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INTRODUGAO

O modelo tecnocrético da politica de planejamento urbano no Brasil, em meados da década de 70,
apresentava sinais de esgotamento, acompanhando os primeiros sintomas da crise de legitimidade
do regime politico fundado em um padrio exchudente, burocratico e centralizador. Nesse processo de
esgotamento jé se identificavam os tragos de um nove modelo de gestdo de politica, que incorporava
formas de participaco popular, mesmo que festritas as etapas de €xecugao de politicas urbanas.

A Constituigo federal promulgada em 1988 encerron uma etapa de mudangas politicas vividas
a0 longo dos anos 80. Com as regras comnstitucionais aprovadas, restabeleceu-se a normalidade
democritica no Brasil, alteraram-se as bases de relacionamento gnire 08 governos central e locais ¢
entre o Estado & a sociedade e redefiniram-se as competéncias de algumas das instituigbes pablicas
brasileiras. Quanto & politica urbana, a nova Constituigdo dedicou um capitulo ao tema, em que recoloca
a questio do planejamento urbano, elegendo o plano diretor — de responsabilidade do poder piblico
municipal, elaborado e executado pelo Executivo e transformado em lei pelo Legislativo - como o
instrumento bisico de ordenacfo da cidade.

As mudancas no quadro institucional que acompanharam as agdes de descentralizacfio politica
foram favordveis As caracteristicas que estruturam a modalidade participativa do planejamento urbano,
uma vez gue, 20 se desconcentrar as decisdes piiblicas em diferentes esferas de governo, diversifica-se a
gama de atores participantes, amplia-se ¢ perfil de representagiio politica e, consegiienternente, permite-
se a identificagio localizada e o tratamento diferenciado de problemas, levando em conta 0s valores,

interesses e principios destes mesmos atores. Para o plangjamento participativo, sio relevantes as agles
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que visem a descentralizacdo politica e o restabelecimente da austonomia do governo municipal, o
fortalecimento do poder Legislativo e a amplaciio da participacfio social no processo de formagio das
decisdes pliblicas.

No processo de descentralizagio politica em curso nos anos 80, a esfera local passou a constituir
o Jocus privilegiado de promogio de agbes piiblicas e de articulagfio com os segmentos sociais para a
execucdo de algumas das politicas piiblicas, em particular as de cardter social. Simultdnea 3
desconcentragdo dos recursos financeiros federais, a recuperaciio da autonomia do governo municipal
ampliou a capacidade decisériadas autoridades piblicas locais e reduziu sua submissio direta As diretrizes
emanadas de outras esferas de governo, facilitando, por consegiiéncia, o processo politico de identificacdo
¢ tratamento de problemas locais especificos. No 4mbito da politica de planejamento urbano participativo,
a circunscricdo dos recursos de poder a2 um mesmo ceniro de decisBes ampliou as possibilidades de
reconhecimento de problemas diferenciados e de acesso das diferentes forcas socials, incluidos os
segmentos socialmente desfavorecidos, cujas demandas e necessidades se tornam mais visiveis, diante
da proximidade dos centros decisérios locais das politicas piblicas.

Nesta mesma diregdo, o fortalecimento do poder Legislativo, nas trés esferas de poder, resulton
em um guadro de reparticfo mais equilibrada das fungSes executiva e legislativa. Na esfera-munici;iél;_
a competéncia legisiativa foi ampliada com a prerrogativa do estabelecimento de-Carta constitucional
propria. A recuperagio dés atribuicBes do Legislativo como mecanismo tradicional de. representacio
social, por si s6, contribui para aumentar a permeabilidade dos niicleos institucionais de decisio aos
valores ¢ interesses dos diferentes grupos. sociais e também para encaminbar solucdes a problemas
localizados. As novas condigBes institucionais contribuem, além disso, para estimular a criagio de
outras formas de participagfio social, ampliando o leque de interlocutores com acesso ao processo de
tomada de decisdes politicas.

Em suma, estas.eram as novas condigdes que possibilitavam promover a politica de planejamento.
urbano nas cidades brasileiras dentro de um modelo de gestiio piblica capaz de romper com a modalidade:
de participagio que incorporavaainda de formarestrita a populacio, atendo-se exclusivamente 3 satisfagiio
de suas necessidades imediatas.

Tendo em vista estudar processos de participaggo da populacie na formulaciio de politicas urbanas,
anossa analise centralizou-se na experiéncia-da politica de planejamento urbano desenvolvida em Santos,
Estado de Sao Panlo, no perfodo compreendido por duas gestdes municipais petistas: Telma de Souza
(1989-92) ¢ David Capistrano Fitho (1993-96). O projeto politico destes governos rompiacom a tendéncia
histérica de Santos de manter os governos municipais sob o controle das forcas locais conservadoras, a
despeito de sua forte tradicdo de lutas sociais associadas aos movimentos sindicais organizados, desde
a virada do século, a partir das acBes reivindicativas dos porturios. Aquela tendéncia histérica acentuou-



se em 1968 quando a cidade foi enquadrada como 4rea de seguranca nacional e sua populagio foi
privada do direito de eleger o chefe do Executivo municipal. Neste contexto, o retomo 4 autonomia
municipal, que s6 ocorren em 1983, fol politicamente mais expressivo.

A escolha de Santos para o nosso estudo justifica-se pela continuidade de 8 anos de governo sob
uma mesma legenda partidiria e, portanto, sob uma mesma orientagio politica. Além disso, esta escolha
deveu-se ao fato de se trafar de administragGes municipais que propunham executar o projeto democratico-
popular do Partido dos Trabalhadores, fundadoe em dois objetivos bisicos de acfio de governo: a inversdo
de prioridades na aplicacdo dos recursos publicos, constifuindo uma proposta redistributiva, e a
incorporagiio da participagio dos segmentos sociais historicamente excluidos dos processos de formacio
das decisdes piblicas.

A andlise sobre a experiéncia da politica de planejamento urbano participative em Santos
investigou as possibilidades de emergéncia e consolidac@o de novas formas de participagfo social que
garantissem o direito & cidade ¢ & moradia aos grupos sociais que no t8m acesso a0s beneficios coletivos
produzidos na cidade. Portanto, estdvamos preocupados em identificar 2 instituigdo de formas de
participagéio que correspondessem ao tipo de participacdo requerido para a consecug#o dos dois objetivos
acima colocados. Em outras palavras, wma investigagio centralizada em formas de participaciio que
permitam a consecugdo de bens de natureza ndo negocidvel, como € o caso dos bens que demandarm a
ampliacdo dos direitos da cidadania.

A referfncia conceitual adotada seguiu a disting#o feita por Azevedo ¢ Prates (1990) entre duas
propostas gue se escondem sob o rémlo de planejamento participativo, ou entre dois tipos de envolvimento
comunitdrio distintos guanto 3 sua amplitude, poder decisdrio e motivagdo: a participagdo instrumental
e a participagdo ampliada.! Para estes autores, ¢ preciso distinguir entre tipos de acio coletiva e a
natureza do bem publico procurado, identificando-se a agdo de tipo instrumental ou reivindicativa,
relacionada a bens negocidveis on instrumentais, da agfio de tipo normativo ou ideoldgica, que
corresponderia a bens ndio negocidveis. No primeiro caso, as organizagtes seriam basicamente
organizagdes tipicas de articulagdo de interesses, orientadas para a producéo de bens coletivos de natureza
negocidvel. No segundo caso, a agio coletiva visaria assegurar ou transformar valores bdsicos da
sociedade, particularmente através de demandas de ampliagdo dos direitos de cidadania, questOes
ecolGgicas ou redefinigio dos critérios de distribuigio de bens na sociedade. Entre estes tipos, a politica

de planejamento urbano participativo em Santos pretendia estimular o segundo e, em face de suas

1. A participagio ampliada, para estes aitores, é identificada, também, como participacin neocorpom'iva. Pnré_xx{, co?sidcran?{es esis teTmo
inadequade para dar conta das agies dos movimentos socials, A comeeitizacio gue procurames seguir de pazﬁmpagao ampliada aproxizma
exta discussao da Hteraturs recente sobre movimentos sociais, focalizada na andlise das agbes coletivas que visam formar ou confirmar
identidades coletivas. Como discutido por Dagnino {1994) £ Alvarez e Dagnine (1995), nos anos G0, a hita por “direito a ter direitos™
constitui a base para 2 constrogio de uma nova cidadania.



caracteristicas, redefinir o padrio de relacionamento entre o Estado e as populagdes urbanas
desfavorecidas.

Trés questfies orientaram nossa investigagfo. A primeira € o reconhectmento de que o padréo
geral de decisd@p nessa drea de politica tem privilegiado os grupos sociais Hgados 4 producdo imobilidria
urbana, vistos como-os setores que tm seus interesses mais diretamente afetados por politicas urbanas.
Sabiamos, de antemdo, que estes setores, se ndo eram os reais parceiros em situagtes de politicas
especificas, constitufam-se em seus interlocutores privilegiados. A questéio que nos colocdvamos-eraa
de como Incorporar novos Segmentos sociais ao processo da politica de modo a alterar o equilibrio de
forgas sociais historicamente representadas em politicas urbanas.

A segunda questfio relaciona-se ao baixo grau de organizagio dos segmentos populares no Brasil
¢ aelevada caréncia social de amplas parcelas da populagdo residente em nossas cidades. Reconheciamos,
além disso, que, no perfodo recente, a organizacio popular havia recrudescido, com mais intensidade
em torno de algumas questdes ¢ em locais mais especificos. A nossa questio, aqui, era a de como uma
politica piiblica de base mumicipal poderia estimular a participagio ampliada em contextos locais em
que falta 4gua, casa, pamnentagao, transporte, enfim, falta praticamente tudo. _

Por fim, a nossa terceira questdo diz respeito & convivéncia entre formas de parﬂczpagao d1reta
e de democracia represemanva no ¢aso, locahzada na Camara municipal. Perguntamo-nos como sena
possivel implementar formas de participacio direta, articulando-as comn as formas mst:xtucmnaxs wgenzes
de democracia representativa. :

Estas questdes colocam um triplo desafio & politica: alterar uma relacio seczal consohdada em
politicas de natureza urbana, combinar tipos e formas comrespondentes de pamelpagae E: manter a
convivéncia entre esferas de parﬂczpagao Nossas investigagies centrahzaram»se nas relagoes cm:re 0
Executivo municipat de Santos, na posi¢do de propositor da politica, ¢ a socxedade deccmpond&a nes
setores socials que se mobilizaram em torno da politica ou que foram chamados a paruczpar de seu
processo. Para os formuladores da politica de planejamento urbano em Santos, os segmentos populares
configuravam-se como uma das principais, senfio sua principal base de sustentagao, com a qual esperavam
contar ao longo do processo da politica. Porém, o préprio Executivo reconhecia a ausenma de formas
mais organizadas destes segmentos, pelo menos enquanto movimentos de base urbana Além dlSSO,
estrutura de gestéo da politica de planejamento urbano, em Santos, j j4 continha- uma arena institucional
de representacfo social. Tratava-se do Consetho Consultivo do Plano Dxretor, em ﬁmcmnamento, cuja
existéncia legal foi definida por lei em 1968, portanto em contexto politico e social distinto daguele dos
conselhos populares propostos pelos movimentos dos anos 80 como formas de participacio ampliada.
Em face da composigho social definida desde a sua criaglo, este conselho era o espago de representagiio
majoritdria dos grupos sociais ligados a0 mercado da producio imobilidria ¢, dessa forma, ndo

correspondia as expectativas do Executivo municipal quanto aos parceiros que se queria privilegiar com
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a politica. Além disso, a esfera legislativa mantinha suas fungdes politicas enquanto instdncia de aprovagio
dos mstrumentos legais basicos da politica urbana, no quadro politico-institucional fortalecido apds
1988.

No dmbito de novas condighes institucionais, o plano diretor era o instrumento da politica de
planejamento urbano participativo que visava instituir mecanismos de regulacio do solo que favorecessem
a apropriacfo coletiva dos beneficios produzidos na cidade. Os mecanismos de regulagfio propostos
sustentavam-se no principio da separacfio entre o direito de propriedade ¢ o direito de construir que,
generalizado para todo o territdrio urbano do municipio, contribuiria para a expansio dos direitos da
cidadania, em particular o direito a cidade. A politica visava também integrar os setores populares, ndo
mais apenas nas suas etapas de execugdo, mas também naguelas correspondentes a0 planejamento
formulacio da politica, promovendo acdes piiblicas de organizagdo da participagdo popular e de amphiagio
de acesso as informacbes pblicas municipais.

Fra dentro desta perspectiva que organizar a participaciio na polftica constitwia um dos seus
objetivos fundamentais. Dito em outras palavras, no proprio dmbito da politica formulada estava contido
também o projeto de sua implementagdo, com a institucionalizacio de um novo padrio de relacionamento
entre o poder piblico e a sociedade através do processo da politica publica. Sob este dngulo de
interpretagao, as caracteristicas que identificam a modalidade participativa de planejamento urbano
poderiam ser recuperadas, ao longo do proprio processo da politica, podendo passar, assim, a integré-la,
no caso desta experiéncia em particular.

No processo histdrico recente, e ainda nio consolidado, de reivindicagao por maior participacao
politica e pela criacio de novos canais de representagac popular, os dirigentes municipais de Santos,
alinhados a0s segmentos populares, pretendiam que estes assumissem um modo proprio de expressao
politica, representando wma alternativa autbnoma de ordenagao da competicdo politica e de participagio
nos processos decisérios. '

A mobilizagio dos recursos piblicos pressupunha atribuir as organizagbes populares umanova
dimensio aglhutinante, um novo terreno de confrontagio e, portanto, ROVos critérios de avaliagio reciproca
de posiches relativas. E, naturalmente, acenava-se com & possibilidade de modificago das posicGes de
forca pré-constituidas e de superagdio das desvantagens 10 processo politico de tomada de decisdes
piblicas.

AmpHar a participacio politica consistiria em introduzir outros valores no processo de formacao
das decisBes, ao atender os interesses dos grupos populares, em geral ndo conternplados, criando canais
para sua participagdo e uma ordem de intervencbes piiblicas capaz de inverter prioridades e de expandir
direitos sociais. As novas prioﬁdades privilegiariam valores universalizantes ao questionar as

desigualdades presentes na alocagio dos recursos piblicos. No fmbito da politica de planejamento



urbano participativo, 0s principios igualitarios corresponderiam a vm projeto de cidade que contemplasse
a distribuigiio mais egilitativa dos beneficios piblicos através da institi¢do de novos miecanismos de
regulacio da produgdo, uso e ocupagio do solo urbano.

Os objetivos da politica foram estabelecidos dentro do clima de mndangas € de novas perspectivas
politicas que restabeleceram a democracia politica no pais, com novas regras para o funcionamento das
instituigdes piblicas, adequadas aos principios consagrados pela Constituicdo federal de 1988. A sua
consecugdo nio s6 contribuiria para dar continuidade a este processo, como teria por pressuposto as
regras de democracia politica, em especial quanto as possibilidades de transformagio que as mesmas
anunciavam. O jogo pretendido com a politica de planejamento urbano participativo se desenvolveria
dentro destas regras, para delas extrair as conseqiiéncias de seu potencial igualitdrio.

Porém, se o sucesso da politica associa-se as éondigées politico-institucionais, a questio colocada
€ se estas, além de necessarias, seriam suficientes. Nio obstante as condigGes que possam contribuir para
0 seu sucesso, dificuldades politicas podem se antepor ao longo do processo da politica, desde a fase de
formulago das propostas até a sua implementacdo, obstaculizando-o. Esta linha de interpretacio segue
a andlise desenvolvida por Cintra (1993) sobre a experiéncia de planejamento metropolitano de Belo
Horizonte, nos anos 7. Em nosso estudo, iguatmente definimos a politica ptblica como o resultado-de
um processo politico dependente de estratégias, apoios e resisténcias dos atores, Cujos intergsses sfo por
ela afetados. No jogo politico que se desenvolve, a participagio dos atores ocorre pelo desenvolvimento
de agBes, sempre racionais e instrumentais, em contextos em que 0§ cutros atores se fazem pieséntes
como sujeitos autdnomos. Dentro desta perspectiva, nossa investigagio procurou explorar as possibilidades
de sucesso da politica de planejamento urbano participativo em Sasatos, vista como a capacidade de
transformar objetivos, concepcdes e idéjas em agBes efetivas. Isto 6, a capacidade de implementagio da
politica entendida em termos de aprovagfo de instrumentos reguladores das agGes puiblicas e privadas,
alocaglo de recursos para a execugio de empreendimentos e mudanga nos modelos de gestho da cidade.

As estratégias dos atores seriam, pois, dependentes dos fins buscados pela politica de planejamento
urbano participative que, €m Santos, s¢ anunciava como uma proposta que visava romper com praticas
politicas e valores prevalecentes no tratamento da quest3o urbana. As referéncias da politica sustentavam-
se err uma concepedo de cidade vista como entidade coletiva, oposta 2 viso de cidade como justaposiciio
de lotes privados (on seqii€ncia de lotes contignos) compativel 2 uma nogdo estreita de propriedade
privada. De acordo com Fernandes (1995), esta concepciio remonta ao Cédigo Civil de 1916; deinspiracdo
liberal, que em sew artigo 524, estabelece que o direito de propriedade é reconhecido ém sentido individual,
dentro dos limites da exploragfio econGmica, nos quais urma dada propriedade concreta é exclusivamente
determinada pelos interesses individnais de seus proprietdrios. Contra esta visfio dominante, 2 politica
em Santos buscava romper com a identificagio entre o direito de propriedade e o direito de construir. As



restrigbes sobre este Gltimo visavam generalizar os beneficios publicos produzidds na cidade. Esta seria
a interpretacio dos dirigentes municipais petistas sobre o significado a ser atribuido 3 fungiio social da
propriedade urbana, mencionada na Constituigio de 1988.

Os instrumentos pdblicos usuais de regulacdo do solo ¢ de zoneamento t&m comrespondido 2
visdo de cidade, fortemente cnstalizada na cultura urbana brasileira, como producio de bens piiblicos
relativamente especificos, dado que suscetiveis de apropriagfo privada. De acordo com Crenson (1971),
em estudo que investigou a correlacdo entre itens de agendas de governos locais norte-americanos, a
presenca do item relativo a poluigdo do ar — objeto central de seu estudo — mostrou sua associagio
positiva com outros itens de agdo piblica igualmente produtores de beneficios coletivos, como, por
exemplo, a reorganizagdo governamental, poluigio da 4gua, transporte de massa, crime e relagGes raciais,
De outra parte, a regulamentacdo do zoneamento, bem como o cédigo de edificagbes, mostraram baixa
associagdo com estes itens, identificando-se com itens de mesma natureza, qual seja, promotores de
beneficios especificos e capturdveis, como o da promogio do desenvolvimento industrial. Seguindo
esta linha de argumentagéo, a politica apresentada em Santos, 2 medida que visava institur mecanismos
de regulacio do uso e ocupagio do solo que tormassem coletivo o acesso acs beneficios piiblicos, s¢
afastaria da produgio de bens relativamente especificos para aproximar-se dos bens relativamente
coletivos e indivisiveis, tal como colocado por Crenson.®

Com isto, pretendia-se romper com a viso de cidade como justaposicio de lotes privados e com
um tipo determinado de intervengio piblica, atribuindo a dimensio da generalizagdo dos beneficios
pablicos produzidos na cidade ao bem piiblico buscado. Posto que 0s segmentos socialmente ¢ fisicamente
desprotegidos siio, em geral, 08 que INENos ¢ favorecem, o sentido coletivo de bem produzido consistiria
na extensdo de seu acesso aqueles beneficios. Sob esta perspectiva, esta definicdo incorpora agqueia
formulada por Dewey e utilizada por Cintra (1988} para explicar a natureza do bem piiblico em uma lei
como a “lei de uso do solo” que tenta resolver conilitos interpessoais e intergrupais. Neste caso, 0 bem
produzido consiste em proteger © Interesse do “piiblico’, ou seja, daqueles que, ndo sendo parte direta de
uma transaciio, sfo contudo por ela afetados em interesses basicos. Além de incorporar esta acepgéo, a
definigio de bem piiblico na politica formulada em Santos foi mais ambiciosa, pois, além de visar
“sroteger” aqueles que sio afetados em seus interesses basicos, propunha-se a “promove-los”, emum
processo de expansdo dos direitos da cidadania na diregiio de bases sociais mais igualitarias.

Em face do alcance pretendido com a politica, estratégias novas ¢ distintas precisariam ser
construidas pelos atores, sejam seus defensores, sejaitt seus opositores, aqui incluida a manutengdo do

padrio de politica pré-existente. Na andlise, buscou-se, portanto, identificar os atores ¢, especialmente,

2. Note-se que esta conceituzgo de bem coletivo € distinta da desenvolvida por Olson {1965), fundada nia nogie da indivisibilidade do
bem coletivo. )



explorar as relacdes que estabelecem entre si, seus objetivos e interesses, considerando que estas relaces
s&o mediadas por regras, formais ou ndo, e procedimentos institucionais estabelecidos. As agBes dos
atores ocorrem dentro do contexto politico e institucional existente, que favorece ou impede: certos
cursos de aglo.

Este processo, que inclui a especificidade de uma nova modalidade de politica de planejamento
urbano, que busca alterar rotinas e préticas de se fazer politica, demanda, inicialmente, um novo papel
do planejador, distinto daquele que lhe correspondia na modalidade tecnocrdtica de planejamento,
promovida no Brasil nos anos do regime autoritdrio, que estabelecia o desenho da cidade ideal a ser
alcancada com base nos valores e principios dos planejadores e do grupo social ao qual pertenciam. A
andlise de Cintra (1983} sobre a experiéncia de planejamento metropolitano de Belo Horizonte, referida
aquele periodo, mostrou que as politicas de planejamento bem sucedidas pressupunham a alta concentragio
de poder no grupo de planejamento, necesséria i coordenacgo do comjunto das acles piblicas dependentes
da agio planejadora e atribuido 4 agéncia de planejamento por delegacio das autoridades piblicas on
£oIn ¢ apoio por estas emiprestado,

Jd na modalidade participativa de planejamento urbano, o saber técnico deve conviver com
outros saberes e, por conseguinte, 0 modelo deciséric que se estrutura subtrai recursos de poder antes
concentrados no grupo de planejamento, para distribui-los entre os atores participantes do processo
da politica. Neste movimento, as fun¢bes anteriores exercidas pelo planejador precisam,
necessariamente, serredefinidas. O novo papel serd o de agente piiblico de mediagdo das diretrizes
oriemtadoras da politica junto aos setores sociais e, no nosso estudo, em particular, junto acs segmentos
populares, promovendo agfes que estimulem sua organizagdo e que apdiem sua participagfo 1o processo
da politica.

Além disso, o cumprimento deste papel e destas funges pelo planejador urbano fica subsumido
4 autoridade pdblica instituida ~ o prefeito e seu gabinete —, a quem cabe a competéncia politica €
institucional pela iniciativa e lideranca de proposicdo de politicas de composicdo de agenda de govemno.
A andlise de Cintra sobre a experiéncia de planejamento metropolitane de Belo Horizonte MOStron-que
a relacfio entre estes atores caracterizava-se pelas necessidades de apoio que os planejadores
metropolitanos demandavam da autoridade politica de sua rea Jurisdic@o para poder desenvolver 0
planejamento compreensivo que queriam implantar. Em Santos, alteram-se os pesos dos pélos desta
relagdo e aos planejadores compete a responsabilidade de fazer cumprir as diretrizes de govermno definidas
1o centro de poder legitimamente constituido. O papel de agente ativo a ser desempenhado por eles
consistird em tornar explicitas e mais precisas as propostas do Executivo, redefinindo estratégias consoante
0s pressupostos de uma politica que se quer “negociada”, porque participativa. Além disso, em um jogo
que segue regras democrdticas de sucess5o, ndo s6 o calendério eleitoral como as avaliagbes do eleitor



sobre o desempenho do governo sdo alguns dos elementos fundamentals que passam a orientar as agdes
¢ decisBes piiblicas.

Em suma, a necessria redefini¢do do papel do planejador com a politica de planejamento urbano
participative decorre das mudangas do papel desempenhado pela chefia do Executivo, que, em um contexto
de normalidade democrética, estd associado ao comportamento do eleitorado. O papel a ser cumprido
pelo planejador parte das relagBes que se estabelecem entre ele e a chefia do Executivo, competindo-the
cumprir as diretrizes definidas pela antoridade instituida. Desta forma, esta preserva a centratidade deciséria
decorrente de sua prerrogativa politica de estabelecer um programa de governo e compor wma pauta de
prioridades de aco.

Paralelamente, outros aspectos, igualmente importantes para os resultados da politica de
planejamento urbano participativo, se alinham, Entre estes, situa-se a ameaga ao equilibrio politico nas
relacdes entre o Executivo o Legislativo, representada pela proposta de instituigho de formas de
participago direta, pois ao lado do apoio esperado dos segmentos populares pelo Executivo, a esfera
legislativa mantém suas fungBes politicas préprias de aprovagio dos instrumentos legais basicos de uma
politica. Diante deste quadro, 2 questdo que se coloca € de como instituir novas formas de participagéo
popular sem que, com isto, se produzam novos conflitos politicos gue possam impedir o andamento da
politica. Esta questdo se desdobra em duas.

Primeiro: sobre que bases estabelecemn-se as relagBes entre os poderes Executivo ¢ Legislativo?
Por uma razio institucional, de manutenc@io da separagéo entre as fungGes politicas destes poderes, e por
uma razfo politica, de evitar o confronio aberto com uma Cémara de representacio predominante das
forcas tradicionais e conservadoras da sociedade santista, a estratégia mais provavel € a de que, nesta
relacdio, fiquem preservadas as fungBes politicas do Legislativo, submetendo-s¢ a esta esfera as decisBes
que, institucionalmente, a ela estdo restritas, reservando-se ao Executivo sua competéncia formal de
regulamentar leis aprovadas. De seus resultados, extraém-s¢ as possibilidades de coexisténcia politica,
reduzindo-se os riscos de paralisagdo do processo que possam ocorrer caso o conflito entre estas duas
esferas de poder seja exacerbado. |

Segundo: como realizar a modalidade de participagdo ampliada requerida pela politica? Esta €
uma questao crucial em politicas de natureza participativa, posto que envolve a instituiciio de formas de
participagio social e respondé-la pressupde uma reflexdo que se desdobra em alguns nivels analfticos.

Estimular a participagio ampliada € conviver, no cotidiano das agdes goversamentais, com as
tensbes que problemas concretos de solugBes adiadas possam causar. Se, de um lado, € possivel que
floresgam unicamente formas de participago instrumental que tragam ganhos imediatos e ndo ameacam
a estabilidade do sistema politico, como analisam Azevedo e Prates (1990), de outro, pode-se guestionar
aexisténeia exclusiva da participaciio ampliada. Politicas piblicas que valorizam unicamente bens publicos



difusos ou nao negocidveis elevam os riscos denfo ser bem sucedidas em seus propdsitos de mobilizacdo
e organizacio populares para a participacfio nos processos de decisdo piblica. Por outro lado, a consecugio
simultanea de fins negocidveis e nfo negocidveis altera as chances dos resultades da politica.

Mesmo com 0s riscos inerentes de alterar o contetdo substantivo da politica, as relagbes entre ¢
poder piblice e os segmentos populares deverfio pressupor para a produgio de seus resultados a
combinagéo entre o8 dois tipos de participac@o. Uma combinagfio que se estruture, porum lado, com a
participagio popular em tomo de bens negocidveis como meio para se alcangar a participacio por bens
na0 negocidveis. Portanto, a organizacio da populacio para sua participacdo em uma pelitica que visa o
direito & cidade, tomado genericamente, pressupde, simultaneamente, ganhos imediatos através, por
exemplo, de melhorias nas condighes de moradia € de habitabilidade urbana,

Por outro lado, a combinagio entre os tipos de participagfio pressupde a engenharia institecional
que dé conta de formas de participagdo popular, seja para a obtengdo de fins de natureza negocidvel, seja
para fins de natureza néo negocidvel. Os atores com participaciio nas instituicSes criadas serdo os mesmos,
porém, ¢ tipo de contribuicic requerido ser distinto, e as possibilidades de que ele discuta no &mbito de
um conselho, por exemplo, critérios gerais de acesso e de alocagdo de recursos priblicos estio referidas
& sua participagiio em outros féruns nos quais se discutam e se¢ definam os meios para a satisfacio de suas
necessidades imediatas, o |

Em nossa proposta de andlise, portanto, torna-se relevante apreender as arﬁgulggﬁes_..quemlacionmn
a participagéo popular em mstancias diferenciadas, estas entre si e com as agéncias-_pﬁbl_i_c_as_c_iq Executivo,
posto que destas articulagBes se extraem os resultados da politica. Para sua compreensdo, contudo,
pressuple-se decompor as proprias formas de participaco quanto & sua natureza, a_n-ibuigﬁgs e.;;gﬁzposigéo
social, Ao ladoda participagﬁo organjzada para a geragio de bens de natureza negoci:ivei qué em geral
se restringe as atividades de definigdo de projetos e execucdo de empreendimentos, ma::.s usuals nas
politicas pubhcas de cunho pammpatwo, diferencia-se a participacio em consclhos, em cu;o ambzto
cabe aos grupos populares ajustar, ou mesmo negar, suas demandas especificas a uma wsao mais global
e compreensiva de politica. Neste processo, as relagbes entre os segmentos popnlams €0 podf.r pubhco
adguirem o significado de uma interaciio “pedagdgica”, estruturada pela tensdo entre mteresses cspecs.ﬁcos
e a vis3o mais global contida pela politica, Somente através desta part1c1pagao é que os segmentos
sociais representados poderfio interferir, nio mais exclusivamente na deﬁmgao e execugao de projetos
isolados, mas também no estabelecimento de prioridades & na propria fonnulagao da pohllca '

A conformagdo legal de cada conselho historicamente referido interfere nos resultades da pohtzca,
pois estas entidades podem diferir quanto i sua natureza consultiva ou dehberauva, quanto ao sau cdmpo
de competéncia mais compr&enszvo ou setorial € quanto & sua composicio, segundo gmpos sociais
produtores ou consumidores da cidade e com perﬁl de representacio de grupos sociais popuiares ou ndo.
Nao obstante as premrogativas legais, o funcionamento regular e sistemdtico de consethos artzcula-se
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politicamente & autoridade politica instituida na chefia do Executivo pois, via de regra, estes sdo criados
para atuar na esfera governamental, compartithando a gestéo de politicas piblicas. Se, por um lado, os
conselhos ndo podem ser confundidos com movimentos socials, por oufro, ndc podem também ser
identificados com ag€ncias estatais. O seu funcionamento relaciona-se, sim, 2 estrutura do Estado, até
porque sdo criados por decisdes tomadas pelo préprio Estado. Porém, eles podem tornar-se politicamente
independentes em relaco s orientacdes ideoldgicas de governos especificos.

Em situacdes politicas de valorizagdo de instancias de participac¢do desta natureza, como no
estudo que desenvolvemos, as possibilidades de sua participagfo efetiva na politica estiveram menos
associadas ac cardter e atribuigdes legais do consetho. De um lado, a participagdo efetiva decorreu do
nivel de organizacfio preexistente dos segmentos sociais representados, com capacidade para atuar na
defesa de sens interesses. No caso brasiieiro, a probabilidade da interferéncia mais decisiva sobre os
resultados da politica poderdo advir das agbes empreendidas pelos setores sociais que se apresentam
como produtores da cidade, historicamente mais organizados  identificados com os grupos socialmente
dominantes. De outro, a participagio efetiva em conselhos municipais contou com o concurse do
Executivo, através das politicas implementadas, em processo de interagdo com 0s segmentos populares.
Estes, que teoricamente s integram aos consumidores da cidade, sdo, em geral, menos organizados
politicamente e, além disso, acumulam miltiplas caréncias sociais que tém de ser supridas.

Por fim, para uma politica que se propde participativa, um aspecto de ordem normativa se impde,
pois trata-se, acima de tudo, de participacio democriatica. Visto gue, por principio, ngo € negado a
ninguém o acesso ac processo de formagdo das decisbes, esta regra basica coloca um dilema a0s
formuladores da politica, cuja intencionalidade contida na agfo pliblicaera a de alterar 0 equilibrio das
forgas sociais, em geral representadas nas decistes referentes as politicas urbanas, através da instituiggo
de mecanismos de acesso dos setores sociais sistematicamente excluidos do processo da politica. Esta
mesma regra pode ampliar as possibilidades de emergéncia de novos conflitos, com a mobilizagdo dos
opositores potenciais & politica, que interferirdo nos seus resultados.

Portanto, se a emergéneia e consolidagio de politicas priblicas redistributivas dependem da
alteraglio do equilibrio de forgas sociais, a questdo que se coloca é de qual seria a melhor estratégia para
se alcancar este resultado. A esta, outras indagagbes se juntam na perspectiva mais restrita da politica.
Tomando de empréstimo algumas das argumentacbes colocadas por Ellen Immergut (1996), a0 recuperar
o trabatho de Thelen e Steinmo, pergunta-se, também: a politica participativa em si mesma facilitaria a
organizagio dos interesses populares na medida em que os reconhece como interlocutores legitimos?
Para respondé-la, é preciso indagar: haveria correspondéncia entre os objetivos fixados pela politica e
os objetivos e interesses das associagbes populares que se pressupde como principal parceiro para sua

realizaciio? Ou, de acordo com as argumentagdes de Pizzorno e Reis: em que medida interesses especificos
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das associages populares estruturam sistemas de solidariedade coincidentes aos objetivos perseguidos
pela politica?

Ao serem convocados, os segmentos populares integram-se ao processo da politica como sujeitos
autbnomos - e ndo como entes passivos — e, como tal, estabelecem relagSes € expressam suas
reivindicagdes de acordo com as proprias regras e procedimentos de funcionamento gue 0. contexto
politico-institucional do momento Thes propicia. Seriam eles solidarios is propostas do Executivo
santista, promovendo a agdo coletiva de tipo ampliado esperada para a consecugdo da politica? Serd
que as condigbes politico-institacionais criam o espago para a mobilizagdo das associacBes populares
em torno de agSes coletivas de cariter instrumental voltadas a solucionar seus problemas imediatos
de caréncia de moradia, precariedade de servigos piiblicos, entre outros, contribuindo, por conseguinte,
para redirecionar os objetivos da politica?

Antes de responder estas indagagBes, € importante reter que os segmentos populares, como
atores ativos no processo, mobilizam-se por suas reivindicacdes, valendo-se nfo sé da oportunidade
aberta por uma politica participativa, como também das novas condiges politicas, resultantes da ¢lei¢io
para a chefia do Executivo de um representante do Partido dos Trabalhadores — partido este rais sensivel
as demandas populares. Além disso, estes. segmentos buscam resultados que podem ser distintos em
relaclo aqueles pretendidos pelo Executivo.

Simultaneamente aos esforgos de envolvimento dos segmentos populares no processo da politica,
a sua explicitagdo mobilizoy ¢ organizou a oposicio, alinhando os grapos soclais negativamente atingidos
por ela. Identificados com os setores ligados ao mercado de produgiic imobilidria, estes grupos buscam:
a defesa de seus interesses; organizando-se nos ambitos ptiblicos de decisfio e discussdo da politica,
Portanto, novos desafios se impdem aos formuladores da polftica. Como compatibilizar estés interesses
—eni geral atendidos por objetivos presumidamente técnicos estabelecidos por politicas — aos interesses
dos chamados setores populares? Como incorporar ou neutralizar as demandas dos setores VIStos como’
“representantes” dos grupos dominantes, negociando as demandas dos setores. populares? Como-
encaminhar ag demandas por instituigfio de critérios de base redistributiva sem colidir frontalmente com

0s interesses cristalizados de segmentos das elites locais?

‘O estudo € organizado em cinco capftulos. O primeiro - Politica de planejamentourbano: escopo
& contexto institucional —teve a preocupagdo central de organizar o campo mais geral, histérico e te6tico,.
da discussdo da politica de planejamento urbano, definindo as modalidades tecnocratica e participativa
de planejamento urbano, discutindo a emergéncia do planejamento urbano participativo no Brasil; a
partir de meados dos anos 70, e identificando o tratamento dispensado & questfio urbana na Constiteigo.
federal de 1988.
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Os demais capitulos ocupam-se da experi€ncia de Santos e sua organizagdo permite distinguir,
primeiro, 0s pressupostos e fundamentos basicos que nortearam a proposta de plano diretor visto como
instromento da politica de planejamento urbano; segundo, o processo da politica de planejamento urbano
participativo desenvolvido em cada um dos dois governos analisados e seus resultados; e, terceiro, a
implementacio de parte do plano diretor em uma politica de habitacdo municipal através de agbes
piiblicas promovidas nos dois governos analisados.

O capitulo 2 — Politica de planejamento urbano em Santos ~ faz uma recuperagio historica do
processo de desenvolvimento da cidade, associando-o o plano de Satumine de Brito € ao Plano Diretor
Fisico de 1968. Na seqiiéncia, introduz a discussio sobre a politica de planejamento urbano no perfodo
pés-88, identificando as diretrizes basicas que orientaram a sua definigho na agenda do governo Telma
de Souza e os fundamentos bésicos do plano diretor proposto.

0 capitulo 3 — Governo Telma de Souza: arpliagio da participac8o e impasse na proposta de
plano diretor — procede & andlise do processo da politica neste governo, que se configurou, de um lado,
pelas dificuldades de incorporar novos segmentos socials para participar das discussfes em torno dos
instrizmentos basicos de regu}agéo do solo & pelos impasses no relacionamento entre 0 Executivo municipal
¢ os setores sociais ligados A construgdo civil; e, de outro, pelos resultados alcancados pela agio conjunta
entre o poder piiblico e 0s segmentos populares na definicdo dos instrumentos de regulacio do zoneamento
especial de interesse social e sua aprovagdo Jegal.

O capitulo 4 — Governo David Capistrano Filho: conciliagio e negociagdo de uma proposta de
planc diretor — analisa o processo da politica de planejamento urbano participativo, que apresentou
resultados parciais, posto que este governo concluiu a proposta de plano diretor, elaborada na esfera
executiva, e enviou um projeto de lei 2 Cmara municipal, mas este ndo chegou a ser votado. A politica,
nesie goVerno, marcou-se por um alargamento de seun contetido substantivo, com a inclusfio das prioridades
de governo de promogdo das vocagdes econdmicas da cidade, definindo-se também como planos de
desenvolvimento e de governo, ao lado de sua dimensdo mais estrita de plano do solo. O projeto de lei
de plano diretor elaborado resultou de mudangas organizacionais internas 3 méquina péblica e mudanca
estratégica no relacionamento entre o Executivoe 2 sociedade em geral e 0s grupos ligados a construgdo
civil em particular,

O capitulo 5 — Implementaggo da lei de ZEIS emuma politica municipal de habitagdo: alternativa
possivel — analisa a politica habitacional executada no governo David Capistrano Filho como a
continuidade das agBes de defini¢io da concepgio bésica de intervengo e a aprovagio dos mstrumentos
legais promovidas no governo Telma de Souza. Esta andlise revela as possibilidades de emergéncia da
participagfio ampliada em processos de agio combinada  participagio de natureza instrumental.
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1

Politica de planejamento urbano:
escopo e contexto institucional

A estrutura deste capitulo foi definida pela preocupagio de situar tedrica ¢ historicamente a politica
piiblica de planejamento urbano, bem como de explicitar o seu referencial no campo da analise
politica de politicas piblicas. Para tanto foi dividido em trés partes. A primeira tem como objetivo
central captar o significado politico desta politica em particular, identificando, a partir de sua recuperagao
histérica no contexto internacional e no caso brasileiro, duas modalidades — tecnocrética e participativa
— & 05 requisitos politicos a elas associados. Na segunda parte, delimita-se o contexto politico que
permitiu a implementagfo de praticas participativas locais no desenvolvimento de programas e politicas
piiblicas no Brasil, a partir da segunda metade dos anos 70, salientando-se os impactos produzidos no
texto final da Constituiciio federal de 1988. Na terceira parte, 530 recuperados e interpretados 0s
artigos 182 e 183 desta Constituigio, que estabelecem as normas para a promogao da politica de

desenvolvimento urbano e do plano diretor.

Planejamento urbanc tecnocrético e participative

O planejamento urbano nas cidades européias, especialmente as inglesas, jé no século XIX, foi
proposto como alternativa piblica de solugdo aos problemas urbanos decorrentes da industrializagdo e
do crescimento demografico, em particular aqueles relacionados 3 miséria, & pohuicio e & segregagio
socioespacial. Para Goodchild (1992), desde sua emergéncia, o planejamento urbano assumiu as
caracteristicas de uma nova priticasocioadministrativa, distinta das usuais quanto & natureza e a0 objeto
de intervenglio, conformando um tipo particular de politica publica.
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Para Cintra {1974), o planejamento urbano define-se como bem piblico de segundo grau, ou
seja, como uma politica cujos objetivos gerais nio sdo espontancamente alcangados. Ela procede a
mediacio entre os objetivos fixados e os resultados finais e, dessa forma, distingue-se de resultados
obtidos quando os agentes piiblicos desenvolvem acBes isoladas para a provisdo de equipamentos ¢
servigos publicos.

“Consistindoos bens piiblicos na internalizagfo de conseqti€ncias indiretas da producéo
de bens privados, o planejamento seria encarado como meio adequado de fazer com que os bens
pablicos fossem produzides na quantidade e qualidade demandadas, no tempo oportuno e de
modo tal que, na obtengdo singular de cada um deles, as interdepend@ncias com os outros fossem
levadas em considerago, para maior eficiéncia e economicidade no uso dos recursos dxspomve:s
Nesse sentido, justifica-se a idéia de que constitua uvm bem piiblico de segundo grau, pois visa a
resultados nfio espontaneamente obtidos pelas agdes isoladas dos agentes publicos na producio
de bens coletivos singulares.” (Cintra, 1974:116-117}

Como bem ptiblico de segundo grau, o planejamento urbano identifica-se com a produg#o indireta
de bens de primeiro grau, entendidos como equipamentos sociais e servicos urbanos diretamente
oferecidos pelos poderes péblicos. Sob este enfoque, 4 politica de planejamento -urbaneiccmpreende:ih,
antes de tudo, a coordenacdo de decisdes e apdes piblicas no tempo e no espago que, tomando como.
referéncia o problema urbano como campo privilegiado para intervencdo, visatiam promover o
desenvolvimento das cidades. '

Através do planejamento faz-se o reconhecimento de problemas, seu diagndstico e as indicaces
para sua solugdo. E aqui reside outra dimensac importante desta politica pdblica, que adistingue daquelas
que visam a produgio- direta de servigos ou equipamentos pdblicos. O especialista em planejamento
urbano — o planejador — identifica problemas a partir dos quais sfo formuladas alternativas de solugiio.
O agente isolado parte de uma solugio definida para o sen campo deatuagio —por exemplo, a producio.
de salas de aula ou de conjuntos habitacionais — e equaciona a intervencgo.

E., portanto, relevante destacar a estreita relacdo que se estabelece entre diagnosticar problemas
e indicar solugbes. Ribeiro e Cardoso (1994), em andlise que identifica os padrdes de planejamento
urbano no Brasil segundo projetos nacionais historicamente referenciados, trabalharam com a nogio de
“padrio” entendido como o conjunto de principios que orientam, simultaneamente, o diagndstico da
realidade urbana e a definiglio da forma, objeto e objetivos da intervengfio proposta, Cada padrio de
planejamento urbano & apreendido como o “conjunto de representacfes™ que categorizam a realidade
social e as técnicas de agfio. Pata esses autores, a associagdo saber/agdo constitui-sé em principio analitico
por ser uma das caracteristicas de seu discurso. “Ou seja, a enunciagio do ur.ban'd cbn'io ‘prbbléma’"
aparece no interior de propostas que articulam de maneiras diferentes o conhecimento do problema -
um saber com pretensdes cientificas --e um conjunto de técnicas de i mteweng:ao O propasxto ﬁmdamenta]
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neste sentido, € a formulacio de um diagnéstico (e uma teraputica) sobre a sociedade que se expressa
COG um diagndstico/terapéutica sobre a cidade.” (Ribeiro e Cardoso, 1994:77)

O desenvolvimento e consolidacio da prifica socicadministrativa configurada no planejamento
wrhano se valeriam dos avangos técnicos e cientificos vistos como necessdrios ao diagndstico (saber)
dos probiemas urbanos € & proposicdc de solugdes (agado). Desta forma, o planejamento urbano seria um
tipo de agio piblica racional. Como tal, pressupde novas rotinas de administragfo publica, em substituicio
aos métodos empiricos tradicionals, como a defini¢8o de metas a partir do conhecimento sistemético
dos fendmenos e 3 adogio de novos instrumentos de controle, por exemplo, o orgamento-programa. Por
definiciio, o processo de tomada de decisdes estaria pautado em um conhecimento da realidade fundado
em bases técnicas e cientificas, o que exige dos atores participantes o dominio de recursos instrumentais
e de conhecimentos e exclui, em conseqiiéncia, aqueles que néo os detém.

O fim dltimo perseguido pela politica de plangjamento urbano € o de assegurar ou restabelecer
2 ordern. Em outras palavras, através do planejamento urbano visa-se alcangar o ordepamentodas cidades,
superando a desordem — segundo as acepgbes de “ordem” e “desordem” definidas sob a Gtica dos
valores dos especialistas. Assim, sfo identificadas duas dimensGes analiticas relacionadas entre si: a
primeira refere-se 3 nogo de desordem urbana e a segunda, aos referenciais da proposta de ordenacéo
da cidade, que, em dltima instincia, derivam dos valores e principios imanentes & natureza do bem
piiblico a ser perseguido, Na defini¢do do tipo particular de politica publica e de provisdo do bem
coletivo, o plangjamento e os planejadores se veriam diante de escolhas ligadas aos valores e principios
elegidos. A guestio que se coloca é: qual o bem piiblico perseguido?

" Ordenar, recompor, remontar a realidade urbana ou a estrutura da cidade pressupde, pois, as
concepcBes que orientam o diagnéstico desta realidade. Se ela é vista como cadtica e desorganizada,
a tendéncia é “interpretar os mecanismos de mercado e, por generalizaciio, OS mMOvVimentos
espontineos da seciedade como negativos, pois tais mecanismos nio estariam produzindo os bens
publicos necessdrios, 0u 05 estariam produzindo em qualidade nio aceitdvel, quantidade insuficiente,
ou ambas as coisas ao mesmo tempo” (Cintra, 1974:118). Segundo esta leitura de cidade, restabelecer
a ordem urbana através do planejamento consistiria em seguir diretrizes de funcionalidade urbana
garantidoras do equilibrio espacial na distribuiciio dos usos urbanos, a fluidez do trafego, etc.,
recompondo “mecanismo por MECAIISINO, pega por peca, segundo um ‘partido’ detalhado, a realidade
urbana, vista como matéria informe, cadtica, a tal ponto desorganizada que apenas & racionalidade do
planejamento pode recuperar”.

Outra possibilidade de se diagnosticar a realidade urbana, utilizando-se os paradigmas
desenvolvidos pelas ciéncias sociais, consiste em interpretar a desordem urbana como aparente,

desvendando a ordem subjacente a0 modo de produgo capitalista. Em conseqtiéncia, a propria nogéo
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de ordem a ser restabelecida € guestionada, conrribuindo para a definicfo da realidade urbana para além
de seus receptéculos fisicos e dando conta dos processos sociais que os produzem. Por estanova leitura,
o restabelecomento da ordem urbana pode ser onientado por principios de justica, egiiidade eigualdade,
entre outros. Assim, onde h4 iniqiiidade e injustica, o.planejamento & fefto de forma a atender esses
principios.

Em qualquer-acepgio, a proposta de ordenamento das cidades permanece comio principio balizador
do planejamento urbano que, para ser alcancado, pressupde o tratamento das questdes relacionadas ao
solo urbano. Nesta perspectiva, a politica de planejamento urbano € sempre um instrumento pblico de
controle das relagbes sociais urbanas, que se realiza com a adogdo de medidas e procedimentos de
disciplinamento e regulamentacio da ago dos agentes sociais, ptiblicos e privados, em seu processo de
producio do espaco urbano.

As decisbes destes agentes serdo individuais e especificas, porém, terfio como referncia uma
lei mais geral, a partir da qual interrelacionam-se. Dadas estas caracteristicas, define-se a natureza da
politica pretendida com a politica de plancjamento urbano, que €, por definigio, regulatéria, dade o seu
impacto on expectativa de impacto sobre a sociedade (Lowi, 1964).

Nas sociedades de classes, proprias do capitalismo, o maior dilema enfrentado pelo planejamento,
de acordo com Cintra, € o da igualdade x desigualdade na reparticio dos beneficios coletivos, que
coloca questies como: “A guem (que classes) beneficiam os planos? Consolidam desigualdades ou
cortribuem para atenud-las? E possivel obter planos consensuais, politicas que visem-ao interesse geral,
0u serdo os planos e politicas necessariamente distorcidos no sentido de favorecer a algumas classes em
detrimento de outras?” (Cintra, 1974:126). Outro dilema apontado pelo autor € o da democracia x
autocracia, e, neste caso, as questSes envolvidas relacionam-se coma distribui¢fio dos recursos. de poder
€ com os critérios de acesso ao processo de tomada de decisbes piiblicas.

Estes pares de equagfo sugerem a definiciio de modalidades especificas de planejamento urbano,
que resultariam em dois tipos distintos analiticamente, aqui denominados tecrocrstico e participative. O
tecnocrético estratura-se sobre um projeto de cidade ideal, construfdo em um cfreulo estreito de agentes
participantes que o “determinam™ e fundado em valores e interesses socialmente restritos. Para snarealizaciio,
0 pressuposto € a concentracio de poder coerente a um processo de decistes tomadas centralizadamente,
O tipo participativo pauta-se em “possibilidades”, isto é, o projeto de cidade constréi-se pela agdo conjunta
dos diferentes atores que interferem na vida urbana. Neste caso, 0 pressuposto é uma estratura de poder
raenos concentrada, que possa absorver novas demandas, dado que se reconhece a existéncia de interesses
¢ necessidades em geral néo conteraplados em face da desigual distribuiciio social de recursos.

O primeiro tipo pode ser identificado com o urbanismo modernista, tal como recuperado por
Del Rio (1990), e-com o planejamento unitdrio ou compreensivo, definido por Cintra (1974). O exemplo
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paradigmatico desta modalidade € encontrado na andlise realizada por Cintra acerca do planejamento
metropolitano compreensivo de Belo Horizonte que, por suas caracteristicas, aproxima-se de sistemas
politicos ndo pluralistas. O segundo tipo incorpora algumas das caracteristicas atribuidas por este mesmo
autor ao que denominou de planejamento adaptativo ou interativo, que procura integrar as demandas
populares de participagdo ao processo decisorio €, com isto, imprimir um sentido redistributivo a
politica, ao lado de sua natureza regulatdria. Em alguns aspectos, este tipo € reconhecido na proposta
de reforma nrbana formulada durante o governo Jodo Goulart; e, na presente analise, nos debates que
antecederam a elaboragdo da Constituicdo federal de 1988, com seus desdobramentos em politicas
urbanas municipais. Este segundo tipo formou-se, historicamente, com forte sentido de oposigido ao
primeiro, em um contexto de avaliag8o (e critica) das experiéncias em planejamento urbano anteriores
que melhor se enguadrariam no tipo de planejamento urbano compreensivo ou de urbanismo
modernista. Conforme se mostrard adiante, & dentre do movimento histdrico de vigéncia do plancjamento
tecnocritico que se elabora a critica a esta modalidade de planejamento, atribuindo-lhe, simultaneamente,
o rétulo de tecnocrético.

Fstes tipos, nio obstante as especificidades que os distinguem entre si, apresentam caracteristicas
comuns. Com 8nfases variadas, ambos contém os parimetros bédsicos que definem a politica de

planejamento urbano tal como identificada anteriormente.

Planejamento urbano tecnocratico

As principais caracteristicas que definem este tipo de planejamento urbano sao:

» &nfase na funcionalidade urbana. O desenho urbano segue a fungdo, dado que a concepgdo de vida
urbana resume-se em habitar, trabalhar, circular e cultivar e corpo e o espirito;

« valorizacio do conhecimento técnico e cientifico e do profissional detentor deste conhecimento na
fundamentacio de metodologias de andlise e de implantacdo; estas tém de dar conta de absolutamente
todos os aspectos da realidade e de controle total de seu funcionamento;

» concepgdo de cidade ideal como uma estrutura “tipo drvore”, segundo a expressdo cunhada por
Christopher Alexander, isto €, com as fungBes urbanas dispostas hierarquicamente, sem superposicies;

» valorizagio da separacio de usos urbanos, configurando uma distribuicdo compartimentada das fun-
¢des £ das atividades urbanas na proposigao de solugdes, em suma, obm zoneamento funcional;

« adocio de modelos estandardizados, tendo por pressuposto um “homem universal” e com solugbes
também padronizadas, de massa e de grande escala.’

3. A identificagiio destas caracierfsticas apoia-se nos trabalhos de Del Rio (1990}, Cintra (1974), Alexander (1965) e Jacobs {(1973).
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Historicamente, este tipo de plansjamento teve um grande impulso no periodo posterior a Se~
gunda Guerra Mundial, na Furopa e Estados Unidos, dada a necessidade. de reconstrugio de cidades ou
de areas da cidade destruidas durante o conflito. Na esteira das ages de recuperacio, as intervengdes
urbanas expandiram-se — comn forte acento de renovagéo urbana — para areas centrais das cidades, visan-
do “a reposico de grandes dreas do tecido urbano (...) que eram consideradas ‘deterioradas’ ou ‘em
decadéncia™ (Del Rio, 1990:19),

Inspiradas nos pardmetros estabelecidos pelo Movimento Modernista ¢ marcadas por paradigmas
e preceitos dos congressos de arquitetura e pela Carta de Atenas,” as intervengBes urbanas que seguiram
este modelo caracterizaram-se pela renovagdo ou recuperagio de dreas centrais da cidade e pela implan-
tagdo de “cidades novas” nos perimetros suburbanos de cidades, destinadas a abrigar a populagio € as
atividades econdmicas em seu processo-de deslocamento espacial.

“Nos paises do Primeiro Mundo, principalmente nos Estados Unidos, este tipo de ide-
ologia [urbanismo modernista] e de modo de atuacio se aplicaria as politicas piiblicas para com
as dreas centrais, tanto habitacionais como COmErciais, que $e encontrassem em mmagao de
esvaziamento populacional e econbmico. Esvaziamento este que, na maijoria das vezes, 1o era
causado pelas caracteristicas fisico-ambientais das dreas mas, de um lado, pelas proprias politi-
cas regionais vigentes ¢, de outro, pelos novos modos de vida insuflados pela sociedade de
consumo. Seriam as novas condicdes ‘dignas’ de moradia ofertadas pelo subtirbio, as cidades
novas, onde tudo era “corretamente planejado para nosso conforto’, as migracbes das grandes.
empresas para maior eficicia de sua atuagdo e de sua imagem, a nova forma de comprar dos
shopping centers, etc. Como conseqiiéncia, as dreas centrais se detetioram fisica, econdmica ¢
socialmente. Os grupos mais abastados se instalariam em suas novas casas de: subtirbio, o0-co~
mércio e as atividades culturais perseguiriam seu mercado, mudando para os subtrbios. Os
iméveis das dreas centrais passariam a apresentar alto indice de deterioragio e abandono, os
grapos menos faveorecidos herdariam essas condicBes e os corti¢os e os guetos se formariam.”
(Del Rio, 1990:20)

As intervencdes urbanisticas de iniciativa do poder piiblico caracterizaram-se por ser de grande
escala e grande impacto urbane, de forma a adequar as dreas centrais &s fungoes que Thes fossem atribuidas
pelos planos diretores e pelas orientagBes piiblicas para a recuperagio urbana e a criagio das condigbes
favordveis ao incremento dos mercados imobilidrio e financeiro. Segundo Del Rio, impusham-se 0§
Central Business Districts (CBID), sistemas vidrios grandiosos, esplanadas monumentais, grandes &
ordenados cenjuntos habitacionais nas regifes periféricas, shopping centers, etc. Através destas
intervengdes, contribuia-se para criar ¢ recriar processos de segregacio socioespacial, seja através de
intervengdes diretas on da instituicdo de regulamentos urbanos que, seguindo as caracteristicas definidoras
desta modalidade de planejamento, ampliavam as distincias entre a cidade “Teal” ea cidade “legal”. -

4. A Cana de Atenas € o resnltado do 4° C:mgmssa Intemacional de Arguitetura Moderna (CLIAMD, walizado em Atenas, em 1933, Ela recomenda,

1¢la primeira vez, & incorporagso das fungSes sociads & econdmicas das aglomeractes e o canceito de.cidade fncional, mwsdmdenaﬁcasgaadas
quatro funglies bisicas da cidade: habitar, trabalbar, rectear e circalar.
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Neste cenario, o que era definido como problema urbano?

Em consondncia com os preceitos que orientavam estas intervengdes, o problema urbano consistia
no funcionamento da cidade e na maximizacio dos investimentos privados, gue se expressavam em
wma mistura de usos urbanes vista como incompativel ¢ na necessidade de equacionar adequadamente
o congestionamento e adensamento urbanos. As possibilidades de enfrentamento de wm problema urbano
assim diagnosticado pendiam fortemente para solucBes do tipo “arrasa quarteirfio”, ou seja, de destruicfo-
substitui¢do do tecido urbano existents, em geral com a expulsdo de setores de populacfo gue, desprovidos
de recursos, eram empurrados para outras dreas, mais distantes e periféricas, nas quais o poder piblico
era ausente. Nos Estados Unidos, iniciativas desse tipo foram identificadas por varios autores, sob as
denominacdes bulldozer(trator), wrban removal{remogio urbana) ou negro removal (remogio de negros).
Experiéncias semelhantes foram relatadas na Franca. O caso de Paris foi analisado em Lz rénovation
urbaine 2 Paris: structure urbaine et logique de classe, sob a coordenacio de Manuel Castells (1973). .

Os exemplos nacionais deste tipo de intervengio foram a construcio de Brasilia e, no perfodo
p6s-64, os programas de remogio de favelas e assentamento de seus moradores em conjuntos
habitacionais. Brasilia caracterizou-se, segundo Del Rio, muito mais como um projeto de arquitetura do
que como um projeto de planejamento, concretizando o desenho de uma cidade com funcBes ¢ usos
urbanos claramente separados. Além disso, a segmentagdo da populagdo transferiu para as “cidades
satélites” as parcelas sem capacidade econdmica para se integrarem ao plano piloto. J4 os programas de
remocho de favelas expressam a interpretagdio oficial do fenSmeno da favelizagio, dominante nos anos
60 ¢ parte dos 70, como alternativa habitacional transitGria encontrada pela populag@o pobre, que, por
wratar-se de ocupagdo desordenada e cadtica do territério urbano, precisaria ser substituida. O processo
de substituicdo, na realidade, recuperou fxeas urbanas, muitas vezes bem localizadas no tecido urbano,
para os investidores imobilidrios, e “solucionou” o problema habitacional desta populacio com alternativas
de grande escala, padronizadas ¢ implantadas em dreas periféricas ndo ocupadas.

Seja a cidade nova, seja a cidade reconstruida, estas intervencdes nio se distinguem quanto &
<ua natureza. Em ambos 0s casos, & concepgio que as orientou foi a da realizagio de um produto fisico
preconcebido, capaz de ordenar territérios da cidade que, através da acio espontinea dos diversos agenies,
revelavam-se disfuncionais, ndo garantindo seu desenvolvimento harménico. Na perspectiva do
planejamento urbano que se Guer desenvolver, a proposta foi de remontagern da cidade ~ sobretudo de
toda 2 sua estrutura fisica - para uma data futura que orientasse as decisdes dos agentes pablicos e
privados no periode previsto pelo plano.

Nesta mesta linha, encontram-se os instrumentos piiblicos mais especificos de regulacio do
solo urbano, em particular a legislagio de zoneamento de uso e ocupagdo do solo urbano. Historicamente,

esta legislagiio tem se caracterizado por um tipo de intervencao piblica que pretende “impor a ordem
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nin movimento espontdneo” e, em suas modalidades extremas, tenciona evitar a propria mistura de
us0s, t30 natural em qualquer cidade (Cintra: 1988:41). Os pardmetros que fundaram as intervengGes de
reconstrugdo de cidades € de eriagdo de cidades novas estdo presentes na definicdo destes instrumentos,
que visam garantir a funcionalidade urbana, alcancando os obijetivos de uma gestio eficiente de cidades
existentes. No municipio de Sdo Paulo, a lei de zoneamento aprovada em 1972, em vigor até os dias de
hoje, demarca territdrios da cidade segundo usos urbanos predominantes e potenciais de edificacéio
permitidos, excluindo de seu perimetro os espacos denominados “subnormais™ por comportarem ocupacio
irregular e ilegal de favelas.®

A nogao de plancjamento que encontra maior correspendéncia € a da proposta compreensiva ou
integrada (comprehensive planning), que pressupbe um tratamento relacionado — no diagndstico e na
proposicio — de problemas. A compreensividade seria do planejamento, enquanto insumental de
tratamento dos problemas, seja para a elaboragiio de diagndsticos ou para a formulagio de propostas.

No diagndstico, a compreenséo € a identificacdo do problema urbano que, em si mesmo, carrega
uma nogdo de “integragic”, na perspectiva das miituas relagdes de que se reveste o fen6meno urbano.
Na escolha de solugfes, a compreensfo pressuporia a articulacio entre -as propostas, levando-se em:
consideracao os efeitos que podem produzir entre si. Assir, a concepgfio compreensiva busca dar conta:
do tratamento. dos aspectos fisicos da vida da cidade, bem como de seus aspectos econdmicos, sociais e
institucionais ¢ das interrelagGes entre todos estes aspectos de forma a obter um. amplo domfnio do-
funcionamento da cidade; da consideragéo dos efeitos produzidos pelas atividades que ocorrem em um
determinado lugar sobre as atividades que sedesenvolvem em outros Tugares; da exploragio dos DIOZramas.
setoriais em seus resultados nfio esperados, assim como em seus custos ¢ beneficios ocultos; e dos
efeitos de longo prazo dos eventos e implicagdes de acdes ¢ programas (Cintra, 1983:21);

Nao obstante o valor atribuido ao desenvolvimento fisico da cidade, a prépria visio compreensiva,
do problema urbano leva & busca de apreenséo, tanto no diagnéstico como na proposigio, das dimensdes.
sociais da cidade. Com a incorporagéo dessas dimenses, o objetivo da polftica redefine-se, pelo menos
quanto a seu enunciado, e passa a compreender as linhas gerais necessdrias para que, entre outras coisas,-
atinja-se o “bem estar coletivo” ou a “garantia das condigées de vida da populacio”.

Do ponto de vista do contetido, os fins pretendidos com o planejamento urbano compreensivo
expressam-se de forma ampla ¢ relativamente vaga, pois visam dar conta da multiplicidade de aspectos.
diagnosticados do problerna urbano e de solugdes integradas no tempo € no espago. A politica de
planejamento urbano compreensivo persegue objetivos gerais que se expressam ha perspectiva de
melhonas da qualidade de. vida urbana, do bem estar dos cidaddos, etc..

& Ver Costz (1987) e Rolnik {1997).
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Além disso, querer identificar todos 0s aspectos relacionados & vida urbana &, na realidade, a
pretensio de ter uma visdo sbrangente da realidade, de ser capaz de apreender a totalidade dos fenGmenos
urbanos, de othar 0 “todo” - o que leva o profissional em planejamento a acreditar gue tem condicBes de
saber qual o interesse desse todo. Assim, apoiado em instrumental técnico ¢ cientifico que o habilitaria
para tanto, ele formula uma politica que supe capaz de atender o interesse geral, expressando objetivos
conforme os sugeridos acima.

Com mais énfase nesta modalidade de planejamento urbano, o interesse piiblico perseguido
pela politica, fugindo da “estreiteza” de interesses de grupos ou setores sociais especificos, corresponderia
aos “interesses de terceiros” que “niio dispdemn de poder de escolha ou carecem de protegdo no confronto
com individuos ou grupos que, na situagdo concreta, tenham maior poder na realizagdo de seus interesses”
{Cintra, 1974:122-3).

Para a consecugio de _objetivos tho preiensiosos, o recurso ao instrumental téenico-cientifico
seria a fonte que permitiria a visdo de conjunto — no diagnéstico & na proposigo —, conduzindo 2 um

certo tecnocratismo que, segundo Cintra, consistiria em

“sratar como questdo puramente de meios — dado o privilégio da vinculagio do técnico aos

Grghios Executivos - assuntos que envolvem opgdes por fins, escolha de valores; em apresentar

como a solugfo correta com base em justificativas técnicas uma solucio com alto teor ideolégi-

co, descartando, consciente ou inconscientemente, outras alternativas; em restringir o tratamen-
to de um problema ao enfoque de uma disciplina, procurando maximizar apenas as varidveis
que os modelos nela fundados incorporam, com ignorancia ou menosprezo das varidveis nao
incorporadas, nas quais se podem traduzir os efeitos colaterais e as conseqiiéncias indiretas
negativas da maximizagio exclusiva das primeiras varidveis. Enfim, em confinar o &mbito do
debate de uma questio piblica & burocracia especializada que dele trata e & clientela diretamente
envolvida, deixando de fora os interesses de terceiros, que podem ser direta ou indiretamente

afetados.” (Cintra, 1974:118)

Contudo, a realizacio de objetivos e metas que déem conta do ordenamento de uma realidade
urbana vista como desorganizada, cadtica e disfuncional, resultante da iniciativa isolada de individu-
os ou grupo de individuos e da “estreiteza dos interesses grupais”, pressuporia a existéncia de estru-
turas decisérias com alta concentragiio de poder. A eficacia do planejamento urbano compreensivo —
ou seja, a obtengdo do padrio territorial antecipado — seria, pois, “a grande concentragio de poder,
com pouca audiéncia das demandas canalizadas pelo processo politico” (Cintra, 1974:1213.

Do mesmo modo que os mecanismos de mercado e 0s mecanismos espontéineos da sociedade,
as esferas de representaciio politica sdo vistas como negativas pelos profissionais voltados a este tipo de
planejamento. Em conseqiiéncia, as condigdes politicas oferecidas por sistemas politicos ndo pluralistas
seriam, em principio, mais favordveis a esta modalidade de planejamento.

Niio obstante a existincia de experiéncias anteriores em planejamento urbano no Brasil, foi

somente a partir da segunda metade dos anos 60 gue se inicion uma etapa de proposicdo sistemitica e de

22



tentativas de constituigdo de um sisterna nacional de planejamento, também: conhecida como “processo
de planejamento urbano”. As propostas que caracterizaram este periodo, € que se identificavam com o
regime politico autoritdrio, marcaram-se por uma perspectiva nitidamente globalizante e foram
reconhecidas por sua modalidade compreensiva ou integrada.

Além de sna consondncia com as sistemdticas de planejamento e montagem de estruturas
administrativas nas esferas federal ¢ estadual, que se intensificaram a partir do final da década de 50, o
“processo de planejamento urbano” brasileiro esteve fortemente associado 3s caracteristicas do regime
politico do pés-64. O planejamento urbano constituiu-se em politica nacional, confundindo-se com a
proposta de pelitica urbana inserida na concepgio geral de formagio de sistemas nacionais piblicos
fundados no bindmio seguranga nacional / desenvolvimento econémico.

Simultaneamente, reconhecia-se 0 agravamento dos problemas urbanos na medida que as cidades
cresciam rapidamente, Nos idos de 1964, a questdo urbana ganhava visibilidade politica, pois havia
caréncias sociais que precisariam ser politicamente enfrentadas.® A criagio do Banco Nacional da
Habitacdo (BNH) e do Servigo Federal de Habitaco e Urbanismo (Serfhau) foram as alternativas piblicas,
instituidas no primeiro ano do novo regime, para responder a este conjunto de questdes. .

No @mbito do Serfhau, as politicas nacionais urbana e de planejamento urbano estruturaram-se
em consonéncia com as regras impostas pelo Estado, isto &, decididas em circulos c's_t_r.gzi_'tq's da bgrocracia
piiblica, pouco atenta as demandas da sociedade. A esta agéneia, em particular; caberia responder as
necessidades de cursos de agdo plangjados compreensivamente dentro de uma proposta de implantagao
em dois niveis: das redes .de-.cidadaes e do planejamento integrado para os cenﬁéﬁ--urbanos- (Cintra,
1983:124-5). '

Até meados da década de 70, sob a coordenacdo e financiamento do Serfhau, -pianos de
desenvolvimento local mbagrado foram elaborados para as cidades brasileiras de médio e grande portes,’
Coerente com a concepedo de um sisterna articulado e integrado nacmna}mente nas esferas locazs,
proposta de um “sistema de planejamcnto local mtegrado”, segundo Cintra, visava tornar mais racionais
os investimentos com vistas ao desenvolvimento urbano. “Os problemas intra-urbanos, tais céme baixa
densidade, crescimento desordenado, especulaciio imobilidria, alto custo das cstmmras urbanas, foram
apontados, e propds-se a modefnjzagﬁo das instituigGes locais.” (Cintra, 1978:205) |

6. Em particolar no caso da questiio habitacional, no inicio do nove regime, o reconhecimento deste pmhlema ol mais ﬂagranm e direto.
O disgnsstico feito estruturava um quadro de tensGes urbanas, especialmente nas favelas, uma areleraggo do processt migrarésio
intemo, a constatagdo da presenga de massas prbanas socialmente “desassistidas” e politicarpente “65fas”. A decisiio. pcia mmrvenc;aa 5o
sewr habitacional compreenden um projeto social & poliico de atendimento z esses setores de populacio.

7. Azevedo e Andrade (1981) definem trds fases de anzagio do Serfhan: 1964-47, marcada pelo predominio da visfo habitacional; 1967-69,
identificada pelos planos de desenvolvimento local integrado; e 1969 em diante, cavacterizado por mudangas na escala dos planos, sem
perder o cardter integrado, com oProg:amadaAqao Concentradaeoplanqamentopmaséraasmm:po]m&s
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De modo geral, os estudos de avaliagio deste processo indicam os baixos resultados apresentados,
dado que ndo se alcangou a implantagio de sistemas locais de planejamento, nem mesmo 2 execugéo de
intervencles indicadas pelos planos elaborados. Seus resultados, de fato, responderam muito mais a
demandas localizadas na burocracia federal, com pouca repercussio junto as forgas politicas Jocals. Isto
reflete no distanciamento entre os agentes de elaboragfo dos planos — atribuidos a empresas privadas de
consultoria — € 0s agentes executores localizados nas administrages municipais, e na auséncia de
demandas ou reivindicages de ages piiblicas desta natureza. O destino desses planos, ndo raro, foram
as prateleiras ou gavetas das administraches municipais.

Os resultados de estudo realizado em 1975 pelo Centro de Processamento de Dados e Estudos
de Sistemas da Escola de Engenharia de Sfo Carlos (USP), sob a orientagiio de Eurico Andrade Azevedo,
abrangendo 107 municipios paulistas, revelaram a ampla disseminagio dos planos diretores,® mas, ao
mesmo tempo, o elevado grau de abandono destes planos pelos governos municipais. Quanto ao seu
contetido, o estudo concluiu que os planos elaborados:

« constituiam sobretudo diagnésticos das condigBes locais, apresentando poucos elementos que assegu-
rassem sua operacionalidade;

« encontravam-se distanciados das realidades locais, pois 08 programas propostos mostravam-se inade-
guados & disponibilidade dos recursos existentes;

« foram acentuadamente setorizados, com pouca atengfo a0 cardter integrado contido em suas reco-
mendacdes;®

« marcaram-se ndo sé por um enfoque nitidamente urbanc, como também privilegiaram 0s aspectos
fisico-territoriais;

« as diretrizes de desenvolvimento econdmico visavam incentivar a industrializagao, recomendando-se
a reserva de dreas destinadas 2 implantacdo de distritos industriais, dentro da tdnica dominante de
promogio do desenvolvimento.

Ao lado destes aspectos, o estudo identificou trés motivos relacionados 4 dinAmica politica local
- 08 quais tamibém teriam contribuido para os resultados alcancados. Em primeiro lugar, “tal como
concebido e nas condigtes em que freqiientemente era elaborado, o plano tintha sua conclusdo préxima
a0 final da gestfio do prefeito que o havia contratado. Assim, o novo prefeito nfo se sentia vinculado as
recomendaches do plano.” Em segundo Jugar, o plano era “mais um instrumento do Poder Executivo ou
da pessoa do prefeito do que da administracio municipal como um todo. Ao gue parece, o Poder

Legislativo permaneceu & margem da elaboracio do plano. Os elementos normativos complementares,

8. Ver piginas 188194 do referido texta.

9. Nest Jinka, sinzam-se também Lamparelli {1978}, para quem 2 aogéo de integragio contida nos préprios roteiros de elaboragiio era ade
"somatera dos difereniss setores”; e Costa (1978) por se considerar o plancjamento urbano a partir das funcdes tradicionats - predomi-
pantemente setorizadas — do setor pidblico,



que devem decorrer da cooperagiio enfre o Hxecutivo e o Legislativo municipats, raramente se concre-
tizaram™. E, em terceiro lugar, “apesar dos esforcos e do empenho das entidades governamentais
supervisoras do processo de planejamento municipal, a participagdo da comunidade no mesmo foi limi-
tada”.

De modo geral, a politica de planejamento urbano integrado liderada pelo Serfhan foi pouco
eficaz e acabou desaparecendo junto com a propria agéncia, reduzida a carteira do BNH em meados da
década de 70 e finalmente extinta. Este processo de esgotamento foi simultineo is manifestagBes da
crise do regime autoritario, com o questionamento dos préprios principios de sua sustentaco e, por
decorréncia, dagueles orientadores da politica de planejamento urbano. Apoiados nas anélises que pri-
vilegiarn este tipo de interpretacfio, Azevedo ¢ Prates ( 1990), entre alguns dos pecados capitais dos
defensores do plancjamento compreensivo em geral, ndo s6 o urbano, relacionaram a superestimacio da
capacidade de atuagdo de Estado enquanto ator independente, a subestimacdo do papel das forgas de
mercado que atuam fora do controle estatal e os entraves institucionais dentro da prépria méquina
ptiblica, tais como: a falta de méo-de-obraespecializada, o baixo indice de redundincias-organizacionais
em dreas criticas, a complexidade do aparelho estatal, as resisténcias dos 6rgios setoriais A “intromis-

s#o” do planejamento ¢ a falta de recursos estratégicos por parte das agéncias centrais de planejamento.
Planejamentp srbano participativo

Nos Estados Unidos dos anos 60, a onda de protestos contra as mtervengbes urbanas e os
programas de recuperagio urbana executados no periodo pds-guerra®® foi acompanhada de criticas,
com destaque is publicadas, em 1961, pela jomalista Jane Jacobs, e que foram decisivas para a
conscientizagio do padrio de intervengio implantado e as suas conseqiiéncias para a vidaurbana B A
critica central aos principios e objetivos do planejamento moderno e reordenagdo das cidades situou-
se, para Jacobs, no distanciamento entre as propostas e intervencdes realizadas e o mundo real. Por
sua importéncia critica, deve salientar-se, também, o trabalho desenvolvido por Christopher Alexander
que, ao identificar a cidade desejada pelo planejamento urbano & de uma estrutura “tipo drvore”; teve
a intencdo de mostrar que se tratava de urna concepgdo simplista da realidade urbana. No Brasil,

vale destacar as criticas 2s intervencBes piiblicas de remocio de favelas, formuladas um pouco mais

10. Entre as reagiies que adguirirars proporgGes violentas e de base raciat destacam-se, segundo Del Rio, aguelas verificadas nas cidades de
Baltmore, Mewark e Detroit. ' e

11, 3ob o ttwlo The death and life of grear american citfes: the failure of town planning. O titulo da ediglio espanholz & Muerte y vida de lay
grandes ciudades. . -

12, Esta critica fol publicada em 1965 em arigo para a revista Architecrural Forum sob o fado A city iz nof a-tree”. Paxa Del Rio, além
destes abathos, outros sutores desenvolveram estudos de crftica acerca dos impactos negativos do-chamado Movimento Modermo sobre
o ambiente construido, destacando: Oscar Newman, Leslie Martin ¢ Lionel March, Kevin Linch, Amos Rapoport, Chiristian Navbers-
Schulz, Aldo Rossi e Rob Krier. S o



tarde, i4 na década de 70, por Janice Perlman (1976) e Licia do Prado Valladares (1978), centralizadas
nos programas desenvolvidos na cidade do Rio de Janeiro.

A principal critica ressaltava, conforme colocado por Jacobs, a distincia entre como as cidades
“devem ser” ou “devem parecer ser”, tal como idealizadas pelos planejadores ¢ pelo planejamento, e

como elas de fato sdo.

“E completamente inttil planejar a aparéncia de cidade (isto €, sen aspecto exterior) ou
especular sobre a melthor maneira de lhe dar uma aparéneia de ordem sem conhecer antes seu
funcionamento & ordem reais. Limitar-se A simples aparéncia das coisas & considerar essa apa-
réncia o propdsito principal ou o fundo do problema redunda em prejuizo completo do que se
quer fazer.” (Jacobs, 1973:18-9)

A concepgdo que via a estrutura da cidade composta por atividades urbanas que somente se
relacionariam em sentido vertical, hierdrguico, em atengdo ao pressuposto da nio superposicao dos usos
urbanos, foi sendo substituida por uma outra visdo, segundo a qual as cidades sfo construidas pela
diversificacio, heterogeneidade e complexidade de atividades que se superpdem no espago urbano.
Portanto, ressaltam-se usos urbanos misturados ¢ a iﬁterag:ﬁo dinfmica, intensa e constante das atividades
urbanas.

Ao invés de uma estrutura urbana “tipo Arvore”, formulou-se a nogio de cidade estruturada em
“semmi-reticulas”, segundo a qual as varias unidades de mesmo nivel podem comunicar-se diretamente,
sem intermédio da unidade maior envolvente, com superposigoes. Em termos de estrutiira urbana, teri-
amos uma cidade com usos mistarados. “Um gréfico funcional da cidade ndo apresentaria setores disjuntos
ligados hierarquicamente, sendo que linhas entrecruzadas ¢ dreas de superposigio, numa aparente de-
sordem, de fato reveladora da complexidade maior da realidade em que a vida ndo esti compartimentada.”™
(Cintra: 1974:119-20)

Os elementos que fundamentaram as concepgdes e proposigbes de intervencdo urbana.
refletiram, assim, as criticas 4 modalidade de solugdo tinica, pstandardizada e de grande escala. Em
seu lugar, novos referenciais orientavam as propostas de intervencio - a flexibilidade e a especificidade
~ que, por sua vez, refletiam o reconhecimento da variedade de funcbes urbanas interrelacionadas
“sn aparente desordem”, resultado das agdes e interagdes de diferentes agentes sociais. As nogbes de
flexibilidade e especificidade, que sustentam propostas de intervengio urbana, expressam a importincia
de integrar as agles propostas aos contextos fisico-ambientais e socioculturais especificos. As solugbes
que se sugere serdo heterogéneas, pois distintos sdo os problemas urbanos identificados em diferentes

contexios.

Dada esta perspectiva, redefinem-se as fontes do saber técnico, restringindo-se a exclusividade

dos valores e principios de orfentagdo do especialista em plancjamento na identificagdio de quais agles
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urbanas sdo as mais recomendadas. Com esta perspectiva, esta modalidade incorpora elementos da

definico de Cintra (1974:121-2), apoiado em Donald L. Foley, sobre o planejamentourbano adaptativo,

*... muitos planejadores tém proposto o planejamento adaptativo, gue nfio dépende tanto de um
acordo, decreto ou projeto imposto do alto ou de fora, sendo que da interagdo de muitas pessoas,
entidades e unidades administrativas no sistema natural de interdependéncias que surge corm a
divisdo do trabatho e com a especializaciio e intercAmbio das atividades, nas decisdes fortemen-
te descentradas de quem investe, produz ou compra; e se baseia na convicgdo de que o interesse
publico estard methor servido pela série de agBes que daf resultem, ages que refletem os inte-
resses das diversas partes afetadas pelos desenvolvimentos propostos ou a eles se opdem.
Nesse modelo de planejamento, temos a valorizagio dos mecanismos ‘espontineos e

informais, o temor da burocratizagio e centralizagio das decisdes e dos planos impostos. [O

planejamento adaptativo partiria} da idéia de que h4 forgas e mecanismos operantes na cidade

que ¢ preciso identificar {...) {¢] estudaria a 16gica de subsistemas que se d4o na cidade. Como se
formam os centros de bairros? Que lugares na cidade so vistos como anintados, interessantes,
que lugares sdo insossos, mortos, e que fatores subjazem a esta percepgdo? (...) Que zonas na
cidade estdo em processo de modificacdo, em que consiste tal modificacéo, que fatores a expli-

Nao bastaria, contudo, a identificacio dos mecanismos operantes. O passo seguinte se-
ria discrirninar entre eles e avalid-los. Necessariamente, t8m de dar-se Juizos de valor que nfio
precisam, porém, partir do planejador isolado, de suas preferéncias e preconceitos apenas. Agui,
cabe recurso aos instrumentos liberais: os proprios interessados, as coletividades para as quais se
planeja tm preferéncias e as expressam no seu comportamento. Muitas vezes, também, s80 capa-
zes de verbalizd-lo, desde que Thes seja dada oportunidade, através por exemplo de canais repre-
sentativos, tais como as associagBes vicinais e os representantes politicos. Também: as pesquisas
do planejador devemn captar as preferéncias, expressadas nos padroes de comportamento, nas obras
culturais, ou verbalizadas. A postura de planejamento seria a de que os moradores devem ¢

sabem fazera cidade,” .

Mas, como bem observa o préprio autor, aqueles que sabem fazer as cidades, sabemn, também,
destrui-las. E, assim, complicam os juizos de valor. '

Outras fontes de saber aliam-se ao saber técnico-cientifico, com o intuito de melhor captar o
mundo real: as dimensBes sociais do ambiente constriido, o espago publico, os valores e relagbes soci-
ais 1os bairros populares, ¢ patriménio histérico, os elementos formadores do tecido urbano, etc.

A insatisfacio de parcelas da sociedade com as alternativas de intervengdo urbana adotadas
contribuin para que populagBes de cidades enropéias e norte-americanas, ao longo dos anos 60, formn-
lassem e conquistassem suas reivindicagdes. Este foi um perfodo de intensa mobilizac8c social, com
movimentos reivindicativos de toda natureza, destacando-se, ao lado daquele gue mobilizou a popula-~
¢do jovem estudantil, os grupos de defesa do meio ambiente, gue trouxeram para a-agenda de debate
publico as questdes relativas aos recursos naturais nfo renovaveis e i utilizacio de tecnologias apropri-
adas que acabaram se disseminando no Ambito das proposictes habitacionais. Segundo Schumacher e
Brasileiro, em resposta a esta movimentacgo, “a noco de produtividade econfmica acabaria por ser
contestada pela de produtividade social” (apud Del Rio, 1990:29).
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Nos Estados Unidos e em paises da Earopa, o questionamento e a redefinicdo do planejamento
urbane foram acompanhados por demandas de incorporaciio de participagZo popular em um ambiente
de contestagdo das formas tradicionais de representacio politica € das bases publicas de atendimento
das necessidades sociais. Em conseqiiéncia, “os governos viram-se, entdo, obrigados a lidar com a
participacio popular nos processos de planejamento, mesmo porgue se conscientizaram que esta seria
uma soluco mais populista e econdmica do que o enfrentamento direto.”(Del Rio, 1990:31)

Um conjunto relativamente extenso de procedimentos e instrumentos legais fol instituido, tornan-
do obrigatéria a participagio popuolar nos processos de elaboragio de planos diretores locais na Gré-Bretanha;
regulamentando comissdes comunitirias de plangjamento em New York; implantando o planejamento
comunitirio distrital emn Baltimore; descentralizando recursos piblicos para a contratagdo direta pelas
comunidades da elaboragfio de planos locais em Amsterdam; etc.”® Em Barcelona, extenso programa de
descentralizacdo da gestio piiblica foi instituido de forma a torna-la mais eficiente e mais préxima dos
cidadfos.

Segundo Del Rio, nfio se pode negar que, a partir destas iniciativas, “os processos de plangjamento
se tornariam um pouco mais transparentes para a populago e mais permedveis as suas reivindicagbes:
mais em alguns paises e cidades do gue em outros. Os movimentos de bairro e de grupos de cidaddos
com interesses especiais, como os grupos de defesa do meio ambiente, se institucionalizariam e passa-
riam a ser consultados e a ter voz ativa na administrago e no desenho das cidades.”

No Brasil, desde meados da década de 70, assistin-se, simultaneamente, 3 inflexdo no desenho
das politicas e programas piblicos destinados as populagbes urbanas € ao reflorescer dos movimentos
de mobilizacio e organizacdo sociais em um guadro marcado pela persisténcia de problemas sociais
mais agudos e mais visiveis e de solugdo sistematicamente adiada, As reacdes da populagdio, especial-
mente de seus setores populares, intensificaram-se através da mobilizagdo e organizacio em movimen-
tos sociais de reivindicago urbana que deitaram rafzes na demanda por novos mecanismos de participa-
¢io nas definicBes das agdes piiblicas."

Esta inflexdo associou-se, inicialmente, ao projeto de “distensdo politica”, empreendido pelo
governo Geisel, primeiro passo em dire¢io a mudanga nas relacGes Estado-sociedade. Naquele momen-

t0, segundo Lamounier (s/d:21), teve inicio a terceira fase do processo de legitimagio do regime pés-64,

13, Para nmarecuperagdo sistemstica dastas experiéncias, ver et Rio {1990) & o5 ausores nos guals se apdia. Além disse, como observa este
autor, em 196 foi aprovada legistagBo federal americana que estabeleceu a obrigatoriedade de glaboragfo de relatdrios de impacio
ambiental, que mats tarde estenden-se pard ouiros paises, inclusive o Brasit.

14, Na hist6ria do planejamento urbano ne Brasil, o rratameato do problama urbano definido como guestio social encontrou antecedentes
nas propostas associadas 3 amagdo do Padre Lebrete do grupo Econpmiz er Hunanisme, que pecmitiram a imrodugio e novos parimeros
metodolbgicos de valorizagio do estudo sobre as condigbes urbanas e =5 periferins wrbanas, e 2 proposta de reforma vrbana — mais
efémera no tempo —, sintetizada no Semindrio sobre Habitagio e Reforma Urbana, promovide pelo Institite dos Arquitetos do Brasil em
1963, 1o dmbito gas discussbes sobre as reformas de base do governo Jo#io Goutart, A proposta de plangjaments urbann contextualizasda
nos anos 30, com &nfase na questio-social, foi denominada, por Ribeiro e Cardoso (19943 de “reformoa wrbana redismibutiva™.
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cujo divisor de dguas foram os resultados eleitorais de 1974, e que se marcou por uma legitimidade cada
vez mais identificada “com os ansejos, antes reprimidos, de normalizag8o institucional”, Em torno das
questdes urbanas, em particular da temdtica habitacional, as mudancas introduzidas nos programas
publicos compreenderam a incorporagio das praficas do mutirdo efou autoconstrugio utilizadas pelos
setores populares na sohic@o do problema de moradia.

No plano dos programas piblicos federais, a sensibilidade politica dos agentes decisores s
demandas ¢ insatisfacSes dos segmentos populacionais de baixa renda resultou nos programas Profilurb,
Ficam, Promorar ¢ Jodo de Barro, promovidos ao longo do perfodo 1975-84 pelo Banco Nacional da
Habitacdo (BNH), a agéncia piblica federal que, & época, era responsével pela politica nacional de
habitacdo. Estes programas destinavam-se ao atendimento das familias com renda de até trés saldrios
minimos, segmento sistematicamente exclufdo das linhas de financiamento habitacional promovidas
pelo banco. Na linha de programas nfio convencionais ou alternativos,’ buscavam solugdes ao proble-
ma da moradia, via de regra, absorvendo as préticas comunitdrias de producdo coletiva, através do
mutirdo ou da autoconstrucio, da unidade habitacional.

A urbanizagdo da favela Bris de Pina, no Rio de Janeiro, na década de 70, foi exemplo pioneiro,
anterjor & incorporagdo das préticas participativas nos programas pablicos federais. Ao mesmo temipo
que esta experiéncia representou a reagdo aos programas de remogao de favelas, o processo, Hderado
por um grupo de arquitetos da Companhia de Desenvolvimento de Comunidades do gﬁvefhb do Estado
do Rio de Janeiro, explicitou a alternativa 3 acio piiblica dominante adotada paraa solugao dos pmb]emas
dos moradores da favela. '

Conforme relatado por Blank (1981), a urbanizacio da favela Bris de Pina iniciou-se com'a
organizagdo e postetior pressio da populagdo residente sobre os drgaos priblicos diante da remogio de
parte de sua populagiio para tm conjunto habitacional, em consonéncia com o programa de madmagﬁo
que era, & época, a solugio de iniciativa federal adotada para a moradia em favela. A experiéncia revestio-
se de intensa parnczpagao popular nas fases de definigio do projeto de intervencdo ¢ de sua execugao
cotn a pamapagao nas obras de recuperacdo urbana e habitacional,

Expenencxas como esta intensificaram-se e marcaram as mudangas de natureza da intervencio
priblica, gue se caracterizon, piimeiramente, pela énfase em intervengdes especific’:éél’ Em razdo do
esgotamento do padrio de intervengdo piiblica assentado em programas de larga escala e de coorde-
nacdo em escala namonal bem como das necessidades politicas de atender 208 setores populacxonals
que se mobilizaram para pressmnar por solugdes a seus problemas urbanos 1msd1ates, 08 NOVOS pro-

gramas piblicos passaram a ser predomiinanternente circunscritos a problemas socml e espacxalmente

15, A denominagio “nio convemimais’-" ou aliarnativos objeﬁm distinguir o padriio adotado por esses programas -das:padrées- convencio-
uals de financiamento, produgo e comercializagio de-unidades habitacionals dominantes na politica do BNH. -
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localizados, seja par'a a sohugdo de guestdes que afetavam um determinado segmento de populagdo,
como a populagéo residente em favelas, seja para atender demandas para o suprimento de caréncias
de equipamentos sociais especificos. A particularizagfio dos problemas que dernandavam solugfo dese-
nharam & intervencdo piiblica em tomo de pequenas obras.

