ANPUH — XXIII SIMPOSIO NACIONAL DE HISTORIA — Londrina, 2005.

A EXPANSAO URBANA NO MUNICIPIO DE SAO PAULO E O PROCESSO DE
CONSTITUICAO DOS REGULAMENTOS DE ABERTURA DE RUAS, NO MUNICIPIO DE

SAO PAULO.

LUCIA NOEMIA SIMONI

O trabalho tem por objetivo analisar o processo de constituicdo de legislacdo regulando a
abertura de novas ruas, a partir de investigacdo do caso especifico da cidade de Sdo Paulo. Como a rua
Ou Sseu conjunto, o arruamento, é a condi¢do primordial para o parcelamento, uso e ocupagdo da terra
em sua forma urbana, engendrando a expansao territorial da cidade, para a compreenséo da produgéo
deste espaco tdo peculiar que é a rua, propomos neste artigo conhecé-lo a partir de sua origem,
extraindo do processo de transformacéo do estatuto da propriedade de terras no Brasil, os marcos de
transformagéo de seu significado econdmico e social. *

Em sua origem, o dominio sobre as terras brasileiras pertenceu a Coroa portuguesa e a
apropriacdo, uso e ocupacao de terras se deram sob o regime de concessdo de sesmarias, regido pelas
Ordenacg6es do reino. O dominio sobre as terras ndo é transferido aos particulares, mas mediante
concessdes é dado gratuitamente o direito de seu usufruto. O estabelecimento de povoagdes deu-se em
terras também obtidas através de concessdes, e desta maneira teve origem a base territorial para
exercicio do governo de vilas e cidades: o Termo, ou territério municipal, e 0 Rocio de menor
extensdo, envolvendo a povoacdo e destinado a expansdo urbana e ao uso comum dos habitantes.
Nestes recortes territoriais a distribuicdo de terras é atribuicdo dos governos das vilas e cidades e
realizada por meio de concessbes gratuitas de sesmarias ou de datas de terras as quais geralmente
possuem menores dimens@es e carater urbano.

Assim, a gratuidade do acesso & terra em sua forma legitima foi determinante na expanséao das
cidades brasileiras. A formacéao de terrenos para doagdo, quando néo & beira de estradas ou caminhos
existentes, consistiu na abertura de novas ruas em terras municipais, por meio do estabelecimento de
alinhamentos determinando seus limites e o nivelamento aplainando o leito carrogével. O desenho dos
tracados e dos terrenos formados, bem como suas dimensGes partiu sempre da decisdo das camaras,

sendo dada preferéncia aos tragcados ortogonais o quanto possivel em vista das irregularidades do
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relevo. Devido a grande importancia das ruas como espaco de transito dos habitantes, a valorizacédo
das testadas ou frentes dos terrenos, resulta em lotes estreitos e alongados, muitas vezes tendo a
dimenséo de fundos indeterminada, pois o0 que importa é o contato com a cidade.

Na sociedade escravista 0 acesso a terra é evidentemente restrito a uma pequena parcela dos
habitantes e nos trés primeiros séculos de coloniza¢do portuguesa em que se priorizou a producéo
agricola para a exportacgdo, e a dimensdo demografica foi diminuta a abundancia espacial de terras é
um dado ainda mais ampliado pela condigo social. No século XVIII, o sistema sesmarial declina, *
desagregando-se pela ineficicia da aplicacdo de seus regulamentos e pela emergéncia de outra forma
de apropriacdo de terras, a posse. * Refletindo o quadro geral na coldnia as terras municipais, seus
Termos e Rocios, estavam também sujeitos aos apossamentos, invasdes e indmeros litigios. Sao
freqlientes os conflitos entre poder municipal e concessionarios de terras, por avangos sobre terrenos
vizinhos, invas@es sobre os leitos das ruas e pragas. As posturas municipais tornam-se mais rigorosas
para preservar a delimitacdo entre espacos de uso comum e 0s espagos de uso particular, surgindo
posturas regulando os procedimentos de alinhamento e nivelamento de ruas e pragas e seu registro em
plantas da cidade. Entretanto, a sociedade escravista, do compadrio, do favor néo é afeita a precisao de
normas, nem & clareza de demarcagdes de terras, e as delimitages das diferentes categorias de
territorios, como dos termos e rocios e dos espacos para circulagdo sdo tdo imprecisos e arbitrarios
quanto as relacBes sociais que 0s nutrem.

Este quadro se aprofunda apds a Independéncia e apenas em 1850 o governo imperial formula
as bases legais para a regulamentacdo da propriedade de terras. O foco central desta legislacdo foi, no
entanto, a terra rural, sendo mantida a pratica tradicional das concessdes de terras dos rocios pelas
Cémaras, apesar das transformagdes por que passavam as cidades no Brasil, sobretudo aquelas sob o
impacto tanto da insercdo de novos produtos agricolas no mercado internacional, quanto ao impeto
comercial decorrente do desenvolvimento industrial europeu.

Este foi 0 caso da cidade de Séo Paulo, sujeita &s transformag6es decorrentes do sucesso da
producdo cafeeira no interior da provincia e da implantacdo da ferrovia inglesa, concluida em 1867,

colocando a cidade numa posic¢do geopolitica inigualdvel. Como se sabe, a capital de Séo Paulo torna-
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se passagem obrigatdria, interligando o interior cafeeiro e o porto de Santos, polarizando as atividades
financeiras e do comércio internacional. A reviravolta gerou alteraces fisicas e espaciais na cidade.