Em decorréncia, outra caracteristica que marcon estes programas foi a reducfio das distincias
entre 0s agentes da politica ¢ a populacdo beneficidria, com atuacg@o cada vez mais direta do poder
pliblico municipal, em um primeiro momento, através de acbes plblicas de recuperagio e urbanizagdo
de dreas de favelas, em municipios com algum porte populacional. As alteragbes de competéncia puibli-
ca entre esferas de govermno no suprimento deste tipo de caréncias, representada pela entrada de gover-
nos municipais, foi a resposta politica as pressdes sociais em um quadro marcado pelo retorno da demo-
cracia polftica, que anunciava a intensificagéo da competicéio politico-partidaria.

Por fim, a participaciio direta da populagdo nos empreendimentos, mesmno que, na maiotia das
vezes, tenha permanecido restrita 2 sua fase de execugfio, indicava possibilidades de mudanga no padrdo
de relacionamento entre Estado e sociedade. Em um primeiro momento, estas possibilidades eram remo-
tas, seja por decorréncia do cardter muito especifico das demandas, seja porque ainda dependiam do com-
portamento dos atores que conduzissem a outia reparticdo dos TECUrsos do"poder e/ou a outro nivel de
organizagio dos segmentos populares. Nos anos 20, a intensificaco do processo de normalizagio demo-
cratica e o recrudescimento da organizagdo popular apontaram para novas demandas que visaram redefinir
mais profundamente a relagdio Estado-sociedade, No seu decorrer, “procurou-se resgatar e revalorizar a
guestio social, redescobrin-se o interesse pelas pequenas obras capazes de enfrentar 08 problemas locais
com a participagio da populagiio e abriu-se caminho para a legitimacfio dos chamados ‘movimentos
sociais urbanos’ come interlocutores privilegiados do poder publice” (Azevedoe Prates, 1990:17-8).

Ao esgotamento das propostas compreensivas ou integradas de plancjamento urbano
corresponderam, portanto, 0s primeiros passos em direcdo a estruturacio de nova modalidade de
planejamento urbano que, posteriormente, passon a ser identificada como planejamento prbano
participativo — uma modalidade de planejamento que decorren, por um lado, dos protestos e criticas
formulados & modalidade dominante de planejamento e de intervengdo urbana, com remndlcagoas
por maior participacao nas decisdes; e, por outro, das necessidades sentidas pelos governantes pibli-
cos de redefinir as formas predominantes de relaciopamento Estado-sociedade em face das dificulda-
des enfrentadas pelo poder piiblico para a provisio de servigos e equipamentos urbanos através dos
canais de drenagem das demandas populares existentes.

Desta recuperagio, é possivel relacionar os elementos que, supde-se, possam caracterizar o
planejamento urbano em sua modalidade participativa. Inicialmente, 0 que seria, pois, -definido como
problema urbano.
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O problema urbano € reconhecido como expressio da diversidade de demandas que configuram
a realidade urbana, de sorte a corresponder 2 diversidade de interesses ¢ necessidades dos grupos soci-
ais. Além disso, pode ser visto como expressgo dos conflitos que decorrem da apropriagio desigual dos
beneficios coletivos produzidos na cidade, seja porque os recursos piblicos sdo-desigualmente alocados,
seja porque a riqueza social & distribuida estruturalmente de forma desigual.

A convivéncia entre estes diagndsticos do problema urbano, contudo, € problematica, ¢ explicita
os dilemas a serem enfrentados no processo de fazer a polftica piiblica. Em conseqiiéneia, as caracterfs-
ticas que definem a modalidade de planejamento urbano podem se inclinar para a solugdo de um ou
outro probiema urbano. De forma esquematica, estas caracteristicas sintetizam-se nos seguintes pontos:
» flexibilidade: no sentido da permeabilidade aos diferentes interesses ¢ valores no estabelecimento dos

objetivos a serem definides pela politica, dado o reconhecimento de que s3o muiltiplos;

» especificidade: para dar conta da heterogeneidade do problema urbano — como aspecto que se opde
a0s modelos padronizades e de solugdo tinica dentro da perspectiva de adequacio aos diferentes con-
textos fisico-ambientais e socioculturais e aos recursos alternativos Iocais:

» Interagdo: uma caracterfstica que se estrutura pelo questionamento da exclusividade dos valores e
principios dos profissionais de planejamento a reger 2 formulagfo de intervengBes. O seu pressuposto
€ a convivéncia entre saberes, isto &, o reconhecimento da multiplicidade de valores e interesses pre--
sentes na vida urbana;

» redefinicio do papel do planejador: coma substituicdo de uma lideranga “a /2 super-homem”, no dizer
de Cintra {1983), como no caso do planejamento tecnocritico, pelo agente priblico mediador, através
da acio que articula competéncia técnica com interesses sociopoliticos:

» atendimento de necessidades -sociais-'locaﬁzadas: que se ople as intervengdes de grande impacto ¢,
sirnultaneamente, ameaga a visio compreensiva dos fendmenos urbanos.

Superar os dilemas na solugdo do problema urbano assim diagnosticado requer acrescentar mais
um ponto ac conjunto elencado, de natureza estritamente politica, que estabelece o viés & agio piibhca
pretendida com a politica. Trata-se, pois; de uma caracteristica definida como a “intencionalidade” que
move a autoridade piblica ao se decidir promover uma determinada politica piblica, e gue interfere na
forma como as demais caracteristicas aparecem em situagGes concretas de politicas especificas. Altera,
em particular, a propria noglo de flexibilidade contida nesta modalidade de planejamento urbano, res-
tringindo sua permeabilidade a alguns interesses. ' |

Em consegiiéncia, o resuitado das agBes pablicas que preenchem as necessidades de solucdo dos
problemas urbanos tende a conformar tipos especificos, distintos para efeito de analise. A énfase no
tratamento do problema urbano- visto- como expressdo. de interesses divergentes pode reforcar ‘agdes.

publicas de natureza instrrnental, marcadas simultaneamente pelo conflito em torno de recursos escas-
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sos & de articulagbes particularizadas entre o agente publico e grupos de interesse especificos. Neste
¢aso, eleva-se o risco de se ter como resultado uma politica de conformacio segmentada. No segundo
diagnostico, o problema urbano, adquirindo claramente conotagio social, demandard agbes piiblicas
gue procurardo reverter o padrio, historicamente referenciado, de alocagio socialmente desigual dos
recursos publicos, e buscard universalizar o acesso aos beneficios piblicos, entendida como sua exten-
sBo aos setores socials marginalizados. Podem-se adotar medidas compensatérias que visem a diminui-
¢o das distdncias sociais, como também buscar criar os instrumentos para sua participagio ao longo de
toda a cadeia decisdria das politicas piiblicas, garantindo-lhes o direito de lutar por suas rervindicacdes.
Em situacdes concretas, podemos identificar a presenga simultdnea de tracos de ambos 0s tipos.

Em face destas caracteristicas, o modelo de decis@io politica que mais bem se adequaria ao
planejamento urbano participativo pressupe menor concentragio dos recursos de poder, em especial
quando comparade ao planejamento tecnocritico. Para recursos de poder desconcentrados, a estrutura
de sustentaciio do planejamento seria, portanto, de descentralizagdo decisGria: das unidades centrais da
méquina piblica para as periféricas ¢ do Estado para a sociedade, estruturando novas formas de parti-
cipagio social para a representagdo de interesses que, em geral, s&o exchaidos do processo das politicas

publicas.
Pianejamento urhano participativo no Brasil

O projeto de distensgo politica do governo Geisel como perspectiva de mudanca no padrio de
relacionamento Estado-sociedade, segundo Prates e Azevedo (1985), representou a passagem de um
modelo de hipertrofia da estrutura tecnocritica — em posicéo de decisor supremo dos problemas nacio-
nais e no qual a politica foi reduzida a uma mera equagdo de meios e fins, sujeita a ratamento neutro,
racional e eficiente — para um modelo de politica social voltado 4 incorporagio dos setores menos
privilegiados da populagio. Contado, 0s programas sociais entdo empreendidos nio perderam o “ran-
¢o” autoritdrio. Citando em particular  implantacio do programa Centros Sociais Urbanos, e estenden-
do suas reflexfes a outros programas, estes autores observam que eles ndo escaparam 2 sina da centra-
lizagiio excessiva, da tentativa de tutela e do modelo tecnocratico de mobilizagdo, que via o envolvimento
da comunidade como 2 resultante natural da aplicacio de técnicas pedagogicas.

Nos anos imediatamente posteriores, novas perspectivas de mudan¢a no quadro politico-
institucional se colocaram que, acompanhadas do recrudescimento da participacdo ¢ mobilizacfio soci-
ais, foram gradativamente reinstituindo as regras de democracia politica. Resultado das mais variadas
presses, foram restabelecidas as eleigbes diretas para os governos estaduais, prefeituras de capitais e de

municipios em dreas de seguranga npacional, intensificando a competicio politico-partiddria em todas as
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esferas de governo, em um contexto de ampla liberdade de associagdo partidaria. Novas formas de
participagfo foram propostas, ao lado da recuperacio dos mecanismos tradicionais de representaciio,
respondendo &s reivindicagBes por maior participago na tomada de decisfio, em geral desenvolvidas
em processos de organizagio popular mais bem estruturados.

As retvindicactes por mudangas condensaram-se por ocasifio dos debates em torno na nova
Constituicgo, em 1987 ¢ 1988, momento privilegiado para o embate entre interesses divergentes. A
nova Constituigdo da Unido, promulgada em outubro de 1988, sintetizon, dessa forma, -0s principios
bésicos que resultaram deste embate e que se pretende reguladores das relagbes entre os agentes publi-
cos e privados. Estes principios reforgaram as perspectivas de mudanca nas relagées sociedade-Estado,
sugerindo condi¢es favordveis 3 emergéneia de um novo padriio de agio estatal na provisdo de servigos
¢ equipamentos piblicos. Segundo andlise desenvolvida pelo Niicleo de Estudos de Politicas Piiblicas
{Nepp), da Unicamp (1989:17), o texto final da Constituicio brasileira, pelo menos formalmente,

“alterou significativamente o quadro social da nacfio rumo i conquista dos plenos direitos da
cidadania: ampliou o escopo dos direitos sociais, modificou o perfil das relag@es trabalhistas no
pais e definiu um novo padrio descentralizado de intervenciio ptiblica na drea social, envolvendo
importantes alteracGes na estrutura tributéria e nas atnbmgees e responsabilidades do Estado™.

Em meijo a esses debates, intensificaram-se as criticas ao padrao centralizador, cxcludcnte e
burocratico que marcou o relacionamento piiblico durante os anos aumntanos € emergiram propostas e
agOes em protl da descentrahzaf;ao COmO meio para se alcangar a democratizagfo do pafs. As principais
teses debatidas demandavam a antonomia da esfera municipal de governo, desconccntragﬁo de recursos
via reforma tributéria, maior participacdio social nas decisdes, fortalecimento do Poder Leglslatlvs €
reformas nos padroes das politicas sociais. _

Para os propdsitos do presente estudo, € preciso destacar duas dimensdes relacmnadas aos es-
forgos em prol da descentrahzagae a recuperacdo da auntonomia relativa das esfcra.s mumcxpals de
govemno; ¢ a proposigio de mecanismos mudltiplos e diferenciados de rcp_resentagan so_c_lal, atraves do
estimulo & participacéo da sociedade na gestdo de programas e politicas piiblicas 'q_u_e, _ac_i Tado do
restabelecimento das fungdes do Poder Legislativo, viria revestido da intencionaﬁdadé a infegmg:‘iq dbs
segmentos populares nos processos piiblicos. o

Em um contexto historicamente desfavordvel A autonomia municipal o aﬁénjc politico-
instimf:ianal entre esferas de governo, recrudesceram as pressdes por sua amp]jagéo e seu foﬁalecimentb
Em 1983, os prefeitos, em um movimento suprapartiddrio, langaram um documento que ficou conhecido
como “Carta dos Mmucxpms” em gue demandavam aadogcio de “medidas emergenc:a;.s de mequﬂibno e
de fortalecimento das ﬁnangas dos municipios, hoje htcra]mcnte estioladas pcla exxgmdade dc recursos
financeiros disponiveis, quer préprios, guer oriundos de transferéncias tnbutanas” (Saclek, 1991 14)
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Como resultado, mudancas nas relaces entre as esferas de governo j4 se faziam notar antes
mesmo da promulgacio da Constitnicio em 1988. E para a diregdo da descentralizacio tributdria que
os dados recuperados e os estudos desenvolvidos por Serra ¢ Afonso apontam. Segundo Afonso
(1996), as emendas constitucionais editadas antes mesmo de 1988 ampliaram os percentuals dos
Fundos de Participagio dos Estados e Municipios sobre 0 montante dos recursos arrecadados pela Unido,
sendo que os municipios, mais que os estados, foram os principais beneficidnios.

O texto constitucional de 1988 ratificou e aprofundou o movimento de descentralizacdo e, ao
restabelecer o federalismo, foi descentralizador, podendo-se até afirmar que foi municipalista. O muni-
cipio, no quadro da nova organizagfo politico-administrativa (art. 18), é entidade federada e autonoma,
regendo-s¢ “por Lei Organica ... aprovada por dois tergos da Cémara municipal, que a promulgard..”
(art. 29). Distintamente das regras constitucionais anteriores, pela Constitui¢do de 1988 o municipio &
esfera antdnoma de governo, politica e administrativamente. E, acompanhando ¢ processo de fortaleci-
mento das instincias legislativas, é ampliada a competéncia legislativa municipal, com a prerrogativa
do estabelecimento de carta constitucional prépria.

Além de sua inclusio entre os entes federados, 0 municipios assumiram novas atribuigdes, ao
tado daquelas tradicionais de competéncia municipal. O artigo 30 contém os incisos que se referem
diretamente 3s questdes de natureza urbana, quais sejam: o poder de criar e organizar distritos (inciso
IV); a responsabilidade de promover o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento ¢
controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano (inciso VIII); e a responsabilidade pela
promogdo da protegio do patrimnio histérico-cultaral local (inciso IX). A ampliagdo do poder de
legislar, associada & obrigatoriedade de planos diretores em cidades com mais de 20 mil habitanies,
dotou os municipios de maiores recursos de poder para implementar politicas de desenvolvimento e de
ordenaciio das atividades urbanas {Leme, 1992:67).

As alteragBes introduzidas no sistema tributério nacional (capitulo I, titulo V1) reforcaram as
tendéncias anteriores de descentralizacio fiscal, tanto no aumento das competéncias tributirias, como,
especialmente, na ampliacdo da participagdo dos municipios nas receitas estadual e federal (Afonso e
Serra, 1991:14). As novas defini¢Oes constitucionais, contudo, segundo a interpretagao desses autores,
assimn como de Leme (1992), nio transferiram encargos € responsabilidades aos municipios nas mesmas
proporgbes da transferéncia dos recursos financeiros.

As alteragbes oritindas do texto constitucional dotaram o municipio de maior volume de recur-
sos financeiros em razdo das modificacdes introduzidas no esquema de partilha entre as unddades da
federacfio, com transferéncias mais autométicas. Em conmparacio com o padréo anterior — caracterizado
pela predominducia das transferéncias vinculadas —, pelo menos teoricamente, pressupunha-se poder
controlar o desenvolvimento de praticas de favoritismo politico, dado que as transferéncias automaticas

desenvolvem-se em consondncia com critérios a priori estabelecidos sobre bases técnicas,



Porém, uma ressalva deve ser feita, j4 que as modificacbes introduzidas na es&umra tributdria
ndo incluiram o controle, pelo municipio, sobre as fontes de captacio de recursos. Aos municipios ~ e
aos estados - fol negada liberdade de criagdo de novos tributos, que € competéncia privativa da Unddo.
Para Leme (1992:77-8), com *a restri¢fo 4 autonomia fiscal das esferas subnacionais permanecen redu-
zida e foi ferido um dos principios elementares do federalismo que € a liberdade de cada membro
expandir sen campo tributdrio e manejar seus tributos em funcio de seus objetivos ¢ COMPrommissos
soclais...”

Ao lado das pressdes municipalistas e dos resultados por elas alcangados, outras formas de
pressGes sociais se desenvolveram no perfodo. Em 1978, a greve dos metalirgicos do ABC paulista
contol com o apoio popular, e desencadeou outras greves, de todos os tipos, através do pais. Sirmulta-
neamente, emergiram os grupos em defesa dos direitos humanos, como ¢ Movimento pela Anistia e
Tortura Nunca Mais. Em 1983, a classe média organizon-se em torno do Movimente dos Mutuirios do
BNH como resposta a elevagiio no valor das prestacBes nos financiamentos habitacionais.

Dentro de um quadro de ampla liberdade de associacio partidiria, em 1980 foi fundado o Par-
tido dos Trabalhadores (PT) segundo um modelo distinto da constituic@o histérica de partxd{)s no Bra-
sil, fortemente atrelada & médquina piiblica. O PT resultaria da combinacio da agdo de sindicalistas,
liderancas dos movimentos sociais, militantes catdlicos e de esquerda e parfamentares do MDB (Ccuto
1995). Em 1982, foram realizadas novamente eleicBes diretas para 05 governos estaduaxs e os parndos
de oposi¢fo safram-se wtonosos nas principais unidades da federaggo. Sucesswamente foram
restabelecidas as eleices diretas para prefeitos das capitais e dos municipios em dreas de segm-anga
nacional. Em 1984, a populacdio, em um movimento policlassista ¢ suprapartidario, crgamzt}wse na
campanha pelas Diretas J4, para a escolha do Presidente da Republica.

Como parte deste processo, a organizagio social para a participacio nos debates constittﬁntes
foi a seqgiiéncia naturél_ da mpbﬂizagﬁo social e politica do perfodo. Neste contexto, salien_té-sé Q embate
entre forgas politicas cons_er?édoras, de um lado, e as associagdes profissionais, movimcﬁtb_s_ populares,
organizagGes ndo-govemnamentais e pessoas fisicas reunidos, desde o infcio da década de 80,_#@ Movi-
mento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), de outro. Em 1987, eStc movimento apresenton ao
Congresso constitninte a emenda popular pela reforma wrbana, com 160 mil assinaturas. Segundo Frank]m
Dias Coelho - representante do Conselho Nacional de Sindicatos de Engenheiros na execunva do MNRU

—, esta mobilizacho significava “a retomada [da bandeira da reforra urbana] a partir de uma viséo
global da cidade - a critica da exclusio social exige pensar, 2 partir de nma visdo integrada do ambiente
construido, o direito & vida na cidade” (apud Salvatore, 1996:75). o

Este ¢ outros movimentos que surgiram na época levaram para o Ambito da constituinte a dis-

cussdo sobre a expansdo dos direitos humanos e sociais, bem como por ampliacdc da participacio
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popular nos processos de decisio piiblica e do controle social sobre a acfo estatal. Seus resultados sdo
identificados nos termos do texto final aprovado.

A par do revigoramento da esfera legislativa como instdncia de democracia representativa, a
Constituicdo de 1988, no artigo 1°, paragrafo tinico, regulamenta a participacio direta, ao estabelecer
gue “todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituicdo™. Em seu artigo 5°, inciso LXXIII, cogrente ao Estado democratico de direito,
definit ¢ conjunto de principios que asseguram amplo direflo de associacio, como forma de propiciar a
reguerida participacio da sociedade nos temas de interesse piiblico. E, ao definir que a soberania popu-
jar se exerce através do voto direto e secreto, acrescentou, CoOmo prerrogativas complementares, o ple-
hiscito, o referendo e 2 iniciativa popular (art. 14). Assim, a injciativa de leis complementares e ordina-
rias cabe também aos cidadios (art. 61) e serd exercida mediante apresentacdo a Camara dos Deputa-
dos de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido por,
pelo menos, cinco estados, com ndo menos de ofs décimos por cento dos eleitores em cada um deles
{par. 2°).

Enire os preceitos constitucionais para a elaboracio das leis orginicas pelos municipios, vale
destacar a iniciativa popular em projetos de lei de interesse especifico do municipio, da cidade ou de
bairros, através da manifestacio de pelo menos cinco por cento do eleitorado (inciso XI), € a cooperagio
das associagbes representativas no planejamento municipal (inciso X), constantes do artigo 29. No artigo
31, pardgrafo 3°, a Constitui¢io estabelecen que todo cidaddo pode examinar ¢ apreciar as contas dos
municipios, podendo questionar sua legitimidade; para tanto, as contas piiblicas estarfio disponiveis por
um perfodo de sessenta dias, anuatmente. Estes dispositivos, ao regulamentar a coopera¢do e a participa-
¢io da comunidade na gestdo das politicas e programas piiblicos, bem como o controle social sobre a agdo
estatal, poderiam criar as condigOes para a abertura de Outros canais de participagio das forgas sociais no
processo de decisbes piblicas.

Em suma, a Constituicdo de 1988 restituiu e ampliou o poder da esfera legislativa, introduziu a
participagfio direta da sociedade e de suas associacGes na produgdo e gestdo das politicas piblicas,
ampliou os instrumentos de controle social sobre 2 acho estatal e Tecuperou a autogomia da esfera
municipal de governo, dotando-a de maior volume de recursos financeiros. O projeto de democracia em
construcio estava estreitamente associado a um projeto de descentralizagdo articulada & participagdo e
controle sociais sobre a agdo do Estado.

As novas regras constitucionais consagradas emn 1988 estabeleceram as condiches para & supe-
ragio do padrio centralizador, excludente € burocratico do Estado brasileiro, através da fixagdio de
critérios de desconcentraciio dos recursos de poder da Unifio para estados ¢, principalmente, mumicipi-

os, & do governo para a sociedade. Descentralizar e desconcenirar as agBes publicas significa aumentar
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a permeabilidade do Estado aos interesses sociais gue, historicamente, tiveram seu acesso negado, €
atribuir a especificidade que o tratamento de questdes locais possa demandar permitindo, com isto, a
proposigio de solugbes alternativas a estas. Descentralizar ¢ desconcentrar as a¢des piiblicas significa
também instituir canais de participaciio social para a negociacio e a formagdo de parcerias entre o
Estado e a sociedade, snperando o antagonismo e confronto gue pautaram as relacdes entre ambos
durante os anos de vigéneia do regime autoritdrio. Descentralizar e desconcentrar as. agSes publicas
significa, em suma, o reconhecimento da legitimnidade de interesses divergentes ¢ da emergéncia de
conflitos.

Nesta linha de raciocinio, o atendimento das demandas de descentralizacio deTecursos de po-
der, de desconcentragiio administrativa e de democratizacio decis6ria estabelecem as novas condigbes
politico-institucionais favoraveis a proposigdo de politicas de planejamento urbano que incluam a par-

ticipagao social.

Questdo urbana na Constituigéo de 1988

A Constituicio federal, ao incorporar pela primeira vez um capitulo especifico sobre politica
urbana (capitulo 11, titulo VII), estabelecen como competéncia do poder piblico municipal 2 responsa-
bilidade pela execugdo da politica de desenvolvimento urbano, podendo contar, para tanto, cOm & CO0-
peragdo das associagOes representativas no desenvolvimento de acdes de promocio do planejamento
municipal (art. 29, inciso XJ, ¢, ap mesmo tempo, articulando-se as agOes promovidas pelo governo
federal.

Este ¢ responsével pelo estabelecimento de diretrizes e fixagio das normas necessdrias 3 utiliza-
¢do dos dispositivos constitucionais que permitirio ao poder piiblico municipal intervir ne espaco urba-
1o, conforme o inciso XX, do artigo 21. Este dispositivo define como competéncia da Unido a institui-
¢ao de diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacfio, saneamento e transportes urba-
nos. A Constituicio também estabeleceu como competéncia exclusiva da Unido legislar sobre o proce-
dimento de desapropriagdo por necessidade de utilidade pablica ou por interesse social, mediante justa
e prévia indenizago-em dinheiro (art. 5°, inciso XXIV):® e 2 competéncia concorrente da Unifio, esta-

dos e distrito federal - excluidos, portanto, os municipios — sobre direito urbanistico.(art. 24, inciso I).”

16. Este dispositivo § introduzido como principio de garantia da igualdede dos cidadios, sende reforgade pelo inciso I, do artigo 22 que
estabelece como competBncia privativa da Unido legislar sobre desapropriagio. e

17. A disibuicho de competéncias entre as esferas de governo naguilo gue, de aiguma forma, interessa A ternética em panta, compreende
também os seguinies pontos: a} & competéncia privativa da Unidio de elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagiodo
territdrio e de desenvolvimento econbrnico o social (art. 21, fnciso IX); b} a competéncia exclusiva dos Estados de instituir regites
metropolitanas, aglomeragBes urbanas e microregides (ar1.25, pardgrafo 3°). - R
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A concepegiio que orientou a divisio das responsabilidades entre as esferas federal e municipal
de governo na politica urbana definin uma articolagio entre as mesmas que se expressa de forma seme-
thante ao tratarnento constitucional dispensado & maioria das dreas de politica social. Nestas politicas,
assim como na politica urbana, buscou-se preservar a coordenagio geral no 4mbito do governo federal,
transferindo-se sua execugdo aos mumicipios.

Tal como recuperado ne item anterior, 08 fermos expressos nos artigos relativos 4 politica urba-
na resultaram do conflito entre os defensores de propostas de cardter mais conservador, para 0s quais ©
direite de propriedade privada ¢ inviclével, e aqueles gue propOem um tratamento mais agressivo da
guestio urbana na direcfio de uma reforma urbana, como o Movimento Nacional pela Reforma Urbana
(MNRU). Para este, o projeto de reforma urbana estabeleceria novas bases a0 planejamento urbano,
destacando-se “a instituigdo da gestiio democrética da cidade; a municipalizacdo da politica urbana e
participacio direta da populagdo no governo da cidade; o fortalecimento da regulagio pablica do solo
urbano, por meio dos novos instramentos do solo criado, imposto progressivo sobre a propriedade,
usucapido urbano etc.; inversio de prioridades quanto & politica de investimentos urbanos, contemplan-
do as necessidades coletivas de consumo, entre outros” (Salvatore, 1996:73-6).

Para Martins (1989:151), o recurso ao plano diretor foi uma manobra das forgas conservadoras
com o intuito de adiar o acesso social ao solo urbano. Em direcdo semelbante, Rolnik (1994:357) afir-
mon que esta manobra foi “uma espécie de inclusdo formal das demandas populares na 1dgica do regime
urbanistico em vigor, reforgando o papel do Estado e imaginando uma cidade conduzida por pianos
diretores competentes” ¢, com isto, buscando manter a formulagio da politica urbana circunscrita 2
esfera técnica do planejamento urbano, tal como ocorria no final dos anos 60 ¢ inicio dos 70. A proposta
de inclusdo do plano diretor, segundo Dias Coelho {(apud Salvatore, 1996:76) “ndo surgiu nem foi
negociada com os movimentos populares. Ela surge como alternativa ao temor suscitado, nos setores
mais conservadores, quanto ao uso sumério dos instrumentos juridico-urbanisticos propostos, como a
fungdo social da propriedade, o solo criado, o imposto progressivo, o usucapido eic.” Apesar da perda
da énfase de uma proposiciio mais intervencionista sobre a propriedade urbana, o resultado final
consubstanciado na Constitaicdo de 1988 foi inovador no tratamento da guestio urbana, dado haver
compreendido dispositivos ausentes na legislagao urbana brasileira até entdo existente.

A politica urbana centralizou-se na questio do solo prbanoe elegen o Plano Diretor— obrigato-
sio para cidades com mais de 20 mil habitantes, de responsabitidade do poder piblico municipal, elabo-
rado e executado pelo Executivo e transformado em lei pelo Legislativo —como instrumento bésico para
a execugiio da politica de desenvolvimento urbano. Uma politica que tem por objetivo ordenar o plenc
desenvolvimento das fingdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

De acordo com o parigrafo 2° do artigo 182, “a propriedade urbana cumpre a fungfo social
quando atende 3s exigéneias fundamentais de ordenagao da cidade expressas pelo plano diretor”. A
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funcio social da propriedade j comparece como um dos principios a reger a ordem econdmica, “fun-
dada na valoﬁzagﬁo do trabalho- humano e na Hvre iniciativa” e com a finalidade de “assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga_ social” (art. 170). A novidade do atual texto
constitucional € de que a sua definicio se dard no Ambito do plano diretor que, dessa forma, reforca-
se como principal instrumento da politica de desenvolvimento urbano. Ao mesmo tempo, ele contém
limitagGes, como a de restringir sua abrangéncia aos territérios urbanos delimitados pelos planos
diretores.

Na Constituigio de 1934, quando apareceu pela primeira vez, o dispositivo.da funcio social da
propriedade expressava a idéia vaga de que o direito de propriedade privada somente seria reconheci-
do quando seu exercicio desempenhasse uma fungio social (Fernandes, 1995:51). Com esta mesma
acepgdo, este principio foi repetido nas constituigdes brasileiras subsequentes, ndo tendo sido mais que
“um chavio ou uma intengio do Poder Piblico gue se chocava frontalmente com a base fundamental da
propriedade privada” (Caiado,1991:157-8). Para Fernandes €1993), os poucos esforcos de redefiniciodo
direito e propriedade privada, substitaido por direito 4 propriedade € passando, assim, a ter wm signifi-
cado social —, empreendidos no inicio da década de 60, ndo foram suficientemente recompensados, de
modo que, nos anos de vigéneia das regras politicas autoritdrias, assistiu-se ao retomo da aplicacdo
inquestiondvel] das definigbes constantes no artigo 524 do Cédigo Civil de 1916. Segundo este- artigo, ©.
direito de propriedade € reconhecido em sentido individual, dentro dos limites da exploracfio econdmica
nos quais uma dada propriedade conereta é exclusivamente determinada pelos interesses individuais de
sen proprietaric.’®

Rompendo com-a tradigho ariterior; a Constitnicio de 1988 estabelecen, tal como reprodnzido.
anteriormente, que a fungfio social da propriedade urbana serd definida no Ambito do plano diretor. Escapa--
se, pelo menos teoricamente, das vagas definiges constantes dos instrumentos anteriotes. Para Fernandes
(1995:63), o direito de uma dada propriedade urbana passaria a ser reconbecido a partir de regras legais
municipais definidoras de suas potencialidades de uso, e o sen conteido econmico seria atribuido pelo
Estado mediante 2 consideracfio dos interesses sociais envolvidos, durante o processo do plano diretor, Em
conseqiiéncia, a abrangéncia atribuida ao plano diretor é que determinar a concepedio dé propriedade social
que serd adotada. Ao invés de um direfto com um contetdo pré-determinado, o direito depropriedade poderia
se transformar no direito 2 propriedade, perdendo o sentido individual e definindo-se por uma fungio
socialmente orientada,

18. De acordo com Fernandes, os esforgos de mudanga identificados no infcio da década de 60 resultaram de nm Legislativo mais ativo, em
contexto de creseimento dymobilizagfio social gue aprovou 4 lei federal n.° 4132, de 1962, permitindo a desapropriagAo urbana para fins
de “interesse social”. Contude, enguanto instrienento de plangjamento urbano, esia lei mostrou-se restrita a0 fixar que 2 compensagan
para a desapropriagio somente podé ser paga em disheiro, em um contexto de administragBes municipais com recursos fnanceiros
e5CASSOL, € a0 itnpedir sua wilizagdo para fins wrbandsticos, como a formacio de estogues de tertas. No perfodo pds-64, apessr das
wudangas institncionais ne: aparato de planejamento, todas as tentativas de reforma ingal dz erdem urbana foram obsmmidas. o
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Para fazer cumprir esta funcdio social, a Constituigio federal, através do pardgrafo 4° do artigo
182, faculta ao poder piblico municipal, mediante Jei especifica para drea incluida no plano diretor,
exigir, nos termos de lei federal, do proprietdrio do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo
utilizado que promova seu adequado aproveitamento. No caso de ndo cnmprimento, as penas aplicaveis
compreendem, sucessivamente, o parcelamento ou edificac@o compulsdrios, o Imposto scbre a Propri-
edade Predial e Territorial Urbana (IPTU) progressivo no ternpo’ e a desapropriagdo paga com titulos
da divida piiblica cuja emissdo tenha sido previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até 10 anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacio
e 08 juros legais,®

A instituigho e a utilizagdo destes mecanismos, nos termos da Constitui¢do, estdo limitadas ao
ambito dos planos diretores, o que significa o reforgo deste instrumento de intervengdo urbana. Entre 0$
trés recursos definidos, vale assinalar o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progres-
sivo no tempo, o qual representaria, de acordo com Mendes (1993:202), citando Castro Aguiar, a possi-
bilidade de utilizacdo da progressividade deste imposto para outros fins, distintos dos precipuamente
pretendidos pelo fisco, ou seja, de obtencio de receitas ptblicas. Dessa forma, a utilizagio do IPTU
progressivo atenderia fins extrafiscais, dado que visaria alcangar prioritariamente resultados sociais,
econdmicos ou politicos. Tendo em vista isto, o pardgrafo 1° do artigo 156 relativo aos impostos muni-
cipais fixa o sentido da progressividade do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana a fim
de “assegurar o cumprimento da funcfio social da propriedade™.

Porém, apesar da garantia constitucional destes dispositivos de intervengdo piiblica no solo
urhano, eles devem ser regulamentados através de legislagio federal, o que impossibilita sua aplicagio
direta. A ﬁx&gﬁo do TPTU progressivo € dependente da defini¢io de normas a serem fixadas pela Unifio,
com competéncia privativa (art. 5%, inciso XXIV), que permitam aos municipios exigir de proprietarios
do solo urbano nao edificado, subutilizado e ndo utilizado que promovam seu adequado aproveitamen-
t0. A desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida péblica ¢ o dltimo recurso para inter-
vengio €, POr requerer emissie previamente aprovada pelo Senado federal, impede que este seja um
instrumento auto-aplicavel (art. 182, pardgrafo 4°, inciso II0). Portanto, antes da execucdo da desapro-
priagfio mediante titulos da divida pablica, deve sex aplicado o parcelamento ou edificacdo compulsori-
os ¢ o IPTU progressivo no tempo (Caiado, 1991:159).

19. No Ambito do sistema tributdrio (art. 136, inciso §, pardgrafo 1%). 4 Constittigio introduz umn nove dispositivo referente i progressividade
do imposto predial e tersitorial urbano, nos (ET00S de lei municipal, de forma a assegursr o cumprimento da fungdo socizl da proprieda-
de. Copforme Catado (1991:154), este & wm dispositive nove somente no comteido da atal Constituicio, poste que vigora desde 1966
no Cédigo Tributdrio Nacional & sua aplicagio esth regulamentada em vérios municipios. ) .

28, Como se constata pelo material de imprensa & época do debate constituinte, o tema da desapropriagiio dos imdvels urbanos ‘fm polé:mnf.
A posicio dos membros do “centrie” erd 4 de somente executsd-la com “prévia ¢ justa indenizagio m‘dinheiro”. A posx:;_én da entic
tideranga peemedebista — imegrada A comissdo de Sisteratizagio - era a de manter o dispositivo constiticional que perTite a¢ poder
piiblico taxar ou mesmo desapropriar drees “no edificadas, nio uiilizadas ou subutilizadas™.



Observe-se, finalmente, a necessidade de legislagiio municipal especifica de delimitagfio das
dreas passiveis da exigénelia do adequado aproveitamento do solo urbano ndo edificado, subutilizado e
no utilizado. Em poucas palavras, a leitura do texto constitucional em matéria urbana atribui aos muni-
cipios a responsabilidade pela execugio da politica de desenvolvimento urbano de forma a ordenaro
Ppleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. Além
disso, atiibui aos instrumentos de ordem juridica a centralidade de sua realizagio, que, em suma, se
pautaria pelos seguintes. pontos;
» énfase na regulagdo do ordenamento territorial com planejamento e controle do uso, parcelamento e
ocupacio do solo urbano;
» prioridade ao plano diretor comeo instrumento piblico. de implementacio da politica;
» reforgo das fungbes legislativas municipais, com a compeiéncia pela aprovacio dos instrumentos
juridicos para o tratamento dos problemas urbanos;
- estimulo & cooperagdo. das associaches representativas da sociedade nas aghes de promogio do

planejamento na esfera runicipal.
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2

Politica de planejamento urbano em Santos

A organizagdo deste capitulo visou identificar o alcance e o contetido propostos para a politica de

planejamento urbano participativo em Santos no periodo posterior & promulgago da Constitui-
clio de 1988, Para seu desenvolvimento, porém, considerou-se fundamental Jocalizar historicamente 0s
processos que contribuiram para a transformagco da cidade colonial em cidade moderna, com destaque
para as agBes publicas de execugdo do plano de Saturnino de Brito, entre a primeira ¢ a segunda década
do séoulo XX, e para a consolidacdo da cidade como pélo regional, em decorréncia dos investimentos
piiblicos realizados nos anos 40/50, enfatizando-se a lei que institoiu o Plano Diretor Fisico, de 1968,
nio s6 por se watar de importante exemplo de modalidade tecnocritica de plangjamento urbano, como
também por sua significagio para a politica desenvolvida no periodo em estudo. Estes temas s8o abor-
dados sucessivamente nas duas primeiras partes.

As demais partes tratam exclusivamente da politica proposta no pos-88. Na terceira, descre-
vem-se os artigos da Lei Orgénica Municipal de Santos, de 1990, relativos a questfio urbana e aos
mecanismos de participacio da populagdo no processo de formagio da politicas piblicas. Esta anélise
estende-se com a identificagdo da politica de planejamento urbano participativo no governo Telma de
Souza, salientando-se a preocupagho basica de abordar a questio fundidria urbana, segundo as direirizes
de governo convergentes as orientacBes do Partido dos Trabalhadores.

Finalmente, na quarta parie, recuperam-se 0§ pressupostos conceituais ¢ metodologicos, os
objetivos gerais e as indicagOes de intervencio que fundamentaram a proposta do plano diretor em

Santos, neste mesmo governo.
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Construcéo da cidade moderna e o Plans de Saturnine de Brito

Duas assertivas contribuem para a compreensfio da histGria de Santos. Segundo Wilma Therezinha
F. de Andrade (1989), na histéria de Santos “todos os caminhos levam ao porto”, Para Maria Licia C.
Gitahy (1992), bem como para Alcindo Fernandes Gongalves (1992), a denominacdo de Santos como a
Barcelona brasileira, durante a Primeira Repiblica e como z cidade vermelha ou porto vermelho, nos
anos 40, sugere uma histona de hutas e resisténcias, que atribui ao santista uma feiglo politica, no dizer
de Gongalves, progressista ¢ moderna, 2

Da primeira assertiva nasce o fio condutor que conduz A leitura do processo de constituicio da
cidade, fundada, como vila, no inicio do século X VI, a partir do porto, e que atravessa um lango periodo
de 300 anos perdida no “marasmo” e na estagnacio econdmica. Sens territGrios nio se prestavam &
atividade agricola e, sendo fundada como porta de comunicacio entre a capitania de Sdo Paulo e o
mundo externo, de um lado teve o desenvolvimento de suas atividades dependente e articulado 3s
atividades desta regido e, de ontro, sofreu sistematicamente a concorréncia do porto do Rio de Janeiro,
em especial durante o periodo de exploracio mineral nas Minas Gerais. Durante este periodo, scguﬁdd
Andrade (1989:62), “Santos foi somente uma vila, cujo espaco fisico compreendia uma drea que ia do
Outero de Santa Catarina 3 igreja € convento de Santo Anténio do Valongo, que pode ser percorrida a
pé, em meia hora”. Segundo esta autora, as caracterfsticas fisicas que Santos 3 época apresentava defi-
nem-na como cidade tipica dos tempos coloniais portugueses, marcada pela irregularidade 1o tragado,
tendendo 2 linearidade e polinuclear, n3o tendo, por conseqiiéneia, contornos deﬁiﬁdéé". D’éﬁé"sua' pﬁh~'
cipal funcfo de cidade portudria, a expansio urbana deste periodo ocorreu sempre ac 1'0iig0 do mar.

Santos foi, sucessivamente, porto do sal,” nos séculos XVII & XVIT: porto do agticar, em fins
do século XVIII ¢ primeiras décadas do século XIX, quando toma-se porto internacional em decorrén-
cia da revitalizagio da economia paulista com a producio da cana de agticar; e porto do café, a partir da
metade do século XTX, ocasido em que, de fato, inicia-se o processo de desenvolvimento que transfor-
ma Santos na cidade moderna, cujas feigbes sdo atualmente identificadas.® Neste p'rtacésSb, foi decisiva
2 inanguraciio da estrada de ferro Santos-Jundiaf, em 1867, por estabelecer o meio de COmUNIcagio
regular com o planalto e garantir o escoamento do café. Além disso, o porto de Santos adguire nnpurtﬁn—

21, A Bamtos que resistiv a invasGes e ataques de corsdrios ingleses, franceses ¢ holandeses nos séculos XV, XVH e XVII, bergo de Fosé
Bonifécio de Andrada, patriarca da Independéncia, palco de campanbas abolicionistas & republicanas, serd, ambéni, nascedoirs & terra
#értil de movimentos sindicais gue, fortamente assoriados aos rabalkadores do porto, organiza-se, nos ancs iniciais do séeuto X3, sobre
as bases do anarquismo e, 105 anos 20, com forte influéneia comunista, ST

22. O poric de Santos come porto estangue de sal no Brasil decorre do monopdlic desse produto estabelecide pela Coroa Portuguesa, entre
1621 a 1801. Em decorrncia, o porto de Santos deveria desembarcar o sal para o abastecimento da capitania de $Ho Vicente ¢ para as
wvilas do sul do Brasil. {Andrade, 1989:38).

23. Nas palavras de Andrade {1988:1013, 2 partir do perfodo 1854-55, quande a exportagio do café supera a do agdear, € impossivel entender
& histdria de Santos sem o café.
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cia como ponto de chegada de levas de imigrantes-europeus, goe se acentuam a partir dos fins do século
XIX.

A cidade € revigorada, intensificando-se suas atividades — atividades de natureza urbana direta
¢ indiretamente ligadas as funcSes do porto: casas comissarias e casas exportadoras de café, armazéns
de café, bancos, tipografias, além de atividades comerciais destinadas ac mercado local.

A cidade cresce em populagio: no inicio do século XIX abrigava 3.446 habitantes; em 1872, ji
eram 9.151, para alcangar 50.389 pessoas em 1900, Néo se mostrando capaz de dar conta deste cres-
cimento acelerado, suas condigbes de vida deterioram-se e, combinadas a terrenos inunddveis e chima
Gmido, resultam na emergéncia de doengas decorrentes da auséncia de medidas higienizadoras, de sane-
amento e de saide pablica. De 1849 até 1904, houve 31 surtds de febre amarela. A variola associou-se
3 febre arnarela, recrudescendo em 1904 e desaparecendo em 1908, apés 18 epidemias. Além dessas
doengas, outras freqlientemente citadas sdo o impaludismo, o sarampéo, a peste bublnica e a taberculo-
se O 4pice destas epidemias é 1889, quando a populacio é simultaneamente atingida pela febre ama-
rela, impaludismo, peste bubOnica, variola e tuberculose, e o porto de Santos ¢ interditado.”

O comprometimento das principais atividades portudrias ~ exportagdo do café e recepcio
de imigrantes - comega a exigir medidas saneadoras ¢ higienizadoras mais decididas.”’ De acordo
com Gitahy (1992), teria havido uma repartigio de competéncias entre a Compachia Docas de
Santos e os pederes publicos, notadamente estadual, para a implementagfio destas medidas. “A
construgdo do porto e o saneamento da cidade sio obras interligadas e fazem parte de um processo
através do qual reorganiza-se o trabalho e a propria face da cidade.” (Gitahy, 1992:29)

A partir de 1888, as medidas adotadas para a adequacdo do porto #s novas necessidades séo
desenvolvidas pela Empresa de Melhoramentos do Porto de Santos, mais tarde Companhia Docas de
Santos.® As obras de construcio do cais estendem-se de 1892 a 1909, data em que sdo alcangados

24, Segundo dados recupersdos por Andrade {1989:90), Em 1839, quando Sanws. foi elevada a categoria de cidade, contave corn uma
populacic da ordens de 5 il habitantes {Gongalves, 1992).

25. Segundo dados sitados por Andrade {198%;. capitulo 2}

46. () crescitnento da oferta & produgde de moradias nio se dev na mesma escala do crescimento populacional. Os cortiges proliferam-se,
“eonstruidos 25 pressas para albergar a mumerosa imigregho (. surgindo nos pétios e nos quintais dos prédios (...) feitos de tdbuas de
caixotes e folhas de zinco, Para fazer o transporte de café {...) o niimero dz carrogas havia creseido enormemente, apmentando por 1650
o piimero de cocheitas, constrafdas tambény 20 acaso (..) Guase SCIMPTE COMO complemenio dos cortigos, sem 4gua ¢ sem esgolos,
ahafadns e insalubres™ {de acordo com Guiltherme Alvaro, apud Gitahy, 1992:31). Em conseqiifrcia, as densidades sfo elevadas: em
1872, de 6,6 pessoas por domicilio; em 1896, de-9.7 pessoas por domicilio, proporgio esta gue se mantém equivalente em 1900 (Gitahy,
1962:31-2}

27. A¥m daqgsias relacionadas, outras aghes que buscavars dar conte do Processo de crescimento urbano foram: em 1896, a slaboragdo de
uzm projeto de expansio da cidade pela Clrara snusicipal, o qual, contade, fol sistematicamente desrespeitado; em 1889, a solugdo para
a guestio do problema dos esgotos sanitdrios resultou na adoglio de um sistema separador parcizl; em 1870, o abastecimento de dgua
potdvel, apesar de insuficiente, através da Comsparhia Melhorsmentos de Santos, antecessora da City of Santos Improvements, Em
1892, o govemo provincial encarupa os servigos oe esgoto da cidade & contraty, o engenheiro norte-americano Estevam A. Fuertes para
a elaboragBo de um projeto de saneamente da cidade; e em 1896 & em 1897 foram criadas duas comissSes com o fim de buscar uma
solugdo para os esgotos de Santos. Os resultados destas inieiativas foram pouco efetivos (Andrade, 1991:56).

28, Através de concessic do entio governo imperial, o grupo Graflée, Guinle e Cia assumin.a exploragiio de parto de Santos, inicialmente
por uzn perfode de 39 anos; a partr de 1890, o prazo de concessio foi Gilatado para 90 anos.



4.720 metros de cais, que vio do Valongo ao extremo do cais da Marmota (Gitahy, 1992:32). Sob
responsabilidade da Companhia Docas, as obras executadas significaram ndo s6 a adequagio do por-
to s necessidades de exportagdo de café, como também “a dragagem do lodo negro que cercava a
cidade, o aterro de um largo trecho, inclusive algumas ruelas & beira-mar e canalizagiio- de riachos
existentes em ‘sew’ territdrio” (Gitahy, 1992:29),

Em 1897, a Camara Municipal de Santos edita o primeiro Cédigo de Posturas da cidade. Este
documento, conforme Andrade (1989:66-9), 4 apontava os problemas urbanos existentes ¢ expressava a
visdo almejada de cidade. “A atencfo das autoridades voltava-se para a satide piiblica e boa parte do
cadigo se preocupava com o nivel de sadde da populagfio.” Além das exigéncias de ordem higiénica, as
agdes recomendadas pelo Cédigo refletiam a preocupagio com a aparéncia da cidade, ao compreende-
Tem, além de outras, especificacOes relativas a aberturas e alinhamentos das edificacbes, altura das
casas, altura e largura das portas, simetria entre portas e janelas, etc. J4 se comecava, assim, a preparar
a cidade para sua entrada na era modema.

Segundo a mesma antora, desconhece-se a extensio da obediéncia a este codigo; porém, associa-
das ou nfo a este, uma série de intervengdes foram se processando na cidade, iniciando-se o processo de
substituicdo da cidade colonial: A nogio de progresso, neste periodo, significava a demoli¢io de antigas
edificagdes, especialmente religiosas: “[é] incompativel coma decadéncia fisicac se COMPTAZ COmQ NOVO,
O vetho tende a se identificar com sujeira ¢ desleixo e, como tal, & inaceitdvel no mundo moderno”
(Andrade, 1989).%

Para Carlos Roberto de Andrade (1991:56), o Cédigo de Posturas municipal, combinado ao
CAdigo Sanitdrio do estado, reforgava o poder da policia sanitéria. “As intervencdes higienistas sobre os
corticos existentes na cidade sucederam-se de modo viclento e autoritério, conjugando-se com Propos-
tas de construgdo de vilas operdrias e ‘familistérios’, que tampouco foram levadas a termo ...”

Os cortigos localizados na 4rea central foram sendo desmantelados, em geral pela forca da policia
sanitiria. Na auséncia de solugBes piiblicas, sempre prometidas e nunca cumpridas, apopulagﬁq; -Que desta
drea € expulsa, ocupa novas dreas — periféricas ~, de forma irregular; nas qums estavam -auéehnés- 65:-M~
¢os basicos de saneamento. A estes, juntam-se novos grupos de imigrantes que cidﬁdﬂ_.chegam;pafa
trabathar no porto. Nestas dreas constroem suas moradias —o0s “chalés”, ainda hoje preséntéé na pazsagem
santista - feitas em .madeira, construidas. clandestinamente, de técnica constmtiva-sinifﬁes, ergu:cdas
sobre pilaretes de alveparia, com vigas enormes utilizadas para sustentar o.assoatho de tdbuas (Andrade,
1989:212-3). Assim, o

28, Na segunda metade do sécalo XIX, stio projetadas ¢ sxecutadas duas das princépais vias de expansgo urbana da cidade, a partic-do. ceniro
em diregho As praias — avenidas Conselheiro Nébias & Ana Costa —, que permanecer: fundamentais até hoje na configuragio wrbanada
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“... em barracos idénticos aos que alugavam nos quintais da cidade [os rabalhadores] espalba-
ram-ge pelos morros vizinhos [ao centro] (...) ou pelos vargeados (...), ainda ndo urbanizados.
... © perimetro urbano 08 alcancaria, empurrando-os sucessivamente para mais longe,

para os mangues. Um processo que vem at¢ nossos dias. ... os barracos de periferia passaram a

constituir uma forma comum de habitagdo operdria. Destituida dos equipamentos urbanos que a

cidade estava acabando de receber, parte da populacéo foi segregada. O mesmo processo que

intreduzia melhoramentos piblicos, elegia os excluidos desses beneficios.” (Gambetta, 1984:25)

E, porém, somente a partir de 1903 que se inicia o processo efetivo de solugdo dos problemas de
saneamento da cidade, data ern que € organizada a Comissdo de Saneamento. E, mais efetivamente, com
a transferfncia de sna coordenacdo ao engenheiro Saturnino de Brito. Da mesma forma que o combate
aos corticos resultou da agdo estadnal, em cumprimento a um Cédigo Sanitério aprovado pelo estado, a |
Comissdo de Saneamento foi institufda por iniciativa do governo estadual - o que refiete a importincia
estratégica representada pela cidade de Santos para a economia regional.

A proposta de Saturnino de Brito, executada entre 1905 e 1914, resultou, efetivamente, em um
plano urbano geral para a cidade. Com base nessa proposta, foi adotado o sistermna separador absoluto,
isto €, uma rede para dguas pluviais e outra para 4gnas de dejetos sanitdrios -, tendo sido executados 80
ki de rede de esgotos e 17 km de canais de superficie para as dguas pluviais. Como resultado, segundo

Andrade (1991:57), transformou-se ¢ entreposto- comercial em “urma das cidades mais saudiveis do

Lo

pais™.

Néo s6 por sua importincia para a configuragio urbana da cidade, que permanece até hoje,
corao por sua relevincia para a histéria do urbanismo brasileiro, cabe salientar os principios urbanisti-
cos do plano de Saturnino de Brito para Santos. Segundo Carlos Roberto de Andrade (1991:57), este
plano retine, em uma fnica proposta, saneamento, embelezamento ¢ previsio de expanséo da cidade,
dando origem *a uma nova cidade com am deseniho extremamente modlerno para a época, aproximando
a paisagem urbana santista daquela de cidades européias”. Sua execugio, de acordo com o mesmo autor,
“promoven umna efetiva transformagfo da imagem de cidade de tracos coloniais, causando um impacto
sem precedentes na vida urbana local”. Além disso, om novo conceito de ordem foi introduzido: ... &
imagem do descontrole das dguas, comprometendo o bom funcionamento da cidade e desestabilizando
o cotidiano, substituiu-se a ordem das dguas canalizadas, o rio artificial, o surgimento de uma maguina-
ria sanitdria que releva a cidade como objeto técnico e também estético.”

Alguns principios urbanisticos fundamentam a formulagio do plano. O primeiro consiste na
necessidade de elaboracio de planos gerais para a cidade, sendo “fundamental se prever a expansao da
rede de esgotos para o futuro desenvolvimento da cidade, em prazo suficientemente dilatado”. Confor-
me a recuperagdo realizada por Andrade {1991:57), este principio associa-se a trés fatores: “evitar os
erros provenientes de deixar o crescimento urbano suceder ao acaso; dirimir os conflitos entre os inte-

yesses particulares e piiblicos; e impedir que as obras de saneamento venham a ser comprometidas
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futuramente”. A necessidade de planos gerais para previsfio de redes sanitdrias, e portanto de
arruamentos, impde-se para qualguer tipo de cidade. No caso especifico de Santos — uma cidade
plana e com dreas inundéveis -, Saturnino de Brito “adotard um tragado regular, sem gajr, entretanto,
no rigido desenho em tabuleiro de xadrez ...”. O segundo principio estabelece que o tragado do plano
“deveria ter suas linhas principais determinadas pelas exigéncias sanitérias, por ele entendidas como
prioritarias e, em relagdo s quais, as demais necessidades — circulacfio, seguranca, estética — seriam
subordinadas™.

Mas o principal fator de definicdo do elemento formal de sen tracado urbanistico foi, segundo
Andrade (1991:58-61), o sistema separador absoluto através dos canals de drenagem a céu aberto. “A
solugdo dos canais a céu aberto (...) néo apenas viabilizou o enxugamento da planicie ¢ assim a criagio
de uma ampla drea de expansao da cidade em condiges salubres, mas também definin a estrutura basica
de seu sistemna vidric e do parcelamento do solo™.

Em deconéncia, o tragado urbano do plano para Santos, ainda de acordo com Andrade (1991:60-
1) define-se por “tragados retilineos mais regulares ¢ mais simples”, adequados as cidades planas e,
como conseqliéncia, “os mais convenientes para a economia da cidade, isto €, para o estabelecimento
dos servigos de saneamento e de todos 0s outros servigos municipaig; sio também os mais convenientes
a0 policiamento e ao trinsito, desde que sejam tracadas as avenidas diagonais ou em direges que
encurtem as distdncias nas comunicacBes entre diferentes zonas da cidade. Assim, Brito acrescentari s
avenidas definidas pelos canais de drenagem as avenidas-parques, cortando diagonalmente a trama
urbana ... Além do tragado estruturador do sisterna vidrio, outros elementos urbanisticos devem ser
ressaltados. Em primeiro lugar, (...) Brito nfo esposava o principio de “tdbula rasa”, adotando, pelo
Contrario, o éritério (...) de incorporar o tracado das ruas ja existentes”. De acordo com as palavras de
Saturnino de Brito, ‘desde o canal nyimero 4 até o sopé da montanha o plano de Santos n3o é um tragado
geométrico, no rigor da expressio, pois que pio se nota a preocupagio do paralelismo, da esquadria, da
eqiiidistincia; fez-se um estudo local, as ruas foram projetadas (salvo talvez raras excegdes) onde mais
convinha, de acordo com as divisas e com os prédios existentes de valor aprecidvel’. (...} Outro a_s;ﬁ.e.c_:to
relevante de seu tracado € a preocupagfio em evitar longas ruas retas sem interrupgéo do horizonte. {...)
Tal principio € atendido através da criagio de pequenas pragas e jardins em cruzamentos ou extremida-
des de avenidas...” _

Dos fins do século passado as primeiras décadas do atual, as diversas agdes empreendidas e, em
particular os resultados alcangados com a execugio do plano de Saturnine de Brito, segundo Wilma T.
de Andrade, teriam enterrado a Santos colonial, & construido, de forma definitiva, a Santos “moderna™..
Yé no inicio do século, Gitahy (1992:55) fala da cidade remodelada que, de acordo com a lembranga dos
moradores ricos de Santos, é “bonita, clara, cheia de drvores”, com largas avenidas e jardins & beira-mar
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& ao longo dos canaig. Além disso, uma cidade que “passou a atrair os paulistas para desfrutar de suas
praias”, em atividades de lazer e turismo.

O resultado da conquista de novos territérios no movimento de expansio urbana foi, para
Gambetta (1984}, assim como para Gitahy (1992), o desenho de uma paisagem urbana com nitidos
contornos sociais. Para leste, em direcfio ao Atidntico, a cidade expande-se através do loteamento das
chdcaras af existentes, valendo-se das vias de penetraciio propiciada pela rede de canais, pela abertura
de novas avenidas e pela linha de bonde puxado a burro. O bairro do Macuco ¢ as vilas Mathias ¢
Belmiro, de acordo com Gitahy (1992;54-35), emergem deste processo. Em 1888, ja na orla, consti-
tni-se 0 Gonzaga e, a partir de 1900, passam a ser ocupadas as dreas das praias do José Menino até
Ponta da Praia. Segundo a mesma autora, esta expansio ocomey, contudo, de forma descontinua,
permanecendo, entre os bairros, enormes espagos desocupados.

A Vila Mathias tornou-se o bairro dos trabalhadores da Companhia City* ¢ o Macuco, maior
bairro operario de Santos, abrigava numerosos trabalhadores da Corpanhia Docas de Santos (Gitahy,
1992:131). De acordo com Andrade (1989:215), estes e os demais bairros de populagio trabalhadora
formam-se em decorréncia da prépria auséncia de solugdio piblica ao problema habitacional, que
empurron “os excedentes populacionais do antigo centro para as dreas periféricas”: ao Macuco, em
1890 2 Vila Mathias, em 1880-1910; & Vila Belmiro, em 1910-15. A estes juntam-se o Campo Gran-
de (1915-25) e a Vila Santista (1915).

As encostas dos morros de Santos sfio ocupadas por operirios, portuérios, carroceiros,
irabalhadores de armazéns de café e de outras ocupagdes semelhantes que nelas s¢ instalam ié na virada
do séeulo. Porém, segundo Gitahy (1992:130), o processo de ocupacio segue im ritmo gradual, tornando-
se dreas de alta concentragiio populacional, favelas superiotadas, somente no final dos anos 40. Néo
obstante contar com a presenca de espanhéis e brasileiros, os primeiros moradores dos morros foram
"ps portugueses ¢ ilhéus, talvez ja acostumados em sua terra de origein & viver em encostas, junto 4o
mar”. Como local de residéncia, os morros “ofereciam duas vantagens aos trabalhadores: ficavam perto
da drea portudria e o aluguel dos terrenos era mais baixo. Por outro lado, o suprimento de dgua era
precario ou inexistente e, especialmente nos dias de chuva, o acesso pelas ladeiras ingremes, lamacentas

era quase impossivel. ™

30, Empresa responsdvel pelo suprimento de dgua para a cidade. Mais tarde, assumin também o fornecimento de pés, eletricidade e bondes.

31, No infcie do séeulo, os momos de Nova Cintra e Monte Semate guerdavam aparéncia riral e assim foram considerados pelos recenscadores
de 1913. Contudo, ahrigavam trabathadores urbanos. Bstes dois morros atraiazn visitantes aos doraingos que, para i, se dirigiam com fins de
lazer, A patsagem nos morros do S50 Beato & da Pacheco era completamente diferente, cagacterizando-se como bairros proletdrios que

sybistitairam antigas chicaras (Gitahy, 1992:130).
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Evolugdo urbana e o Plano Diretor Fisico de 1968

Nos anos 50, segundo Gongalves (1992:5), Santos “sofrerd profundas transformagtes, alteran-
do seu perfil socicecondmico”™. Simultaneamente, redefinem-se as relagdes entre Santos e os municipi-
os que compdem 2 Baixada Santista. Para tanto, foram decisivos os investimentos publicos que resulta-
ram na abertura de ligaciio rodovidria entre o planalto e a baixada, com a inauguracio da via Anchieta, em
1947, iniciativa que contribuiu para acentnar a vocagio turfstica da cidade ¢ demais municipios da regifio;
&, nos anos 50, na instalagdo do polo industrial em Cubatiio,” “complexo de inddstria pesada instalado
para atender 4 demanda de insumos-para a inddstria de bens durdveis que se desenvolvia no planalto e que
passaria a representar o principal foco dos fluxos migratdrios para a baixada”. Nos anos 60.¢ 70, intensi-
fica-se o crescimento desse p6lo industrial, expandem-se e diversificam-se as atividades portudrias e
aumentam os fluxos turisticos, parf passi ao desenvolvimento econdmico do planalto, com a maplanta-
¢ao da indistria automobilistica e a abertura de novas ligacBes vidrias: a rodovia dos Imigrantes e a
ponte do mar Pequeno (Sedam; 1992(1):4).

Em Santos, novas atividades-econdmicas, em especial comerciais e de servigos, sdo introduzidas,
e 2 cidade, que tivha na fungdo portudria sua principal vocagio v, estirulada. sua vocagio turistica,
elevando-se acentuadamente o fluxo de turistas provenientes do planalte e interior do estado. O cardter
regional das novas atividades-econdmiicas contribui para a redefinicio das relagbes entre os municipios
da regifo e confirma a posigdo de lideranca ocupada por Santos — uma lideranca que a reforga como
centro regional de-comércio e servigos.

As transformagdes urbanas que se identificam na cidade, nesta nova fase, associam-se 3
especificidade do turismo implementado, que se caracteriza pela opeio de compra de iméveis para o
lazer, a0s novos fluxos migrat6rios e as opebes de local de residéncia da populaciio, Tais fluxos, em sua
maloria provenientes de outras regites brasileiras, compdem-se basicamente de trabalhadores atraidos
pelas oportunidades de emprego geradas pela dinamizacio da construgdo civil e das obras piiblicas.

A intensidade destes deslocamentos resultou em taxas de crescimento populacional mais eleva-
das para a regifio do que propriamente para o municipio de Santos,” pois as caracteristicas fisicas de sen
territério restringem as opgles de instalagio destes contingentes de populacio. De um lado, o territério
urbanizado do municipio & restrito & sua por¢ao insular — correspondendo a somente 39,4 km? de uma

area total de 474 km®* Na sua porgdo continental, somente no distrito de Bertioga havia alguma con-

32, Ard sua emancipagio, em 1948, Cubatio era integrado.ao. mumicipio de Sanos. o

33. As mxas de crescimenio-demografico registradas pars a Regisio de Governo de Santos foram, nos perfodos 1950:60 e 1960:70; de,
respectivaments, 4,67% e 4,47% a0 ano (Baeninger ¢ Souza, 1994:9), mais elevadas gue as observadas pera o-total do estado, que foram
de 3.57% e 3,20%. No municipio de Santos, nos mesmos perfodos, as taxas foram de 2,55% ¢ 2,71% (Fandacio Seade). -

34. A popnlagfio santists residente na porgsio insular do territério manicipal ¢ da ordem de 99% de sua populagdo toml.
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cenfracdo populacional, mesmo assim de baixa proporgdo. De outro lado, a oferta reduzida de dreas
livres e as condicBes de habitabilidade satisfatdrias existentes na itha, dadas as elevadas coberturas dos
servicos de infra-estrutura e de equipamentos sociais, elevam os custos de moradia.

Dentro deste quadro, na porcio insular do territério santista, as Unicas opgdes para 0s segmentos
de trabalhadores de baixos saldrios sdo a ocupagio das dreas nos morros, que se adensam ¢ passam a
assurnir nitidas feicSes de favela, o deslocamento para a Zona Noroeste, o gue leva inclusive a favelizagio
de dreas de mangues e restingas, e a ocupagdo das dreas residenciais deterioradas do centro da cidade,
acelerando o processo de encorticamento. Porém, esta populagdo instala-se em dreas pior servidas de
infra-estrutura dos mumicipios de Cubatio (Jardim Casqueiro), Sdo Vicente (Humaitd e Samaritd), Guarujd
(Vicente de Carvalho) e Praia Grande e, desta forma, ultrapassa os limites municipais de Santos. Os
empregados de saldrios mais elevados das inddstrias instaladas em Cubatéo optam por Santos, vm
municipio que, além de uma rede instalada de servigos de infra-estrutura e de equipamentos sociais,
oferece outros servigos urbanos ¢ comércio mais sofisticados.

O impacto sobre a configuragio urbana de Santos € percebido, & primeira vista, no paredéo de
edificios Tesidenciais constriidos 2o Jongo da orla maritima, Um documento da prefeitura municipal
sdentifica-o também na redistribuiciio espacial de sua populagio: “As famflias residentes de maior renda
PASSATAITL 2 OCUPAT UM NOVO espago —~ na drea denominada Vila Rica, entre as avenidas Ana Costa e
Conselheiro Nébias; a classe de renda média transferiu-se para bairros mais centrais — Marapé, Campo
Grande, Macuco e Jabaquara; e as familias de menor renda comegaram 4 transferir-se para dreas mienos
valorizadas como a Zona Noroeste e os Morros, além das margens dos rios € canais naturais onde
surgem as favelas de palafitas.” (Sedam, 1992(1):4)

As atividades comerciais ¢ de servicos no territério municipal de Santos localizam-se predomi-
nantemente nos bairros pertencentes  érea central — Centro, Paquetd, Vila Nova ¢ Macuce ~ ¢ 1o
Gonzaga e Boqueirio, na faixa da orla. Os demais bairros caracterizam-se por uma ocupagdo predomi-
nantemente residencial, & excegdio dos bairros da entrada da cidade ~ Valongo, Sabod, Chico de Paula,
Jardim S3o Manoel & Alemoa —, cuja ocupagio esté associada as atividades portudrias e retroportudrias
ligadas ao transporte € arnazenagem de carga.

Em 1968 & editado o Plano Diretor Fisico de Santos, através dalei municipal n.° 3.529.* Distin-
tamente do plano de Saturnino de Brito, cuja intervengdio na cidade se deu através da implantacio de
redes de drepagem e de esgotamento sanjtdrio, integrada & proposta de implantagio de uma cidade
moderna, o plano de 1968 atua sobre uma cidade de ocupacfio j& consolidada, com problemas de

adensamento em sua porgio urbanizada — a ilha -, através de medidas voltadas a disciplinar e ordenar as

5. Antes dests e foi aprovado em 1951 o planc elaborado em 1947 peto engenheiro Francisco Prestes Maia, referente & Santos-fhae i
“Newya Santos”, que correspondia & drea de Vicente de Carvatho, no Guaruji,
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aghes dos agentes publicos e privados na produgdo do espaco urbano, fixando as normas necessérias
para ist0.*

Entre os principibs bésicos, identificados através dos fins preconizados, o plano traz consigo
os objetivos propostos-pelo planejamento denominado “tecnocratico”, quais sejam: “assegurar o de-
senvolvimento fisico racional, harmdnico e estético das estruturas urbanas e rurais™; “propiciar estriy-
turas urbanas capazes de atender plenamente &s fungdes de habitar, trabalhar, circular e recrear’™ — 1at
como contidas na Carta de Atenas, de 1933; e “proporcionar & populacfio 0 ambiente urbano que the
permita usufruir uma vida social equilibrada e progressivamente sadia” (art. 12). A Proposta era
alcangar nma cidade equilibrada e ordenada, estabelecendo-se os instrumentos de planejamento ne-
CESSArios,

Como no caso do planejamento “tecnocritico™, o conjunto de regulamentacdes contidas no
plano diretor de Santos privilegia a concepgfio de promogio do desenvolvimento urbano, reduzindo-o
a0s aspectos fisicos da cidade, coerentemente ao préprio enunciado da lei — Plano Diretor Fisico do
municipio de Santos. Neste 4mbito testrito de preocupacio, as normas reguladoras e disciplinadoras do
desenvolvimento fisico de Santos seriam o instrumental basico para garantir a banmonia e organicidade
do tode, ou do conjunte, e de cada parte do temritério municipal — pressupostos para ‘se alcancar a
integracio. E nessa medida que o Plano Diretor Fisico de Santos (artigo 15) define-se como “instrumen-
to operacional de processo dindmico organicamente integrado e harmdnico nos seus elementos £ompo-
nentes, sempre vinculado & realidade do momento e a servico do desenvolvimento da comunidade
santista, do bem estar de sua populacio e da agdo governamental nos seus miijtiplos aspectos”.

Em aparente contradicfio com isto, a &nfase nos aspectos fisicos do desenvolvimento urbano
restringe a agio do planejamento as dimensdes de producdo, ocupagio ¢ use do espaco urbano, Hmitan-
do, desta forma, sua abrangéncia. E, simnltaneamente, lei de zoneamento, lei de uso e ocupagio do solo,
lei de parcelamento do solo, lei de regulamentagio do sistema vidric e, como tal, explicita as medidas
necessdrias a seu cumprimento, pouco dependendo de instrumentos regulamentadores posteriores. As
normas de ordenamento e disciplinamento necessérias ao planejamento fisico determinam o quepode e
O que ndo pode ser feito, regulando, consequentemente, a acio dos agentes piiblicos. e privados na
producio do espago urbano.

As finalidades fixadas pelo plano serfio alcangadas, portanto, mediante o cumprimento das nor-

mas fixadas para cada um dos elementos que compdem o desenvolvimento fisico do municipio e, recor-

36. Segundo Alcindo Gongalves, presidente da Progresso & Desenvolvimento de Santos S.A. (Prodesan), na gestio 1985-02, 2 elaboragio
deste plano diretor seguiu 6 padeiio de elaboracio dos planos damante os governos militares e foi reatizada “entre guatro paredss” por
técnicos da Prodesan, com o apoio de consultoria externa. A mesma interpretagiio deste processo de elaboragiio § feita por José Marcelo
Margues Ferreirg, presidente da Agsociagiio dos Empressrios da Construgio Civil da Baivada Santista (Assecob), Entrevisgtas concedi.
das & autora em 2277794 e 21794, respectivamente. : :
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rentemente, “de forma a assegurar a organicidade e harmonia do conjunto e de cada parte ¢ 2
proporcionalidade e compatibilidade entre si”. Em conseqgii€ncia, a lel que edita o plano € exaustiva-
mente detalhista em seus 406 artigos, talvez até pela auséncia, & época, de pormalizacdes gerais. Mas,
este excessivo detathamento, pode significar também o pressuposto da capacidade de controle absoluto
da acdo dos agentes que se pretenderia alcancar,

Esta pretensdo € visivel nas especificacbes técnicas que regulamentam o desenvolvimento fisi-
co do municipio, para cada um dos 17 “elementos™ que o compdem’ e que sintetizam as disposigOes
legais a serem observadas na elaboragfo ¢ aprovacgio de projetos arquiteténicos de edificagdes; nos
projetos de conjuntos residenciais; na urbanizagio de terrenos; no planejamento de vias terrestres de
circulaciio e na execugdo dos servigos ¢ obras correspondentes; nos projetos ¢ na execugio de
desmembrarmento e reagrupamento de lotes e de remanejamento de quadras; nos projetos de alinhamen-
to e de nivelamento, de localizacdo e dimensionamento de equipamentos comunitérios de construgio ou
reconstrucdo de passeios, de arborizagio e de posteamento nos passeios ¢ refligios centrais, de dreas
tivres destinadas & recreacdio e lazer, de disciplinamento da circulagiio e estacionamento de veiculos; e
na execucdo de obras ¢ servigos particulares ou piblicos que interfiram na estrutura fisica de qualquer
4rea do municipio ou a alterem de qualquer forma (art. 8).

Segundo as especificagbes téenicas, o territdrio municipal foi dividido em trés dreas distintas e
integradas entre si: urbana, de expans3o urbana e rural ¢ o distrito de Santos -, correspondendo a por¢do
insular do municipio — corespondendo a 30 bairros. Os morros foram excluidos, transferindo-se suz
regulamentagio para legislagio especial posterior, conforme 08 termas da lei de 1968.

Para a maior parte dos 17 elerentos, sfo detathadas as normas e procedimentos a serem cumpri-
dos, tais como as medidas de regulagio de zoneamento de uso, edificacdo de lotes, urbanizagdo de
terrenos, remanejamento de quadras e desmembramento € Teagrupamento de lotes. Por exemplo, o
soncamento de uso de terrenos, lotes, edificios e compartimentos € definido pelo agrupamento dos usos
idénticos, andlogos e compativeis entre si, de forma a impedir os conflitos entre residéncias e atividades
sociais e econdmicas. As 12 zonas de uso nas quais a cidade se divide visam ordenar e disciplinar os
usos, seguindo-se o predominante preconizado para cada uma delas e respeitando-se as tendéncias ge-
rais de vocagfio das mesmas. Além das zonas portudria € turistica especificas ao contexto urbano santista,
¢ demais zonas sio definidas como predominantemente residenciais, predominantemente comercial ou

comercial combinada com os usos residencial e industrial, predominantemente industrial e mista. Da

%7, Estes elementos s30; estuturagio sisterndtica da configuragio fivica: divis§o territorial em dreas imegradas; abajrramento das dreas
urbans e de expansio orbana; sisiema vidrio; alinhamento ¢ pivelamento dos togradouros piblicos ¢ para construgBes; zonearmento de
uso dos terrenos, lotes, edificios ¢ compartimentos; urbanizagfo de terrenos; edificacio dos lotes e seus respectivos coeficientes de
aproveitamento; estética dos logradouros; equipanesios comunitirios adequadamente localizados & dimensionados; atborizagio ¢
posteamento; destinagio de Sreas livres para recreacio & lazer; passeios; sisterna de circulagio de estaciopamento; comunicagio visual,
preservagio e revimalizagio de locais histdricos; ¢ renovagic whanfstica.
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mesma forma, a edificacio de lotes ¢ restringida por coeficientes de ocupagiio dos lotes e seu aproveita-
mento, dimensdes dos recuos, 4reas e espacos livres das edificagdes nos lotes, bem como. das alturas das
edificacBes e das densidades demogréficas legalmente permitidas, os quais se distinguem segundo zonas
de nso. Os indices de aproveitamento fixados correspondem a quatro, cinco ou seis vezes 3 drea do lote,
conforme a zona de uso.

Em suma, tais caracteristicas tornam a lei de 1968 predominantemente regulamentadora. E,
mais que isto, reunidos estes parimetros, a cidade que & sobretudo apreendida através de sua estrutura
fisica, terd no planejamento fisico o instrumental necessario para sua ordenacdo. Para tanto, o desen-
volvimento fisico decompde-se em “elementos” essenciais para dotar a cidade de funcionalidade,
vista como “harmonia”, “organicidade” ou “integracdo harménica”.

Entre os elementos componentes do desenvolvimento fisico, ¢ preciso destacar ¢ que define 2
politica de renovago urbanistica, por sua especificidade e importéncia para a discuss@o do processo
posterior a 1988, No-ambito da lei de 1968, esta politica visa duas porgdes do territorio municipal - o
centro cormercial e histérico da cidade e a orla da praia —, as quais deverdo ser objeto de intervencio de
forma a “evitar a decad@ncia de-dreas e equipamentos comunitirios ¢ revitalizar aquelas em declinio ou
exauridas™, bem como assegurar a “efetiva promogio social dacomunidade” (art. 13, inciso XVII), Para
tanto, estabelece os. instrumentos para hnplaﬁ_tac;éo e os critérios 2 serem observados no processo de
remanejamento de quadras ¢ de reurbanizagio de bairros ou de zonas. Saliente-se, também, que as reas
a serem objeto de renovagiio urbanistica sfo definidas mediante decreto do Executivo, gue também
contempla a especificaciio dos parimetros para o cadastramento da quadra, bairro ou zona, com discri-
minaglo de todos os iméveis que venham a ser delimitados.

Qutro aspecto da lei que evidencia o pressuposto da capacidade de controle absoluto da agéo dos
agentes piiblicos e privados € a especificagiio dos fatores que devem ser observades ao se proceder 2
revisdo trienal e 3 avaliagio anual do Plano Diretor Fisico. Louvaveis e inovadores.enquanto perspecti-
vade implantagio de uma sistemdtica de planejamento, estes procedirnentos sfo, contudo, extrernamen-
te detalhados. Para a revisdo trienal, determina-se que sejam considerados “0s resultados positivos.¢
negativos na programagio ¢ na execucdo dos servigos e obras previstas para a implantaciio do plano; as
modificacGes das condigBes das estruturas urbanas e rurais e dos equipamentos comumnitirios; a inclusdo

de fatores novos no desenvolvimento do complexo urbano e rural do municipio, tanto intrinsecos como

38, A recuperagin, mesmo que breve, dos elementos que coroplem o desenvolvimento fsico concentra-se somente naqueles que sdo
relevantes parz & discussdo do planeiaments whane no periedo postetior-a 1988, Os demais elementos ~ ndo recuperados — rednem
tarmbém o conjunto.das normas e procedimentos considerados necessdrios & sua implermentagdo, De nm modo-geral, s3o seznpre detalhn-
dos em suas especificagbes. Entre estas, observe-se que além das medidas especificas para 2 wrbanizagho de terrenos exn geral -~ ai
incluidos o Joteamento urbano ¢ o desmembramento de terrenos urbanos —, sio relacionadas aquelas relativas 4 whanizagho de terrenos
para moradias econdmicas, destinadas 3 populacio de baixa renda, diferenciando-se o tamanho minimo.do loteque, neste casa, € fixado
em 190 m2, contra 300 m2 na srbanizacio de terrenos em geral.
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extrinsecos; ¢ a experifncia acumulada na aplicagio de métodos e técnicas de pesquisa, projeto,
planejamento e programacio ou aparecimento de novos métodos e téenicas” (art. 349).%

Finalmente, ¢ pressuposto do controle absoluto estd presente na proposta de integracio do
planejamento fisico -- objeto especifico da lei aprovada - ao “sistema de planejamento integrado muni-
cipal constituido, basicamente, do plano de agdo do governo municipal, do Plano Diretor Fisico, da
programacio orgamentiria e da programacio financeira”, Além disso, o sistema de planejamento inte-
gradoe municipal estaria apoiado nos plapos plurianuais, € seus desdobramentos anuais, no controle
sistemndtico de sua execugdio e na avaliacio permanente e revisdo periddica dos fins e meios (art. 400,
par. 2°).

Além de introduzir a nogio de processo de planejarento, j& mencionada, a integragéo do Plano
Diretor Fisico a um sistema de planejamento institoi a propria nogéo de sistema. Dentro do espirito
globalizante que orienta todas as definigdes presentes po fexto legal, sistema é definido como “um
conjunto harmdnico de objetivos, diretrizes, medidas, procedimentos, meios e recursos, devidamente
integrado e organicamente articulado, guardando compatibilidade entre todas as suas pegas” (art. 400,
par. 1°). Através do sistema de planejamento, pretende-se desenvolver a aglo executiva do govemo
municipal “de forma racional, ordenada e dindmica, mediante o escalonamento adequado dos servigos
e obras a empreender, a fixaglo dos prazos de €XeCu¢ao, o disciplinamento da aplicagio dos recursos e
a melhoria da produtividade dos investimentos” {art. 400, paragrafo 3%

Por fim, a lei do Plano Diretor Fisico de 1968 foi também inovadora ac instituir o Conselho
Consulive do Plano Diretor, como érgfo de assessoramento da prefeitura, subordinado diretamente ac
gabinete do prefeito. Com fungdes a serem desempenhadas de forma articulada ¢ em regime de miitua
colaboragz"to.com a Secretaria Municipal de Planejamento, o Conselho € composto por 16 membros,*
designados pelo prefeito, sendo: 4 representantes do Fxecutivo municipal, correspondentes &s secretarias
de Planejamento, de Obras e Servigos Publicos, de Assuntos Juridicos e Progresso ¢ Desenvolvimento
de Santos S.A. (Prodesan); 3 representantes de entidades de classe: Institato dos Arquitetos do Brasil
(seccdo de Santos), Sindicato dos Arquitetos do Estado de S30 Paulo (micleo de Santos), Associagio
dos Engenheiros e Arquitetos de Santos, Sindicato dos Engenheiros do Estado de Sdo Paulo {Delegacia
Regional), Ordem dos Advogados do Brasil (subsegdio de Santos); 3 representantes do setor empresarial:
Associagdo dos Empresdrios da Construgdo Civil da Baixada Santista (Assecob), Sin&icato da Inddstria
da Construgdo Civil de Grandes Estraturas no Estado de Sdo Paulo, Sindicato das Empresas de Compra,
Venda, Locagio e Administragio de Iméveis no Estado de Sdo Paulo; 2 representantes do setor

39, Depoimentes do presidents da Assecob ¢ do presidents da Prodesan na gestéo 19R9-52 stestam o pdo cumprimento do disposidvo de revishe ao
plane, identificande-se somente 2 introdugio de ernendas 3 lei do Plano Diretor Fisieo relacionadss & temas espacificos.

40. A composigio do Consetho com 16 membros corrgsponde A fixada pela Portariz n.° 1, de 27 de janeiro de 1987, e inclul o representanie
da Associagie dos Empresdrios da Construgio Civil da Baixada Santists (Assecob), criads em 1582,
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universitdrio: Faculdade de Engenharia Civil Santa Cecilia e Faculdade de Arquitetara e Urbanismo de

Santos; 1 representante do Conselho de Representantes de Sociedades de Melhoramentos de Bairros; 1

representante do Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente (Condema). Além destes membros,

poderio integrar-se a0 Conselho dois representantes da Camara mumnicipal (art. 356, par. 3°e4%).
G artigo 356, em seu pardgrafo 2°, fixa as competéncias do consetho, que consistem em;

* opinar sobre a programagio trienal da implantagio do Plano Diretor Fisico, desdobrada anualmente,
em termos de investimentos em geral;

* Opinar sobre a programagdo e execugiio do desenvolvimento e detalhamento das solucbes técnicas
fixadas nas plantas oficiais € normalizadas por essa lei para o conjunto dos elementos componentes do
crescimento fisico racionalmente planejado do municipio de Santos;

* Opinar sobre os planos relacionados com a politica de renovagdo urbanistica da cidade de Santos:

~ opinar sobre a revisdo trienal e avaliagio anual sistematica do Plano Diretor Fisico;

» zelar pelo cumprimento das prescricées desta lei no sentido de ordenar e disciplinar racionalmente o
desenvolvimento do municipio de Santos:

« debater problemas relacionados com o progresso social ¢ o desenvolvimento fisico de Saritos;

« encaminhar, a quem de direito, sugesties sobre emendas ou alteracdes a serem introduzidas nesta lei,
ditadas pela experiéncia ou pela evolugio das técnicas de planejamento fisico ou'das condi¢es das
estruturas urbanas e rurais e dos equipamentos comunitdrios deste municipio;

» opinar sobre todas as propostas de alteragBes desta lei, inclusive as de iniciativa dos poderes Legislativo
¢ Executivo e da Prodesan:

» realizar e patrocinar atividades promocionais relativas aos problemas do progresso social ¢ do desen-
volvimento fisico de Santos e das suas solucdes;

* sugerir formas de entendimentos e de convénios entre a numicipalidade de Santos e as da Baixada Santista
para 0 estudo do planejamento conjunto e a execicdo articulada dos problemas de cardter régional,

O plano diretor de 1968 foi aprovado pela Cmara Municipal de Santos durasite o governo de

Silvio Fernandes Lopes. Na sucessiio municipal, foi eleito Esmeraldo Tarquinio, cassado antes de tomar
posse. A partir de entfo, até 1983, Santos foi incluida entre as 4reas de segurangd nacional ¢ governada
por prefeitos nomeados. Segundo José Marcelo Ferreira Marques, presidente da Associaciio dos Empre-
sarios da Construgdo Civil da Baixada Santista (Assecob), “pum regime fechado, a cidade sendo admi-
nistrada por um interventor, o conselho no funcionoy [assim como outros 4 época criados]”. ¥ Além
disso, as revisdes propostas e tecnicamente necessérias ndio se realizaram e a lei de 1968 somente rece-
beu emendas que cuidaram de temas especificos.

41, Enmrevista concedida & antors por José Marcelo Ferreira Marques, em 2307/04.
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A auséneia de revisfio ao plano em periodo que teria correspondido 20 boom imobilidrio na
cidade, com sua conseqiiente inadequagfio s necessidades combinadas do mercado imobilidrio e do
poder de compra da populagio, teria, segundo José Marcelo F. Marques, estimulado o desenvolvimento
de novas préticas nas relagbes entre ¢ setor imobilidrio e a administragfo piiblica. Para ele, as exigéncias
contidas no plano teriam se tornado elitistas diante do quadro socioecondmico dos anos subseqiientes,
gue se agudiza ao longo dos anos 80, marcada pelo empobrecimento da populagdo e a interrupcio das
linhas de financiamento habitacionat de fongo prazo, em especial apés a extingo do BNH, em 1986. Em
conseqiifneia, sdo estimuladas novas priticas para a aprovagio de projetos, “mais adequadas” s condi-
¢Bes sociofinanceiras do perfodo mais recente ¢ a lei de 1968 vai sendo sistematicamente burlada através
de identificadas is praticas politicas de favorecimento pessoal,

Apesar das emendas introduzidas,® a lei do Plano Diretor Fisico de 1968, sem uma revisdo
global, permanecia em vigor em 1988, ano de promulgacao da Constituicio da Unido, e ainda em 1990,

quando foi aprovada a Lei Orgénica do Municipio de Santos.

Lei Orgéanica e o lugar do Plano Diretor no Telma de Souza

A Lei Orgénica Municipal de Santos (LOMS), da mesma forma que a Constituigéo de 1988,
dispensou tratamento especifico & tematica urbana. Duas seces, uma referente ao Desenvolvimento
Urbano e outra relativa ao Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Expansao Urbana, integraram o
tiulo relativo is Polfticas Municipais e o capitulo sobre a Politica Econdmica. A politica de desenvolvi-
smento urbano, conforme ela estabelece, visa o pleno desenvolvimento social e a garantia do bem estar da
comuntdade (art. 136).

Com o mesmo espirito que orientou a elaboragdo dos artigos referentes 2 politica urbana na
Constitnicio federal, a Lei Orgénica de Santos, adequando-se 3s especificidades locais, define como
atribuigies do Plano Diretor de Desenvolvimento e Expanso Urbana: as exigéncias findzmentais de
erdenagdo do mumnicipio, que incluem a adequagdo entre as fungdes urbanas e as atividades portudrias, a
revitalizagdo de dreas degradadas, com especial atengdo 3s encorticadas, a conservagio e recuperagio do
meio ambiente, eliminando as fontes agressoras e especial atenglo 4s areas de risco geologico, mangues,
restingas, comunidades indigenas, praias, regido do estudrio, Mata Atlantica ¢ mata ciliar; e as normas

para produgdo, uso ¢ ocupagdo do solo, aplicadas a 4reas urbanas, de expansdo urbana € de interesse

42, Eatrevista concedida 3 autora por José Marcelo Ferreira Marques, em 2357794,
43, Ko pexfodo, novos estudos foram deservolvidos - em 1976 ¢ em 1978 — seguindo 2 metodologia dos Planos Diretores de Desenvolvi-
mento- Integrade (PDDIs), mas pdo tiveram continuidade.
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urbano, tais como bacias de mananciais, sftios naturais de interesse turistico, zona do porto & refroporto.
Ao lado disso, a Lei Orgénica atribuiu ao Plano Diretor de Santos caracteristicas mais abrangentes, dado
que se esperava que desse conta, também, das atividades econdmicas do municipio e da simagio e
perspectiva das atividades portudrias, retroportudrias, turfsticas e correlatas (art. 139).

A Lei também incorporou as mesmas penalidades estipuladas no texto da Constituico federal
as quais pode ser submetido o proprietério do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nio ntilizado,
em drea incluida no Plano Diretor, para a promogio de seu adequado aproveitamento.

No que se refere aos conselhos municipais, 3 sua instituigdo ou manutencdo, a LOMS foi profu-
sa, supondo-se, com isto, a defini¢do de uma nova instincia de gestio piblica, caracterizada pela parti-
cipagio da sociedade na discussfio e proposicio das politicas publicas.* A criagdo de um Consetho
Municipal de Desenvolvimento Urbano foi prevista no artigo 138 da Constituigio municipal como
resultado da “agfio integrada entre o Executivo ¢ o Legislativo, consultas ¢ audiéncias piblicas com
entidades organizadas” (art. 136). Nesta mesma dire¢do, a Lei recomenda também a criagio de conse~
Ihos de Habitaciio (art. 149), da Promoc#o Social (art. 195), de Educacio (art. 202) e de Defesa do
Consumidor (art. 223), mediante lei de iniciativa do Poder Executivo, que teria prazo de 180 dias para o
envio dos projetos a Camara, conforme estabelece o artigo 247. Recomenda, ainda, a manutencdo dos
conselhos existentes de Defesa do Meio Ambiente (art. 165), cabendo a este a andlise dos relatérios de
umpacto ambiental (art. 154, inciso HI), e de Cultura (art. 208). Reconhece a existéneia do Conselho
Municipal de Satde (art. 181, pardgrafo 2°), em cujo &mbito serd discutida e aprovada a instalagfio de
quaisquer novos servigos piiblicos de satide. Estabelece que o Consetho de Esportes terd sua composi-
¢80, funcionamento e suas atribuigSes regulados por lei (art. 219).

No caso do Plano Diretor, a Lei Orgénica ndo mencionou o Consetho Consultivo do Planoc
Diretor, existente desde 1968, quando foi aprovada a lei do Plano Diretor Fisico de Santos, mas estabe-
lecen que a elaboragio do plano diretor do municipio deveria “envolver a participago de entidades
Tepresentativas, conforme lei especifica, através de consultas e debates nas virias etapas do processoc de
andlise ¢ decis@o” (art. 139, pardgrafo 4°).

A especificidade da Lei Orginica de Santos em relagdo a outras leis orgénicas, como a do
municipio Sdo Paulo, é que ela ndo fixa um prazo limite para encaminhamento pelo Executivo de um
projeto de lei de Plano Diretor 3 Cimara municipal. Fla estabelece que, para cumprir as diretrizes.é
principios preconizados para elaborago do plano diretor, “o municipio adequard a legislacdo existente
e, em especial, a referente ao Plano Diretor Fisico, a0 Cédigo de Edificagdes e a0 Cédigo de Posturas”
(art. 140). A orientacio legal quanto a prazos, conforme definido no pardgrafo 1° do artigo 139, foi a de

44, Esta prevcupagiio j4 esid presente no artigo 1°, pardgrafo 3°, da Lei, que define a participacio popular como urms dos principios adminis-
wativos do mumiclpio, ac Tado da transparéncia e pubiicidade de atos e agfes, da meralidade e.da descentralizacio administrativa.
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elaboraciio efou revisdo do plano diretor de desenvolvimento ¢ expansdo urbana “no primeiro ano de
mandato do prefeito, definindo as linhas mestras da politica de sua administragio”.

Portanto, nio havia, em Santos, a exigéncia de prazo constitucional para a elaboragio de um
plano diretor para a cidade. Além disso, a cidade contava com um plano diretor em vigéncia, apesar de,

_para alguns, estar ultrapassado, ndo se adequando is necessidades dos anos 80 ¢ 90. Haveria, entio, pelo
menos motives “técnicos” que justificavam a reviséo global do planc de 1968, Segundo o presidente da
Associagiio dos Empresdrios da Construgio Civil da Baixada Santista (Assecob), conforme apontado,
as exigéncias construtivas segundo padrdes minimos, em particular, precisariam ser revistas, posto que
ndo mais se ajustavam is condigbes atuais de financiaroento habitacional e renda da populagdo. A
inadequagdo do plano A nova realidade foi também observada pelo presidente da Progresso € Desenvol-
vimento de Santos S.A. (Prodesan}, no governo Telma de Souza.

Porém, a iniciativa formal de uma politica € atribuigio governamental. De um modo geral, em
gualquer governo sua proposigio depende da convergéncia de interesses a serem priorizados na compo-
sicio dos itens de agenda governamental e do tipo do tratamento dispensado aos problemas escolhidos.

Aceitas estas premissas, a investigagio do “porqué” a administragio municipal de Santos iniciou o

4 processo de discussdo para a elaboragio do plano diretor, mesmo sem exigéncia de prazo cOnStitucio-

nal, centralizou-se no comportamento dos govemantes eleitos para o periodo 1989-92 e na posicdo
ocupada pelo tema na escala de prioridades do govemo municipal.

De forma mais acentuada na esfera mumicipal, o perfil politico do prefeito e do partido que o
acompanha s8o decisivos para a defini¢do de nm estilo de governo. No caso de Santos, que elegeu em
1988 a candidata do Partido dos Trabathadores, a influéncia do partido para a definic#o de prioridades
soctais na agenda municipal foi um fato. Além disso, coma bem assinalado por Frey (1996), era a
oportunidade de se realizar o projeto democratico-popular de estimulo A organizacdo da sociedade civil
e de Testruturagio dos mecanismos de decisdo, em favor de um maior envolvimento da populacdo.

A singularidade politica de um governo petista combinou-se & personalidade e ao perfil politico
da prefeita eleita, que imprimiu suamarca ao estilo de governar, Neta de estivador, filtha de sen ] ofiozinho,
vereador cassado, e de dona Hilda, que também foi vereadora, Telma de Souza foi eleita para a Cimara
municipal em 1982. Com o retorno da autonomia politica do municipio, disputou a eleicio paraa prefei-
tura, em 1984, quando obteve a terceira colocagdo e foi eleita deputada estadual em 1986, Em 1988,
Telma de Souza elegen-se prefeita por pequena diferenga de votos,* com o apoio das forcas partiddrias
do PT, PSB, PC do B ¢ PV, coligadas na Unidade Democrética Popular (UDP). Para a prefeita eleita

assumir o governo municipal de Santos era o desafio de gerir a cidade seguindo as orientagdes do

45, Nas eleicBes municipais de 1988, Telma de Souza obteve 27,7% dos votos, conza 27,3% ¢ 21,5% dos demais candidatos, {Frey,
1996:111)
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projeto democritico-popular do PT e enfrentando, por conseqiiéncia, a oposigiio dos segmentos conser-
vadores locais que historicamente controlaram a politica local, nfio obstante a tradigfo de lutas sociais
expressivas.® As forcas oposicionistas localizavam-se, entre ottros espacos, na prépria Cimara muni-
cipal, em um guadro eleitoral no qual a UDP elegeu apenas quatro dos vinte e um vereadores que a compde.”
Para governar a cidade, a prefeita precisaria quebrar as resisténcias que sabia-se de antemdo,
eram rauitas, conquistando, semipre que possivel, novos setores sociais. A estratégia de utilizar diferen-
tes canais para a disseminacdo das ac6es de governo foi 0 mecanismo encontrado para obter o apoio-dos
setores sociais resistentes a0 seu projeto de governo. Um projeto que se marcava pelas diferengas em
relacio aos de governos anteriores, as quats precisavam ficar explicitas. Ao mesmo tempo que reconhe-
cia a necessidade de incorporacio de novos setores sociais ao prajeto. de governo, precisou, muitas
vezes, confrontar-se com estes em situagdes de impasse que ameacavam paralisar as agdes de govemno,
Exemplificando com as decisSes de interven¢do na empresa privada de transportes coletivos.e de pautacio
da votaglo em “regime de urgéneia” de projetos de interesse do governo na Camara, Frey (1996:117)
assinalou que a solugdo encontrada incluiu a estratégia de confronto, decisiva para-o éxito do governo.
A prefeita Telma de Souza reconhecia seus aliados nos sindicatos, sociedades de melhoramen-
10s e organizagdes que conformavam o campo democratico-popular. Mas para governar era preciso, de
acordo com suas palavras, “neutralizar e trazer para nossas propostas, em uma tentativa de demonstrar
0 108SO projeto, setores intermedidrios, de . comerciantes, da magonaria, ...", Para ela, exercer o cargo
incluia a valorizacio da “intuicio” no ato de governar, pois, para governar Santos
“tinha que compreender como € que a cidade pulsa (...). Eu comecei a fazer uma leitura da
cidade pelo invisivel, se eu posso falar assim, e nio por aquilo que & Gbvio: falta hospital, falta
policlnica, en sabia disso, fizemos isso. Mas eu sabia que faltava cultura, afeto, preservacio da
alma da cidade, nfio s6 patriménio histérico, as bordadeiras da Tha da Madsira que estavam no
norre, o aqudno que ey, guando menina fui, ...

bem como tradozir

“para 0 meu vocabuldrio uma linguagem com alguma conotagfio afetiva aquilo que eu também
quero fazer, o gue en acho que devo fazer. Entfio eu traduzi essa nossa acgdo em s verbos:
Seduzir, conguistar, convencer. Seduzir fno sentido de] trazer a nossa proposta como-algo gene-
1080, passivel de seduciio. Conguistar pelas razdes que nds estdvamos apresentando [a proposta
de governol. E, no final do mandato, convencerintelectualmente 3s nossas razdes. ™ -

46, As anglises de Capistrano F° (1991 e Frey (1996) salientam; esta dimensao da historia politica de Santos, que combina o controle da
politica local par fargas sociats. conservadoras A forte tradighio de lutas sociais através do movimento operdtio, associado, em grande
medida, aos rabalhadores do porto, o que lhe valen a denominagio de “Barcelona vermelha”, “porte vermelho™ pu “cidade vermetha”,
Ver também Gongalves (1992) . o S

47. Pars Telma de Souza, a0 lads dz Cimara, os focos de oposicio, de perfil conservador, localizavam-se em setores do poder Jjudicifrio, no
jornal local dé maior penetraghio, A Tribuna,; ¢ na empresa Santos-Sio Vicente Viagio Lids, Para A Tribuna, a resposiz do governo fol a
edigio de um jornal oficial didrio ¢ gramito que comegon a circwlar a partir de 19/04/89. Para 2 empresa de ansportes coletivos, que,
segunde a prefeita, “gueria mandar na prefeitura®, propondo um segundo aumento de tarifa em periodo inferior & 20 diss, 2 adrinistra.
¢do municipal respondeu com a intervengiio va empresa, em abril de 1989, Batrevistz coneedida & Antora, em 25/6/98.

48, Fawevista concedida 3 Autora por Telma de Souza em 22/6/98,
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| Seduzir, conguistar e convencer foram verbos conjugados através do estreitamento das relagles

com as liderancas dos partidos coligados no governo, com os vereadores ¢, a partir do final do segundo

ano de mandato, com “personalidades da cidade™ convidadas a integrar uma espécie de consetho politi-

co, que ficou conhecido como Férum da Cidade.®

“Fiu me reunia toda semana com a executiva do PT na cidade, para saber que decisbes

politicas (e nfio administrativas) nés tomarfamos. De quinze em quinze dias, reania-me com o8

presidentes dos partidos aliados. Na metade do segundo ano de governo, nds tivemos & idéia de

avangar o verbo seduzire convidamos personalidades da cidade, individualmente os “notdveis da

cidade”, para fazer um conselho politico chamado Férum da Cidade. Af foi a ‘preciosidade’,

porque as barreiras comecaram a se derreter de verdade. Além de passar pelo crivo ideoldgico do

meu partido e dos partidos que compunham a estrutura politica, e depois que ja tinhamos alcanga-

do uma consisténcia do processo e do projeto, nés conseguimos a hegemonia da agdo politica, nos

convidamos as pessoas da cidade a participarem do nosso governo, constituindo o Férum da
Cidade.™

No cotidiano da administragiio da cidade, “a capacidade retérica e comunicativa da prefeita,

com a qual conguistou ou ‘seduziu’ a populaggo a favor de seus projetos politicos” (Frey, 1996:121) ndo

inclufa a promogao da ago piblica planejada na consecugio das metas de governo, até por ndo fazer

parte de seu estilo de governar.® Ao seu lado, o projeto politico para o tratamento dos problemas urba-

nos, sem que tivesse adquirido os contornos formais de um programa de governo, com cbjetivos €

procedimentos explicitados, buscava resgatar 08 principios que fundamentaram as propostas de reforma

urbana nos anos 80, atribuindo prioridade, na agenda de governo, a guestdo fundiria e regulacéo piibli-
ca do solo urbano.

“ _a cidade ainda tinha ficado presa nos seus setores dominantes, que evidentemente se locali-

zam na questdo fundidria da cidade. Tem coisa mais importante gue isso? {...) nds conseguimos

as ZEIS, nés conseguimos a APA, nGs conseguimos a questio fundidria nos morros... Porque a

gente foi discutindo os pressupostos de uma reformulago fundidria e as pessoas [residentes nos

morros em particular] foram intuitivamente buscando os conceitos.”™

Tratar os problemas urbanos dentro desta perspectiva implicava seguir duas diretrizes
estabelecidas pelo governo da UDP e que, diretaments, correspondiam as orientagdes do Partido dos
Trabathadores. A primeira era, claramente, a orientagio mais geral deste partido aos seus membros em
cargos eletivos, cunhada na expressao “snversio de prioridades”, que foi interiorizada no seu governa,

assim como no de seu sucessor, David Capistrano Fitho. Inverter prioridades na alocagfo dos recursos

49, ¢ Pérum da Cidade revnia cingienta pessoas que, segundo Ferreira, Almeida e Petrucei (1994:61), foram escolhidas pesscalmente pela
prefeita. Este forum era uma espécie de “ipstincia consultiva com caracterfsticas de ombudsman group, um canal de conversacio oo a
cidade”, Seus componentes, em sua majoria, ndo-haviam votado na UDP, & eram aposentados, senhoras da filantropia, promotores
piblicos, come os identificon a prépria Telma de Souza.

56, Entrevista concedida & Autora por Telma de Souza, em 23/06/98.

51, Para Alcindo Gongalves, um dos assessores de gOVErno na gqualidade de presidente da Prodesan, as ages municipais do governo Telma
de Souza caracterizaratn-se “por uma doss elevadissima de jmprovisagio”. Entrevista concedida 2 Avtora, em 220704,

2. Entrevisia concedida & Autora por Telma de Souza, em 23/6/98.



publicos era o mecanisme adotado para minimizar as desigualdades sociais. O padrio de intervenciio
pliblica esperado era aquele que busca alcangar a cidade homogénea, intensificando acbes ¢ investi-
mentos plblicos nas porgdes da cidade pior atendidas por servigos e equipamentos urbanos. Nio se
tratava mais de buscar a cidade equilibrada e ordenada visada pelo Plano Diretor Fisico de 1968. Para
o enfrentamento da questio fundidria, a diretriz de inverter prioridades se colocava nos seguintes
termos:

“Vamos comegar zoneando esta cidade, tem a zona de preservagdo histérica, nds ternos
que Ir para a drea continental ver o que a gente faz com a Mata Atlantica e preservar, Vamas ver
£OMmo 2 ﬂente relaciona e faz uma cidade mais homogénea, sem bolsdes de pobreza...”

- ndo deixaremos de fazer uma prefeitura para todos. 6 que este ‘para todos’ ¢ ‘quem
precisa mais’, Entdo para cada intervengéo nas zonas nobres (as pragas, o cuidado com 0 esco-
amento das dguas), cinco ou seis mtervengoes na zona dos morros, na penfena para tentar
diminuir o fosso de qualidade de vi
A segunda diretriz era implantar e consolidar um projeto democritico de governo, igualmente

presente no governo-de David Capistrano Fitho, sem distingOes mais expressivas de orientacio, com o
apoio e estimulo A participagio popular no processo das politicas piiblicas. Por iniciativa do governo, as
agbes compreenderam a criagio de conselhos municipais e a organizagdo da populacdo residente nos
moros em Niicleos de Defesa Civil e da populagio em geral para ﬁ orgamento participativo, sem que
tivesse sido uma experiéncia exitosa como a de Porto Alegre, na opinio da propria prefeita Telma de
Souza. Para g secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente do seu govemno, Lenimar Gon-
galves Rios, o projeto democratico de governo incluia o apoio ¢ o estimulo i participac8o ampla da
sociedade nas discussbes & decisﬁes publicas, pois
- tinha uma decisio de governo de se chamar o méaximo da participacio da popnlagdo. Era
uma coisa assim, a gente tem que mudar o jeito de se relacionar com a populag:ao 33
( projeto democritico de governo também garantiul 0 acesso generahzado as mfcrmac;ﬁes pi-
blicas. Os dois governos do PT priorizaram o desbloqueio do acesso as informagdes municipais, atraves
da modernizacio e informatizacio da méquina administrativa, e a comunicacio bom a populagdo em
geral, veiculando as infortmagdes sobre a cidade através da publicagio didria do jornal DG Urgente,
distobufde granitamente > As formas de comunicagfio com a populagéio diversificaram-se, com 2 uti-
lizacio de meios irnpressos e radjofﬁniéos, como as radios populares, para a veiculagio de informacdes
em favelas e bairros populares. Em menor volume que no governo David Capistrano Filho, mas dentro
do espirito de disseminag3o das informagdes ptiblicas que pautou o governo Telma de S:ouza;;&ga#amo

editou cartithas explicativas sobre os mecanismos de acesso aos programas municipais, que foram far. -

33, Entrevista concedida 3 Awtora por Lenimar Rios, em 27/08/04,
54, Durante o governo.de Telma de Soura, a0 lado do D.0.. Urgente, as informagdes sobre a cidade foram também veiculadas através deum
peograma difrio na ridic Bandeirantes, chamiade “Informa Santos™, :
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tamente distribuidas A populacio, e também jornais, quase sempre regionais, que se afixavam em pos-
tes, muros £ paredes.™

A oportunidade politica de discutir a questiio fundidria segnindo estas diretrizes surgiu com a
obrigatoriedade de elaboracfo dos planos diretores de desenvolvimento urbano imposta pela Constituicao
de 1988, Bsta era a questio politica prioritdria do governo e as possibilidades de resolugdo eram oferecidas
pelas condigBes politicas que, consagradas pela Constitnigdo, atribufram maior autonomia & esfera muni-
cipal de governo para formular e implementar politicas.

Fm face destas condigdes, o plano diretor era o instrumento da politica de planejamento wrbano
que propunha realizar a reforma urbana discutida nos anos 80 através do governo municipal. Assim, ele
abriu caminho para a discussdo da questdo fundidria urbana e a proposta de dispositivos reguladores do
solo urbano. Em Santos, a oportunidade foi usada para a defini¢@o dos mecanismos de parcelamento, uso
& ocupagio do solo urbano sob a Gtica da reforma urbana, tendo em vista criar a cidade homogénea,
igual para todos.

Entre o propésito do primeiro governo do PT e a realizagdo da politica de planejamento urbano
um longo caminho foi percorrido. Ao final do governo Telma de Souza, s resuliados da politica foram
dois instrumentos legais aprovados: a lei de instimigo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)
¢ a lei de criagdo da Area de Protegiio Ambiental (APA) paraa 4rea continental do municipio, 2lém de
um conjunto de propostas téCnicas que s¢ enContravam em diferentes niveis de elaboragéo e de producao.
Estas pecas técnicas e legais foram reunidas pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano ¢ Meio Ambiente
om um timico volume, intitulado “Plano diretor: coletdnea de estudos téenicos ¢ documentos legais
aprovados e emn discussdo”, datado de dezembro de 1992, Esta foi a principal fonte documental utilizada
para a identificagiio dos elementos constitutivos da politica de planejamento urbano nos anos do governo

Telma de Souza. Antes de analisarmos o processo da politica, convém pontuar estes elementos.

Fundamentos da politica de planejamento urbano e do Plano Diretor

A politica de planejamento urbano em Santos, fundada nas diretrizes do governo Telma de
Souza, expressou as orientagdes definidas pelo Partido dos Trabalhadores para elaboragiio de planos
diretores. A evidéncia empirica de convergéncia entre estas orientagles € a proposta de Santos, contida

no documento acima mencionado, consistiu no resultado dos trabalhos desenvolvidos por representantes

85, No governo David Capistrano Fitho, em consoniucia com o projeto de insergio da cidade no novo cendrio internacional de redefinigdo
do papel das cidades em coptexto de globalizagao, foram editados documentos, em geral em portignds ¢ inglés, de divulgagdo do

poiencial econbmicy da cidade e das agbes de governo, COMO mecanisme para atrair ROVOS investimentos.
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das prefeituras petistas, sintetizado na Carta de Angra, aqui, tomada como parmetro de comparacio.s
As semelhangas, inclusive literais, entre este documento ¢ a proposta do Plano Diretor de Santos, permiterm-
nos afirmar que se trata de produtos com um mesmo contetido, gerados em um mesmo processo.”

Em Santos, a referéncia 4 defini¢fio dos novos procedimentos de planejamento urbano foi a
negacio dos parimetros que fundaram o planejamento tecnocratico. Bastante préximos as recomenda-
¢Oes contidas na Carta de Angra, com adequacgdes 2 realidade local, os Pressupostos conceituais e
metodolégicos para a selecio dos instrumentos e agbes propostas organizaram-se pela oposicdo aos
Pressupostos do planejamento tecnocritico nos seguintes termos:

“- 0 plano diretor de Santos nfo procura o desenho da cidade do futuro.a ser alcancada (“a cidade
desejada’), mas apontari um conjunto de regras e principios orientadores da acfio dos agentes que
produzem ¢ se apropriam da cidade;

- as proposicdes do plano se basetam numa leitura da cidade existente, real. Nio se apéia em
padries ideais a serem alcancados em tantos anos. Procurara definir novos principios e parmetros para
a produgio do espago urbano no territério santista;

- o plano diretor de Santos nfo resolve todos os problemas da cidade. Ele propde instrumentos e
aponta caminhos para gue setores sociais exijam ou realizem as transformagBes necessérias & melhoria
de suas condigdes de vida na cidade;

- 0 plano diretor ndo serd mais um documento-modelo de ocupacio racional do temitdrio santista,
mas sim un conjunto de instrurnentos que possibilitern ao santista em geral, mas sobretudo-aos segmen-
tos fisica e socialmente marginalizados, o resgate e a reafirmacio da cidadania pela sua pennaneme
participacio na luta por wm ambiente urbano progressivarnente melhor” (Sedam).

Em particular os dois primeiros pontos mostram estreita similaridade com as recomendagSes da
Carta de Angra, identificando-se, nesta, praticamente 0s mesmos termos expressos em Santos. Assim,
ao explicitar, também, os “pressupostos conceituais e metodoldgicos para o plano diretor”, esta carta
colocou, entre outros, gue o plano diretor “ndo € um projeto de cidade do futuro a ser executado anoa
ano até chegar a um produto final (‘cidade desejada’), mas um conjunto de principios e regras orientadoras
da a¢fio dos agentes que produzem e se apropriam do espago urbano de hoje em diante” e “niio parte de
projegdes de demanda e detimitacio de padrdes ideais, mas de uma leitura da cidade real e do estabele-

cimento de poucos e novos principios para sua produgdo e consumo futuros” (CA).

§6. A Cartade Angra foi elaborada por representantes das prefeituras municipals petistas de Santos, S&o Palo, Disdera, Santo Andrg,
Angra dos Reis, Porto Alegre, Yoo Monlevade, Ipatinga e Timdteo, no periodo 1589-92, revmidos ne cidade de Angra dos Reis (RN em
17 e 18 de agosto de 1990,

$7. A recuperagio dos pardmetros gerais da polftica em Santos apoiou-se basicamente no docnmenio efaborado pela Setretaria de Desenvolvi-
mento Urbano ¢ Meio Ambiente, acima citado. Sempre gus opormno, estabelecen-se paralelos com as recomendagies contidas na Carta de
Angra. Para facilitar a referéncin das citacfes adotgu-se, entre parémteses, & nomenciatura “CA”, quandd se fratava.da Cacta de Angrae
“Sedam”, no case daguele docimmento, :
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Consoante aos seus pressupostos, o planoe diretor seria o instumento privilegiado da politica de
planejamento urbano que permitiria, simultaneamente, executar a reforma urbana, gerir democratica-
menie a cidade e fazer cumprir a funcfo social da propriedade.

O plano diretor como instrumento de reforma urbana visava modificar o processo de produgéo
da cidade. Presente na Carta de Angra, esta perspectiva foi formulada em contraposi¢do A visdo de plano
diretor definido como instrumento de controle sobre a cidade.

Em Santos, o plano diretor visava contrariar a légica segregacionista da cidade que produz
tecidos urbanos fisica e socialmente diferenciados, o cardter concentracionista das cidades brasileiras
gerado pelo processo histérico € continuo de apropriagdo privada dos investimentos piblicos e a
tendéncia predatéria do processo de ocupagdo urbana do territdrio brasileiro, comprometendo os
ecossistemas locais e regionais. Nesta contraposi¢io, o plano diretor incorporaria a cidade real e as
forgas que a constroem através da proposi¢io de mecanismos que possibilitassem a apropriaco mais
eqiiitativa do espago urbano produzido.

O plano diretor como instrumento de gestio democrdtica da cidade pretendia “o avango € a
consolidagdo de formas mais libertdrias de gesido da cidade”. Nestes termos, aproximava-se, mais uma
vez, das recomendacdes contidas na Carta de Angra que, ao definir como meta um “modelo de construgdo
da cidadania”, recomendava que “a participaciio dos diversos agentes que produzem e disputam o espaco
urbano no processo de elaboragio do plano ndo pode ser ‘acessério’ legitimador de um planejamento
tecnocratico, mas sim parte integrante e essencial do préprio processo” (CA).

A gestio democratica da cidade, coerente & proposta do governo santista, se realizaria com a
irmplantacio de um processo que acolhesse formas de consulta, participacio e decisio dos diversos
setores sociais atingidas pelos problemas urbanos, que fosse aberio ¢ dindmico de forma a permitir 2
explicitacio das forgas e interesses dos diferentes agentes e procurasse desenvolver uma estrutura
administrativa flexivel, descentralizada e eficaz visando consolidar a intervengdo planejada como
método de governar e administrar a cidade. Nestes mesmos termos, a Carta de Angra reconhece que
o plano diretor “ndo rompe cor a légica de mercado”, mas deve “explicitar uma forma de produgio
e apropriacio da cidade que priorize a gestio democrética, a redistribuico da riqueza socialmente
produzida e a proliferagio dos centros de deciséio e poder” (CA). Além disso, para romper com 08
padrpes anteriores de plangjamento, esta carta definia o plano diretor como o “produto de uma atuagio
conjunta dos diversos setores do governo ¢ de sua interlocugdo com os diversos setores sociais” e ndo
mais como “atribuicio exclusiva de um setor técnico de planejamento” (CA).

O plano diretor como instrumentod para o cumprimento da fungdo social da propriedade,
estabelecida pela Constituico federal de 1988, foi interpretado como “instrumento que explicita a ma-

neira, a forma e as condigGes pelas quais as diferentes partes do temitdrio municipal desempenham as

64



fungOes sociais desejadas pela comunidade” (Sedam). Para tanto, a propriedade privada somente realiza
sua fungdo social quando segue as orientagdes e regras quanto aos usos, formas e parimetros de-ocupa-
¢do do territ6rio estabelecidas pelo plano diretor.®

O cumprimento da fungfo social da propriedade ocorreria nos casos em que se passe a dispor
de mecanismos que garantam o acesso 4 moradia e a um habitar condigno; em que as atividades
humanas sejam exercidas por um individuo sadio em um meio sdo, ecologicamente equilibrado; em
que exista a possibilidade do desenvolvimento pessoal pela existéncia de meios e equipamentos de
educagdo, lazer e cultura; e em que estejam garantidos o usufruto e permanéncia das potencialidades
naturais € do ambiente construido.

Diante dos pressupostos, pardmetros e condicionantes colocados, 0 governo de Santos, confor~
me expresso no documento da Secretaria de Desenvolvimento Urbano € Meio Ambiente, detalhava os
seguintes objetivos gerais a serem alcancados:

“- aumentar a eficiéncia econdmica da cidade através de mecanismos que reduzam o8 Custos e
mnvestimentos piblicos em infra-estrutura, proporcionando reserva de recursos para eguipamentos des-
tinados ao convivio, ao lazer, a dreas verdes e melhorias urbanas em 4reas desassistidas:

- elevar a qualidade do ambiente urbano resguardando os recursos naturais e o patrimdnio
construido dos efeitos negativos causados pelo processo de urbanizacdo;

- racionalizar o desenvolvimento urbano da parte insular, procurando minimizar os conflitos
entre as fungbes da cidade (porto/cidade/estancia) ¢ a eliminagdo gradativa das disparidades intemnas:
pelo investimento prioritdrio em dreas desprovidas de infra-estrutura ¢ equipamentos;

-reconhecer a cidade informal (favelas, cortigos, assentamentos irregulares) e, através da melhoria
das condi¢bes de vida de seus habitantes, incorpord-la a0 usufruto urbano;

- democratizar a gestdo do urbano, pela descentralizagio administrativa crescente, possibilitan-
do aos cidaddos maior espaco de criagfio ¢ decisio nos destinos da cidade;

- privilegiar a institucionalizag@io do processo de planejamento, processo esse necessariamente
moderno e democritico (isto é, néo tecnocrético), participativo ¢ descentralizante para possibilitar as
populacbes que mais sofrem com as condicOes de vida da cidade de Santos respostas para a resolugio,
a gurto prazo, dos seus problemas urbanos:

~ garantir para a ilha e o continente, as possibilidades de um desenvolvimento ecologicamente
equilibrado, consolidando procedimentos, caminkos, instramentos e agdes para sua realizacio” (Sedam},

58. A Carta de Angra & mais gendrica neste aspecto, recomendando somente a “aplicagdo dos instrumentos constitucionais, especialmente
do artige 182 du Constimigho Federal”. Ao lade destes, relaciona os seguintes instrumentos: risgio de Zonas Especiais de Interesse
Sotial para dreas urbanas ¢ ravais — & qual & identificada no processo da politica, tratade no prdximo capftnlo; a proposicio de uma
politicn expliciza de utilizaghio de terras pablicas; a criagio de mecanismos para recuperagiio a valorizacio gerada pelos investinzentos
piblicos; e a criagio de fundos municipais de investimento social,
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O Plano Diretor de Santos era proposto com base em um diagndstico local gue salientava a
deterioracio das condiches ambientais e sociourbanas e a segmentacio socioespacial das populagbes.
Este diagndstico partia da andlise do processo de ocupacio de Santos, que enfatizou os efeitos indutores
do desenvolvimento das principais atividades econdmicas e defiriu o papel do municipio no contexto
regional. A implantacfio, desenvolvimento e intensificagdo destas atividades contribuiram para a ocupacio
urbana dos municipios da Baixada Santista, atribuindo a Santos o papel de centro regional na medida
que intensificaram-se, em sen territdrio, as atividades de comércio e de servigos de apoio as demais
atividades econbmicas, que foram adquirindo caracteristicas proprias permitidas por sua especializagdo.

O processo de ocupagio urbana caracterizava-se, também, pelos movimentos de populacio
que, ao se deslocar para Santos, concentraram-se em sua porgdo insular. A gxiguidade de area e as
condigdes sanitdrias satisfatdrias presentes desde a conclusdo das obras sanitdrias ¢ de drenagem nas
primeiras décadas do século promoveram a valorizagio urbana. Assim, as atividades econdmicas lde-
res instaladas na regido atrafram para o territ6rio insular de Santos a populagio de maior poder aquisiti-
vo. Os segmentos populacionais de menor poder aquisitivo, atraidos pelas oportunidades de emprege
desde as obras de instalagio do porto, localizaram-se predominantemente fora do municipio de Santos,
em éreas pior servidas de equipamentos ¢ infra-estrutura urbana de $3o Vicente, Guaruja e Praia Gran-
de. Bm Santos, a esta populagiio destinaram-se as porgdes do territério mais insalubres ou carentes de
infra-estrutura € servigos piblicos: as dreas & margens dos rios da zona Noroeste & as encostas dos
morros. Portanto, o processo de ocupagiio urbana de Santos configurou parcelas do territério insular
adensadas segundo regras legais e bem servidas de infra-estrutura e equipamentos urbanos, reservando
as porcbes mais insalubres ocupadas, de forma irregular e desordenada, para os segmentos social-
mente desfavorecidos.

Para esta realidade, os fundamentos da politica de planejamento urbano traduziram-se em pro-
posta de plano diretor que priorizava a regulacao piiblica do solo urbano de forma a permitir a modifi-
cagiio do processo de produgdo da cidade. Os pontos bésicos definidos eram: tratamento diferenciado
para as porgoes insular e continental do municipio; zoneamento por adensamento urbano e Zoneamento
especial para dreas especificas, na Santos-ilha; e definigdio de um mesmo e tnico coeticiente de aprovei-
tamento dos lotes urbanos.® Apesar de ndo terem coniposto uma pega técnica Unica, estes pontos foram
as indicagbes gerais que regeram a concepgao do plano diretor. No dizer de Lenimar G. Rios, “a gente
niio fez um pacotiio de plano diretor, a gente tinha v referencial ..."®

Os instrumentos de regulacgo distintos para as porgdes insular e continental do municipio defini-
am-se por diretrizes de adensamento e de preservagdo, respectivamente. (0 adensamento da ilha deveria

59, Coeficients de aproveitamento dos lotes urbanos € o indice que define o niimero de vezes que a &rea do terreno pode ser reproduzida em

drea construfda.
$4, Entrevisia concedida & Autora por Lenimar Rios, em 270894,

60



conter a preservagdo do patrimndnio historico construido existente e a melhoria da gqualidade de vida em
geral. Para a secretéria municipal de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, este ponto sintetizava o

referencial geral de orientagio do plano diretor que

“... aborda a questdio da ilha, especialmente de como a gente trabalha esse adensamento,
compatibiliza isso com a preservacio da cidade mais histérica... Porque Santosé uma cidade do-
periodo do café e talvez seja a que tem mais documentos ainda de pé (arquitetdnicos, urbanisti-
cos). Como a gente compatibiliza com a melhoria da qualidade de vida em geral, mais dreas
livres para a populagio (porque € uma cidade que mora em apartamento)-com excecdo de alguns
TeImaAnsos que a gente tem por ai em alguns bairros, € uma populagio que vive em apartamento...

Como a gente resolve a questdo de criar mais 4reas piblicas, mais dreas de convivéneia .. Como

a gente resolve a questdo da falta de terrenos para equipamentos urbanos... De uma maneira

geral estd pincelado em alguns casos, em outros estd mais colocado.” ¢

O zoneamento por adensamento para o tertitério insular era a alternativa ao zoneamento funcional,
presente nz lei do Plano Diretor Fisico de 1968, e cararteristica do planejamento urbano em sua modalidade
tecnocrética. Esta proposigdo era também coerente com a Carta de Angra, segundo a qual seria “preciso
fazer a critica  prética corrente de zoneamento que, em nome de uma distribuicio ideal de usos, atividades
e formas de ocupagiio, desconsidera a multiplicidade ¢ a dindmica da cidade real e acaba por contribuir
para a segregacdo e produgfo da clandestinidade” (CA).

Em Santos, pretendia-se um zoneamento que garantisse a convivéncia entre atividades urbanas
expressas através da mistura de usos urbanos. O zoneamento proposto caracterizava-se pela
compatibilizaco de usos urbanos, restringindo-se somente aqueles considerados incampativeis COmo,
por exemiplo, as atividades de armazenagem, o comércio atacadista ¢ as inddstrias nocivas ¢ de alta
periculosidade. A divisdo em zonas urbanas de todo o territério urbano insular de Santos combinavar-
3¢ zonas especiais, restritas a porcles delimitadas de seu territério, superpostas as zonas urbanas e
reguladas por padres urbanisticos especificos para 4reas urbanas de interesse social, ainbien_tal, cultu-
ral, urbanistico e de incentivo s atividades econdmicas.©

Ao lado destes pontos, o plano diretor inclufa a proposta de institnicio de um mesmo ¢ Gnico
coeficiente de aproveitamento para todo o territério insular, Tratava-se da proposta de instimigéo'dc
mecanismo do solo criadoque, por seu elevado potencial de mobilizaciio de forcas sociais de bpﬁsig&"io,
adquiriu visibilidade politica e contribuin para comprometer o desenvolvimento da politica. Este ponto
também estava contido nas recomendacbes da Carta de Angra, pois igualmente se propunha a institoir

um tnico coeficiente de aproveitamento para a cidade, com venda de coeficiente adicional. ® Com o

€1 Entrevista concedida 4 Awtora por Lenimar Rios, em 27/08/94.

62. Enire os mecanismos ssseciados a0 zoneamento especial inclofam-se a ransferéncia onerosa do direito de constiir & venda de potencial
consirutivo.

63, Para os dignatdrios da Carta de Angra, o solo criado era o principal instnupento de intervengdo urbana e que possibilitava instituir
mecynistos para recaperagio da valorizagio gerada pelos investimentos priblicos, Ac sen lado foram relacionadoes, tamibém, 45 opera-
gies whanas e interligadas.
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fim dltimo de promover a reparticio coletiva da valorizagio urbana, o solo criado era nm dos principais
instrumentos para se alcancar a “inversfo de prioridades”, pois, com ¢le; estavam se alterando as regras
que comandarm o processo de produgdo da cidade.

A proposicio de um mesmo e Gnico coeficiente de aproveitamento contraria a pratica usual brasi-
leira, contida na legislaczo de uso e ocupagio do selo urbano, de estabelecimento de coeficientes diferen-
ciados e especificos para cada uma das zonas em que & dividido o territério urbano das cidades. Esta
concepco orientou a definicdo do zeneamento da Santos-itha na lei do Plano Diretor Fisico de 1968,
atribuindo, para cada zona, diferentes coeficientes de aproveitamento e taxas de ocupagio®™ aos lotes
urbanos nelas localizados.

De acordo com esta concepgdo, a intervengio publica restringe-se 4 regulamentacio do uso ¢
dos potenciais construtivos permitidos em cada porgfo ou zona da cidade. Por um lado, os interesses da
coletividade ficam preservados em face de regras gerais estabelecidas e, por outro, apds a promulgacio
da lei, os interesses privados ficam protegidos mediante autorizagdo publica facuitada pelo instrumento
legal de otimizagio imobilidria da terra urbana, mesmo que espacialmente diferenciada. Com isto, fixa-
se a natureza regulatSria deste instrumento de intervengdo piiblica, € o lote urbano carrega em s1 mesmo
um determinado potencial construtivo fixado em lei e que € intransferivel.

A nocio basica do mecanismo do solo criado, por sua vez, afasta-o dos mecanismos usuais de
regulagdo do solo urbano contidos na legislagdo brasileira, pois a fungéo social da propriedade urbana &
definida com base na separagio entre o direito de propriedade ¢ 0 direito de construir. Essa idéia, que
nio é tio nova assim,% era justificada pelo Executivo em face das condigbes urbanas existentes na
porgio insular do territério santista ¢ das necessidades de methorar a qualidade de vida através da
geraciio de 51'&&3 livres e piblicas, 2 serem usufruidas por todos, conforme eXpressou a entdio secretiria
de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, Lenimar Rios. Reconhecendo o conflito potencial pre-

sente neste instrumento, ela assim se manifestow:

“Um instrumental que deu muita polémica e que a gente propde como um instrumento
bésico para o poder piiblico ter mais condigdo de trabalhar esta coisa € o uso do solo criado. (...}
0O solo criado acaba exigindo a defini¢sio de um fndice, vocé tem que igualar certas coisas e dar

algumas vantagens a partir disso af.”®
Em suma, o plano diretor do governo Telma de Souza, consocante com estes fundamentos,

visaria f_egular o solo urbano através dos instrurnentos pblicos de modificagdo do processo de produgio

da cidade, com um zoneamento geral definido por densidades urbanas permitidas, zoneamentos

64. Tans de ooupagio ¢ ¢ percentual de drea do lote que pode receber edificagio. -

63, As disusses para instinri¢Eo do solo criado no Brasil estiveram presentes 0as apendas de debate piiblica e governamental nos anos 70.
O tems fez parte do projeto de lei federal sobre desenvolvimento urbano ¢ foi discutido durante a gestao Qlavo Setdbal na prefeitura do
mamicipio de Sio Paulo.

66. Ettrevista concedide & Autora por Lenimar Rios, em 27/08/54,
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especials com regulamentos espacialmente diferenciados para tratar questdes de interesse social, caltural,
ambiental etc. e mecanismos que permitiriam a distribuiciio mais eqiiitativa dos beneficios gerados na
cidade. Com este projeto buscava-se, enfim, alterar o padriio de relacionamento entre os setores piblico
e privado.

A generalidade destes pontos, insuficientes para conformar uma proposta acabada de plano
diretor, marcou as primeiras discussdes 1o processo de sua elaboraco —generalidade que, em parte,
decorreu das dificuldades enfientadas para superar os obsticulos que se antepuseram ao longo do pro-
£E580.

Porém, para podermos discutir o processo no qual a politica se desenvolveu, ¢ preciso situar o
quadro politico-organizacional da méquina administrativa do governo Telma de Souza, quanto ao perfil
de composigéo de seu governo e a0 modelo de administracio adotado. Em face do desenho assumido, a
Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (Sedam)* assumiu a responsabilidade pela
coordenacio geral da politica urbana e sua equipe técnica trabalhou com relativa autonomia na defini-
¢&0 de propostas e dos procedimentos para sua conducdo. Neste contexto, identificam-se os contornos
que nos permitem afirmar que o projeto de politica de planejamento urbano deste governo, refletindo as
diretrizes e fundamentos anteriormente assinalados, foi conduzido por-uma secretaria municipal gue
piide imprimir seu estilo e uma concepclo de agdo 4 politica.

Na Sedam, as atividades foram desenvolvidas pelo Departamento de Planejamento Urbano,
Tratava-se de departamento composto por profissionais de carreira, pertencentes ao quadro da prefeitu-
14, e novos técnicos identificados com.o Partido dos Trabalhadores — “o pessoal mais engajado que tinka
vindo com a Telma”™ % que compartilhavam as diretrizes gerais de governo expressas pela prefeitae as
orientagOes do partido. A equipe era integrada por cerca de dez profissionais, em proporebes equivalen-
tes segundo estas duas origens, e a chefia do departamento foj ocupada pela arquiteta Sinia Cristina
Dias Baptista, com assessoria do arquiteto Nelson Marques da Silva Filho, os quais néio pertenciam aos
quadros da prefeitura e foram a ela incorporados por suas ligagdes com 0 PT.

Ao perfil dos novos membros da equipe correspondia o perfil da secretaria nomeada para a

pasta de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, Lenimar Gongalves Rios. Para sua 'ésc':'olha, con-

67. A Secretaria de Planejamenta Uthano, criada no governo antetior de Osvaldo Justo, fol wansformada em Secretaria de Desenvolvimento
Urbano & Meio Ambiente no segunde anc do governo Telma de Souze, Naquela secretaria, 0. Depariamento de Plariejamento Urbano
resultow da wansferéacia de eguipe t&cnica anterjormente periencente o8 guadros da Progresso e Desenvolvimento de Sznos S.A.
{Prodesan} que, durants os governos. mumicipais do periodo auteritério, respondia pela slaboragie ¢ proposicio de platos irbanos. A sua
wansformagio em Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, segundo Fébie Barbasa, seeretdrio das Financas do gover-
o Telra de Souzs, decorren do conflito interno ent torno da competéncia quamo 40 plangjamento orgamentério que, reivindicado pela
Sedam, permaneceu na Secretaria de Finangas, por decisdo da prefeita. Em conseqiigncia, & competéneis da Sedarn ein matsria de
planejameato ficen restrita 3s (estes urbanas. Entrevista concedida & Autora por Fibio Barbosa, em 25/01/96. - . . . I

68, Entrevista concedida & Autora por Sania Cristing Dias Baptista, em 24/7/88. B&nia C. D. Baptista foi-chefe do Depantamento de
Planejamento Urbano no governo Tedma de Sonza e secretina de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente por um curto perfode de
tempo 0o governo David Capistrano Filho, C o



tribuin o seu perfil profissional — uma arquiteta com experiéncia na drea de planejamenﬁo urbano —,% ao
qual aliava-se seu compromisso politico, integrante que fora do- grupo fundador do Partido dos Traba-
thadores em Santos,”® A sua escolha, para compor o sectetariado, assoclava-se, portanto, as origens do
PT em Santos, de modo que, para Telma de Souza, Lenimar Rios era “absolutamente confidvel, ideold-
gica, polftica e profissionalmente™.” Segundo Alcindo Gongalves, presidente da Progresso e Desenvol-
vimento de Santos SA.(Prodesan), esta secretdria integrava ¢ grupo de assessores mais proximos ¢
“fiéis” a prefeita, junto com Fibio Barbosa, secretirio de Finangas. No espectro politico do primeiro
gscalfio, ac lado deste grupo, Alcindo Gongalves identificou outres dois, constituidos pela “esquerda do
governo”, entre 0§ quais incluiu o secretdrio de Higiene e Saide, David Capistrano Filho, e pela “direi-
ta”, tendo & frente o préprio A. Gongalves e Cldudio Abdala, secretdrio de Obras e Servigos Piblicos.”

Telma de Souza justificou a presenca deste secretdrio, que ndio pertencia aos quadros do PT, “primeiro,
por sua competéncia, segundo por sua seriedade com o trabalho e, terceiro, para fazer um corte com um
setor da cidade identificado com a burguesia local”.”

As agBes de governo mantiveram a referéncia do centro da autoridade na pessoa da prefeita, que
exercen a lideranca politica nos quatro anes de governo, pois, para ela, “a deciséo final era da prefeita”.
Contudo, Telma de Souza permitiu a estruturacio de um quadro mais descentratizado, com a delegacéo
3 seus assessores diretos de relativa autonomia e liberdade de proposigo em suas dreas de competéncia.
Se este modelo, porum lade, contribuia para diversificar propostas de solugdo aos problemas, por outro,
poderia dificultar o desenvolvimento de algumas agdes pblicas, instalando-se, no hagar do consenso,
conflitos internos.” No caso da politica de planejamento urbano, identificamos estas duas situacoes, a0
constatarmos que a Sedam encaminhou uma proposia que, fiel as diretrizes basicas de governo ¢ como
apoio da prefeita, foi identificada por integrantes do primeiro escalfio de governo como proposta desta
secretaria, nem sempre compartilhada por outras dreas da prefeitura. As criticas por estes formuladas
quanto as dificuldades técnicas enfrentadas ¢ aos procedimentos adotados na condugio do processo da

politica contribuem para corroborar esta afirmag3o.

59, A experiéncia profissional de Lenimar Rics circunscreve-se 3 drea de planejamento nrhane, com atuegdo em empresas piblicas ¢
privadas, na prefeitura dz So Vicente ¢ 04 Cosipa, atuzndoe na drea de meio ambiente, € Bo onsino superior, em facnidades de arquiteniea.
Entrevina concedida 1 Antora, em 2778/04,

70, Lenimar Rios, Telma de Souza e oniras pessoas da sociedade santista nniram-se. 2 assistents social e ex-tecell Bdmes Ladevig para 2
divulgacio, em Santos, do partide que seformava g partir da agio das Bderangas de S3o Beroardo do Campo, entre militantes da Anistia,
moviments sindical & da Igreja CatSlica, Este grupo formador exa constituido por professores, estndantes, operdrios, axtistas e profissi-
onais liberais (Capistrane F°, 1991:124)

71, Entrevista concedida 3 Autora por Telma de Souza, em 2306/98,

3, Come se vers no préximo capftule, no guadro do primeiro escalfio do governo ideatificou-s¢ divergéncias enire o grupo "B direia” e 7
Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente quanio: 208 procedimentos de encaminhamento na politica de planejamento
yirhano.

73, Entrevisa concedida & Autora por Telma de Souza, em 23/06/98.

74, Segundo Clandio Abdala e Alcindo Gongalves, a prefeia mitas vezes ocupava-se exclusivaments de Guestdes politicas relevantes ¢
vitais, & wansferia para um planc secundirio 2 admindstragio ¢ coondsnacio dos programas 4e goVerno.
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Deste quadro resuitaram conflitos internos & maquina piblica, decorrentes das diferentes visdes
de planejamento urbano, ¢ que, segundo Fabio Barbosa, podem ter comprometido o ritmo do processo
de elaboragdo de uma proposta de plano diretor.” Além destes, localizamos outros ignalmente estraté-
gicos, que interferiram nos objetivos da politica fixados pelo governo no desenrolar de seu processo.

Se o governo enfrentou dificuldades para mobilizar os segmentos populares ndo organizados
em torno de seu projeto de Plano Diretor, também nfio conseguiu concluir, através da Secretaria de
Desenvolvimento Urbano ¢ Meio Ambiente, a proposta do Executivo de plano diretor. Para esta sccre-
taria, na condi¢8o de agente coordenador da politica, o produto final seria dependente do préprio pro-
cesso de definicBo das necessidades sociais e das prioridades de intervengfio piblica; estimulando €
apoiando a participacio popular.

Segundo uma concepedo de participagiio popular que apostava na capacidade dos movimentos
populares de propor alternativas de agfio piblica, o contetido do plano diretor néio poderia, por principio,
estar definido. Por sua vez, como se argumenta aqui, a prépria auséncia de conteddo mais bem estruturado
dificultou a mobilizaco popular. E as indicaces de intervengéio explicitadas pela polftica mobilizaram,
de fato, os setores contrdrios &s suas teses, sem ter conseguido sensibilizar, como contrapartida, agueles
setores dos quais se queria o envolvimento, ou seja, os setores social e fisicamente excluidos do proces-’
so de produgdo da cidade “legal™.

Assim, 0 govero viu-se-diante de novas dificuldades oriundas do relacionamento com os seg-
mentos sociais locais que se opuseram aos fundamentos da proposta de plano diretor do governo para o
territério insular do municipio. A publicizagio dos pontos bisicos gerais da proposta de governo trouxe
& tona outras diﬁculdagles-, a0 provocar reagbes, em particular, dos setores ligados & produgio imobilia-
ria. Estas forcas sociais organizaram-se para fazer oposigio & proposta do Executivo e, valendo-se da
mesma regra democrética de acesso a todo cidadéio ao processo decisério e, principalmente, das vanta-
gens decorrentes de sua representacio majoritdria no Conselho Consultivo do Plano Difetor, impediram
o andamento da politica segundo as diretrizes defendidas pelo governo. As relages entre estes atores, ja
previamente pautadas por desconfiangas reciprocas, agudizaram o conflito e, diante do impasse, o resyl-
tado final foi a decisio de interromper o processo. Para o Executivo, os riscos politicos gue poderiam
advir caso um projeto de lei fosse rejeitado pelo Legislativo, em um ano- elcitora}; fbm alguns dos
mgredientes que produzirsm esta decisfo, | |

Se, por um lado, o governo nfio conseguiu concluir a proposta bisica de plano diretor, POT Cutro,
avangou a discussdo e proposigio do zoneamento especial, com a aprovaggo das leis qué-criarém-a Area
de Protegiio Ambiental (APA) para Santos-continente € as Zonas Especiais de Interesse S‘(}ciai';(ZEIS).

75, Entrevista concedids b Awtors por Fabio Barbosa, em 25/01/96.
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A lei de ZEIS, em parte, realizava o projeto de reforma urbana, pois era 0 mecanismo para a incorpora-
gdo dacidade “real” & cidade “legal” através de instrumentos de regulagio do solo urbano modificadores
do processo dominante de producfio do espaco urbano, o qual reservava aos setores social e espacial-
mente desfavorecidos da sociedade a alternativa ilegal e frregular, em suma, clandestina, de moradia.
Era a alternativa piblica para a concretizagiio do projeto democratico de governo, com a incor-
poragio da participacio popular nia politica de planejamento urbano. E fol o que se verificon em Santos,
pois a elaboragao do projeto de ZEIS foi feita com a mobilizaglio ¢ participagio dos setores populares
que, a0 seu final, emprestaram seu apoio decisivo para a aprovagdo do projeto de lei pela Camara, Para
tanto, o Executivo, através de sua bancada na Cémara, recorrey ao dispositivo regimental de pautagio
da votagiio em “regime de urgéneia”, apos meses de permanéncia do projeto de lei no Legislativo. Com
esta decisdo, segundo Frey (1996:117), a estratégia do Executivo foi o confronto, pressionando os par-
Jamentares através da mobilizacio dos segmentos populares. Para ele, no processo de aprovacio da lei
de ZEIS, “a solugdo encontrada para sair de um impasse das negociagbes politicas foi, novamente, uma
estratégia de confronto, desta vez enfre 0 govemo ¢ 08 movimentos sociais por um lado e as forgas
politicas tradicionais por outro”. Se, neste caso, esta estratégia foi decisiva aos propdsitos do governo,
na proposicio dos instrumentos bésicos de regulagio pablica do solo urbano, isto €, dos elementos
estruturadores do plano de uso do solo, 2 mesma jogou a favor dos interesses do setor imobilirio da
construcio civil que, organizado, conseguiu efetivamente se opor 3 proposta do Executivo. Ao final do
governo, contudo, ndo foram estabelecidos os novos instrumenios reguladores demandados pelo setor
de produgdo imobilidria em face da desamalizacdo dos instrumentos existentes diante da realidade dos
anos 90, ¢ pelo Executive municipal, em seus propdsitos de produgiio da cidade socialmente menos

desigual.
A andlise detalbada do processo da politica de planejamento urbano, desenvolvida no préximo

capitulo, trata das estratégias dos principais atores envolvidos, que levaram aos resultados apresentados

pela politica ainda no govemo Telma de Souza.
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Governo Telma de Souza:
ampliacéo da participacdo e impasse na proposta de plano diretor

A proposta do Executivo de uma politica de planejamento urbano néo continha a clareza necessdria
quanto a0s passos a serem percorridos e aos instrumentos técnicos a serem adotados. Em seu lugar,
tinha-se a certeza da modalidade de planejamento que ndo se queria desenvolver, a qual se apoiava na
critica 3s experiéncias brasileiras anteriores de planejamento urbano.”™ Além disso, era claro que o de-
senvolvimento da politica teria, por condigdo bésica, a integragiio dos mais amplos setores $OCIAls a0 Seu
processo. Perseguir esta meta era, também, atender #s diretrizes de governo, que continham, entre os
principios basicos de aglio, 2 democratizagdo da gestdo piiblica, com a disseminagéo do acesso as infor-
nraches ¢ a incorporacdo da participaciio popular no processo de formacdo das decisGes. Assim, a poli-
tica de planejamento urbano pressupunha: (i) a incorporagdo prioritdria da participagio dos setores soci-
ais que, em geral, sdo excluidos do processo de decisio de politicas e dos beneficios decorrentes das
agbes dos agentes pliblicos e privados sobre a cidade; (ii) o rompimento com as solucdes tradicional-
mente adotadas no Brasil de disciplinamento do uso e ocupagio do solo urbano, propondo-se, em seu
lugar, instramentos piiblicos de cardter redistributivo. Ampliar a participagio no processo de formagao
da politica significou enfrentar problemas de diferentes ordens. Do mesmo modo, os esforgos por rom-
per o padrio dominante de politica de planejamento urbano trouxe as dificuldades proprias de propostas
de mudanga. Estes problemas e dificuldades, que eram previsiveis, surgiram das proprias acles e reagOes
dos principais atores envolvidos ¢ conformaramn o desenho final da politica de planejamento urbano no

governo Telma de Souza,

76, Esta posicio & reforgada por Sénia Cristing Lias Bapiista. Entrevista concedida 2 Autora, em 24/03/64.
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Ao final do governo, a politica de planejamento urbano ndc apresentou um corpo unificado e
articulado de propostas gue constituisse, de fato, urn plano diretor, tendo se organizado em funcio de
dois eixos. O primeiro eixo situava-se em torno da proposta que sintetizava as definigdes do ordenamento
territorial do municipio e a especificagfio dos instrumentos de regulacio do solo urbano para a porgio
insular de Santos. Em face deste contetido, o instrumento técnico e juridico correspondente era o Plano
Diretor proposto pelo Executivo. O segundo eixo compreendia o tratamento dispensado aos temas de
zoneamento especial de interesse social, do zoneamento ambiental para a drea continental e do progra-
ma de recuperacio do patrimdnio histdrico construido. Estes eixos circunscreveram a prioridade da
questdo fundidria tratada através de mecanismos de regulagio do solo como objeto central do plano
diretor, visto como instrumento da politica de planejamento urbano. _ e

O primeiro eixo marcou-se, por um lado, pelas tentativas infrutiferas de discﬁssﬁé | dd i;lano
diretor em outros féruns de participagio distintos do Conselho Consultivo do Plano Diretor (Coplan),
6rgao consaltivo segundo o plano diretor vigente, aprovado em 1968. Por outro, este eixo compreenden
as dificuldades do Executivo de discutir suas propostas neste consetho. Mesmo diante da.s_:cxjt;ipag_fei_tés
pelo Executive em relagiio ao perfil de representacdo social do Coplan, este configurou-se. c_iomé' o
espago institucional privilegiado para esta discussio. _ _ -

O segundo eixo mostrou 0s avangos dé_ governo no dmbito da politica de planejamento urbano,
com & aprovagdo das leis de criagdo da Area de Protegio Ambiental (APA) para Santos-continente ¢ das
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), em 1992.7 A lei da APA foi definida a partir da concepgdo
de tratamento diferenciado para as duas porgbes do territdrio santista, que orientou a. definicdo do
zoneamento da drea continental segundo diretrizes de preservagio. Foram instituidas 0ito zonas, .se_n_d_d
que cinco contém recomendagUes de menor a maior restrigo de mangjo e trés constitnem dreas propos-
tas para atividade de cardter especial, englobando locais compativeis com atividades de suporte ﬁ;ban_o_,
preservagio histérico-cultural e dreas a serem recuperadas. Contudo, o instrumento legal #jprovada 1nd0
era aito-aplicdvel, _ .

A lei de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) compunha o capitulo do zoneamento espe-
cial, delimitando dreas do territério insular do municipio com funcGes especificas, objeto de regulacéo
urbana diferenciada, e inclufa ainda as propostas de Zonas Especiais de Interesse Cultural, Ambiental e
Urbanistico e de criagfio de Corredores de Atividades Econdmicas.

77, Ainda neste eixo, inclui-se o prograraa de intervengfio no parimdnio histérico construide, desenvalvido 2 partir da regulamentacio de
dispositivos da lei do Plano Diretor Fisico de 1968, com a criagio de subzonas de imerssse cultaral, iniciado em 1989, Fra estdgios
diferentes de execupdo, em 1992, a intervenciio no patrimdnio histérico compreendia os seguintes préprios municipais: Outeiro de Santa
Catmina, Casarie Branco da Praia, Casa da Fronteirica Azulejada, Teatro Colisew, Engenho dos Erasmos, além da Cass do Trem,
proprio federal, com permissgo de uso pelo poder piiblico municipal. S -
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As Zonas Especiais de Interesse Social correspondem a dreas ocupadas por favelas, loteamentos
irregulares ou clandestinos, corticos ¢ terrenos vazios ou mal utilizados, nas quais o poder piblico
prople-se a intervir com base no reconhecimento da necessidade da populacio de ocupar ordenada-
mente os espacos urbanocs. ldentificadas e delimitadas espacialmente, foram criadas trés categorias
de ZEIS: ZEIS 1, que correspondem a dreas jd ocupadas, de forma irregular ou clandestina, nas quais
se propde a regularizacio juridica e urbanistica; ZEIS 2, que correspondem a dreas nio ocupadas, nas
quais se propde a implantar empreendimentos habitacionais segundo critérios especiais de
parcelamento, uso ¢ ocupago do solo; € ZEIS 3 que correspondem a dreas de concentracédo de corti-
¢os, Jocalizadas em bairros centrais deteriorados, nas quais o poder pidblico prop&e recuperar as con-
dictes de habitabilidade. Diferentemente da lei da APA, o instrumento legal de ZEIS aprovado con-
tinha e i mesmo 08 elementos necessarios que, apods a regulamentacio da lei, puderam ser imediata-
mente aplicados.

Ao final do processo no governo Tehma de Souza, constatamos a implantacio de um modelo de
politica de planejamento urbano em Santos que passamos a denominar de “segmentagdo por projeto”,
Na perspectiva desta politica pdblica, a alternativa politicamente possivel foi o resultado da interagéo
entre os principais atores envolvidos em um processo que se caracterizou, em seu primeiro eixo, pelos
obsticulos que impediram o avango das discussdes. E; no segundo eixo, pela interagdo entre os atores
envolvidos, que levou 3 aprovagfio dos instrumentos de regulagdo urbanistica para o tratamento das
guestoes ambiental e habitacional de interesse social.

A alternativa de politica de planejamento urbano foi aquela que permitiu ao governo atender a
algumas prioridades, como a da infegragiio & cidade “legal” dos setores sociais excluidos dos beneficios
wrbanos atrﬁvés do Zoneamento Especial de Interesse Social, dentro das condigfes oferecidas no mo-
mento, com o apoio dos segmentos populares e a oposigdo do setor empresarial da construcao civil, Para
atender 3s prioridades de governo, a politica foi segmentada em projetos. Foi esta a perspectiva adgui-
rida pela politica, segundo Lenimar Rios, secretdria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente

deste governo:

“_. ficou claro que se a gente quisesse atender, em alguma medida, algumas prioridades — porque
ndo eram as tnicas mas foram aquelas que conseguimos dar conta nas condigBes em que a gente
trabathou esta idéia de plano diretor — terfamos que trabatbar naguilo que passamos a chamar de

- projetos,
A nossa discussfo partia de um quadro geral e, evidenterente, depois nos centrivamos
mais na guestiio do interesse especifico do-grupo. Porque também nio adianta ficar insistindo em
discutir questdes que as vezes estiio distantes das pessoas e a gente também ndo consegue aproxi-

mar.” ™ ‘

78, Entrevista concedida & Antora por Lenimar Rios, em 27/8/%4,
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Ampliacéc da participagio como politica de governo

(s obietivos de ampliagfio da participacio social no dmbito da politica de planejarmento urbano
colocaram, para o governo, um duplo desafio. De um lado, havia dificuldades de mobilizagio popular
em um guadro local marcado por baixo nivel de organizagio dos setores de baixa renda. Segundo
Nelson Marques da Silva Filho, assessor de planejamento urbano da Secretaria de Desenvolvimento
Usbano ¢ Meio Ambiente, a especificidade da realidade santista consistia na auséncia de grupos popu-
lares de base urbana organizados, o que a distinguia, por exemplo, da capital paulista.” De outro lade,
havia o Conselho Consultivo do Plano Diretor, legalmente instituido em outro contexto politico, com
representa¢iio majoritaria dos interesses produtores da cidade, os gquais se queria coibir. Na realidade, o
governo atribuia as entidades representadas neste conselho parcela da responsabilidade da produco-de
uma cidade desigual e segregada social e espacialmente, Para Lenimar Gongalves Rios, secretdria de
Desenvolvimento Urbano € Meio Ambiente, estes desafios assim se colocavan:

“Vamos chamar a populacio, vamos tentar ampliar a0 méximo essa discusséo, fazer um

plano democratico. A gente via que esta discussfio era importante inclusive na medida em gque a

gente vinha com algumas propostas que sofreriam - a gente sabia de antemao —~ resmtencxd de

determinados setozres. {...)

.. havia por forga do-plano-de 68 o chamado Consetho Consultivo do Plano Diretor, que
¢ bma mstancm consultiva (...) e agrega os chamados setores da sociedade c1v1} Mas 6bvio,
quem participa pesadamente sfo os setores ligados aos interesses imobilidrios — a Assamagaa
dos Construtores, Sindicato dos Engenheiros, Sindicato de Engenheiros de Grandes Estruturas,
a OAB, que acaba sempre mandando como representantes aqueles elementos que mais estio
relacionados com a construcfo civil. Enfim uma pluralidade de representagbes & uma tinica
representagiio mais popular que € indicada pelo Conselho de Sociedades de Melhoramentos.

Nés comegamos inclusive discutindo as idéias do plano diretor, sua metodologia dﬁntro
desta insténcia, porgue ela j4 existia e era um comeco de didlogo com a sociedade. Mas evidente
que a gente ndo se satisfazia com isso, Comegamos entfio a pensar em formas de romper esta
timitagfio, ampliar um pouco mais pelo menos. Evidentemente que fomos procurar setores que.
até entdo ndo sdo chamados, nem sabem o que € plano diretor, ndo sabem a influéncia que isso
pode ter na vida deles.”®

Com o propésito genérico de integrar amplas parcelas da sociedade ao processo de discussGes
da politica, esta secretéria — que por forca legal era também secretdria executiva do Coplan — EXPressou
a intengdio de promover discussdes piblicas em torno da politica, nas primeiras reunides do consetho
realizadas no governo Telma de Souza. Sem deixar de confirmar a importincia do debate no préprio
conselho, Lenimar Rios, na segunda reunifio do conselho, em 8/2/90, apresenton a proposta de realiza-

¢do, em curto espago de tempo, de um evento piblico, com caracteristicas de um “grande debate inau-

79, Entrevista concedida 3 Autora por Nelson Marques da Silva Fithe, em 1/7/93, A secretdria de Desenvolvimento Urbane e Meio Ambi-
ente ambém reconhecia esta realidade, como declarou em entrevista em 27/8/04,
8. Entrevista concedida 2 Awtora por Lenimar Rios, em 27/08/94,
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gural”, com o apoio da prefeitura municipal de Santos e das entidades membros do conselho. Esta
proposta fundamentava-se na pratica da administragdo municipal de discutir com a populacio a partir
da constatacio de que “a experiéncia tem demonstrado que a populacio tem muito a acrescentar nests
trabalho que ndo € 6 téenico, mas.antes de tndo social”™; e ainda, de que “a administracio ndo abrird mio
desse contato. E uma diretriz do governo do PT & o que foi esbogado em 1989 é o que queremos que
continue”. A proposta visava atingir dois objetivos: o primeiro, dentro da estratégia de governo, con-
sistia em democratizar o acesso da populacio aos atos ¢ decisdes piiblicas; e 0 segundo, no dmbito da
politica de planejamento urbano, visava incorporar novos parceiros, com a abertura dos debates a
outros segmentos sociais, que contribuisse para alterar o equilibric das forgas sociais representadas no
Coplan ®

A proposta da Sedam recebeu criticas no proprio dmbito do Coplan. O secretdrio de Obras ¢
Servigos Publicos, Claudio Abdala,® sem deixar de salientar que debates em torno de politicas deveri-
am ser democratizados, enfatizou gue as discussfes piblicas deveriam ocorrer apoiadas em propostas
estrutnradas de intervencio, as quais ainda ndo haviam sido elaboradas. O representante do Sindicato
das Empresas de Compra, Locagiio e Administragio de Imdveis Residenciais ¢ Comerciais de Sdo
Paulo (Secovi), Omar Laino, questionou a oportunidade de sua realizacio naquele momento, sugerinde
que se aguardasse a promulgacio da Lei Organica municipal e que se incentivassem as discussoes
preparatGrias para a formulacdo das propostas técnicas na esfera do conselho para, apenas posterior-
mente, abrir-se & discussfio com piblicos exiernos.

Mesmo diante destas Tesisténcias, a divulgaciio piiblica foi ntilizada entre maio e jutho de 1990,
com os debates organizados pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano ¢ Meio Ambiente. Para a
equipe desta secretaria, a pergunta “como € que a gente comeca?” foi respondida pela secreténa Lenimar

Rios nos seguintes temmos;

“A gente tinha que comegar chamando publicamente & discussao. Entdo dividimos por
temas que eram aqueles que num primeiro WoOmento nos achdvamos que eram temas inevitaveis
(...). Fram mais de meia dizia de temas que nés propusemos COMECAT, discutir e colocar na
perspectiva de um plano diretor. O que um plano diretor pode fazer para dar conta dos proble-
mas e melhorar as coisas nestes varios setores af.”

§1. A Sedam pretendia wansformar o proprio conselho em fmum otalments asherto, de acordo comn Lufs Antdnio de Paula Munes, menibro
suplente como representanie da Secretaria de Obras e Servigos Piiblicos. Para este, a proposta da equipe da Sedam sra envolver “Guase
todo mundo que quisesse estar envolvido™, Entrevista concedida & Autora, em 1610496,

£2. Segundo a classificagfo feita por Alcindo Gongalves dos membros do prizaeiro escalio do governo Telma de Souza, j§ menmonada 0o
capindo anterior, o arquitete Cliudio Abdala, vindo do setar privade e afo filiade a PT, identificava.se com 0 grupo “% dnjenra” do
governio. Porém, esta condigBo nio impedin gue este secretdrio compartilhasse das orienaglies bisicas de governo. Ao contrﬁno_, apro-
simou-se do PT, engajando-se ativaments na campanha eleitoral pars a sucessio municipal em 1992, No governo David Capistrano
Filho, ocupos a Secretaria de Desenvolvimento Urbago e Meio Ambiente no primeiro ano de mandato,

83. Entrevista concerdida 2 Arttora por Lenimar Rios, em 27/8/94, '

84, Idem.
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Mesmo em um quadro marcado pela auséncia de grupos populares estruturados ou organizados,
foram convocados para os debates, em particular,

“ os setores que at€ entdo ndo sio chamados, nem sabem o que € plano diretor, nfo sabem a
influéncia que isso pode ter na vida deles. Comecamos com o pessoal que ja estava naquela
altura s¢ organizando em torno da questdo da moradia, pessoal de favelas, setores m_a_is_
especializados [como os] movimentos ambientalistas, Nos fomos procurando estes setores gtie
estavam relativamente organizados ou em processo de organizacio para COmMegar £ste movi-.
menio de ampliagio.”®

Os debates promovidos enfatizaram o diagnéstico dos problemas locais e procuraram cobrir um
amplo espectro de temas: base econdmica do municipio e o plano diretor; patriménio ambiental, histé-
rico, artistico, arquitetdnico, cultural e natural e as perspectivas de renovagio e crescimento urbano;
sisterna vidrio e de transporte ¢ seu papel no desenvolvimento; a cidade informal, sua fungio na construgio
do urbano e o papel do plano diretor; politicas piblicas de equipamentos coletivos; controle do uso.do solo
como instrumento de desenvolvimento; finangas municipais e investimentos piblicos; e os cidaddos e-o
plano diretor. N obstante a diversidade tematica, o tratamento que-dev.czié ser dado neste evento aos
problemas urbanos que mais de perto atingem os setores socialmente desfavorecidos foi pouce discuti-
do. Apesar de contribuir para democratizar o acesso as informacGes piblicas, com a divulgacéo de
questdes que envolvem um plano diretor, a seqiiéncia da discussBes realizadas ndo foi suficiente para
envolver a populacio.

Para Lenimar Rios, secretéria de Desenvolvimento Urbano ¢ Meio Ambiente, estes debates
foram “a primeira abordagem da questio, o primeiro momento em gue se comegou a tomar contato
inclusive com as dificuldades de discutir isto com a populagio”. Ela adsnitiu, contudo, que a freqiiéncia
foi baixa e que “as Gltimas reunibes foram bastante esvaziadas”.® Pelo menos naquele momento, a
iniciativa de divulgar amplamente os debates e chamar & participago os variados segmentos sociais
resultou infrutffera, pois néo foi suficiente para sensibilizar a populagio em geral e os segmentos popu-
lares em particular. O inico résultado concreto foi o amincio piblico. de que a formulagan de wm novo
plano diretor estava se 1mc:and0 _

Este resu}tado conmbum também para confirmar a real anséneia de organizagio popular mobi-
lizada em torno de temas urbanos mais gerais e, por conseqiiéncia, a auséneia dos parceiros esperados
pelos planejadores locais para participar no processo da politica de planejamento urbano A excegaﬂ das.
antigas sociedades de me]hcramenws ~, O eguivalente santista das associacbes de- bairro - preocupadas
com questbes de bairvo, localizadas e pontuais, e gue se caracterizavam poruma. hnhapohttca distinta de
atuacio daquela requerida pelos- dmgentes petlstas a.organizacdo popular sanfista, no mlcm da decada de
90, era, de fato, incipiente. A sua organizacio em movimentos e a formaggio de entidades .da_representagﬁo

85. Eptrevista concedida & Autora por Lenirnar Foos, em 27/8/94,
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eram Processos que apenas se iniciavam na cidade, propiciados pelo fato de um representante do Partido
dos Trabalhadores ter assumido o governo municipal. Os depoimentos de liderangas populares e de inte-
grantes da diretoria da Cohab-ST no periodo confirmaram que a maioria absoluta dos grupos populares
organizaram-se tendo por eixo a questiio da moradia e se constituiram a partir do governo Telma de
Souza. O Conselho Popular por Moradia na Baixada Santista, entidade que congrega estas associacoes
populares, foi criado em 1990.%

Evidenciava-se, portanto, o primeiro resultado da proposta participativa do governo, qual seja,
a ndo manifestagdo de apoio & concepglo mais geral de plano diretor pela auséncia de grupos populares
orgamizados. Assim, a idéia de organizar a participagdo na politica estava politicamente inviabilizada,
pois 0s grupos organizados de populagio eram ainda incipientes e se mobilizavam e torno de questdes
especificas, como a habitacional. Naquele momento, 0s segmentos populares nfo se constituiam em
forga social organizada e, além disso, mobilizada para questdes revestidas de aparéncia estritamente
técnica como, por exemplo, zoneamento urbano, indices de aproveitamento e ocupacio de lotes, desco-
nhecendo seus impactos sobre a apropriagiio dos beneficios gerados na cidade.

O evento realizado em meados de 1990 mostrou também outra dimensdo. As dificuldades de
sensibilizar “amplos setores da sociedade” em tomo do plano diretor foram atribufdas aos procedimen-
tos adotados na condugdo do processo. O secretdrio de Obras e Servigos Piblicos, Claudio Abdala,
eritico da metodologia adotada para o plano diretor, salientou que as estratégias adotadas pela equipe
desta secretaria para envolver a populagio nio alcangaram o estimulo necessério a efetiva participagfo
da populacio santista, pois o plano diretor

“nunca chegou a ser uma coisa candente na cidade. Numa cidade de menos de um mithdo de

habitantes, néio pode ser considerado dificil gerar um clima de discussao, ¢ facil. E nio aconte-

ceu em momento nenhum. {...) A discussio mesmo, sair para a comunidade, isso nunca aconic-
ceu. Nem mesmo dentro do Coplan se conseguia este consenso.”’

Os mltiplos e simultdneos objetivos estabelecidos para a politica de planejamento urbano,
através da proposta de plano diretor, enfatizaram de forma excessiva a discussdo em si mesma,
expressando recorrentemente os principios e as intencdes pretendidos. Ern conseqiiéncia desta énfase, o
andamento da politica ficou comprometido, pois ndo foi possivel estruturar propostas de intervengao

capazes de sensibilizar 08 segmentos, organizados ou ndo, da socicdade que se beneficiariam dessa

86, Trata-ge dos depoimentos de Lenimar Rios, Nelson M. da Silva Filho & Sania C. D. Baptists, da Sedam; Alfredo Buso, ex-presidente da
Cohab-8T; Méreia Cristol Lug, ex-diretora de Habitagio desta mesma companhia; lderes dos movimentos populares por moradia, fosé
Machado do Nascimento ¢ Zaira Freiras Souza; e Jodo Ferreira Netto ¢ José Francisco Carvatho, da Cooperativa, Habitacional dos
Servidores Publicos Municipais. A imensificagio do processo de organizacio popular den-se com o processe de ocupagho de terras 1o
governo Telma de Sonza. Segundo dados da Cohab-3T, 03 rovos empresndimentos habiacionais implantados em parceria com movi-
menros poprlares identificam 1989 como o ano em gue 5¢ jmicia sua constittzigio, Bm 1990, foi eriado o Conselho Popular por Moradia
da Baizada Santista e, segundo José Machado do Nascimento, em 1998, cerca de 20 movimentos estzvam a ele Bliades, (Bnwevista
reatizads em 4/8/98)

7. Ensrevista concedida 3 Antora por Cldudio Abdalia, em 20/7/94.
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politica. Com a preocupagiio basica de romper com préaticas usuais ¢ dominantes até€ periodo recente de
planejamentourbano, o govemno, através da Sedam, organizou a pauta dos debates em torno da exposicio
dos novos principios e pardmetros, tal como explicitados no capitulo anterior, que necessitavam de
divulgacio. Nesta perspectiva, o evento em si era ja a proposta de rompimento daguelas praticas. Como
se verd adiante, enfatizar a critica ao modelo tecnocritico de planejamento através dos novos principios
e objetivos foi também a tOnica das discussdes desenvolvidas entre o governo e o setor da construgio
civil no dmbito do Conseltho Consultivo do Plano Diretor (Coplan).

Portanto, a politica de planejamento urbano seguiu procedimentos fundados em uma concep-
¢ao inicial que enfatizava a negagdo das préaticas anteriores o “como* ndo se queria fazer planejamento
— com & recusa de se definir em circulos fechados de técnicos e especialistas os instrumentos de interven-
¢do. Excessivamente preocupados em negara prética anterior de planejamento urbano, identificada com
padrdes tecnocriticos e autoritdrios, o governo-enfrentou, em conseqiténcia, dificuldades para elaborar sua
proposta de politica de planejamento urbano. Pelo menos ao longo da gestio Telma de Souza, esta politica
foi mais negativista que propositiva e, em seu &mbito, o Execntivo municipal ndo concluiu Qma-proposta
final. A &nfase na crifica ao modo tecnocrdtico e autoritdrio de fazer planejamento, por outro lado, valori-
zou a propria discussao, na expectativa de que traria as definicBes para a politica. Mas, ao contrério disto,
tenden a ser um fim em si mesma, nfo produzindo os resultados esperados por qualquer politica urbana,
com a aprovagao, ¢ a prépria elaboracio, dos instrumentos reguladores do solo, e nerm por esta politica
em particular, com a incorporagio de novos segmentos sociais no processo de formacgo-de decisdes. -

Dentro desta linha de interpretagiio, néo é de se surpreender que somente no oitavo més apésa
prirneira reunido do Coplan no governo Telma de Souza, o Executivo tenha apresentado a primeira
proposta de intervengdo — relativa & Area de Protegio Ambiental da drea continental de Santos. J4 os
parimeiTos para a proposta de disciplinamento do uso e ocupagio do solo urbano da pbr_giifo insular do
mwnicipio foram discutidos apgs treze meses do infcio do funcionamento do conselho Este calendario
de apresentagdo das propostas confirma as dificuldades de se formalar uma propesta de polmca, ao
mesmo tempo que reforga o sentido negativista que se imprimin 4 mesma.

As declaragBes de alguns dos auxiliares diretos da prefeita corroboram esta intetpretagio. Para
Alcindo Gongalves, presidente da Progresso e Desenvolvimento de Santos S.A. (Prodesan) & membro
integrante do governo, que, segundo sua propria definicio, alinhava-se “3 direita” do espectro politico
do primeiro escaldo de governo, as dificuldades da Sedam de fazer avangar a politica originavam-se de.

.. muita ‘elocubragdo’ da Secretaria de Desenvolvimento Urbano, pouguissima acfio ¢ coisas
préncas, tanto € que ndo conseguiram fazer nada, ndo couseguiram fazer propostas de revisfio
do plano diretor ¢ nem do-plano de edificagBes e nenhuma das Ieis urbanas. (...) Houve muito
entusiasmo numa secretaria que rodava e rodava em circulos € oo chegava num finalmente, "

88. Enmrevisia coneedida & Autora por Alcindo Gongalves, em 22/7/04.
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Fibio Barbosa, secretério de Finangas entre 1989 e 1992 ¢ chefe de gabinete da prefeita em
1992, alinhado 2o grupo de assessores mais préximos de Telma de Souza, reconheceu que havia uma
crise interna de governo € que a secretéria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente nem sempre
conseguia administrar as diversas visdes de planejamento urbano. Para ele, 3 exceciio da aprovagio das
leis de APA e ZEIS, a dindmica de trabalho teria se estruturado nos seguintes termos: “vamos fazer,
vamos fazer as coisas... e, na pritica, a ‘coisa’ ficoun um pouco para tris”.¥ As conclusées a que chegou
o vereador pelo PT, Fausto Figueira, pouco diferiram destas, pots, para ele, “a Telma, a rigor, embora
tenha discutido bastante ¢ plano diretor, ndo conseguiu fazer uma proposta”. %

Portanto, a politica de planejamento urbano no governo Telma de Souza configuron-se por um
conjunto de dificuldades que se antepuseram ao processo de buscar incorporar novos segmentos sociais
e romper com o modelo anterior de planejamento urbano. Estas dificuldades, ndo superadas, incluiram,
de um lado, a ndo mobilizacio de novos segmentos sociais ¢, de outro, as criticas formuladas dentro da
prépria maquina de governo ao processo de conduggo da politica, Além destas, havia outras, localizadas
no tinico espaco institucional de articulacdo entre o poder piblico ¢ a sociedade santista: o Conselho
Consultivo do Plano Diretor (Coplan).

Para uma politica gue pressupunha, entre seus resultados, instituir mecanismos de participagio
social, a condicHo institucional era dada com a existéncia do Coplan. Este, no entante, era um espaco de
composiciio de representagdo social que remontava & época de sua criagio em 1968 ¢ que privilegiava
alguns setores sociais. Formalmente, era a instdncia de competéncia para articular, representar e expres-
sar as forgas sociais locais em matéria de plano diretor. Mesmo para 0 governo do PT, a existéncia deste
conselho ndo estava em questio, o que & atestado pela propria regularidade de funcionamento e sistema-
tica de convocagio das reunides pelo governo. De novembro de 1989 — data da primeira convocagio —
a novembro de 1992 — final do governo —, este conselho reuniu-se 40 vezes, o que representauma média
anual superior a 12 reunides. Para o governo, também nfio estavam em questio suas atribuicbes legais
de érgdo consultivo. Ao contririo, ele definia a fungdo do conselho como complementar & fungo
legislativa da Céimara. Para Lenimar Rios, secretdria da Sedam, o cardter consultivo do Coplan deveria
ser preservado, estabelecendo-se sua complementaridade com 2 instAncia deliberativa da politica loca-
lizada na Cimara municipal.

O que, de fato, este govemno guestionava era o perfil de forte acento dos grupos sociais domi-

nantes ali representados, pois o conselho expressava apenas uma parcela da ampla gama dos segmentos

89, Entrevista concedida & Avtora por Fébio Barbosa, em 25/01/96. Fébio Barbasa foi cendidato 2 vice-prefeito na chapa do PT junto com
Telma de Souza nas eleiges rounicipais de 1996,

90, Entrevista concedida 2 Autora por Fausto Figueira, em 16/4/96, Este vereador alinhava-se 20 grupe de Telma de Souzz, como se péde
constatar pelo apoio dado a £la na disputs interna de indicago do candidato do PT 2 sucessdo muvicipal de 1996 enire aen-prefeitz e a
candidata spoiada pelo entfio prefeito David Capistrano Filho.
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sociais, sendo os segmentos populares sub-representados. Nao obstante questionar seu perfil, o governo
santista de Telma de Souza ndo empreendeu nenhurma acfio no sentido de alterd-lo. As dnicas demandas
por incorporacéo formal foram poucas e localizadas, Estas restringiram-se as solicitages.da sub-prefei-
tura de Bertioga® e do Conselho de Defesa do Patrimdnio Cultural e Artistico do Municipio de Santos
{Condepasa), que tiveram encaminharentos distintos.” Além destas, nenhuma outra solicitagao foi
encaminhada, nem diretamente ao Coplan, nem através de outros canais, & nem mesmo dos segmentos
populares que, COmO era pressuposto do governo, eram a alternativa politica para quebrar o equilibrio de.
forgas sociais representadas no consetho. Durante o governo Telma de Souza, a inica ampliagiio verificada
resultou de solicitacio do préprio conselho de indicagdo de representantes da Cimara, com base no
parigrafo 4°, artigo 354, da lei 3529/68.%

O exame das ates de reunifio do conselho mostrou a auséncia absoluta. nas suas rennides dos
segmentos populares, mesmo na condicdo de convidados, sem direito a voto. As pessoas que participa-
vam nesta condi¢io eram, em geral, profissionais das dreas de engenharia e arquitetura ¢ pertenciam aos .
quadros da administracio direta municipal, do Condepasa, do Consetho Municipal de Defesa do Meio-
Ambiente (Comdema) e da Associagio dos Empresdrios da Construgdo Civil da Baixada Santista.
{Assecob). A exceglio dos técnicos da sub-prefeitura de Bertioga e dos membros do Condepasa, que
freqientaram regularmente as reunides do Coplan, os membres do Comdema ¢ da Assecob e os técni-
cos da administragéo municipal compareceram somente 3s sessbes do consetho-que discutiram temas de
S Interesse.

Incorporar novos membros ao Coplan implicava alterar a lei de 1968 gue havia criado este
conselho. A orientagio geral adotada, segundo a secretdria de Desenvolvimento Urbano & Meio Ambi-
ente, foia &e se aguardar a reviso global do plano diretor em curso para incluir as mudangas de compo-
si¢lo. Indagada sobre a auséncia de mudanga de composicio do consetho, Lenimar Rios afirmoun que os
esforgos de mudanca ou ampliagio ndo foram empreendidos “até para ndo criar mais atritos™ com os
membros conselheiros.™ Se, por um lado, a composigio de forgas sociais representadas no conselho,
nos trés anos de seu funcionamento durante o governo Telma de Souza, impossibiliton as iniclativas
para alterar sua composicio, por outro, ¢ governo foi buscar novos espagos, ainda «que ndo formaliza-
dos, de participacdo popular para a discusséo e elaboragfio de propostas de politica urbana. A idéia era:
criar alternativas politicamente possiveis de tratamento da questdio fundiaria e de incorperagiio da parti-

91. Bertioga era, ainda, distrito de Santos e, deniro do projeto de descentratizacio administrativa do governo Telma de Souza, criou-se uma
unidade administrativa descentratizada o _ _

92. Mo caso da solicitaglie do grupo de trabatho de Bertioga, o encaminhamento adotado foi ¢ da constituigdoe de um conselho esperifico.
para este distrito no 4mbito de processo de reforma administrativa satio em curso, gue propunha a criagio da snb—grefezm de Bertioga.
No caso da solicitagiio do Condepasa, a proposta foi da participagio de um repwesentante na. quatidade de convidado, sem direto 2 voto.

93, Formalmente, os sepresentantes da Chmara integraram-se ac conselho a partir da quarta reunifio realizada, _

94. Eutrevista concedida 3 Awmtora par Lenimar Rios, em 2H798.
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cipagio popular no processo de formacio da politica. Nestas arenas, discutiram-se ¢ problema habitacional
que atingia os setores de populacio social e fisicamente marginalizados e, com menor intensidade, a
questio ambiental para a drea continental do municipio.

Como veremos nos proximos itens, as discussdes sobre o plano diretor desenvolveram-se entre
o governo e os setores de producdo imobiliaria. O espago para este relacionamento foi o Conselho
Consultivo do Plano Diretor, em cnjo mbito se expressaram as posigbes € 05 interesses das entidades
ligadas ao mercado imobilidrio. Com 0s setores populares, 0 governe traton de discutir a questio da
moradia, integrando-0s ao processo que-definiu o Zoneamento Especial de Interesse Social, posterior-

mente submetido 2 aprovacdo da Cimara municipal.

Participacdo e representacac de interesses no

Conselho Consultivo do Plano Diretor {Coplan)

A estatistica das 40 reuniBes do Coplan indicou a freqiiéncia de participagio de seus membros
com oscilagdes a0 longo do tempo, nio se verificando, em nenhuma delas, a presenga da totalidade de
seus membros. Em 60% das reuniBes realizadas, a fregiiéncia registrada foi de, pelo menos, a metade
dos membros integrantes. Até onde se pode verificar pelo exame das atas das renniGes, contudo, as
variagGes de freqiiéncia ndo podem ser atribuidas a nenhuma razio de ordem ternatica, |

A excecdo da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente que, na condigdo de
secretaria executiva do conselho, esteve presente em todas as reanifes, a distribuigdo de freqiiéncia, na
Tabela 1, mostra que a Associagio dos Empresarios da Construgiio Civil da Baixada Santista (Assecob)
foi a entidade mais presente, comparecendo em 92% das reuniSes; em mimeros absolutos esta associa-
¢30 ndo participou de aperas trés reunides.”

No grupo de entidades de representacio do setor empresarial da construgéo civil, o Sindicato
das Empresas de Compra, Venda, Locagéo € Administraciio de Iméveis Residenciais de Sdo Paulo
(Secovi) e o Sindicato da Indistria da Construgio Civil de Grandes Estraturas do Estado de S3o Paulo
(Sinduscon) estiveram presentes, respectivamente, a 62% 52% das reunies realizadas, proporghes
estas gue, apesar de distantes daquela verificada pela Assecob, ndo sdo despreziveis.® Por estas evidén-

cias quantitativas, pode-se afirmar, sem risco de erro, que este setor, através de suas entidades represen-

9%, A Assecob foi criada em 1982, a partir de i movimento de construtores de Santos, & J0mou-se membro do Coplan durante ¢ governg
mmmicipal de Osvaldo Juste. Em todas as reunibes do Coplag, 2 entidade foi representada pelo engenheiro José Marceelo Ferreira
Margues,

96, Até porgue, e particular numa cidade de porte médie como § Sanos, as Hderangas setoriais tendem a se repetic. A tdnilo de flustracio,
& membro representante no Coplan do Secovi foi, também, presidente da Assecob.
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tativas, acompanhou de forma sistemdtica as discuss@es das propostas encaminhadas pela Secretaria de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente.

Com freqiiéncia comparativamente equivalente, compareceram as sessdes. do conselho os de-
mais Srgdos. piblicos, nfio obstante a menor presenga da Secretaria de Obras e Servigos Pdblicos. O
representante da Prodesan foi semipre 0 mesmo, enguanto os das secretarias de Assuntos Juridicos e de
Obras e Servigos Piblicos variaram, entre cinco e quatro pessoas diferentes, respectivamente. Este
comportamento foi distinto daquele das entidades ligadas & construcdio civil, que manteve 08 mesmos

represemtantes por periodos continuos e com substituicdes formalmente comunicadas.

Tahela 1
Distribuigio das Entidades Membros de Conselhe Consultivo do Plano Diretor, por Fregiidneis as Reunifes
Governo Telma de Souza (1989-1992)

Santos
Entidadas membrosg Fregiiéncia 4s Reunides
{%)
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano ¢ Meio Ambiente o1
Secretaria Municipal de Obras e Servigos Pablicos L
Secretaria Municipal de Assuntos Juridicos 77
Progresso e Desenvolviments de Santos SA. {Prodesan) 7
Sindicato das Empresas de Compra, Vends, Locagdo e Administraggo _
de Iméveis Residenciais de $&o Paulo (Secovi) B2
Sindicato da Indlsiria da Construgdo Civil de Grandes Estruturas do o
Estado de SBo Paule {Sinduscon) _ 52
Associagho dos Empresarios da Construcio Civil da |
Baixada Santista {Assecab) 9z
AssaciagHo dos Engenheiros e Arguitetos de Santes 67
Sindicato dos Engenheiros do Estado de S0 Paulo - delegacia
sindical da Baixada Santista 12
Sindicato des Arquitetos do Estado de S#o Paulo - delegacia
fia Baixada Santista _ 47
instituto dos Arguitetos do Brasil {IAB) 52
Ordem dos Advogados do Brasil {OAB) - 2! secgdo de Santos i
Faculdade de Engenharia Santa Cecilis . 71
Faculdade de Arguiteturs e Urbanismo de Santos a0
Conselho de Representantes das Sociedades de Melhoramentos
dos Bairros e Centros Comunitarios de Santes 3
Conselhe Municipal de Meio. Ambiente {Comdema) 3
Cémara Municipal n#

Fame: Atas de reunifo do Conselho Consultivo do Plana Diretor (Coplan).
{1} Percentual calculado sobre o fotal de 36 reunites, dadoque a indicagdo de representantes da Cimara sumeme fm aﬁmaifzaéa
# partir da quart sessdo. o



As entidades de classe mostraram um comportamento mais heterogéneo, sendo mais elevada a
participagio da Associaciio dos Engenheiros e Arquitetos de Santos, presente em 67% das reunides
realizadas. No outro extremo, a presenca de representantes da seccao de Santos da Ordem dos
Advogados do Brasil (20%) e da delegacia sindical da Baixada Santista do Sindicato dos Engenhei-
ros do Estado de Sdo Paulo (12%) foi bem menos expressiva. A OAB deixou de comparecer as

sessOes a partir da reunido realizada em 24/4/91, quando se completou metade do tempo de funcio-
namento do Coplan neste governo.

Os representantes das duas universidades locais compareceram com freqiéncias distintas as
reunifes do Coplan. A Faculdade de Engenharia participon de 77% das reunifes e a Faculdade de
Arquitetura ¢ Urbanismo, de apenas, 40%. ‘

A tinica representagio popular, por indicagdo do Conselho de Representantes das Sociedades de
Melhoramentos dos Bairros e Centros Comunitérios de Santos, pouco participou das reunides do Coplan,
estando presente em apenas 15 das 40 sessdes realizadas, A presenga desta entidade, a0 longo do perio-
do, aeorren apenas nas reunides realizadas entre novembro de 1989 e setembro de 1991, o que indica seu
desinteresse em acompanhar os temas apresentados no ambito do plano diretor. Este desinteresse confir-
ma-se pela auséncia de registro de qualquer tipo de manifestacio desta entidade. Para a equipe da Sedam
comprometida com a proposta da politica, esta ndo era, contudo, a representagdo popular que poderia
emprestar apoio s teses pretendidas com o desenvolvimento do plano diretor.

Por fim, a menor participacio as reunides do Coplan fo1 a dos representantes da Cimara munici-
pal. Os dois vereadores indicados como representantes oficiais a partir da reunido de 28/5/90 néo com-
pareceram a nenhuma das reunides, sendo 08 119% de freqiiéncia registrados, gue correspondem a quatro
rennibes, deveram-se A participacio de membro assessor de um destes vereadores.

Em sintese, estes dados indicam a presenga constante e regular de pelo menos um dos repre-
sentantes do setor empresarial da construgfo civil, a presenga mais ol menos constante dos membros
indicados pelas entidades de representagdo das categorias profissionais de engenheiros e arquitetos e
a inconstincia na freqiiéncia até a auséncia absoluta da representagiio do Conselho das Sociedades de
Melhoramentos de Bairros ¢ Centros Comunitérios de Santos. Isto nos leva a concluir que o Conselho
Consuliivo do Plano Diretor era a instancia institucional de conformacao de um determinado perfil de
interesses, gue nele se viam representados e queriam vé-los preservados. A regularidade do compare-
cimento dos representantes do Executivo € a presenca absoluta da Sedam, até€ por ocupar a secretaria
execntiva do conselho e o nimero elevado de reunides realizadas confirmam que o governo ndo agiu
1o sentido de esvaziar esta instancia de representacio. Se a esta constatagdo acrescermos o fato de gque
nenhuma acio efetiva foi empreendida pelo governo para alterar a composigio do Coplan, podemos

afirmar que este conselho era a arena privilegiada para a discussdo do plano diretor e, com ele, dos
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interesses do mercado da construgo imobilidria, em face de sua representacdo majoritdria ¢ da pre-
senga constante as reunides..

Manter o mesmo.perfil dos segmentos sociais representados significava dar continuidade a ten-
déncia de definigio dos grupos sociais com os quais a politica urbana historicamente dialoga, sem que
alguma deciso tivesse ajterado a composigdo do Coplan feita cerca de vinte anos antes, em 1968. Em
Santos, portanto, ndo se fugiu ao padriio geral observado nas politicas piiblicas que buscam definir
instrumentos reguladores da produg#o do espaco urbano a partir da interlocugio — e, is vezes, da parce- -
ria — com 08 grapos ligados ao setor de produgdo imobilidria urbana, sejam seus segmentos empresari-
ais, sejam os profissionais que lhes ddo suporte.

Assim, ndo € de se surpreender que o perfil social representado no conselho seja fortemente
marcado por estes grupos, assim como o campo mals geral que tradicionalmente delimita quais 80 os
problemas e de gue modo sdo normalmente definidos e tratados. Nesta linha de interpretacio, Margareth
Weir (1992:191) acrescenta que € a forma mesma como as politicas existentes se desenvolvern que
define alguns grupos como vozes autoritativas em um campo particular de politica e, simultaneamente,
torna outras vozes menos criveis, As politicas j4 desenvolvidas, além disso, influendiam o legie de
solugBes possiveis e fornecem analogias das quais politicos e policy-makers utilizam-se para julgar
futuras opcoes.

O alinhamento da polftica em torno dos grupos ligados 2 producdo imobiliria urbana foi veri-
ficado também durante a elaboraggo do plano diretor no municipio de Sdo Paulo, nio governo de Luiza
Erundina (1989-92). Paul Singer, secretrio de Planejamento deste governo, em um estudo de 1996 em
que sistemnatiza o processo da politica urbana Jocal, identificou como os principais interfocutores da
politica estes mesmos grupos que, por terem seus interesses mais afetados negativamente, também se
mobilizaram para a discussio do plano diretor paulistano.

Erm Santos, a simples divalgacio dos fundamentos de definiciio dos instrumentos reguladores
do solo urbano explicitou a ameaga que poderiam representar aos interesses ligados ao setor da‘constru-
¢80 civil. Suas entidades, representadas no Coplan, mobilizaram-se e participaram de forma assidua e
ativa nas reunibes realizadas como principal grupo de resisténcia A politica do Executivo municipal. As
relagdes entre estas e o governo, j4 em quadro prévio de animosidade politica miitua, evoluiram para o
impasse, comprometendo a continnidade da polftica segundo os pressupostos estabelecidos pelo gover-
no, pelo menos no que dizia respeito & estroturacio dos instramentos bésicos de regulagao da produgan

urbana do municipic em sua porgdo insular,
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Proposta de Plano Diretor e agudizacdo do conflito de interesses

A concepeio de intervengdo urbana formulada pelo governo partia do diagndstico da realidade
local e dividia o territdrio municipal de Santos em duas partes, a merecer tratamento distinto. Para a
porgdo continental, em sua maior parte formada por dreas ainda em estado natural, a solugdic proposta
era de ocupagio planejada com vistas a preservacio. Para a porg#o insular do municipio, era de discipli-
nar 0 adensamento.

A proposta de disciplinamento do adensartento para a Santos-ilha foi apresentada pelo Execu-
tivo, através da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, na reunido do Coplan de 5/
12/90, ou seja, ao final do segundo ane de governo. As premissas bédsicas entdo expostas enfatizavam as
conseqiiéncias sobre as demandas de equipamentos sociais ¢ de infra-estrutura urbana produzidas pelos
adensamentos tdpicos caracteristicos do processe de crescimento urbano santista. Além disso, o plano
diretor era concebido como instrumento de orientag8o do crescimento urbano com qualidade de vida, de
ingorporagdo das dreas precirias do territério urbano que crescem e se estruturam a margem dos regula-
mentos urbanos ¢ de democratizacio da cidade.

Com base nestas premissas, 0s objetivos da proposta do governo para a Santos-ilha” eram:
“distribuigdo justa dos 6nus e beneficios decorrentes das melhorias da infra-estrutura urbana; racionali-
zagio do uso dessa infra-estrutura; incorporagio da cidade informal & cidade real; otimizago da corre-
lacfo entre as funcgbes urbanas; preservagio, protegdo e recuperagio do ambiente natural e urbano; e
democratizacio da gestdo urbana”.”®

A concepgdo de intervencdo que, coerentemente 3 proposta do Executivo, realizaria estes
objetivos, tinha como prioridade disciplinar o adensamento urbano da porgéo insular do termitério muni-
cipal de forma a atender as necessidades sociais no satisfeitas, geradas pelo préprio processo historico
de adensamento, Ela se fandamentava na constatag@o de que os instrumentos legais existentes, em
particular os {ndices wrbanisticos estabelecidos pela lei do Plano Diretor Fisico de 1968, haviam sido

insuficientes para atender a tais necessidades e, em seu lugar, propunha 2 divisdo territorial da Santos-

¥7, A Secreraria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente elaborou o gue, para ela, seria wm projeto de el contendo os elementos
hdsicos & op instrumentos de regulacio do uso & ocupagio do solo para a porgio insular do mumicépic. Apesar de assim identificado,
este projato & melhor definido como minuta, posto que exigia, inclusive, os cuidados formais necessdrios para seu envio 3 esfers
legistativa,

98. A recuperagdo dos elementos estraturadores da propesta de uso e ocupaglo do-solo foram: extraidos do projeto-de lel elaborado pela
Sedam, do 1exto que o introduzia e da ata da resnifo do Coplan, realizads em 5/12/90. Este projete de lei foi organizado nas seguintes
partes; divisgo territorial do municipio e &reas integradas; zoneamento da drea urbana do distrito sede e dos corredores de atividades
econbmicas; fadices whanfsticos e demais condicionantes na ocupacio urbana; lotes regulamentares ¢ Jows padriin; edificagio no lote;
ocupagdc ¢ aproveitamento dos lotes; coeficiente mdximo de aproveitamento; condominio de vaidades arguitetdmicas; edleulo dos
recnps minimos e criiios; direito de transferéocia do potencial construtiva ¢ sua exclusividade; contrapartida; e atividades urbanas.
Além disso, foram elaboradas propostas pars a zona especial de interesse cultural e iméveis de interesse cultural; as Zonas Bspeciais de
Interesse Ambiental; o Fundo de Desenvolvirento Urbano de Santos; e o Conselho de Desenvolvimento Urbano de Sautos. Na andlise
atitlia, BIEVEIO-NOS A0S ASPECtos estraturadores que orientaram a concepeo bisica de intervencas no WSO & ocupacio do solo.
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itha em zonas de disciplinamento do adensamento urbano e 2 adogao de um indice padrio de ocupagio
e aproveitamento do lote,

O zoneamento compreendia duas modalidades: as zonas de ocupagho e adensamento € as zonas
especiais. A primeira dividia o territdrio municipal da ilha em ¢inco zonas delimitadas em conformidade
com as caracteristicas de sua ocupagio atual. Para cada uma destas zonas, foram fixados os valores .
maiximos de aproveitamento e de ocupacio. Para a Zona 1, correspondente & drea de origem da cidade,
e que se encontrava subadensada, a proposta era estimular a ocupagéo residencial, fixando-se o coeficiente
de aproveitamento em 6 vezes a drea do lote e a taxa de ocupagio em 75% do lote para o térreo e
primeiro pavimento e em 50% para os demais pavimentos. Para a Zona 2, adjacente a esta pelo lado sul,
a partir dos eixos Xavier Pinheiro/Joaquim Tévora at€ a orla da praia, e identificada como 4rea ja
intensamente adensada, foram propostas taxas de ocupacdo varidveis de 25% a 50% e indices de -
aproveitamento também varidveis, de 6 a 2 vezes a drea do lote. Para a Zona 3, correspondente 4 zona -
Noroeste, pouco adensada e caracterizada por lotes de reduzidas dimensGes, também propunba estimular -
o adensamento, com indices de aproveitamento variando de 2 a 4 vezes a drea dolote e taxas de ocupacio,
de 50% a 25%. Para os morros de Santos, identificados como Zona 4 ¢ caracterizados por terrenos de-
encosta ¢ alguns platds com baixo adensamento, a proposta era manter o adensamento.existente e criar
sub-zonas que dessem conta das diferentes éondjgﬁes encontradas quanto a acesso; Tisco geoldgico e
preservagio ambiental. E paraa Zona 5, correspondente as dreas ocupadas pela Companhia Docas do
Estado de Sao Panlo (Codesp) € adjacentes ao porto, propuntha-se manter a destinagio prioritdria para -
atividades retroportudrias (comerciais, industriais e de servigos), desestimmliando o uso residencial, -

Assim definidas, estas zonas se distinguiriam das zonas de nsos urbanos preferencials, caracteristicas
do zoneamento funcional® A proposta do governo Telma de Souza, diferentemente deste zonieamento,
ndo segregava atividades urbanas “cuja incompatibilidade entre si fosse passivel de medidas de controle,
objetivando, com isso, democratizar o espago”. A incompatibilidade entre atividades seria avaliada “pelo -
desconforto e risco a que possa estar submetida, num determinado momento, parcela da populagiio, ou
pelo comprometimento da integridade dos patriménios piiblico e privado. As atividades, cujas medidas
mitigadoras ndo permitam sua convivéncia com as demais, ficaram restritas a uma zona ao longo das
bordas leste e norte da itha,”1®

A segunda mbdalidade de zoneamento consistia na criagio de zonas especiais, de peﬁmetros
sobrepostos aos perimetros das. zonas de ocupacio e adensamento e configuradas como éreas de ocupa« :
¢fio especifica, Foram propﬁstas quatm zonas especiais: de interesse social (ZEIS) coma dehxmtagao

2%, Constadaamdarmm&ede@eplaudeﬁi?&)amcpostade dmgzﬂmmmsdommv&damagﬁodemténmdecompanmwgﬁa
[definidos} com a participagio da comunidads™,
100. Estas gtividades correspondern. 3s atividades portudrias eretroportudrias.
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de dreas destinadas & producio e recuperacio habitacional de baixa renda; de interesse cultural (ZEIC),

em dreas destinadas 4 preservagdo de conjuntos arquitetSnicos de valor cultural mediante a instituigio

de mecanismos de compensaco As restrigbes de aproveitamento do lote; de interesse urbanistico (ZEIU),
em dreas destinadas 2 preservacio de conjuntos urbanisticamente homogéneos; e de interesse ambiental

{(ZEIA), em dreas de interesse de preservacdo de sua cobertura vegetal ou que apresentassem risco

geoldgico, imprépnias & ocupacfio urbana. Além destas zonas especiais, propunha-se a criagfio de core-

dores de atividade econdmica, definidos como dreas preferenciais para a implantacio de comércio e

prestacio de servigos, localizadas junto aos principais etxos vidrios e também sobrepostas 3s zonas de

ocupacdo ¢ adensamento. Previa-se a implantac@o de ZEIS em todas as cinco zonas, de ZEIA na zona
correspondente aos morros de Santos, de ZEIC na Zona 1 e de ZEIU na zona Noroeste (Zona 3) e na

Zona 2.

0 modelo de ocupagio urbana proposto para a porgo insular do territério municipal completa-
va-se com a adocio de um indice padrio que corresponderia a uma taxa de ocopagio de 50% ¢ um
coeficiente de aproveitamento de duas vezes a drea do lote, ressalvando-se os indices especificos na
4rea dos morros (Zona 4), Conforme registrado na ata da reunifo do Coplan de 5/12/90, este indice
permitia a construgdo de casas térreas, casas sobrepostas € prédios de quatro pavimentos. Com a possi-
bilidade de exploracio do potencial construtivo do lote, o indice de aproveitamento poderia chegar até
seis vezes a sua drea, desde gue a ocupago maxima fosse igual a 25% da érea do lote. Nestes casos,
fundados no conceito de que “verticalizar € parcelar verticalmente o lote”, pressupunha-se a contrapartida
a0 poder piblico correspondente a 25% da 4rea do lote a ser atendida pelo empreendedor e destinada a
suprir a caréncia de logradouros ¢ equipamentos publicos, bem como a adequacdo do sisterna viario. A
contraparﬁéa, por ordem de prioridade, seria quitada em terreno, obras e servigos ou moecda, observan-
do-se que:

« para o caso de terreno, ficaria sujeita 3s andlises quanto & sua configuracio fisica, as confrontaches,
divisas com terceiros ¢ com logradouros piiblicos, & localizago em face as necessidades urbanas, 3
tirolaridade ¢ & correspondéncia entre valores venais e do oferecido como contrapartida;

« para o caso de obras ¢ servigos, poderia ocorrer para atender o interesse piiblico em equipamento
comunitirio ou urbano objeto de plano de investimento-estabelecido;

« para o caso de moeda, poderia ocorrer para os ajustes entre as contrapartidas devidas e as oferecidas
ou nos casos de impossibilidade da quitago por terreno ou obras e servigos,'™

A instituigio do indice padrdo seria o instrumento central da reforma urbana requerida para se

alcancar a igualdade no acesso aos beneficios coletivos gerados na cidade, imprimindo, dessa maneira,

30, Nesw caso, 2 pl‘apo.sta previa a ransferéncia dos recursos agsim captados para um fundo municipal 8 ser criado, cuja aplcagdo seria
fiscalizads por um conselho composto per representagio do poder piblico e da sociedade civil,
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um contetido redistributivo & politica de planejamento urbano em Santos.'”* Conforme registrado na ata
de reunifio do Coplan de $/12/90, “a forma apresentada altera a regra do jogo, pois a prefeitura munici-
pal de Santos (...} tem ganho social maior”. Porém, & época, segundo Nelson M. da Silva Fitho, assessor
de planejamento urbano da Sedam, faltaram estudos técnicos mais aprofundados para viabilizar a urili-
zagdo deste mecanismo como instrumento de intervencio,

A proposta que tinha como base o zoneamento por adensamento e a adogio de um indice
padrio contrariava, em particular, os interesses ligados ao mercado imobilifrio urbano. Este setor, nio
obstante reconhecer a inadequagio dos instrumentos urbanisticos vigentes desde 1968 & realidade dos
anos 90, manifestou sua oposicdo & proposta do Executivo municipal, j4 na mesma reunido do Coplan
em que ela foi apresentada. O representante da Associagio dos Empresérios da Constracio Civil na
Baixada Santista {Assecob) argumentou que ela produziria impactos negativos sobre os custos da
construgado, onerando o produto final. Na mesma linha, o representante do Sindicato das Empresas de
Compra, Venda, Locagdo e Administragfo de Iméveis Residenciais e Comerciais de Sdo Paulo {Secovi)
afirmou que, caso a proposta fosse adotada, se inviabilizaria a execucio de empreendimentos imobilidrios,

As diferengas conceituais atribuidas aos instrumentos ptiblicos de regulagdo do uso e ocupacio
do solo pelos representantes do.setor da construcio civil e do Executivo mumicipal, bem como as rela-
¢bes conflitnosas entre ambos, rapidamente evoluiram para o impasse. Os demais membros do Coplan
pouco interferiram neste debate e a politica adotada, pelo menos no que se refere 4 proposta do plano
diretor, foi a resultante desse conflito de interesses. ‘

A proposta do Executivo foi também objeto de discussio através do linico jornal comercial
didrio local, A4 Tribuna, que, coerentemente & oposigio sistematica que fazia ao governo do PT, posicionou-
se ao lado do setor da construcdo civil. Em 15/12/90, este jornal publicou matéria intitulada “Saulo
Ramos qualifica como ‘fraude’ a fei do solo criado”, em que manifestava sua concordincia com .a
opinifo do jurista de que haveria riscos de “estagnacio na construcdo civil” caso fosse “incluida &
exigéneia da transferéncia de 25% do terreno construido, em forma de deagdio, em dinheiro on troca por
outra drea, em obras com mais de quatro pavimentos”. Na mesma matéria, afirmava-se que “aprefeitura
podera promover uma séria descaracterizagio no desenvolvimento urbano, caso leve adiante sua idéia-
de instituir na cidade a lei do solo criado”. Estes argumentos foram reiterados pelo ‘setor da produgdo

imobilisria urbana.

102, Além deste indice, fol proposta a instituigiio do mecanismo de transferéncia de potencial construtive para iméveis classificados como
de interesse cultural ou social, admitida exclusivamente para iméveis integrantes de comvedores de atividades econdrnicas's para lotes
contidos nas ZEES 3, que correspondem 3s intervencfes em cortigos. Estes mecanismos, apesat de propostos, nFo chegaram 2 ser
termas de discussiio nesta fase da politica. Outros instrumentos foram definidos, mas que eram de patureza complementar ao ¢ixo
estrutiieg] da proposta formulada. - : : : : :

183. Entrevista concedida & Antora por Nelson Margues da Silva Fitho, em 1/7/93.



Na reunifio do Coplan de 20/02/91, o representante do Secovi reafimmou a necessidade de se
discutir e definir o plano diretor tendo em vista a conjuntura econdmica do pais decorrente do chogue
econdmico provocado pelo Plano Collor. Segundo sua leitura, o setor da construciio civil encontrava-se
praticamente paralisado e a proposta de plano diretor da prefeitura, embora “interessante teoricamen-
te”, poderia, na prética, contribuir para o agravamento da situacio. Ele manifestou sua preocupacio
com a perspectiva de aumentos de custo das unidades, e também com as dificuldades que o setor teria
de enfrentar, a comegar pela reaglutinacio de lotes tendo em vista os novos indices urbanisticos. Para
esta entidade, o plano diretor proposto poderia ser muito bom para uma cidade que tivesse outro
padrio de parcelamento urbano. A prefeitura conira-argumentou, salientando que era preciso distin-
guir o plano diretor do quadro econdmico nacioral, pois ao plano nfo se poderia atribuir qualquer
poder de reversio desta situacio. E, ainda, de que a proposta de um novo lote padrio era uma contin-
géncia em face do estgio de urbanizagdo da cidade.

As relacBes entre estes atores tornou-se ainda mais tensa a partir da reunifo do Coplan de 1/4/
92, na qual a Assecob formalizou uma contraproposta ao projeto do Executivo. Esta, segundo os termos
de ata daquela reunidio, considerava o “fator custo” — entendido como 2 viabilidade de mercado para a
definicio dos indices urbanisticos a serem utilizados — como seu elemento estruturador central. Para a
Assecob, a definigio dos instrumentos de intervengdo “contempla a permanéncia dos indices de apro-
veitamento e ocupagiio atuais [isto é, constantes da lei do Plano Diretor Fisico de 1968], com liberacao
de gabaritos, tendo em vista que indices menores inviabilizam a construgio de edificios com 13 ¢ 14
pavimentos, dentro dos padrGes de lotes existentes na cidade. Do contrdrio, o custo das unidades
construidas afetara a clientela.” Em sintese, a contraproposta explicitava a posicdo dos empresatios do
setor da construcdo civil, partiddrios da adogo de indices de aproveitamento & ocupacio diferenciados
segundo porgBes do territério urbano do municipio, bem como da manutengio do zoneamento estabele-
cido segundo usos urbanos.

Afinal, o que estava em jogo? A proposta do govemo era instituir, especialmente através do
instituto do solo criado, novo padriio de relacionamento entre 0§ setores plblico e privado, em particular
os agentes produtores do espaco urbano, que rompesse com a perspectiva tio somente regulatoria dos
instrumentos urbanisticos tradicionalmente utilizados. Ao propor a separagio praticamente universal e
generalizada entre os direitos de propriedade e de construcao alteravam-se as relacSes entre aqueles
setores, submetendo-se as agbes do setor privado as decises piiblicas. Dentro desta perspectiva, a
proposta apresentada pela Assecob colidia frontalmente com & da prefeitura.

A ameaga que o instrumento proposto pela prefeitura representava para 08 interesses do setor da
construcdo civil levon os empresdrios a mobilizar-se, organizando-se wma oposigﬁo sistematica aele. A

contraproposta da Assecob fol a manifestagio mais visivel desta mobilizacdo no ambito do Coplan. Os
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empresdrios valeram-se, efetivamente, de sua representacdo nesta arena, intensificando sua participa-
¢do, com a formulacfo e apresentacfio de alternativas,

A critica central & instituicio de um indice padrio fundamentava-se no {inico € mesmo trata-
mento dispensado para toda a-cidade, nfo se negando, em contrapartida, a possibilidade de sua utiliza-
¢do em dreas especificas e delimitadas da cidade. Nas palavras de José Marcelo Ferreira Margues,

membro representante da Assecob no consetho,

“A nossa discusso ndo foi nunca contra a ‘idéia’ de solo criado. Até porgue sou favordvel ao
solo criado. 86 gue eu acho que néo pode ser para tudo. (...) tem que ver onde. [Desde queele
seja diferenciado por regides da cidade] ou até por atividade. (...) Cada caso & um caso, ndo pode
ser generalizado. (...) Eu nfio posso propor para uma cidade inteira a mesma coisa. Eu nfo posso
chegar e dizer: *vocg nfio pode fazer mais nada, agora. Se vocé quiser continuar a fazer vocé
paga’. Af eu estou fazendo o que? Uma reforma tributiria; é outra coisa. Af vamos discutir isto
com as finangas %

Na reuniéo do conselhio em que a Assecob exp8s sua contraproposta, a secretdria executiva do
conselho, Lenimar Rios, antes de abrir a palavra aos membros presentes, fez sua avaliagdo, ressaltando
que a diferenca bésica entre esta contraproposta e a proposta do Executivo sitnava-se na préocupagﬁo
com o urbano contida na proposta da prefeitura contém. “Q poder piblico v& questbes da ocupagio de
forma mais abrangente porque & sobre ele que recaem as demandas coletivas suscitadas. pelo adensamento.
Ao se propor indices menores pensa-se ndo somente em melhorar o padréic de adepsamento como
também criar mais dreas livres, ainda que a nivel privado, reduzindo a pressdo social _'quc 853 questio
representa.” O reverso destas palavras expressaria a estreiteza dos objetivos de que se reveste a agdo de
um grupo privado, preocupado unicamente com a consecugio imediata de seus interesses. Assim inter-
pretada, a visdo de intervengdo publica do Executivo municipal opunha-se, por princilﬁi_o_, a visdo do
setor empresarial da construcio civil, Essa postura inflexivel comprometeu a cantinuidéde da politica
quanto 2 definicfio dos instmﬁ;entos gerais de regulacfo do uso e ocupacio do solo.

As chances de uma saida consensual para o impasse nas relagocs entre o setor pﬁbllco € 0 setor
empresarial da construciio c:1V11 reduziram-se ainda mais ao se somarem nogbes preconcebidas de ambas
as partes € propostas de instrumentos de regulagiio do uso e ocupagio do solo urbano fundadas em
concepeGes diametralmente distintas. Este quadro, que também foi diagnosticado por c_:_ﬁtms_ membros
do Coplan, integrantes da adniinjsa*agﬁo piblica municipal, completou-se com a explicitacio das diver-
géncias internas & mdquina do govemo, se ndo quanto aos objetivos pretendidoé com 2 politica de
planejamento urbano, com certeza guanto aos procedimentos adotados, de forma mais apropriada, pela

Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente para a comdugio da politica.

104, Enrevista concedida & Autora por José Marcelo Ferreira Marques, em 21/7/94.
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Luis Antbnio de Paula Nunes, membro suplente do-Coplan na qualidade de representante da
S&c;etazia de Obras e Servigos Pdblicos, afirmou que, durante o governo Telma de Souza, o setor da
construcdo civil, pelo menos era o “sentimento que passava”, era entendido “como um adverséario” pela
equipe da Sedam.’ O presidente da Prodesan, Alcindo Gongalves, que compunha junto com Claudio
Abdala o grupo “a direita” no governo Telma de Souza, generalizou esta leitura do processo, afirmando:
"0 PT tem uma viso de empresario igual a bandido. Um preconceito forte que é complicado, dificulta
muito as relagbes, complica mais o processo aqui”.'% i

Ainda de acordo com Nunes, “o pessoal de fora [o empresariado da construcéo civil] entendia
que a funciio era homologar e eles ndo queriam essa fungéo. E o pessoal de dentro [da Sedam] achava
que o pessoal de fora estava 14 s6 para bloguear”. Na sua avaliacdo, as reuniSes do Coplan nunca foram
reunides muito trangiiilas. “Podia ndo ter grandes embates, mas era presente a questdo: ‘nds somos do
lado de cd, vocés sdo do lado de 12", De um lado, segundo ele, “a Lenimar ¢ a equipe dela entendiam
que o Coplan tinha que ser diferente do que era” e de outro, o setor da construgao civil afirmava que “[a
Sedam] nfo estd querendo discutir. Eles 86 v&m aqui mostrar o negocio como € € acabou, para aprovar
do jeito deles”. 1

O governo, através das agBies desenvolvidas pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente, adotou uma postura maniqueista em relacio aos empresdrios do setor da construcio civil em
geral, sitnando-0s entre os principais responsdveis pela producdo de um espago urbano socialmente
desigual. Por suas resisténcias as propostas apresentadas sobre o solo criado, eles foram duramente

criticados pela secretdria Lenimar Rios:

“() pessoal estd acostumado com um determinado padrio de trabalho, de apropriago do solo e
o solo criado acaba colocando uma coisa totalmente nova, que o pessoal tem dificuldade de
enfrentar. E claro que quem constréi nfio quer perder, ele quer ter mais vantagem para poder
utilizar, potencializar mais o uso, o lucro, efc. A hora que vocé coloca um custo para ele, mesmo
que vocé depois demonstre que este custo no existe em determinados casos ou é extremamente
residual, realmente nio ¢ ficil. Houve uma resisténcia muito grande.”®

A reagiio dos empresdrios da construgdo civil, representadas pelo presidente da Assecob, nfo foi
menos dura:

“Fstas pessoas [0 pessoal da secretaria] tém as idéias fundamentadas na questiio ideoldgica, na
questio profissional de cada um, mas sdo idéias que ndo tm nada a ver com a sociedade, Vocé
ndo pode fazer uma legislagio que voc ndo leve em consideragdo 2 sociedade, vocé tem gue
conhecer a sociedade para saber quais s8o os problemas dela para poder propor uma legisiacao
para ela, Afinal de contas para quem € a legislagfio? ¥ para regular ¢ setor empresarial da cons-

105. Entrevists concedida 3 Autcra por Lufs Antonio de Paula Nupes, em 16/4/96.

106. Enwrevista concedida & Autors por Aleinde Gongalves, em 22/7/94.

107, Entrevista concedida 3 Autora por Lufs Antonio de Panla Nunes, em 16/4/96.
. 188, Entrevista concedida & Autora por Lenimar Rios, em 27/8/94.
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trugo civil? Isto € uma coisa. O setor da copstrugdio civil existe para resolver um problema da

sociedade, ou seja moradia. Alguém tem que fazer para alguém comprar. Se voce faz legislagéo

vocé tem que levar isto em consideracio até porque o setor empresarial da construgfio civil néo

é um bicho papdo, vai gerar empregos, impostos para a cidade... Entfio se vocé tem como adver-

sério o setor da construgdio civil.,, 7%

Cléaudio Abdala, secretirio de Obras e Servicos Pdblicos e membro titular do Coplan, até por
seus compromissos profissionais anteriores com o setor privado, tinha wma percepeiio de acdo piblicae
relacionamento com o setor privado que se aproximava do presidente da Assecob. Para o secretirio, as
dificuldades de passar o conceito do solo criado associaram-se ao fato de que “nunca se conseguiu
discutir de uma maneira que o empresariado viesse junto e o empresariado ndo vindo junto...”H0

Em suma, as duas propostas vieram acompanhadas de atitudes inflexiveis, apoiadas em nogoes
preconcebidas. Para o Executivo municipal, as influéncias das orientagdes do PT eram fortes, bem
como as que haviam pautado as a¢Ges dos segmentos sociais ro perfodo politico anterior, contririas
exclusio de amplas parcelas de populaggo dos processos de decisdo piblica. Além disso, ser governio
significava a oportunidade de ver implementadas muitas das propostas gestadas em outros féruns.
Para o setor da construgfo civil, identificado com outra linha politica, que aproximava algumas de
suas principais liderancas naguele momento ao PSDB,™ a resisténcia ao didlogo estabelecen-se 2
prior, até por diferencas ideolégicas. |

O resultado j4 era previsivel, pois se “o empresariado ndo vem junto”, conforine a expressio
de Claudio Abdala, a discussfio sobre esta dimensio da politica de planejamento urbano “era ‘umia
discussdo que ndo safa muito do lugar”,'” segundo as palavras de Lenimar Rios. A estratégia do
confronto, salientada por Frey (1996), em sua andlise sobre o governo Telma de Souza, ndo sclucio-
nou o impasse nas negociagtes ¢ as agdes do governo, sem os aliados és_perados,.'é -db__éetor da cons-
trugdo civil levaram a interrupgéo da politica, pelo menos no que diz respeito aos instrumentos gerais de
regulaciio do uso e ocupagio do solo, _

A estratégia de confronto que, segundo Frey, trouxe resultados positivos para o governo, quan-
do este decidiu intervir na empresa privada de transportes coletivos ou pautar em regime de urgéneia a
votagho do projeto de lei das ZEIS, ndo funcionou no “embate” com o setor empresarial da construgio
eivil,

A decisfo por interromper ¢ processo mostrou que este setor foi o ixiterlocﬁ_tar_pﬁvﬁégiado na

discussdo dos instrumentos de regulacido do sole urbano, pois a impcssibilidade:dé .negcciagﬁo

109. Entrevista concedida 3 Autora por José Marcelo Ferreira Marques, em 21/7/94.

119. Enwevista concedida 3 Awtora por Cléudio Abdalla, em 20/06/94,

I11. Este era o caso do presidente ¢ do ex-presidents da Assecob, José Marcelo Ferreira Marques e Omar Laino. Este tiitmo ccopou a
presidéncia do Secovi em perfodo que coincidiv com o governe Telma de Souza.

112, Enwevista concedida 2 Autora por Lenimar Rios, em 27/8/04,



obstaculizou a continidade da politica e impediu 0 Executivo de conchuir ¢ encaminhar um projeto de
tei de Plano Diretor a Camara municipal, nfio obstante haver-se empenhado para tanto, A quantidade de
reunifes realizadas € a apresentacfo e discussio das propostas do Executivo e da Assecob na esfera do
Conselho Consultive do Plano Diretor confirmam-na como a instincia institucional com poder de veto
na politica de planejamento urbano em Santos. Apesar de, formalmente, nfo ter cardter deliberativo, o
Coplan reuniu a competéncia politica capaz de suspender o andamento da polftica, uma vez que a
proposta do Executivo ndo atendia aos interesses majoritarios ali representados. Os grupos ligados 4
construcio civil, por seu turne, fizeram uso ¢ se beneficiaram deste canal de representacao social junto
& politica de planejamento urbano.

Do ponto de vista formal e politico, interromper a politica foi uma decis#o da chefia do Execu-
tivo que, diante do impasse nas negociagbes com o setor da construggo eivil, anteviu novos conflitos
gue poderiam emergir na discusséo de um projeto de lei de institnicio do Plano Diretor na arena legislativa.
Telma de Souza, consciente deste guadro, observou: “... a correlagio de forgas na Camara era terrivel.
Sabiamos que num confronto, o setor dominante da cidade levava a Camara.”*?

Mais do que o risco da derrota que poderia advir até pelo fato de o Executivo nfo contar com
a maioria dos vereadores, 0 préprio calenddrio eleitoral de 1992 contribuiu para a interrupgdo do
processo, deixando sua solugdo para a admiﬁistragﬁo seguinte. Segundo Lenimar Rios, “a gente nio
tinha como resolver isto ai. Naguele momento se tornava até um instrumento contra nos, dada a
correlagio de forcas sobretudo dos meios de comunicagio”.* Portanto, o célculo politico priorizou
as préprias regras de sucessao municipal, uma vez que o risco de insistir na proposta poderia compro-
meter a sucessio municipal.

0 problema urbano segmentado “em partes” expressava, assim, a permeabilidade da politica
aos diferentes valores e interesses sociais existentes na cidade, atribuindo-lhe, conseqiientemente,
objetivos multiplos. Entre estes, os gmpos ligados & construgéo civil, por capacidade de fazer valer seus
interesses, constitufram-se em interlocutores privilegiados da politica. Uma politica permedével aos dife-
rentes interesses e especifica no tratamento da heterogeneidade do problema urbano contém, entre seus
objetivos, aqueles que correspondem aos interesses desses grupos.

Além disso, para se adequar a politica as diferentes demandas e especificidades sociopoliticas
locais, incluiu-se a temética compreendida em seu segundo eixo, tal como acima anunciado. Um ¢eixo
identificado através da construgio de novas identidades e do reconhecimento de demandas distintas. Ao
lado do tratamento da questiio ambiental para a 4rea costinental do municipio e do programa de recupe-
ragAo do patriménio histérico construido, a politica de planejamento urbano do governo Telma de Sou-

113, Epwevista concedida 3 Autora por Telma de Souza, em 23/6/98,
114. Entrevista concedida A Antora por Lenimar Rios, em 27/8/04.

95



za avangoy, de fato, no tratamento da questdo habitacional da populacdo de baixa renda. Com isto, ©
governo pdde realizar seu projeto de inversio de prioridades e de incorporagfio dos segmentos popuia-

res ao processo de formacfio das decisdes.

Lei de criagio das Zonas Especiais de Interesse Social e participagao popular

Nos primeiros trés meses do governo Telma de Souza, mais de quinze dreas urbanas no ferrité-
rio insular do municipio foram ocupadas pela populagdo santista.'™ Em comparacio com o governo
anterior, de Osvaldo Justo, bd uma diferenca de escala, pois, durante essa gestdo, registrou-se & ocupa-
¢80 de uma dnica drea localizada na zona Noroeste do municipio. A resposta do poder publico, na
época, foi violenta, tendo sido utilizada a forga policial para sua desocupacdo. O processo de resisténcia
popular contou com o apoio direto da entiio vereadora Telma de Souza que, solidarizando-se com o
movimento popular, compareceu pessoalmente ao local do confronto guando-da intervencdo da policia
para a remog&o da populacdo. Esta 4rea ficou posteﬁonnente conhecida como Vila Telma, em homena-
gem a ela.!'

A resposta piiblica as ocupages no seu governo foi distinta, com.o governo buscando aliernati-
vas legais e institucionais que permitissem encaminhar solugdes ao problema. Além da mudanca de
escala do fenbmeno entre os dois governos, mudou a forma de encaminhamento do problema. Estas
diferencas revelam, em suma, as distinges de percepedo politica, seja por parte da populagio, seja por
parte dos governantes eleitos.

Parao governo da Unidade Democratica Popular, com o Partido dos Trabathadores 3 frente do
Executivo municipal, era a oportunidade de “construgfio de alternativas novas de intervencio e a elabo-
ragdo de sisternas de sustentac@o juridica, administrativa e econdmica” (Sedam, 1992(2):8) para a solu~
¢8o do problema habitacional dos setores carentes da populagio. Na visgo do poder piblico, o problema
habitacional da populagdo residente nas dreas dos morros ¢ na zona Noroeste de Santos, com parcelas de
seus territénos de ocupacio irregular juridica e fisicamente, era a expressio do

... processo de marginalidade e deterioracdo em que se associam populacio e cidade demunei-

ando a negaclo-ao direito da cidadania que os moradores dos assentamentos padecem e 0s-

usudrios da cidade partitham pelas resultanies conseqgiiéncias.
Evidentemente, esse problema tem suas dimensdes urbanas, sociais ¢ pessoais no pre--

sente e projeta essas mesmas dimensBes para o futuro. Em termos urbanos, o tradicional € que,
a medida em que o processo de urbanizacio avanga, essas populages tendem a ser expulsas

115, De acordo com Lenimar Rios em entrevista 3 Autora, ern 27/8/94, Para Ferreira, Atmeida e Petrucei (1994:41), no petiodo 198991, o
nimero de invasbes fol superior a trinta. S
116, Begundo declarado por Zaira Freitas Souza, lideranga de movimento popular. Entrevista concedida & Autora, em 14/8/98,
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dessas dreas para pontos periféricos do aglomerado urbano. Em termos sociais, esse

desenraizamento da propria cidade em que vive acaba dando lugar ao desenvolvimento de uma

cultura marginal & cidade, propiciando a geragio de 4reas de conflito.” (Sedam, 1992(2):8)

Na estratégia mais geral da politica de planejamento urbano, a proposicio da intervengio sofreu
poucas resisténcias das mesmas forcas socials que se opuseram 3 proposta do Executivo relativa aos
instrumentos gerais de regulacfio de uso e ocupacgfio do solo urbano. Se na discussdo em tomo destes
Instrimentos as negociacdes entre o poder piiblico ¢ o setor ernpresarial da construgdo civil evoluiram para
o impasse, na discussdio relativa aos instrumentos reguladores das Zonas Especiais de Interesse Social
chegou-se ao acordo. Mas, com algumas ressalvas. A primeira era a de que nfo fossem destinadas 4reas
para loteamentos populares no perfmetro urbano da Santos-itha a partir da “linha do trem” em diregéo as
praias, isto &, na regifio nobre da cidade. A segunda ressalva era a oposi¢io, gue se manifestava através
de nm certo ceticismo, 2 proposta que fundamentou a intervenclio nos cortigos existentes na drea central,
categorizados como ZEILS 3.

De acordo com Sania Cristina Dias Baptista, entfio chefe do Departamento de Planejamento
Urbano da Sedamn, teria havido um “acordo titico”, pois a troca “ficava meio assim: a ZEIS pelo solo
criado”.? A impossibilidade politica de avangar na discussio dos instrumentos reguladores do solo
urbano e a centralidade atribuida ao problema habitacional favoreceram o desenho segmentado da poli-
tica. Foi preciso “optar para a parte da moradia. A genteteve k;ue mexer porque comecou a dar ocupacao
em mdo o que era drea. A gente teve que enfrentar o problemae fomos fazendo por temas. Foi mais facil
mobilizar a discussdo por temas.”*

Neste Ambito, a proposta de tratamento do problema da habitagdo de interesse social partia do
reconhecimento de que, além dos aspectos estruturais e conjunturais da politica econdmica que interfe-
rem nas soluges precérias utilizadas pela populaco, “muitas das regras munjcipais relativas ac uso do
solo e & edificacdio contribuiram para dificultar que as familias, as comunidades e os empresérios produ-
zissem habitago regular e de menor custo”. (PMS, 1992(1):8) Em face disto, elaborou-se a proposta e,
posteriormente encaminhada para aprovagdo, de institnir mecanismos legais de criago e regulamenta-

¢dio de Zonas Especiais de Interesse Social com o objetivo de

“facilitar o acesso formal da populagio de baixa renda ao solo urbanizado, regularizando os

assentamentos que possam receber melhorias e criando mecanismos que estimulem a colocag@o

de vazios urbanos para a produgiio de habitagdo popular.” (Sedam, 1992(2):8)

O tratamento do problema habitacional dos segmentos de baixa renda priorizou 2 definicdo de
instrumentos especificos de regulagio do uso do solo para habitagfio de interesse social, inclusive para

as situagbes de favelas ou assentamentos irregulares, cortigos ocupacio de vazios urbanos. No gover-

117, Entrevista concedida & Autora por Sania Cristina Dias Baptista, em 24/7/98,
118, Idem.
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no Telma de Souza, a concepeéo que fundou sua definigdo foi resultado da converg_énéi_a entre 08 prin-
cipios partiddrios e as diretrizes de governo, bem como das demandas dos setores popularés, Para estes,
a ocupacdo de terras funcionava como mecanismo de pressfio dentro de um governo sensivel as suas
necessidades de moradia. A promogio destas agBes foi, pois, o recurso utilizado por um segmento de
populacdo ainda 1nc:1p1entemente organizado para desencadear o processo das decxsoes pﬁbhcas com
vistas a4 solugiio de seus problemas, favorecidos que foram pelas condicdes politicas do novo governo
municipal. -

Assim, a estratégia de ocupar terras como mecanismo de pressio para a tomada de decisbes
somente pdde ser empreendida porque a plataforma da acfio do novo governo invertia as prioridades na
alocaglo dos recursos piiblicos, reconhecendo a cidade real. Tal como manifestadb p_ela preféita, par:i
“cada intervencio nas zonas nobres ... ¢inco ou seis intervengdes na zona dos morroé, na periferia
Diante destas condigdes, a populagio, ainda que pouco organizada, demonstrou capaczdadc de:
moblhzag:ao £ ocupou dreas urbanas na expectativa de retorno piiblico distinto daquele emprecndido por
Osvaldo }ust{a 10 gOVerne anterior.

Nnma seqiiéncia de agaes, por parte dos segmentos populares, a pnmexm foi a ocupagdo de
dreas. A orgamzagao popular entio existente era do tipo que prepara a populagao, mobﬂlzanda-a para
cumprir uma acao pontua} quai seja, a ocupagio da terra e algumas liderangas comegaram ase formar,
Nio 56 algumas destas liderancas, que se constitufram ao longo do periodo dos dois govemos anahsa—
dos aqui, como tambﬁm 0s técnicos municipais entrevistados foram enféticos no reconhecamento da
auséncia dcssas formas anteriores de organizacio.!"® Ferreira, Almeida e Petrucci (1994 40 13 cormbo~
ram estas pemepgaes aﬁnnando que, “embora a demanda popular {por moradiaj seja anuga, cla amda
se fazia de foana pcmtaal e imediatista, caracterizando mais uma ‘movimentagdo’ do que um movlmen-

". Esta popuiagao, segundo os autores, “passou a organizar-se mais estruturadamente somente no
decorrer do govcmu da UDP.”

Foram estas acdies iniciais que desencadeamm o processo de definigdo do tipo da intervengio.
Os fundamentos que a orientaram originaram-se nas experiéncias desenvolvidas em Remfe ondf: nos
anos 80, a prefmm municipal aprovou e executou intervencdes urbanas de atendimento das necessidades
hahuacmnms dos segmentos carentes da populagdo.’® No Ambito da médquina pz_:_bhca mummpal
alinharam—seéas equipes da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, da Cohab-ST,
eInpiesa pzihiica que passava por um processe de restruturagio interna, e do Grupo Executivo dos
Morros, formado no governo Telma de Souza para enfrentar os riscos decorrentes da ecupagio urbana
desordenada das encostas dos morros, j4 dentro do projeto de descentralizagio da méaquina adiniﬁjsq'aﬁvg.

119. Ver nota 86. '
120, Ver Hereda et alii {1997} sobre Recife, e Botler ¢ Marinho (1997) sobre Diadema, que seguem 2 mesma cuncepgao de mzmvengao
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Ao mesmo tempo, essas agdes pablicas visaram contribuir para a organizacio dos setores popu-
lares através de programas concebidos pressupondoe sua participacio, e construidos, inicialmente, em
torno das demandas por negociacdo das terras invadidas. Para Zaira Freitas Souza, Hder comunitéria e
presidente do Conselho Popular por Moradia na Baixada Santista (1991-94), as ocupacdes de terras
realizadas foram seguidas da organizacio popular, pois se se erganiza para negociar a terra.”! Assim, as
raizes deste processo foram langadas com a organizacao popular para a ocupacio e posterior negociacio
de terras e evoluiram no senrtido da criacfo das condicdes para o surgimento de formas mais articuladas
de organizacio da populacio, como seriam os ovimentos, assoctagdes e cooperativas habitacionais
que se formaram ao longo dos anos seguintes.™

Assim, a contribui¢io do Executivo municipal, gue garantiu o apoio téenico e politico para gue
as negociactes s desenvolvessem, foi fundamental para a consolidacdo do padréo de organizagdo po-
pular, Os proprios mecanismos de intervencio adotados levaram a configuracdo deste padrio, em um
processo no qual o poder piiblico cumpriu o papel de agente ativo na organizagao da populagio. Esta
dimensiio adquiriria contornos mais nitidos ao longo do processo que abriu caminho para consolidar a
implementacio da lei do Zoneamento Especial de Interesse Social no governo David Capistrano Fitho
— que serd abordado no capitulo 3.

Simultaneamente s demandas por terras para novas moradias — na etapa que conduziu 2 apro-
vagao do projeto de lei que criou as ZEIS —, uma outra dimensao do problema habitacional, ignalmente
relevanie para os propdsitos da ago do governo municipal, foi.o enfrentamento das questoes relativas &
regularizacio juridica e urbanistica das &reas ocupadas por favelas. Neste mesmo periodo, a prefeitura
de Santos atuou em uma favela localizada no morro do José Menino, empreendimento que acabou
cumprindo fungfio emblemdtica, seja como projeto técnico, seja como estratégia politica. Esta interven-
¢do contribuiu positivamente para viabilizar a¢Ses piblicas de urbanizagio e regularizacio fundidria em
assentamentos irregulares ¢ pressionar a Cdmara municipal para a aprovagao do projeto das ZEIS.

£ desnecessario reafirmar o significado politico da proposta de intervengio piblica em 'favelas
dentro dos propdsitos de governo. Porém, os motivos que levaram o poder piblico a escolher esta favela
devem ser recuperados, j4 que a experiéncia serviu como uma espécie de intervengdo “prioto” para ¢
desenho da proposta do Zoneamento Especial de Interesse Social.

Sabe-se que os morros de Santos foram sistematicamente esquecidos pela agdio dos poderes

priblicos. Mesmo o Plano Diretor Fisico de 1968 relegou para um momento posterior 2 definigio dos

121, Enevisia concedida 2 Autora por Zaira Freitas Souza, em 14/8/08.

122, Segundo Miércia Cristol Lug, diretora de Habitagho dz Cohab-ST na perfodo 1989-93, & distingZo entre associagdes, movimentos ¢
cooperativas era feita por seus priprios integrantss € 080 pelo Exgoutive, “Nos wés casos, €40 pessoas que estdo juotas em busca de
resolver o problema habitaciongl. A cooperativa tom um estanio, & regido pela e} das.cooperativas, estio inscritas na Junta Comercial,
Aasscciagécnéamestarigar,masmmmbém-umemm,émgimenmﬁommimmm nio, & uma coisa mals esponidnez e
informal, Mas todos tBm 2 sua diretoria, os seus representantes eleitos” Entrevista concedida & Autora, em GIA/9E.



instrumentos reguladores de sua ocupagiio. O governo da Unidade Democritica Popular, desde logo,
reconhecen esta regifo como parte da “cidade informal™ e instituiu o Grupo Executivo dos Morros, com
0 objetivo de encontrar solugdes para os problemas de risco decorrentes da ocupag#o desordenada das
encostas. No inicio, este Grupo Executivo funcionou como articulador das agBes promovidas por dife-
rentes secretarias municipais e, posteriormente, formou equipe propria, assumindo a atribuigéio especi-
fica de atuar no combate aos problemas decorrentes de risco.”? O governo encontravasse, nesse mo-
mento, diante de um fato concreto: as chuvas de 1990 castigaram duramente a populacio residente nos
morros, particularmente do José Menino. Este fato, associado a razio de ordem técnica -~ a loealizacdo
tsolada deste morro — acabou determinando sua escolha para o desenvolvimento de uma experiéneia
piloto. A coordenadora do Grupo Executivo na época, Cassandra Maroni Nunes, Justificou ésta inter-
Vengao nos seguintes wLIAIOS:
“0 que gerou a intervengdio foi associado ao risco. A gente deu uma atén¢o maior para
uma drea que foi muito castigada por uma calamidade piblica [ocorrida} em margo de 1990: o
José Menino (...), onde tivemos um nifmero grande de desabrigados. E por uma agdo conjunta -
a Secretaria de Planejamento ajudava muito a gente nestes momentos de chuva — chegavam a
fazer vistoria de madrugada, ajudando, nos multiplicando. (‘omegaram a andar bastante € af
surgiu uma coisa que a gente j4 tinha notado, que era uma gueixa: ‘neguinho’ queria pagar o
‘aluguel de chdo’ para a prefeitura, a prefeitura ndo queria receber, recebia de uns, ndo recebia
de outros, eles queriam pagar imposto, nfo tinha como pagar... Fomos desemibrulhando a hist6-
na, vimos gue metade do mormro era proprio municipal e a prefeitura era uma locadora de chio
(...) € que tinha muita especulacio ali também. Gente que tinha lotes bem grandes que j4 tinha
sublocado feito o seu parcelarnento préprio... Enfim era uma drea quase toda chpada,”m
Estes prablemas 1dennﬁcados 10 José Menino, basicamente 2 questio fundidria ea sxtuagdo de
tisco, decorrentes do processo n'rcgular ¢ ilegal de ocupacio urbana, podem ser generahzados paraa
maioria dos morros. Diante de um quadro que combina a situacdo de risco e o pnme:rc reconhem~
mento do problema, dcsenhou -S¢ uma proposta de intervencdo gue pmcurava dar conta da
heterogeneidade dos pmblemas “Vamos resolver o risco, vamos resolver a mfra-estrutura, vVamos
resolver a questio fundidria”. Sendo terreno de propriedade da prefeitura municipal, era “mmto mais
facil fazer isso™ 1%
O tipo de solugdo adotado para os problemas fundidrio e urbanistico das 287 familias mofadoras
no morro do José Menino estruturon o programa de assentamento da papulagao, desenvolvldo através
de agles piiblicas conjuntas do poder ptiblico municipal ¢ da populagio residente.

123. A aglio paiblica nos morros organizon Nicleos de Diefess Civil integrados pela populagio reoradors, especificamente wreinada para g
intervencio em momentes criticos nos pericdos de chuva (de dezemibro a abril), eoe o concurso de téenicos mr.mmpms No periodo
entre-chuvas {o réstante do awo);. désenvolvia-se o trabalho preventivo — de- orientagio e execugio de obras. -

124. Enwevists concedida i Autora por' Cassandes Maroni Nunes, sm 207794, Coorderadora do- 3rupo de Morics ne governe Telma de
Souza, fol também adrinistradors da Adwministragiio Regional dos Morros durante o governo David Capmzmo Filho. :

125, Enteevista concedida 2 Aulora por Cassandra Maroni Nunes, em. 20/7/94,
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“... fizemos levantamentos, mapas, a origem daquela terra, como € que virou propric
municipal, aonde estd a escritura... Fizemos todo o levantamento, o que tinha e o que ndo tinha.

E a primeira tarefa foi congelar a ocupagio,
Para fazer um processo amplo foi tudo feito em assembléia e uma comissdo eleita por
eles. E fazer um processo franco de discusséo, sendio segura a ocupacdo, roda a fofoca por ai,
trazem o$ amigos, parentes, vizinhos para fazer uma construco no morro que seria assentado, 1%
A etapa seguinte a estas atividades preparatérias, foi a organizacio da populagio moradora pelo
poder piiblico na Comissdo de Regularizaciio Fundidria e Melhorias Urbanas. Com seu apoio &
intermediacdo, o programa foi executado. A primeira questio enfrentada foi a da coleta de lixo, dada
sua forte associago com os escorregamentos, o que foi feito através de coleta diferenciada, com o
coletor subindo o morro para colher o lixe em lixeiras coletivas. Segundo Cassandra M. Nunes, o
programa do lixo teve a participacfio mais intensa da populagfo e, através dele, buscou-se “criar lagos
com as pessoas de 147, Além disso, em acio conjunta do poder pdblico e da populagio residente foram
executadas obras de urbanizag#o, como as escadarias de acesso, a condugio de dguas pluviais € a aber-
tura de caminhos, e desenvolvido um projeto alternativo de esgotamento sanitario. E, por fim, regulari-
zou-se juridicamente a posse da terra, cuja solucdo dependia de aprovagio do instrumento legal de

concessio de direito real de uso da terra aos moradores do local,

“A questdio fundidria foi totalmente resolvida a partir da aprovagdo da lei. E um lugar
onde nés levamos a lei. Também € uma das nossas tarefas levar o direito e o dever, transformar
numa parte normal da cidade que se enquadre em legislagbes ¢ que tenha uma legislagdo ade-
quada também.”?

A solugdo do problema fundirio ndo se encerrava unicamente na a¢do do Poder Executivo. Era
necessdria a aprovagio do Plano Urbanistico para o Moo do José Menino pela Cémara municipal, 2
qual compete autorizar a concessdo real de uso aos seus moradores. Esta solugfio foi alcancada, em
1992, no mesmo contexto em que foi aprovada a lei de criagio das ZEIS.

Os principais elementos que caracterizam as agdes paraa solugdo dos problemas centrais relaci-
onados & questdo habitacional — quais sejam, disponibilidade de dreas para novos assentamentos € regu-
larizacfo fundidria e urbanistica das ocupagdes irregulares —-permitem identificar dois aspectos relacio-
nados: ¢ primeiro, que d4 conta do conteddo substantivo da politica; ¢ 0 segundo, de sen processo.

O primeiro aspecto expressou a abrangéncia da intervenciio proposta. Como se mencionou
anteriormente, a experiéncia pernambucana instrumentalizou os técnicos municipais quanto aos
principais mecanismos ¢ procedimentos a serem ntilizados, enguanto a experiéncia santista, inici-
ada com a ocupagio de terras e o projeto piloto executado no morro do José Menino, definiu,

antecipando, os pardmetros que orientariam 08 1ermos COnStanies do projete de lei de criagdo das

126. Botevista concedida & Autora por Cassandra Maroni Nunes, em 20/7/94.
127, Ldem.
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ZEIS. Foi a partir das agbes promovidas que comegaram a se esbogar os tipos de in_tervengéio £ 08§
instrumentos necessdrios para sua implantacéo, incluidas as atribui¢Ges dos agentes piiblicos e dos
segmentos populares. '

Quanto a0 processo, pode-se afirmar que a estruturaggo dos terpos constantes no projeto das
ZEIS decorren da prépria interac@o entre os principais atores participantes na etapa final de sua elabo-
ragdo para encaminhamento & Camara. A mobilizacdo popular em torno da ocupagio de terras levou ao
dialogo entre o poder piiblico e os setores populares em tomo de uma questao cohcrcta ~ a necessidade
de negociacio do aceséo & terra —, desencadeando as discussdes para a definigio dos parimetros legéis
necessarios € do modus operandi para a execugfo de assentamentos habitacionais ftinltbs O 'pi;dafama
de urhanizagdo e regularizacdo na favela do morro do José Menino estimulou a pammpagao dd. popula—
¢a0 moradora, que se organizou para viabilizar a implementacfo, e estabelecen a centrahdadc que deve-
ria orientar um programa desta natureza, qual seja, resolver o problema da 1lega11dade de ocupagao da
terra ¢ de sua incorporagio i cidade legal

Assim, mais do que discutir a proposta de um projeto de lei em féruns formais de representagao
social, sua concepgio resultou das actes desenvolvidas por 1mcxat1va do Execntivo, seja de forma du'eta,
por sua sensibilidade a0 problema do risco existente nos morros, seja indireta, estimulado pelas pressoes
populares através da ocupagfo de 4reas. Mesmo assim, a proposta elaborada n#o foi apenas apresentada
no Conselho Consultivo do Plano Diretor, como também em outros espacos pﬁblicbs_, k:dmo_bi?‘érum da
Cidade.

O projeto de lei das ZEIS foi encaminhado & Cimara em 26/6/91, mas s6 foi votado depois de 11
meses em 4/5/92. A votagdo foi simultinea 3 do. projeto de lei do Plano Urbanistico para o Morro do
José Menino. Essa simultaneidade foi decisiva para sua aprovagiio, jd que se beneficion da forte.
mobilizagdo popular em torno daguele Plano. Isto facilitou o pedido de pautacio emregime de urgéneia
de ambos os projetos de lei, pelos vereadores Altino Dantas, lider do Fxecutivo na Cimara, Fernando
Oliva, Benedito Furtado e Edmur Mesquita.'

As intervencdes do governo revelaram a disposi¢iio e a capacidade.de solucionar os problemas
da populacéio beneficiiria que, com isto, mostrou-se disposta a apoia-lo, marcando e exercendo pressdo
direta sobre os parlamentares que ofereciam resisténcia 2 aprovaciio dos projetos. Segundo depoimento
do vereador Altino Dantas,

“foi quando comegon a se implantar a coisa no Z& Menino gque o pessoal se mobilizou (...) ¢ daf
eu cheguei para eles: ‘olha, agora tem que fazer isso virar lei. E vocés t8m que se mobilizar em
cima dos vereadores. E pressionar mesmo.’ Foi sob pressic mesmo, Fizeram comissio, iam de
gabinete em gabinete conversar com 0s vereadores, pedir voto. :

128. A pantagio em regime de urgéneia estabelece que v projeto de lei deve ser diseatido » votado em uma mesma sessio da Camara..

102



Entio, claro gue a tnica forma politica de enfrentar isso foi mobilizar a populagdo. Eu
trouxe o morro do José Menino para dentro da Camara. Tinha gente saindo ai pela praca. Eu
disse: ‘vocés querem isso, estdo contentes, vamos 14. Nao temos outro jeito de aprovar.™?
{Com uma populacio sensibilizada ¢ mobilizada em torno da temdtica, em clima de pressio

sobre a CAmara e seus parlamentares, o lider do governo no Legislative pdde avaliar a intencéo de voto

de cada vereador.

“Eu estudei a hora de pautar. Quando eu senti ‘et j4 tenho aqui’, na época, eu nfo
lembro exatamente o nimero, eu acho que eu tinha dez absolutamente fechados. Eu precisava

ganhar mais um. Fu falei: ‘entdo vamos no plendrio que a gente ganha isso’. Foi uma briga e

acabamos ganhando com apenas um voto contra,”

Em primeira discuss#o, os projetos foram votados na sessao ordindria dos trabalhos da Cémara de
30/4/92, tendo sido aprovados por unanimidade. Os debates relativos ao plano urbanistico para ¢ morro do
José Menino pouco influenciaram 0s termos propostos ne projeto encaminhado pelo Executivo. As poucas
manifestacdes contririas podem ser interpretadas como mero “jogo de cena” de alguns vereadores de
oposigio. Foi o caso do questionamento do pedido de votagio dos projetos em regime de urgéncia sob a
alegaciio de que isto impediria seu exame mais cuidadoso, sem considerar que 08 mesmos baviam sido
encaminhados 20 Legislativo quase um ano antes. O projeto de criagio das ZEIS receben sugesties de
emendas, entre elas a de inclusdo de representantes da Cimara e da subseg#o da Ordem dos Advogados do
Brasil nas Comissdes de Urbarizagio e Legalizacio (Comul’s), previstas para ser instituidas nas dreas de
intervencio em favelas.

Fm segunda discussio, realizada em 4/5/92, estes projetos foram aprovados, Com um Gnico voto
contririo ao projeto de lei de criagio das ZEIS, sem que, segurdo Altino Dantas, tivesse sido necessério
TECOTTEr-$¢ Ia qualquer tipo de barganha politica. Segundo suas préprias palavras,

« . confesso para vocé, que nenhuma {barganha bouve]. Néo vou dizer que n3o se faga isso.

Mas nesse caso, ndo houve barganha.”! '

A pautacfo dos projetos em regime de urgéncia neste momento responden a célculos politicos
da lideranga do governo na Camara e do comando do Executivo. Para Frey (1996:117), esta solugéo era
o tecurso A estratégia de confronto, j4 mencionada, “em que © governo nio hesitou em aplicar um
procedimento estratégico-tatico, como 4 ‘colocagio em regime de urgéneia’ ou a mobilizagdo popular
para ‘tomar os vereadores de surpresa’.” Segundo este autor, o incentivo do governo & mobilizago
popular foi provocado pela “emocionalizacio na votago das ZEIS, o que fez com que 08 vereadores, na

hora da votacio, recuassem diante da pressdo dos movimentos”,

129, Emrevista concedida & Autora por Altino Dantas, em 16/4/96.
130, Idem.
131, Idem.
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Em realidade, os projetos foram aprovados pela Cimara devido 4s pressdes ex_ercidas pelos
movimentos populares. O momento particular de sua aprovaco foi o da conﬂuéﬂcia.dé parﬁcipag:ﬁe
direta dos setores populares e do comportamento dos vereadores e de sua sensibilidade para com os
problemas da cidade. A mobilizagio popular ndo ocorreu no vazio. Ao contrério, ela foi possfvel em um
contexto de expectativas correspondidas quanto a0 comportamento do poder piblico. A execugﬁd do
empreendimento no morro do José Menino e as negociagdes para a solugiio das terras invadidas deram
a credibilidade ao governo e asseguraram o apoio.

Os calculos politicos para pautar a votacio dos projetos em regime de urgéncia levaram em
conta também a proximidade das eleicbes municipais de 1992. Por um lado, os vereadores candidatos 3
reeleigdo reconheciam os riscos que corriam votando contra projetas revestidos de forte apelo popular,
como o da lei de ZEIS. Por outro lado, colocavam-se os interesses do Executivo, para o qual a solucdo
do problema habitacional de interesse social seria bandeira eleitoral. ' _

A Lei Complementar n.° 53 que criou as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e estabele-
céu as normas para a implantacio de Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social (EHIS) foi
promulgada em 15/5/92. Ela estrutura a intervencio visando solucionar o problema de moradia de
interesse social através de legislaciio que regulamenta as zonas de ocupagio especial pafa este .uso
especifico, indicando os mecanismos juridicos para o tratamento da questio fundiaria, b_s _meéam'smas
urbanisticos especificos relacionados 4 partigio do solo urbano e is exigéncias para cdiﬁcagao, € 08
mecanismos financeiros proprios para o acesso & moradia popular. o |

A abrangéncia do problema habitacional objeto de intervencao desta modahdade de zoneamento
especial destina-se a0 atendimento da necessidade da populagdo de baixa renda, aﬁaQés de trés tipos
especificos de agio piblica; -

- regularizacio fundidria e urbanistica, para uma atuagfio em dreas pliblicas ou pi:ivadas ocupa-
das espontaneamente, parcelamentos, loteamentos irregulares e/ou clandestinos, incluindo casos de alu-
guel de chio, habitados por populacio de baixa renda familiar, onde exista interesse em sé prbmover a
regularizacdo juridica da posse, a legalizagdo do parcelamento do solo e sua intsgragﬁo 3 estrutura
urbana. Entre os tipos de agfio pablica, estas dreas de intervengiio correspondem as ZEIS 1:

- assentamento residencial, de intervenclio em terrenos nio edificados, subutilizados ou nio
utilizados que, por sua localizagio e caracteristicas, sejam de interesse para implantac8o de programas
habitacionais de cariter popular. Através destes assentamentos pretende-se garantir uma funcdo social-
mente justa & propriedade urbana, consoante ao definido pelo artigo 182 da Constituigio Federal de-
1988. Entre os tipos de intervengio, estas dreas s&o denominadas de ZEIS 2;

132, A oposigBe sisterndtica do tnico jornal local, A Tribuna, manifesta-se tambsm por ocasiic da discussio e votagio da lei de ZEIS,
alertando para um possivel cardter “sleftoreire”. Em maréria publicada na véspera da volapdn do projeto em primeira discossdio; ©
jornal afirma: “De gualyuer forma, o periodo eleitoral pode alterar completamente uma andlise pormal do tema. (...} a discussio das
ZEIS em pleno pericdo eleitoral pode trazer dividendos politicos para quem detém mandato atoalmente” (A Tribuna, 20/4/02)
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- renovacdo urbana e produgéo de unidades habitacionals de cardter popaiara&avés da interven-
¢io em 4rea com concentracao de habitacio coletiva precaria de aluguel (corticos), onde haja interesse
de se promover programas ¢ projetos habitacionais destinados prioritariamente & populacic de baixa
renda familiar moradora da drea. A delimitag8o desta drea corresponde ao tipo de zoneamento denomi-
nado ZEI§ 3.2

A intervencfio legal nas dreas definidas como ZEIS | comresponde ao modelo de intervencio
desenvolvido no morro do José Menino. Hste fornecen os padrdes gue pautaram os instrumentos
contidos na lei aprovada. A lei complementar 1.° 53/92 delimitou, nesta categoria de intervencio,
quinze dreas, totalizando cerca de 121,4 hectares e cerca de 35 mil pessoas ou 7 mil familias (Sedam,
1992(2):15). Para estes assentamentos, foram propostos instrumentos que possibilitem a regulariza-
¢fio fundidria, mediante s outorga de titulos de propriedade &s familias ocupantes das dreas pgblicas
¢ a orientagio as familias ocupantes de dreas privadas na aquisigdo das terras, e a regularizagio
urbanistica, com pardmetros especificos ao uso e-ocupagio do solo para cada uma das ZEIS 1, defini-
dos com 2 elaboracio de planos que visem corrigir situagles de risco, garantir a seguranca, a
habitabilidade e a salubridade nesses locais e adequar a demanda por equipamentos urbanos e o~
munitarios (PMS, 1992:135).

A implantacfio das aghes de regularizacio fundidria e urbanistica nas ZEIS 1 pressupde a cria-
¢iio de Comissdes de Urbanizacio e Legalizagio (Comul), nos moldes da comissdo constituida por
ocasido daintervengdo na favela do morro do José Menino. Estas comissdes, especificas de cada dreade
ZEIS 1, conforme o artigo 24 da lei 53/92, sio compostas por 10 membros, sendo 4 do Executivo
municipal (1 da Cohab-ST e 3 da administragdo direta), 4 da populagdo residente na 4rea objeto de
intervencdo, 1 da Cimara e 1 da OAB, estes dois tltimos representantes incluidos nas discussdes do
projeto de lei na CAmara municipal. As atribuigBes destas comissoes referem-se, basicamente, s agbes
de redugiio de conflitos que possam emergir durante o processo ¢ de acompanhamento das atividades de
elaboracio do plano de intervengdo e de execugio do empreendimento,’*

As dreas definidas como ZEIS 2 correspondem, em sua maioria, as dreas ocupadas pela popula-
¢30 e respondem publicamente 4s demandas por acesso a terra decorrente do processo verificado. Fo-
ram delimitados 21 vazios urbanos classificados como ZEIS 2, totalizando 88,65 hectares. Segundo
estimativas da prefeitura, estas dreas poderdo abrigar, segundoos parametros de densidades mais eleva-
das definidos pela lei, aproximadamente 40 mil pessoas. (PMS, 1992(1):25) Para estas 4reas, a lei fixon

1335, A caracterizagio dos tipos de agho piiblica segue a definigio constante do artigo 2° da lei complementar n.* %3!92. ) i

134, O reconhecimento piblico do-problema social das favelas, por 61 36, favorecen a auséncia de crfticas e restrigGes & sua mmw:gao.
Para José Marcelo Ferseira Marques, represeatante <o setor da.copsgugéo na condigio de presidente da Assecob, afirmon que “se o
poder piblico pode imterferir nestas dreas adequando e melhorando o padeiic sanitirio, eu ade VOU SEX OB DUACA, Apesar de ter
canflito de terras {...). Mas 550 coisas que estdo L4, nfio dd para fazer de conta que nae exisie”, Entrevista concedida 3 Autora por José
Marcelo Ferreira Marques, em 21/7/94.
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um prazo méiximo de dois anos para o inicio da implantagio do projeto de parcelamento, observando
que o nio cumprimento deste dispositive submete o proprietdrio do im6vel ao Imposto progressivo
sobre a propriedade predial e territorial urbana consoante ao estabelecido pela Constituigio federal de
1988 (artigos 156 e 182) e pela Lei Orgénica de Santos (artigo 142).

As caracteristicas que definem as intervengtes em ZEIS 2 compreendem trés modalidades:
consdreio imobiliario entre o proprietério da terra € o municipio, cooperativas ou associagGes habitacionais
e iniciativa particular. O projeto de ocupagdo dos territérios urbanos delimitados como ZEIS 2 segue os
procedimentos especificos quanto as normas de uso e ocupagio do solo e 3s regras para a edificaciio
estabelecidos para a implantago de Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social (EHIS), desti-
nados ao atendimento da demanda habitacional da populacgio de baixa renda,'*

A drea delimitada pela ZEIS 3 corresponde ao perimetro formado por um conjunto de quadras
localizadas na drea central da cidade. A sua inclusfio na lei complementar n.° 53/92, de forma distinta
dos demais tipos, ndo se apoiava em algum programa piblico de intervencfio em andamento. Para
Marcia Cristol Luz, a época diretora de Habitagfio da Cohab-ST, o projeto de ZEIS 3 ndo-foi formulado
a partir de demanda expressa por algum segmento de populacio, tal como ocorren com as ZEIS 1 ¢ 2.
Além disso, fol incorporado ao projeto de lei de criagio das ZEIS “de iltima hora”, posto que se con-
cluin que era “interessante”. % Em suma, a sua inclusfo refletia a vaga preocupagfic do governo coma
terceira dimensfo que compde o tripé do problema habitacional da populagdo de baixa renda, qual seja,
aqguela que atinge 2 populagfo moradora em cortigos.

De forma distinta das ZEIS 1 e 2, que poucas resisténcias sofreram, a proposta de intervencio
nos cortigos localizados na drea central da cidade foi criticada pelo setor da construgdo:civil, segundo
manifestado pelo presidente da Assecob. Para este, a viabilidade de implantagio da ZEIS 3 estava
comproruetida pelos proprios pardmetros legais que pressupunham a cooperacio direta na execucio do
empreendimento 4o proprietdrio das edificages transformadas em cortigos. Além disso, este presidente

classificou a legislagdo de ZEIS 3 como “utépica”.

“Eu fui contra. Sou contra a ZEIS 3. § realmente uma carta de principios muiito boa.
Assino embaixo. Mas € uma carta de principios que nio vai funcionar. O que adianta fazer uma
lei que n#o fonciona?

{N&o funciona] ¢ ndio vai funcionar nunca porque vocé vai dizer para o cara que tem
cortico que ele-€ obrigado a reformar para manter os caras ld. Porque guem faz uma proposta
dessas nd0 sabe o que € cortigo! Alguém locou e sublocou. A exploragio da exploraggo. O
proprietdrio também estd sendo explorado. E qual € o contrato que existe 147 E o “38°. A relacdo

135. Para José Marcelo Ferreira Margues, 2 ocupagiio dos vazios wbanos pela execugfio de empreendimentos: habitacionals de- interesse:
social (EHIS) fol wns proposta do setor da construglo civil, Porém, sua critica & lei € que. se ata de-“uma JegisiacBo-complicada
POrque mexe com esta questZo 4o solo, da propriedade da terra ... ¢ pode complicar 2 esfera judicial”, Entrevista concedids & Autora
por Jos€ Marcelo Femeiry Marques, em 21/7/94. C s

136, Entrevists concedida 3 Awora por Mércia Cristol Laz, em 6/2/98.
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do locatério principal com o sublocatdrio € a relagio do "38’. Nio conhecer essa realidade,

desculpa, mas nio di para conversar.”¥’

A auséncia de apoio popular e a inclusfo de ultima hora, tal como declarado pela diretora da
Cohab-ST, Mércia Cristol Luz, assim como a critica quanto as possibilidades de sna realizaco, na
interpretacdo do presidente da Assecob, convergem igualmente para uma proposta que nio alcancou a
etapa da sua implantacio. Antecipando-se a discussdo, os anos seguintes confirmaram a ndo
implementacio da ZEIS 3, nfo se chegando sequer a regulamentar os artigos da lei referentes a esta
zona. De forma conclusiva, a diretora da Cohab-8T afirmou: “A ZEIS 3 ndo aconteceu na pratica.
Tiveram levantamentos, pesquisas em corticos. Chegamos a fazer projeto, no governo do David mais
ainda. (...) A ZEIS 3 mesmo niio da para falar que foi uma experiéncia bem sucedida...”’*

Em suma, 0 processo que permitiu a aprovagiio da lei das ZEIS desenvolveu-se pela interagao
entre os principais atores comprometidos com sua proposta, quais sejam, o Executivo municipal e 0s
segmentos populares. A eleico de Teima de Souza para a prefeitura jogou um papel decisivo, pois, a0
representar as possibilidades de uma nova pauta para a agenda governamental, favoreceu a mobilizagdo
da populacdo na organizagdo de uma série de ocupagbes de terras que ocorreram desde os primeiros
meses de sen mandato. Simultaneamente, o problema do risco nas encostas dos morros e as chuvas
intensas do verdo de 1990 definiram um projeto piloto de solugio dos problemas fundiério e urbanistico
1o morro do José Menino. Por outro lado, resisténcias ndo foram sentidas por parte dos grupos ligados
4 construgdo civil e as divergéneias quanto 4 delimitago destas Zonas Especiais de Interesse Social
foram superadas durante o processo de elaboragdo do projeto de lei, ainda na esfera do Executivo. Esta
seqiiéncia de passos permitin que um projeto de lei elaborado fosse enviado para votagdo na Camara.

No Legislativo, contudo, 0 projeto pernaneceu por onze meses até que fosse levado a plené-
ri0. A oportunidade politica de se recorrer a um dispositivo regimental existente — a pautagdo de
projetos em regime de urgéncia — foi 0 mecanismo atilizado pelo Executivo, em conjunto coml 0§
movimentos populares, para pressionar os vereadofes para a aprovagio da lei. Além disso, o mo-
mento do encaminhamento 2 votagio auntecipou as consegiiéncias que a sua aprovacio poderia
trazer aos seus propositores, bem como os riscos provaveis decorrentes de sua rejeicdo, em particy-
lar por parte de vereadores que pleiteavam sua reelei¢do. J4 que se encontrava as vésperas de novas

eleicGes municipais, um projeto como o da lei das ZEIS, gue vinha acompanhado de visibilidade dada

137. Gntrevista concedida 3 Autora por Fosé Marcelo Ferreira Marques, em 21/7/94, Para este, & proposta alternaiva de intervengho. na e
ceotral da cidade consistia basicamente de um projeto de revitatizachio atbana, operade dentro da 6gica do mercado. Este projeto
considerava um peritaetro maior que o compreendide pela ZEIS 3 ¢ buscava otimizar a infra-estuinra instalada e a recuperagio dos
imdveit existentes, muitos deles subutilizados ou fechados. )

138. Entrevista concedida & Antora par Mircia Cristol Luz, em 6/8/98. O tratamento do problema habitacional dos cortigos, durante o
governo David Capistrano Fillio, tomou 4 novo ramo 2 partir do mOmeto em que se Aprovou 4 lei que instinuiu a locaglo social em
Santos.
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a mobilizagdo popular, influencia negativa ou positivamente o comportamento dq'eieitbradc caso se
vote a sen favor ou contra. Especialmente em Santos, uma cidade cujo porte popﬁlaéioﬁal facilita a
disseminacgdo de 1d€ias e fatos com maior facilidade.
Ao lado da aprovagio dos projetos de lei e da execucfio da intervenco no morro do José Meni-
no, outras a¢des foram empreendidas durante o governo de Telma de Souza, que compreenderam o5
passos iniciais para a implantagdo de projetos em algumas das Zonas Especiais de Interesse Social
criadas, O balango destas realizagdes revela a preocupagiio com a formagio de um estoque de terras, pois
duas dreas foram desapropriadas (Caneleira e Vila Telma), quatro foram adquiridas (Morro do Théu,
Jardim Radio Clube, Jardim Castelo e Vila Progresso) e duas encontravam-se em processo de aguisicio
(Ilhén Baixo e Vila Pelé). Foram também executados os projetos de regularizacio fundidria e urbanistica,
além do Morro do José Menino, na favela Vila Nossa Senhora da Aparecida, em terrenos de propriedade
municipal. Nas favelas do Digue — a mais povoada - e da Alemoa foram iniciados os levantamentos,
desenvolvidos estudos preliminares e instaladas as ComissBes de Legalizago ¢ Urbanizacdo. ™
No &mbito da acfio municipal no campo da habitagfo, duas outras iniciativas foram tomadas
que, transformadas em lei, montaram o alicerce institucional que permitiu desenvolver a politica muni-
cipal de habitacao de interesse social. Trata-se da criagdo do Fundo de Incentivo 2 Construgio de Habita-
¢do Popular (Fincohap), através da lei municipal n.° 810, de 12/12/91, regulamentado através do Decteto
n.° 1759, de 30/09/92. Os recursos deste Fundo destinam-se 2 populagio com renda familiar até 3 saldrios
minimos, com prioridade para os que perceberem saldrios mais baixos dentro dessa escala e para 0s mora-
dores em dreas degradadas ¢ de risco no municipio de Santos. Diferenites fontes compdenn estes Fecursos:
dotaglio orcamentdria municipal, transferéncias do Estado ou Unidio, receitas provenientes do pagamento
de prestagGes por mutudrios beneficidrios dos recursos do Fundo, de coﬁvéniqs,'acbrdds'; etc., venda e
transferéncia de potencial construtivo, venda de todo e qualquer bem que tenha sido destinado 4 forma-
¢%o do Fundo, contribuicies e doagBes e rendas provenientes da aplicagdo de seus recursos.
0 6rgéo operador dos recursos € a Cohab-ST e eles se destinam 3
» implementacdo da politica de habitagio do municipio de Santos, elaborada pela Cohab-ST, voltada
prioritariamente & populagio organizada;
» elaboragio e desenvolvimento de programas, projetos e atividades para a melhoria das condlgacs de
moradia e de urbanizagéio dos assentamentos populares; ' N
» producio de materiais e componentes de construgdo e infra-estrutura, visando a reducio dos custos da
moradia e da urbanizagfo dos assentamentos populares;
» aquisicfio efou desapmpﬁagﬁﬁo de glebas para a formacgfio de estoque de- terras para habiﬁagﬁa- de inte-

resse social:

13%. Fontes: Sedam, 1992(2) e depoimento de Mdrcia Cristol Luz, diretara de Habitagio da Cohab-8T no periodo, A Autora, em 6/8/98,
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» aquisicio de cestas basicas de materiais de construgdo para auxilio 4 auto-construcio ou mutirfo.

A segunda iniciativa foi a criagdo do Conselho Municipal de Habitagéo, através da lei municipal
n.” 817, de 18/12/91, regulamentado pelo Decreto n.° 1758, de 30/09/92. De cardter deliberativo, este
conseiho tem as seguintes atribuigdes:

+ aprovar, supervisionar e estabelecer diretrizes de alocagio de todo o recurso do Fincohap;

« acompanhar e avaliar a gestdo econdmica, financeira e social dos recursos e o desempenho dos pro-
gramas realizados;

« apreciar e aprovar os programas anuais do Fincohap;

« emitir parecer sobre 0s assuntos de sua competéncia, inclusive quanto 3s contas e relatrios de gestdo
dos recursos do Fundo Municipal de Habitacao;

» constituir grupos técnicos, comissdes especiais, temporérias ou permanentes, quando julgar necessa-
rio, para o desempenho de suas atribuigdes;

« elaborar sen regimento intemo e submeté-lo ao chefe do Poder Executivo municipal, para sua publi-
cagao aravés de decreto;

« convocar e implementar, anualmente, a Conferéncia Municipal de Habitaco que sera aberta i popu-
tagdo e aos orgdos e entidades participantes do Conselho. '

De acordo com a lei de criagdo, este consetho é composto pela Cohab-ST, 3 secretérios munici-
pais (Financas, Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente e Obras ¢ Servicos Piiblicos), 3 vereadores,
3 representantes dos movimentos populares por moradia, 1 de sindicatos de trabalhadores, 1 de associ-
agBes on sindicatos patronais do setor imobilidrio e 2 representantes de Sociedades de Melthoramentos
de Bairros.

Em suma, 2 politica de planejamento urbano do governo Telma de Souza trouxe a preocupacao
central dos movimentos de luta pela reforma urbana do perfodo imediatamente anterior ¢ priorizou a
questiio fundidria urbana. Esta prioridade continhao propasito de modificacio do pfoces s0 de producao
da cidade, para o que propuha definir instrumentos reguladores do uso e ocupagio do solo urbano que
possibilitassem incorporar a cidade “real” & cidade “legal” e a apropriagdo mais eqiiitativa dos benefici-
os produzidos na cidade. Em face dos interesses sociais que se articularam ern torno da politica, esta
configurou-se, por wm lado, na proposta de wn plano diretor centrado nos instrumentos bésicos de
regulagiio do processo de produgio da cidade que, contudo, ndo concluin a etapa de elaboracfio de uma
proposta dentro de um quadro de impasse nas relagdes entre o Executivo ¢ os principais setores sociais
de oposicfio & sua proposta, ligados ao mercado imobilidrio da construcio civil, Por outro lado, a politi-
ca desenvolveu-se em tomo dos instrumentos que recopheciam o direito a cidade ¢ & moradia e as
necessidades de ocupagdo ordenada do espago urbano da populagio socialmente desfavorecida. Estes

instrumentos foram elaborados pelo Executivo em conjunto com os segmentos populares ¢, aprovados

109

PR



pela Chmara, institufram o zoneamento especial de interesse social, destinado ao atendimente habitacional
da populagdo de baixa renda. Ao lado da aprovacgio deste instrumento, o governo iniciou as interven-
¢Bes no campo habitacional, bem como crion: as bases legais e institucionais que permitiriam desenvol-
ver uma politica municipal de habitacido de interesse social dentro de um modelo de gestio-gue incluia
a participacdo popular. Enguanto proposta do governo Telma de Souza, a politica de plangjamento
urbano guardou forte sentido redistributivo, coerente a proposta de tratamento da questio fundidria

urbana.
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4

Governo David Capistrano Filho:
conciliacdo e negociacdo de uma proposta de plano diretor

O governo David Capistrane Filho (1993-96), de forma distinta do governo Telma de Souza, con-
cluiu a proposta de uma polftica de planejamento urbano com o encaminhamento de projeto de le
do plano diretor ao Legislativo. A conclusdo deste projeto envolven atividades que se desenrolaram em
1995, em um processo marcado por duas datas: 11 de maio, quando o prefeito fez a divalgagio aos
trabalhos técnicos em andamento e da preparacfio de agenda para o debate piblico sobre 2 politica; e
17 de novembro, data em que o Executivo enviou o projeto de lei 2 Camara municipal. Contudo, a
conclusdo de uma proposta no dmbito do Executivo ndo foi a garantia para a sua aprovagio pelo
Legislativo, pois, a0 final do governo, ap6s 13 meses de permanéncia na Camara, o projeto de lei
sebre o plano diretor ndo chegou a ser votado. Com .a mudanca de governo, em 1997, o projeto foi
retirado da CAmara pelo novo prefeito municipal, Beto Mansur, eleite pelo PPB. Em 1998, o Execu-
tivo enviou os projetos de lei de instituigdo do Plano Diretor de Desenvolvimento e Expanséo Urbana
e de disciplinamento do uso e ocupagio do solo na drea insular do municipio, os guais, apds 6 meses
de tramitaciio, foram aprovados em novembro deste mesmo ano.

A anélise do processo da politica de planejamento urbano no governo David Capistrano Fitho
permite a distingdo entre duas stapas da politica. A primeira corresponden & elaboragio do projeto de
plano diretor na esfera do Poder Executivo-e foi concluida, A segunda refere-se 4 etapa de aprovagio do
projeto de lei na esfera legislativa ¢ nio chegou aum resultado conclusivo,

A politica de planejamento urbano expressa no plano diretor elaborado pelo. Executivo com-
preendeu a dimensdo mais especifica relativa aos instrumentos de regulagio do solo urbano coinci-
dente com & abrangéncia proposta para o plano diretor no governo anterior. Esta politica caracterizou-

se também como plano de desenvolvimento, ao incluir as diretrizes de a¢80 & promogio das vocaches
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econdmicas da cidade, e como plano de governo, ao reunir os programas publicos em andamento e
previstos de forma articulada e integrada as diretrizes de desenvolvimento. As novas dimensdes incor~
poradas expressaram as prioridades do governo David Capistrano Filho guoe, ao propor o papel de
indutor do desenvolvimento local & prefeitura, deslocou para um segundo plano a dimensfo de regu-
lador do uso e ocupacio do solo contida na politica de planejamento urbano. Com estas dimensdes, a
politica de planejamento urbano do governo David Capistrano Filho revestiu-se de cardter abrangente
e integrado, distinto daquele que marcou esta politica no governo Telma de Souza, restrito aos instru-
mentos reguladores do solo no plano diretor.

Simultaneamente ao processo que permitin que o plano diretor fosse elaborado ¢ enviado &
Cémara, o governo David Capistrano Filho desenvolven uma politica municipal de habitagio, cujas
condiges foram estabelecidas no governo Telma de Souza, com as primeiras intervengbes realizadas e
com a aprovacdo das leis de instituigdo das ZEIS, do Fundo de Incentivo 3 Construgdio de Habitacfio
Popular e criagio do Conselho Municipal de Habitagfo. A intervengio na habitagio de interesse social
foi uma das prioridades do governo David Capistrano Filho e, consideradas as ¢tapas de uma poﬁﬁca
publica, alcangou a fase da implementacfo, incluida a execugo de empreendimentos habitacionais. A
continuidade das ages do governo anterior deu conta também do atendimento dos requisitos de partici-
pagio popular, com a atuagdo direta dos segmentos sociais interessados na politica e em seus programas
& projetos.

O mesmo recorte analitico que fizemos com a polftica de planejamento urbano no governo
Telma de Souza permanece na sua andlise referida a0 governo David Capistrano Filho, observadas as
diferencas quanto 2s ¢tapas de uma politica ptiblica percorridas e a0 contetido substantivo Proposto.
Mantendo esta distingio, ocupamo-nos, neste capitulo, das etapas de elaboragio ¢ aprovacio do pro-
jeto de lei relativo ao plano diretor. No préximo capitulo, nos concentramos na andlise da politica
municipal de habitacio.

Dado que as condigBes politico-institucionais gerais permaneceram inalteradas, inclusive man-
tendo-se & frente do Executivo municipal um represeritante do mesmo partido do perfodo anterior, a
questdo que se coloca € a seguinte: que fatores e de que natureza possibilitaram ultrapassar a etapa de
formulagio da politica na esfera execntiva? As explicacSes para isto foram, inicialmente, as mudan-
¢as no conteddo da politica tal como se estruturou no governo David Capistrano Fitho. Essas mudan-
¢cas foram identificadas na propria fase de campanha para as eleicdes municipais, em 1992. Nessa
ocasifo, eliminou-se o principal foco de conflito entre o setor empresarial da constragdo civil € o
governo anterior, reduzindo as tensBes que marcaram essas relagfes. O entdo candidato David
Capistrano Filho, em debate promovido na sede da Associagdo dos Empresérios da Construgio Civil

da Baixada Santista (Assecob), declarou sua disposicio de suspender a discussio relativa ao solo
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criado, dada a conjuntura econdmica que o pais atravessava. Mais do que a intengfio de postergar a
discussdo para uma data futura, a declaracfio do candidato expressou o seu propésito de dispensar
novo tratamento 4 questio relativa ao uso ¢ ocupacio do solo urbane.'*®

As propostas apresentadas no governo Telma de Souza foram fortemente influenciadas pelas
teses que sustentaram os debates nos anos 80 e suas repercussies no processo constituinte e no texto final
da Constituigio de 1988, otimistas quanto a proposigio de um novo tratamento das questOes relativas ao
uso & ocupagio do solo que permitisse discuti-las sobre as bases de uma reforma urbana. Na perspectiva
de definir as fungles sociais da cidade e da propriedade urbana no &mbito do plano diretor, as proposicses
formuladas centralizaram-se na propria propriedade urbana com igualdade de criaggo de solo, & qual se
subordinaniam as definicles quanto ao use e ocupacio do solo urbano. Foi neste contexto que o solo
criado, definido como mecanismo de reparti¢o eqiiitativa dos beneficios coletivos produzidos na cidade,
surgiu como ameaca e adquiriu visibilidade politica, erganizando as forgas de oposicdio 4 politica. Igualmente
polémica era a concepclio geral de zoneamento assentada em critérios de adensamento (ue rompenam
com a pratica usual da defini¢io fancional de usos urbanos, com regulamentos diferenciados para diferentes
porgdes do territdrio urbano.

A disposiciio de suspender a discuss&o relativa ao solo criado, anunciada durante a campanha
eleitoral foi interpretada como o antincio do deslocamento da questfio relativa a propriedade urbana para
o Ambito circunscrito ao seu uso, € conseqiiente distanciamento das propostas que pressupunham separar
o direito de propriedade e o direito de construir. Em cutras palavras, 0 anincio expressou a inengao em
trazer “de volta” para a arena regulatéria a questdo relativa ao uso e ocupagio do solo, afastando a
politica de planejamento urbano, pelo menos nesta temética que the ¢ central, da arena redistributiva,
como se pretendia com a énfase atribuida 2 questdo fundidria no governo Telma de Souza.

O antincio da suspensiio desta discussao naguele férum significou a aceitagdo dos produtores
da cidade como interlocutores privilegiados e forga social co-responsdvel pelo estabelecimento dos
jnstrumentos reguladores do uso e ocupaggo do solo urbano, ¢ também dos agentes do mercado que,
como parte do processo de producio da cidade, podem criar obstaculos ao andamento da politica caso
suas demandas nfo sejam atendidas. Como se verd adiante, € exemplo desta aceitagio a instituicio
das Zonas Especiais de Desenvolvimento Econbmico (ZEDE), uma alternativa “mitiga " do meca-
nismo do solo eriado, que ficon restrito a porgdes delimitadas do territdrio urbano, tal como era

defendido pelo setor empresarial da construgo civil. Além disso, as mudangas no projeto de lei do

140, Contribufram também para o emendimento destas mudangas as diferengas de personalidade enwe Telma de Souza & David Capistrano
Fitho, observadas por vérios de seus assessores diretos. A Tela de Souza, via de regra, atribuem-se tragos de uma personatidade mais
sensivel & comunicativa, comprometida com guestBes de longo prazo. David Capistrano Filko, e geral, & assosiado & uma persons-
tidade mais fechadsa, scondmico em suas palavras, racional e pragmético, com prencupagdes mais de curto que de longo praze. Além
disso, salientam o fato de Telma de Scoza ser pascida em Sanwos ¢ fazer parte da sua histtria e David Capistrano Fillvo ser uma pessoz
de fora.
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plano diretor elaborado pelo Executivo nas segSes relativas aos usos urbanos, zonas de uso €
condicionantes para edificar resultaram de sua adequaco as sugestGes apresentadas pela Assecob e
discutidas no Coplan, Em suma, estes casos expressam a disposicio ao didlogoe e 2 negociacdo, ¢ devem
ser vistos como indicadores da alterag@o dos termos gue dominaram as relages no govemo anterior ¢ que
conduziram ac impasse. Com isto, alteraram-se a natureza e as condigbes das relagGes entre estes inte-
resses e o Executivo, o gue permitiu criar as bases para novas estratégias, agora de conciliacfo e nego-
ciacio. i

RazBes politicas sustentaram as novas estratégias, as quais se definiram desde as ¢leices
municipais, em 1992. No primeiro turno, a composicdo partidaria de apoio 4 candidatura David
Capistrano Filho era basicamente a mesma de 1988, denominada Unidade Democrética Popular (PT,
P5B, PC do B ¢ PV), acrescida do Partido de Mobilizagio Nacional (PMN) que, segundo David
Capistrano Filbo, reunia parcela do PSDB que havia abandonado este partido. A este Gltimo coube a
indicagdo do vice na composigio da chapa concorrente ao Executivo municipal. No segundo turno,
David Capistrano Filho contou com o apoio formal do PSDB e a declaracio de apoio — ainda que
tirnida, na sua opinidio — de Beto Mansur, atual prefeito e & época candidato derrotado no primeiro
turno.”! Empossado no cargo, o novo prefeito buscou constituir uma base politica mais ampla e
formar um govemno representativo das forgas que ganharam a eleigdo, de tal forma que, na composi-
¢o de seu secretariado, duas pastas foram entregues ap PSDB.142

A ampliac&o da base politica de sustentagio do governo, por si §6, expressava uma nova dispo-
si¢io de composigdo politica. Mas, ao seu lado, a participagéio do PSDB no governo faciliton as negoci-
agdes com o setor imobilidrio da construcdo civil, j4 que algumas de suas liderangas pertenciam a este
partido. O ent3o presidente da Assecob, José Marcelo Ferreira Marques e seu antecessor, Omar Laino,
eram filiados a0 PSDB. Estes fatos, portanto, justificam a disposicdo 3 negociagio € i conciliacdo,
contribuindo para quebrar as resistdncias ao didlogo que marcaram as relacées entre o Executivo e 0
setor da construgao civil no governo anterior.

As mudangas quanto ao contetido da politica de planejamento urbano compreenderam o alarga-
mento dos seus objetivos, com a incorporagio daqueles que dessem conta da promogio das vocagtes
econdmicas da cidade. Para o governo David Capistrano Fitho, fomentar o desenvolvimento econdmico
da cidade era o objetivo prioritério da politica de planejamento urbano que, através dos instrumentos

legats que the dariam sustentagSo, permnitiria realizar uma de snas prioridades de governo. '3

141, Entrevista concedida 2 Avtora por David Capistrano Fithe, em 15/12/97.

142, As demais secretarias foram ocupadas pelo PT e pelo PSE, a

143. David Capistrano Filho em Santos: mil dias de governo popular (1991}, relacionou os trés pontos para um novo mandato dz Uriidade
Democrética Popular: Exfre estes, constiva a elaboragio de uma proposts que promovesse ¢ crescimento e-enriguetimento da cidade
& que orientasse © que ji chamava:de “vocagdo econdmica do municipio”
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Para a chefia do Executivo, esta era a base das diretrizes gerais de govemo. A prefeitura, reser-
vava-se 0 papel de indutor do desenvolvimento local. “Além de sindico ¢ de gerenciador de programas
sociais”, a funcfo da prefeitura, para David Capistrano Fitho, era “formular a politica econdmica, fo-
mentar o desenvolvimento econdmico, até para dar base ao préprio desempenho das funcdes de sindico,
£ gerenciar programas sociais”, '

“Urge apressar o desenvolvimento de nossas vocagdes econdmicas, impedindo a estag-
nacdo £ a decadéncia, sem gque se abra mio de seu controle pelo municipio. Urge também dar

um sentide social a esse processo, para que 0 aumento da rigueza se converta numa melhoria
duradoura das condicBes de vida da maioria do povo santista, através da geracio de emprego

renda.” (PMS, 1995(1):1)

Conforme assinalou Marting (1998:7), “a énfase na idéia de fazer do governo municipal um indutor
do desenvolvimento econbmico” foi essencial até para preservar os fins sociais como meta de governo.
Para David Capistrano Fitho, citado por esta antora, “a prépria politica de prioridade social de uma admi-
nistracic popular exige o enfrentamento de questSes nfo estritamente ligadas 2 assisiéncia aos pobres.
Exige que trabalhemos com os problemas da cidade como um todo, especialmente o de sua viabilidade
econdmica”.

O novo contedde atribuido ao plano diretor em Santos expressou o esforgo da lideranca do
Executivo municipal de integrar as diversas injciativas piiblicas na direg&io do fomento das vocagbes
econdmicas que, historicamente s3o reconhecidas como tal, quais sejam, porto, furismo e coméreio e
prestaciio de servigos. A diretriz de estimular as vocaghes da cidade fixou metas e alinhou programas
considerados mais adequados ao contexto, Cljos CONLOINOS s€ Lornaram mais claros nos anos 90, que
cobrava a redefinigio do papel das cidades em um mundo globalizado. As metas do governo anterior
de realizaciio de uma reforma urbana foram abandonadas. A nova prioridade era o incentive as
atividades econdmicas, gerando riqueza de modo a garantir 2 melhoria da gualidade de vida da popu-
lagdo santista.'®

Deslocado o eixo central de preocupagdes da politica, portanto, quebrou-se a percepedio anterior
gue identificava o setor imobilidrio da construgiio civil e, por extensdo, os segmentos sociais dominan-

tes, como “inimigos”. A realizagio das novas metas pressupunham uma composigio pluriclassista, pois

Entrevista concedida por David Capistrano Filho, em 15/12/97, ]

ig (3 quadro anexo, wp:rm acsa?ﬁsées de projeto de lei elaborada peio Execwtivo & encaminhada‘ ﬁﬂCﬁmara, relasxm.?., &M sua
primeira coluna, as metas ¢ os programas definidos, que d8o uma nogae clara do signifisado destes objetivos para e cmn";mmeme da
fungdo indutors proposta pela administragio David Capistrano. Filo. De forma sintétics, respondes a0 projeto ¢ insergio de Santos
10 cendrio internacional, iniciado com sen reconhecimento como cidade modelo, desde a Eco 92, pelo programa Agenda 21 de
Tniciativas Locais, a sua eseoiha entre as “cidades saudéveis” e entre as “prefeinuras defensoras das crizngas”, peta Unicef. Na pexspec-
tiva desta insergdo, o estimnic ao hurismo come atividade econbmica pressupde & produciio de inﬁ'a—es:mtu_m de suporte, como a
comstrugiio de um centro internacional de convengdes e 2 adequacio e implantacao de equipamentos pm'ménas, fomeﬁmgﬁo, desta,
forma, o desenvolvimento das atividades comercisis e 8e prestagio de servigos. Ao lado disto, deu-se conticuidade & parceria entre 0
governo maunicipeal ¢ a administragio portizdtia e perseguin-se 2 modernizacio e racioaalizagio do porto de Santos, se ndo para OUros
fins, especialments para garantir o montante de arrecadagio aos cofres municipais gue era da ordemn de 30%.
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dependiam do concurso de diversas forgas sociais, incluindo aquelas que lideram a promogo das
atividades econfmicas. No campo politico, estas condigBes foram favorecidas pela presenca do PSDB
entre as forgas politicas que compuseram o governo municipal.

Sob a 6tica do governo David Capistrano Filho, a relevincia dos novos objetivos suplantaria os
objetivos originais do piano diretor, tal como definidos no governo anterior, ou seja, relacionados estri-
tamente aos instrumentos de regulagdo do solo urbano. O novo plano passou a assumir também, e
principalmente, as caracteristicas de plano de desenvolvimento e de plano de governo.

Além de se constituir em tema inovador, ' em particular como iniciativa do Executivo munici-
pal, a nova dimensdo atribuida 2 politica de planejamento urbano em Santos foi prioritéria, contudo,
somente para o governo, ndo chegando a sensibilizar segmentos sociais. O debate gue se suceden 3
publicizagdo do projeto de lei, como se verd adiante, centralizou-se nos elementos conceituais & nos
instrumentos propostos 4 regulagdo do uso e ecupacdo do solo. Na proposta elaborada pelo Executivo,
a defini¢do destes instrumentos, 3 excegfio da exclusdo do mecanismo do solo criado, fot fiel gos
pardmetros estabelecidos pelo governo anterior, segundo os quais destinava-se tratamento diferenciado
as porgbes continental e insular do territério santista e propunha-se o adensamento urbano controlado
para esta itima por¢do em detrimento da ocupacio da drea continental, para a qual permaneceram as
diretrizes de preservagdo, consoante 3 lei de criaciio da Area de Protecdo Ambiental, de 1992, Para ¢
territdrio insular, a proposta preservava o zoneamento por adensamento e a delimitagdo de zonas espe-
ciais para o tratamento de tematicas urbanas especificas.

Para a definicio destes instrumentos, a importéncia do setor produtor imobilidrio urbaro como
um dos principais interlocutores, sendio o principal, do Executivo municipal trouxe outras implicagGes
para a politica de planejamento urbano em Santos. De um lado, EXpressou a natureza segmentada dis-
pensada a0 tratamento dos problemas urbanos ainda no governo Telma de Souza, quando, por razodes de
oportunidade politica, foi possivel avancar a definicdo de instrumentos reguladores da habitacdo de
interesse social, com a lei de ¢riacio das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), ¢ da questio
ambiental, com a aprovacdo da lei de criagiio da Area de Protegio Ambiental (APA), No nge’moIDavid
Capistrano Filho, manteve-se a politica segmentada por projeto, com a aprovagio da lei de ériagﬁo das
Zonas Especiais de Desenvolvimento Econdmico (ZEDE) e, no caso da habitagdo de interesse social,
consolidou-se o relacionamento entre o poder piblico e os segmentos sociais de base popular que havi-

arn se mobilizado para a solugfio dos problemas habitacionais. Como se verd no préximo capitulo, o

146, Azevede (1994) identifica ests pazdter inovador como tmma das dimensdes 2 serem pensadas pa definigdo-do papel de agéncias de
planeiamento muanicipal etm cidades de médio e grande porte no momento presente. Parg ele, exta dimensiotem a ver com a capacida-
de do governo municipal de atuar so. sentido de que & cidade possa desenvolver plenaments suas potencialidades, estimulando suas
vocaghes econdmicas. L .
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tratamento dispensado pelo poder piiblico a esta-questio, nos dois governos analisados, estruturou me-
canismos proprios de participago popular para a tomada de decisdes e alocagfio dos recursos piiblicos
através das comussOes de regularizacdo fundidria (Comul) em 4reas de ZEIS 1, de acdo direta comn os
movimentos populares em dreas de ZEIS 2, do Conselho Municipal de Habitacfo e da realizagdo de
conferéncias municipais de habitacio.

{ tratamento pablico segmentado de problemas, com canais préprios de comunicagio entre o
poder piblico ¢ grupos da sociedade, exirapolou os problemas mais especificos de natureza urbana para
compreender também outras questies de interesse do Executivo municipal. Assim, os conselthos popu-
lares existentes durante o governo David Capistrano Filho dao a exata dimensio deste recorte, obser~
vando-se o cardter setorial efou segmentado de diagndstico de problemas e de articulag@o com setores
da sociedade a eles diretamente relacionados, como os conselhos municipais de Educacéo, Satde, As-
suntos de Interesse dos Deficientes Fisicos, Mulher, Transporte ¢ Transito, Defesa do Patrimfnio Cul-
tural e Esportes, além dos conselhos tutelares, ¥ Portanto, esta natureza setorial e/ou segmentada foi a
caracteristica que estruturou a participagdo social no governo petista de David Capistrano Filho, como
4 era perceptivel no govemo anteror, definindo o padrio de relacionamento entre 0 Executivo munici-
pal e distintos segmentos sociais para O tratamento de questoes especificas.

Dentro desta 16gica, a articulacfio entre o poder piblico ¢ os diferentes grupos sociais nao se
diferenciou quanto aos temas relacionados & produgdo do espago urbano. O elo anterior, estabelecido
através da composigio de forgas sociais representada no Consetho Consuitivo do Plano Diretor (Coplan),
foi mantido, sem que tivesse havido maior empenho por parte do Executivo municipal no sentido de
alterar a representagiio social neste conselho. Os grupos ligados ao setor da construgfo civil mostraram
mais uma vez sua capacidade de fazer valer seus interesses no Coplan, o qual foi mantido com o mesmo
perfil de composigio definido pela lei do Plano Diretor Fisico vigente desde 1968. A este conselho no
processo desenvolvido no governo David Capistrano Fillio, coube elaborar o parecer final sobre o pro-
jeto de lei enviado pelo Executivo 2 Camara municipal. Até por razdes de conjuntura politica local, a
Assecob assumiu uma posigio de lideranga no Coplan, seja por sua oposicdo ao projeto de lei apresen-
tado pelo Executivo, seja por sua assiduidade as reunides, salientada ao se recuperar o funcionamento
do conselho do governo anterior, seja por sua participacio na discussio de temas piblicos relevantes

para a cidade e regifio.’*

147, A exceglo & o conselho do Meio Ambiente, revestido de caracteristicas mals abrangentes e menos setorial. N _

148, Note-se, porém, que 1do se frata de ama especificidade de Sanwos, mas de nma caracieristica que perpassa a administragio piblica
rasileira em suas tds esferas de governo ¢; em certa medida, decorre da nossa cultiura palitico-administrativa, ) .

149, O papel desempenhado pela Assecob pes discussbes acerce da’ métropolizagso da Baixada Saptista, que se seguiram s eiey:gées de
1902, foi central. Essas iniciativa, que teve o apoio do jornal A Tribuna, mobilizou & organizou os prefeitos recém-eleitos da regifio para
a identificagio dos problemas metropolitancs comuns ¢ busca de solugde conjunta.
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Come via complementar e ndo concorrente, a discussio do plano dirstor foi aberta 3 sociedade
atraves de um processo de ampla disseminacio e do debate piiblico «da proposta elaborada pelo. Execu-
tivo. Desta forma assim como no governo Telma de Souza, buscava-se cumprir a diretriz de governo de
democratizar a gestio piblica, ampliando o acesso da populacio &s informagdes e estimulando.a pratica.
da consulta popular. O objetivo, com a abertura do debate publico, 2ra ndo 56 divulgar a politica, mas
também obter apoio para o projeto de lei elaborado pelo Executivo, sem 0 compromisso de incorporar
as sugestOes apresentadas durante o debate. A disseminacdo da politica e os debates realizados coexis-
tiram com o consetho, preservando-se suas competéncias especificas como canais distintos de encami-
nhamento ¢ de articulacio da politica na esfera executiva, Mantidas suas atribni¢Oes legais, o consetho
continuou desempenhando um papel politicamente decisive nesse processo —o de emitir o parecer final
sobre o projeto de lei enviado 4 CAmara. (O mestno néo ocorreu com a consulta popuiar, cujo objetivo.
mais visado era a mobilizagdo social em apé-io ao projeto do Executivo em sua fase posterior e decisiva,
no dmbito legislative — apoio que os formuladores da politica consideravam necessério para a aprova-
¢80 da lei pela Cémara municipal,

De forma distinta ao processo desenvolvido no governo anterior, a consulta popular foi estruturada
em uma seqiiéncia organizada de eventos, previamente divulgados, segundo agenda estabelecida por
um grupo de wrabalho constitmido no gabinete do prefeito. A convocagéo. da sociedade para discutir o
projeto do Executivo perdia o cardter “assemblefsta” que adquirira na gestio-de Telma.de Souza. No.
governo David Capistrane Filho, os objetivos de consulta eram claramente definidos, assim como se -
obedecia um calendério organizado para a realizacdo dos eventos, que eram precedidos da-distribui-
¢ac ampla e gratuita de exemplares do projeto do Executivo. Além disso, no smbito da maguina
administrativa, as decisGes quanto & condugfo do processo de discussio piiblica e também quanto ac
contelido substantivo da politica, foram tomadas a-partir do arranjo politico-administrativo centrali-
zado no gabinete do prefeito — expressdo da centralidade adquirida pela politica, cujo contetido foi'
redefinido, na agenda do governo municipal nos idos de 1995. Ao modelo mais descentralizado da
méaquina administrativa que marcara a condugio da politica de planejamento urbano no governo an-
terior pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, no governo David Capistrano
Fitho comresponderd um modelo politico-administrative centralizado, com decisdes tomadas no Ambi-
to de seu préprio gabinete.

Estes fatores reunidos, aprofundados nos itens a seguir, explicam o processo que permitin ac
Executivo encaminhar o projeto de lei do plano diretor & Cimara, superada a etapa de elaboragso da
politica. Em primeiro lugar, foi favorecido pcio padrio que pauton as felagﬁes- entre 08 .-agémes do-
Executivo muricipal ¢ os pﬁncmpals grupos sociais interessados ou afetados pela pdlitica.-dé:piéﬁejaﬁianm- :

urbang, gue se adaptaram aos mecanismos institucionais de representacdo social existentes, levando a
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compaosi¢io de outros arranjos politico-administrativos em face dos recursos disponiw‘feis. Desta forma,
a habilidade politica dos responsaveis pdblicos pela politica, entre eles o prefeito municipal, que lhes
permitin relacionar-se diferenciadamente com 0s grupos sociais produtores e consumidores da cidade,
foi fundamental para a superacfo desta etapa. Em segundo lugar, a conclusio do projeto do plano diretor
foi favorecida pelo novo quadro socioecondmico e politice, ja bem distante daquele dos anos 80, que
possibilitou a redefinicdo do contetido da politica e, com isto, os seus objetivos, afastando-a da discus-
sio de alguns dos temas polémicos gue marcaram o debate no governo anterior. Dentre as condiches
politicas, por se tratar do segundo mandato da Unidade Democratica Popular, algumas resisténcias
anteriores dos grupos conservadores locais foram superadas. Ao governo Telma de Souza coube esta
tarefa, Para administrar a cidade, j4 se contava com a experiéncia de quatro anos de trabalho desenvol-
vida.

Em suma, a forma final adquirida nesta etapa pela politica de planejamento urbano foi a
solugiio — possivel de ser alcancada naquele momento — pactuada entre as principais forgas sociais
interessadas ¢ que resultou das agOes desenvolvidas entre estes mesmos agentes, que se comportararm
de acordo com as regras ¢ mecanismos institucionais existentes. Os recursos politico-institucionais
disponiveis foram estrategicamente valorizados ¢ utilizados, concorrendo para tal resultado. Ao lado do
Canselho Consultivo do Plano Diretor, um outro arranjo, de cardter politico-administrativo, posicionou
o grapo coordenador da politica no centro decisério da méaquina municipal ¢ um novo canal de partici-
paciio social ampliou a visibilidade social da politica, permitindo a sua disseminagfo e abrindo espago
para sugesties & proposta eléborada pelo Executivo, na expectativa de obter apoio politico considerado
necessdrio para vencer as dificuldades no momento posterior, quando o projeto de lei seria submetido &
aprovagdo da Cimara municipal.

Os resultados esperados, contudo, ndo foram alcangados, e o projeto de lei nem chegou a ser
votado pela Cimara. Diante de um quadro geral que 2 priori nio revelava resisténcias da Camara as
iniciativas do Fxecutivo, a nossa andlise procurou identificar as razdes pelas guais este ndo pressionou
suficientemente o Legislativo. As explicagGes foram procuradas nia propria esfera do Executivo. Assim,
decompondo a politica de planejamento urbano em seus objetivos bésicos, constatou-se que a priorida-
de de governo em relagfio ao plano diretor residia em sua dimensio de plano de desenvolvimento.
Promover o desenvolvimento era uma diretriz de governo gue, apesar da anséncia de um instrumento
legal, encontrou oRTos canais para sua viabilizacio. A estas razdes, somou-se a falta de apoio da banca-
da de vereadores do PT que, em face da conjuntura eleitoral de 1996, encontrava-se dividida em tormo

de duas pré-candidaturas, sendo uma apoiada pelo prefeito David Capistrano Filko.
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Estrategias de formagdo de apoio:

organizacdo administrativa e disseminac&o da politica

O projeto de lei de Plano Diretor elaborado pelo Executivo era, simultaneamente, plano de uso
do solo, plano de desenvolvimento e plano de governo. O processo politico que possibiliton esta propo-
sigio fundou-se em uma estratégia definida pelos responsdveis pela politica que, no-Ambito da miquina
piblica, centralizou & tomada de decisBes junto ao gabinete do prefeito e, no dmbito sociedade, privile-
giou mecanismos de articulagdo social que pudessem garantir 0 apoio que, em tGltima instancia, consi-
derava-se necessério & politica formulada pelo Executivo em sua etapa posterior de discussdo na Cima-
ra. Para tnte o Executivo estabelecen a interlocugio com os segmentos de producio iméb_ilién‘_a_ da
cidade através do Conselho Consultivo do Plano Diretor, ao mesmo tempo que procurou ampliar o
apoio social 20 seu projeto, buscando atrair 0s setores sociais que genericamente denominamos de
consumidores da cidade, por oposigdo aos produtores imobilidrios, através da consulta popular }*

A formagdo de um pacto entre o Executivo e produtores e consumidores da cidade, supunha-se,
ampliaria as possibilidades de aprovagiio do projeto e, para tanto, a negociagdo seria o mecanismo de
articulagdo com os segmentos sociais, buscando-se o envolvimento - £mesmeo o comprometimento —de
amplos setores, através da discussio disseminada da politica, inclusive junto aqueles mais diretamente
interessados que, como se sabia, localizavam-se junto aos setores de produgdo imobilidria urbapa. Como
consegiiéncia, excluiu-se o confronto-e, com ele, o questionamento mais profundo da-representacdo de
forgas constituidas no Conselho Consultivo do Plano Diretor (Coplan). Ao lado do Coplan, outros
canais de disseminagfio da politica e de participagio social foram utilizados.

No ambito da méquina piiblica, a responsabilidade técnica pela polftica coube ao Departamento
de Planejamento Urbano da Secretaria do Meio Ambiente (Semam), principal agente produtor dos ins-
trumentos técnicos de sua sustentacio.™ A coordenacio geral, por sua vez, deslocou-se do 4mbito
desta secretaria para o gabinete do prefeito, em cuja esfera foi formado um grupo de trabalho constitu-
ido de funciondrios de carreira da administracdo municipal e assessores em cargo de confianca: Reves-
tido de certa informalidade, posto que niio foi objeto de criagéo através.de instrumento legal, o funcio-
namento deste grupo de trabatho conton com a participagdo regular de técnicos das secretarias do Meio
Ambiente e de Obras ¢ Servigos Piblicos — entre os guais os arquitetos José Marques Carrrigo e Lui’s '

1530, Podemos alinhar neste processo de amphagio das bases de apoio social as agdes miblicas que se deseavolveram através do Conselho
Municipal de Habitagio, que também tiveran: um papel positive. ' o

151, No governo David Capistrane Filbo, houve algumas mudancas da estrutura administrativa que compreenderam, iniciaimente, o
desmembrirmento da Secretariade Desenvolvimento Urbano & Meio Ambiente em duas secrerarias - do Desenvolvimento Urbino e do
Meio Ambiente. Posteriormente, essas duas pastas foram novamente fundidas, sob a denominagio de Secretaria do Meio Ambiente,
integrada por um Departamenio de Plapejamento Urbano, Neste, 2 squipe era basicamente formada por profissionais eoncursados
neste on no governo anterior. Segundo Yosé Marques Carrico, chefe deste departamento, esta fesdo & justficada em face da aribaicio
de “nma visio mais global de planejaments” gue desse conta da dimensdo ambiental, Entrevista concedida a Antora, em 17/4/96,
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Anténio de Paula Nunes que, de fato, responderam pela coordenacio técnica do plano. Menos regular
era a participacio de funciondrios de outras unidades da administragdo e de assessores da prefeitura em
cargo de confianca, como os de assuntos internacionais € portuarios, Ladislau Dowbor e José Rodrigues,
respectivamente.

A formagdo deste grupo de trabatho e, em particular, sua localizacdo junto ao centro decisorio
da maquina municipal denotam a relevéncia que a politica adquiriu na agenda do governo David
Capistrano Filho. Esta centralidade politico-administrativa era, predominantemente, -a expressio da
importdncia atribuida ao plano em sua perspectiva de realizagio do papel indutor da prefeitura de “for-
mular uma politica econdmica, de fomentar o desenvolvimento econdmico da cidade até para dar base
ao proprio desempenho das funcdes de zelador da cidade e de gerenciador de programas sociais”, con-
forme as palavras do proprio prefeito municipal.'™ Neste contexto, a presenga € colaboragio do asses-
sor para assuntos internacionais, Ladislau Dowbor, justificava-se plenamente. A sua contribuigio téeni-
ca foi essencial para a definigiio do alargamento do contetido da politica.!™

Reforca esta argumentagiio, o fato do andncio do plano diretor pelo prefeito, por ocasido do
congresso municipal sobre o plano diretor, ter sido feito dentro da concepeio de que € preciso, além de
cumprir as fungdes piblicas de “zeladoria e de prestagdo de servigos sociais”, promover “o desenvolvi-
mento do municipio”. Sob o Angulo do cumprimento de uma meta de governo, o plano diretor integrava-
se 20 processo de “renovagdio dos codigos bésicos da vida da cidade, iniciado por experiéncias bem
sucedidas, como as duas reformas administrativas, a criagfo das administragdes regionais dos Morros e
da Zona Noroeste ¢ as coordenadorias das dreas Central ¢ Continental. Um processo que teve continui-
dade com os novos c6digos de Edificagtes e de Posturas™. (D.Q. Urgente, 30/8/95)

A formagdo do grapo de trabalho nos moldes em que se realizon foi também a primeira indica-
¢io dos tipos de mecanismo de articulaciio social utilizados para a definicio da politica na esfera execu-
tiva, pois entre as deliberagies tomadas nas reunides realizadas estava a definicfio da estratégia de
participagdo da sociedade. Portanto, a este grupo de trabatho coube nio sé estabelecer o conteldo ¢
alcance da politica, como também fixar os critérios para a participacdo social. Para tanto, manteve-s¢ 0
discurso do governo anterior, gue enfatizava a participagio da populagio em um processo sociopolitico
“de resgate da cidadania e caminbada em diregéo as formas mais libertdrias de gestiio da cidade e de

seus recursos”, Ainda repetindo o discurso do governo passado, afirmava-se que

“ . & necessdrio conjuntamente com O processo politico participativo de ‘fazer o plano diretor’,
buscar desenvolver uma estrutura flexivel, descentralizada e eficiente, que implemente as

152, Entrevista concedida & Autora por David Capistrano Filho, em 13/12/97.

183, Com a preocupacko de identificar a vocagdo gec-econbmica de Santos € sistematizar as agbes que pesraitissem valorizar a inserglo
eswatégica ooupada pela cidade, Ladislan Dowbor levantou os projetos existentes nos ambitos interno ¢ externo da prefeitura. Os
resultados de seu frabatho, incorporados a0 projeto de lei ¢laborado pelo Executive, foram sistematizados em wma publicagie bilingie
editada pela prefeimra em 1995 sob o tirulo Santos: Caminkos ¢ Voraghes Econbmicas.
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diretrizes ancorada em decisGes amplamente discutidas, de modo a consagrar e consolidar a

intervengdo planejada.” (PMS, s/d(Agenda 21: repensando a cidade para o ano 2000): LI)

Ao lado da retérica que estabelecia a participagio social como condicdo & democratizacio do
processo de tomada de decisGes, a escolha dos mecanismos de articulagio social pelo grupo de trabalho
do plano diretor Jotado no gabinete do prefeito valorizon a consuita popular, que incluiz a ampla disse-
minacfo da proposta elaborada. O estabelecimento das regras bésicas de divulgagio. antecipada do
plano e de realizagio de um congresso municipal, precedido de reunides preparatérias, definiu a nature-
za da participacio pretendida e o tipo de contribui¢do esperada dos diversos segmentos sociais. Para

José Marques Carrigo, 0 objetivo pretendido era o de

“realizar uma ampla discussdo com a sociedade, porque a gente nfo queria — € isto era uma
premissa bésica — repetir experiéncias anteriores de enviar uma lei tdo complexa, que mexe
tanto com 2 dinfmica da cidade, sem uma discussfo ampla. Mesmo porgue sabfamos que famos
enfrentar muita dificuldade para aprovar na Cimara. Fntiio, nopréprio desejo de-democratizar a
discussfio, havia o desejo de que quando o projeto fosse para a CAmara ele fosse um projeto de
lei da sociedade e, portanto, ficasse mais facil a discussdo no Legislativo. A gente poderia estar
trazendo na hora de discutir com o Legislativo os setores da sociedade que ajudaram a elaborar
a proposta para defender a proposta.”™®

Através de eventos ptblicos promovidos pelo Executivo, este “desejo” refletia a concepgio
basica de participagdo como “meio” para se obter o apoio da sociedade a realiza¢do dos fins dltimos
deste processo, qual seja, o de aprovar o projeto de lei na arena legislativa. Isto é, tal éom_o proposto e
realizado, os debates piiblicos, enquanto canal de expressio social no processo de formulacfio da politi-
¢a, eram considerados instrumentos necessdrios para se alcangar, sendo o consenso, pelo menos um
projeto pactuado entre diferentes forgas sociais. Assim, a promogéo destes debates foi uma estratégia
deliberada e organizada de consulta popular, utilizada pelos dirigentes piiblicos municipais. Sem que se
desconsidere sua relevancia para a democratizagsio das agbes pablicas, o recurso as discusstes publicas
fol, em si mesmo, um mecanismo t6pico de mobilizagio da sociedade em um momento particular ¢
especifico do processo da politica, passive] de ser acionado dentro das regras institucionais existentes.

A especificidade das discussdes piblicas se delineia sob este &ngulo, isto &, como veiculo de
participacdo de uma sociedade que foi mobilizada neste contexto especifico. Para os propasitos dos
idealizadores deste mecanismo, discutir amplamente a proposta de plano diretor tinha por objetivo
envolver os diversos segmentos sociais, ou divalgando suas proposicoes, ou recolhendo sugestdes, que
eram acatadas ou ndo.

Para sua implementagio, o grupo de trabalto, em reunido realizada em 30/3/95, fixoun a data
para o langamento piiblico do plano diretor ¢ a dinfimica para o funcionamento do congresso municipal,

ponto final dos debates piblicos. As atividades preparatérias a este congresso partiram de-uma proposta

154. Enrevista concedida & Awtora por José Marques Carrigo, £m 7/8/98.
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de promogdo de uma série de encontros setoriais. A pauta consistia da apresentaciio e discussdo da
politica elaborada pelo Executivo ¢ da apreciacio das sugestSes encaminhadas. Para os organizadores
desta agenda, 0s eventos setoriais deveriam ter o cardter de férum de extensiio da representacio social
constituida no Coplan, posto gue, conforme recuperado na ata de reomnifio, eles deveriam ter o “cariter
de reunibes abertas do Conselho”. Porém, a integracio do Coplan no processo de discusstes piiblicas
nio se realizon da forma como pretendiam os membros do grupo de trabalho, nfo obstante a aprovacio,
por este consetho, do calenddrio das reuniGes preparatérias ao congresso municipal sobre o plano diretor.™

A discussdo pdblica sobre o plano diretor foi realizada em duas etapas, sendo a primeira — de
debates setoriais e regionais — preparatdria para a segunda que consistiria da realizagio do congresso
municipal. Estes eventos apojaram-se em documento técnico editado do Executivo, intitulado Froposta
do Novo Plano Diretor, 1995 Manual do Proprietdrio, antecipadamente divulgado ¢ de distribuicdo
granita, Identificado pelos administradores locais como “cartilha” do plano diretor, a Propostatol anun-
ciada como “caderno de orientagiio dos debates a ser utilizado como um verdadeiro ‘manual do propri-
etdric’, j4 que ao conjunto dos santistas deve pertencer o Futuro ¢ a Cidade”. (p.1) Além da caracteriza-
¢dio geral do municipio, a proposta de Plano Diretor para Santos foi identificada através dos principais
aspectos abordados, quais sejam, as vocagOes econdmicas, a divisio territorial & 0 abairramento, os
programas prioritdrios de acdo, a cancepgﬁole proposta de uso ¢ ocupacdo do solo e a participacio da
sociedade, expostos em lingnagem acessivel e amplamente ilustrado. Este documento incluiu, sob a
forma de anexo, a versio de projeto de lei do novo Plano Diretor do municipio de Santos elaborada pelo
Executivo,

Consoante o calendério fixado, as reunides setoriais realizaram-se enwe 28 de junho e 6 de jutho
de 1995, mantendo o cardter de reuniGes abertas do Coplan, através da mobilizagdo das universidades
locais, sindicatos patronais € de trabathadores, Assecob, etc. As reuniGes regionais ocorreram entre 18
¢ 25 de julho e tiveram o cardter de convocagio ampla da populagio, de acordo com as localizagOes
regionais onde se realizavam. Contando com a apoio das unidades descentralizadas da admnistracdo
municipal, estas reunibes realizaram-se na Zona Noroeste, nos Morros, no Centro, na Arxea Continen-
tal, na Orlz £ no Porto.

A pauta de discossbes buscava combinar questdes gerais envolvidas pelo plano diretor e ques-
thes especificas de interesse setorial ou regional. As reunibes setoriais foram organizadas de acordo
com distintas categorias sociais, como sindicatos patronais ¢ de trabalhadores, sociedades de melhora-

mentos ¢, dada 2 sua natureza, os setores ligados A produgdo imobilidria. As reuniGes regionais associ-

185, A aprovagio do calenddrio de reunifes peio Coplan ocorren ua reunidio de 2076795, & qual compareceram os reprqsenmntes da asses-
seria técnica do gabinete do prefeito, Secretatia do Meio Ambiente {Departamento de Plangjamente Urbano), Sinduscon, Assscab,
Secovi, Delegacia ds Baixada Santista do Sindicato dos Arguitetos, IAB-Santos ¢ Conselho das Sociedades de Meihoramentos.
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avam a discussdo acerca dos temas gerais as propostas de tratamento de questSes que mais diretamente
atingiam a regido na qual a reunidio se realizava, Nestas, a questio da denominacio de bairros existentes,
definigdo de perimetro e das zonas de uso foram temas relevantes, em particular nos debates realizados
na Orla e na Zona Noroeste. Pelo que se pode identificar do escasso registro encontrado e de depoimen-
tos de participantes do processo, a énfase recaiu sobre as discussdes relativas ao uso do solo, tendo side
dada pouca atencao aos temas que estabeleciam os eixos prioritdrios de agio e 0s programas decorrentes
da identificag8o das dreas econdmicas prioritdrias ao desenvolvimento do municipio,

A dificuldade de recuperar os resnltados das reuniGes preparatorias 20 congresso municipal
decorreu da inexisténcia de um registro sistematico dos trabathos desenvolvidos e da pouca cobertura
da imprensa escrita local aos eventos regionais ¢ setoriais. Sempre fiel 2 sua postura de oposicio siste..
mitica a0s governos petistas em Santos, o finico jornal didrio local se omitia de divulgar ¢ cobrir as
realizagbes do Executivo municipal - como se pbde constatar na pesquisa realizada nos arquivos dessa
publicaggo."*® Além disso, mesmo o vefculo oficial de divulgago, o D.O. Urgente, somente noticiou
previamente a realizagdo dos eventos, dispensando pouco ou nenhura espago & divalgagio dos debates
posteriores realizados. Neste caso, foi divulgado o calenddrio das reunides regionais atribuindo énfase
as propostas de abairramento e de uso do solo, sem, contado, Aapresentar as sugestdes encaminhadas e os
resultados das discussdes. As reunides setoriais sequer foram divulgadas pelo jornal oficial da prefeitu-
ra. N&o se localizon, também, fonte alguma que identificasse o nitmero médio de pessoas presentes:
nestes eventos,

A segunda e Gltima etapa das discussdes pablicas teve lugar entre 28 e 30 de agosto, com a
realizacho do congresso municipal “Santos: 2 cidade e seu futaro”. O cardter gue se procurou atribuir a
este evenfo era o de “encontro para disseminagio de idéias, nio deliberativo”, de acordo com a resolucio
dos componentes do grupo de trabalho Jotado no gabinete do prefeito, em reunifio realizada em 30/3795.
Esta definicio confirma o significado deste mecanismo como instrumento de disseminagfo da politica ede
debate com a sociedade em tormno do plano diretor. Tratava-se, além disso, condorme j& apontado, de
consulta popular, para a apresentacio de demandas ou sugestdes da sociedade sem o compromisso de
atendé-las, posto que este evento, bem como as reunites que o antecederam, ndo deliberava sobre 2
politica. Cabe apontar também a sua natureza instrumental, como meio de se alcancar o apoio para a
etapa posterior de discussdo do projeto na Cémara.

O encaminhamento adotado pele Executivo de discutir o plane diretor através.de um CONgGresso
distingne-se dos procedimentos que orientaram a acfio do poder pblico nas politicas municipais de

cardter setorial — como a habitacional, a ser tratada no préximo capitulo —, gue foram organizados

156, Comparada, por exemplo. com a divalgagio dada pelo jornal 30 plano diretor de Cubatiio, identificou-s¢ menor-cobertars ao-plano de
Santos, seja de divulgaghio dos eventos piiblicos, seja-de discussio do conteddo substantivo da proposta-do Executivo, :
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segundo modelos mais descentralizados de decisfo, com o comprometimento mais direto da popula-
¢lo, através da realizacdo de pré-confer@ncias e conferéncias municipais de carater deliberativo. O
significado politico do congresso sobre o plano diretor, como parte do processo de discussdes piibli-
cas, ficou restrito & fungdo de democratizacio da politica, com a publicizacdo das propostas elabora-
das pelo Executivo municipal e 2 apresentacio de sugestdes por parte daqueles que g ele comparece-
ram, ndo se constittindo, portanto, em instincia de deliberagfo da politica. Dito em outras palavras,
o congresso n4o fol proposto como mecanismo para alterar as atribuicbes das instdncias oficiais exis-
tenites, quals sejarmn, o préprio Executivo municipal e o Conselhe Consultivo do Plano Diretor. A estes
mantinha-se reservada a competéncia da aprovagdo do texto final do projeto de lei, enquanto que ao
congresso municipal cabia a funcfio de disseminar e debater a proposta do Executivo, contribuindo
assim para a formacdo de um pacto em torno do projeto que seria posteriormente encaminhado ao
Legislativo. Confirma-se, desta forma, o papel atribuido ao congresso, um evento pontual destinado a
veicular a proposta do Executivo e recother contribuicbes formuladas por diferentes agentes sociats,
cor vistas a formar um amplo pacto em torno da proposta enviada a Camara. ™’

O congresso Santos: a cidade ¢ seu futuro foi organizado em trés sessies temdticas: Porto ¢
Transportes de Carga; Racionalizagiio do Uso da Estrutura Urbana; e Qualidade de Vida e Rotas de
Desenvolvimento, com trabalhos apresentados por expositores convidados e membros da administragio
rounicipal. 1% ApGs a terceira sessio, foram encaminhadas ao plendrio as sugestdes e propostas formuladas
pela sociedade.

Segundo fonte oficial da prefeitura de Santos, 2 freqiiéncia média as sessdes foi de aproximada-
mente 180 pessoas, “a maioria representantes de entidades da sociedade civil, fque] se inscreveram para
participar dos debates envolvendo a proposta do plano diretor”. {D.O. Urgente, 1/9/95) Para o jornal A
Tribuna, contudo, a freqiiéncia As sesses do congresso foi baixa, sem, contudo, explicitar o mimero de
pessoas presentes. Para membros da equipe de governo, este evento foi importante, especialmente por
divulgar ¢ debater temas que envolvem e atingem os diferentes segmentos sociais. Segundo José
Rodrigues, assessor para assuntos portudrios, esta foi uma oportunidade para se colocar em discussdo a

proposta de zoneamento da cidade voltada para o porio.

157, £ repistro das reunides do Coplan duranfe o gOVerno David Capistranc Filhe fol precirio e as a:as_nﬁnﬂforam armazenadas de fusz &
permitiy sua recuperago. Algumas atas foram Jocalizadas e ntlizadas para a andlise, mas que plo dio conta do ndmero de sessies
realizadas, da freqiidnciz e regularidade de rexnifies. _ ‘

158. Nasesso Porto & Transpartes de Carga, os wabalhos foram apresentados por Joan Alemany Llovera, assessor mmuw de porins
da prefeitura de Sastos, José Roberto Sampaio de Campos, da Associago Brasfleira de Tenmna.ls Rewoportugrios (ABTRA) ¢ tvan
Figueiredo, representando  Codesp. A sesso Racionalizagio do Uso da Estrutura Urbana fol composta por R.oberm Erel MacFadden,
consultor de planejamento urbano da prefeitura de Santos, Marcos Mantenegro, presidents da Companhia de Agua e Fsgoto de
Brasflia (CAESB) ¢ Omar [aino, diretor da Construtora Phoenix, de Santos. Os trabslhos da sessfo Qualidade de Vida e Rotgs do
Desenvolvimento foram apresentados por Ladislau Dowbor, consuitor para assitos internacionais da prefeitura de Santos, Mli‘}hel
Asmussen, diretor da Asmmssen Associados, smpresa de planejamento turfsdeo, Carlos Lamberti, vice-prefeito e secretirio municipal
de Indiistria, Comércio e Turismo (SICTUR), e Ricardo Pereirg, secrerdrio municipal de Obras & Servigos Piblicos.
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Os debates realizados no congresso, do mesmo modo que nas. discussﬁeé preparatorias, centia-
lizaram-se em torno das propostas relativas ao uso do solo que, de acorde com José Marques Carrigo,
decorreram do préprio comportamento dos participantes nestas reunides, que “puxavam para este lado”.
Segundo ele, as questdes que mereceram especial atengdo foram a ocupacio dos territérios da itha e do
continente e de definicio das zonas de uso na Zona Noroeste. Portante, mais uma vez 0s participantes
das sessdes do congresso deixaram de lado os temas de definicio das vocages econdmicas da cidade e
das diretrizes de desenvolvimento, ndo obstante a énfase dada a eles por seus promotores, com a discus-
séc das “rotas de desenvolvimento”, “destinos do porto” ete.

A organizacio do evento coube ao Executivo municipal, através de suas equipes técnicas. A
parceria do Coplan ndo ocorren, malgrado a intengiio dos membros do grupo de trabalbo lotade no
gabineté do prefeito.

“... desde 0 comego a gente tentou organizar as discussdes publicas junto com o Coplan, inclu-
sive em algumas delas os seus membros estavam presentes. Eles foram convidados para serem
organizadores das discussbes piiblicas, ndo apenas estarem 14 como ouvintes. Mas néo houve
um envolvimento como gostaria que tivesse havido por parte deles. Eles ficaram mieio com o pé
atrds e ndo participaram da forma como se desejaria que tivessem participado. Mas participaram
das discussdes pablicas e participaram do congresso.”®
Enquanto drgéo colegiado com atribuigfes especificas em relacio ao plano diretor; a oLoplan

limitou-se a aprovar a agenda das reuniBes preparatdrias ao congresso. Assim manteve-se a distingcdo
entre o congresso municipal e o Coplan como canais de interfocugfio entre o poder pablico e a socieda-
de, com fungdes ¢ objetivos. distintos.

As entidades membros do Coplan participaram destas discussdes das sessdes do £ORZresso,
encaminhando sugestdes como atores individuais interessados na temética, dentro do debate que af se
iniciou e que teve continuidade nas reunides do conselho que se seguiram. E o que mostra o registro-do
congresso municipal, pelo qual se verifica também que a Delegacia da Baixada Santista do Sindicato dos
Arquitetos ¢ a Associacdo dos Empresdrios da Construgfio Civil da Baixada Santista (Assecob) apresenta-
ram suas propostas na sessio plendria que suceden a terceira sessdo temdtica. No caso da Assecob, o-seu
representante, alegando o adiantado da hora de realizag8o desta sessdo, propds transferir a discussio das
sugestdes formuladas para o &mbito do Coplan, na reunifio marcada para 11 de setembro, o que foi aceito
pela plendria do congresso. Assim, deslocou-se para um forum restrito, constituido legalmente, a discus-
880 acerca de questOes tHo caras ao setor de producio imobilidria, em particular é.-Aasécob, entidade
Hder na condugfo das negociacGes. | |

A proposicio deste encaminhamento e sua aceitacdo pelos participantes do cong_resse confir-

mam as distingbes entre os.dois mecanismos de participag@io social. As discussdes piiblicas, que t8m o

159, Entrevista concedida 3 Autora por José Marques Carrico, em 7/8/93.
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ser desfecho no congresso municipal, ndo tinham por meta decidir sobre a politica e, menos ainda,
reduzir as atribuicBes legais basicas do consetho, No Ambito deste, estas atribuicGes permaneceram
preservadas, em especial o parecer final sobre o projeto de lei de plano diretor —exigéncia formal e legal
gue antecede o seu encaminhamento a Clmara. A proposta de deslocamento das discussSes para este
férum e sua aceitacio pelas pessoas presentes no congresso eram o seu reconhecimento como agena
institucional de articulac@o dos interesses sociais af representados nos temas relativos ao plano diretor.

Findo 0 congresso, a discussdo sobre o plano diretor transferiu-se para a esfera do conselho. Nas
reunites realizadas entre 11 de setembro e 30 de outubro, foram examinadas as sugestSes apresentadas
pela Assecob e aquelas encaminhadas por outras entidades durante as discussdes publicas anteriores,
procedidas as mudangas na versio de plano diretor elaborada pelo Executivo e aprovado o texto final
encaminbado 3 Camara. Na reunido de 30 de outubro, de acordo com sua ata, apds o exame das suges-
tpes da Assecob e participantes do congresso do plano diretor, verificou-se que todas as sugestdes
enviadas foram contempladas, com excego de algumas propostas'® e foi dado o parecer final de apro-
vagio, necessério a0 encaminbamento do projeto de lei para 2 Camara. Tal como se verd no proximo
item, as principais alteragdes introduzidas quanto ao seu ndmero e natureza decorreram das propostas
apresentadas pela Assecob, expressando sua capacidade de formulacdo e sua lideranca sobre as demais
gntidades representadas no Coplan.

Para José Marques Carrigo, um dos coordenadores técnicos do plano diretor, as discussoes
piblicas desenvolvidas no congresso municipal ¢ em suas reunides preparaidrias influenciaram a versao

final do projeto de lei do plano diretor. Mas ele destaca tamb€m 0 peso representado pelo Coplan.

“fiu acho que foram muito mais influenciadas pelas discussdes publicas, mas 0 conselho
teve um peso. Tanto € gue a fltima versfo passou pelo crivo do conselho porque a let manda
assim. A lei fala que vocé ndo pode alterar o plano-diretor sem que haja a avaliagdo do Coplan.
Entso, evidentemente, estivamos presos a isto. E, também, mesmo que ndo fosse um dispositi-
vo legal, en acho que pelo actimulo de discussdo dentro do Coplan nio dava para fugir de fazer
assim...”

Para o prefeito David Capistrano Filho “a discussdo, em grande medida, foi realmente com a
Assecob”, e a reversiio do relacionamento baseado no confronto contolt com os seguintes elementos:
“fcomo primeiro elemento] os setores que, 4 época, dirigiam a Assecob faziam parte daqueles

setores do PSDB que, j4 no segundo turno das eleic@es, nos apoiaram. Achavam, embora n&o
fosse muito do gosto deles porque era PT, que se ratava de uma administracdo ‘progressista,

160, As sugestSes propostas nio incorporadas 40 teXto final do projeto de lei foram 2 alteragio da divisa eairs s zonas Pormz?m} e Interme-
Jidria no bairro do Macoee, que foi, contudo, parcisimente incorporada com & inelusdo de 4 guadras na Zona Immnedlém, apresen-
tada pela Sociedade de Methoramestos do Bairro do Maguen; e a alieragdo do pardgrafo que faz referdneia ao ?smbaiemmnte da
proibigic de rampas de acesso de garagens guardarem distincia do alinhamento do lote suficiente para que um veiculo possa acomo-
dar-se no plano, apresentada pela Assecob.

161, Enwevista concedida 3 Amors por José Marques Carmigo, e 7/8/08,
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vantajosa para a cidade’, com quem podiam ter didlogo, que era composta de pessoas inteligen-

tes, tecnicamente capazes e que ndo buscavam interesses pessoais.

G segundo elemento é que a Assecob foi a principal base de apoio para a montagem do conselho

de desenvolvimento econdmico para a cidade [quando da discussio da metropolizagio da Bai-

xada Santista]. A Assecob ndo ¢ uma entidade de grandes empresdrios. O empresariado da

construcio civil de Santos € um empresariado de pequeno a médio, mas eles tmham um precon-

ceito com a esquerda ¢ a administrag@o de esquerda do PT."€

Apesar de uma retérica que busca relativizar a presenga das entidades ligadas ao setor produtor
imobilidrio urbano, relacionando outras entidades representadas no Coplan, a declaracio de José Mar-

celo Ferreira Marques, & época presidente da Assecob, corrobora esta percepgﬁo nOS seguintes termos:

-~ nesta nova administragdo, o plano diretor foi discutido, por consenso foi fclta umna redagao

ﬁmca colocada pelo Coplan, onde ndo 86 participa a Assecob, a Associagio dos Engenheirog, a

OAB, o IAB, vérias entidades da sociedade civil e ele & remetido para a Cdmara. (..} Etem a

concordancia nossa, porque achamos que nesse momento € o plano diretor que contcmpla tanto

os interesses da populagio quanto os interesses empresariais.” '

£ Coplan, manudo em funcionamento e partithando, através de suas enndades membms as
discuss&es sobre o plano dzretor com outros atores sociais, teve, na fase ﬁnal de avahagao das sugestoes
apresentadas e de redacio da versgo final do projeto de lei, uma atuagae dcmsxva Nas reumues do
consetho realizadas na segiiéncia do congresso municipal, os aspectos contidos no plano que mais
diretamente afetavam 0s setores hgados a producio imobilidria foram novamente debamdas E, dado o
equilibrio de forgas af ex::stente, mudancas foram introduzidas no texto do projeto df: led, configumndo
a versdo final encaminhada & Camara.

Os principais itens gue compunham esta negociacio relacionavam-se aos fépicos bdsicos que
orientaram & concepedo piiblica geral da politica guanto a0 uso e ocupacio do solo, quais sejam: o
tratamento diferenciado entre a Santos ilha € continente, a defini¢io dos indices de ocupag@o e aprovei-
tamento do lote e os critérios de fﬁndameﬁtagio do zoneamento urbano. A proposta de ocupagio urbana
diferenciada entre as duas porgdes do térritéﬁo santista fez parte da negociagéo entre .esteé_ étgres, nao
obstante ter contrariade outros interesses, € as definigbes quanto ao zoneamento e aos indices urbanis-
ticos foram alteradas consoante as sugestdes apresentadas. |

A proposta final de plano diretor contrariou os principios originais que ﬁmdaram a proposta de
plano diretor em 1990 e que foram defendidos em sua quase totalidade pelo governo Daw,d Capistrano
Fitho. Ao seu lado, contudo; os resultados apresentados confirmaram a disposiciio do prefeito David
Capistrano Filho de estabelecer o didlogo com o setor da construgio civil, tal como havia proposto

durante a campanha eleitoral. De acordo com José Marques Carrigo, as mudancgas prooessadas foram

162. Enwevista concedida & Antora por David Capistrans Filbo, em 15/12/97,
163. Entrevisty concedida & Autora por José Marcelo Ferreira Marques, e 1674796,
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“... por conta do Coplan ser majoritariamente formado por segmentos lgados 4 produgiio imo-
Pi’iiéxia, ao capitf:al imobilidrio da cidade. (...) A gente acabou abrindo esta excecdo porgue nio
irfamos conseguir aprovar o plano no conselho. E achdvamos que, mesmo com esse retrocesso,
valeria a pena enviar o plano do jeito que estava para a Camara, porque terfamos muitos outros
avangos. Entdo foi uma leitura mesmo de politica de resultados, acabamos optando por esta
forma. No final, nestas 4 ou 5 reunies que teve no Coplan, depois do congresso, mudou um
pouco esta parte.”™®

Mesmo em face do predominio dos segmentos ligados 4 produgio imobilidria urbana, o Execu-
tivo municipal ndo tomou gualquer decisdo que alterasse o equilibrio social presente. Havia, pois, ape-
sar de ndo explicita, a aceitagio das forcas sociais representadas no Coplan que se identificavam com as
entidades ligadas ao setor produtor urbano, com as quais os responsdveis ptiblicos pela politica neste
govemo dialogavam, reconhecende-0s como os principais interlocutores. Deste didlogo, resultou uma
proposta consensual.

Através de portarias assinadas pelo prefeito, algumas entidades publicas, cujas atribuigGes rela-
cionam-se direta ou indiretamente aos temas privilegiados pelo planejamento urbano, passaram a inte-
grar as reunides do conselho. Estas nomeagdes, contudo, no tinham validade legal, pois para alterar a
composigio do conselho era preciso modificar a lei que o instituiu através de outra lei - o que depen-
deria, portanto, de aprovagio pelo Legislativo municipal. Assim, os novos membros nio ticham o
direito de voto. O motivo alegado pelo Executivo municipal para nio encaminhar emenda 4 lei de
1968 que criou o Coplan foi o da inviabilidade politica de se alcancar resultados positivos, dado o
equilibrio de forgas existente na Cimara.

As trés portarias de nomeagio de membros do Conselbo foram assinadas pelo prefeito em 31/3/
93, 26/5/95 & 5/9/95. Nas duas primeiras, foi indicado um membro representante do Conselho de Defesa
do Patriménio Cultural e Artistico do Municipio de Santos (Condepasa), entidade que tinha assento nas
reanites do Coplan no governo anterior na qualidade de membro convidado. Na terceira portaria, além
do representante do Condepasa, foram nomeados Yepresentantes das administracBes regionais da Zona
Noroeste (ARZN) e dos Morros (ARM), da Companhia de Engenharia de Trafego (CET), da Ferrovia
Paulista S.A. (Fepasa) e da Companhia Docas do Estado de S&o Paulo (Codesp).

Estas portarias incorporaram novas entidades ao conselho, sem que isto tivesse Tepresentado a
incorporagio dos segmentos populares, 130 cara aos propdsitos da politica de planejamento urbano
participativo. Além disso, esta mudanca de composigdo mediante as portarias assinadas foi tma tenta-
tiva que se coloca a “meio do caminho”, pois, sem suporie legal e com os novos membros sem direito a

voto, ela ndo alterava o equilibrio das forgas legalmente constitnidas no Ambito desta insténcia de repre-

sentacio social.

164. Fntrevista concedida 2 Autera por José Marques Cardigo, exa 7/8/98.
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Apesar de mudancas legais ndo terem sido realizadas, o tema da ampliagdo da rePre_sentagﬁu
soctal no consetho e a revisio de suas atribuigdes foram discutidos na fase preparatéﬁa-.dé elaboragdo do
plano diretor no 4mbito do programa Agenda 21 - Santos Cidade Modelo. Nos semi_néﬁo_s réaiizados em
29/8/95, o tema central dos debates foi o plane diretor. O objetivo era obter subsidi_os para a discussio
em torno do plano diretor que deveria ocorrer no congresso municipal sobre o plano diretor. A pauta dos
semindrios privilegion as discussdes de propostes de alteracdo na composicio e nas atribuigdes do
Coplan, abrindo espago também para o exame da proposta de projeto de lei complementar de criacfio
das Zonas Especiais de Interesse Ambiental (ZEIA). 1

Em suma, o processo que possibilitou a elaboracio do projeto de lei do novo plano diretor de
Santos no governo David Capistrano Filho, tal como recuperado acima, revelon, pelo menos, quatro
pontos bdsicos. O primeiro é que as regras institucionais existentes possibilitaram o recurso a outros
mecanismos de articulacdo entre o poder piiblico e sociedade, como no caso-do envolvimento ampliado
da sociedade através das discussdes piblicas realizadas. Este mecanismo, em particular, consistin em
consulta popular, sem que as sugestdes apresentadas fossem obrigatoriamente incluidas na versgo final
de plano diretor. Pode-se, assim, afirmar que relativizou-se o espago politico do-Coplan como férum de
discussdo do plano diretor, porém nio come férum de sna deliberacio. Como tal, este conselho foi
preservado e as forgas sociais nele representadas, apesar do viés que privilegiava alguns setores sociais,
conduziram o processo que aprovou a versio final do projeto de lei.

Para a montagem da agenda das discussdes, o Coplan foi, a0 mesmo tempo, instincia
homologadora das decisées tomadas no gabinete do prefeito ¢ co-participe, pela presenca das entidades
que o compbem nos eventos realizados, em particular nos foruns setoriais e no congresso municipal,
que discutiram a proposta do plano. Além disso, o Coplan teve sua composigao alterada através de iim
mecanismo sem fundamentagio legal, incorporando-se representantes de nstituigGes ptibhcas COTI par-
ticipacdo nas reunies realizadas, sem, contudo, terem direito a voto. '

Em decorréncia disto, o segundo ponto que marcou a elaboragio do projeto de fei plano diretor
foi a natureza das discussdes piiblicas realizadas, definidas como mecanismo de d:sscuunagao das idéias
propostas pelo Executivo. O processo desenvelvido ndo se assemetha aos procedimentos utilizados em
outras politicas, em particular as de recorte setorial, conduzidas pela administragio David Capistrario
Filho, como, por exemplo, a habitacional. As reuniGes preparatérias a0 congresso municipal sobre o plano
diretor, bem como o semingrio realizado po &mbito do programa Agenda 21, difimdiram a proposta e

recolheram sugestSes, ndo funcionando, contudo, de acordo com o modelo das “pré-conferéncias” de

163, Além dacomposigiio e atribuigbes de um conselho, a defimicso das dreas de interesse ambiental justifica-se pela asco}ha do trammeﬁto
da guestio ambiental como prioridade do programa da Agenda 21 em Santos.
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encaminhamento de propostas e escolha de delegados a uma “conferéncia” municipal com caréter
deliberativo acerca da politica.

{ terceiro ponto confirma nossas concliusdes sobre o governo Telma de Souza quanto  posicio
estratégica ocupada pelo Coplan no processo da politica de planejamento urbano. Neste governo, como
no de David Capistrano Fitho, o Coplan fol a arena institucional privilegiada da politica. Nele concen-
traram-se as decises sobre o plano dirstor, mormente em sua ditnensio de plano de uso do solo, cujos
resultados foram a interrupgio do processo da politica, no governo Telma de Souza, e a aprovacio da
versio final do projeto de lei enviado ao Legislativo, no governo David Capistrano Fitho. Os esforgos
dos dois prefeitos para alterar sva composi¢io em nenbum momento foram conclusivos e o conselho
manteve o mesmo perfil de representagio social que foi definido em 1968, data de sua criagdo. Assim,
nos oito anos de governo da Unidade Democrética Popular, os interlocutores privilegiados da politica
de planejamento urbano em Santos foram os grupos sociais representados no Coplan, isto €, os setores
ligados 2 producio imobilidria urbana que, na especificidade santista, sdo liderados pela Assecob.

O lugar ocupado pela politica de planejamento urbano na agenda do governo municipal, em
1995, leva ao 1iltimo ponto a se destacar. Em face desta prioridade, o arranjo politico-administrativo
adotado concentron as decisdes da politica no gabinete do prefeito, segundo um modelo de organizacio
que permitiu explicar o recurso i consulta popular como mecanismo utilizado pelo Executivo para sua
interlocuggo com circulos ampliados da sociedade. A escolha deste mecanismo, que permitiria o apoio
gue se considerava necessario para Vencer as resisténeias na fase de aprovagfio do projeto de lei na
Camara, excluiu as alternativas de uma ampliagio dos grupos sociais gue pudessem fer participagdo
efetiva no Processo de formagfio das decisBes nesta dimenséo particular da politica. Em consegiiéncia,
o desenho final da politica resultou das relagOes entre objetivos fixados pelo Executivo ¢ 0s interesses
defendidos pelos produtores imobilidrios urbanos. Nao € sem razao, por conseguinte, que os esforgos
empreendidos pelo Executivo municipal para 2 alteraciio da composicdo do Coplan néio tepham chega-
do a resultados concretos. Neste conselho, o perfil de representagio social contribuiu para induzir a
feigdo final da politica, consoante s principais forcas nele presentes.

Nio obstante as sugestdes terem sido apresentadas no congresso municipal sobre o plano diretor,
as decisbes foram tomadas centralizadamente, consoante o modelo politico-organizacional de sua
concentracio no gabinete do prefeito. No movimento de se encaminhar para a conclusio do projeto de lei,
na seqiiéncia das discussdes piiblicas, as decisGes fecharam-se nios circulos restritos da autoridade pablica
instituida na esfera executiva e no Conselho Consultivo do Plano Diretor, instdncias nas quais tomaran-se
as decisBes sobre o projeto de lei enviado 4 Camara. Por forga legal, o parecer favordvel a versdo final do
projeto de lei, concedido na reunido do Conselho realtizada em 30/10/95, foi o ato final e formal que

encertou o processo de elaboragfo da politica de planejamento urbanc em Santos na esfera executiva.
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A versdp final do plano diretor encaminhado & Camara incluiu as sugestOes apresentadas ao
longo do seu processo. No préximo item, estas sugest®es s3o analisadas, tendo-se como referéncia a.

versao elaborada pelo Executivo.

Plane Diretor do Executivo e suas alteracdes

As modificactes introduzidas no projeto de lei de instituigdo do Plano Diretor de Desenvolvi-
mento e Expanséo Urbana do Municipio de Santos incidiram mais sobre alguns capftulos do que outros,
serm que se tivesse alterado a estrutura formal da versdo apresentada pelo Executivo. As duas versdes.
mantiveram a organizagio em quatro titulos. O primeiro — “Disposices Gerais” —estabeleceu os objetivos
a serem alcangados, as divisOes territorial e regional e o abairramento do municipio. O segundo ~ “De-
senvolvimento Urbano” — identificou as 4reas econdmicas prioritarias para a promog&o do dgsenvolﬁ—
mento do nwmicipio e estabelecen as metas ¢ os programas prioritirios correspondentes. O terceiro —
“Restrigbes Urbanistic_a_s” —, além de relacionar os instrumentos legais complementares ao plano diretor,
reunin os regulamentos bésicos ao uso e ocupagio do solo através dos capitulos de zoﬁeamentc e Ide
zonas especiais. E o quarto “Disposicdes Finais” — destacou o carater complementar entre o plano
diretor ¢ os mstmmentos de planejamento orgamentario ¢ financeiro ¢ estabeleceu a cmnpetencla ea
composicio do Conselho Mumcxpal de Planejamento e Desenvolvimento Urbano. 166

0 quadro anexo — base para a discussdo neste item - mostra alteragfio em cerca de 80 pontos do
pro;eto de lei em sua versao elaborada pelo Executivo em relacio aqguela enviada 3 Camara mumc:pal
Quanto ao tipo de i nnpactm sobre o texto final, o exame destes pontos revelon caracteristicas dlstmtlvas
das mudancas introduzidas e, por conseguinte, exigiu sua classificagiio para efeitos de analise. Foram,
inicialmente, distingnidas as modificacbes que nio alteraram a proposta original por se tratar de ajustes :
que visaram maior precisdo de terminologia e de natureza juridica, bem como de corregoes de redagae
Estas mudangas foram agrupadas sob o termo genérico de “ajustes”, Ao seu lado, a]m}_zaram—se a5 mo-
dificagdes que alteraram a proposta original e que, em face de suas diferengas, foram orgamzadas em
dois grupos. O primeiro redne as mudangas que alteraram o texto original por dois mot:iir.ds.' (i) porque
alguma modificagfo introduzida, de qualquer natureza, exigiu complementacio ou mesmo ma:or
aprofundamento e (if) porque foi necessério proceder-se 4 adequacio ao contexto séclo m*bano-pohtzco
local, em geral em Tesposta & demanda expressa por algum segmento externo ou mt(-:mc a maqmﬂa_
municipal. Estas mod:ﬁcagoes contudo ndo representaram alteraco dos pnnmplos on conceitos bas1~

166. A aleevaciio do Coplan para Conselho Municipal de Planejamento e Desspyolvimento Urbano respondia i definiglo da Lei Orginica:
mmicipal, que propds & criagio de um conselho assim dencminado.
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c0s gue estruturaram a proposta do Executivo. Estas mudancas receberam as denorﬁinagées de “com-
plementar” e “adequagbes ao contexto sécio-urbano-polifico”, respectivamente. O segundo grupo agre-
ga as modificagBes que alteraram o texto original em aspectos avaliados como essenciais quanto aos
principios que fundaram a proposta do Executivo. Neste caso, houve a alteragfo de concepgfic da pro-
posta da politica e estas mudangas foram agrupadas sob a denominagio de “estrutural”.

Além disso, as informacdes constantes no guadro anexo permitem identificar os agentes propo-
nentes destas mudancas, A exceciio de uma finica modificagiio para a qual nfo se localizou o agente
proponente,'™ as mudangas introduzidas resultaram da contribuigdo de diferentes unidades da adminis-
tragio pliblica municipal, em particular do grupo de plangjadores, de segmentos sociais individualiza-
dos, de entidades colegiadas e de um Gnico vereador em uma tinica proposicio.'s

A combinacio destas varidveis € apresentada na tabela a seguir. Nesta, quantificam-se as modi-
ficages introduzidas no projeto de lei do Plano Diretor, por classe de mudanca e segundo titulo e agente
proponente,

A distribuigio das modificacdes introduzidas entre os quatro titulos de composicdo do projeto
de lei mostra sua concentracio numérica no titulo I, “RestrigBes Urbanisticas”, com mais da metade
delas. Nos demais titulos, as mudancas foram de menor monta, com proporgdes equivalentes nos timlos
eIl e mais reduzidas no titulo IV, até porque este dltimo reunia o menor nimero de artigos. Da
perspectiva das mudancas conceituais, fol também o titulo I gue concentrou as modificagbes que
produziram algum tipo de deslocamento em relagdio aos instrumentos anteriormente definidos pelo
Executivo municipal. O titulo “Disposicdes Finais” teve alterages, em mimero bem inferior, também
classificadas como estruturais. No titulo 1, as modificactes foram principalmente de ajustes de termino-
logia ou de natureza juridica, ndo obstante algumas mudancas de ordem estrutural. E no titulo I, decor-
reram principalmente de adequagbes a0 COBIEXto sécio-urbano-politico local.

Considerando o agente proponente da mudanga, constatou-se, em primeiro lugar, que o maior
nianero de mudancas resultou da agBo do grupo de planejamento da prefeitara municipal, com correcdes
juridicas ou de redagio nos titulos I, ¢ 10, & da Assecob, com mudancas de ordem estrutural, além de
ajustes, concentradas no tiulo I As demais unidades da administragio municipal tiveram também
participacgo, contudo com menor expressdo numérica, mesmo quando agregadas. Comportamento se-
melhante foi identificado em relacsio is sociedades de melhoramentos. As mudancas incorporadas por
sugestdo destes dois grupos de agentes, contudo, pouco alteraram a concepcio original da proposta

167, Refere-se } alfnea “c”, inciso 11, artigo 2° Segundo josé Marques Carigo, 0 acréscime introduzide foi proposto durante o congresso
“Santos: a cidade ¢ sen foturo”.

168, Na investigagiio pera 2 recuperagio de todas as sugesides apresentadas na fase de elaboragio do projeto de jei identificamos somensie:
as agdnoias piiblicas ¢ as entidades sociais relacionadas oo aneXo. Além desias, Jocalizamos a5 sugestdes encaminhadas pela Delegacia
Regional do Sindicate dos Arquitelos, 4ue se revestiram de cardter genérico. Ouies propositares ndo foram identificados, como, por
exemplo, 0§ movimentos populares e 2 Compantia Docas do Estado de $30 Paulo,
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elaborada pelo Executivo. Por fim, ao Iado das modificactes sugeridas por estes agentes individualiza-
dos, houve outras, apesar de poucas, que resultaram de processos mais coletivos.de formulacgo e propo-
si¢do, com a incorporacdo de duas sugestdes formuladas pelo Consetho Consultivo do Plano Diretor
(Coplan), localizadas nos titulos I e I, e daquelas elaboradas durante a realizacéio do seminério especi-
fico sobre o plano diretor no &mbito do programa Agenda 21, no titulo IV,

Tabela 2

Nimero de Modificagfies Introduzidas no Texto Final do Projeto de Lei do Plano Diretor, por Grupo de Modificacdes,
segunds Titulo e Agente Proponente

Governo David Capistrano Filho {1993-86}

Sanos

Agente praponente Ajustes Complemantar Adequagfo séeio-  Estrutural
urbana-pelitica

TITULG |: DISPOSICOES GERAIS :
PMS Planejamento 5 1 - -
PMS SAJUR 1 -
PMS AR Morros - -
PMS Coordenadoria Area Continental . -
Socisdade de Melhoramentos - .
Assecoh - -
Coplan

Totai 6 1

LI )

1
[ 7 T S

TITULG 1: DESENVOLVIMENTO URBANG

PMS Plangjamento 3
Assecob

Assecob e verpador Fausto Figueira -
Tatal 3

a3 ¢ - P
[T, B S
l

TiTuLo s RESTRICOES URBANISTICAS
PMS Pilanglamento 17 1 - 1
PMS SAJUR 1 - “ . -
PMS AR Morros 1 - - - -
PMS AR Z. Morossts - - ' . 1
Soziedade de Methoramenios . - -
Assecob 10 - 1

Coplan - - - 1
Total 29 1 1

TITULD 1v: DISPOSICOES FINAIS

PMS Plangjamentn - - -
Semin. Agenda 21 - - -
Total - - .

L B

Total geral 38 5 8 . 26
Fonte: Anexo: Comparagdio entre a proposta do Executive municipal e o projeto de lei complementar n.2 80,
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Esta sintese nos permite concluir que, néio obstante as modificacGes introduzidas, manteve-se
inalterada a concepciio basica formulada pelo Executivo municipal nos aspectos tratados no titulo I, que
estabeleceram os objetivos gerais fixados para o plano diretor, alterando sua denominacio para adequa-
laao disposto na Lei Orgénica Municipal em termos de “plano diretor de desenvolvimento e expansio
urbana” ¢ o abairramento do territdrio municipal, com remanejamento de bairros entre regides, excluséo
e inclusio de bairros e redefinicdo de perimetro de bairros. Além destas modificacBes — de fato, apenas
adaptacoes ~ saliente-se também a definigio de perimetro para “drea de expansdo urbana”, ao ladoe das
dreas urbana e rural, na divisfo territorial do municipio, como sugestdo da Assecob, expressando os
interesses de reserva de drea para expansdo do territério urbanizdvel. No titulo I, referente ao “Desen-
volvimento Urbano”, vale destacar a inclusfio de duas novas metas, relativas ao “atendimento 4 deman-
da habitacional”, com o objetivo de particularizar programas especificos voltados para a populagio de
baixa renda e incentivar a ocupac#o da 4rea central da cidade e 2 “metropolizagio da Baixada Santista™,
em consonincia a0 processo anterior ¢ externo ao plano diretor que se desenvolvia na regido, com a
mobilizagdo de liderangas dos vérios municipios, que resultou na criagdo da Regido Metropolitana da
Baixada Santista, através de lei estadual. J& quanto ao titulo IV, as modificacSes introduzidas foram
de outra monta, pois compreenderam a alteragfo dos objetivos e da competéncia do conselho do
plano diretor, bem como da representagdo social em seu dmbito. Como resultado das proposigbes
forrmuladas durante o semindric sobre o plano diretor no 4mbito do Programa Agenda 21, alterou-se
sua denominacdo para Consetho de Planejamento e Desenvolvimento Urbano, com vistas a ampliar
os objetivos perseguidos na diregio do estabelecimento de um processo de planejamento, porém de
denominacdo distinta Aquela constante na Lei Orgénica municipal. Para tanto, propunha-se a institi-
¢io de uma comissio técnica do plano diretor, composta por técnicos indicados pelo conselho e com
a atribuicdo de assessoria As questBes especificas ligadas ao planejamento e desenvolvimento urbano.
Quanto & composicio do consetho, excluiu-se a representagio do Legislativo,'® manteve-se a represen-
tagio do Poder Executivo ¢ da Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo (Codesp), ampliou-se a
representacio de entidades de classe direta € indiretamente ligadas 2 produggo do espago urbano, in-
cluiu-se a representacio da Ferrovias Paulistas 5.A. (Fepasa). Além de manter a representaciio do Con-
selho de Representantes das Sociedades de Melhoramentos dos Bairros de Morros € Centros Comunita-
rios de Santos, estruturou-se a representagdio popular a partir de um modelo descentralizado regional-
mente, através da participacio de representantes de moradores de cada uma das regides que se propunha

dividir o territdrio municipal.

169, Esta exclusfio pode ter sido tomada diame do parecer do Poder Legiskativo gue definiu a sua participagdo nos conselhos municipais
soments com direito s voz e pic a volo, i
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Porém, o exame das mudancas realizadas identificam o titulo I, “Restricdes Urbanisticas”,
como o alvo das modificacGes mais substantivas ao projeto de lei do Executivo, posto que foram ai
relacionadas 14 mudangas classificadas como estraturais, propostas pela Assecob. Outras 10 modifica-
¢Oes que visaram algum tipo de ajuste foram propostas por esta entidade e incorporadas ao projeto de let
enviado & Cdmara. Em decorréncia, a agfo do grupo de planejamento da prefeitura foi também mais
incisiva neste caso, observando-se, porém, que as modificagbes foram introduzidas, predominantemen-
te, para adequar o projeto de lei as mudangas propostas pela Assecob. Em conseqiiéncia, cabe recuperar,
com mais profundidade, as mudancas de contetido da politica resultantes desta interagdo.

O primeiro capitulo do titalo I ocupou-se dos instrumentos reguladores do zoneamento, com a
definigéo dos usos de lotes, terrenos, edificacbes e compartimentos em dreas urbanas, das zonas de uso,
das condictonantes para edificar, com o estabelecimento dos indices de aproveitamento e ocupagdo, dos
recuos obrigatdrios dos lotes e dos instrumentos especificos relativos & construglio de conjuntos
habitacionais. O segundo capitulo compreendeu a identificacio e definicio das zonas especiais, relaci-
onando as Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS) e a Area de Protegdo Ambiental (A?A) aprovadas
ne governo Telma de Souza, assim como as Zonas de Especial Intﬁre'sse Ambzcntal (ZEL&) Cultural
(ZEIC), para o Desenvolvimento Ecnnonuco (ZEDE) e, na verséio do projeto cncam.tnhada a Camara,
de Regularizagdo de Loteamentos (ZERL).

Os instrumentos urbanisticos propostos pelo Executivo preservaram os pmlmplos que hav1am
sido gestados no governo anterior. Nos dois governos, a espinha dorsal da mtervengao ur’oana ﬁmdava—
se no tratamento diferenciado e combinado dado s porgOes insular e continental do mumc:pm que
seria equacionado com o equilibrio entre o adensarnento controlado da porgdo insularea preservag:a{) da
area continental.

Para a Santos-itha, a. regulagdo do solo urbano seguiria os instrumentos definidos dentro da
premissa da mistura de usos urbanos, desde que controlado o impacto de eventual incoﬁipaﬁbi]idade
entre atividades urbanas. Assim, os usos residencial, cultural, recreativo, assistencia}.,l préStagﬁo de ser~
vigos, comercial e industrial seriam permitidos em todas as seis zonas de uso em qizc'se propunha
dividir o territdrio santista, na sua porgdio insular, 3 excecdo de dreas compreendidas na zona dos Mor-
ros. Nas zonas Leste, Central e Noroeste, as restrigdes eram o uso industrial potencialmente poluidor ou
incémodo ao uso residencial e de prestagfio de servicos também incompativel com o uso residencial;
Para as zonas Portudria e Retroportusria niio se estabelecia qualquer proibicdo de usos urbanos. Segun-
do o modelo proposto, a fim de garantir a adequagiio e compatibilidade de usos nio residénciais ao
proprio uso residencial, o controle dos usos permitidos se daria através de restriges fixadas por lef.

Preservava-se o modelo de zoneamento por adensamento, formulado no governo Telma de Sou-

za. O controle dos impactos entre usos urbanos pressupunha a complementaridade entre os dispositivos
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contidos na lei do plano diretor e aqueles do Cédigo de Posturas, que j4 se encontrava na Camara
mnicipal para apreciacio ¢ votagio. Consoante a esta diretriz, propunha-se um mesmo e igual indice
de aproveitamento e ocupacdo do lote urbano para todo o territério insular, 4 excecdo das dreas compre-
endidas pelos morros, Portanto, estes indices e taxas ndo apresentavam variacdo por zona de uso,™

De uma perspectiva conceitual, ¢ zoneamento por adensamento possibilitaria a coexisténeia
entre usos urbanos, em particular entre o uso residencial e os demais vsos, introduzindo a figura do
“desde que” atendidos certos requisitos. Com isto, a concepeéo de ocupagio urbana alterava o padrdo
dominante do zoneamento funcional que, ao definir zonas segundo usos urbanos muitas vezes exclusi-
vos & com restrigbes ao.aproveitamento e ocupagéo dos lotes, restringia 2 prior7 0 seu acesso para alguns
segmentos sociais. Quanto A compatibilidade entre usos com controle de seu impacto, ela € ilustrada
com o exemplo dado por José Margues Carrigo ao defender o zoneamento por adensamento. Para ele, o
conflito que poderia decorrer entre o uso residencial e a presenga de bares com misica em sua vizinhan-
¢a — fregitente em uma cidade turistica como Santos - seria solucionado “desde que” cumpridas dispo-
sices contidas no Cédigo de Posturas, como isolamento aclstico, estacionamento regulamentado etc.
Isolados os usos incompativeis com o uso residencial, como os poluidores e incdmodos, o controle dos
impactos que determinados usos poderiam produzir especialmente sobre o préprio uso residencial, era
o mecanismo proposto para garantir o novo modelo de zoneamento. A idéia subjacente, segundo Carrigo,
“era a de listar os impactos e falar *olha, este impacto néo pode aqui’”."”* Portanto, 2 restricdo quanto ao
uso seria definida pelos impactos que determinados usos poderiam provocar.

Com esta conformagdo, o modelo proposto significava o abandono do principio da separagso de
usos urbanos, base do zoneamento funcional. Nio obstante o cardter corupreensivo no tratamento
globalizado das dreas urbanas municipais, o modelo do zoneamento funcional carrega, por definicdo,
outro tipo de restrigdo, qual seja, o da diferenciaciio da ocupagdo do territério segundo usos urbanos,
com distribuigao espacialmente segregada da populagio. Em Santos, esta modalidade de zoneamento
em vigor desde o Decreto-let n.° 306/41, foi mantida pelo Plano Diretor Fisico de 1968, A proposta do
Executivo juntava-se s criticas correntes aos efeitos negativos provocados pelos instrumentos de
parcelamento e de uso ¢ ocupagio do solo urbano, que discriminaram as populagdes menos favorecidas,
e que, no caso de Santos, contribuin para o deslocamento destas para dreas precérias, insalubres ¢ mal
servidas de infra-estrotura e servigos urbanos, como as encostas dos MOMos € OS Mangues na zona
Noroeste. Isto resulton em um processo de ocupagio habitacional em geral irregular ou clandestino. As

porgdes nobres do teritério urbano, por forga das definicBes da lei do Plano Diretor Fisico de 1968,

178, O indice de sproveitamento fixado foi de 4 vezes a drea de lote, 2 excecio dos morros, com indices igual 2 2 ou 3 conforme & sub-drea.
As taxas de ccupagin foram de 0%, para edificages com atf 15 metros de altura, de 30%, pars edificagBes até 27 metros, e de 40%,

para edificagBes acima de 27 metros.
171. Entrevista concedida i Autora por José Marques Carrigo, em WR/98.
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localizadas na Orla ¢ em suas proximidades, bem servidas de equipamentos urbanos, permaneceram de
us0 predominantemente residencial, destinado aos segmentos mais bem posicionados socialmente: ‘As
4reas localizadas na regifio central, igualmente bem eguipadas, testringiram-se aos usos comercial e de
prestagéo de servigos, coexistindo com a invasdo habitacional caracterizada pelos corticos.

Sem desconhecer os riscos de conflito decorrentes da mudanca de padrio de zoneamento, a
proposta do Executivo reconhecia, além disso, as suas diferengas. A manutencfio- das regras amteriores
de regulacdo da producdo do espago urbano seria, segundo um dos coordenadores técnicos do plano
diretor, a garantia da exclusividade do uso do solo ¢ “a possibilidade de realizar bons negocios™ para as
entidades ligadas ao setor empresarial de produgdo imobilidria. Defender o zoneamento funcional era
defender

* a reproducgio de um modelo gue esti af desde o plano diretor da época da guerra — que foi o
primeiro plano de Santos ~ ¢ que foi reproduzido no plano diretor de 68, que-€ vocé criar deter-
minadas dreas da cidade onde vocé s6 tem residéncia, onde os lotes sdo razoavelmente gran-
des... Isso obviamente encarece o prego do solo, vocé cria ilhas na cidade de médio & alto poder
aquisitivo e obviamente que isto gera boas oportunidades de negéeio. Estas entidades sempre
defenderam este modelo de ocupacio da cidade.””

Ao quebrar a exclusividade do usc do solo, uma das metas bésicas do zoneamento por
adensamento era, portanto, baratear o custo da terra. Pretendia-se, dessa forma, romper o cirenlo vicioso
do processo histérico de ocupagdo urbana, caracterizado pela expulsio da populacio de baixa renda
para dreas periféricas, menos propicias ao assentamento habitacional. José M. Carrico afirma que o

modelo de zoneamento proposto-era

“completamente diferente {do zoneamento funcional] que gerou o encarecimento do custo do
solo na ilha e a expulsdo da popilagio de baixa renda para a periferia. Um modelo que favelizon
Sdo Vicente, Vicente de Carvalho, os mangues da itha, inclusive em Santos, na zona Noroeste,
¢ causou a ocupacdo desordenada dos morros com graves problemas de risco geolégico.”
Em suma, a proposta do Executivo distinguia a concepcdo geral de intervencdo urbana em
relaghio aos modelos usuais, inclusive em Santos. Porém, visto que se mantinha o conflito entre concep-
¢Oes distintas, permaneciam as dificuldades para sua realiza¢io. Tal como no governo Telma de Souza,
os sefores ligados & produgﬁb imobilidria advogavam em favor da concepgiio de zoneamento fundada na
separagdo de usos urbanos, sustentados por uma cultura urbana historicamente cnstahzada de leitura de
cidade. A manutencdo do zoneamento por fungio urbana vinha ao encontro das ne;:ess'idac_ies'e interes-
ses do setor produtor da cidade. A este, mais diretamente que a outros £rupos, convém as_eparagﬁa ch;xe

usos urbanos, que € a condigfio para ¢ exercicio de sua atividade econdmica com potencializagiio de

¥72. Entevista concedida 2 Autara por José Marques Carsigo, em 7/2/08.
173, Idem.
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ganhos. Sob uma argumentacio aparentemente téenica (e, assim, pretensamente neutra), exemplificada
com a incompatibilidade entre escolas e academias de balé, de um lado, e residéncias, de outro, o entao
presidente da Assecob defendia a compartimentacio do territério urbano municipal segundo usos urba-

nos come principic universal para a consecucdo do interesse coletivo, nfo obstante restrito a uma cate-

goria. Ele argumentava que

“a gente ndo tem uma visio estritamente corporativa, £ 16gico que a gente tem que defender os

interesses da categoria, até por isso ela existe, sendo ndo tem sentido {a sua existéncia). Mas

interesse do setor tem que estar junto com o interesse da sociedade, se n#o estiver junto... O

interesse particular da atividade nfio pode estar dissociado do interesse coletivo da sociedade.”™™

Politicamente, o conflito entre estas concepedes expressava-se, de um lado, em oma politica
que, sem perder sua natureza regulatdria, propunha-se também redistributiva, no sentido de visar ¢
acesso mais igualitdrio  cidade e aos beneficios coletivos nela produzidos em face das oportunidades
permitidas pela mistura de usos urbanos. Com esta perspectiva, a proposta do Executivo santista seria &
resposta piiblica para a reversio do processo histérico de ocupagio das cidades brasileiras de grande e
médio portes que, segundo as interpretagBes de uma das comrentes contemporineas de urbanistas e
planejadores urbanos, foi marcado pelo fenémeno da segmentagao do espago urbano entre excluidos e
incluidos. Sem desconsiderar a contribuicio de uma politica macro-econdmica, esta corrente considera-
va gue, os instrumentos urbanisticos implantados, ao provocar a valorizacdo desigual do custo da terra
também teriam concorride para a emergéneia deste fendmeno. De outro lado, manter 2 diretriz do
zoneamento funcional significaria dar continnidade ao processo de ocupagao da cidade segundo moldes
anteriores, isto é, com segmentac3o e segregagio socioespaciais.'™

Nio obstante tais criticas e a propria fundamentagdo que sustentava o modelo de zoneamento
proposto pelo Executivo, as mudangas incorporadas ac projeto de lei por sugesido da Assecob
reintroduziram alguns dos parfmetros norteadores do zoneamento funcional, quais sejam: a redefinigio
do nso exclusivo para algumas dreas urbanas; a diferenciagio de indices de aproveitamento € taxas de
ocupacdo do lote segundo zonas urbanas que, O caso das taxas incluiu, também, a mudanca da propria
base de fixacho destas taxas, que passou a ser o nimero de pavimentos da edificago, e ndo mais a sua
altura (em metros), tal como proposto originalmente pelo Executivo municipal. Ainda por sugestéo da
Assecob, foram estipuladas as dreas do territério da Santos-ilha consideradas prioritdrias aos seus inte-
TESSEs.

Em decorréncia, as proposigbes da Assecob estavam basicamente relacionadas ao perfmetro da

zona definida pela prefeitura como Leste, uma vez que esta foi a zona que mais sofreu alteractes no

14, Emtrevista concedida i Autora por José Marcelo Ferreira Marques, em 21/7/94. ’
175. Deniro da tendéocia das andlises urbanfsticas que se susteatam 1a. critica ao planejamento urbano tecnocrdtico e defendem formas
mais demoodticas de planejamento, sinaam-se Rolnik (1997} ¢ Villaga (1998
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texto final encaminhado & Camara. Com as alteragdes propostas, a zona Leste foi subdividida nas zonas
da Orla e Intermedidria, sendo que no perfmetro compreendido pela primeira foram definidas dreas de
uso exclusivamente residencial, com a permisséo de atividades de prestagdo de servigos consideradas
como extensdo natural das residéncias, desde que exercidas na moradia do profissional. A exclusivida-
de do uso de servigos, nos termos do projeto enviado A Camara, era ainda mais restritiva do que a
proposta original apresentada pela Assecob, a qual permitia as atividades de comércio varejista em geral
e auxiliares ao comércio, nas vias principais, preferenciais e secundérias, no perimetro das areas de uso
estritamente residencial. '’ _ |

Para as novas zonas da Orla e Intermedidria, o coeficiente de aproveitamento do lote _foi elevado
passando a ser de 5 vezes a drea do terreno, em cousonancia i proposta da Assecob. Qﬁanto 2 taxa de
ocupaggo dos lotes, além da redefinicdo da base geral para sua fixacdo através do nﬁmcrﬁ de pév'imﬁnm
tos, a proposta desta entidade fixava percentuais distintos para estas duas zonas. As taxas deﬁmdas no
projeto final, no entanto, o corresponderam exatamente 3s sugestdas aprasentadas pela Assecob mas
resultaram das negociagbes desenvolvidas no Coplan, em particular entre os representamaes desta entv»
dade e da prefeitura. Para a zona da Orla, fixou-se ataxa geral de 40% de ocupagao do lote penmtmdo-
se 60% para edificios com até 4 pavimentos e de 50% para edifi fcios com até 6 pavunentas Pam a
Assecob, a taxa de 50% era mais genemsa, referindo-se as edificacdes com até 8 pavm]eutos Pam a
zona Intermediria, propas—se uma mesma ¢ iinica taxa de ocupagio do lote, equlvalente a 60% Esta
alteracdo foi mantida pa versdo final do projeto de lei, mas foi acrescida da taxa de 4{}% no caso das
edificagGes com mais de 10 pavimentos.

A Assecob propds também mudangas nos indices de aproveitamento dos lotes da zona Ceni:ral
sugerindo o indice mais elevado de todo o territério municipal da Santos-itha sem a]terar a npo}agxa de
usos permitidos e niio penmt:dos Para as demais zonas, a entidade propds a manutengaa danpologla cic
usos e dos indices e taxas propostos pelo Executivo. A atengiio diferenciada da Assecob as dsferentes
ireas ~ colocando, de um lado as regiSes Central e Leste e, de outro, as demais ~ & a pnnmpal ewdencxa |
da prioridade daquelas areas para os interesses imobilidrios representados, Fstas éreas no ccnte:xtc |
urbano de Santos, correspcndem aquelas com melhor potencial de mercado: a Lesta por suas caracte-
risticas de regifio de residéncia da populagaﬂ santista de poder aquisitivo mais elevado, alem de vera-
neio; € a central gue, em face da cobertura existente de equipamentos e servigos urbanos, guarda, em si
mesma, potencial para a rf:ahzagao de novos investimentos imobilidrios.

Miais do que exphmtar as dcmandas e interesses do setor produtor mobﬂlano urhano a versﬁc
final do projeto de lei enviado & Camara reconhece o mercado come msntulgao co-pam<:1pe do processo

176. O atendimento desta proposicBo nas vias principals, preferenciais ¢ secundérias passou a ser preenchido s partis da apravicao da Bl
complementarde criagfo des Zonas Espesiais de B%eﬂvofvxmauw Econfmico com a dehxmtagao de corxadores ccmatmms, “adianite’
aprasentada.
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de producio da cidade. Foi com base neste reconhecimento gue José Marques Carrigo, na condigio de
um dos coordenadores técnicos do plano diretor, justificou a fixagdo de indices urbanisticos que permi-
tiriam mator adensarnento urbano na zona Noroeste, o que nfo foi questionado pelos representantes da
Assecob. Ao relatar 0 debate travado, durante o processo das discussdes puiblicas do plane diretor, com
o vercador Manoel Constantino, identificando-o como um dos porta-vozes da opinifo local de gque as
condighes fisicas da regifio Noroeste ndo suportariam maior adensamento, Carrigo contra-argumentou,
afirmando que atualmente ha recursos tecnolégicos que permitem fundacles profundas nos terrenos ¢
sustentou a “viabilidade econdmica do empreendimento”.

“A gente sabia que o que ia realmente determinar se 0 prédio ia passar dos guatro anda-
res era a viabilidade econdmica do negdcio. Se o apele comercial do langamento nfio compen-
sasse investimento em fundaciio o sujeito ndo ia levantar. Ia levantar um prédio baixo como os
que existem 14, isto €, os poucos prédios de trés pavimentos que existem na zona Noroeste.™”
E também, muito provavelmente, dentro desta mesma linha que pode se interpretar a aprovagéo

da lei complementar n.° 213, de 17/4/96,"® de criacio das Zonas Especiais de Desenvolvimento
Econbmico (ZEDE).'® Relacionado entre os instrimentos especiais constantes do titulo das “Restri-
¢des Urbanisticas”, as Zonas Especiais de Desenvolvimento Econdmico constituem-se em instrumento
piiblico de regulagio do uso do solo urbano gue (i) isola porgSes do territério municipal objeto de
adensamento urbano diferenciado, (i} adapta o instrumento do solo criado para a intervencio urbana,
restringindo-o a situagdes urbanas especificas e (ji) estabelece as bases para novas parcerias entre os
setores piiblico e privado.

Com 2 lei aprovada, abriu-se a possibilidade de alterar os indices urbanisticos e as caracteristi-
cas de uso e ocupagdio do solo, a pedido de proprietarios de imoveis urbanos localizados em eixos
vidrios delimitados € no bairro do Paguetd, mediante contrapartida em recursos com destinacio ao
atendimento de demandas habitacionais de interesse social das populagBes moradoras em favelas €
corticos. Assim, com um adicional de drea construida equivalente a sete vezes € meia a drea da quadra
{art. 5°), € com recursos exigidos como contrapartida - de pelo menos 60% e 70%, respectivamente, do
valor de mercado da “fragio ideal de solo acrescida”™ em caso de aplicaglo para a producdo de unidades
habitacionais e de drea para usos comercial e de servigos (art. 6°) %" aprovava-se 0 que, 0S anos 80,
foi identificado como “operagbes interligadas”, isto €, um instramento de intervencio que permite alte-

rar indices urbanisticos preexistentes possibilitando, simmltancamente, elevar a densidade de determi-

¥77. Enmevista concedida & Autora por José Marques Carrigo, em 7/8/08.

178, A lei 0. 213/06 foi reguiamentada ainda durante 0 governo David Capistrano Fitho, awavés do decreto n.® 2778, de 1896, Contudo,
o hi registro de nenbum empreendimento imobilidrio execuiade em consonincia g sty lei.

179, Note-se que esta modalidade de zoneamento especial estava relacionada também enire as zonas especiais discutidas duragte o governo
Telma de Souza.

180, O conceito de “fracio ideal de solo acrescida” € definido como o ierrenc hipotétco.que deveria ser adquirido ¢ anexado 20 tetrenc
objeto da proposts, para edificar 4 drea construida solicitada (parfgrafo 17, art. 6%,
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nados territérios, além de ampliar a arrecadagfo de recursos aos cofres piiblicos, destinando-os 4 habi-
tacdo de interesse social.™ Desta forma, estabelece-se novo arranjo entre os setores piiblico e privado
que, negociado ¢aso a caso ¢ considerando-se o adensarnento urbano por quadra, na proposigdo para
Santos, permite potencializar ganhos imobilidrios para o setor empresarial privado e gerar recursos
novos para intervengio na solugio de problemas de habitagfo dos setores carentes da populagio.

Para o Executivo municipal, a instituigdo das ZEDE viabilizou-se em contexto de evolugio nas
discussdes sobre o processo de produgio da cidade, que incluin a “aceitacdo por parte dos empresarios
da construgéo civil da idéia do solo criado até como um bom negécio”, nas palavras do prefeito David
Capistrano Fitho." Na mesma direcdio, para José Marques Carrico, a lei da ZEDE, viabilizando ag
operacBes interligadas,

“possibilita a aplicagio do principio do solo criado. Isto €, da negociagdo do aumenpfi_t do poten-~
cial construtivo até da alteragfio de alguns usos em deferminadas dreas da cidade que, se sabe,
suporta uma demanda maior, suporta um adensamento maior. Em contrapartida, o empreende-
dor que estivesse implantando algum empreendimento - prevalecendo-se dessa alteracfo de uso
ou desse aumento de potencial construtivo — estaria pagando alguma coisa que serig destinada
especificamente a0 fundo de habitagdio. Um fundo municipal que destina, atualmente, TECUrsOs
para a COHAB e para a prefeitura implementar o sen programa habitacional.”®

Distinguindo os dois governos administrados pelo PT, José Marcelo Ferreira Marques, 4 época
presidente da Assecob, salientou a disposigio do prefeito David Capistrano Filho e seus assessores de
reconhecer a ampla gama de agentes sociais que interferem no desenvolvimento das.cidades, dentre eles
0 proprio setor que representava. Para ele, o prefeito teria uma

“outra compreensio da cidade, mais “pé no chio’. [0 prefeito] sempre se mostrou uma pessoa

extremamente preocupada com as questoes da cidade, com a questio do desenvolvimento, cotn a

questio dos negdcios, até porgue entende que se a atividade empresarial parar, isso é ruim para a

cidade. Entfio ele ndo tem, digamos assim, o empresariado como-um todo, como initrigo politico.™®

O fundamento desta opinifio decorre, portanto, da mudanga nas relagdes que passaram ase
estabelecer com o setor produtor imobilidrio urbano ¢ que, na seqiiéncia das declaragtes de David
Capistrano Filho, ainda em campanha, foram reforcadas por suas proprias agBes. A proposicdo das
ZEDE, como alternativa de aplicacio do mecanismo do solo criado em Areas urbanas determinadas, ndo
contratiava a visdo daquele setor, pois, de acordo com José Marcelo Ferreira Marques, nfio se opunha A
“idéia de solo eriado”, jd que sua utilizacio “nfo pode ser para tudo”, pois “o solo criado & urn incentivo,
uma troca”.'® Em outro momento, reafirmando esta posicio, ressaltou a visdo diferenciada quUAanto ac

solo criado em termos da “visdo das operagdes interligadas”, pois

181, Este mecanismo foi utilizado pela priveira vez no Brasit pela prefeinms municipal de S50 Paulo, no governo Janio Quadros (1985-88).
182. Entrevista concedida & Autera por David Capistrano Fitho, em-15/12/97. o
183, Entrevista concedida i Autora por José Marques Carrico, em 17/4/96.

184. Enwevista concedida & Autora por José Marcelo Ferreira Marques, em 21/7/94,

188, Idem.
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“deve ter algumas alteragBes que possam ser feitas dentro.do espaco urbano, em que vocg utiliza
determinadas areas que possam ser utilizadas, com a contrapartida. Mas isso néo deve ser uma
coisa generalizada.”!%

A evolugdo das discussdes sobre a produgio da cidade, com a proposta € posterior aprovagio
das ZEDE, explicitou a alternativa negociada, que se adequa as diretrizes de governo de canalizar
parcela dos ganhos imobilidrios para a rmelhoria das condices habitacionais da populagio carente.
Ao seu lado, com as alteracBes referentes aos instrumentos de zoneamento € ocupacdo do solo
introduzidas no projeto de lei do plano diretor superava-se a etapa da discusséo da politica na esfera
executiva, com o que, supunha-se poder garantir o apoio necessario & aprovagio do projeio pela
Cémara. Pelo menos 1o que se refere a estes instrumentos, prevaleceu a concepgdo de cidade que ndo
¢ igual, para a qual o mercado demanda tratamento diferenciado. A alternativa final de politica consistiu,
de um lado, na aplicacdo restrita do instrumento do solo criado a determinadas dreas do territGrio
urbano e, de outro lado, na fixagio de indices de aproveitamento ¢ taxas de ocupagfo diferenciados
segundo dreas do territério urbano, s quais é passivel a reserva de exclusividade a determinados usos
urbanos.

£ nesta perspectiva que adquirem sentido as palavras do presidente da Assecob. Ele sustentou
que “o plano diretor foi discutido, foi por consenso arrumada nma redagio Gnica ...”, isto no Ambito do
Conselho Consultivo do Plano Diretor. Para o Executivo municipal, negociar estes pontos fol o meca-
nismo possivel para se conseguir & aprovagdo do plano no Coplan, dada sua caracteristica de institaigdo
de representacdo social majoritariamente formada pelos segmentos ligados ao setor produtor imobilid-
ric urbano, pois, tal como salienton José Marques Carrico “... mesmo com esse retrocesso, valeria a
pena enviar o plano do jeito que estava para a Cémara, porque terfamos muitos outros avangos...”. Estes
avancos localizavam-se na dimensgo do projeto de lei como plano de desenvolvimento, com o reforgo
do papel do Bxecutivo como “indutor” das vocag0es econdmicas locais e regionais. Para sua realizacso,
a composigio de sua base de sustentagdo social teve cardter pluriclassista, com particular apoio dos
segmentos economicamente dominantes, localizados no setor imobilidrio da construcdo civil. Em cor-
pensagcio, deslocou-se a discussdo sobre 08 instrumentos de uso e ocupago do solo para a dimensio
regulatéria da produgdo urbana.

Assim, ao lado de outros aspectos, o prefeito David Capistrano Filho, no texto que acompanhou
o projeto de lei complementar de instituicio do Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansgo Urbana,
salientou que “esta iniciativa traz em seu contetido a aceleragio do processo de desenvolvimento que
busca contemplar as vocagbes econdmicas e naturais do municipio, de modo integrado ¢ harménico,

destacando-se as atividades portudrias, o turismo, o comércio e a prestagio de servigos™.

186, Entrevista concedida 4 Autora por José Marcelo Ferreira Margues, em 16/4/56,
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Plano Diretor na Camara municipal

O projeto de lei complementar n.° 30 encaminhado & Camara em 17/11/95 €ra, 40 MesImo tem-
po, plano regulador do uso e ocupacBo do solo, plano de desenvolvimento, em face das diretrizes defi-
nidas de estimulo &s vocagBes econbmicas locais e regionais e, tamrbém, plano de governo, aorelacionar
0s programas ptiblicos prioritdrios & promogdo do desenvolvimento. De iniciativa do Executivo, a ela-
boragio do texto final incorporou a discussdo ampliada com a sociedade, organicamer_;te estm_mrada, e
a negeciaglo com segmentos sociais especificos que, de forma direta e sistemética, se mobiijza:am_em
torno de sugesties que alteraram a versdo de projeto apresentada pelo Executivo. Em consqqénci_a com
et Processo, o projeto que chegou & Camara foi a alternativa politicamente possivel de pcﬂitica résul—
tante da negociagio entre as principais forgas locais que se valeram dos canais inst:ituéi_onais existentes
e se organizaram para sua elaboracio na esfera executiva.

Na Cémara, contudo, o projeto permaneceu parado por treze meses, de modo que, ao final do
governo David Capistrano Filho ainda ndo havia sido colocado em votacfo, Apds solicitar por quatro
vezes & presidéncia da Casa a prorrogagio do prazo para sua apreciacdo e a designacio de prpﬁésional
da drea de engenharia para a elaboragio de laudo téenico sobre o assunto, o Gabinete de Assessoria
Técnico-Legislativa (GATL) emitiu parecer sobre o projeto de lei em 22/4/96 que, 1o éntanto, nio
era explicito quanto a seu encaminhamento posterior.’® Na seqiiéncia, o projeto foi apreciado pela
Comissio de Justica e Redagdo, cujo parecer, de 15/5/96, destacou erros de ordem redaéiqna._l e de
técnica legislativa e concluiu em favor da continuidade de sua tramitacdo. Por sua inici#tiiré; a_m. 26/
6/96 foi realizada audiéncia piblica, a partir de CORVOCA¢a0, nominal e por escrito, de entidades da
sociedade santista, na quai estavam os setores patronais e produtores da cidade estévam mals forte-

mente representados que os chamados setores populares e de trabathadores.'® Apés a realizagdo da

187. O parecer do GATL foi estaiurado com base na comparagio enire 0 projeto de lei, a Lt Orgénica Municipal de Sanros (LOMS) e a
lei complementar 8.” 3529/68, que instituin o Plano Diretor Fisico. Os principais argumentos deste parecer foram: sua extemporansidade
em consondncia com 2 LOMS, que estabelece o primeiro ano do mandato do prefeito para 2 revisio ou glaboracgo do plano diretor: o
1o cumprimento do principio de “uno e tnico™ para o plano diretor, tal como definido pelo jurista Hely Lopes Meirelles, -ao afio
contemplar todos os aspectos relacionados na LOMS; equivoco 20 tevogar integralmente a lei do Flano Disetor Fisico de 1968, o qual
nde poderia ser confundide com o Plano Diretor de Desenvolvimento & Expansie Urbana, objeto da propositura em exame; e cardter
meais abrangente e mais detalhade contido na lei do plano de 1968, exigindo apenas sua amalizagio — ¢ nfo revaguedo — de forma z
adequi-lo ao momento presente, A andlise dos aspectos téenicos legislatives do-projeto de Jei enfatizow 2 especificidade do instumen-
to plano diretor de estabelecer diremizes gerais de desenvolvimenio expansio whans, av salientar, por exempio, que ndo foram
explicitadas diretrizes ¢ linhas gerais consoantes 2o plano. proposto, ransferindo-as para legislacio posterior e para os progzamas-de
agio elencados; eressaltou o equivoco téenico na definigio da competincia e composigio do conselho, sem propor 2 sua criacio. Além
disse, o parecer do (JATL ndo yeconheceu o profissional da drea de engenharia indicado pelo prefeito para apreciagio tdenics. dade
que se iratava de mernbro da equipe da prefeitina e, portanto, vinewlado 2 esta, e destacon que a auséacia de um parecer por escrito
tomava “temerdnis sua aprovasio, quanto 2 ests aspecto”. Por Sm, salienton a inexisséncia de promunciaments do-Conlan sobre o
projeto de lei. Esta objeqdo fundava-se no fato de que o parecer do Coplan nfio s2 encontrava anexado ac docutnenty encaminkado pele
Executivo 3 Clmarg, una vez gue, conforme pudemos levantar, foi emitido na reumido do consetho datada de 3071095 -~ .

188, Asentidades convocadas foram Associagdo Comercial de Santos, Associagio de Melhoramentos da Alernos, Associagic dos Engenheiros
¢ Arquitetos de Santos, Sindicato das Empresas de Transportes Comerciais do Litoral Paulists, Sindicato dos Hotéis, Bares, Restaurantes
¢ 3imilares de Sastos. Clube dos Diretores Lojistas, Associagio dos Empresérios da Construgfio Civil da Baixada
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audiéncia piiblica, em junho de 1996, a tramitacfo do projeto foi interrompida. Em oficio datado de 26/
2!9’?? o novo prefeito municipal, Beto Mansur, solicitou sua retirada,

A partir do final de 1995, o Executivo municipal encaminhou outros trés projetos de lei relaci-
onados ao plano diretor: o de institni¢io das Zonas Hspeciais de Desenvolvimento Econdmico (ZEDE),
que tramitou por um periodo de cinco meses, apds os quais fol aprovado pela Camara; o de instituico
das Zonas Especiais de Interesse Ambiental (ZELA), que foi submetido a votagdio, sendo rejeitado; ¢ o
de atualizacdo da lei complementar n.° 54/92 de instimigio da Area de Protegio Ambiental (APA) de
Santos-continente, que foi apreciado, recebendo parecer favordvel do GATL e das comissBes de Justica
¢ Redacfio, de Finangas e Orgamento e de Obras, Servicos Puiblicos ¢ Transportes, na gual permanecen
até o final do mandato do.entdo prefeito. Em 27/2/97, seu sucessor pediu saa retirada. O quadro a seguir

apresenta as etapas de tramitacfo dos quatro projetos de lei.

Buadro 1
Sintese da Tramitagdo dos Projetos de Lei Complementar Relativos ao Plano Diretor
Governo David Capistrang Fithe {1983-96)

Santos
Proieto de Data de Ndamere de dias Uitimo Decisio
iei compiemertar entrada {corrides) em parecer final
tramitagdo"

Plano diretor de desenvolvimento Camissge de Justiza RETIRADD PELD

e gxpansio urbana 17111/95 1749 dias 2 Redagio NOVO PREFEITD

{PLE n.? 50/95) (em 26/2/97)

Zonas Especiais de Desenvol-

vimanto Econdmico (ZEDE} 1/ 152 dias Pienério da Camara APROVADO

(PLC n.2 19/96) {em 17/4/96)

Area de Protegdo Ambientat {APA] Comissdo de Obras, RETIRADO PELD

{FLE n.2 02/86) 5/1/96 135 dias Servigos Publicos e NOVO PREFEITO
Transportes {em Z772/81

Zonas Especiais de Interesse

Ambiental {ZEIA) 23296 286 dias Plendrio da REJEITADD

{PLL a ® 17/96) famara {em BA12/48}

{1} Adatalimite considera ainterrupgéo da ramitagdo interna do projeto de iei na Camara e ndo 31/12/96, que foie Gitimo dia
do mandato do prefeits David Capistrano Filho.

Como se pode observar, & excegio da lei das ZEDE, os outros trés projetos que propunbam

estabelecer novos regulamentos urbanos ndo foram aprovados. Porém, este resultado ndo pode ser inter-

Santistz, Sindicato do Comércio Varejists, Associaghio Profissional das Entidades dos Estivadores e de Operadores Pormdrios do
Eswdo de S0 Paulo, Associagio Brasileira das Bmpresas Transportadoras de Conteiners ¢ Terminais Retroportudrios, Sindicato dos
Proprietirios de Postos Combustiveis, Lavs Répido e Estacionamento de Santes, Associagio Brasileira das Bmpresas de Terminais
Retroportudrios Alfandegados e Singicato dos Operadores Portudtios do Estado de SZo Pado.
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pretade como um padrio geral de dificuldades politicas enfrentadas pelo Executivo junto ao Legislativo.
Pelo menos ne &mbito da politica habitacional que se desenvolveu a partir da lei de criacdo das ZEIS, as
relaces entre estas duas esferas de poder ndo impediram o andamento da politica. Nem mesmo a com-
posi¢io partidéria era de todo desfavordvel ao Executivo, pois, de acorde com o resultado eleitoral de
1992, a bancada da sitaagfio reunia 7 vereadores do PT ¢ PSB, integrantes da Unidade Democritica
Popular, aos quais podiam somar-se os 2 vereadores do PSDB, partido que apoiou formalmente o pre-
feito David Capistrano Fitho no segundo turno das elei¢des. '™

As hipdteses explicativas nfo sdo unidirecionais e pressupdern que consideremos a combinacio
de diferentes fatores politico-institucionais caracteristicos do processo decisério brasileiro.

Em geral, a apreciago e colocagdo em votagdo de um projeto de lei pela esfera legislativa estd
associada a prioridade para o Executivo do tema em questio. De iniciativa da esfera executiva, as
politicas piblicas dependem, também, de seu empenho politico para a sua transformacgo em Jei. As-
sim, a0 se procurar entender 4 interrupgéo da tramitagfio do projeto de lei do Plano Diretor, a andlise
dirige-se para a identificag@o da posigdo que este ocupava na agenda governamental de David
Capistrano Filho, considerando as dimensées da politica gue, como observamos, eram de prioridade
do prefeito.

A anglise anterior referida ao processo de negociagdo da politica na esfera executiva, permitindo
a sua conclusdo com o envio do projeto de lei & CAmara, identificou a prioridade do Executivo na
dimens#io que reunia os programas prioritdrios consoantes com as metas estabelecidas para a promiogio
das vocagOes econdmicas, com o estimulo das atividades portudria, turistica e de comércioe se:;rvif;bé; A
complementaridade desta prioridade era a promogio do desenvolvimento social. Para tanto, o projetode
lei sistematizava e organizava agSes municipais que se encontravam em andamenfé, elencadas ao lado
de novos programas. Na pratica da acio de governar, o comptimento daquela dimens8o em parte j4 se
realizava, através dos programas municipais em execugdo, como, em particular, os p'mgra_mas' Toda
Crianca na Escola, Santos - Cidade Sauddvel, Canal Limpo - Praia Limpa e da implemeritar;io das
ZEIS.

A promogio do desenvolvimento demandava, estrategicamente, o apoio dos segrentos

empresariais. Em face desta condicfio, as negociacSes com o setor empresarial da construcio. civil,
representado particularmente pela Assecob, desenvolveram-se sobre novas bases. A este setor
interessava, sim, promover o desenvolvimento local e regional, solidarizando-se com as iniciativas
municipais, bem como garantir a continvidade de sua atividade econdmica em bases compativeis

com a geragdo do lucro que, em sua visdo, seria obtido com os novos indices de ocupagéo e

189. Em 1992, os 21 vereadores eleitos pertenciam o § pariidos, assim distribuidos: 3.do PT, 2 do PSB, 2.do PDS, 4 do FIIT, 3 do PMDB,
2do PSDB,.2do PTB ¢ 1 do PFL.
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aproveitamento negociados e incorporados ao projeto de lei enviado & Cmara. Esta era a segunda
dimens#o contida no projeto de lei do Plano Diretor, com prioridade secundiria na agenda do governo
municipal em relagfio & sua dimens#o de promogio do desenvolvimento.

Para Martins (1998:8), a negociagdo com 0s segmentos empresariais era fundamental para a
consecucdo da fungdo piblica de promocdo do desenvolvimento € orientou os dois ltimos anos de
governo para, conforme as palavras do préprio David Capistrano Filho,

“..a possibilidade de promover o estimulo da industria da construggo civil, sem que isso impli-
casse pnerar os cofres municipais, via construgo de obras piiblicas. Tratava-se, ao contrério, de
criar condigBes para que a construgfo de obras de cardter privado deslanchasse sem entraves
burocriticos por parte da prefeitura, freqgiientemente encontrados no plano diretor da cidade, no
processo de liberago de alvards etc. O objetivo era multiplicar a construg8o de prédios de
escritérios, apartamentos de temporada e hotéis, assumindo portanto a verticalizago da cidade.
Do ponto de vista social tratava-se de associar um potencial boom do setor com win programa
mais amplo de geracdo de emprego. Em relagdo ao setor turistico, investir na promogao da
cidade e, localmente, estabelecer o consenso sobre a idéia de que ser uma cidade turistica € um
excelente negdeio.”

Promover o desenvolvimento era a diretriz de politica que j& se encontrava em andamento atea-
vés, primeiramente, do relacionamento, em novas bases, COm 05 SEZMEDLOS empresariais €, em segundo
lugar, da execucio de programas mumicipais previstos, antecedendo-se, portanto, & aprovagio de um
instrumento legal. Dito ern outras palavras, 2 promogao do desenvolvimento, contida entre as dimen-
sbes privilegiadas pelo projeto de lei do Plano Diretor, era uma diretriz da politica de planejamento
urbano para Santos no governo David Capistrano Fitho. Mas era, além disso, diretriz e prioridade de
governo que dispunha de outros canais para sua realizagio. Entendida sob este angulo, uma nova inter-
pretacio, complementar 4 anterior, contribui para © entendimento da posigio que o plano diretor ocupou
na agenda do governo de David Capistrano Fitho.

Aoexplicitar o gue seria a fungfio conternporanea do poder local, “além de sindico e gerenciador
de programas sociais, fomentador do desenvolvimento econdmico da cidade, que ao gerar receitas e
cireular riquezas, possa-se sistentar as polfticas sociais ampliadas, as fung@es de conservagdo da cida-
de, a defesa do meio ambiente etc.,”™ o plano diretor era instrumento necessdrio ao cumprimento da
promogio do desenvolvimento, visto, agora, como diretriz de govemno. Aolado dos cddigos de Edificagles
e de Posturas, o plano diretor foi definido como um dos instrumentos basicos para o cumprimento da
fanggo do governo local de indutor do “desenvolvimento econdmico, social e ambientalmente sustents-
vel”, wl como anunciado na apresentacfo da “cartilha” de divalgacdo do Plano Diretor em 1995. Um
recurso piiblico Gtil e necessdrio a0 cumprmento de uma diretriz de governo que jé se fazia cumprir, 2

despeito da auséncia dos instramentos legais que The dariarn suporte.

190. Eutrevista concedida 2 Autora por David Capistrano Fitho, em 15/12/97.
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Ao recuperar as prioridades de seu govemo, David Capistrano Filho identificou cinco itens,
entre 08 quais nio relacionon a politica de planejamento urbano e, com ela, o plano diretor. Indicou a
metropolizagio da Baixada Santista, para o que foi criada uma secretaria municipal prépria que se
integrou ao processo regional de discussio e criagio de nma regifio metropolitana, como a prioridade
que mais de perte convergiria para a diretriz de promogio do desenvolvimento, pois, para o prefeito, a
cidade de Santos nfio se circunscreve aos seus lmites territoriais,
“... sede de uma regido administrativa, de uma regidio metropolitana que tem mais de 1 milhdo
de habitantes, tem uma importéincia econbmica grande porque & o grande porto do estado de
Sao Paulo e do pais. I um pélo de servicos turisticos, comerciais e a cidade essencialmente
vive dessas duas coisas: do porto e do turismo. Se vive do turismo ela precisa desenvolver
urma certa exceléncia ambiental. Para isso, um passo enorme jé tinha sido dado na administracio
anterior com o inicio do programa de despoluigdo das praias, mas outros passos precisavam
ser dados em termos de dispor de mais equipamentos turfsticos e outros atrativos, ter uma
politica de marketing da cidade para que ela pudesse recuperar a sua funcie de endereco
turistico importante no Brasil. Isso também exigia que fossemn montados certos mecanismos
de articulagfo entre o poder piiblico e ¢ empresariado da cidade.”"
Ao lado da merropolizagio, David Capistrano Filho relacionon, no campo-das atividades-meio,
a descentralizagio da mdguina municipal para atender aos objetivos de. “conferir maior autonomia a
certas dreas, como as das secretarias de Educagfio e Satide (...) e através da criagdo das primeiras regides
administrativas do municipio, uma para a zona Noroeste, outra para a regifio dos Morres e os embrides
de futuras regides administrativas na 4rea continental e na zona central da cidade™ 192
Ne campo das politicas sociais as 4reas prioritérias de intervenco foram crianca, cultura e
habitacfio — totalizando os cinco pontos centrais de governo —, cujas acoes revestiram-se de cariter
intersetorial e integrado. O atendimento & crianga desenvolveu-se dentro da idéia da intersetorialidade
das politicas sociais, sobretudo das 4reas de educagio, satide e assisténcia social, segundo a concepgio
de que era preciso trabalhar a crianga de rua, a repeténcia e evasio escolar, a satde da crianga efc. Apés
a superagdo de dificuldades politicas enfrentadas nos dois primeiros anos de governo na pasta da Culty-
ra, a atividade cultural foi desenvolvida como “uma politica que tivesse como eixo a questio. da demo-
cratizagéo do acesso A cultara e do relacionamento e suporie 20s produtores culturais da cidade através,
em especial, de uma sede propria para a biblioteca piblica municipal, da fundaciio da orquestra sinfénica
municipal, da amiagdo sistemética em relaco ao teatro, da criagdo de novos espacos para a vida cultural
e de iniciativas como a montagem da dpera Café, de Mirio de Andrade”.’”® E a agho no campo
habitacional, objeto da andlise no capftulo a seguir, procurou integrar-se com a idéia de saneamento de
certas dreas da cidade. Neste, os projetos de lei encaminhados 2 Cimara de alteragdo das leis de institui-

191, Entrevista comcedida & Autora por David {apistrano Filko, em 15/12/07,
192 Idem.
193, ¥dem
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cio das ZEIS e de criagdo do Conselho Municipal de Habitagdo e do Fundo de Incentivo a Construgao
de Habitaciio Popular foram aprovados, dentro de um padrio de relacionamento que resguardon as
competéncias constitucionais das esferas executiva e legislativa no processo das politicas pblicas.'*

Portanto, as prioridades do governo David Capistrano Filho eram outras. A pripria promocao
do desenvolvimento contida no projeto do plano diretor encontrou outros canais para sua realizacio,
mesmo que tenha sido parcial, dadas suas especificidades que demandavam longos prazo e marracao.
Se, de um lado, as prioridades de governo trazidas para o plano diretor encontraram outros canais para
se desenvolver, de outro, precisamos observar que o plano diretor, naquilo gue continha de plano de uso
do solo, ndo mais correspondia & proposta original do governo. A versdo final, enviada & Cimara,
alterou os fundamentos de orientacio da produgio urbana como resultado do processo negociado entre
o Executivo e o setor empresarial da construgfo civil. Assim, a pouca pressdo exercida pelo Executivo
sabre o Legislativo municipal em torno do projeto de lei de institui¢8o do plano diretor pode ser enten-
dida dentro deste quadro. Para o prefeito, este projeto de lei niio foi sequer votado por razbes “decorren-
tes da natureza clientelista e, pior que clentelista, (eu sei que ¢ uma palavra pesada), corrupta de uma
parcela ponderdvel dos vereadores” e ndo por “oposi¢do de qualquer setor socialmente importante da
cidade que tenha se oposto ao plano diretor do jeito que ele foi formatado”. Na sua interpreta¢éio, o
Legislativo, em um jogo sustentado por trocas com o Executivo ou setores da sociedade, transformou-
se em “Grgio de homologagao das decisSes do Executivo ¢ ndo em Srgio do poder puiblico”. "

Destas declaragbes, note-se, primeiro, o papel decisivo desempenhado pelo Executivo na elabo-
ragao de politicas publicas e, segundo, o fato de que, a despeito do comportamento clientelista entre
parlamentares, outros instrumentos politicos estao disponiveis e podem ser utilizados para se alcangar a
etapa de votagho, COm Ou sem Sucesso, de um projeto de lei. Entre estes, a propria mobilizacio social foi
urn recurso utilizado pelo Executivo santista para pressionar pela votagiio de um projeto de lei, como se
constaton no caso da lei de instituigio das Zonas Especiais de Tnuteresse Social (ZEZIS) no governo Telma
de Souza. No caso do projeto do plano diretor, nfo obstante as caracteristicas mais difusas de seu objeto,
as expectativas de superar as dificuldades para sua aprovagio pelo Legislativo, em face do encaminha-
mento de um projeto anteriormentie negociado na esfera executiva, ndo se realizaram.

A pressiio do Executivo sobre o Legislativo, quando ocbrreu, ndo foi suficiente para estimular a
tramitagiio do projeto. Através do material de imprensa recuperado, constaton-se alguma polémica, de

carfter genérico. A chefia do Executivo reclamava da lentiddo da Cémara na avaliagio da propositura

104, Observe-sa que hé ums diferenca substancial entre as leis aprovada ne campe habitacional ¢ o projeto de lei do plano diretor. As
primeiras dizem respeito a adaptagles e atualizagtes dos instrumentos bisicos anteriormente aprovados que definiram os regulamen-
tos de nso do solo para a habitagho de interesse social & de gestio dz politica ¢ sens programas. O projeto do plane diretor, por sua vez,
compreende a definigio dos povos regulamentos, £pEE OBIXOS, de disciplinamento do uso do solo.

195, Entevista concedida & Antara por David Capistrano Filho, em 15712797,
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do planc diretor, bem como do Cddige de Posturas. A Cimara, através de sen preéidente, vereador
Marcus de Rosis (PTB), refutava as criticas alegando que a importéncia e complexidade dos projetos de
lei demandava estudos acurados por parte das comissdes. (A Tribuna, ’Zf5/96)

Também como indicador do reduzido empenho do Executivo, acrescente-se o fato de que a
relatoria da dnica comissio que analisou o projeto-de lei ~ a de Justia ¢ Redagiio — coube: a0 vereador
Carlos Mantovani Calejon, eleito pelo PMDB e que ndo integrava a Unidade Democritica Popular, base
de sustentacdo do Executivo. Mesmo no caso do projeto de lei de atualizagio da Area de ‘Protecio .
Ambiental, as relatorias das diferentes comisses nas quais foi examinado ndo estiveram sob responsa-
bilidade de vereadores alinhados ao Executivo. E no projeto de lei de instituigdo das Zonas Especiais de
Interesse Ambiental (ZEIA), votado no tltimo més de mandato, 0 governo acabou sendo derrotado,
com apenas seis votos a favor de sta proposta sobre um total de vinte & um vereadores.

Na esfera legislativa, o papel fundamental decorren do quadro politico-eleitoral de comczdéncm
temporal entre a tramitag@o dos projetos na Cimara e a sucessio municipal que, no caso das eleigOes de
1996, combinou o calendario eleitoral ao conflito interno do PT, polarizado em duas pré-candidaturas:

a da ex-prefeita Telma de Souza e a de Suely Maia, entiio vereadora, apoiada pelo prefeito Davzd Capzstrano
Filho. A bancada do PT na Camara, composta por quatro vereadores em 1996, dividiu-se em torno das
duas pré-candidatas, com os vereadores Altino Dantas e Fausto Figueira de Melo apoiando Te]ma de
Souza ¢, de outro lado, a pmpna Sucly Maia e a vereadora Maria do Socorro Matos. Portanto, a pequena
bancada petista, encontrava-se d:vx.hda e “metade” de sua representaco j4 expressava al guma anuuosxdade
em relagio 4 chefia do Execntwo mostrando pouco empenho em relacio aos prD]E:tOS de sua mjcxa!.wa. E _
com este sentido que se mterpretam as palavras do vereador Altino Dantas que, ao Jado de rf:c{mheccr sua |
posicio como “4Um pouco contraditona em relacdo ao Executive”, criticava o atraso no encarmnhamento
do plano diretor & Cimara em dzrta posterior ao envio do projeto de lei do Codlgo de Posturas Além
disso, afirmava ser problemuco votar o prc)}eto do Plano Diretor, bem como o do Cod1go de Posturas
no periodo pre~eleltnral

“Eu acho muito comphcado votar coisas desse tipo porque o pehtzco, € ano elextorai _
ndo estd isento do processo. Entdo vio ter Jobbies, vio ter pressbes e me preocupa muito que
alguém vote. {...) Esse € o tipo de coisa que deveria votar longe da elei¢dio. (...} Agora — eu-
confesso — que eu preferia votar isso num ano distante de processo eleitoral ™%

Fausto Figueira de Melo, por seu turno, tarabém levanton hipdteses quanto s poucas chances
de votagio do projeto de lei ainda em 1996. Para ele, isto somente ocorreria caso “o governo fizesse -
valer a sua forga em relagio aos vereadores que compem a maioria do governo”, completando que,

mesmo fazer isto, seria dificil ¥

196. Emmrevistz concedida 3 Autors por Alting Dantas, em 16/04/96.
197. Entrevista concedida 2 Awtora por Fausto Figneira de Melo, em 16/04/96,
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Diante da falta de empenho de membros do préprio PT em aprovar um projeto de tal magnitude,
ndio se poderia esperar comportamento favordvel por parte dos vereadores da oposigdo. Se os proprios
vereadores pertencentes ao partido do prefeito dispensaram poucos esforgos as suas iniciativas no am-
bito da temdtica urbana, imagine-se o comportamento dagueles ndo alinhados.

Portanto, ndo havia condigdes politicas para se encaminhar o projeto para votagio, dai a inter-
rupgio de seu exame pelas comissdes de trabatho da Camara, em meados de 1996. A oportunidade de
dar continuidade ao processo da politica no &mbito do Legislativo dependia do empenho do préprio
Executivo. Isto era reconhecido, como visto, pelo proprio chefe de governo, que identificou a esfera
legislativa como “érgo de homologagio das decisbes tomadas na esfera executiva”, e por um dos
vereadores do partido do prefeito, Altino Dantas, para quem o Executivo faz valer sua forga junto & sua
bancada de forma a garantir a tramitagdo dos projetos de seu interesse até sua votagio. As poucas
pressdes exercidas combinaram-se ao momento eleitoral e & posigdo ocupada pela politica de planejamento
urbano na agenda do governo David Capistrano Filho, O resultado final foi a interrupgio da tramitaco

do projeto de lei, que néio chegou a ser colocado em votagio.
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5

implementacao da lei de ZEIS em uma politica municipal de habitacao:
alternativa possivel

A andlise desenvolvida no capitulo precedente permitiu conchiir que o Executivo municipal de David
Capistrano Fitho (1993-96) foi bem sucedido em articular a politica de planejamento urbano juno
as forgas sociais diretamente interessadas no plano diretor e apresentar uma proposta final a Cémara
mumicipal. No obstante este resultado, o projeto de lei nfio foi votado na esfera legislativa e 2 politica
ficou interrompida na etapa de aprovagdo de seu principal instramento. Esta etapa foi ultrapassada pelo
governo Beto Mansur, iniciado em 1997, que aprovou os projetos de lei de sua iniciativa, relaxivos. a
instituicdo do Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansio Urbana e do disciplinamento do uso e
ocupacio do solo da Santos-ilha, sem que mudangas mais profundas tivessem sido introduzidas na
versio elaborada no governo David Capistrano Filho.

Apesar de parecer paradoxal, a politica de planejamento urbano foi efetivada com a implementagao
da parte do plano diretor relativa ao Zoneamento Especial de Interesse Social, através de uma politica
municipal de habitac@io executada no governo David Capistrano Filbo. Com a definig¢go da hébitagﬁo
como prioridade de agenda, este prefeito desenvolveu a politica de habitagfo de seu governo, sobre as
bases das condigBes criadas no governo de sua antecessora. Na gestao Telma de Souza, foram aprova-
das as leis de instituicfio das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) ¢ de criagio do Fundo de
Incentivo i Construgiio de Habitago Popular (Fincohap) e do Conselho Municipal de Habitagiio (CMH),
bem como foram desenvolvidas as estratégias de intervencdio dos programas em favelas e de novos
assentamentos habitacionais, em agio conjunta do Executivo ¢ segmentos populares.

O ponto de partida para a intervengio no setor habitacional foram os novos regalamentos instituidos
com a lei de ZEIS, especificos para o parcelamento, uso e ocupagdo dos lotes urbanos destinados & habitag@o
de interesse social. As perspectivas da sua continnidade como politica participativa assentaram-se nos instro-
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mentos legats que, em 1992, criaram o Conselho Municipal de Habitago e as Comisses de Urbanizagio e
Legalizaco nas dreas de ZFIS 1 e estabeleceram a diretriz de atendimento da demanda organizada.
A 2* Conferéncia Municipal de Habitagdo, realizada em 1995, divulgou as agdes até entio de-

senvolvidas, qualificando-as nos seguintes termos:

“A discussio do Programa Habitacional deve integrar-se também na discussio mais
armpla da Politica Municipal de Desenvolvimento Urbano, a qual abrange n&o sé a moradia, mas
as proprias condigdes do seu entorno, incluindo questdes de infra-estrutura, como drenagem de
aguas plaviais, abastecimento d’4gua, coleta de lixo e transporte; questdes legais, que abrangem
da documentacdo das propriedades 2 Lei do Plano Diretor do Municipio; e tantas outras, como
educagio, satide, ete..” (p.21)

A mesma interpretagio fol apresentada por Martins {1998:17-8), em seu estudo sobre a admi-
nistracio David Capistranc Filho. Para esta autora, o plano diretor de Santos efetivou-se através das
aghes municipais desenvolvidas com base na lei do Zoneamento Especial de Interesse Social. Além
disso, a combinagdo de fatores institucionais e politicos proporcionou a criagio das condigles que
permitiram implantar uma politica municipal de habitacfio, no governo de David Capi_s_n_"m_lo Filho.

Ao analisarmos a politica no governo Telma de Souza, constatamos que, d:tantc dd a_ciir_amen—
to do conflito entre 0 Executivo e as principais forcas sociais localizadas junto aos s'e.tc_zrés de ﬁmd_ﬁ-
¢do imobilidria, a Unica alternativa para a realizagfo da politica foi a sua segﬁlent.a_giblgor projeto.
Como resultado da troca que, 4 época, se realizou entre 0 mecanismo do solo criadp'c 0s i_i;strl_inientos
reguladores para a produgﬁa habitacional de interesse social, foi aprovada a Iei de instituigﬁo das
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e realizadas as primeiras 1ntervengoes qegundo 0s
parimetros gerais nela contidos. _

Herdeiro dos instrumentos legais aprovados no governo anterior, 0 programa de aténdjzngnto
habitacional da populagiio de baixa renda na gestdo David Capistrano Filbo, ac fixar a. }iabitagﬁd de
interesse social dentre as prioridades de seu governo, seguin as categorias de mtervengao deﬁmdas peia
lei de 1992, de institnigdo das ZEIS, e com isto, deu continuidade ao plano diretor naguilo que contcm de
regulamentacio especial & ocupagdo urbana de interesse social. Do ponto de vista de pohm:a pubhca,
manteve-se o padrio segmentado de implementacdio da politica urbana através de pmjeiaos espemﬁcos
Assim, se no caso das negociacSes em torno dos principais pontos contidos no projeto de lei do plano
diretor o Executivo teve como interlocutor o setor privado de producio nnohhana, posto que os parametms.
orientadores da produgio do espago urbano atingiam mais de perto seus interesses, no caso da habztagae de
interesse social 2 interlocugo pm‘ﬁegiou 0s grupos populacionais que enfrentavam problemas de emdam
habitacional. Com este desenho, consolidou-se, em Santos, um modelo segmentado de pohtwa, entendi- |
do este enquanto articulagGes distintas que se desenvolvem entre o poder piiblico e atores sociais com

interesse em aspectos especificos de uma politica tio ampla como esta, que trata da tematica wrbana.
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A efetivagio do plano diretor em uma politica habitacional garantin, assim, o sucesso, ainda que
parcial, da politica de planejamento urbano, de acordo com as formulages apresentadas no infcio deste
estudo. Porém, ¢ aqui reside sua particularidade, trata-se do sucesso dentro de um modelo segmentado
de intervencio piiblica, ndo obstante os esforgos de elaborag@o de uma proposta abrangente ¢ integrada
de plano diretor elaborada pelo governo David Capistrane Fitho. No que se refere 3 politica habitacional,
a politica desenvolvida campriu as etapas que possibilitaram transformar suas concepcdes ¢ diretrizes
basicas nos instrumentos legais aprovados, nos recursos alocados para a execugio de projetos e empre-
endimentos e, inclusive, no novo modelo institucional de gestdo urbana, pelo menos no que se refere ao
tratamento dispensado a questiio da habitacfo de interesse social.

Além disso, estas acdes permitiram que se cumprisse as diretrizes basicas dos governos Telma
de Souza e David Capistrano Filho de inversiio de prioridades e de construgfo da cidadania, pois a
intervencio publica no campo da habitagio popular pressupunha “romper com a visio de moradia como
hem de mercado e entendé-1a como direito bésico ao exercicio da cidadama™. Com a meta de atender a
metade de um déficit estimado em 10 mil familias, a politica foi executada através de um conjunto
heterogéneo de intervencdes que privilegiaram os “diversos aspectos. do morar com dignidade, quais
sejam: fisico-espacial, legal-administrativo e social”. ! |

Seguidos os pardmetros estabelecidos pela lei de ZEIS, aprovada em 1992, a ago municipal
marcou-se por uma dupla crientacdo: a adequagio das acOes publicas &s diferentes situagdes de carén-
cia, com solucBes alternativas aos moradores em dreas de risco, degradadas e irregulares caracterizadas
pelas favelas e assentamentos clandestinos (ZEIS 1), as demandas social e economicamente diferenci-
adas de uma nova moradia (ZEIS 2) e aos residentes em cortigos (ZEIS 3); e a promogio de agbes
integradas, através da execucio de obras de infra-estrutura urbana e de obras civis, de produgio de
novas umdades habitacionais e de lotes urbanizados, de financiamento de cestas basicas de material de
construciio e de regularizagio fundidria, bem como agbes piblicas complementarcs para a gerag#o de
emprego ¢ renda, sustentadas por cursos e programas de treinamento ¢ reciclagem de méo de obra,
apoio social, atividades culturais, programas de satide, auxilio familiar e educagdo. Observe-se que ¢
diagnostico diferenciado do problema habitacional e a definicdo e execugio de alternativas de sua solu-
¢io foi o primeirc elemento da complexidade do projeto de intervengdo publica empreendido pelo
governo municipal em Santos,

Das trés grandes linhas de interveng#o, correspondentes aos trés tipos de zona criados, somente
aquela de intervencfio em cortigos tomou uma diregio diversa dos pardmetros fixados pela lei de ZEIS,
Neste caso, dificuldades de ordem operacional e politica impediram a regulamentagiio da lei consoante

198, D acordo cotn 2 exposigio da politica contida ne documento final relativo s resolugBes da 1" Conferéncia Municipal de Habitaglo,
restizada en agosto/ 1993 ¢ publicada no D.O. Urgense de 25/8/93.
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aos parimetros fixados. Diante disso, a politica de intervengiio nos cortigos — e, por decorréncia, na drea
central da cidade, onde foi delimitado o perimetro de ZEIS 3 - foi redefinida, passando a se estruturar
como programa de locaglo secial, regido por outros critérios, contides na lei, aprovada em 1995, de
locacdo social. Enguanto programa de locagfo social, os resultados quantitativos alcangados foram
baixos e, ao final do governo, dois empreendimentos haviam sido concluidos.'

Nos empreendimentos realizados em 4reas de ZEIS 1 e 2, o desempenho da politica foi distinto,
multiplicando-se as intervences. O total de familias atendidas, no final do governo, era de 9.393.*° Contu-
do, como 0s empreendimentos encoptravam-se em fases diferenciadas de execuciio, o total de famflias cujos
projetos habitacionais estavam concluidos em 1996 era menor, estimado em cerca de 2.500; Nos projetos
executados e dreas de ZEIS 1, caracterizados por dreas urbanas de ocupagio juridicamente iegular, a
solugdo quanto & regularizagio fundidria privilegiou a concessdo do direito real de uso, Nas dreas de ZEIS 2,
predominou a transferéncia da propriedade privada 4 familia, que 2 adquiriu, em geral, junto & prefeitura.

Os projetos corapreendidos por ZEIS 1 foram desenvolvidos em doze dreas diferentes e destina-
vam-se ao atendimento de 6.852 familias.*" A situacdo em que se encontravam os empreendimentos,

em 1996, seja quanto & regularizagdo fundidria, seja quanto 3 urbanizagfo, identifica-se pelo Quadro 2.

Ouadro 2
Nimera de Familias e Estigic de Intervengdo em Areas de ZEIS 1
Situagdo em Dezembro de 1896

Santos
Projeto N2 de Familias Estagio da Intervengéo
Urbanizaggo Regularizagdo
V. Telma "t concluida em andamento
V. José Mening yhi] concluida concluida
Digue 2808 &1 eXecugan 2m andamento.
V. Alemea 880 em execugio em andamenio
V. Frogresso 815 em execugio em -andamento -
V. Santa Casa 368 2m execlgdo conclufda
Laneleira il 400 em execucio concibida
V. Redengéo 15 em execugdo em andamento.
V. Pantanal 650 a1 exgcugdo em andamanto
Ruas 1 e Torquato Dias 218 em projeto em andamento
Lomba da Penha 112 em projeto em andamento
Estudrio ' 88 em projets

em andaments

Fande: Cohab-ST. Construinds uma Politica Habitacional. Santos, dez/S6,

199, Ambos os empreendimentos consistiam na reforma de iméveis localizados 12 4rea contral da-cidade & visavam o direito dé moradiz &
ndo de propriedade & populagie. O primeire atenden 14 kosos ¢ 0 segundo, & familias. Além destes, em 1996 um terceino EMOTees-
dimento encontrava-se em andamentn e outros triés e fase de estudos. (Cokah-ST, dez/96)

206. Este toral de famflias corresponderia a cerca de 35% do total das familias residentss na regido dos merrosenazonam:mﬁte, as quais
abrigavam cerca de 27.500 famflias, ou 110 mil pessoas, ern 1991 {dades do Cense Demagrdfico, IBGE) (Sedarn, 1992(1).

20%. Tomando-se o tamanho médic.da famdlia composta por 4 raembros, a populacio alve destas mtm'vengaas seria da ordm e 25 mit
pessoas, correspondendo a cerca de 6% da populagiio santista. .
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As intervencBes nas vilas Telma e José Menino foram desenvolvidas e encontravam-se quase

totalmente concluidas no governo Telma de Souza, sendo atendidas 398 familias. Neste govemo inici-

aram-se também as intervencdes nas favelas do Dique ¢ da Alemoa, com a realizagfio de levantamentos e

estudos e a constituicio das respectivas comissdes de Urbanizagfo e Legalizacfo. Além das intervengdes

nas vilas Telma ¢ José Menino, os demals projetos encontravam-se em execucdo, no final do governo

David Capistrano Filho, mas o nimero de familias efetivamente atendidas era menor em relagio ao total

de familias a serem beneficiadas pelo programa. O Quadro 3 permite qualificar a complexidade de cada

uma das intervengdes e ainda verificar o mimero reduzido de familias beneficiadas, o que em parte

decorre da prépria natureza da intervencdo, Quantificado, este niimero néo atingia ainda mil familias.

Guadre 3

Tipe de Interveng3o ¢ Resultados Alcangados em Areas de ZEIS 1
Situago em Dezembro de 1988

Santos

Projeto

Tipo de intervencao

Resuitados Alcangados

[igue de Vila Gilda

Yila Sarsta Casa

Pantanal

Alsmoa

Lambs da Penha
Caneleira il

Vils Progresso
Auas T 2 Torquato
Dias

Estudric

Vila Redengao

UrbanizagHo e construgio de moradias

Urbanizagaoe e construgo de apariamentos

Urhanizagio e construgdo de moradias

lirbanizagéo e construgBe de moradias

Urbanizagdo com relocacdo de familias
residentes em drea de 1isco

Construgdio de 20 prédios com 5 andares.
Urbanizago e reguiarizagdo fundidria
Urhanizagdo & regularizagdo fundiria
Urbanizagap ¢/ melhoria habitacionai € re-

gularizagdo fundidna

Urbanizag8o ¢ auto-construgio

Atendiments de 558 familias entre construgéc ¢
consolidagic de moradias, Obras de infra-gsteuty-
ra ge aterrg & macrodrenagem executadas.

Conclusdp e entraga do pAmeirg prédio, com 24
unidades. Em obras, o segundo prédie, com mes-
me niimers de unidades.

Conclusdo dos levantamenins, projetos e
terraplanagem.

{onelusdo do aterro da 4rea 1 e demarcagBo dos
lotes urbanizados; conclusdo & entrega de 12 uni-
dades no nicleo B; instalagdo de familias em aioja-
mentos provisdrios; obras em fase final destinadas
a 150 familias.

Em andamento obras de construgdo de acesso,
muros de arrimo e redes de dgua e esqoto.

Conelusdo de alojamento provisério e obras em
andamento das primeiros dois prédins,

Conciusio pargial das obras de rede de esgoto e
de escadarias e Outros acessos.

Previsio de assinatura do contrato de compra da
Area para jan/97.

Exetutada regularizagBo fundidria de parte da drea.
Conclusas da urbanizagdio; em andamento & subs-

tituigdo das moradias provisdrias em madeira poer
moratias em alvenaria.

Fante: Cohab-ST. Constuindo uma Politica Hahitacional. Santos, dez/9.
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De qualquer forma, o governo David Capistrano Filho deflagrou o proceéso-dé'intervengﬁo na
maior parte das favelas existentes no territdrio insular santista, em uma decisio & primeira vista temeré-
ria, mas que expressou a disposigdo politica de solucionar o problema.

As intervences em areas de ZEIS 2 foram a resposta piiblica 2s ocupacfes-que haviam ocorrido
em elevado niimero no governo Telma de Souza. Neste mesmo governo, tinham side iniciadas as nego-
ciagdes que visavam a formagiio de um estogue de terras, através de sua aquisicio ou de desapropria-
¢Oes. Assim, as agbes pblicas promovidas com a desapropriagio e aquisicio de terras, delimitacio de
dreas para intervengio e regulamentagdo do parcelamento e ocupacio dos lotes, reduziram até pratica- -
mente o desaparecimento o processo de invasdo de dreas no governo David Capistrano Fitho. ™

O niimero estimado de familias beneficidrias de empreendimentos em dreas de ZEIS 2 era de
2.541, das quais 998 j4 dispunhar, ao final do governo David Capistrano Filho, de uma nova moradm
A estas, acrescem-se as 504 familias integrantes do projeto Ithéu Alto, desenvolvido em parceria coma
Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano {CDHU), do governo do Estado de Sao Paulo.
Este se encontrava em fase adiantada de execucdo das obras em 1996 e, concluido, foi entregue a
populagdo no segundo ano do governo Beto Mansur, em 1998, A situacdo geral em dezembro de 1996
dos 13 empreendimentos em 4reas de ZEIS 2 ¢ identificada no quadro abaixo.

Quadrs 4
Nimero de Familias e Estégio de intervengso em Areas de ZEIS 2
Siuaglo em Dezembeo de 1998

Santos
Projsto . NPde Familias Estdgio da Intervengdo

' Urbanizagdo Reguiarizacdo
V. Esperanga ' 122 concivida conciuida
Jardim Castelo H] concluida cancluida
Luiz Alves 4 concluida concluida
V. Ayrton Senns 0 concluida concluida
lihéu Baixo 498 concluida conciuida
Jodio de Barro : 24 soncluida concluida
Radio Clube 130 concluitda conciuida
Pelé | 3 em execugdo concluida
fhéu Ao 504 em execugdo congiuida
Altos da V. Progresso 120 am execugio em andamento
Sao Rogue 2 etn execugio em andamentn
Peié Il 250 am projeto ~ concluida
Estrad@o ' 236 em projeto ern andamento

Fonte: Cohab-ST. Construinds uma Poiftica Habitacional, Santos, dez/s8.

202. Através da imprensa escrita Jocal, somente se identificou a ocoréneiz da ocupagio da drea denominada Digue do Jardim Sio Manoel,
u0 governo David Capistranc Filho (A Tribuna, 21/7/84). S : :
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As duas modalidades predominantes de intervenco execitadas ou programadas nas dreas de ZEIS
2 foram a produgao de lotes urbanizados e a construgio de unidades. A produgio de lotes urbanizados foi
utilizada em decorréncia da capacidade de investimento da prefeitora municipal e das condigfes econdmicas
das familias beneficidrias. Esta € a alternativa de custos diretos mais reduzidos para o poder ptiblico, com
a transferéncia 3 populaco dos custos de execuglio das obras, aqui incluida a utilizagéo de sua pripria
miio-de-obra, por autoconstrugio ou muutirfio. Nestes casos, 0s custos mais elevados recaem sobre a aqui-
sigdo do terreno, que pode ser feita diretamente pelos beneficidrios junto ao proprietério privado, como
ocorreu no empreendimento Ihéo Baixo, ou através de financiamento da prefeitura, quando esta efetuar a
compra do terreno. Ao fado do lote urbanizado, a outra modalidade foi a produgo de unidades acabadas,
sejam apartamentos ou casas, térreas, assobradadas on geminadas, produzidas por autoconstrugio. O com-
prometimento financeiro, nestes casos, € distinto: os beneficidrios adquirem o financiamento junto ao

Fincohap - o fundo municipal de habitagdo — ou, no empreendimento do Ithéu Alto, junto 2 CDHU.

Quadro & )
Tipo de intervencio e Resultados Alcangados em Areas de ZEIS 2
Situagdo em Dezembro de 1996

Santos
Projeto Tipe de Intervengdo Resultados Alcangados
Palé Produgao de lotes urbanizades; auto-tons- Em construg o as primairas 104 unidades; continut-
trucéo; e urbanizagdo da area. dade das obras de terraplanagem; em andamento
as obras de infra-estrutura.
Hheu Alto Construcdo de apartamentas. Conclusde das obras de 250 aparfamentos.
Hthéu Baixo Produgdo de lotes urbanizados; autp-cons- Concluida a urbanizagBo dos lotes e os lotes 4 fo-
trugdo; e urhanizagdo da area. ram entregues 3 popuiago; obras de construgdo
das moradias.
8&c Roque Construgdo de unidades ou produgdo de Execugdo das abras de seguranga.
lotes urbanizedos.
Jardizs Castelo Construgdo de unidades. Conclusdo das obras de 80 unidades.
Estraddo Construgdo He casas. Elaboragao de projeto.
Jodo de Barro Construgdo de sobrados geminados, fonclusio das nbras de 24 unidates.

Vila Esperanga

Radio Clube

Altos V. Progresso

Luiz Alves

{sem informagao)

Produgde de lotes urbanizados, com finan-
ciamento de cests basica de material de
congtrigao.

Urbanizag&o e ohras de segurenga,

Construgo de unidades

{sem informagao)

Conclusdo do empreandimento, com 130 unidades,

fonciuidas as obras de infra-estrutura.

Conclusio das obras de 44 unidades.

Fonte: Cohab-ST. Construindo uma Politica Habitacional. Santos, dez/96.
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Os projetos habitacionais foram sustentados por recursos do Tesouro muricipal e, como se pode
observar na tabela a seguir, os investimentos foram crescentes ao longo dos quatro anos do governo

David Capistrano Fitho, 2%

Tabela 3
investimento Municipal em Habitacio
Governo David Capistrang Filho (1933-96)

Santos
~ Ano Investimentos -
{em délares)
1893 1,208.000
1934 4.453.000
1895 £.293.000
1996 10150800

Fonte: Cohab-ST. Construinds uma Politica Habitacianal,
Santos, dez/1996,

Aos mvestimentos municipais, somaram-se recursos de origem federal e estadual — ndo sufici-
entemente expressivos — que foram alocados para o programa — ¢ que foi possivel gragas a mlcxatwa do.
Executivo municipal de negociar a destinaciio de recursos junto as demais esferas de governo. No
governo Itamar Franco, com prosseguimento no governo Fernando Henrigue Cardoso, foram transferi-
dos 2 prefeitura de Santos recursos do Programa Habitar Brasil, provenientes do Tesouro da Unido,
destinados a0 projeto de u'rbﬂni'zagz“ib e regularizagdo fundidria da favela do Digue de Vila Gilda (dreade
ZEIS 1). Também o programa de locago social foi beneficiado com verbas federais. Junto ao governo
estadual, as negociagbes desenvolvidas com a CDHU resultaram no financiamento para a produciio de
504 unidades habitacionais localizadas em 4rea de ZEIS 2 denominada Ilhéu Alto, Porém, t30 ou mais
importante que os recursos provenientes destas esferas de governo foi a iniciativa em entabular negoci-
agles, que confirma a prioridade ao tratamento da questdo habitacional no governo David Capistrano
Filho ¢ a decisio de executar o planejamento estabelecido.

O quadro relatado ncsnes paragrafos resume os resultados concretos da intervengdo habitacional
em Santos, bem como dd conta dos recursos financeiros aplicados pelo governo David Capistrano Fi-
Tho, que permitiram que os mesmos tivessem sido alcancados. Com eles, confirma-se a efetivagio do
plano diretor em um dos capitulos do zoneamento especial, através de um programa de intervengio
organizado dentro da complexidade do problema habitacional existente, qual seja, o da populacio resi-
dente em dreas degradadas e juridicamente irregulares e daquela parcela que buscava por uma solugdo
definitiva as suas demandas pormoradia. Além disso, buscou-se alternativa s dificuldades opﬁracmnals
e politicas de intervencio em cortigos existentes na drea central da cidade, com o abandono da proposta

203, Nos levantamentos gue realizamos, nio foi possivel recuperar-o montante de recarsos ivestidos no governo Tehna-dc Souza,
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original de intervencio na modalidade de ZEIS 3 e a proposigio de um programa de locacgdo social, ndo
obstante os timidos resultados apresentados.

Esta ¢ a face da politica que mostra seus resultados concretos, isto é, os tipos de programa
propostos, os projetos realizados, o estdgio de execucdo e a quantificacio do atendimento. A sua oufra
face identificou a politica habitacional come uma politica participativa que deu continuidade as agbes
publicas conjuntas entre o Executivo mumnicipal e os segmentos populares no governo Telma de Souza,
desenvolvidas nas fases iniciais da politica de defini¢do dos instrumentos de intervengio € aprovacio da
lei de ZEIS na Cémara.

Como politica participativa, a politica habitacional de Santos € identificada através de duas
caracteristicas. A primeira € definida pelo papel exercido pele Executivo municipal de agente ativo na
instrumentalizaciio da participacio popular, até porque democratizar o processo de decisGes publicas,
incorporando a ele os segmentos sociats desfavorecidos, era uma das diretrizes basicas dos dois gover-
nos da Unidade Democrdtica Popular. Assim, entre os objetivos fixados pela politica habitacional, in~
clufram-se a mobilizacdo e organizacfo dos segmentos populares, seja através da proposi¢do ¢ apoio a
novas formas de participag@o popular, seja da priorizacfio do atendimento da demanda organizada com
o estimulo 3 formagdo e organizaciio de grupos. Para o governo, estimular formas de participagdo direta
significava cumprir a fongdo estratégica de buscar o apoio dos segmentos populares, em wm quadro
politico no qual, nem sempre foi possivel obter a adesdo dos segmentos tradicionais ¢ dominantes da
sociedade santista.

A segunda caracteristica é dada pela prépria natureza substantiva da politica — satisfacio das
necessidades habitacionais -, de alta visibilidade pdblica e capacidade de mobilizagiio popular. De
forma distinta a0 objeto envolvido na temética mais geral do plano diretor, 2 habitagdo, como agao
piiblica, é mais eficaz aos propésitos de autoridades ptiblicas que visem a mobilizagdo e organizacio
populares. Este tipo de comportamento j4 havia se verificado no governo Telma de Souza, quando se
buscou responder as pressbes populares iniciadas com a ocupagdo de areas urbanas, juntando forgas
para pressionar a Cmara e obter a aprovacio dos projetos de lei referentes as ZEIS.

Tendo presentes estas caracteristicas, a politica habitacional é analisada, a seguir, sob a perspec-
tiva da sna institucionalizagdo, para o gue consideramos dois planos. O primeiro discute a
institucionalizagdo da politica através da preservagfio da relagfio entre 0s poderes Executivo e Legislativo.
Para tanto, recuperam-se as leis que, aprovadas pela Camara, visaram complementar, aperfeigoar ou
avangar definicoes contidas nos instrumentos legais de institui¢fio das ZEIS e de criac@io do Conselho
Municipal de Habitaggo e do Fincohap. Sob este angulo, isto é, dos instrumentos legais que a sustentam,
a institucionalizaciio da politica era, a um s6 tempo, 0 cOMPromisso piiblico do Executivo com as

intervengdes no campo habitacional e suas articulagbes com a Camara, do gual dependia para a aprova-
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¢do legal da politica. Nesta relagdo, o Executivo ateve-se & sua atribuicZo constitucional de tio somente
regulamentar, via decreto, as decistes aprovadas pelo Legislativo, € encaminhar a esta esfera as propo-
sigbes de sua iniciativa, Além disso, ao tomar a iniciativa de enviar & Cimara deliberagGes tomadas nos
foruns de participacio direta, em especial nas conferéncias municipais de habitagio, o Executivo esta-
beleceu o elo entre esta forma de participacio e a participacdo representativa localizada na Camara, -

A institucionalizagdo da politica € vista também sob o plano dos esforgos politicos que visaram
estimular a participagdo popular nos diferentes niveis de gestio, criando as condicBes institucionais
para sua promogio. Para tanto, analisa-se o funcionamento das instincias de participacio da sociedade
na politica, particularmente o Conselho Municipal de Habitagdo, 6rgdo gestor dos recursos do Fincohap,
de cardter deliberativo, e com a atribuigio de aprovagiio, supervisio e estabelecimento das normas e
diretrizes para a aplicacio dos programas habitacionais.

O desenvolvimento desta andlise segue a interpretagiio feita por Frey (1996) do governo Telma
de Souza e a estende para o sen sucessor. Na andlise deste autor, o projeto democritico-popular daquele
governo procurou institucionalizar novas formas de participacio popular, que contrariavam 0s padsdes.
dominantes na politica brasileira e buscavam romper com o processo de exclusao da maioria dapopula-
¢do das decisBes politicas. N&o sem dificuldades, segundo aquele.autor-, a realizacdo deste projeto as--
sentava-se, sobretudo, “no estimulo A organjiagéo da sociedade civil e na promog#o da restruturagio
dos mecanismos de decisc em favor de um maior envolvimento da populacdo”. No caso da politica
habitacional, estes mecanisios estruturaram-se nos vérios miveis da politica, desde a elaboracdo até a
execucio dos empreendimentos, com a participacio da populacio no Conselho Municipal de Habitacdo
e nas conferéacias de habitagfio realizadas dentro de uma pericdicidade pré-estabelecida, assim como -
nas cormissbes de urbanizagdo e legalizacio (Comul) criadas em dreas de ZEIS 1, e a acdo direta dos
grupos populares organizados nos empreendimentos em ZEIS 2. Ressalte-se, porém, gue o Executivo
municipal ndo s6 criou, estimulou e apoiou o funcionamento de mecanismos de participagio direta, .
como cumpriy sua responsabilidade constitucional de encaminhar & Camara as deliberagbes que, af
tomadas, requeriam aprovagio legal.

Mais do que isto, a0 realizar as intervencGes para a urbanizagfo e regularizacio de favelas e
implantagdc de novos assentamentos habitacionais, isto €, ao responder afirmativamente s demandas
habitacionais, o Executivo confirmou a disposigio piiblica de execucdo da politica, o gue fancionou.
como estimulo & continvidade da participagio popular nos seus diferentes niveis. Portanto, a um s6
tempo, legitimou e institucionalizou tais mecanismos aos olthos dos segmentos populares e da insténcia
de representaciio social na CAmara. '

A andlise das formas de participagfo institnidas nos diferentes niveis de gestdo da politica
conduziu 2 avaliac@o das tentativas de romper com a limitacdo da participaciio popular. & etapa de
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implementacio de programas, ustal nas experiéncias brasileiras no campo habitacional; e, também dos
esforcos no sentido de ampliar a participacio para além de uma participagiio de tipo instrumental. O
desempenho da politica habitacional no governo David Capistrano Fitho teria sido o esperado, na pers-
pectiva da andlise de Frey sobre a gestdo de Telma de Souza. Segundo este autor, uma das manifesta-
¢des das diretrizes de democratizagio do processo politico ¢ de politizagdo da gestdo no governo Telma
de Souza consistin na participagio da comunidade nfo sé na implementagdo dos projetos, como tam-
hém na definicdo de prioridades politicas, incluindo-se a formulacdo de politicas € o planejamento.
Nesta discussdo, retema-se a andlise de Azevedo e Prates (1990) & tuz da experiéncia desenvolvida em
Santos. Sem deixar de reconhecer a heterogeneidade de comportamento dos principais atores sociais,
com comprometimento diferenciado na formulag@o da politica, bem como na definicdo de seus progra-
mas e na execucdo de seus projetos, avaliam-se as possibilidades de emergéncia da modalidade de
participaciio popular ampliada, conforme a definicéo daqueles autores. A discussdo que desenvolvemos
traz também elementos que podem contribuir para a discussio proposta por Alvarez e Dagnino (1995),
sobre o conceito de cidadania em formagdo no Brasil dos anos 90, fundado na nogio de “direito a ter
dirsitos”, na medida em gue a politica habitacional executada pela administragéio municipal do Partido
dos Trabalhadores em Santos propunha-se, a um s6 terapo, a satisfazer necessidades sociais por mora-

dia e criar condigbes para a reivindicacdo do direito a0 acesso a luta pela moradia.

Interagdo com o Legislativo municipal

A lei de instituigio das ZEIS foi a que recebeu o maior nimero de alteragbes ou acréscimos. O
levantamento realizado contabilizon outras nove leis complementares aprovadas pela Camara entre 1993
e 1996. A lei de criaggo do Consetho Municipal de Habitagio sofreu duas alteragBes legais, processadas
apés a realizagdo das conferéncias municipais de habitagdo, em 1993 e 1995. E aleique criou o Fundo de
Incentivo & Construcdo de Habitagfio Popular foi modificada através de lei aprovada em 1993. A esta,
acrescenta-se a emenda 3 Lei Organica Municipal, aprovada em 1996, consoante a deliberaciio tomada na
e Cenferéneia, dado referir-se i dotagho de recursos do-orgamento muuicipal a0s programas habitacionais.
De um modo geral, estas modificactes foram demandadas durante o préprio processo de execugio da
politica e, portanto, expressam a sua dindmica através do aperfeigoamento de seus instramentos operacionais,
adequagdo is condigdes do contexto local, expansdo das 4reas de intervencdo e aprimoramento dos
mecanismos de representacdo social na politica. Nenhuma das alteracBes processadas conptrariava os
instrumentos bdsicos aprovados ao final do govemno Telma de Souza, e somente visaram seu aperfeicoamento

e adequagio 3s novas necessidades que emergiram com o desenvolvimento da politica.
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Paralelamente & sua atuagBo junto ao Poder Legislativo, o Executivo municipal tomou as deci-
sOes relativas ao seu dmbito de competéncia, editando os instrumentos de regulamentagiio destas leis,
Assim, foram assinados os decretos de criagdo de Comul’s em cada uma das dreas de ZEIS 1, & medida
que se iniciava o processo de intervenclio, como também os de regulamentacfio, nomeagio dos mern-
bros conselheiros e aprovaciio do regimento interno do Conselho Municipal de Habitagio ¢ de regula- -
mentagio do Fincohap.

A adogio destes procedimentos expressa o encaminhamento gue se privilegiou para a conducio
da politica, com a clara delimitacio das competéncias executiva e legislativa na sua definigio. A condu- -
ta adotada pelo Executivo legitima a esfera do Poder Legislativo, sem desconsiderar sua funcgio politica
no processo decisdrio das politicas pblicas, ndo obstante valorizar formas. de participacio popular
direta. Os procedimentos adotados expressam, outrossim, o cardter complementar entre instincias de
representacio da sociedade e as possibilidades de suz convivéneia institucional, senfio harménica, me-
nos conflituosa. A introducdo de novas formas de participagdo social é facultada pelas proprias regras
institucionais consagradas pela Constituigao de 1988, que incluiu os mecanismos de democracia direta
que poderiam ser criados para a gestfio das politicas publicas. O cardter complementar entre as instinci-
as de representaco resultou das habilidades politicas dos dirigentes locais santistas que, diante de seus
propésitos de consolidar novas formas de participaggio popular em um quadro politico que lhes era
desfavordvel, buscaram, simultaneamente, o apoio de forgas politicas tradicionais representadas na
Camara.

As decisBes tomadas, transformadas em lei, mantiveram o desenho original da politica
habitacional e contribuiram para reforgar as agdes desenvolvidas. Entre as modificacBes introduzidas
na lei de instituicdo das ZEIS, estavam compreendidas a criagéo de novas dreas para intervenciio, e a
delimitagdo e reclassificagfo de reas j4 criadas. As rudangas introduzidas, neste aspecto, responde-
ram a especificacbes de cardter mais estritamente técnico, a0 ajustar limites de dreas-de ZEIS ¢
reclassificar 4reas j4 definidas, e a demandas dos segmentos populares por novos assentamentos
habitacionais, ao criar novas dreas de ZEIS 2%

As modificagGes introduzidas na lei de ZEIS visavam, além disso, aperfeicoar este instrumento
para adequé-lo a0s projetos e programas que se encontravam em implantacio.”® Assim, foi criada, em
1993, a Comissdo Municipal de Zonas Especiais de Interesse Social (Comzeis), dentro do objetivo de
Instituir mecanismos que permitissem agilizar a tramitacdo interna na méquina administrativa dos pro-
cessos de aprovagdo de projetos em Zonas Especiais de Interesse Social. Posteriormente regulamentads

264. Trata-se das leis complementares n.os 208/96, 215/96, 231496 ¢ 233/96 que se somam ds leis 11103 ¢ 1734/94, que tarbem compreen-
derams a delimitagio e criaghio e dreas de ZEJS, A estas acrescenta-se a lei 147/94 que traia especificamente da desafetacis da dress
de bens piiblicos e da revogaglio & alteragfo de tragado em parte do plano viddo do bzime de Estudrio,

205. Trata-se das leis complementares m.0s 111793, 154494, 194/95 ¢ 228/96.
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por decreto, esta comissao era composta por representantes das dreas técnicas das secretarias munici-
pais de Obras, Meio Ambiente, Finangas e Assuntos Juridicos, das administragBes regionais dos Morros
& Zona Noroeste € da Cohab-ST, que tinham a incumbéncia de analisar projetos ou propostas, em geral
de iniclativa do préprio Executivo e, s vezes, de empreendedores privados, como cooperativas e asso-
ciagbes de moradores. Esta prética se diferenciava dos procedimentos normais pela simultaneidade do
exame de dreas técnicas distintas com rapidez na apreciacdo.”

Sem gue se tivessem alterado as exigéncias burocriticas ¢ legais de exame dos diferentes aspec-
tos gue envolvem a apreciacfio dos projetos habitacionals, a economia de tempo foi expressiva: en-
guanio a tramitacfo normal de um projeto levava, em média, seis meses, segundo o coordenador da
Comzeis, através desta comissiio, o parecer final era emitido aps um ou dois meses, no maximo, de
gxame.

O estabelecimento de critérios de loteamento de 4reas classificadas como ZEIS 2 também foi
objeto de lei aprovada, que continha a especificagfo das regras quanto ao parcelamento e destimaciio de
uso dos lotes, Assim, no artige que trata deste tema, a lei n.° 111/93 introduziu dez paragrafos, que
relacionam & conceituam as medalidades de uso permitidas, ¢ especificam as caracteristicas relativas ao
dimensionamento, recoo € aproveitamento do lote e das vias de. circulagfo. Dentre estas, saliente-se a
reducio da .lafgura de vias e do tamanho do lote minimo, que passou de 75 m? para 40m®. Com esta
mudanca, segundo Mércia C. Luz, diretora de Habitagdo da Cohab-ST no perfodo 1989-95, era revista
a diretriz aprovada pela 1* Conferéncia Municipal de Habitacio de priorizar a ocupagio vertical dos
yazios urbanos. Isto porque a prefeitura ndo tera condigbes financeiras de arcar com os custos de exe-
cugo decorrentes do tipo de solo existente nas dreas reservadas para os empreendimentos habitacionais.

De acordo com suas palavras,

“ce ficAssemos naquela diretriz de verticalizar, contemplarfamos os terrenos € ninguém iria ter

acesso a eles porque niio teria recursos para edificar. Af, optou-se por adensar mais e ter um

“projetinho’ de lotes menores, Tuas de pedestres muais estreitas, mas partindo para a construgao

de casas mesmo, ou os solos doados [para que a prépria populacio construisse suas moradi-

as]»”i@’f

Nas dreas de favela, classificadas como ZEIS 1, a lei passou a incluir restrigBes a toda e qualquer
alteragiio construtiva nas edificacbes localizadas em dreas objeto de intervengo, a partir do momento
em que tivesse inicio o processo de urbanizagio e legalizaciio, especificando-se as penalidades no caso

de rransgresso. Estas restricdes ¢ penalidades configuravam o “congelamento” da 4rea de intervencio

206. De acordo com José Marques Carrign, coordenador desta comissio, privilegiava-se a andbises dos projetos “em termos de tempe,
porque se estes processos fossem seguir 3 remitagio normal da prefeitura iriam demorar mais tetepo para ser aprovados ou indeferi-
dos. Comp tinha um balcdo de representantes de todos os Grghos por onde esies projetos tinham que passat, 16s faziamos uma andlise
mais ripiia  aprovava, também, de forma mais répida”™. Entrevista concedida 3 Autorz, em T88.

207, Emivevista oncedida 3 Antora por Mércia Cristo} Luz, em 6/8/98,
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¢ indicavam a disposi¢io em intervir. Aos olhos da populacio residente, estas especifica¢des expressa-
vam o compromisso ptiblico de solucdo ao sen problema habitacional. Para se cumprir 4 execugio dos
projetos de urbanizago e regularizaciio fundiaria das favelas em ZEIS 1, estas medidas eram os parfmetros
que permitiriam quantificar e planejar a intervengfo, atividades que seriam dificultadas caso a frea
continuasse a receber novas familias,

J4 fora do &mbito da lei de ZEIS, do conjunto de modificacdes legais introduzidas no perfodo,
vale salientar o encaminhamento e aprovacio do Legislativo de duas deliberactes tomadas nas confe-
réncias municipais de habitag@o. Da 1* Conferéncia resultou a alteracio da lei n.® 810/91; de criacio do
Fundo, com o acréscimo de pardgrafos, a seu artigo 1°, que detalham os parimetros de renda familiar da
populago-alvo com acesso aos seus recursos, Das deliberagbes aprovadas na 2° Conferéncia, foi adotada
a proposta de ampliacfio de recursos para os programas e projetos habitacionais, que resultou na emenda
n.” 33 & Lei Orgénica do Municipio de Santos, de 21/11/96, com o acréscimo de paragrafo tinico ao
artigo 147, pelo qual fixou-se gue “o montante de despesas com habitagdo nio podera ser inferior 2 5%
das despesas globais do orgamento anual do municipio™ 2

Estas modificagOes legais visavam garantir o desempenho dos programase projetos habitacionais,
a0 definir ou aperfeicoar instrumentos que permitissem a operacionalidade ¢ sustentacio financeira das -
mtervengbes, a adequacio de parfmetros as dreas disponiveis e as necessidades da populagiio demandante,
bem como a expansio das dreas de intervencio necessdrias 4o suprimento das caréocias habitacionais.

A decisdo pelo encaminhamento regular ao Legislativo dos projetos de alteracio dos instrimen-
tos legais existentes configura a modalidade de agdo priblica que, consoante a analise de Frey, incorpora -
a funcdo politica do Legislative no processo das politicas piblicas. Contudo, esta modalidade nio se
esgotou nas relagles entre estes dois poderes, pois formas de participagfo social, com a inclusfio dos
segmentos desfavorecidos da sociedade, foram estimuladas ¢ integradas pelo Executivo, Assim foram
enviados & Cimara projetos de lei de ampliacio da autonomia das comissBes de urbanizacdo e legaliza-
¢ao (Comul’s), que passaram a assumir, além da elaboragio, a aprovacio de seu regirﬁento interno,
seguindo deliberagdo tomada na 1* Conferéncia; e também projetos de alteraco da composicio do
Conselho Municipal de Habitagdo (CMH), consoante as deliberagtes tomadas nas duas conferéncias
realizadas no periodo. Com a lei n.° 1457/95, ficou definida a competéncia das conferéncias bienais de
habitagfio para deliberar sobre a composicio deste conselho. Assim, portanto, ndo sé algumas das ée}i; :
beragBes tomadas no dmbito das conferfncias municipais que visaram garantir resnitados. concretos 3
politica foram enviadas 2 Camara, como o foram aquelas que buscaram ajustar o perfil das entidades

representadas no conselho e garantir sua competéncia de deliberar sobre a politica. Pareceria, pois, que

208. Apesar desta garantia legal, seguando pudemos levantar, os recursos aplicados em habitagio ndo comresponderam ao prescrito Jegal-
mente no vdlthne ano do governo David Capistrano Filko 2, da mesma forma, nos dois primeiros anos-do governo Bew Mansur,
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o recurso a via legal sintetizaria o reconhecimento da fungfio legistativa de estabelecer regras e pardmetros
basicos das politicas, dandoe-lhes a transparéncia e a universalidade requeridas ao exercicio do jogo
democritico.

De outra parte, o estimulo e apoio a formas de participac8o direta buscavam diferenciar as
arenas de definicdo da politica pela via da democracia direta, incorporando setores sociais sistematica-
mente excluidos dos processos pablicos de tomada de decisbes. Para Thes atribuir significado politico,
algumas alteracOes legais foram igualmenie processadas. Neste ambito, percebe-se o sentido de conti-
nuidade das decises do govemo anterior, além de uma mescla de novos instrumentos legais com mu-
dancas qualitativas de processo, 2 medida que este foi avancando. As formas de patticipagio social
instituidas no Ambito da politica habitacional, ndo sem dificuldades e alguns conflitos, adquiriram con-
tornos mais nitidos e atribuicdes mais bem definidas, descentralizando-se compet€ncias ¢ estabelecen-

do-se regras de acesso, com a diferenciagio da participagio nos vérios nfveis da politica.

Formas institucionais de participagio na politica piblica

Os programas piiblicos de habitagdo instituidos no Brasil a partir do final dos anos 70, j& no
contexto da liberalizacio do regime de 1964, procuraram incorporar as priticas utilizadas pelos seg-
mentos desfavorecidos da populacfio que, & margem da solugdo pdblica, resolviam seus problemas
habitacionais pelo recurso ao mutirdo e/ou autoconstrughio. A incorporagdo destas préticas através do
gue se convencionou chamar de programas alternativos ou nao convencionais deu inicio s experiéncias
participativas no dmbito dos prograrmas piblicos de habitagBo. Porém, a participagio dos segmentos
populares restringia-se & etapa de implementacdio destes programas, de modo que estes contingavam
excluidos das etapas que se pode considerar como anteriores, quais sejam, as de planejamento e formu-
lagdo da politica. Para Azevedo e Prates ( 1990:22), as experincias brasileiras de mutirdo
institucionalizado sio identificadas pela escotha dos interlocutores sociais pelo proprio poder piiblico e
pela restrigdo da participago popular 4 execugdo dos empreendimentos. Em suma, tratava-se de expe-
riéncias que concediam pouco espago decisdrio as populagBes envolvidas.

Aquela época, os programas alternativos foram concebidos no mesmo espirito da politica
habitacional brasileira, fundada na solugio tinica e de oferta da casa propria aos segmentos de popula-
ciio sem condigbes financeiras para adquini-la diretamente no mercado.”® Neste caso, a politica piblica

funcionava como intermediagdo: através do financiamento piiblico a juros menores, permitia 0 acesso a

208, Os programas aliernarivos nio perdem este fundamento, apesar de terem apresemado caracteristicas proprias de _interven;éo, por
exemplo, em &reas degradadas, ¢ com sohigOes distintas daguela da producio de novas unidades habitacionais ern conjuntos popuares.
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um bem de mercado para aqueles segmentos. As proposigbes posteriores de intervenciio no campo
habitacional, levadas a cabo, nos anos 80, por alguns governos estaduais, mas principalmente por go-
vemos municipais, procuraram definir a agfo piblica segundo concepedo distinta, como foi o case da
experiéncia em Santos. O governo David Capistrano Filho, em continuidade aos fandamentos estabele-
cidos no governo Telma de Souza, definiu a “habitacio” nfo apenas como “bem de mercado”, mas,
prioritariamente, como um direito — o direito 2 moradia € 0 acesso 4 luta pela moradia,

Em discussio que relaciona o tipo de agio coletiva e 0 bem publico perseguido, Azevedo e
Prates (1990:20-1) definem a modalidade de participacdo dominante nas experiéncias piblicas, promo-
vidas no dmbito dos chamados programas alternativos, como participacZo instrumental ou restrita. Nes-
ta modalidade, o bem ptiblico teria natureza negocigvel, apenas participavam daquelas experiéncias os
grupos de populagio envelvidos diretamente em projetos especificos. Esta participacio consistia na
produgdo de sua prépria moradia, consoante a prioridade que o Estado atribuiu a este tipo de participa-
¢ao, isto €, como questdio instrumental. De acordo com estes autores, as motivagdes do poder piiblico
para estimular as modalidades de solugfio habitacional ndo convencional decorreram da cronica escas-
sez de recursos, aliada 4 enorme demanda da populagfio de baixa renda por equipamentos de consumo
coletivo, assim come da necessidade de se lograr a alocacdo mais racional de recursos escassos, dividin-
do as responsabilidades com .as comunidades carentes para fazer frente a um volume de recursos inferi-
or as necessidades da populagfio. Estas experiéncias nao levaram em conta os mecanismos de organiza-
¢do popular existentes ou em formacio, nem tinham como Pressuposto propor ou criar formas de parti-
cipagdo social.

Os fundamentos que sustentavam a politica habitacional em Santos requeriam, ao contrdrio, um
outro tipo de participagio. Ao lado da solucio imediata da caréncia habitacional de grupos de popula--
¢ao, essa politica visava garantir & populagio carente o direito 3 moradia e.0 acesso a luta pela moradia. .
Tratava-se, portanto, de combinar, no. 4mbito da politica, a obteng3o de bens piblicos de natureza dis-
tinta, visto que se pretendia, a um s6 tempo, suprir.caréncias e garantir o acesso & moradia como direito
basico do cidado. O tipo de participacio requerido era, portanto, a participagio ampliada; na expressio -
de Azevedo e Prates, entendida como a agio coletiva que se estrutura na busca de um bem publico de
natureza ndo negocidvel, como o direito-2 moradia, presente na proposta politica de Santos. A busca de
um bem néo negociivel ¢ incluida sem, contudo, abandonar-se a modalidade instrumental POStO que,
para o sucesso da politica, € estratégica a complementaridade entre estes tipos de participacio, bem -
como dos fins perseguidos pela politica. Ao buscar, com a politica, garantir o-acesso 4 luta pela moradia
e o direito & moradia como direito bisico do.cidadgio, buscava-se também atender concretamente neces-
sidades e caréncias de moradia dos segmentos de baixa renda. As solugies j& ndo se circunscreviam

exclusivamente 4 oferta da casa, vista como bem de mercado, mas compreendiam também a recupera-
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¢80 de dreas degrada{fgs, equipando-as com servigos basicos de infra-estrutura urbana, ¢ elirninando as
moradias em &reas de risco, assim como a concessdo de posse e o financiamento para a compra, o
aluguel social, a casa pronta, o lote urbanizado ¢ as cestas de material de construgdo. Tinha-se em vista
também equipar a populagfo, estimulando sua organizacfo, para lutar pelo acesso & moradia e intervir
positivamente na propria polifica e seus programas e prajetos. Para um e outro objetivos, ndo obstante
diferenciados, mas sempre complementares, demandava-se ¢ envolvimento da populagﬁé.m

Para conseguir esse envolvimento e cooperacio da populagio, a estratégia de governo foi nio
manter a discussio da politica restrita ao plano normativo-e estimular a lata pela moradia e valorizagio
da cidadania. A sustentacio destes fins pressupunha atender necessidades e caréncias concretas. Porém,
o contexto politico dos anos 90 € distinto daquele da década anterior, ¢ as politicas habitacionais ja ndo
se sustentam numa siteagio de escassez de recursos e demanda crescente, COmO MECANISIOS para esti-
mular a participagio da populagdo, para motivé-la a contribuir como mio-de-obra, ou trabalho sub-
remunerado, na execugio dos empreendimentos. As novas condigdes politicas favorecem a criagio de
mecanismos institucionais que incluan a participagdo popular, seja para a realizacdo de valores ¢ prin-
cipios politicos, seja para a obtengdo de bens tangiveis.

Coerentes com estes fins e alicercados nos instrumentos Iegais aprovados, os mecanismos criados
visavam estruturar a participaco na polftica habitacional em dois niveis: (i) da definigfio das diretrizes e
critérios de alocacio dos recursos da politica habitacional e (ii) da definicdo e execucdo dos projetos
habitaciopais.

No primeiro nivel, os espagos piiblicos paraa participagfo consistiam (i) nas conferéncias mu-
nicipais de habitagdo realizadas em 1993 e 1995, com temdética especifica em cada uma das conferéncias
e processo de discussdo e convocagao amplo através de pré-conferéneias; e (i) no Conselho Municipal
de Habitaciio (CMH), de cardter deliberativo, com a competéncia, dentre outras, de cONVOCAr e preparar
as proprias conferéncias, compreendidos a elaboraciio de regimento, pauta, pessoas convidadas, semi-
nérios preparatorios e critérios para escolba de delegados. Estas duas instdncias distinguiam-se pela
relacio estabelecida com a politica habitacional:. as conferéncias, tGpicas, visavam estabelecer as
diretrizes gerais de politica e para o funcionamento do conselho a serem seguidas no periodo subse-
quente A sua realizagio; e o conselho, com funcionamento continuo, buscava fazer cumprir as delibe-
ragdes das conferéneias, definir e detalhar critérios e pardmetros norteadores da politica ¢ seus pro-
gramas, bem como solucionar questGes de conflito. Além disso, estas instincias distinguiam-se pela

composicio de seus participantes: o conselho era composto por membros representativos de entida-

210. Sob s perspectiva politico-programitica fundada nos principios estabelecidos pelo PT, a motivagho central da politica era a de demo-
cratizar o scesso & inverter priotidades com vistas & construgo da cidadania Porém, 5¢ esta era a prioridade do partido, niio poderia se
gxpressar da mesma forma pars o governc do PT. Eoquanto governo, era preciso estabelecer mediages, fixando sinnitaneaments
outres ohjetivos e adequando-os & realidade polftica social de Santos,

168



des previamente estabelecidas; e as conferéncias por delegados natos,?'! delegados elcitos nas pré-
conferéncias e observadores. Em ambas as instincias, as propostas eram subinetidas @ votagdo nas
conferéncias, pelos delegados natos e eleitos, e no CMH, pelos membros conselheiros, com o “voto de
Minerva” de seu presidente.

No segundo nivel, a participagio na politica era organizada através das actes dos beneficidrios
diretos em cada um dos projetos habitacionais, com seu envolvimento na definigdo e execugdo das
intervengBes. Nas dreas classificadas como ZEIS 1, a definicdo e a execucgio eram estabelecidas nas
Comissbes de Urbanizagéio e Legalizagéio (Comul’s), cuja criagdo consistia no primeiro passo do pro--
cesso de intervengo de cada drea, tal como definido pela lei de 1992 de institniclo das ZEIS. Nas 4reas -
de ZEIS 2, ndo se constitniu entidade de representacio social equivalente, posto que os movimentos,
associagies ou cooperativas®™ que comecaram a se formar e a se organizar na virada.da década de 90
eram, em i mesmos, as instancias de interlocucdo com o poder piblico para a definicdo dos projetos
de intervengdo. Com estes interlocutores, a dinimica adotada pouco diferin daquela desenvolvida
com as Comul’s. Portanto, para a intervengo em dreas ocupadas, o Executivo municipal propbs a
criagdo de instdncia que permitisse a participacdo e a siraultinea organizagiio da populacio nelas
residente; para 0s novos assentamentos habitacionais, valia-se dos grupos que se organizavam, apoi-
ando e estimulando sua formacdo, como se vers adiante. As formas de participagdo e os principais
pardmetros norteadores estéio esquematizados no quadro 6.

{0 Conselbo Municipal de Habitacdo (CMH) foi criado com o propésito de quebrar a predomi-
néncia das relagdes individualizadas entre o poder piblico e grupos especificos da populacio na defini-
¢d0 e execuclio de projetos habitacionais localizados, que caracterizaram os programas-'altemativas-;.
Antes que se Tecupere sua atacdo, convém, em primeiro lugar, enfatizar que a criagiio do CMH foi
uma decisio de governo e o objeto das discussdes levadas em seu dmbito organizaram-se a partir de
uma politica com linhas. mestras j4 definidas. Portanto, & fundamental manter a referéncia da injciati- -
va piblica da criagfio do conselho, af incloidos o escopo pretendido e a superagiio-de alguns dos
conflitos que teriam emergido. No governo David Capistrano Filho, nfio mais identificamos ©oposicio
4 politica habitacional. Os ajustes quanto 3 localizaglo de dreas para os projetos de ZEIS no territério
insular da cidade, feitos durante a elaboragio do- projeto de lei no governo Telma de Souza, parecem
ter sido suficientes para afastar a oposicio de grupos sociais, como aque era exercida, naguela ocasidio,

pelo setor da construgho civil no dmbito do Coplan 23

211. Ma qualidade de delegados natos participavamn das conferéncias og mmbms conselheiros do CMH e algumas poucas autoridades
locais, como o prefeito municipal ¢ o bispo dmcesam

212, Vernota 122,

213. Uma sepunda possibilidade de conﬂztes com este. setor referia-se 4 delimitacio do perfinetco da ZEIS 3; pcnném, DEO teve: cananmdade,
ern face da erftica & sua realizagio por parte daqueles setores, e do desiocamento de tratamento. do problerna da populagao encomgada
para o &mbito do programa de locagio social por pate da administragio municipal,
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CGuadro 6

Formas de Participagio Instituidas no Ambito da Polftica Habitacional
Governo David Capistrans Filha {1933-96)

Santos
Formas de Vingulagdo Pringipais Composigdo
participacdo {formal ou informal) atribuighes

Confergneias municipais

Gonsetho Municipal de Mabi-
tagdn

Estabeiecer diretrizes para o fun-
eienamento do conseiho e de gri-
entagdo da politina

Delegados natos
1 delegado para cada grupo de 2
RREISOAS

Conselhe Municipal de
Habitagdo (CMH)

Forte influéneia da Cohab-
ST, apeser da avtonomia
garantida por lei, em face de
seu cardter deliborativo

Carater defiberative

Gestor dos recursesdo Fincohap
Convecar e implgmentar confe-
tBneias municipais de habitaglo

Trés composigdes distintas no perip-
do que, & medida que foram se glte-
cando, levaram & composigho
paritiria entre segmentos de usudri-
os, de um lado, e administragdo pi-
blica e sosiedade civil, de outro.
Presidéncia: Cohab-ST

Comissdes de urbani-
zagie ¢ legalizagdo
{Comest)

Cohab-ST
AR Morros
A R. Z. Norgeste

Acompanhar a fisealizar o Planc
de irbanizacn ¢ Reg. Juridica
Elshorar e aprovar o regimenic
mtamo |

Agomparnhar g aplicag3o dosre-
cursos financeiros

Elaborar lista de familias 2 serem
removidas

Emissiio de paraceres sohre £on-
gessio de diceito real de uso

Uma comissio para cada area dein-
tervencdo camposta por

Cohab-ST {1}

Administragio direta {3)

Gamara (2)

JAB{1)

Comunidade {4}

Movimentos Associa-
¢hes Cooperativas

Cohab-8T
A R. Morros
AR Z. Noroeste

Acompanhar a elaboragiio e exe-
cugdo de novos empreendimen-
to§ habitagionais

Sem composigin formal: presenga
das iiderangas ¢ membros de movi-
mestos e agéncias municipals envol-
yidas com a execugo do projeto.

Fm segundo lugar, a inserciio das principais agéncias piiblicas municipais na politica habitacional

ocorreu dentro do projeto de reforma administrativa iniciado no governo anterior e concluido no gover-
no David Capistrano Fitho, com: (i) arestruturagiio da Cohab-ST, que incluiu a ampliagio e readequagio
do seu quadro funcional de forma a poder acompanhar e desenvolver agbes piblicas de cunho participativo;
e (ii) a descentralizacdo da mdquina administrativa, com a criagio das administracGes regionais da Zona

Noroeste & dos Morros, esta Gltima decorrente da transformagfio do Grupo Executivo dos Morros, cria-
do no governo Telma de Souza. A Cohab-ST couberam as atribuicdes de agente operador dos recursos
do Fincohap, coordenagio geral dos programas e da execugdo dos projetos. As administracles regionais

integraram-se como agéncias co-responsaveis pela execugio da politica que, valendo-se do desenho
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descentralizado da estrotura administrativa, foi favorecida pela proximidade entre a maguina, focaliza-
da em suas dreas de atuagfio, ¢ a populaciio demandante dos programas e projetos habitacionais.?™ Ao
lado destas agéncias, alinhavam-se, em particular, a secretaria do Meio Ambiente, drgdo de origem da
politica e responsavel pela coordenaciio da Comzeis, ¢ a secretaria de Finangas, visto que os recursos
aplicados provinham predominantemente do Tesouro municipal.

Entre estas unidades, papel central foi desempenhado pela Cohab-ST que, além daquelas atri-
buighes, presidiu o Consetho Municipal de Habitagiio ao longo dos quatro anos de govemno. O actimulo
destas fungBes emprestou & Cohab-ST a lideran¢a na condugio da polftica, inclusive na organizacio da
participacdo social. Portanto, a politica habitacional santista como politica participativa estruturou-se,
primeiro, com a contribuigio decisiva da Cohab-ST, sentido este corroborado por seu presidente no
periodo 1989-93, Alfredo Buso, ao afirmar que a companhia “serviu como instrumento politico, como
alavanca, para a organizacdo da populagfo, porque eles ndo tinham uma organizacio de fato”. E, segun-
do, estruturou-se em tomo do Consetho Municipal de Hahitacdo, entidade colegiada de discussio e
deliberacio de todas as questdes concernentes  politica. Para tanto, o ex-presidente da Cohab-8T afir-
mou que, dentro da companhia, “sempre se tomou a diretriz de passar todas as decisdes peIo cbnselﬁ&’_.
E completando, “a gente sempre discatiu com o movimento,” %5

Assim, a recuperagdo do modelo de gestio implantado através do fancionamento do Conselho
Municipal de Habitagdo (CMH) segue estes pardmetros, com este conselho assumindo fungdo estra-
tégica na interlocugfio entre setores da sociedade e a politica, 0 CMH mtegrava-se a cadeia deciséria
da politica, que se completava, de um lado, com a propria administracio piiblica municipal através,
principalmente, da Cohab-8T ¢, de outro, com o férum de participacio ampliada nas conferéncias
municipais de habitagiio, no qual eram definidas as diretrizes de politica e as orientagdes das agbes do.-
conselho a serem seguidas por um perfodo de dois anos. As relacdes entre o Executivo e os segmMentos
populares configurou-se cefno interagiio “pedagdgica”, em um processo no qual visa-se a obtenco
de bens negocidveis, mas que, 20 mesmo tempo, conduzia i obtencio de bens ndo negocidveis, isto &,
a garantia da busca pelo direito & moradia. O sentido “pedagdgico” presente nesta intérage’io leva os
grupos populares a aceitar a negagio de suas demandas imediatas e especificas a partir de Bma visio
da antoridade ptiblica, que & mais global. |

Arravés de atuagio constante na direcdo do aperfeigoamento dos instrumentos da polit_ica; no

acompanhamento de sua execugdo e na estruturagfo da organizacdo da demanda, a0 CMH coube a

214. A partir de 1995, dentro de nova proposta, os projetos habitacionais passaram a ser gerenciados também pelas administraces regionais
das Morros ¢ da Zona Noroeste, dentro de uma divisdo wrritorial das 4reas de intervengiic, mantendo-se, contudo; o5 empreendimentos
de maior valio sob o vontrole da Cohab-ST, ’

215. Entrevista concedida 3 Aviora por Alfredo Buso, em 1/7/08,
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fungio estratégica de fazer cumprir as deliberagdes tomadas nas conferéncias municipais de habitacgo.
Assim, nos pardgrafos a seguir, a discosso sobre 0 modelo de gestiio que se conseguin estruturar parte
da atuacfio do CMH, explorando-se seu funcienamento quanto a regularidade e freqiiéncia das reunites,

freqtiéncia dos membros conselheiros, natureza dos itens de pauta e sua capacidade propositiva.

Participacio popular no Conselho Municipal de Habitaggo

De acordo com a lei de sua criacio, o Consetho Municipal de Habitagdo (CMH) era composto por
14 membros: a Cohab-ST, 3 secretdirios municipais, 3 vereadores, 3 representantes de movimentos popu-
lares por moradia, 1 representante do sindicato dos trabathadores, 1 representante das associagdes ou
sindicatos patronais do setor imobilidrio e 2 representantes de sociedades de melhoramentos de bairros.
Por este instrumento, a presidéncia do conselho ficava na dependéncia da nomeagfio do prefeito, em
agiio conjunta ao ato de nomeagdo dos membros conselheiros ¢ tendo sido atribuida a presidéncia da
Cohab-ST.

As mudangas de composigio do conselho foram decididas nas duas conferfneias municipais de’
habitacfo realizadas durante o governo David Capistrano Filho. A 1* Conferéncia, de 1993, ampliou o
afimero de membros conselheiros e redefiniu o perfil das entidades representadas. A nova composicio
foi confirmada pela lei n° 1.296, de 21/12/93. De 14 membros gue 0 compunham oniginalmente, ©
CMH passou a ser integrado por 34 membros organizados por bloco — do setor piiblico/produgio e da
sociedade civil —, cada um com 17 membros.®¢ A segunda mudanga de composicio veio com a 2°
Conferéneia &, sem que se alterasse o nimero de membros conselheiros, agregaram-se as entidades
representadas em trés grupos: prefeitura (8 representantes), sociedade civil (9 representantes) e usuarios
{17 representantes). Com isto, mais uma vez, modificou-se o perfil das entidades representadas, Esta
deliberagio foi transformada em lei, de n.° 1.457, aprovada em 20/12/95 21

216, Através desta led. o Conselho Muricipal de Habitago passou a ter 2 seginte composicio: presidents da Cohab-ST. presidente do
Cansethe; administrador regional da Zona Noroeste administrador regional dos Morros; secretdrio de Obras ¢ Servigos Priblicos;
secreidrio do Desenvolvimento Urbang; secretdrio- do- Meio Ambiente, secretdrio de Beongmia e Finangas; secretdrio de Assuntos
Metropolitanos; 2 versadores; Assecob; Cooperativa dos Frabalhadores existente em Santos; Sindicato da Construggo Civit; Sindicato dos
Engenheiros; Universidade Catlica de: Santos: Universidade Santa Cecflia dos Bandeirantes; 2 dlas Cooperativas Habitacionats existentes
em Santos; 2 Gos movimentos por moradia; 2 dos movimentos de favelas; 2 dos sindicatos de trabalhadores existentes em Saptos; Unido
dos Aposentados; 2 dos morros; Cortigos; Associagio-dos Carminhefios; Igreja-Catflica; OAB; movimento ecolGgicy; e Sociedade de
Melhoramentos de Bairos.

337, Awavés desta lef, 0 Consalho Municipat de Habitaglo passou a 11 2 seguinte composigho: presidente da Cobab-ST, presidente do
Conselho; administrador regiona da Zona Noroeste; administrador regional dos Morros; secretdrio de Assuntos Juridicos; secretiric
do Meio Ambiente; secretdric de Economia e Finangas; secretdrio de Acio Comunitdria; Coordenador da Area Central; Assecob;
Cooperstiva do Traballw; Téeaices de habitagio dz prefeitara de Santos ¢ da Cohab-8T; Sindicato dos Trabalhadores da Constraglo
Civil; Sociedade de Melhoramentos de Bairros; Entidades dos Fngenheiros e Arguitetos; Universidade da Terceira Idade; 2 das Coo-
perativas Habitacionzis; 4 dos movimentos populares: $ dos movimentos de favelas; Unido dos Aposentados; 4 dos morros; 1 corigos;
1 populagdo de roa
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A mudanga ocorrida entre a primeira e a segunda conferéncia acentuou o perfil do conselho e’
favor da representagdo dos segmentos diretamente interessados e beneficiados pelas acBes piblicas no
cami:o habitacional, posto que os 17 membros do bloco dencminado de usuirios Passou a ser cComposto
por representantes dos movimentos populares, favelas, morros, cortigos e populaciio de rua. Em
contrapartida, foram exchiidas as representagbes da Igreja Catélica, Associagio dos Carrinheiros e
Movimento Ecologico, além da Cimara?™® e das umverszdades locais, assim como foi transferida para o
bloco sacmdade civil a tnica representacio da Socwdade de Melhoramentos de Bairros.

Além da confirmagdo legal de mudanca na composi¢io do conselho aprovada nas conferéncias
realizadas, note-se, em primeiro lugar, a tendéncia 2 nio se definir um quadro fixo de entidades repre-
sentadas no CMH, alterando-0 a cada conferéncia, seja por adaptacio ao-contexto das entidades existen-
tes, seja pela propria composigdo de forgas que em cada momento foi definida.*® De um modo geral,
preservou-se a paridade da representacio, que alinhava, de um lado, os usudrios dos programas e projetos
habitacionais e, de outro, em grande medida, o setor de financiamento e regulacio piiblica da politica e
os produtores urbanos. Com as alteracdes de composi¢do na direcdo da maior representatividade dos:
grupos de usudrios, o CMH tendia, pelo menos formalmente, & setorializacdo de interesses na configy- -
racdo de seu perfil. Para a politica, os riscos advindos disto poderiam compreender a acentuagio da
competigio entre grupos especificos, com acbes que se restringiriam i disputa POr seus recursos. Nesta
possibilidade, a modalidade instrumental da participagdo poderia ganhar proeminéncia, -

Em segundo lugar, as duas leis que alteraram a composicio original do.consetho inclufram, em .
seus termos, a designacio de sua presidéncia & Cohab-8T, que passou a acumula-la com suas atribui-
¢0es de agente operador dos recursos do Fincohap e de responsabilidade técnicapela operacionalizacio
dos projetos habitacionais. Mantinha-se, assim, a orientagio que j4 existia, na pratica; no periodo ante- -
rior 2 lei de 1993, de nomeagiio de membros do conselho pelo prefeito. Contudo, por ocasifio da 1*
Conferéncia, em 1993, esta prerrogativa legal foi questionada, pelo menos pelos representantes da Co-
operativa Habitacional dos Servidores Puiblicos Municipais, na qualidade de membro conselheiro e .
delegado 2 esta conferéncia.

Esta cooperativa pretendia encaminhar, através de votacdo, proposta de rodizio da pre&dencm
do conselho entre seus membros, pretendendo com isto quebrar a prerrogativa da demsao final pela
Cohab-ST. O risco de que a proposta fosse aprovada levou 3 negociacio entre os representantes da
cooperativa ¢ a Cohab-ST. Como resultado, a proposta apresentada pela cooperativa nag-chegou a-serT

218. A participacio dos versadores nio-conselho foi questionada pa rennifio reatizada em 6/6/95 com base em- parecer do Leg;s}anva que
atribnfa a0s mesmos & participagio nos conselhos municipais em geral comr dirgito a voz = nio a vorw. Nesta ocasma, o CMH decidin
transferir para o férum da 2* Conferdacia a revisfio da sua COmPOsicHD e a premogin da retirada dos vereadoras:-

21%. Isto ¢ ainda mais. verdadeirg, quando e verifica gue 2 Iei de 1995 ndo s6 aprovoun & mudanga na composigio do censeiho,
consagrou a transferfncia da deliberagio desta composigio para & esfera das conferéncias.
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encaminhada para votagio na plendria; em contrapartida, 2 Cohab-ST comprometen-se a alocar 20%
dos recursos do Fincohap para as cooperativas. Na 2* Conferéncia, a proposta da escolha do presidente
do CMH entre seus membros foi aprovada.™® A definicfio formal da escolha do presidente pelos mem-
bros conselheiros somente se deu com o regimento interno, elaborado pelo conselho ao longo de 1996,
aprovado e editado em 6/11/96 {decreto n.° 2836).%

Esta discussio estendeu-se, portanto, pelos quatro anos da gestdio David Capistrano Filho, poden-
do se identificar trés rnomentos: 1993, a proposicio da Cooperativa Habitacional dos Servidores Piblicos
Muricipats, que ndo foi encaminbada para a plendda da 1* Conferéncia; 1995, a aprovagio da escolha do
presidente pelos membros do conselbo, na 2 Conferéncia; e 1996, a inclusfio desta deliberacdo no novo
regimento interno. Desta seqiiéncia, podemos deduzir, inicialmente, gue houve ampliacio da capacidade
organizativa das entidades populares entre a primeira e a segunda conferéncia de habitagiio, possibilitando
o encaminhamento ¢ aprovagio de resoluciio que atribuia a escotha do presidente do CMH aos membros
conselheiros.

Esta seqiiéncia de fatos nos revela também o contole exercido pela administragdo publica,
através da Cohab santista, sobre o processo da politica. Um controle decorrente do fato de deter a
presidéncia do CMH, além de agente coordenador geral da politica e operador dos recursos do Fincohap.
Nio obstante a deliberagio tomada na 2° Conferéncia, a lei de 1995, que instituin a nova composigio
do consetho, néo incluiu a regra para a escolha de seu presidente pelos membros conselheiros. Esta
somente foi formalizada no novo regimento interno, publicado no pendltimo més de governo, em
data posterior & definigao do quadro sucessério que conduziu a oposi¢io & chefia do Executivo muni-
cipal. Tardiamente, reconhecia-se a deliberagdo tomada na 2* Conferucia ¢, politicamente, apostava-
se em uma estratégia que poderia levar & reducdo do controle da administrago piiblica spbre a poli-
tica caso, as entidades sociais representadas no conselho, ao assumirem a presidéncia, tivessem con-
dictes politicas para fazer valer sen cardter deliberativo.

Esta situagdo é ilustrativa de uma dupla natureza que podemos atribuir & politica habitacional
como politica participativa. A primeira natureza € aquela que pressupoe institucionalizar a participacio
popular no processo da politica. Sob esta perspectiva, adiar o rodizio da presidéncia do CMH era a
estratégia fundada no reconhecimento da, ainda, baixa capacidade organizativa dos movimentos popu-

lares, que ampliada, a0 longo do processo, levaria & maior autonomia das préprias instincias de partici-

226, A recuperagio desta negociacio nos fol apreseatada por José Francisco Carvalho Ramalho e Foso Ferreira Netto, ambos da Ceopera-
riva. Habitacional dos Servidoves Puiblicos de Santes. José Francisco C. Ramalho safientou gue, por ocasido da reglizagio da 2°
Conferéneia, noton-se o amadurecimento politico-dos participantes, que se mostraram capazes de formular e discutir propostas. Entre-
vista realizada ern 24/8/68,

221, Desde sua instalacio, em marge/93, até maio/95, o CMH regeu-se pelalein® §17/91, de criagiio do conselhe, e pelo decreto n.® 1738,
de 20/9/82, que o regrilamentot. Em maio/d3, o conselho aprovou sea primeiro regimento interne, 0 gual ndo foi editado sob a forma
de decreto. O decreto supracitado foi o dinice editado no governo David Capisttano Filho.
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pago. Neste caso, a relagéio entre o poder piblico e os movimentos populares estabelecem-se dentro do
sentido “pedagdgico”. A segunda natureza que podemos identificar define as instincias de participacio
como dependentes da autoridade publica favorivel 2 participacfio. Nesta perspectiva, a decisdo da esco-
Iha do presidente pelos membros conselheiros serfa sempre adiada, mantendo-se a centralizagio do
controle na autoridade piiblica. Neste caso, a relagfo entre o poder ptiblico e os movimentos populares
teria um cardter paternalista. A fronteira entre estas duas dimensdes € ténue e, por isso, a clareza quanto
a natureza da politica habitacional em Santos demanda novos elementos, que procuraremos analisar nos
pardgrafos a seguir, a0 recuperarmos, de forma mais sistemdtica, o desempenho do CMH.

A sessdo de instalagio do CMH ocorreu em 16/3/93, ocasifio em que foram apresentados 0s
documentos elaborados pela Cohab-ST relativos aos objetivos, diretrizes, eixos diretores, linhas de
agao e programas habitacionais, que conformavam a politica de habitagio proposta pelo Executivo e o
piano de metas referente ao exercicio de 1993. Entre aguela data e o final do governo, as reunifes do
conselho se diferenciaram quanto 4 regularidade — avaliada pelo intervalo entre as reunides — e & fregiiéncia
~ tomada em termos do niimero de reunides.” O balanco geral recuperou, para o periodo, a realizacio
de 27 reunides, mais regulares em 1996, quando ocorreram 12. Nestes guatro anos, constatou-se a
auséncia efetiva de reuniGes do-conselho entre outubro de 1994 é Junho de 1995, mais longa, e entre
setembro de 1995 e dezembro de 1995, quan&o entio passaram a ter uma regularidade praticamente
mensal® A primeira destas interrupcdes coincide com a deflagracio do processo sucessdrio mumici-
pal, marcado pela disputa interna ac PT em torno de dois pré~candidatos, conforme ji mencionado. O
ambiente politico ndo era, portanto, dos mais favordveis, resultando no alinhamento da militAncia
petista local em torno de cada uma das pré-candidaturas, como foi o caso do entio presidente da
Cohab-ST. Por sua aproximacio com a ex-prefeita, ele se exonerou do cargo, com as naturais reper-
cussGes tempordrias na atuagio da companhia e do proprio conselho, no qual exercia a presidéncia, A
reunido de retomada das atividades do CMH, em 6/6/95, foi aberta pelo prefeito municipal, que anun-
ciou mudancas de gerenciamento do programa habitacional e a substituicdo da diretoria da Cohab-ST,
assim comn salientou a importincia da retomada das reunides do consetho e da manutencio de sua
regularidade.

A andlise da freqgii€ncia dos membros conselbeiros As rennifes pressupde considerar as trés

distintas composicBes apresentadas ao longo do perfodo. Contudo, em face da gualidade deste dado, a

222, Este apdlise apdia-se no levantamento das atas de reaniie do conselho, Contudo, nio se tem absolua certeza quanto A recuperacio
integral das mesmas, posto-gue nfo foram rumeradas ot transcritas e um Gndce livTo, Pary alguns intervalos, para o5 guais nio s
localizon a documentaglis, confirma-se 2 interrupeao na realizacio de reunifes com base na mnformago fornecida por funciondrios da
Cohab-8T que, & épova, acompanhavem o funcionameno ¢o consetho. Para putros, 4 auedncia desta informaciio & a nio localizacio
das atas mantém a diivida quanto 4 realizagio das reunides. Observe-se também que, para algummas reunifes, localizou-se-somente 4
liswa de presenge e para outras, somente o texto da atz. S :

223. Poranog, idertifivaram-se: em 1993, atas referentes 2°5 rewnites com ata e Heta de prasengu; em 1994, 7 reoniSes, das quais 2 sem atg;
em 1995, 3 reunifes, sem lista de presenca; ¢, em 1996, 12 reunides, com ata  lista de presenga. :
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andlise mais sistematica restringiu-se as reunides relativas ao ano de 1996, quando sua composicao
correspondia as deliberagdes tomadas pela 2* Conferéneia,

Em relagdo ao perfodo anterior, porém, constatagbes gerais puderam ser feitas quanto 3 freqiiéncia
das entidades membros nas reunies do-conselho. Assim, em relagfo & primeira composicio, estabelecida
pela lei de criagio do CMH, observou-se que 0s representantes dos movimentos populares compareceram,
a0 lado da Cohab-ST, a todas as reunides que se conseguin identificar, e também os representantes da
administragdo municipal e da Cimara se fizeram presentes, embora sem a mesma intensidade de
freqiiéncia. J4 as associagGes ou sindicatos patronais do setor imobilidric, representadas pela Assecob
como membro titular, pouco freglientaram as reunides realizadas entre margo de 1993 e maijo de 1994.%
Nas trés rennides realizadas no periodo subseqliente, ainda em 1994, correspondendo 2 composicdo
deliberada pela 1* Confer@nceia, o perfil de freqiiéncia dos consetheiros segundo entidade de representagéo
néo apresentou diferencas. ™

A freqiiéncia &s reunides realizadas em 1996, segundo estrutura de composi¢o aprovada na
2* Conferéncia, mostrada na Tabela 6, indica proporgfes equivalentes da participacio dos orgdos
piiblicos municipais & do grupo de usudrios, da ordem de 70%, calculado a partir do total absoluto do
nimero de representantes de cada uma das entidades componentes destes blocos. J& as entidades
integrantes do bloco “sociedade civil” compareceram a um nimero relativamente menor de reunibes
do CMH. Neste bloco, chama a atencgiio, de um lado, a freqiiéncia elevada dos representantes da
Universidade da 3* Idade e da Unido dos Aposentados ¢, de outro, a baixa fregiiéncia da Assecobe do
Sinduscon, enquanto entidades de representagéio dos setores imobilidrios urbanos, bem como dos
representantes das entidades de engenheiros ¢ arquitetos € das sociedades de melhoramentos de bair-
ros. A baixé freqiiéncia s reunides do CMH, em particular por parte da Assecob, contrasta com sua
participagdo ativa e regular nas reunides do Conselho Consultivo do Plano Diretor, realizadas neste
mesmo perfodo. Tal diferenga estd relacionada 2 temitica abordada em cada uma das instincias
colegiadas, mais ou menos préxima dos interesses representados pela Assecob. No caso do Coplan,
como discutimos, as diferentes concepedes quanto 2os instrumentos de intervenciio na cidade leva-~
ram & sua participagio ativa, com influéncia nos resultados apresentados pela politica. No caso do
CMH, os fundamentos da intervengdo habitacional j4 haviam sido decididos através da recuperagdo
de 4reas degradadas, que, até por razdes humanitarias, tinham seu apoio, & da oferta de moradia, com
solugBes construtivas diferenciadas, em assentamentos localizados em perfmetros delimitados que

exclufam as porgdes consideradas nobres do territ6rio insular santista. Além disso, as alternativas de

4. Neste periodo. o registro da freqiiéncia as reunifes do conselho sostzoa-se bastante preciric e procurol-se identificar a presencs, pelo
menos, segundo s grandes categorias de entdades estabelecidas pela lei de 1991, de eriagdo do conselho.
135, Em 1995, apesar de se ter Jocalizado ata comespondente a trés Teunides, Bio se conseguiu obter as Hstas de presenga correspondentes.
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solugdo ndo requeriam o coneurso do setor de produgdo imobilidria para a exectcio dos empreendi-
mentos. >

Portanto, considerados somente na perspectiva da assiduidade is reunides, estes diferenciais de
freqiiencia nos permitem afirmar que. as discussdes e apreciacdes desenvolvidas no dmbito do CMH
contaram COm a participacdo sistematica dos Grgfios piblicos municipais e do segmentoe de usuirios. .
Eatre os Orghos piblicos, a média em torno de 70% escende diferenciacSes internas de monta. Os
orgaos priblicos que mais freqgiientaram as reunides do consetho foram aqueles mais diretamente envol-
vidos com a execugio da politica, quais sejam, a Cohab-ST, na qualidade de agente operador dos recur-
sos do Fundo e coordenador geral da politica, além de presidente do CMH, e as administragbes regio-
nais dos Morros e da Zona Noroeste, em cujo territdrio de atuagiio governamental localizavam-se as
dreas delimitadas como ZEIS 1e ZEIS 2. Na seqliéncia, com freqiiéncia elevada, relacionam-se a Secre~
taria do Meio Ambiente, Grgho de coordenagio da Comzeis, e a Secretaria de Economia ¢ Finangas,
responsivel pela administracfio financeira da prefeitura e destinacdo de recursos aos programas munici-
pais, dentre 0s quais o habitacional, executado através do Fincohap.

Os usudrios da politica habitacional, que correspondiam a metade das entidades representadas,
reuram ¢ piblico-alvo beneficidrio do objeto de deliberagfio das reunides do consetho. O percentuial
médio de participagio de 70% decorren da baixa freqiincia as reunides do representante da populacdo
de rua, que comparecen a uma tnica reunido, e dos representantes de movimentos de favelas, em décor-
réncia de nfo haver preenchido a totalidade das vagas existentes. Dois fatores contribufram para isto. O
primeiro associa-se ao baixo grau de organizaco da populacfio moradora nas favelas santistas, que ndo
contou nem comn 4 atengio priblica nem o estimulo das administragdes anteriores & de Telma de Souza.
O segundo relaciona-se A intencio deliberada do governo municipal de atribuir prioridade; no fmbito de
suas intervengdes no campo habitacional, ao atendimento deste segmento, em particular dos residentes
na favela do Dique da Vila Gilda. Portanto, aresposta piiblica a seus problemas j4 estava sendo dada,
sem que tivesse sido necessario mobilizarem-se para eXercer pressio,

Os demais segmentos de usudrios compareceram em nimero elevado as reunides, estando pre-
senies em pelo menos 83% delas, no caso.dos representantes dos morros, € em 98%, no-caso dos TEpresen-
tantes dos movimentos populares.?’ Os representantes das cooperativas habitacionais e dos corticos tam-
bém foram assiduos &s reuniGes realizadas, no periodo considerado. Além do percentual elevado dos
membros conselheiros representantes dos movimentos populares, as reunifes do conselho, em 1996;

tiveramn a participagiio de outros representantes destes movirnentos, na qualidade de convidados. De

226, A evenmal concoméociz das eooperativas: habitacionais As construtoras privadas, pelo que se conseguin identificar, nio chegou a
adguirtr visibilidade politica. : Co
227. Estadiferenca do 2% comesponde & auséneia de nm fmico represestante em uma dnica reutifio do-consetho, neste perfodo considerado. -
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acordo com as regras estabelecidas, as reunides do CMH eram abertas a outras pessoas, sem direito a
voto e com direito & voz. Como pudemos identificar, a presenca média de representantes dos movimen-

tos populares foi de 20 pessoas, sendo que em algumas reunides registrou-se a presenca de mais de 50

pessoas convidadas, conforme a lista de presenca.

Tabela 4

Mimero Legal de Membros e Fregliéncia &s Reunides do Consetho Municipal de Habitagéo,
segundo Entidade Membro

Governo David Capistrano Fitho

Santos
19486
Entidade Membre N fegal Frequiéncia
de membros fem %)
Grgdos Piblicos Municipais 8 68
Presidente da Cohab-87 3 108
Adrm. Regional da Zona Noroeste 1 85
Administrago Begional dos Morros 1 92
Secretério de Assuntos Juridicos 1 £9
Secretario do Meio Ambiente 1 a8
Coordenador da Area Central 1 46
Secretério de Economia e Finangas 1 77
Secretério de Agdo Comunitéria 1 38
Sociedade Civil 9 54
Assecoh i 15
Sinduscon 1 8
Coop. Do Trabatho da Consty. Civil 1 a5
Téecnicos municipais de habitacge i 85
Soc. de Melhoramentios de Bairros 1 45
DAB 1 8
Entidade de Engenheiros e Arquitetos 1 38
Universidade da Terceira ldade 1 100
Unido dos Aposentados i 85
Usuarins 1) Fi)
Cooperativas Habitacionais 2 85
Movimentas Populares 4 88
Favelas™ ] 50
Morros ) 83
Lortigos 1 85
Paputagdo de Rua 1 8
Convidados (n.2 médio/reunido) 2 -

Fonte: Atas de raunido do Consethe Municipat de Habitag8o: janeiro 2 derambro/36.

Nete: pata o cdicuic dos valores retativoes de fraqiéncia, considerou-se 190% come o nimerc 1otal
de mambros da categoria representada, multiplicado pelo némero total de 13 reuniBes realizadas
neste perfoda,

o Ap iongo deste pesioto, os movimentos de favelas nao completaram a lista de § indicagBes para
membros titulares e § para membres suplentes.
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Os resultados de freqii€ncia das entidades membros as reunides do CMH referidos ac ano de
1996, o tinico que foi possivel recuperar de forma sistcmaiticé, corroboram o perfal das entidades que
miais compareceram 2s suas reunides realizadas nos anos anteriores, para os quais nfo foi possivel a
recuperacao integral. A presenca mais regular de algumas entidades e ndo de outras é, em si; o primeiro
indicador dos principais interesses que se viam representados nesta instincia, em que se alinhavam, de
um lado, a prépria administragio piblica através da Cohab-ST, exercendo as fungﬁ'es de coordenacio
geral e execugiio dos empreendimentos e, de outro, 0s Movimentos populares e as cooperativas diretamente
interessados nas decisBes relativas a novos assentamentos habitacionais. A habilidade do poder piablico
para administrar 4 pressdo pelo atendimento das demandas eXpressas por estes interesses e garantir
agOes piiblicas segundo visao mais compreensiva dos problemas habitacionais é identificada através go

exame dos ftens de pauta das reunides do conselho.

Pauta do Conselho Municipal de Habitagio

e participagdo ampliada

A pauta das reunides contemplou a diversidade temdtica envolvida na politica. As questdes de
politica tratadas coﬁipmndiam diferentes niveis, desde um plano mais gcrai, de dcfii:jgéo de critérios
bésicos, passando pela inscricio de um grupo de pessoas organizado em moﬁﬁieht&,_ atea discussio
especifica do problema de um morador do morro, por exemplo, cuja casa ameacava desmoronar. Com
esta multiplicidade temdtica e de niveis considerados, o Conselho Municipal dé Habitégﬁo-teﬁa funcio-
nado como caiza de ressondncia da politica. Em um esforgo de élassiﬁcage‘ia, 08 iteiis. constantes da
pauta das reunies do CMH foram agregados com o propésito de se avaliar qua]i_tat_ivéi_tiﬁant'e sua parti-
cipagio no processe de decisdes referidos & politica™ Assim, eles foram classificados em cinco topi-
cos, quais sejam: diretrizes de intervencio, fiscalizag3o, operacional, pressdo social e projetos especifi-
cos. Os resultados guantitativos mostrados na tabela a seguir ddo conta da intensidade varidvel com que
cada grupo tematico compateceu na pauta de discusses do consetho. '

O registro das atas nio permitiu identificar com a precis@o necesséaria a autdria de parte dos
itens de pauta. Dentre estes, excetua-se parcela dos encaminhamentos classificados como pressio
social, dado que consistiram em demandas para registro de novos movimentos, e os itens relativos A
apresentacio de diretrizes de intervencéo pela Cohab-ST, coerentemente ao. _papc'l-' qﬁé-'-.bcupava na

coordenagdo e gestio da politica.

228. ¥ cportuno salientar, HOVAmente, gue o regisiro das reunides em ata ndc foi homogénen, dificoltando, algurmas vezes, a identificacio de
afirmagBes conclusivas refativas a algum wina em particular, como mmbwim quanto A auteria de proposituras.
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Tabela 5

Distribuigdo de Freqiiéncia dos tens Constantes da Pauta de
ReuniGes do Conselho Municipal de Habitago

Governe David Capistrano Fithe {1983-96)

Santos

ltens de pauta N2de vezes
introduzido

Diretrizes de intervencao
. diretrizes de politica;
. oriemtaghes & implementagéo;
. gerenciamento de programas;
. pianos de metas ou de aglo;
. planos-de investimentos ou de aplicagdo de recurses;
. pregrama de locagdo social;
. fixago de critérios de acesso aos programas;
. politica de financiamento e subsidios;
. viabilizaco de banco de terras. 2i

Fiscalizagio
. prestagéo de contas ]

Operacional
. secretaria executiva; .
. comissio executiva & comissies teméaticas;
. regimento interno;
. eieigho de membros para comissbes e presidéncia. 13

Prussiio sooiad
. demanda de movimentos especificos,
. demanda organizada e real;
. movimentas sem projeto;
, atendimento de movimentos antigos;
. registro de novos movimentos;
. a550550ria tdonica 505 movimantos. 18

Projetos especificos
. projeto da favela do Dique de Vila Gilda;
. empreendimento habitacional Santa Casa. 3

Fonte: Atas de Reunidio, Conselho Municipal de Habitagdo, perfode 1993/95.

Porém, 3 medida que o conselho foi se estruturando, notadamente a partir de junho de 1994, em
comissdes executiva ¢ permanentes, parcela dos itens encaminhados & plendria do conselho originou-se
das atividades desenvolvidas no dmbito dessas comissdes. ™ Ac lado destas, foram propostase criadas

comissGes tempordrias destinadas ao tratamento de temas especificos, como a organizagio das confe-

278, Além da Comissdio Executiva foram criadas ag cormissfes de Orgamento, de Projetos, Fandidria e de Financiamento e Subsidios.
Posteriormente, &5 copisates de Orgamento e Projetos foram fundidas em uma finica comissio. Todas as comissbes exam paritirias e
composias por membros conselheiros escolbidos e votagio pela plengria do CMEL
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réncias municipais ¢ & definiciio de critérios para cadastramento da demanda. Assim, a 's_%steméﬁica para
a composi¢Ao da pauta que se passou a adotar pressupunha trabalhos desenvolvidos pelas comissdes,
que, posteriorments, eram submetidos 2 plenaria do conselho. Os itens de pauté cl'aésiﬁcados Como
operacionais envolveram as discussdes para definicio dos instrumentos necessérios ao _fu_ncionamento
do conselho, como a instituigio da secretaria executiva, a elaboragio do regimento inferno, a institaigio
e escolha de membros para as comisses e, somente em 1996, a eleigiio do presidente do conselho.

No grupo diretrizes de intervengfio, reuniram-se 08 itens de pauta referidos ao escopo geral jd
fixado da politica e que se relacionavam 3 defini¢dio dos instrumentos necessrios ao desempenho dos
programas habitacionais. Assim, 20 lado das alteragbes introduzidas no gerencmmento dos programas &
projetos habitacionais, estdo compreendidas algumas das questdes centrais relacxonadas A execucfio da
politica, como a definicéio de critérios de selec@o da demanda,®® do programa de locagdo social e de
alocagiio dos recursos financeiros aos programas e projetos.”! A discussio relativa 3 alocacdo destes
TCCUIsos somam-se 0s itens de pauta classificados como fiscalizacio, que se referem & prestacio de
contas dos recursos financeiros aplicados.™? Sob a denominacio pressio social, dé’séiﬁcaram—se os
itens de pauta relativos 3 demanda de movimentos antigos, movimentos sem projeto, .insc.rigéo de novos
movimentos, organizacio do cadastro geral e assisténcia técnica para orgamzagao dos- grupos de popu-
lagio para participacdio na politica e seus programas. Neste grupo, pommto, misturam-se questies espe-
cificas de grupos localizados que, por exemplo, solicitavam sua inscrigdo ao progmma habitacional e
temas em conflito, relacionados as listas de inscritos por movimento, além de se estabe:lecercm critérios
gerais de cadastramento da demanda e de preparagio de grupos de populago para pamczpagao organi-
zada na politica. A atenciio a grupos populares especificos era, porém, decorréncia da prépria concep-
¢80 da politica de privilegiar o atendimento da demanda organizada. Assim, o consclho nao poderia se
furtar de dar atengdo aos grupos de populacdo que se comportavam em consonancia com os principios
estabelecidos pela propria politica.

Por outro lado, saliente-se, o consetho ndo se constituiy em espago paraa &scussﬁo de projetos
especificos, pois as atas de repniio recuperadas nos perrmuram identificar. somente a mtrodugao CoOmo
item de pauta, por trés vezes, de temas desta natureza. O espaco, para tanto, era outro, e a discussdo
individualizada de projetos desenvolvia-se no Ambito das Comul’s, nas situagdes de. mtervengao em areas
de ZEIS 1, e com os movimentos organizados em cada um dos empreendimentos em area de ZEIS 2.
Asgsim, a prépria estrotura gesnonma montada para a politica excluia do 4mbito do consetho a discussiio

238, Os critérios de seleglio da demanda forsm parcialmense slaborados pela Comnisséic de Financiamento ¢ Subsfdws, comm 2 msferéncza
de alguns de sens itens para discussio na conferéncia trunicipal de habitagEo. _

3%, Os plunos de metss ¢ de investimentos eram fizados, em geral, por perfodo de um ano. Alguns destes planos fm-am elaborados ¢
apresemrados & plendria do conselho por sua Comissdo de COrgamento e Projetos.

232, A discussio destes ens foi parciaimente subsidiada pelos trabalhos da Comissio de Orpamento e waem
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de questdes em torno de projetos especificos, posto que outras eram as formas de participaciio instituf-
das para a sua promocao.

Como decorr€ncia, a criagio do Consetho Municipal de Habitacio era a proposta de instituir um
espaco publico que possibilitasse & administragfio piblica compartithar com a sociedade as decisbes
acerca dos critérios relativos & alocaciio dos recursos financeiros, acesso aos programas habitacionais e
fiscalizacio da aplicac@o dos recursos. Se ndo houve o efetivo compartilhamento das decisSes, pelo
menos a democratizagdo das informacdes, através da comunicaco regnlar e sistemética do andamento
da politica, teve, no CMH, as condicdes para florescer. A regularizagio do funcionamento do consetho
e a natureza predominante dos itens de panta das reunides, em um quadro que compreendia a representagdo
social no CMH, séo os pardmetros que permitem afirmar que uma modalidade de participagio ampliada
encontrava-se em implantagio. Antes, porém, cabe avaliar, através da recuperagdo do teor das discussfes
travadas no Ambito interno do CMH, as possibilidades desta modalidade de participacdo que refletem a
tensio entre a visio compreensiva da politica, sistematicamente defendida pelos representantes do setor
ptiblico, e a individualizacfio de seu atendimento, buscada por alguns dos representantes dos movimentos
populares. Os exemplos mais ilustrativos desta tensfio localizam-se nas discussbes relativas & alocagéo
dos recursos financeiros entre diferentes programas ¢ projetos € a defini¢do dos critérios de acesso aos
programas, de um lado, e o cadastro da demanda organizada, de outro — de que trataremos a seguir.

A discussiio relativa aos recursos financeiros no CMH absorveu grande parte do ternpo despendido
em suas reunides, ndo 56 pélo fato de o conselho ser o 6rgfo gestor dos recursos do Fincohap, como
por estas serem vitais para a realizagfio dos empreendimentos habitacionais. Em um plano mais geral,
identificou-se a assimetria das relagbes entre os representantes do poder pablico ¢ dos segmentos
populares manifestada, de um lado, pelo reconhecimento por parte destes tltimos das dificuldades
técnicas. de acompanhar a prestagdo de contas; de qualquer forma, os segmentos populares nac se
furtaram desta tarefa, para o que CONAram Com O COMPromisso sistemdtico dos representantes do
poder piblico em apresentar ¢ discutir planilhas de investimentos e de recursos aplicados. De outro
tado, porém, como ndo poderia deixar de ser, o controle dos recursos municipais, o fluxo de caixa e as
previsdes de receita mantiveram-se centralizados no poder piblico que, além dos investimentos no
carnpo habitacional, administrava a aplicagio dos recursos pliblicos em outros campos de aglo, igual-
mente prioritirios, do governo.® Assim, em 1996, em reunido realizada em 31 de julho, com a
presenca do prefeito, foi comunicada a redugéio dos investimentos, justificada pelo guadro de crise
ﬁnanceira enfrentado pela prefeitura. Nesta ocasifio, & auséncia de recursos locais somavam-se as

negociagtes desenvolvidas junto s esferas federal e estadual, que se traduziam mais em compromis-

233, Nio podemos esquecer que, e Santos, apesar de ensaiado no govemo Telma de Souza, ¢ orgaments pardeipativo nio teve contiai-
dade.
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so do gue em uma transferéncia efetiva de recursos dentro do volume e prazo acordados. Porém, em
todas as situages recuperadas pela andlise das atas do conselho, as propostas financeiras e os demons-
trativos dos recursos aplicados eram submetidos A votacdo pelos membros conselheiros e, invariavel-
mente, aprovados, em geral pela maioria dos presentes, ndo sem contestacdes.

Por duas ocasibes, em reunies realizadas em julho de 1993 e julho de 1995, alguns represen-
tantes dos movimentos populares questionaram as prioridades de alocagdo dos recursos estabelecidas
pelo poder piiblico. Em um quadro de recursos financeiros insuficientes para as necessidades habitacionais
de todos os segmentos mobilizados, a disputa entre eles deixou aparente a insatisfag@o por parte daque-
les representantes, que pressionavam por sua liberagiio para projetos em dreas.de ZEIS 2, em face da
decisdo do Executivo de destinar maior volume de recursos para as dreas de ZEIS 1, com prioridade
para as obras na favela do Dique de Vila Gilda. Na reunido de julbo de 1995, o representante de wm dos
movimentos populares questionou a alocacso de cerca de 40% dos recursos previstos para o segundo
semestre de 1995 exclusivamente para as obras nesta favela, sob a alegacio de que estes recursos eram
superiores & contrapartida exigida pelo governo federal, e acrescentando que os mesmos destinavam-se
a “wma populagio que ndo participa e ndo reivindica”.

Nio obstante esta pressio, 0s recursos municipais foram macigamente investidos na wbaniza-
¢80 da favela do Digue de Vila Gilda, confirmada como prioridade de governo no &mbito da polftica
habitacional. O encaminhkamento no conselho, conduzido pela propria Cohab-ST, resultou nia concor-
dincia pelo menos formal dos membros conselheiros, dado que aprovaram as dotagBes € as. aplicactes
de recursos. Por este exemplo, nfo se pode deixar de reconhecer que o CMH constitufa em espaco
piblico de discussio sobre a politica, no qual os diferentes segmentos representados puderam explicitar
suas dcmandas ou insatisfactes. Foi, contudo, necessario negociar, convencendo, a manutencio das
prioridades de intervenciio estabelecidas pelo Executivo municipal no campo habitacional: Além disso, .
na tensao para alterar as prioridades que viessem a privilegiar determinados segmentos de populagiio, o
conselho deliberou pela manutencio das diretrizes fixadas pelo Executivo, confirmando, desta forma, a
direglo na execugdo da politica, como j4 ocorrera por ocasido da sua elaboragio.

Os critérios gerais de acesso i habitagio foram estabelecidos através da lei de criagdodoFincohap. -
Asua especiﬁcagéd foi sistematicamente discutida pelo CMH, em 1995, com base nos trabalhos elabo-
rados por sua Comissae de Financiamento e Subsidios, em consonéncia com a atribuicdo delegada pela -
plenaria do conselho. A proposta elaborada foi apresentada na reunido de 12/7/95 e, pelo menos quanto -
a0s critérios de limite de renda das familias e substituigio de familias inscritas, a plenaria do conselho:
deliberon por prossegwir na sna-discussdo na 2* Conferéncia prevista para se realizar naquele ano. Esta
2* Conferéncia acabou aprovando os critérios de acesso, atendimento e renda, que se somaram aos ji

aprovados pelo conselho.
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Neste caso, diferentemente da disputa em forno dos recursos financeiros, nio se verificaram
divergéncias, identificando-se, por seu turno, a concordancia entre os membros conselheiros guanto a
necessidade da fixacfo de critérios gque fossem gerais e validos para o acesso da populagio aos progra-
mas habitacionais, Independentemente de poder ter havido a contribuic@io mais efetiva de drgdos da
administracio ptiblica para a sua fixagio, até por sua competéncia técnica mais especializada, o conse-
Tho, combinado com o férum de participagfio mais ampla, representado pela conferéncia, conseguiu dar
encaminhamento 4 guestdo, concluindo a definicio de critérios para selecdo e exclusfo dos grupos
populacionais beneficidrios potenciais da politica habitacional.

O tdltimo tépico de pauta de reunifio do conselho relaciona-se 4 dimensdo da politica relativa a
organizagfio a populacio. Para tanto, ndo se pode perder de vista que 0s movimentos de base urbana em
Santos eram praticamente inexistentes no perfodo anterior a0 governo Telma de Souza, guando entdo se
criaram as condigOes para sna constituigdo e desenvolvimento. Além disso, ndo ha regisiro de agéo
ptiblica em Sartos pai‘a o enfrentamento do problema habitacional dos segmentos desfavorecidos de
populagdo, tal como ele se apresentava e foi percebido pelos governos em andlise, seja porque esta nfio
foi a énfase da politica habitacional oficial executada no Brasil desde a fundagdo do BNH, seja porque
os governos municipais anteriores ndo se dispuseram a enfrentar este desafio.”*

Para os governos do PT em Santos, o fondamento bésico de se atnar em parceria com grupos
populares organizados residia no faio de que se tratava de “uma demanda gue se organizava ¢ que era
legitima esta parceria na busca de solugbes”™. Por outro lado, porém, admitia-se “a transferéneia de
poder exagerado para as organizagdes, que passaram elas préprias a ter a sua lista de inscritos™* O
problema das listas de inscrigdes, em varias ocasibes, foi levado ao CMH, ao qual coube arbitrar, bus-
cando solucionar os conflitos. Foi o que se constaton com a colocagio em pauta da questdo relativa a
existéneia de duas listas de inscrigio do movimento Bom Retiro, que ndo correspondiam, em sua tota-
lidade, &s mesmas familias, fato este confirmado por Hiderancas deste movimento.?® Outras deniincias,
de mesma natureza, foram encaminhadas 2o conselho, com a apresentacio de nomes com duplicidade
de cadastro e mesmo proprietdrios de imoveis.

Porém, somente em 1996, 0 CMH iniciou as defini¢Ges para astrutura¢ao das aces de consoli-
dacéio do modelo de atendimento por grupo organizado, a0 estabelecer os procedimentos que garantis-

sem a inscriclo de interessados a0 programa e 08 equipassem para o preenchimento dos requisitos

234, Complementando estes argumentos, a propria drea dos moros, de ocupagio predominantemente irreguiar por segmentos carentes, pele
foi oficialmente recorhecida em 1968, quando da elaboracio do Plano Diretor Fisico da cidade, como i observamos em capfiule
anterior,

235, Eotrevista concedida 3 Autora por Méreia Cristol Luz, diretora de Habitag@o da Coheb-ST no periodo 1989~?5, em 6//8798, Para ela,
o critécio de prioridade a0s grupos erganizados impossibiliton que a populagZo, segundo outro tipo de critério, tivesse 0esso & i
moradia. A demanda anterior existente — lista de inscritos segundo critérios usuuls como renda - weria sido aleadida por empreendi-
menos produzidos de modo tradicional, com recursos federais, no governo Telma de Souza. E novas inscrigbes 5&0 Toram sbertas.

436, Entrevista concedida & Autora por José Machado e Roberte Nunes, lideres deste movimento, em 4/8/98.
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exigidos a esta mesma inscrigdo. O primeiro tipo de agdo fixou os critérios para inscfigﬁo dos grupos
organizados que, apoiado em proposta elaborada pela Executiva do conselho em cooperacio com a
Cohiab-ST, permitiram a montagem do cadastro geral dos movimentos. A deliberacio final foi tomada
na 2* Conferéncia com a definicfio do atendimento preferencial 3s demandas organizadas em movimen-
tos por moradia, exigindo-se, no caso das cooperativas habitacionais, a regalarizacio junto 3 Junta
Comercial do Estado de Sdo Paulo ¢, no caso dos movimentos, sua regularizaco, com prestacio de
contas aprovada pelos associados, apresentacio de ata de elei¢io e tempo de mandato.

Ao final do governe, o CMH dispunha de um cadastro geral por moradia como seu “principal
instrumento de trabalho e planejamento” {Cohab-ST, dez/96:s/p). Este cadastro era composto por 7,801
integrantes, correspondendo a 28 movimentos, estruturados, quanto ao vinculo estabelecido com apo-
litica habitacional, em movimentos antigos j4 atendidos, movimentos antigos com projeto, movimentos
novos sem projeto, favelas em fase de atendimento e movimentos em processo de cadastramento.

As condigdes e possibilidades para que um grupo de interessados passasse a integrar este cadas-
tro envolviam a participacio em semindrios nos quais se discorria sobre os objetives e diretrizes da
politica habitacional do municipio, ineluindo-se os critérios de acess0 aos recursos do Fincohap e as
condi¢bes para a organizacio popular, A formacio ¢ capacitacio da populagio para sua organizachio € o
segundo tipo de acdo contributiva para a coustrucio do modelo de atendimento da politica por grupo
organizado,

Para sua estruturaciio, as discussdes no conselho seguiram a decisdo, tomada na 2* Conferéncia,
de abertura do cadastro para novas demandas habitacionais. Com o objetivo de ampliar o conhecimento
da demanda e de estimular a organizagio popular, planejando acBes futuras que permitissem garantir o
direito de luta por moradia, um projeto “para o levantamento e organizacio da demanda de habitagdo
popular” foi apresentado na reunifio do consetho realizada em 26/3/96. Com estes prop6sitos, ficou
transparente, primeiramente, a diretriz de governo de enfatizar a organizagdo da populacio como um
dos resultados esperados pela politica e, como decorréncia, em segundo lugar, de buscar equipar a
populacio para lutar por moradia, e ndo somente POT uIma casa.

O projeto foi aprovado por todos 0s membros conselheiros que, seguindo novamente delibera-
¢&o tomada na 2* Conferéncia, aprovou, também, a criacdo de assessoria téenica a0 conselho; com a
responsabilidade por sua execugiio. Na seqiiéncia, os servigos de assessoria a0s movimentos com proje-
to em andamento e para a constituicio de novos grupos foram viabilizados através de convemo de
cooperaciio técnica firmado com uma organizaciio nio-governamental alemi, 3 qual coube a cnntratagao
do Centro de Edocacgio Popular do Instituto “Sedes Sapientiae”. A este foram ambmdas as fungdes -
tecnicas de execugdo do projeto, executadas mediante organizagio e realizacio. de semmanos de disse-

minaco da politica e de formac#o de liderangas. O estimulo & organizacio pcpulax £omo mecamsmn de-
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acesso 2 politica elevou, sobremaneira, o néimero de grupos de populagiio que, ac longo de 1996, solici-
taram seu registro junto ao conseiho. Assim, pela recuperacdo das atas deste ano, contabilizou-se a
solicitaclo de inscrigfio de 14 movimentos, todos aprovados.

Com estas agdes, a politica cumpria o papel de indutor da organizacfo da populagio de modo
gue esta pudesse participar da realizagfio dos programas e projetos da politica. N#o se tratava, contudo,
simplesmente de uma exigéncia para o acesso ao cadastro geral, ja que também se ofereciam as condi-

¢Bes para que a populagdo pudesse se organizar. E o que se pode depreender dos termos abaixo constan-

tes de documento oficial:

“Para integrar o cadastro geral, os interessados passam por um processo de partici-
pacio em semindrios sobre a politica municipal de habitacfo, ocasido em gue sdo informa-
dos sobre os critérios e condicbes de acesso, assim como se coloca a disposicio um suporte
téenico para a organizacdo desta demanda. Todos os segmentos interessados s6 passam a
integrar o cadastro geral apés apreciacio e aprovagdo do Consetho Municipal de Habita-
¢do.” (Cohab-8T, dez/96:s/pag)

A politica municipal de habitagdo nos oito anos de governo da Unidade Democratica Popular,
alicercada nos instrumentos definidos e aprovados no governo Telma de Souza e executada como prio-
ridade da agenda governamental de David Capistrano Filho, foi o resultado de um processo que se
desenvolveu pela agéio conjunta do poder piiblico e dos segmentos populares. Um resultado que foi
percebido por José Francisco C. Ramalho, da Cooperativa Habitacional dos Servidores Piblicos de
Santos, a0 comparar as diferengas quanto ao nivel organizacional da populacio entre a primeira ¢ a
segunda conferéncias. Para ele, em 1993, “o movimento ndo tinha estrutura, era simplesmente um refle-
xo da politica®, enquanto em 1995 “foi clareando a importéncia de estarmos organizados™, com O reco-
shecimento de que “a politica s6 vai vingar, crescer ou enraizar na medida em que hé participacio” 7

Se pairava alguma divida quanto 2 natureza desta politica municipal de habitacéo, a andlise que
realizamos a confirma como poiitica piiblica que propds, ¢ alcangou, a institucionalizacio da participa-
¢dio popular em todas as fases de sen processo. Dentro de um projeto de acdo conjunta do poder piblico
e movimentos populares, a politica habitacional foi desenvolvida em um quadro sociopolitico local gue
demandava actes piiblicas que contribuissem para a organizagio popular, e que reconhecia a responsa-
bilidade do poder pablico de garantir as condi¢bes financeiras, administrativas e legais para a sua reali-
zagdo, consoante o projeto politico de governo. O resultado, desta interacaio “pedagégica”, consistia em
saber administrar demandas Jocalizadas de grapos de populag3o especificos a partir de uma visdo mais
abrangente de intervengio piiblica, que cabia, principalmente, ao poder piblico difundir.

237. Enfrevista concedida 2 antora por José Francisco Carvalho Ramalho, em T4/8/98. O seu discurso foi sempre consimide em termos
comparativos, COm as cooperativas, de um lado, ¢ 0s movimentos, de outro, sendo distinguidos guanto & percepgfio de wma politica
piiblica e do significado da participagie om seu Processc.
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CONCLUSOES

Os resuitados da andlise realizada conduzem as nossas conclusdes em duas direghes. A primeira
procura avaliar o projeto de democratizacdo das decisOes ¢ de participagio popular contido na
politica de planejamento urbano. Nesta diregdo, fomos guiados pelas seguintes indagagbes: que pritica
de gestdo o Conselho Mumicipal de Habitagﬁa contribuiu para instituir? Que tipo de participacdo social,
de fato, foi organizada na politica habitacional? A segunda diregiio tomada em nossas conclusdes refere-
se a questdes relativas & continwidade do processe da politica de planejamento urbano e sua
institucionalizagfio. Esta riltima nos leva a uma ripida avaliagio da agio promovida pelo atual governo,
comandado por Beto Mansur, do PPB, partido de oposi¢do aos dois governos analisados. Que proposta
de politica de planejamento urbano estava contida nos projetos de lei que este prefeito aprovou na Cima-
ra? Os objetivos buscados pela politica habitacional dos governos anteriores foram alterados? Os instru-
mentos reguladores do uso e ocupagio do solo aprovados corresponderam 4 solucdo pactuada entre o
governo David Capistrano Filho e o setor da constragao civil?

A resposta 2 estas indagagbes, aponta, inicialmente, no sentido da efetiva possibilidade de
florescimento do tipo ampliado de participagic dos segmentos populares santistas no dmbito do Conse-
Tho Municipal de Habitagio (CMH). O exame das principais dimenstes de funcionamento € sua
interrelagio com as deliberages tomadas nas conferéncias municipais mostra que © CMH foi o espago
piblico no qual estabeleceram-se os critérios basicos para que um bem publico de natureza ndo negoci-
avel tivesse condicdes de ser produzido, ao fixar as regras de acesso © exclusdo aos programas € a0

buscar equipar a populacfio para se organizar e participar na politica. A referéncia central, mesmo que
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apareptemente remota, de orientagio as acdes dos principais atores envolvidos fol a habitagiio como
direito, isto €, o direito & moradia para as parcelas de populagdo carente e residente em areas irregu-
lares ¢ mal servidas de equipamentos e servigos urbanos. A politica participativa de habitacéio incor-
pora, entre seus objetivos, o de construir uma nova cidadania, g_aramiride 0 acesso a luta pela mora-
dia, semn descurar do direito de ter as necessidades habitacionais satisfeitas. De acordo com a formu-
lagdo de Alvarez e Dagnino (1995), estavam lancadas as bases para a construcdo de uma nova cidada-
nia, posto que assentada na nogio de “direito a ter direitos™.

Estas defini¢bes, porém, seguiram as oriéntagﬁes previamente estabelecidas pelo poder publico
municipal quanto a0 alcance pretendido pela politica. A forma como o conselho atuou corresponden
também s expectativas do Executivo, responsavel por sua instituicdo integrada a outras formas de
participagdo. E mais que isto, o conselho foi o férum que permitiv a0 Executivo compartilbar as deci-
sbes de politica habitacional com as entidades que nele se fizeram representar, pois, ao ser submetidas
a votaclo, foram encaminhadas em consonincia com as principais diretrizes estabelecidas pela antori-
dade pablica institnida. Foi o que se verificon, por exemple, com o resultado da pol@mica em tomo da
alocacdo dos recursos para a intervengdo na favela do Digue de Vila Gilda. Portant{), a habnagao ea.
forma como a politica foi executada, af incluidos os mecanismos de pamc1pa9ao SOClal cnados, eram
prioridade de governo. Em face destas caracteristicas, o novo padrio de relacionamento entre o Es tadc:
e a sociedade foi marcado pelo compromisso piblico de companﬂhar as decxsoes relat:tvas a pcslmca
habitacional, vinculando os segmentos populares diretamente interessados a outra concepg:ao de agao
publica, isto €, aquela que visa a construgio de uma nova cidadania, pois produz;tr habltac;ao é tdmbem
o direito & moradia. No perfodo de governo em que foi possivel executar a politica, curnpria-se o pm_;eto
de democratizar as mfonnagoes piblicas, com o acesso de segmentos de populacio que, via de regra,
sdo excluidos dos processos piiblicos de tomada de decisSes.

Em Santos, o proprio cardter embriondrio dos movimentos de base urbana que se formaram a
partir da primeira administracio petista impediram que outro modelo de gestiio pudesse ter sido apl:{cado
Sem desconsiderar os ganhos advindos com o proprio processo, para os executores pt’ibhcos da politica e |
para os segmentos populares que a ele se integraram, 0 movimento popular falou ainda com fortc acento
do Executivo, para o qual o projeto de uma politica participativa era, pnncxpalmentc sen pm}eto. 0 conse-
iho, como entidade de representaciio social na politica, transformou-se em instincia pubhca de deﬁmgao
dos critérios e parimetros gerais necessirios ao cumprimento das diretrizes de politica, tal como havlam
sido estabelecidas pela autoridade piiblica politicamente institeida no comando do Executivo.2®

238. Se fosse poss:vel gualificar, este serfa urn modelo que s¢ aproximaria de um modelo cogestionsyio, emendldo COmO mecanistno
piblico de compartithamente de decisGes entre as agéneias publicas e o5 segmentos sociais representados. Distingire-se,. assim, de
formas amogestiondrias gua possam ter sido pretendidas por outras experiéncias petistas em administragdes mugicipais,
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Comparado ao Conselho Consultivo do Plano Diretor (Coplan), contudo, o Consetho Municipal
de HabitagHo, apesar de deliberativo emn sua natureza, foi menos decisivo nos rumos tomados pela
politica. O Coplan, formalmente uma instdncia consultiva, teve atuagio politica mais decisiva no pro-
cesso de conclusio do projeto de lei final sobre o planc diretor enviado 2 Cimara, alterando alguns dos
principios basicos que haviam orientado a proposigfo original apresentada pelo Executivo. A sua capa-
cidade de interferir na politica decorreu, em parte, do nivel de organizacio e pressdo dos interesses nele
representados e, em parte, da insergdo menos prioritdria do plano diretor na agenda do governo munici-
pal. O CMH, por sua vez, seguiu mais fortemente as definicGes estabelecidas pelo Executivo, a quem
efetivamente coube a imciativa da proposigéio da politica, dos pardmetros quanto ao seu escopo ¢ das
prioridades de alocacdo dos recursos financeiros. A sva atmagfo vinculou-se as decisdes de politica
tomadas pelo Execntivo, para o qual, € necessédrio repisar, a habitagio era prioridade de agenda. Contu-
do, foi possivel desenvolver as discussdes que permitiram descolar do plano mais especifico das ques-
tBes de determinados grupos de populagio. Com o funcionamento do conselho, alterou-se o tipo predo-
minante de participacio em politicas habitacionais, restrito ao atendimento pontual ¢ localizado dg
demandas, através de deliberagGes que estabeleceram as regras gerais de funcionamento que, a0 ser
validas para todos, garantissem acesso a todos. Além disso, estimulon-se ativamente a poptlacéo em
seu processa de organizacio. '

Fsta modalidade de participacio e, com ela, a discussio da politica em tomo da producdio de um
bem piblico de natureza nfo negocidvel somente teve condigdes de florescer em quadro institucional
que dispds, ac lado do CMH e das conferéncias, outros mecanismos de participagio da populagiio. Em
outras palavras, para assegurar a modalidade ampliada de participacio da populagéo, a politica foi, ao
mesmo terapo, de execucio de empreendimentos habitacionais, para o que instituiram-se outros meca-
nismos de participacio para cada um dos segmentos populares diretamente envolvidos em projetos
especificos. Neste 4mbito, a participagdo na politicafoi organizada de forma distinta, através das comis-
sdes de urbanizacio e legalizacdo, nas dreas de ZEIS 1, ¢ da acdo direta com cada um dos movimentos
populares nos empreendimentos habitacionais, em 4reas de ZEIS 2.

Em ambas as modalidades de programa habitacional, a estratégia de intervencio foi a mesma.
Diante de uma populaciio nfo organizada e distante do acesso aos beneficios da agdo piblica, a opgio
pela intervencio através da mobilizago e organizaciio populares foi estratégica ao processo de partici-
pacdo, pois, com ela, viria 2 melhoria das condicBes de moradia. O relato de Lucynéia M. de L. Souza,
residente na favela do Dique de Vila Gilda, sintetiza com a precisdo necesséria esta caracterfstica, pois,
para ela, a administragio municipal, ao se deslocar para as dreas de intervengdo, criou as condigdes
basicas para a organizagio da populag#o. Os técnicos e dirigentes da Cohab-ST e, € claro, das adminis-

tragbes regionais dos Morros e Zona Noroeste, na condigdo de responsdveis piiblicos diretos pelas
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intervengdes, dingiam-se regularmente para as 4reas de intervenclo, vistas como espaco piblico de
interlocugéio do poder piblico com a populago. Esta disposiciio, no depoimento daquela moradora, foi
fundamental para estreitar rela¢Ges e garantir a natureza participativa do projeto.

“Foi uma coisa interessante, assim, saiu de 14 € veio realmente para c4. As reanides eram
aqui na drea mesmo. Isso facilitava para as donas de casa que queriam participar, um pai de
familia que, as vezes, ndo tinha condi¢do. Isso foi um fator fundamental aqui para a gente. O
primeiro passo.

A partir do momento em que eles safram [de seus gabinetes] — isso é que ¢ interessante
~ tem participacéio popular. Ndo somos nés que ternos que ir até 14. Eles 8m que vir at€ nos e
isso facilita muito. Esse processo foi fantdstico aqui no Digue por vérios motivos, que 1mpedlam
que a populagfio safsse daqui para ir discutir ... A falta de dinheiro... Vocé ate quer participar,
mas voct fala “Puxa! Como € gue en vou?, vocé tem gue ter o dinheiro. As VeZes a pessoa
trabatha e chega tarde (...) Eu acho que foi fundamental a vinda deles para Ch.7Be
A contrapartida a participa¢do no Ambito do CMH foi a resposta piblica através das benfextonas

executadas, nas quais segmentos particolarizados de populacio, diretamente interessados em seus
resultados, eram chamados a participar. Assim, de um lado, expandiram-se os meios ofictais de di-
vulgacho, com o objetivo de disseninar as agGes puiblicas previstas e realizadas, e-estimular a partici-
pagdo para discutir os projetos de intervengio. Além do D.0. Urzente, com profusdo de matérias,
quase didrias, relativas ao andamento dos projetos habitacionais e com encartes. especificos sobre
habitacfio, foram editados o Z.N. Noticias, Noticias dos Morros e o Jornal da Habitagdo, cartithas e
folhetos sobre as ZEIS ¢ instalagfio de Comul’s, e também instaladas rédios populares, como ocorren
na favela do Dique de Vila Gilda. o o

De outro ladp, além desta favela, identificada como prioridade de governo, as demais dreas de
intervengio em ZEIS 1 contaram com a constituicdo de Comul’s, todas elas mediante decreto publicado
pelo prefeito. J4 as intervencdes em dreas de ZEIS 2 responderam aos movimentos populares que
comegavam a se constituir durante o processo de ocupagio de dreas na virada da década. As intervengdes.
em andamento no final do governo localizavam-se em 4reas que haviam side ocupadas pela populagio,
€ para cada empreendimento habitacional correspondia o atendimento a pelo menos um movimento
popular.

Em sintese, a andlise da experiéncia da politica habitacional em Santos revelou que a simples:
criagdo de mecanismos de participacdo dos segmentos populares nio é suficiente para promover & mo-
dalidade ampliada de participacfio. A existéncia formal de um érgéo colegiado, por sisé, ndo basta para.
seu florescimento. Ao contririo, como mostrou a andlise, estes resultados dependeram, _primeiro, nio
s6 da iniciativa, como da lideranca do poder piblico, gue fez da politica uma prioridade de governc. Em
segundo lugar, dependeu da complementaridade de resposta piiblica de procurar produzir, a um 6.

239, Enwevista conceddida: Autora por Lucynéia Marques de Lima Souza, em 24/8/98,
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tenpo, bens de natureza ndo negocidvel e negocidvel. Para tanto, 2 engenharia institucional montada
teve significado estratégico, permitindo a0s mesos atores participar tanto da definicio dos parimetros
€ Critérios gerais que fundaram a agdo piblica no campo habitacional, quanto da solugdo de seus proble-
mas concretos e imediatos de moradia.

Porém, a partir de 1997, a cidade passou a ser governada por um prefeito de oposicio aos dois
governos anteriores. Assim, em breve incursdo aos anos mais recentes, ¢ atuals, cumpre uma ripida
avaliagfio dos desdobramentos do projeto de construgo da politica habitacional participativa. Nesta
anflise, o primeiro indicador que consideramos foi o resultado do segundo turno das eleictes munici-
pais de 1996, que deram a vitdria geral ao candidato do PPR, Beto Mansur.?® A candidata do PT, Telma
de Souza, foi derrotada nos batrros que compdem a regido Leste de Santos, local de concentragiio
residencial dos segmentos de rendas média e alta da populacao, onde obteve 41,5% do total de votos.
J4 na drea Central e, particularmente, nos Morros e Zona Noroeste, regides nas quais se concentraram os
programas habitacionais executados, Telma de Souza confirmou a penetracéo eleitoral do seu partido,
obtendo, respectivamente, 56,4%, 66,4% e 64,0% dos votos. Destes resultados, portanto, podemos infe-
rir que a populacHo residente nestas dreas teria reconhecido a atengdo piblica recebida pelos dois gover-
nos petistas e respondido positivamente para a continuidade da mesma linha de ag8o que um novo
governo Telma de Souza poderia representar. Contudo, a densidade eleitoral destas dreas nio foi sufici-
ente para garantir a sua eleigdo, posto que as regites Noroeste ¢ dos Morros reuniam apenas 19% do
total do eleitorado local, e o candidato do PPB foi eleito no segundo turno com 48,97% dos votos, contra
46,22% dos votos na candidata do PT. xa

O prefeito eleito propbs, como solugdo para o problema habitacional, o programa conhecido
como “Cingapura”, implantado por Paulo Maluf na cidade de Sdo Paulo (1993-96), de substituigdo de
barracos de favelas por prédios de apartamentos. Com esta proposta, 0 nove governo pretendia inter-
romper a politica adotada ¢ todas as prificas e mecanismos construidos nos oito anos anteriores. Porém,
dificuldades técnicas, financeiras e politicas impediram que a nova proposta fosse executada, e a agdo
municipal foi pouco eficaz, com resultados concretos modestos nos dois primeiros anos do governo Beto
Mansur. As razdes técnicas que dificultaram a operacionalizacio do programa “Cingapura” decorreram
das préprias condicdes do solo santista, que inviabilizaram financeiramente este tipo de solugdo para
segmentos de baixa renda,

A dificuldade financeira da politica - ¢ da prépria administragio municipal — foi tema recorren-
te das reunides do Conselho Municipal de Habitagdo realizadas em 1997. Neste ano, o CMH manteve 2

248, O resultada do primeiro tarno colocou Telma de Souza era primeiro lugar, com 34,86% dos votos, e Beto Mansur, em segundo legar,
sum 29.67% (dados da Instiga Eleitoral). Fonte: 4 Trilmna, de 6/10/56,

241, Na guase totzlidade dos bairros desta regifio, 4 candidata Telma de Souza bavia sido derrotadz 1o primedro meme, 2 excegdo de
Aparecida, No segunde turno, a vitdria de Beto Mansur, neste bairrn, foi decisiva para sua vitdria geral.

243, Fonte: A Tribuna, de 21711196, Os perceatnais calenlades excluiram os votos em branco e auios.
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reguiaridade de funcionamento e seus membros reuniram-se por 9 vezes. O seu funcionamento seria um
indicador de continuidade da participagio popular na politica, ndo fosse o fato de as reuniGes do conse-
iho terem se marcado pela comunicacio sistemética, pelos representantes do. Executivo, da falta de
recursos para a continuidade dos projetos habitaciouais iniciados no governo David Capistrano Fitho,
e ritmo e volume necessarios. Além disso, as reunies do CMH expressaram a preocupagdo-dos mem-
bros representantes dos movimentos pepulares com o andamento da politica ¢ com o quadro de crise
enfrentado pela politica de habitagio municipal e de desmontagein da estrutura administrativa da Cohab-
ST, em particular, com a demisso de funciondrios® e suspensio do funcionamento da fibrica de
blocos. Durante todo o ano de 1997, a tdnica das reunides do conselho consistiu na demanda e relativa
pressdo por agbes piblicas mais efetivas, por parte dos membros representantes da sociedade, e na
demonstraco das dificuldades decorrentes da escassez de recursos publicos, por parte dos representan-
tes do poder piblico.

Em 1997, foi também realizada a 3* Conferéncia Municipal de Habitaciio, obedecendo o calen-
dirio de sua realizacfio bienal. Nesta conferéncia, reafirmaram-se os principios basicos’ que haviam
orientado a politica habitacional dos governos do PT, de atendimento preferencial da demanda organi-
zada e de manutengdio das comissdes de urbanizagio e legalizacio nas dreas de ZEIS T e da lei de ZEIS,
af incluida a demanda pela criacio de novas dreas. Contudo, o apoio do poder piiblico praticamente
inexistiu, pois, diferentemente dos procedimentos adotados nio ZOVErNo anterior, este SOVErno tiem mesmo
publicou o relatério final aprovado pela conferéncia, ' '

Neste perfodo, a manifestagfio popular ocorren por ocasifio da conclusdo das obras do conjurito
habitacional Ilhéu Alto, executadas com recursos do govermno estadual. O compromisso firmado pelo
governo mumicipal anterior destinava as unidades habitacionais a dois dos movimentos :populares ca-
dastrados: Castelo III e Vila dos Criadores. Porém, este compromisso contrariava a decisio do govemb
estadual de distribuigéo das unidades entre familias inscritas, mediante sorteio. Especialmente por ra~
zGes politicas, 0 governo municipal de Beto Mansur compartilhava a decisio estadual e,'com"iSto,.nﬁo
reconhiecia o compromisso anterior firmado. Porém, neste caso, a populacio pressionou e, em defesa do
compromisso ptiblico anterior, fez reverter o processo de escolha das familias, e as unidades h.ab.itacionéis
foram distribuidas as familias cadastradas pertencentes aos movimentos populares. Tratou-se, thtudo,
de um caso isolado, mas que explicitou a existéncia de duas regras distintas como critéria paz'a a es.r':ol.ha
de familias que, percebidas pela populacio, levaram-na a reivindicar pela defesa do compmmlsso ante-

rior, fundado na prioridade de atendimento aos movimentos organizados.

243, Segunde dados fornecidos por funciondrio da Cokab-ST, houve aredugfio de um tergo de seu guadio de pessoal em relagiio 20 final do
governo David Capistrano Fitho,
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Porém, esta fol uma situagfo pontual em um quadro que anunciava o desmonte da polftica
ptblica, seja nos padrbes anteriores, seja através de outro tipo de solugfo. Tal perspectiva parecia se
confirmar com o fato de o Consetho Municipal de Habitag#o ter se reunido uma tnica vez em 1998, G
esvaziamento de suas fungdes decorria, portanto, da prépria interrupgfo da acdo municipal no campo
habitacional € o cendric vislumbrado revelava a inoperdncia piblica de atendimento das demandas
habitacionais e, ao mesmo tempo, que a habitacdo no era prioridade do governo Beto Mansur. Além
disso, mostrava gue os segmentos populares, que haviam compartilhado com os governos anteriores
um projeto de politica participativa, ndo dispupham dos meios necessérios para pressionar pela conti-
nuidade das agdes no campo habitacional.

Um novo fato, ocorrido no final de 1998, redefiniu parcialmenie este cendrio. A p;:oposta do
Executivo de revogar a lei n.° 52/92, de instituicio das ZEIS, contida no projeto de lei de plano diretor
do governo Beto Mansur, mobilizos novamente o$ segmentos populares para pressionar os parlamenta-
res na defesa deste instromento. Esdmulados e apoiados pelos vereadores do PT, estes segmentos ocu-
param mais uma vez as galerias da Camara durante o processo de votagdo do projeto de lei do plano
diretor e, por pressio, contribujram para exclwr a revogacao da lei de ZEIS do texto final aprovado. O
acordo final foi firmado entre a bancada de 4 vereadores do PT, gue votou favoravelmente a0 projeto de
lei do Executivo, e a lideranca do governo na Cimara, que concordou em retirar o artigo que revogava
a lei de ZEIS.

O novo Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdo Urbana foi aprovado em 23/11/98, no
mesmo processo legislativo de votacio do projeto de lei de disciplinamento do ordenamento do uso e
oscupagdo do solo na drea insular do municipio de Santos, tarnbém aprovado. Estas duas pecas legislativas
distinguiram as diretrizes gerais e bisicas orientadoras da expansio e ocupagac urbana de Santos na lei
1.° 311/98, de instituicio do plano diretor, dos indices urbanisticos e zoneamento para a porgao insular
do municipio na lei n.° 312/98, de disciplinamento da ordenago do uso e ocupagéo do solo urbano. O
exame geral destas leis ndo mostrou diferengas de maior expressdo, quando comparadas com 0 projeto
de lei do plano diretor elaborado durante o governo David Capistrano Filho. As principais diferencas
identificadas referem-se 4 perda do carter estratégico proposto no projeto de lei do governo anterior de
estimular as vocagOes econdmicas da cidade e a mudanga do perfil de composicio do Consetho Muni-
cipal de Desenvolvimento Urbano, com maior representagio dos segmentos sociais ligados aos grupos
dominantes e empresariais Iocais e, por conseqiiéncia, a perda do perfil de representagao popular e de
grupos sociais de base territorial contido no projeto do governo anterior.

Paralelamente a estas diferencas, notamos a extrema semelhanca guanto aos instrumentos de
regulaciio do solo urbano aprovados em relagio aqueles contidos no projeto de lei do plano diretor
elaborado no governo David Capistrano Filho. Neste aspecto, € bom lembrarmos que estes instrumen-
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tos foram estabelecidos pelas relagOes entre o Executivo e os grupos ligados a0 setor da construgio civil
e, nas negociaces havidas, foram alterados os principios que os sustentaram originalmente. Assim, a
let aprovou, consoante & proposta anterior: 4 divisdo do territ6rio insular de Santos em duas categorias
de uso, uma geral e vilida para todo este territério e outra especifica, para sub-4reas delimitadas que,
ndo obstante a mudanca de denominagio, correspondem 2 proposta de zoneamentos especiais de inte-
resse social, cultural, ambiental e de promogio do desenvolvimento econdmico; divisdo territorial da
ilha nas zonas de uso da Orla, Intermedidria, Morros, Portudria, Noroeste ¢ Central, subdividindo estas
duas dlimas; usos permitidos e proibidos por zona urbana; e indices de aproveitamento ¢ {axas de
ocupacio do lote diferenciados por zona urbana.

Em suma, alei n.° 312/98, que disciplina o ordanamento douso & ocupacio do solo do territério
insular de Santos, manteve os instrumentos reguladores definidos no projeto de lei elaborado pelo go-
verno anterior. A comparacio entre os dois documentos corrobora 2 interpretagio desenvolvida e con-
firma a andlise da politica de planejamento urbano em Santos como wna politica resultante da initeracdo
entre o Executivo municipal e os grupos sociais ligados ao setor imobiligrio nrbano. Confirma, outros-
sim, o pacto negociado entre estes atores, com atendimento destes interesses, conforme o8 {ErMIOS CONS-
tantes da lei, agora vigente em Santos. Porém, igualmente relevante, a lei aprovada deu prosseguimento.
a0 processo iniciado nos governos anteriores, cumprindo a etapa subsequente, qual seja, de aprovacio
da politica de planejamento urbano, votando-se a lei.

Para finalizar, convém destacar que a politica de planejamento urbano participativo nos dois
governos analisados seguiu cursos de agfio piiblica distintos. Centralizada no plane diretor como instru-
mento basico de sua execucdo, esta politica compreendeu, de um lado, a implementagfio da parte relati-
va a0s instrumentos de zoneamento-especial de interesse social em uma politica municipal de habitag#io -
e, de outro, a elaboragfio da pega bésica do plano diretor contendo os instrumentos gerais de reguiacic
do solo urbano e o encaminhamento do projeto de lei de institzicdo do Plano Diretor de Desenvolvimen-
to e Expansdo Urbana para a Cimara municipal.

A parte da politica desenvolvida a partir do Zoneamento Especial de Interesse Social foi bem
sucedida na realizagiio dos propdsitos bdsicos que a orientaram, promovendo as agdes que permitiram
inverter prioridades na alocagfio dos recursos piblicos e incorporar os segmentos populares na gestdo da -
politica, estimulandc sua organizagio e apoiando sua participagio com a institui¢io de formas-de parti-
cipagio direta em todos os niveis da politica. Neste eixo, as agbes desenvolvidas nos dois governos
analisados seguiram o mesmo padrio, e as diferencas foram somenite quanto & etapa de politica execu-
tada e & intensidade das intervencgdes realizadas. Ao governo Tetma de Souza, competiu aprovar os
instrumentos legais, elaborados. pela acgo conjunta do Executivo e dos segmentos populares. Ao gover-

no David Capistrano Filhe, coube consolidar as acdes, alocando recursos e aperfeicoando os ‘mecanis-
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mos de participagio popular na politica. O padrio geral identificado nos permite afirmar gue a politica
municipal de habitago fol uma politica redistributiva, em face da propria natureza do conflito gerado
pelos movimentos populares na sua busca por acesso e influéncia nas decisGes de alocagdo dos recur-
sos da politica. No governo Beto Mansur, a continuidade da politica foi ameacada, com o refluxo das
acBes municipais no campo habitacional, ndo havendo mais o que ser negociado, seja um bem nego-
cidvel ou nfio negocidvel. Paralelamente, porém, 0s segmentos populares articulados com a bancada
petista na Cémara, utilizaram-se, em 1998, dos mesmos meios a que haviam recorrido em 1992 para
garantir a aprovacfio-da lei de ZEIS; e novamente a participagdo direta dos segmentos populares con-
fluiu com o comportamento dos vereadores, impedindo a revogaciio desta lei.

Os resultados da politica de planejamento urbano participativo em relaco aos instrumentos
gerais de regulacio do solo urbano, por seu tumo, ndo cormesponderam aos principios basicos fixados
pelos governos do PT, pois o quadro de composices de forgas sociais foi diferente. A divulgacio da
proposta do governo, em 1990, mobilizou os grupos sociais ligados ao mercado de producfo imobilid-
ria, que se organizaram para se opor & politica e, em face de sua representacio majoritiria no Conselho
Consultivo do Plano Diretor, foram capazes de fazer valer seus interesses. O Coplan foi a arena
institucional privilegiada para decidir sobre a polftica ao contribuir paraa conclusfo do projeto de leide
Plano Diretor.

As estratégias foram diferenciadas em cada um dos governos analisados. No governo Telma de
Souza, pautaram-se pelo confronto e, diante do impasse nas relacdes entre o Executivo e o setor da
construcio civil, a decisgo foi a de interrupgéo da politica, pelo menos no que dizia respeito ao0s instru-
mentos gerais de regulagio do solo urbano. No governo David Capistrano Filho, as estratégias foram de
negociacio. A proposta final foi a solugio pactuada que atenden igualmente a0s interesses daquele setor
guanto a0s mecanismos de regulacdo de produgio, uso e ocupagdo do solourbano, as prioridades deste
govemno que, incorporadas a0 plano diretor, visavam promover o desenvolvimento através do estimulo
das vocagbes econdmicas Jocais. O projeto de lei enviado 3 Cémara, contudo, nem mesmo chegou a ser
colocado em votagdo. A aprovacio da lei do Plano Diretor na esfera legislativa aconteceu no governo
Beto Mansur, & 0s novos instrumentos legais confrmam as negociagtes entre 0 Executivo de David
Capistrano Filho e os grupos sociais Higados ao setor da construgdo civil, 20 mesmo tempo que cumpri-
ram a etapa seguinte no processo da politica piiblica, qual seja, a da aprovagdo legal de seus instrumen-
tos bésicos.

Realizada em torno de eixos distintos de agio piblica, a politica consolidou-se segundo wm
modelo de “segmentagio por projetos”. Esta foi a feigdo mais condizente com o projeto de uma politica
participativa, distinta da alternativa compreensiva, caracterfstica do planejamento urbano em sua moda-

Yidade tecnocrética. Nesta, consoante as conclusdes de Cintra (1983) sobre a experiéncia de planejamento
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metropolitanc de Belo Horizonte, a solugiio do problema urbano seria alcangada mediante um amplo-
conjunto de propostas articuladas e integradas, estabelecido com base nos valores e principios dos
planejadores e do grupo social ao qual pertencem. Para sua realizaco, o requisito era a alta concetitra~
¢do de poder, com pouca audiéncia das demandas canalizadas pelo processo politico (Cintra, 1974),
necessario para se alcangar, em uma data futura, a cidade idealmente concebida,

A modalidade participativa de planejamento urbano pressupunha, para sua eficdcia, uma outra
concepgdo de politica que incorporasse os valores e interesses de grupos sociats excluidos dos proces-
sos de formagfio das decisSes piblicas e do acesso a0s beneficios coletivos gerados na cidade. Neste
caso, ndo haveria o padrio antecipado de cidade a ser alcancado em uma data futura; e o projeto de
cidade seria construido pelo concurso de valores e interesses dos principais atores sociais envolvidos, os
quais sio heterogéneos.

A politica propunha romper com soluges ao problema urbano definidas unicamente com base
nos principios e valores do grupo de planejamento, incorporando outros saberes, dos grupos socialmen-
te excluidos. Se o propésito da politica era incorporar as demandas dos setores sociais excluidos, outros-
interesses, em geral os-dos produtores da cidade, podem competir, como, de fato, verificamos em San-
tos. Em face destes propositos, a alternativa politicamente possivel foi segmentar a-politica emn projetos,
distinguindo-se pelas articulacGes estabelecidas com os setores populares e com o0s grupos sociais liga-
dos & construgdo civil para o tratamento de. questes urbanas diretamente Hgadas a interesses e deman-
das socialmente diferenciadas.

Come palavra final, temos a acrescentar que a prioridade da agenda nos dois governos analisa-
dos foi a questdo da moradia urbana dos segmentos sociais carentes, e-0 caminho para-solucions-la
privilegiou os instrumentos de zoneamento especial de parcelamento, uso e ocupacio do solo urbano de
interesse social. No governo Telma de Souza, esta escolha possibilitaria tratar a questdo fundidria urba-
l1a, TMESMO que aparentemente localizada, incorporando a cidade “real” i cidade “legal” através de
aghes de regularizaciio fundidria e urbanizacio de dreas desprovidas de servigos e infra-estrutura vrba-
na. No governo David Capistrano Filho, a habitaciio de interesse social foi explicitamente definida-
como prioridade de governo. O maior volume de recursos financeiros investidos € 0 apoio e estimulo s
formas de participacio popular permitiram a inversdo de prioridades na alocaggo dos recursos piiblicos
¢ a incorporagio dos segmentos populares na gestio da politica.
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Decreto Municipal n.” 905, de 12 de julho de 1989: Cria a Sub-zona de Interesse Historico Cultural,

Decreto Municipal n.° 1758, de 30 de setembro de 1992: Regulamenta o Conselho Municipal de Habi-
tagio, criado pelalei n.® 817, de 18 de dezembro de 1991 e dd outras providéncias.

Decreto Municipal n.° 1759, de 30 de setembro de 1992: Regulamenta o Fundo de Incentivo & Constru-
¢ao de Habitagdo Popular - FINCOHAP, criado pela lei n.° 810, de 12 de dezembro de 1991 e da
outras providéncias.

Decreto Municipal n.? 2032, de 5 de outubro de 1993: Dispde sobre s mecanismos que permitam o
controle da ocupacio do solo na drea de intervengio do projeto de urbanizagio do Dique.

Decreto Municipal n.° 2778, de 7 de agosto de 1995: Dispbe sobre a criaciio de Comissdo Municipal da
Zona Especial de Desenvolvimento Econdmico - COMZEDE, regulamenta a lei complementar n.°
213, de 17 de abril de 1996 e d4 outras providéncias.

Decretc Municipal n.* 2836 de 6 de novembro de 1996: Aprova o Regimento Interno do Conselho
Municipal de Habitag3o, instimzido pela lei n.° 817, de 18 de dezembro de 1991.

Lei Organica do Municipio de Santos, de 5 de abril de 1990. 3* edicio revista e atualizada. Santos, 1995.
1ei Municipal 1.° 3.529, de 16 de abril de 1968: Institui o plano diretor fisico do municipio de Sanios,

suas normas ordenadoras ¢ disciplinadoras e d4 outras providéncias.
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Lei Municipal n.° 810, de 12 de dezembro de 1991: Dispde sobre a criagio do Fundo de Incentivo &
Construgio de Habitago Popular, autoriza a abertura de crédito adicional especial e d4 outras pro-
vidéncias.

Le1 Municipal n.° 817, de 18 de dezembro de 1991: Dispde sobre a criagio, competéncia e composicio
do Consetho Municipal de Habitagio previsto no artigo 150 da Lei Organica do municipio de Santos
¢ di outras providéncias.

Lei Municipal 1.° 1285, de 10 de dezembro de 1993: Aliera a redacdo do artigo 1° da lei n.° 810, de 12
de dezembro de 1991e dd outras providéncias. '

Lei Municipal n.* 1296, de 21 de dezembro de 1993 Aliera a redagfio do artigo 3° dalein." 817, de 18
de dezembro de 1991e d4 outras providéncias. : :

Lei Municipal n.° 1447, de 12 de dezembro de 1995: Dispde sobre a instituigdo do Programa de Locaciio
Soctal e d4 outras providéncias. o

Lei Municipal n.° 1457, de 20 de dezembro de 1995: Altera a redagio do artigo 3° da lei n.° 817, de 18
de dezembro de 199, alterado pela lei n.° 1296, de 21 de dezembro de 1993, acrescenta-lhe o pard-
grafo 3° e dd ontras providéncias.

Lei Municipal Complementar n.° 53, de 15 de maio de 1997 Dispoe sobre a criagio de Zonas Especiais
de Interesse Social - ZEIS, estabelece normas para a implantacio de Empreendimentos Habitacionais
de Interesse Social - EHIS e d4 outras providéncias.

Lei Municipal Complementar n.° 54, de 09 de Junho de 1992: Declara Area de Protegio Ambiental -
APA - Santos continente - Distrito sede ¢ Bertioga, institui seu zoneamento e d4 outras providéncias.

Lei Municipal Complementar n.° 111, de 21 de dezembro de 1993: Altera dispositivos da lei comple-
mentar n.° 33, de 15 de maio de 1992, cria novas ZEIS - 1 e 2 ¢ dé outras providéncias. .

Lei Municipal Complementar n.° 154, de 26 de dezembro de 1994: Altera dispositivos da Tei comple-
mentar 1.° 53, de 15 de maio de 1992, cria novas ZEIS 2, altera delimitacio da ZEIS 1 - Alemoa e d4
outras providéncias, ' '

Lei Municipal Complementar n.° 194, de 12 de dezembro de 1995: Altera dispositivos da Jei comple-
meniar 1. 33, de 15 de maio de 1992, com a redacio que the deu o art. £° da Iej complementar n.°.
111, de 21 de dezembro de 1993. ' )

Lei Municipal Complementar n.° 208, de 1° de margo de 1996: Altera dispositivos da lei complementar
1.° 53/92, alterando delimitacio das zonas especiais de interesse social 1- ZEIS 1 - Torguato Dias e
Vila Progresso. '

Lei Municipal Complementar n.° 213, de 17 de abrii de 1996: Dispde sobre a instituigdo das zonas
especiais de desenvolvimento econdmico, as modificacBes e fndices urbanisticos e d4 outras provi-
déncias. ' .

Lei Municipal Complementar n.° 215, de 24 de abril de 1996: Altera a delimitacio e a cléssiﬁcagéo de

areas das zonas especiais de interesse social, instimidas pela lef complementar n.° 53, de 15 de maio
de 1992 e d4 ountras providéncias. '
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Lei Municipal Complementar n.° 228, de 13 de agosto de 1996: Altera dispositivos da lei complementar
n.” 33, de 15 de maio de 1992, e d4 outras providéncias.

Lei Municipal Complementar n.° 231, de 30 de agosto de 1996: Cria nova ZEIS 1 no bairro do Jardim
Sdo Manoel e dd outras providéncias.

Lei Municipal Complementar n.° 233, de 30 de agosto de 1996: Cria nova ZEIS 2 ¢ d4 outras providéncias.

Lei Municipal Complementar n.° 311, de 23 de novembro de 1998: Institui o plano diretor de desenvol-
yvimento e expansio urbana do municipio de Santos e dé outras providéncias,

Lei Municipal Complementar 0.° 312, de 23 de novembro de 1998: Disciplina o ordenamento do uso e
da ocupaciio do solo na drea insular do municipio de Santos e d2 outras providéncias.

Portaria n.* 36/93-GP, de 31 de maio de 1993: Dispie sobre a nomeacio dos membros do Conselbo
Consultivo do Plano Diretor.

Portaria n.° 33/95-GP, de 26 de maio de 1995: Disp0e sobre 2 nomeagio dos membros do Conselho
Consultivo do Plano Diretor.

Portaria n.° 45/95-GP, de 5 de setembro de 1995: Dispde sobre a nomeagio dos membros do Conselho
Consuitive do Plano Diretor.

Entrevistas

« Adelino Rodrigues: vereador, Partido Socialista Brasileiro, 1985-92 ¢ 1993-96.

« Alcindo Gongalves: presidente da Progresso e Desenvolvimento de Santos S.A. (Prodesan), 1989-G2.
+ Alfredo Buso: presidente da Cohab-ST, 1989-92 ¢ 1993-95.

« Altino Dantas: vereador, Partido dos Trabalhadores, 1989-92 e 1993-96.

« Bechara Abdalla Pestana Neves: chefe da Secfio de Preservagiio do Patriménio Histérico da Secretara
Municipal de Desenvolvimento Urbano, 1993-96 ¢ membro do Conselho de Defesa do Patrimdnio
Cultural e Artistico do Municipio de Santos (Condepasa).

« Carlos Alberto Carmona; assessor da Diretoria de Gestio Portudria da Companhia Docas do Estado
de S#o Pavlo (Codesp).

« Cassandra Maroni Nunes: coordenadora do Grupo de Morros, 1989-92 e administradora regional dos
Morros, 1993-96.

« Cldudio Abdala: secretdrio municipal de Obras e Servigos Piblicos, 1989-92 ¢ secretdrio municipal de
Desenvolvimento Urbano, 1993.

« David Capistrano Filho: prefeito municipal, 1993-90.
» Fébio Barbosa: secretdrio de Finangas, 1985-92.
» Fausto Figueira: vereador, Partido dos Trabalhadores, 1993-96.

« Jodo Ferreira Netto: presidente da Cooperativa Habitacional dos Servidores Pablicos de Santos.
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+ José Francisco Carvatho Ramalho: diretor administrativo da Cooperativa Habitacional dos Servidores
Piblicos de Santos.

« José Machado do Nascimento: presidente do Conselho Popular por Moradia na Baixada Santista e
membro de Conselho Municipal de Habitagéo.

» Jos¢ Marcelo Marques Ferreira: presidente da Associagiio dos Empresérios da Construgio Civil da
Baixada Santista (Assecob) e membro do Conselho Consultivo do Plano Ditetor (Coplan).

» José Marques Carrigo: chefe do Departamento de Planejamento Urbano da Secretaria do Meio Ambi-
ente, 1993.64, .

+ José Rodrigues: assessor para Assuntos Portudrios da prefeitura municipal, 1993-96,
» Ladislau Dowbor: assessor para Assuntos Internacionais da prefeitura municipal, 1993-96. |

« Lenimar Gongalves Rios: secretdria municipal de Desenvolvimento Urbano e Meic Ambiente {(Sedam),
1989-92.

* Lucineya Marques de Lima Souza: membro da Comul da favela do Dique, membro do Conselho
Mumnicipal de Habitacio.

+ Luis Ambnio de Paula Nunes: assessor do vereador Fausto Figueira, ex-integrante da equipe téenica

da Secretaria de Obras e Servicos Piiblicos ¢ membro suplente do Consetho Consultivo do Plano
Diretor Coplan.

» Marcos Afandsio Braga: assessor técnico da Secretaria municipal de Desenvolvimento Urbano, 1993:94 -
« Marcia Cristol Luz: diretora de Habitacio da COHARB-ST, 1989-92 ¢ 1993.95

« Mércio Porchia Nassif: Associacdo de Engenheiros e Arqguitetos e membro do Conselho Consultivo
do Plano Diretor Coplan.

+ Nelson Marques da Silva Fitho: assessor para Planejamento Urbano da prefeitura municipal, 1989-92
* Roberto Bonavides: vereador, Partido Progressista Brasileiro, 1989-97 e 1993.96.
» Roberto Nunes: presidente da Associacdo Comunitdria Pré-Moradia IThéus da Baixada Santista.

» Sinia Cristina Dias Baptista: chefe do Departamento de Planejamenso Urbano da Secretaria munici-

pal de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, 1989-92 e secretdria municipal de Desénvolvi-
mento Urbano, 1993.94, '

» Silmara Gonzales Gomes: técnica do Departamento de Planejamento Urbano-da Secretaria municipal
de Desenvolvimento Urbano ¢ Meio Ambiente, gestdo 1989-92 e chefe do Departamento-de Protegdo
dos Recursos Naturais da Secretaria de Meio Ambiente, 1693.94,

» Tania Maria dos Santos Vieira: diretora de Habitagio da COHAB-ST, 1995-96.
» Telma de Souza: prefeita municipal, 1989-92,

* Zaira Freitas Souza: presidente do Conselho Popular por Moradia na Baixada Santista, 1991-94 ¢
membro do Conselho Municipal de Habitagio.
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GLOSSARIO DE SIGLAS

» APA - Area de Proteciio Ambiental

« ARMorros - Administracio Regional dos Morros

« ARZN - Administracio Regional da Zona Noroeste

» Assecob - Associagdo dos Empresdrios da Construgdo Civil da Baixada Santista
+ BNH - Banco Nacional da Habitag8o

» CA - Carta de Angra

« CET - Companhia de Engenharia de Trifego

« UMH - Conselho Municipal de Habitacio

« Codesp - Companhia Docas do Estado de Sao Panlo

» Cohab-ST - Companhia de Habitac&o da Baixada Santista

» Comdema - Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente

» Comul (Comul’s) - Comissfio (des) de Urbanizacio e Legalizacio

« Comzeis - Cormissdo Municipal de Zonas Especiais de Interesse Soctal

« Condepasa - Conselho de Defesa do Patriménio Cultural e Axtistico do Municipio de
Santos

« Coplan - Conselho Consultivo do Plano Diretor

o EHIS - Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social

» Fepasa - Ferrovia Paulista S.A.

» Fincohap - Fundo de Incentivo & Construgio de Habitacio Popular
o GATL - Gabinete de Assessoria Técnico-Legislativa

« LOMS - Lei Orgénica Municipal de Santos

« MNRU - Movimento Nacional pela Reforma Urbana

» PLC - Projeto de Lei Complementar
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+ PMS - Prefeitura Municipal de Santos
» Prodesan - Progresso e Desenvolvimento de Santos S.A.
« SAJUR - Secretaria Municipal dos Negdcios Juridicos

» Secovi - Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locacio ¢ Administraggo de Imé-
veis Residenciats e Comerciais de Sio Paulo

« Sedam - Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente
» Semam - Secretaria do Meio Ambiente
+ Serfhau - Servigo Federal de Habitacdo e Urbanismo

+ Sinduscon - Sindicato da Inddstria da Construgdo Civil de Grandes Estruturas do Estado
de 830 Paulo ' '

» UDP - Unidade Democrética Popular

+ ZEDE - Zonas Especiais de Desenvolvimento Econdmico
+ ZERL - Zonas Especiais de Regularizacio Fundidria

» ZEIA - Zonas Especiais de Interesse Ambiental

» ZEIC- Zonas Especiais de Interesse Cultural

o ZEIS - Zonas Fspeciais de Interesse Social

« ZEIU- Zonas Especiais de Interesse Urbanistico
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ANEXO0

Piano Diretor de Santos
Governo David Capistrano Fitho

Comparagio entre a proposta do executivo municipal
e o projeto de lei complementar n.® 50

f
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TITULO |
GENERALIDADES

GAPITLLO | - BOS OBJETIVOS

noe geus slomantos congtitulives, sempre vinculads & realidade do momenin o
a sanvige do deservolviments da comunidade, do bem estar da populagSio e da
aclie novernamorntal nos saug mdliplos a

Propusia do Executive municipal Projsto de fal Proponanis Obaervaghos
Art. 1
Fica Instituide o Planc Diretor do Municlplo de Senfos, que & um Instrumento | .. Dirstor de Dessnvoivimente & Expansio Urhana do Municiplo 1 PMS maﬂnmnm_“_ 06 ﬂm«_wa_.w %Muﬂ:m_w de
operacionat o um processe dindmlco erganicermente integreds o harmédnico | de Santes .. Planajamenia forma a adequer-se & Lel Crgénica,

Art, 2

Q Plano Direlor do Municiplo de Santos tem como ohistive sdar condighios
para;

t- O desenvolvimenio do municipls de mansira ordenada e harmonios, visando
a snelhoria da guslidade de vida da comanidide sanlista,

Il - Proplcler estruluras ubanas cepazes de atendsr plenamanis As
necessidades bisices da populaglio o As fungles da cldade nos contexas
reglenal, naclons! e Internacionat,

Par, Unico - Para ailnglr o objetivo previsic no “caput’ dosle artigo ficam
astabelecikias as seguintes metas:

aj Cilar mecanisios que racinaizen o emprego de recursos pelo Poder
fibiléo Minicipat, estimulinde parcarias com aubras esfiras de governs e
eom & inlclativa nrvada;

b} Elevar e guotidade ambiental do municipio, resguardsndo os recursos
nalurals o olimizands o dessnvoivimanto vrbane, airavés da minimizagic
dos confillos antra a8 funglies da cidade; '

o} Eilminer gradativamente as disperidades nas condigiss de habilabilidads,
atravas do lnvestimentn priodbérdo em dreas dasprovidas de infraestrulure
o aquipamentos wibanos, bem como da raguiatizaglio tundidda @ malhorla

.. Dirgtor de Tessnvoivimenta « Expansiic Urbana do Municiplo
de Santos ...

... giravés da reforma urbansg, do lnvestimento ...

PMG Pignalarmento

Heificaghe dos farmos ordginals de
farma o adeguar-se & Le! Ceginica.

Bugestio apraseniada duramte o
Congressy *Santos - & cldade & esi

slaboracle da tuiras lols complementares parinantss,

das habitacles; foiure’, nlio ge  ldenfiflcande o
; praponsmie,
4) Oemocralizer a gestio do municlplo, garantindo aos cidadBos maltr
25PA0 NG processs de daclsio dog destinos de Seates.
Art, 3
Esta lel Institd direirizes gorals, ordenadaras o discipiinadoras, periinenies ao | ... jal compiementar Inafitul ... Sacretaiia dos | Hovielo urddica.
desenvolvimento aconfmico © soclal, que devem ser obedecidas na Nosgdclos Jurldlcoa
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GAPITULO | - DA DIVISAC TERRITORIAL B ABAIRFAMENTO

Froponte do Execulive munleips!

Par, @ - A droa rural & constilulda dos terrenos restantes ne tarritdro desis
munlzipto, nio destirados a fine yrhanas.

Par. 3 - A drea wbana gerd dividids em zanag, detalbadas a sagul, com o
objative de dirsiiongr n seu cresgimento de forma harmaniosa, garentinds o
desenvalvimants ta sldade como um todo,

Par. 4 - A Awa whang loeolizade na Reglic Gontinental aplicar-ge-4 o
lagislagho da Araa de Profeio Amblentel.

Par. & - A droa rural sard dividida em zones som o objstivp de presenvar a
qualidade smblental ¢ garantir o desenvolvimento da regifo:

a} Zonm Agro-siivo-pastorll;

b} Parque Esladuat da Serre to Mar;

¢} Ara do Prolegio Ambisntal,

Par. & - A divisgo territorial @ ¢ abairamento eslaric represantadas em planta
do sistema cartogrdfico, na gscala de 1:50.000, come parte Integrante desta tet.
At B

_uma assegurar o ordenamiento o disciplinamentc da focatizagho dos
equipamentos comunitdrios, as dreas wbanas o rural do lerdidrin do municiple
de Santes serdo divididas em reglies, conslaries da planta  oficta
correspondents, a saber:

8) FBeglse Cantral;

b} Regidio Lests;

€} Fapifio Normesle;

¢} Ragifio dos Morros;

8) Ragitio Potusrs:

i  Regido Continanial.

aneus, ¢ a éran passive! go urbanizagho obyservedon critérios
de mitigigho dos impecion amblentate ¢ & implantaglio de
Infra-gsiruture e rode de oquipamontos plblicos adeqguadas,
Transformam-so em Art, 765,

At @

Ae droas whane ¢ de expanafio urbana tocalfzada ..
Transfarmam-se em Art. 10,

o} Area de Protego Amblental, exceto as Zonsa Urbanan o da
Expanada Urbana,

Art. 11

- 150,000 & 1:10.000 ...

At 12

Para assegurar o ordenaments do planglamento urbano &
amblental o de focalizagho dos aquipamanios comuntidros, o
territério do munioiplo de Santos sard dividido em rogitas...

PG Plansiamanis

PS5 Planelamento

Protets do jul Prapunonte Observacden

At & At 4 Uma nove colegoria . do dren &
Fua possibiiter o plansfarmendo adogusds, n teritéro dosty municiple flcard Assecoh justiiends  pela  necossidade gdo
divigido em drens distinlas @ Integradas ontrs si: t - Grom wbane; reselvay  Areas  para  ocupagBo
i - draa urbana; H - drea e supanefo urbans; urbana, pols 6 preciso penasr o
i+ droe rral, HI - &rea rural. fusturo,
Par. 1 - A frea wrbana, delfimitada em planta anexa, somprasnds os tarronos, | Translorma-se am Art. B
au dreas contiguas, qus apreentem aglomsrados com densidade domografoa
que implique na nacassidade de e implanter sigum tipa do aundge poblico
caractarfatico da regliio wurbans, i como escola reguiar, pogte do saiids ou
culrol arogramas rocials, ou ainda que ssja dolade da algum fipo de inira-
wabltetuss wbana; tal como. pavimeniagio da viag, reds de luminagto pobiica,
ransports goistive wbano reguler, colsta de ixo raguiar ou reds. plibfea de .
ahzatecimeanto e dgun, | N

Art. 6 - A Area do Expansfio Urhana, dslimitada am pianta | PMS Plansjamenta | Este wriige define & nova categoria

de drag infrodusida,

Conrbncla com eerdscimo amterior
de éren de expanslio urbana.
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Proposta do Exscidive muntelpal

PBrojetc ae (el

Progonants

Thesrvaghea

Art. 6

Para carsetorizar sub-ropifies, chedesldos as aspacios cullurals snvolvidos,
com o lnfulto da methor ordonar a Implantscio de aquipamentos somunilénos,
as regites ficarlio subordinedes a um abak-amento sstabelecido n planta
oflolal anaxa,

Par. 1 - A Regiio Contral & composin dos saguintes bakros:
8} Jabequara;

] Vila Mathiag;

oy Vila Nova;

d) Pagualg;

8) Cantro;

fi Valongo,

Par. 2 - A Raglie Lesle é composta dos seguinies balires:

a8} Josd Mening;

b)  Pompéla;

¢)  Gionzaga;

d) Vila Rica;

o] Hogualriio;

1y Emibaré;

&) Aparesida;

fy  Ponta da Prala;

1§ Eshudrio;

B Mecuco;

k) Encruziihads;

Iy Campo Grande,

m)  Merapé,

n} Vila Behviro.

Par. 3 - A Raglito Noroeste ¢ composia dos seguintes balrros:
a)  Sabad;

¥ Alsmoa;

¢} Ohlesda Paula ;

d} 8% Manoal;

g} Plralinlnga;

fi  Canalalrs;

g} Santa Maria;

ki Bom Reling;

i} S8 Jdorge;

|} Arela Branca;

kj  Castelo;

i} Badlg Clishe,

Art. 13

{+} Jabaquare
Yita Mathias {+) no trecho aotra o balrro dos Qutelninios 6 8

flun Anlonio Bento.,

{} Vila Rica

{+)} Jehequara e Vila Mathies, no trecho entre 8 Rua Anfonio
Bonto o g Av. Clludlio Lulz da Contn,

oplan g Assecol

Soc. Amigos e
Methoramantios do
B. do Boyusido

Cophen

A sua  axclusBic decore da
[usiicativa de nlo se gusbmar o
balrro do BaqueliBo, atrmvés da
ctiagfio de um nove balro,
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Proposts do Executive munlelpai

Projato do le]

Proponants

Par. 4 - A Regifio dos Motvas & composta dos seguinies balras.
a) Monio Sarral;

b} Moro du S8o Banto,

<} Morrg Fontapa;

d} Moo da Penba

e} Morrs Saboé

£t Moro Chizo de Paula
) Moo Sante Mada

By Moo Canglislra

) Morro Cachostia;

i} via Pragresso;

B oo Embars;

m) Moy Nove Cintra;

M} Mofro Jubaguara;

O] Murre Mataps;

p) Mare Santa Tarezinha;
o} Moo José Merno.

Par. § - A Ragifio Poriudria & composta palos saguintss batrros:
8} Pario Alemos,

bl Porto Sabod;

€) Poris Valongs:

d} e Bamabs;

8} Paro Paguels;

f) Ousinhos;

g} Porio Macuco;

h} Porlo Ponta da Frala,

Par, & - A Raglao Continental @ nomponia pelos segiintes balrcs:
a) Carusrs;
b} Catuburs;

C} Menta Cabriio;
d} lihs Diana.

{+) Morre do Buln

{+] latinga o Bitio Sho Jols

AR Morras

Coordanadorn d
Area Continental

Observaclos
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TITULO W
DO DESENVOLVIMENTO URBANC
CAPITULO | - DAS AREAS PRIORITARIAS DE AGAD

Proposts do Execudive munizipsl

Projeto dse lai

Progonante

Obasrvselias

A7

A Hm de garentll o desenvolvimenio do municipls, serfic priorzadss as
sogulntes dreas acondmicas:

t - Tuirlsrao;

#l - Porio,;

il - Comérelo o prostagiio da servigos.

Par. Unlso - Para alinglr oe objelivos daste Plano, flcam esiabsiacidos os
seguinias olxos de apfio:

a} Desenvolivimento Integrado da Infra-sstrutara Wurfstica;

£} Modernizagio do porc

€) Malhoria da Infra-astrutura de ranspores o tdnsio;

¢t} Busca de excaldncta amblantal;

&) Fomsnto ac equillbriv soclal;

I CGestfo puricipaiiva do dessnvelvimento,

Par. Unloo - #aia stingle o8 objstivos deste Plano, ficem esisbelscidos oz
saguintas alxoa dé aglior

a) Desstwdlvimento integrado da infra-estiuture lurfstics;
b} Modernlzagtio do pors;

¢) Melhorin da infra-asirutura do transportes o trinsite;
d} Busca de sxceiingii mblsntal;

8} Fomunlc ao eguilibdo soclal;
f)  Gszifio panicipaiiva do desenvolvitento,

Art. 20

Ern lugar de oixes do sgho, meles.

{+} g} Atendimento & demanda hablteclonel;
b} Metcopolizacio da Babods Santiate,

PME Planajamanto

Asgetob

Aluste de tarminoiogia.

A mola gie db conta di qussific da
habiaghio apdin-so na Anfass que se
deve alribulr a esta jeme.

BECAD 1 DOS PROGHAMAS PRIGRTARIOS

A 8

Congideram-se prioriddos, para 2 intre-osirulura fristica, 08 geguintes
programas:

| - Programa de ambslezamenio & mandangic das pralas;

It~ Programa de Implantacla, lncramento-a manutenglio ds pargiss, pracas o
arborizagiio plbllea;

Il - Programs de révitalizagho de Ragifio Central & locals de interesse culiural;
W - Proginma de dinginlzagito-do transparte turlstics de passageiros;

¥ - Programa de aproveitamanto turlstics dos morros de Sanjos;

Vi - Proprama de aproveltamento tusfatice do agtvdrls, bald de Santes @ ragllic
cordinontal de Santos;

VIl - Programa da estimulo eo turlame de negéeioa.

Par, Unlco - Serd estabatechio um. Piang de Desanvaivimentn do Turlsmo, ¢

Art. 21

{4} Viit - Programa de satimulo A implanlaciio do marnas,

Assocety vereadoy

Dada & associegho entrg furlamo o

Fausto Figusira

ummia cidsds llardnes.

aual deverd raspelisr o8 pinciplos astabsiecidos nests tal,
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Proposts do Exacutive munigipsl

Projets da fof

Art. B
Conslderem-se priodtddos, para a modarnlzagho do poro ds Santos, g8
seguintas programas; ’
i - Programa de participagiio na pollica portudsia;
Il - Programa de aproveltamenta kurfailss de Podp de Sarnion;
#l - Programa de reclanallzagéic 8 deservalvimanto do Parta de Santas:
¥ - Programa de minimizagho de Impacios da afividade selroporiudia ng
asindure urbani.
Par. Unico - Serd estabolecido, em confunto com as demals atoridades
poriudriag, 0 Planc Direlor do Porlo da Sanios,
Considerant-se prioritdrios, para & maihona da infra-estrutura de franspones &
trénsito, o ssguintas programas:
i - Programa Intermodal de Cargas;
N - Pragrema de gstimulo. para relocaglo de amprasas dg transpories;
I - Brograma de integragho das redes lerrovidris; ’
iV - Programa da reclonalizacho e incenivo ao tranaporte coletlvy;
¥ - Progiama de methoria das HgagBes enirs as regitios da cidede, o dosla
cofm 08 damels municipios.
Per. 1 « A adminlsirago municipal dave procurar participar das decisfes
refativas. ao imnsporie regionsi, inclulnds o fransparte adrao, de manalra a
gatanli a Integragio com os principlos satabelecidos nests la,
Par, 2 - O Cidlige de Posluras estabelecerd, em sou Gorpo, capifuies
dodicados & questin de ranspories s irdnsity no iuniniplo.
Par. 3 - Serd estabetecido um Plano de Dessnvohvimants ds Teansportes, ros
tarmcs do pardgralo anterior,
Art. 11
Considaram-ss  piortdrlos, para a excaldncis amblental, oy ssguintes
programas:
| - Programa de extonsiic da reda da saneamanto béskon;
Il - Programa de whanizagBo » recuperayBo do dreas degradadasg;
i - Frograme do protegiio @ desenvolvimante suatentade da Raglao
Continental;
WV - Programa de sonitoramentc @ controls das fantes poiuidoras;
. V - Pragrama ololovidrle;
. VE- Programa da bakieabllidads das pralny;
VIl - Programa oo pravenglic eo risco geoldgleo:
Vil - Programa oo gerenglamento dos reeursos hidricas;
"X Pragrama de controle do Irensporie o srmazensmento de carga de rsca;
X - Prograing de delfesa civit de comunidads de Santos,
Par. ++ A Lail da-Ares de ProtegBo Amblents) cemplamenta ssta fal,
Par, 2 - & Cédigo de Posiurms eslabelecard, am seu <o, tapfiuios schre &
palzagen e g guestio ambleral,
“Par. 3 - O Plano Prevantivo de Dalasa Gl Parg oa morros de Sanlos daverd
g7 Implaniade anusiments na perfoda de dezembre & abrl,

Art, 22

Art. 23

{) Pardgralo 2

Art. 24,

{+} Xi - Pragrama Lixo-Limpe

Proponante

PMS Plansjamonts

- Phfanios

Dbsurvach

Exclualio  por  conslderar niip
pertinente esta malérla em uma lal
da plano dirater,

Esls programa j& so encontrava Bm
desanvolvimenio, Justilicsndo sua
inclualio,
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Ohse &

Propesia do Exscullve munizipai
At 12
Conslderam-sa priortdrios, para o fomente do equitiprdc socisl, os seguinics
RrOQTAM AL
} - Programa da impteniagBa de creches o sscolas da asguragio infantt;
H - Programa de municipalizagBio do sistema de sadide;
Hi - Pragrama ds slendimanto & grupos de risco presoal @ soclal;
W - Prograsma habltacionat e dag Zonse de Especial Inieresse Social
V- Programa de garago do smprago e renda,
At 13
Para garanilr 8 gesthio participative do desenvolivimanto, a Prafeitura Municipal
deverd:
{ - Garantir a democratizaglio da InformagBo airavés da moderaizagio dos
sistomag da controle de dados e processos, além da divuigagho dos dados
rolativos & administraglio.
i - Buscar a particlpagho nas organfamos gque envolvam oulros munisiplos ou
oulras esforas de govermo, em aspeclst nas questtes da matropoiizacko, da
gasito periuditia, do meio amblenie e dos transpories,
It - ncentiver & forrmaglo de Conseihos popularea, representetivos  de
sagmanies da soctadade,
Par. Unfco - As direlrizes para as dress prioritérias sero ostabalecidas, en
conssnéncla com os prineiplos estebelecidos nesta o), através dos consathos
d aticos existenles ¢ que viarem a ser pados fazendo parie dessa

siruiura:

a) Conselho Munisipal da Educsglio;
b} Consstho Municlpal do Satde;

€} Consethos Tutelares;

d} Conssthe Municipal de Assuntos de inl
Sanios;

8) Conestho da Muthar;

f) Consethe Municipal da Habliaglio;

g} Consetho Municlpal de Transpente & Tranalis;
h} Consetho Municipal da Melo Amblams;

i} Conselfio de Datesa do Patriménio Gultural de Santos;
I} Conselho Municipal de Esportes.

des Dallch

tes Fisloos de

Projeta va lel
Art, 25

ftem IV: Transforide para A, 27
Art, 26

h) Consethe Munlcipal de Sanearmento ¢ Melo Amblente

Art. 27

Consldaram-ge priotiidrios para o slendimento habitaclonak:
1« Programa Habitaclonal;

H - Programe do implanteglic das Zonas Espaclals da
Intyresas Social;

ilf - Programa de Estimulo & implantaglo de Vilas;

iV - Pragrame. ds Estlmuio ao iso Hablacional da Repitio
Conteal,

Par. Unlco - A legisiaghio trivuthrle definltd Incentivos fiscsls &
conetruglio destinads & Hine habliaslonais du Pagllio Cendrad,

Sacrataria do Meio
Amblente

Assecol

Em decorddnole a eoerBnele de
alleraglio da denominaglic deste
uonssibo.

Coordneia com sua Infraduglio antrs
as matay, O perégrels inlo decore
dz odentaglts de ne somente
‘parmit” 4 onupaglo de  drea
cantral, mas lambdm de “incentivé-
;4

Sugeatbss nfo incomoradas; no
Inclse § acrescentave-se s 8 revialio
permananta das  2EIB® o no
pardgrale dnloo *hem como wenglo
de Impusle  pradiat por pariedo
daterminads para use hebilecionat

518 meame regiia”, ,

218




Propasta do Exaoulivo municipal

Projeto de lo}

Progonante

At 28

Conslderam-4s privritirios & Metrapolizache da Balxada
Sentiata, on seguintes programua:

t - Programa de Implantagio do piangjamaontc @ gastio
moatrgpalitancs;

I} - Programa ds das. da politics metropaolitana de transporios;
Ut - Programa <6 das. da polftics mptropolitane de sducagphio;
IV - Programa do des. da pobitlca  motrapolitana  da
shnoamiento & mele amblems; S

V¥« Frograme da. des. da politics metropolitane ds recurses
hitrcos;

Vi~ Programa de des. du polftica malropolitany de sadde,

Art. 26

A sinboragio | doa u_du.qws.:.i oatabalecidos nesta fol
- eomplamentar devoric Infclar-se no prézo de 6 mases a

PMS Plangiomanto

PMS Flangjements

Ghsorvaglion
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TTULO Bl
DAS RESTRICOES UBBANISTICAS

Fih r

Proposte do Exeoutive municipat

Brojste do [l

Proponante

Art. t4

A lim do regufamentar as sesirigBes wbanfslicas, palsugisticas e ediiiclas
apiicévels a0 municiplo de Sanlos, albm do disposto nasta lol, doverd ser
chservada a segiinte leglslacio:

1 - Cédige de Edilicagdes;

1 - Cadlge de Posturas;

I - Lol de Parcalaments do Sole;

IV - L als repulamentadoras das Zonas Espacials o Protaglio Amblantal;

V - Lels sregulamanladoras da Operagbes Urbanas;

Vi - Lol regulamantadora dos Impactos Urbanos e Pélos Qeradoras de Tratago:
Vi - Lais do Sistema Vidro,

Par. 1 - A tegistaglio aqul clinda obadecerdl aes principles estabelacidos nasta
tel & n logislacho federal o estagust periinente,

Par. 2 - 0 Chdigo de EdificagSes dispSe sabre 03 critérice ticnicos para projeto
e oxecuglo de ediiclos o suas Instalagbes, dos processos de aprovagho da
projelos amuiteldnlcns, da fiscallzaglio, & aceliaglo pels Prefelura, dos
s8rvigos o obras, dag infragBan & penalidades,

Par, 3 - O Codigo de Posluras dispfie sobre as ralagiiea entre os municipes, 8
desgles com o Poder Pibdce Municlpal, no gue fange & compsidncia
adminisirativa da Profeliura, sobre a auestBe amblental, scbre & palsagem
ubana & natural, sobre o licenclamente de etividades aconbmicas, es infragles
& panatidades.

Par. 4 - & Lal ds Parcolamento e Rearranjc ¢ Solo dieple scbre os requisites
téericos  exipivals, aplicdvels a um projsto whanlstice, definindo  as
eapacificaglies Gonicas das vias poblicas, solvs a whankaglo dos tarrenos,
o eritdiios wibanislicns ne plansjamento de forranos para ting populares, os
processes de aprovaglo do plano de urbanizaglo de terrenos, sobre a
axecugho dos servigos ¢ obias de whenizaclo de terrenos ¢ o tecalizaglo, o
aceltagie, pela Prolelura dessos sendges o obras, além das regras para
redrranjo de lotes o das Infrayos o penelldades.

Par. 5 - As lols regulesmentadwras das Zonss Especials & da ProtegBo
Ambiantal estabslecem tratameanio didgrenciade para o racode urbano definido
nasia lol visande atinglr os objetives propugnados neste Plano, sonforme
dodinido adignts.

Par. § - Ag lels reguismentadoras de OperagBes Urbenss estebsiecem
condigies & oritdros para 08 mecanismos de aprovallamento de potenciat
conatrulivo da Zonas Espoclals, ou Imdvels aspeclaimante pratagidos, ou ainda
operaghas que visem dotar o municiplo de squipamentos ou Infra-astritura

Att. 30

¥ - .. Oporaghes Urbanas o interligadas;

(-} Parégrefs 1.

... Le! de Parcetamento [{-} & Aearmnjo) do Salo ...

... dg Opersgdas Uroanas 8 nterfigadas setabetocam ...

PME Plancjamenio

Sacr. Assunios
duridinos

PMs
Planelaments

PMS
Planalamearda

Coerfinola & proposia do oringhio dae
ZEDE que, & dpoca, enconiteva-se
sm discussio.

Ex¢higlo dada sun radundsncia,

Coerdnela cort redaglo enferior.

adeguada,

228




Proposts de Exgoutivo munlclaat

Proloto da fnl

Far, 7 « A Lot Regulsmentadora dos impactos Urbanos o Pdlon Geradores de
Trdtego outebeloce exigdnolas complemeniates PEFR 0% imdbvels gy
ampreandimanios cujos usoe Esjam polonclalnents goradores de impacios,
desgests da Infra-esttura urbana o trafens, lals como inddetias, BzC0las,
Genires de comprag ou “shopping cantere”, ansporedoras, adificies com fins
recroaiivos, ¢ircos, arenas esportivas o ouiros com grenide afluxo de pessoas
oU ¢argas,

Par. # - O conjunio de lsls do Sistema Vo entabalece a hlararguizagho dag
vias pihilicas o o4 planos de alieraglo do fragade vidrio.

- Re1adonny da impactos vom deagasis da ..,

“shopping  centers”, bulangas pare  velculos
egenciadoras de cargn, trangpornadoraa .

- te alteractio de atinhamentos fragade vikrio,

da  vargs,

Praponarnte

PMs
Flarajamerio

PMEPlanajameanio
& Cla Engsnharda
de Tralego

Ghasrvaclas

Fgdaga.

A proposis da Assesob Inciuls nova
redaghia, cem hisrerquizagBo dag |
vias pibllcas e que ndo  fol
ineorgorade,
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CAPITULO |- DO ZONEAMENTO

Prapoyta do Execullve municipat

Frojeto to lal

Froponante

Ohservaclan

Art, 15

Para promover o bem estar da comunidada, a drea wbana observarg
zongamento, definido na planta oficlat anexs a esia lel, gue kvard em conta &
compatibiidade dos usos, de forme & garantic o desenwolvimaenio
soclosconimico e svitar o conlfilo entre alividades cujo Impaste urbano sejs
indegojdvat,

At
. &rea urbana g rered cbasvard ...

.. sgja indepeldvel e gerantir a melboria da qualldede
amtsienta)

PMS
Planejamentt

PMS
Plangjsmeonto

A fim de inclulr & lol ga Arsa do
Prategtio Ambiantal {APA).

SECAD 1 - DB USOS

Art. 18

Para elofio do zoneamenie de-uso das 4reas wrbanas do Munieiple de Santos,

08 larranos, fotes, sdificaghes @ compartimantos olas localizados podorfio ter

as sepuinles uiiltragbos:

| - Reskiancial;

Il - Sultural, compreendando educacionrals, a exemple de sscolas, craches o

upiversidades, o cuflirals om gerel como clnemas, lealos, audittrios o

religlosos inclusive;

i - Ratraativa, compreendando clubas seclals o asportives, inclusive ostddics,

scadamias esportivas o de dangas, discatacas e bares com mdslen o olitbes

nolurnes;

IV - Asslstenclaf, inclusive ciinicas, arbulatdrion, farmdcias, laboratSios,

vaterindrios, asilos, sreches, hospitala e congBnares;

V - preslago te servigns, compreendendo:

&) o8 qus sl exionstio natural das residnclag, & exemplo de profissionals
autnomos o liberals bam como atividades da mitrg-smprasa qua i se
enquadren nas alineas "t & "¢" deale Incisg;

b) o3 quo so compativels com o uso residencla), a exemplo do roparagiic do
arfigos d6 uso pessoal, separagBo de equipementos prediale on da
aparathos o utensiiios domésticos, excale agueles que usem servigos da
{unilarfa e pinlura, sstebelecimentos do hospedagem ¢ de slimentaglia,
ostabuivtimoentos inslilusionals compresndendn g sdminisiragiic pibiica
am gorat, agéncias eu aserlibrics de prestaglio da sevipes nas dreas de
lurismo, informdlica, telacomunloagdes, saguradoras, hancos o aulras
instluiobos da crédits, segures o coplielizagho, garagens, lava nipidos,
esiacionamente & guarda de veloulos de passeln;

o} o8 que sp compativels com o so realdenclal, dasde qus adequadamente
isolados, a exemplo do reparaciic de equipamenios s wisnsilos
domésaticos que tonham sarvigo de funilaria & pimiura, postos da servigns &
abastesimento de veloulos, Inclusive oficinas, ou gue podem sar
compativels desde que reaflzade esiudo guanlo as impacto do sus
impianiagHio;

... sulnomos g lperals. - restante da aifnes.

. om0 uso residancial & com o sletema viirlo, s exemplods ...

| ... telecomunicactes, saguradoras, () restanta da alines.

{+} &) o8 bantos & culras institulgSes de crdilto, seguron o
capliglizagin, garpgane, fave répidos, estaclonamente e
guarda de veiculcs de pasaglo;

Allnea (o) transforma-se em {d) com a seguinte redagio

d} og que nsceseitam asr edeguadamente laolados, a oxamplo
de saparagiio .., inclusive offufras, {-} restante da slinsa,

Agaseob

Ausecob

Assacob

Assagob

Clreunscrover  exclusivaments o8
usos gue ko sfstivaments extensio
o use residencial,

Dre fprmia & dostacer as relagles que
3a oslsbelocam com o sistoma
vidria,

As alividedes da allhea (b} slio
sepovadas o duss alinoes em
deorrdnicla de euas ceracisristicas
diferencludas,

Apedslgoamento de redagtio.
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Proposta do Executive munlsipat

.

86 dosurave: COMBCA ...

it - A Zona Central - Z€ - de uso @ coupaghic abrange cuja linha perimdidoa
ge3lm 59 doscrava: Comegs ...

uma drge que e infoly ..,

{1- A Zone Intermedidria - 21 - do uso & ooupaglo abrange uma
drea culn Yinha a8 Injcis s

Uit - & Zona Cantral - ZC - da yao a ocupagho abrange Arsas
apsim desaritaa:

a}  Sub-zons Contral | - Inlgia ..,

b} Bub-zone Central lf - Inicla ...

) Projsio de ol Proponenta Ohsurvaplies
¢} o8 qua sl Incompativels com realddnciag, i axemplo de transportadoras | .. reslddncias, a exomplo de balangas de caminhtas, | Assecod Bado o tanstoto provetsdo por
da carge. Rrmazenagem e slios, ofitinas de reparsglio do conleineras, | bansporiadoras e aganciadoras dae carge, armazensgem, . estes allvidadse sobre o slstemna
wifiquinas & aquipamantos gs grande pore. vitizio,
Vi - Comerclal, comgrasndando;
8] os gue s#io extensfio natussl da rosidinels, & exemplo de comérolo | {(#) S} o8 fue slo Incompativals com o use reskdencial a | Assecob Dado qua esies uses devem ter slda
varsjisia vicinat em ediffcagfio som uso miste conjugado com rasigAncia: sxamplo do comdrcio atecadlste ¢ do materials 4 yraned, asquecidos ns praposta ofiginal,
B) o3 que sfio compativels com ¢ uso residencial, s exemplo do comércip | BOMO ferrs  velho, waterigis seclchivels; oxplosivos ¢
varafista em geral e allvidades asundiiares do comdrolo. inflarmdvais, .
Wil » Industrlal, compresndanda;
&) es conslderades nfio incBmodus, desde qus cbedacldss as normas Ly
lagislag@o portinante mo controle de emisslic de polugnies, inglualve
sonoras, & exomplo de confecgfo, panificaclic o manulalum de
{ransiarmagho love;
b} as polencialmante poluidoras ou incdmodes, & exemplo dag oxirativas,
manufaturalres pesadas, Hgoificos s maladourgs,
far. T - Oa usos incompativels com ¢ uso rasidencial mas que, pelo seu porta,
exijam @ realizaghic de estudo quanio a0 Impacte de sus implantaglio, | :
exempio de centroa camercials, “shopping conlers™, lojas de departaments o | ... “shopping ceniers”. supermarcades, tojas da ... Asseeob Simpiss incluaBo daste atividads,
alacadisias, escolas, isalros 8 audildries, cinemas; esiddios, hosphals, | ... bares com mislon, casn de diverslio g clubas noturnas... Asgsonob Stmpies inclusfo desia alividade,
templos, discotecas, bares com mislca e clibes nofumos, deverio submeter | Garadores de Tréfenc o Impactos Urbanos, FM&Flanslaments | Ajuste & dolinleSa anterier,
ag & andlisa de aoordn com a Lel ds Pdlos Geradores da Trdfago,
Par, 2 - O lieanclamento da alividads, sm conformidade com g Codlgo ds | ... _am:o_usmaomwnﬁ_nzw« alividade no munlclplo de Santos, | PMS Badagho.
Posluras, deve obedecar rigorosgrmenta o dsposts nesta lel. em conformidade ... Planajamante
Far. 3 - Os empraandimentos existantas com usos desconformes com esta let | . relocaghio para 2onus ou vias adequadas. Asgacoh Cado gub o slatama viddo &
gario ingentivadss A rafocacfio pera zanas adegquadas, dalerminents no tps de aividads 5
v sef impigniada, e
SECAD # - DAS ZONAB DE SO SECAG | - DO ZONEABENTO Ansacob Alteragfio de iftulo,
At 17 Art, 33
As xonaes de uso o otupegiio das droas urbanes 4o Municiple de Santos sio ag
saguintes: ’
f w Zona Lasle - ZL - do use o poupagho abrange cujs finha patimétrica assim | {« A Zone da Qra - ZO - e uso @ ooupagho urbena nbrange | Assecob Crise subdivisBo da Z. Leste, de

forms a8 disponsar  tratemonts
minimamante diferanciade o que
manienha 8 homogoneldads das
dreas,
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cumprasnde duas {02) drens descriiag a seguin

Sub-Zona Retrapuriusria | - definlds por uma dres que se Inlila ...

Sub-Zona Ratroporivdria (| - definida por uma drea que se inicla ...

¥ - A Zona Retroportudria {.0ste - ZRFL - do uso o ccupagBo abrange um drea
oule linhia perifdrica so doscrove: cHMEgA 1O ..

W1 - A Zona Noroaste - 2N - da uso e oolpsgBo compreonda duns (02) reas
deserlas a segulr

Sub-Zona Noroaste | - abrange uma dres cull linha patimelral qus Inttls ng
pontoe de enconbrg ...

Sub-Zona Noroeste || - sbranga uma drea qus Inicla no ponto de snconto ...

¥ - A Zona dog Morros - ZM - de uso e ocupaglio compreende a drea do

Maclgo Rochoss, all wo do emt o eristalino no centro de liha de

Siio Vicente,

Far. 1 - A ZM obedecerd uma divisio em guatro Sub-Zonas ein funglo das

varacterislices gootdonicas e de ocupsaglo especificas da cads Grea, assim

definidas:

&) Sub-Zona M1 - dreas com ocupagle J4 consolidada e com dificuldades
prate malor adensamento;

b} Sub-Zona M2 - drea com balko adensamento & ocupaglio plansjads;

€) Sub-Zona M3 - dreas com cepreldada de malor adensamants;

d} Bub-Zona M4 - freas de resilsBo & ocupaglio, com necessidade de prévia
avaliaciio geoldenlea para estebalecimenio de dirsirlzos para adificar, a
oarge do drgfo competanta.

' Par, 2 - A Zone Urbana | - ZU - chedacerd o estabelacida na Lel da Area de
Proteglio Ambientel,

(¥} Zona Fetroporuéria Loste

Sub-Zona Norooela it

Par. 2 - Ax Zonne Urbanas t e Hl - 20 1 8 ZU Ul obedecerfio o
ostabelecido ...

PME Plansjaments

FM3 Planelamenio

PUS Plangjemanic

Proposta do Executive muntcipal Proieto de tel Froponente Obsarvaglien
- - 2P - - na Padudsia ...

MW» %xwmﬁmmwmmnw;m ZP - de uso o ccupaclio compreande duas {02) dreas | WA To Socisdade da | Atandimanto paccia da domanda do

Sub-Zona Portudnia § - definlda gor uma linha pariférica que oo inicla ... Malt Hes da oo Mﬂawww%%hﬁwwﬁcwﬂnﬂﬂwﬂ mw

Sub-Zona Porudria # « definida por uma linha parimdinen qua ea inlgla ... Maguco 4 r v riatices G

IV - A Zona Ratroporiufria Norcests - ZRPNO - de ustc o otupagho | {-) Zonz Ratroporiudria Norosats PM3 Plancjamanto quadras com taracierfalicas da
us0  sesldencil na Zong

Infermedidri.

As ZOnan definidfes como

ralroportudrias foram  incluidas 8o

perimatro da Zona Portudrs.

Eale pardgrafe vien adequar o
prajste do plano diretor ac projeto de
gt do revislic da il de APA que
conlinha & propodta de ume Zona
urbiena mais adenasda.
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Progosin do Exegcutive munlsinal

Projsto da lal

Praponente

Ohigervacsos

A, 18

Naa Zonas Leste, Cantral, Norgeste & Morros sio permitidos as uses dazeritos
fie religo 16 com excegtio do disposte na alfnes “¢* do Inclse ¥ & na slinsa "b"
do Inclae Vi de refards arige,

Par. Unlco ~ Mas Zones Loste e Morosste, a8 508 previsios Ho inclso il @ rias
alinoas "b" & c" do Inviso V, na atinea 'b" do inslss Vi, & na alinea "a" do ingise
VH do ertigo 16 desta lol, Santord sarfio permitidos em Zonas Espaciata para o
Desanvolvimenio Econfmico ou em vias considarsdas prinsipals, prefsrenclals
oi gecunddrias, nssim definldas na Lel do Sistems Vidnn,

Art. 34

Nas Zones da Oris, intermedidsia o Noroaste sfio permitidos
o8 guguintes Lace:

i- Rosldancial

i1 - Cultyral;

Wt - Recesative, desds qug sdejquadsmoenis dotados de
Inclarmants acistco;

¥ - Asgistanciay;

V- Prestaglo de servigos, sxcels o pravisio nea alineas "4 o
“@" do Incles V do ar. 32 deste jel complamsntar:

Vi~ Comerolal, encelo o provisto na alines "o do Inclsa Vi do
it 32 desta fel complomentar

Vil - Indusirisl, excsto o previste na alines “B" do Inclao Vit do
arl. 32 donta laf complomantar;

Par. 1 - Através dg jal regulamsntators serfio definidas na

- Zohs da Orla “Areas de iiso Exeluslvaments Realdencial”,

onde somanle serd pormifids o usp regidéncidi, sendo
vedata os demata.

Par. 2 - Os wuos de Prestaglc de Servigee, provisios na allnea
"a" do inciso ¥ do artigo 32 desta lel complamanisr, sardc
parmilidos nas “Areas de Use Exolusivamants Residancial"
apeney quando o imdvel for moradia da profiasional,

Par. 3 - Nas ronas da Orla, intarmedliria o Noroeste as usos
te Prontacho do Servigos pravistos nas alinvas “o” @ “d" de
inclaa ¥ do artige 52 desta le! complamantar, ske parmitidos
&ptnas nes viaa principals, praferencials au sooundiring,

Art. 38

Na Zons Centrat afio permitidos o8 ssguintes usos;

t- Resldenclal;

H - Cuttura;

lit - Ascreativa;

¥ - Assistanclay;

V - Frestagfio de sarvigos, sxcete o pravisto na alings “a" do
inclso ¥ d artlgo 32 deata el complamantar;

Vi - Comerolal, axcelo o previsto na sines "t do inclso W do
artigo 32 deata el complamentar;

Vil - induatrlal, excels o previato na alinas “b* do inelso Vil de

artiro 32 doats o] complameniar,

Ansecob

Assscob
Assecob
Asszecch
Assacob

Asgecob

Assoaoh

Assacob

A exolusfio das zonas Geniral o doy
Morros  wisou  dispenesrihag
fralamantc  em  ssparads para
miaihor defiripgo,

Assacoh propunha exeluir tambam &
glinog "a",

Intengle do preservar ruas que
ainda ge caracterizam comn “rua o -
balo®  de  Leb exclusivamente
fasidenaial. A proposta definia “viag"
& nfio “draat’ ¢ "esintamente’ o niia -
“excluslvamonts”, o que, contudo
nific afters sau stgnificade,

A poesibiidads comblnada dagta
us% oGm0 wosidencial decorre de
aliuaghos om qua lsio & Insvitdye!,

A Asseesb  inolela  tambam o
permiseda do ueo comurgiat Pravisty
o oaliree B e qud Ato fof
noomorado,

Este novo anigo, espesiiico para &
Zona Ceniral, 4 & sua praposte
anterior do saparaglio da doliniglio
dos usos pov 2onns.

A exceglio no uso praslagiic de
servigos correspondin & affnen "o,
Quania a0 uso comerglel, nic
ropunha nanhuma excaglo,
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Proposta do Exesittivo municipal

Proteto de ol

Prop

Oh mwwﬁaﬂ

Art, 15

Nag Zonss Portuéla @ Retroporiudrias sBo permitidos os usos:

I« Residencist quande conslstir de sicjamentos, zeiadoria & vilas operériss,
noﬂma aue destinados exclusivamenie a empresas ostabelecidas nostas
regifes;

Prostagio de servigos, comercial e indystrlal;

il - Racroativo, compraendends clubes soclals ¢ esportivos inclusive estadins,
academias esporiivas o de dangas, discolepas o bargs com musice o chubos
Aoturnna;

¥ - Culiural, compreandeniio educactonals, quando so tratar de ensino figado
wm W%M.am%w portudrlas ou de pesca, olnemas, leakos, suditddos e religiosos
nelugive.

V - Assistonclal, restrito & ciinices o embulatdrios 4gados & sadde do
trabalhader,

Art. 38

Ma Zons Portudrla Santonfio permitidos o5 usos:

- Residancisl, somente guands consistic de algjamenice ou
oiadoria;

1l - Cuiturat, compresndentds educscionals, guando sa trater do
enatno llgade &s athvidades porudras ou de pesce, cinemas,
tantros, auditdrios o rafigiosed Inclualve;

Bl - Recreatlva, compreendenda cisbes soclals & esporives,
inciusive estadios. ecadamlas asportivas & de dangas, diecoiecaa
a barge com mdsica, cases de diveralio o clibes nolurmos;

iV - Assistenclal, restrito a clinlcas o smbulatdroe figados &
sadids do rabalhador;

Vv - Prestaglo do astvlgns, Inclusive estabsienimentos de
hotelaria;

Vi- Comeroial;

Vit - industrial, sxcsto ss oxirativas.

M5 Plangjamentn

PMS Planejamente

O ust residencisl @ permilido,
segundo  propogia da  Assecch,
"quanda consistlr exclusivaments
o slojamantos®,

A distriminagiio dos ysos por zona,
segée & orenlagdo  antedor,
conforme proposta da Assecob. No
case dozte zone nAG 56 ldonlnam
mudangas exprassivag.

A Inclualic destes usos visava oriar
posslibiiidades de recovvaerelio de
drons porudrine  degradadas sm
pélos de comdrclo a senvigos gom
vistar & promeglio do turdamo no
porto.
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Propusta do Execulive municipal

Prolats de 1a!

Frogonents

Chesrvaclios

&)
b}
o)
d}

por

A, 20
Os usos permitidos nes zub-ronas doz Moros sio:

sub-zone M1 - todos 08 usos descriles no arigo 16, com excagio do
disposis nas alineas ™", " o 0" do Inolss V o dos inclsos Vi s Wil
sub-zona M2 - fodos 08 uses descitos no mitigo 18, com axeaglo do
diaposto na alinea "o” & "d" do inclse V e Inclsa VIi:

sub-zona M3 - todos o5 usoa desctios no artigo 18, com encecks do
disposio ne affnes “¢" do inclso V o aifnea ‘5" do inclss Vit

sub-zona M4 - lodos o8 usos descrifos no artigo 18, com exceglio do
disposio na alinea “¢” do inclse V & do incigo Vit

Par. t - As dreas com deciive malor de 407, caractarizadas prodominantemente

oxposigles rochoaas ou pequenss espessuraz do sols, suscaliveis a

ascofragamentos neturafs niio sifo passivels do ocupagBo.

Par. 2 - Ag &reas ou forrenos gus possuam deciividads entre 200 5 407
neceasiario de estudos gsolécnicos Gua garanlam & esiabildade da
orupagic,

A, 37

Na Zona dos Morros sho permitidos oa seguintes usos, naa
réapaciivas sub-zonay: ’

8) Sub-zons M1:

t~ Rasldancial

1t - Cusltura);

i - Hecreativa;

IV~ Anslstencinl;

V - Prastagho du servigos, sxeeto o previsto nas alinsas “d” e
“8" do Inciso V do artlgo 32 desta fe} complementar;

Vi - Comerclal, exoeto o provisio na alinga ‘o do incise Vi do
artigo 32 desta Isl complamentar.

b) Sub-xonae M2:

1- Resfdenclal;

1 - Culturs);

1 - Recreativa;

1V - Assistencinl;

V - Prostagtio da sarvipns, axcsta o provisio nas allneas “d" o
8" de Inclso V do artlgs 92 dests fal tomplementar,

o) Sulrzonn M3:

§ - Roaldanciay

11~ Cutterend;

I - Rexreativa;

iV - Agninianciai;

V - Prastaglo de servigas, exceto ¢ pravisto nag alinogs “a*
do Inclss ¥ do artign 32 dosta faf complementer;

Vi - Comoerclal, exceto o pravisto na allnes “o” do ingiso Vi do
artigs 32 deeta sl somplameantar; ]

Vil - indusirini, oxcets o pravisto ne alles “b” do Inelao Vil do
arllgo 32 desta [sl somplementar.

¢} Sub-zona M4:

| - Rasidancint;

It - Cyltural;

i - Aecresativa;

iV - Assistencisl; )

V - PrastagBo de srvigos, oxesto o previsio nas alineas “a”
do inziso V do sriigo 392 dents el somplamentar;

Vi - Comarctsl, exceto o previsto ne alfnea “¢” de Inaiso Vi do

artiga 32 dedta l8) compilementar,
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A. R. dos Maoros

A organizaglio do erfige. desta toma
viga slmpilloar & consutia.

Aldm disso, a dissriminagio dos
UBDR Rof zong, sopue onsniaglt
anisrlor, conforme  propeata  dn
Aseacoh,

{parégratos 16 2 aBo manildos)




Preponante

Obrorvecies

Propaata to Exscutive municips|
SEGAQ lIt - DAB CONDICIONANTES PARA ECIFICAR

Profelo de fel

Art. 23

Para conformar a estrulurg ubana de modo paisagisticements harmbnico o
raciongimante funclonal, as adificagbes nos intes deverfio ocupar drea ®
espage segundo os seguintes critdros condicionantes:

[ - Aproveliamanto g6 lote, definido pelo falor pelo qual a dran do iote deve gar
multiplicada para se obier a drea total méxima de edilicagtio permitida no inte;
It - Ceupaglio do lote, definidy pele parcentual da dma de lote dolorminado
potd prolecfio da edificagio, axclufdas os subaoios;

Wl - Recuos obrigatérios, definidos pelrs vias & pefa altura da edificagso,
medides ertogonalmenia am relaghe Ae divisas do iote.

Far. 1 - No célcule do aproveltamanic do lote n3o sa compula, guando
condominle, ae dreas de use comum da edificagBa lals como garagens, draas
da fazer, zeladoria, cirouteso o gervigos,

Par. 2 - No cdloulo da ocupagBo do jote nBo 8¢ compula as dreas relativas a
belrals de &ié 180 melro de largura, marquisss quando obrigatbise,
creutaglios externas cobaras e abrigos individuals de sulos de passsio
quande erigidos em estulura romovivel o cobedum fave semr fochamentos
latorals, it de teragos quando nlio estiverem continados por mels de duals
paredes & possulrom drea Inferior & 20% da drea do amblonte gue he vé
acesso, bam come elemsnioa arquitetinicas decorafivos, tals como jardineiras,
pergalados e calxas de ar condiclanade.

At 22

O aproveltamenin do Jote & de 4 vezes a dren do iole, sxcelo nes 2onas
eapecials que recebem regulemsntagio propra,

Far. 1 - Me rogiBo dos M , O aprovaltamento &

@} nas sub-zoras M1 @ M2, duss vozes a drag do lote;

vw ni sub-zone MJ, trds vezas a droa do late;

na sub-zone M4, duas vezes, de acordo com as diretrizes.

Par. 2 -« O gproveitamento nes Zonms Eupetials para o Desenvoldmenio
Econdmice poderd chiegar alé 7.6 vezes a drea o lole, om funglio da
transferdnola de potencial construtive, em estimulo & substiulglic do odiiivios
om desaprume ou am fungBo de oparagbes urbanaa gue doiem o municlplo de
emg firenios da o sochal, equipamantos pabileos o infra-sstrulure
ubana, conforma dispuser loglslacio ragulamsntadorsa,

Art. 38

e calkes de ar condiclonade e poagos de elovadores,
Huminagia 8 aspago técnico, ditos de venlllagio, rampas do
atitos dessobartne,

Art. 25

O indlees de aprovaitamants do lote ofio ne seguintes;

t- 2 vazes e Araa ¢o fote na Zons dos Morros;

- 4 vares a Area do lote na Zana Noroosts;

fit - 8 vezaz & droa do tote nas Zonas da Ozis, Intermodidrie,

Poriudiria s Central.

Par. 1 - O aproveltamenio ne Zub-Zona Centeal § pode atingir &
vezas 8 dran o late, raspeliadas as axighneiae A preservagho
d¢ patrimdnio cultural.

Par. 2 - .. om antimiie & preservegho do patrimdnio culturel, &
substiuigio de odifcles.., em furiglio de oporaglins urbanas &
Interligadas que dolam...

PMS Planajameonta

Agsacob

Secretana da

Cuitura

08 indices phssstr  a  ser
diferenciados par zons, de acords
som a justiicaliva de malhior es
sprowimarern da replldade B sem
penalizer & comunidade com um
“nevo  imposts”  estabalecido pelo
sole crlado,

Os fndicas Hinels niio
correupand integratmante A
frnsis de Asseooh.

Pronosia enceminhada ne

congresso "Sanios:  cidedé 8 seu
futura®,
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Proposta de Exscutive munlolpai

Profeto de lei

Braponents

. B3
»zﬁmm. de ccupaglo sard da no mduimo 60% pam sdifivagbes com ats 46,00
metros de elture, 50% pam edillcagbes com 818 27,00 metras do aftura @ de
A% guando acima disge,
Par. 1 - Atd 156,00 metras de aftura & edilicaghio poderd alsangar & taxs de
veupaglo de 60% desds que a ulifizaglic dos pavimontos saja dostineda a
comérclo, prasiaglo da servigos, ou alividades comuns do ediffcly, a exempio
de garagens & lazer, sendo vedads o escalonaments da taxa & parllr de ablura
da 18,00 melres.
Par. 2 - Altura da sdilleglo &  distBncls, medida na verlical da meama, qus
da superficle do plso db paviments t8rre0 até a supstifcis da lale du coberiura,
axcluldas dependdncias da zeladora & serviges.

A, 24
0 recuo frontal mirima exigido & de:
} - 25,00 matros, para & divisa de frente no caso da vin ds rinallo répido;
I - 16,80 metros, pan as aventdas Presidente Wilsan, Vieants de Cavalhe,
Bartolornau de Gusmiio o Saldanha da Qama em toda sua axtensho;

ilf - 7,00 matros, para as avenidos Dona Ana Costa om toda sua exienslic o
. Conastheln Néblas desde sua intersecelic com a rus Bilencourd aig sau final;
IV - 5,00 metros ns #C nas avanidas Senadsr Pinhslro Machado, Washingion
Luiz, Campos Salles o Range! Pestana no tracho entre o avenida Dona Ana
Gosla o rua Brds Cubes, gssim como para a rug Joaquim Tévora em seu
airhamanté narte, ds sey infclo alé sus intersggio com & via profetada da
igagso deata com & avenlda Franclsco Manosi 8 para. as viss pdblicas nio
citadaes nog inclsos anteriores nas demals zanas;

¥ - A crléde do Srgfto compstente, em funglio dag congizlos gootéonicas e
topogidiicas, quands focalizado na Regitic dos Menos,

ATL 40 :
A taxn do ocupagho, 4o acordy com 2 rongamants 8 imero

da pavimentos, eard de, no mdxisme:
1. 40%

@) Na Zons da Ors pars edificlos com mals de §
pavimantos;

b} Nas demats Zones pars edifiolos som mals ds @
pavimsntos,

W - §0% nan Zonas Intarmedifitls, Sulranna Sentral l, Morros

# Norosste;

i - 5% nas Zona Portudria ¢ Sub-zona Cantrat |,

Par. 1 - No cszo de sor exigiis o woupagho mixima de 40%,

aorh admitida a taxa de ozupsgho de 60% nos 4 primelros

pavimsntos, desds qus a utiiizagho dos pavimontos safa

deatiitada @ comérolo, prestaglio de ssrvizos, o atividades

comung da editioln, & exeriplo da ysiagens o fogar,

Par. 2 - Nx 2ona da Orla 4 admilide & tevs ds oeupacio da

80% para sdificlos com até 6 pavimenios ¢ 80% para editiclon

£om atd 4 pavimentos,

Par. 2 - Na 2ubszona Central #, a faxa de ocupagio da

adiitenpia podard sor ds 85%, 1o paviments tdrreo.

Art 41

WV - 5,00 moilros para vias piblicas nllo oitedas nos inclsue
entatiores.

Assacob

Assecoh

DbservagBes

Ag faxas de osupagho tambam a8o
dlelinguldes por zona. Atém disgo,
pased & o fiver o abury dos
eolicagtios  pelo  ndmera e
pavimanios e nfio por malg,

Alender esiag sugeatfes, visura:
aprodimes a8 iaxas da realfidade:
dilerenoler as zonis clandd um
‘escalonamanto” de laxee & parir da
COrla em direio an Centro, da torma
6 parmile  methor seragho; »
simplificar os pardmairos através da
utitzagho do rdmaro ds pavimentos,
além de evitar a "magulagem” com o
falsoamonta do g4 diralto  ou

eepassira da’ laje. No' cago das

zanae porudrla ® relto  porudds,
“m uee - preduminants  da
armazéng, taxas maie slevadas sl
necssadrias ein funglo do fipo de
ediicaglo. No caso da Zone Contral,
aleita qusAlo & lmportncla de se
inceniivar a sua renovagho o nfio dé
penalizer 35 inlblativas.

Temo forma da delxar mels claras
85 ospocificaglien. Doniro desta
porspectiva, propds lambédm ouire
lnsiso que dispersaria o recuo
frontal na Z. Central, & excaglo do
affjumas viss, mas que ndo ot
Incarporads,

A Assecob propunhe “conforme
decrsle do Execulive’, ac Invés de
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Prapozts do Exgeutlve munleipel

Prafoto de {el

Froponsnis

Lhsaervaglion

Par. 1 - No caso de lotes com mals de uma Trente deverfic sar observades 0§
recuds frontals minimos estabolecidos para cada via, excele wuande de
esquing gue poderd ser reduzido pere 4,00 metros ne latersl mais exiensa
desde que sss= lateral nfio se enguadra nos inglaas 1, 7 ou i deste ariigo.

Par, 2 - No caso previsio no pardgrafo anterior, serd obsarvado o recuo,
ortogonal & curva da coneordlncia de alinhamenios, no minlmo igual ao
exlgido para e lateral mais extensa,

Par. 3 - No caso de lotes, ou construglios, que fagam parls ds lotaamantos ou
conjuntos originalmante Bprovados com recuoss inferfores sos estabelecidos
nasts arlgo, ¢ racie frantal poderd ser reduzigo,

Pas, 4 - o cago da Imdvel localizado am guedra que apresante palo menos
75% daz construghss exlstentes com recuc inferior 2o estebelacidn nesie
artign, este podard respeitar o mesmo recuo dos ouitas imdvels exiatentss,
dosds gue nHo exists parecer contritio em funglio da palsagem WbEDE,
saspoliads & Hpologla da quadra ou eveniual previsto de alargaments da via,

Art. 25

Sario admiiivas construgbas no recuo fronial, destinades aos usns ababo
aspaciticados, desde gus:

1+ Ocuper, somadag no méximo 20% e por atividads §%, da érea do recuo,
Hritade pelas divises o pels projegle midima da ediiicaglo, e resnaltada
vyvantusl fala provisia para o slargamants da vie

@) crad da forga @ medidores;

b} quasitas;

)  abrigo ds gds;

d}  depdsito de lixe,

Il ; Sejam wrilidas e ssiruiura removivel, do coborura isve, sem fachamentas
interals @ com parecer favordvel relativamanta & palsagon wbana, garanlida o
llurminagiio o vaniliagho nakurals da adificagtio princips):

@} circulaghen sxternas cobentas;

b} abrige de avies do passaio, exclusivamente em residéncins unitamilinras o
onEad sobrepusiag

c} abrigo para mesas am restaurantes o alividades de cunbn Wrlsficn,

Par. 4 « .. Gue se apresents peio manes 75% dr pombtdria da
extanslio day teniadas dus construghes exlstentas ..

Par, & « £ permitido o balange no racuo frontsl da edificagte,

acima do pavimento férreo, com as ssguintas dimanadoa:

&) 1,00 metro quendo o roguo Trontal for Igusi ou Infarlor &
5,00 miptros;

1,50 metro guando o recus exigldae for suparior a 8,00 metroa;

Par. 8 - Nio 4 admitido o bafango dn edificaglic fors dos

imites do terrenn.

Art, 42

B8o admitidas ...

- Quupam ... maximo 25% o por alividads 19% da drea de ...

o) portarls;
f} circidagben axtarnes & cohariag,

{-} aifnag “a",

PMS Planejamento

Assatob

Assacob
Sacralaria 1]
Ansuntus Juridicos
Assacob

O recurso  ubenfaticn deste
pardgrafo ja conolava do Codigo de
Editicagtias.

Revisho Juriilce.

E preciso eapacificar, pole nem
sumpra uma portasia & uma guarte.

Para ests inclse, a  Assecsh
ppreganton  nova  sedagho, nfo
Incarporata.
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Propasts do Executive munleipal

Projelo de sl

H - Sojam sublerr@neas som allure externa, em relagle so meip fie, mexima
du 1,40 metro, raspeltands sventus fsfe provista pave o alergaments da via,
Par, ¥ « O disposto no incisc i deste adlige aplica-so & rempas de acesso aos
piros focalizados aclma do témen, Inclusive mezaning,

Papr, 2 - Enfre us rampas do acesso de veloulos dos pavimentos sublaringos,
mezaninos 8 superlorss o ¢ sinhamente do Imdvel deverd axistlr uma Gres
plana de acomodacio de vefqulos, som polo menes 5,00 meiss de sxtenado,
origgonat ae slinharmanto.

Art. 26

O4 rocues am roleglio As divisaes Isterals e de fundos surfip no minimo 1.50
metio & phadesoréiv & supreaséo. R=[(H-8)/10] + 1,50, onde H 4 o recuo
expresso em malros, H 4 o altura do edificlo medido a partlr do piso do treo
até o plao do ditimo paviments.

Par. 1 - Coma Simo pautmants nlo soré consiarsda & coboriura quendo esta
sorresponder &, no maximo, 80% de paviments imediatamente intartor, quando
& el vinculado ou de uso eotetive no caso ds sondominio.

Par. 2 - No gase de imdvels fovalizados em sops do moro, o resuo de
adificagio, e relaghin ao afloramento rochoso, deverd ser de no minimo 20,00
matros.

Par, 3 - A distdncla praviste no parigrafe anterior poderd ser reduzida
modiante obras de contengito o seguranga devidamente aprovadas pole drgho
cormpetents.

Far. 4 - Qs racuos iatirals para imdvels localizados nas sub-zonas Mt @ M2 dy
Regio dos Maorres sdo:!

t - Sub-zona M1- 1,50 metre om um dos iados para tarrencs conm testada maior
de 8,00 meiros.

# - Sube-zona M2 - 2,00 mefros de racuo iateral @ fundos,

Far. 5 - Qcma.n.m sa iratar de sidfeuly, cufa diran nlic pode exceder um o da
dros da b caglie principal, esta devard obedecer 80 recus minkmo. de 50
métio em rolaglo A editcagBo principal, podends acoslar Ae divisas lnterals &
o fundos, respellade & aliirs maxima de 3,50 metos, am wiaglio ao piso
male bakg, o a ciitério do drpio compslents quando looafizadas na Ragito
dos Morros & excelo nos Iotes do esquing, em qus devars raspaitar @ racun
|_miflmo em relagio ap alinhamento.

Art. 43

« o mivmo 150 melro até o tercairo pavimento, & ac)

Proponants

diaro obadacerdo & um acrdscin
par pavimento,

: na Texlia de 30 cenlimotron

Par. { - Serk considerado pavimanio o sapacoe ventido ontra
doln pieos subssguentes, desde que o pé direlto aeja Inferior
& 3,50 metron, conslderaida-as mals am pavimanio & cads
¢5papo de Igual lamanho,

Par, 2 - Para v pavimente térreo sard admitidy o pé direlie
milxime da 7,00 motros, Inclulndo e mazsning,

Par. 3-Coma ..

Par, 4 - Mo caso ..,
Par, & - A disténcla ..

Par. 8 - Na sub-zona Cendral 1 Hieam digponsados o8 recuns
laterats o do tundoa,
Par, ¥ - 8 racuos ...

Par. B - Quando sa ..,

FiS Planejaments

Coplan

Obsorvaghes =~ 1

A Asgucob propbs screstentar no
Inigia do perdgrafo “nas edificaptiss
com grands afluxo da possoas ou
veloilos” ontre as fampns.,, com
pelo  ments ‘4 metros®, nic
incomorads, '
Na raunifio 4o Coplan do 50/1405,
et gueaito fol recolvcads, maa
tambdm nflo fol contempiada,

Com vistae s simplificar & axprog-
58, sem inkoduxir & slteiaitio da
proporgite astabelecida.

A parlir de “considerando-se” & um
Bordscimo posterior & proposta da
Asgsecad, de auterda dos
plangladores.
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Propusta do Exgcutive munlsipal

Praioto de 1ol

Froponents

Obuesrvaclion

Par. 6 - Segunds a8 dimensdes que o lole apresents, 8 ediicagBo poderd ser
congtrufda sobre as divisas, chesrvadas as seguintes presorighes:

&} sobre as duas divisas laterals, no caso da fote com largura igust ou inferlor
& 6,50 mairos;

b} sobre uma das divisas fatarals, ne caso do iotas ds largura igual ou infarior
&8,00m,;

£} sobre as divisas isterals e da funidos na zona onds existi asostamento da
pditicaglio vizinhe, até a slilura J4 ediilcads, desde qua dovidamants
lngaiizadas, na exlensio do acoalamanto, extelo nas Hagities Norceste e
Morros,

Par. 7 - O scostamenio provisto nes aliness “a" e "' do pardgrafo amerior

respeftard a eltura méxima de 7,50 malros, contados da solelra atd a isje do

cobertura.

Par. 8 - No case do iota do esqulna, eplica-sa o disposio nos pardgrafos

anterores considsrande & divise, clleda na alinea "b" do pardgrafo B, como

sendo & laterel maior com a via pibiice,

Par. § - do racuo ialorat, independsnie das dimgnsties do lobe, ser@c

perviidas ao nivel do téron abrigos de aule, pergolados & protecio para

porias, respeiladas as dimensfes rméximas da 8,00 metros do extensho e 3,50

mettos de aliure, desde que parmiam & Buminaghio e ventilagBo nalurals dos

compartimantos de permandacia profongada.

An. 27

Toda e gualquer adificagiio, além doa rectios minimos exigidos per asta lef,

podard dispor do droas fachadas intarnes {pogos) de Huminaghic & venillagho,

donominadas printlipal, guando destinadas B compartimenios de permandncta

prolongada, & secunddrs, nos demals cesos, que saiistagam as seguintes

axigénoias:

I - Afastamento do cenire do qualguer ebedura A fage de parede oposts,

madido sobro a perpandicular ragada ne plano hodzontal, bam como permiltlr @

inscrighio de um circulo da difimatra Igual

8} 2,00 matros, para 8 drea prinsipal;

Uv .50 meiro, pare o dres secunddrie.

it - Tar supariicle minime da 160,06 m® para dran secunddria,

# « Permiitlr, acima do segunda pavimsnio, go nivel de cade piso a inseriglio de

wm choulo cujo didimelso {'17) sefe dado pslas seguintes férmutas, onde “H"

rapresonta a aitua madida do plac do pavimanio conslderads a0 plso do

sagundo gavimenio:

A} D= 2.00 m + H/E para drea princips);

B} =150 + HAG para drea sécunddria,

£ar, Unles - No cast ¢ fireas piincipal @ securdéia abertas sertip sulicianias

0% rasuoz estabelsoldos no adige anterlor, nlio se compuiande, am hipdlose

Par, 8 - Segundo ...

Par. 10 - O acostamiento ..,

Par. i1 - Nocasg ...

Par. 1% - No racus ...

Art. 44

A Assocob  propBs  um novVo
pardgralo: “NBo serfo eoxigidos oB
recuts pama imdvela focallizados nas
zonas  retroportudda, portudria @
ceniral, obsemvando & nlto aberurs
nag divisas”, nio incoerporado,

A Asserch propbs um  pardgrafe!
“Nb case de hanhairos ou WCs, serd
suficlanie & uillizaghe de dispositivos
de ventilagho a exempie do duloa
horrontala atd 4,00 metrog de
exlansfis ou vartloals, ou chamings
de firsgem, doade qus devidemenie
dimensivnadoy”, niv incorporado.

giguma, o recue do imdvel vizinhe.
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"~ Praposia do Executive unielaal

Prajato dg lof Proponent

Art. 26 A 45 fongnia ObsarvapBas
fas faixas alingldes por provisie de abarium ou alargamisnto de via, conforma

lel do Sistema Vidrio, ainda no desepraprigdes, $6 poderle ser adificados

imdvels com um pavimento 8 respalindos o8 focuns & 4 iaxg de peupaghs,

SECAQ IV - BOS CONJUNTOS HABITAGICNAIS ]

A 2D Art. 48

As edificagBes poderfo ser agrupadas como geminadas, sobrapostas, viias,
confuntas habftacionals, ou hablingBas coletivas,

Par. 1 - As adiflcagBes gominedas 36 poderfis gar angcutadas com frante para
via publica em biocos de, no méximo, B unidades, tende cada unidade uma
frante de lole comespandenta a, no minltmo, 5,90 melros, permilindo agsim ¢
desdobramants do fote, : .

Par. 2 - As adificagdes em sonjuitios hablitacionals, quanda previrem sbenuras
de vias piblises, swilic asalsadas obsewdndy np qQue couber, além o
disposto rosta le} & nu Cadige de edifitaglies, a Lol do Parelamenio do Sole.
Par. & - Ag adificagles em Zonas de Espoclal Intorasse Soclal - ZEIS -
obadecerde critérios e reshigbas da lagielachio esponifica,

Par. 4 - Lagislagio regulamantadors estabeldnerd orlitéios especiiicoy para
vilas g habllaglas colstivas,
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CAPITULO I - DAS ZONAS ESPECIAIS

Proposte do BExeeiive munioipal Projeto [s] Froponents Ohastvayove
Art, 38 At 47
O zoneamento pravislo no cepllulo anterior sofraré reconas onde a Arsa em
gues|Be solrerd disposipiins diferantas do sou entorno, com o objative da:
- Soluglonar problomes soclels exlsientes ou smergoentas;
il - Preservar a qualidade amblental dleranciada;
ili - Pegzevar valoros culiursls de importéingta para 8 comunidade;
iV - Proporcionar condigiies especisis para o dasanvolvimanic de alividades
seondmicas geradoras de empragas,
SECAG |- DAS ZONAS DE GSPECIAL INTERESSE GODIAL - 2E18 -
Art. 31 Art, 46
Az Zonas de Espocinl interasse Socla! - 2EHS - effo dreas plibilons ou privades,
dofinldes em Lol Complementar, com normas sspaciticas pare o implantagio
de ampreendimentos hebllaclonale da Interesse soolaf, visando impleniar
maihorias ou raslizer regidarzagio fundldda om lavslas, loteamentns
frreguidnes ou clandesiings, conizos ¢ terrencs vazios ou sl utilzados,
SECAC 1 - DAS ZONAS DE ESPECIAL INTEARSSE AMBIENTAL - ZEIA
Art. 32 Art. 44
As Zonas do Espsclal interesss Ambisnisl « ZEA - afio dreas pébllcas ou
privadag, definldss am Lo Gomplemenlar, imporidntos pars a manutenglio do | ...Complamentar, com condighes materials importanies... P#S Plansjamenta
equiiorie amblentel da Area tibane ¢ qus serlo objelo de cdlérios e
programas sspeclais de conirols de suss ocupagies o de sou manslo.
SECAD il - DA AREA DE PROTECAO AMBIENTAL - APA
Art. 33 Art, B0
A Aras de Protoglic Amblontal - APA - compresnds dreas pibiives o privades | .APA - & ume unjdade ds vagio guo camprasnds.. | PMS Flanelaments | Aperfoligoar redagho.

lpeellzadas na porglio continental do munleiple, definida am La Complamentar,
da grands importdncia para a manutenglio do eguilibrio amblentat do municiple
6 que serdo objsts de oritérins o programas aspecilicos de proteglic e de

CGomplemeniar, com gondighes neturstes de grandg mporidncia..

controla rigoresc de sus ecupaciic em mansje. —
mmowo IV - DAS ZONAS DE ESPECIAL INTERESSE CULTURAL - ZEIC

Art. 34 Art, 51
As Zonas de Especlal Interesse Cullural - 2EIC - sho fdreas publices ou

privadas, delimitadas na porglo insufar do municiplo, definida em Lal
Complemenlar, possuldoras do conjunie de bans culturals mals significativos e

ohbjeto de prograras ¢ eriténos sepecials de prateclio o mesme.

SECAQ V - DAS ZONAS ESPECIAIS FARA O DESENVOLVIMENTO ECONOMIGD - ZEDE
Art. 35 Art. 52

Ag Zonas Especinls para o Desenvelvimanto Econdmico - ZEDE - slio dreas
phblleas ou privadas compresndendo os loiss Indolros nos principels elxas
viaties da ZL @ ZC, avenidas Dona Ana Costa e Consethelre Néblss, dag
avanlday da orla da prala o do balro do Paguetd, capazes da suportar mator
adensamento mediants operaglios que envolvam permta de potenciat
conslrutive, definidas am Lel Complamentar, visando a implamentagio da
prajstos urbanisticos, obras o Implantaglo de sarviges 8 squipsmanios sotlals,
possibiiitendo o dessnvalvimento standmice do miniciplo.

... 803 vidrios & mues travesses dp 20, ZIe ZC e o Wn_:.d mo
Paguetd, conforme plents oleis) tarite e Jegiatag
eapecitles, capazak...

PMS Planejamento
T

Alteragfio que obsdece & mudanpa
dan zonas o que rermole pora planta
a idemificagho das dreas compre-
endldas  por  este  zonsamento

espscial,
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SECAC Vi - DAS ZONAS ESPECIAIE DE REGULARIZACAO DE

LOTEAMENTOS - Z8RL

Art, 53

As Tonas Espacials de Regularizagio de Loleamentos - ZERL -
8o 4reas da loleamentos kragulares  comprovadamente
nkistonton até 3¢ de dezembro da 1854 que, noe tarmos do artigo
40 dn el Fadersl 6.706/75, dsveriio esr ragufarfradas,
obedscondo oritdrics de  lsl  imenicipal ragilamsentadora

_aspgciticn,

PG Plangjamento
a, em sspsclal, A.
A. 2ona Rorogsis,
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TiTuow
DAS DISPOSICOES FINAIS

Propoata do Executlve munielpal

Projeto lal

Proponente

Qbaorvaghes

At 38
Para  ofeliva

] i
COMAE War

implarnantaciio deste Plane  Diretor,

1abmnl

totta a tegisingloc
Inclusive o CAdigo Tribwlddin, daverd sofrer processo
de revisio de mode 8 compafibiizé-la somo ot objetives & principlas
oslabatevidos nesis lal,

Art. 84

Ant. 37

Os Planos Plurtanuals, Las de Direrizes Orgamantdrias o Orgamenton anuals
deverdc observer os objetivos, malas e programan sstabeiscidos noata lal.

AL 85

At 38
O Plann Dietor doverd sofrer um provesse de revislic & atualizagho
sistamitica, através do Congresso Municipal de Plangjemernts, & realizarse
chdgatoramenio a cada it8s anns, ou em intervaloa menorey de acordo com &
nesessidade do munlcipio.

Per. Unlco - © Cengrasso Municipal de Plansjamente serd organizado peto
Conssthe Munlcipal dv Piane Diretor e raunird repragpntantes da lodas as
topites o sub-regities da cidads conforme dispuser reguismento aprovido por
decreio 4o gxreautivo. )

Art. 86

{9} pardgraic Onico

Art. 39

Ap Consetho Municipal do Plang Diretor - Coplan - campate:

i - Organizar o Congresse Munlsipat de Plenejamenio;

It - Oplesr sobre o8 planos o programas relaclonados com & politice de
rengvigio uanisiics de Santos;

Hl - Opinar sobre as piopostes de siteragls o regulamontagBio desia el
incfusive as da iniclalive do sxacutivo & leglsiative;

W - Fomaniar o eslabalecimanio da convénlos e parcarias que visom &
ariiculaglic de progremas e projelos de desenvaolvimento do municiplo e
haixsds,

¥ - Delinerar sobre casos omissos desta el e lels complementares do uso e
goupagio do solo,

Art. 87
Ao Consetho Municipal de Plansjaments o Besanvolvimento
Urbano - Coplan - compate:

V - Opinar sobre cascs omissos ..

Wi - Agumpanhay e svallar permanent
implentsglio do Plano Ditator;

Vil - Crlar instrumentos de comunicagio dss infarmagbes
raferenies so Plano Dirater, junto & popuiaghio;

Vil - Garantlr & ampliagdu da participagiio da sccledude nes
dlssussBas reiativan ks potiicns urbanas & ambientais.

1% - Dar posen & Comisabo Téenion to Plano Divetor - COMTEC,

nie & P -]

Asgecob & PMS
Pianaamento

Semindrio Agenda
21, om 2077105

A Assecch prophs  elierar &
denominagho parg “Consstho de
Dssenvolvimento Urbano",

E a Inclushe do “planalamanty”
visave & adegiiaghio aos shjetivos da
ogulpe  ds  planeladorns de
b i 1o g UMy p de

glanejamsnto.

A sugesthe de nordscimo rafore-ge
ao8 Incisos Vi, Vii e vill.

A Assecoty  piopds  Instdnely
sumathanta, tormulade nos
segiintes tsrmos: "Dar posse &
Coniisslio do Plano Diretor - Coplan,
waponsdvel peio apols téonlco se
Congalhy’.

Art. 40

G Conssiho Municipal do Plano Diretor - Coplan - serd constliivido por
represantantes da soctedade civil da seguinte forma:
| - Membrog parmanenies, sendo;

m... 3 roprosuntantes do Podsr Exscutive & Empresas de soonomis miste,
indicados palo Prafaite;

b} 1 representants do Poder Leglsiaiivo;
¢} 1 ropresentante da Carlal de Movimentos Populares;
o} 1 reprosantanta do Gonselho de Entldages de Bairro;

g} 1 repressniants da Associaghie dos Engenhelros & Arquitelos dis Santos;
B} 1 ropresantanie da Associagfin daa Empresas Conglrutoras da Balxada

Art. 58
O Consetho Munlcipel de Plane] 4
= Coglan - 5804 ...

e D valvimento Urkano

axeiulds g represeniaglo do podsr legislative
.. d0 Consein da  Represeniunies dok Socladudes de

Kathoramantos dos Balroa s Mprros o Centros Comunitérios de
Santvs

... da Sanlos - AEAS
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Santista;
mw 1 represantants da Gompanhia Docas do Estado de Sfic Pavin.

i - Membros vandvels, sendg &
governamanials escolhidos através de
contorms dispuser o ragimento intarno,
Par. Onlco - © Gonsatho Munieipsd do Planc Dhetor - Coplan - elaborard seu
Rsgimenta Interno, & ser apravade pelo Prafsito, stravés do dotreto,

raprasentartes de  enddades nao
sberura de Inscrgbos so pdblioo,

o Sanlista - Asssnoh

1 represantants - dos Arquitelos indleados
catagoria com reprasgntagio am Santow;

1 rapressntanie dos Enganheirea Indicadon
catsgariz com fepresentacio emSantes;. . . 0
1 representante do Sindicats da inddstris da Lonstruglio Civlt de
Grandes Eatruturas no Estede de 8o Faula - SINDUSGON;

1 feprageniants. do Sindlonlo des Emproazs e Compra, Vends,
Locagho o Administreghio de imdvels Resldenciale @ Comercials
de 530 Paule - SECOVE

2 reprosantantss de cada unlvarsidade de Santos, sende um do
corpo dacents o ouirs do corpo dlscante;

1 representante da Farrovias Paullstag 8.4, - FEPASA;

¥ reprasentants du moradores de coda Asglic do Muntcipls,
sacolde por suas ontldadey Fepresontativas, #m Conzellios
Roglonals de Pianelamento & Dasenvelvimento Urbano, ue
podurlio Instalar-sa por lnfelntiva dis comunidacdes locaip,

polos érglios da
paios drglos da

« tdo entidades sacoihidas ‘eltavde de lriscrigSes aberiss
publieaments, conforme...

Far, 1 - O Conseiho ... de Planelamento o Deservoivimants
Urbans - Coplan alabiorard ...

ar, 2 - A Comissfio Téenica do Plano Dlrator « CONTEC - amed
compokta ner tWonicos indlcados pela Goplan, cabendo-tha
Besezeorar este contsiho o o sanhor Prafalie ne que roapsita ds

ouaatbean ospaafticas Hgedas ao planejamenta 8 desenvolvimanto
urbano.

mmia&c Agonda
21, am 29/7/95,

Bemindic Agenda
21, ur 297105

Semindsio Agends
21, om 20/7/95

A proposte era o de eubstiulr
aifnea s, com cardter aspaciiico,
hor uma rapresaniaslio gendrcs de
sngenhairos o arqulletos indicados
patoa frging du calagora,

A proposta cenlrafiza-ee na erfagho
de  "Coplans”  reglanals, cujos
roprasentanias indloados comporiam
o Coplir  central, Aldm  disgo,
fitopGs-ge tambdm qus o Consaiho
serl Integrado por 1 réprasentants
do moradoroa do cads ume das §
togllies do  municiplo, indicadoa
petag © accladades da
melhdramentss, ONGs, ou cukas
formas de ssseclagho, qua g fol
incorporadn.

Art. 44
Eata il complamantar enira sm vigor na daia do sus publicagho, ravogades aa
dispaslkyles en: contrdro, sm sspocial a Lal 3529, de 16 de abril do 1968 o

suag alteragbes,

Art, 89

E&Ew.

{1) A proposta da Asseces fol encaminbada no aongregsa

"Santes: & cidade e sou uturg®, de 28 &

50 de agosto de $955, cam as justificativas de mudanga,

{2) O Vi Semilndrio "Agenda 21 - Sanios Cldads Modalo” roalizada em 29 de julho de
" Melhorimantos Unidos do Marapd, Conseiho Haglonat e Engonhilrds o Arquitetos {CHEA), Conselha dog Movimentos Poputare

895, para discullr g reformulaghs do Coplan, A proposia fol esslnads por represantantas da Socfadade da

808, Mata Adintica,

Carantes, um eshudanie universildro da Froulddde de Arguiteturs o Urhanlama de Sanlos o um morador de balve do Bom BReflro. Além dissa, o grupo da
Conjyreass "Santos - A Cldade @ sou Fuluid” 6, pesterlarmants, das reunides do Goplam, como obaarvadgras, seguinde propasta aprovada durants o

{3} A proposta de Soclodads Maiharamentos do Balrro do Macueg ot recuperade ng ala de reunifio do Copian, de 90/10/95, o no DO, Urgsnis, de 6/7/85. E a proposta mm Bodledade Amigos e

Mathoramigntos do Balrro.do Boquelrio no 0.0 Lhysnta, da 8/7/95.

£4Y Foram examinadas as proposlas da Detegacla do Sindleato doy Arquitetos o Estado da St Paulg - Salkada Sanlista,

Bandini. .
(B} A proposta dn Delegacts do Santos do Sindicato 403 Arqullstos era genérica,

37

néic 88 ralerinds o arligos sspeaticos do projsio do .

Congirasso.

Associaghio Ecoldgioe Comunidades
Agenda 21 participou stivamenta do

Cormparnifiie do Engsnharia de Trilego da & do cidadao Marsos Poitaprini