Paralelamente ao arruamento de terras municipais pela cdmara visando a concessao gratuita de
datas, emerge o arruamento em terras cujo dominio tivera origem em concessdes municipais. Abria-se
um novo campo de relacionamento entre proprietarios de terras e Estado, representado pela Camara.
As ruas que pela tradicdo colonial sdo concebidas como bens urbanos sdo equivalentes a
melhoramentos municipais, de sorte que as abertura de ruas em terras sob dominio particular devem
ser desapropriadas por utilidade municipal, do que decorre a obrigagdo municipal de indenizar os
proprietarios.

Como em meados do século XIX os recursos municipais eram bastante limitados e o governo
provincial ndo se dispunha a arcar com o custeio das indenizacdes, criou-se uma forma negociada em
que os proprietarios faziam a doacdo de seus terrenos para ruas em troca da isencdo de impostos e
obrigaces futuras relacionadas aos terrenos formados nas quadras e acessiveis através da nova rua. Os
trabalhos de construgdo da rua, o estabelecimento do plano de seus tragcados, a marcagdo dos
alinhamentos, as obras de desmatamento, nivelamento do terreno, e muitas vezes de drenagem foram
mantidos a cargo do tesouro municipal.

A gratuidade das terras concedidas pela Camara Municipal de Sdo Paulo se extinguiu em
1875. A medida se insere na politica mais geral adotada pelos cafeicultores paulistas em favor da
transformacdo gradual do estatuto do trabalho, baseada na substitui¢do do trabalhador escravo pela
mao-de-obra livre do imigrante europeu. O governo provincial decide fundar quatro ndcleos coloniais
na capital visando atrair imigrantes, oferecendo lotes urbanos e rurais para seu estabelecimento. > A
comercializacdo destes lotes pelo governo provincial segue a pratica predominante, ou seja, a
aquisicdo é feita mediante concessbes por aforamento ou arrendamento. Embora os arruamentos
fossem indistintamente custeados pela Camara, a gratuidade das datas de terras ja ndo podia mais ser
mantida.

O baixo preco das datas de terras e a forma desordenada com que sdo abertas as ruas, cujos
tracados se submetem aos interesses de proprietarios de terras e mesmo antes, de futuros

concessionarios de datas, péem em evidéncia a auséncia de uma politica de ocupacéo territorial. Por
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este motivo, talvez o desinteresse na construcdo de instrumentos que informem sobre o territério. Os
levantamentos de terras ficam inconclusos, mantendo indefinidas as delimitages das terras do Rocio e
do Termo municipal. Ndo sdo mapeadas as areas ja concedidas, e 0s livros manuscritos de registro
pouca valia oferecem para a discriminacdo entre as terras municipais, as terras devolutas e as terras
sob dominio particular. As plantas da cidade justap8em tracados de ruas existentes a de ruas que se
pretende abrir, todas elas representadas com a mesma largura que as posturas municipais indicam
como obrigatdria. O registro em plantas da abertura de ruas em areas mais distantes do centro para a
concessao de datas, ou mesmo de planos de ruas elaborados por proprietarios, sdo em plantas parciais
gue vdo se acumulando nos arquivos municipais, sem poderem oferecer uma leitura mais articulada do
uso e ocupacao do solo no territorio municipal.

Durante as décadas de 1870 e 1880 o arruamento de terras, tanto por iniciativa da cdmara
como de particulares torna-se mais freqlente. Entre 1886 e 1889 o governo provincial realiza o
primeiro levantamento de terras do Termo do Municipio de S&o Paulo, visando a discriminacdo entre
terras devolutas e de dominio privado, que embora inconcluso, contribuiu para a venda de terras
devolutas e formacdo de novos arruamentos nos arredores da cidade. No Cadigo de Obras e no Padrdo
Municipal da cidade, ambos aprovados em 1886, pela primeira vez surgem normas gue mencionam a
abertura de ruas em terras sob dominio privado. A exigéncia aos proprietarios da apresentagdo de um
plano das ruas a serem abertas € a Unica novidade.

Na passagem do século XIX para o seéculo XX a cidade do capital agro-exportador se
transforma, passando a sediar também o capital industrial. As transformaces no campo econdmico e
produtivo apos a extingdo juridica da escravatura propiciam a concentragdo de trabalhadores livres na
capital e a populacdo do municipio que em 1886 era de 44.030 habitantes atinge os 240.000 habitantes
em 1900.

As reformas republicanas abriram oportunidades atraentes para o0 negdcio com terras, gerando
uma extraordindria expansao de arruamentos, como revela a planta geral da cidade de 1897. A
desarticulacéo dos arruamentos, a grande extensdo de terras que abrangem proporcionando a formacéo
de grande nimero de lotes, bem como a maneira fragmentada com que se espalham no territorio

municipal, colocou em relevo a fragilidade da gestdo municipal com respeito & ocupac¢do do solo.
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Apesar do maior empenho na formulacdo normativa por parte da Camara e das Intendéncias sob o
novo regime republicano, e a contribuicdo de idéias urbanisticas trazidas da Europa e difundidas,
sobretudo a partir da Escola Politécnica, fundada em 1891, prevalecem as relagfes pouco afeitas a
norma, tais como a proliferacdo de posses de terra, com invasdo das areas pertencentes ao municipio, a
transgressdo as normas construtivas, em especial as que regulam a edificacdo de moradias voltadas
para o mercado rentista de locagdo de moradias.

A manutencéo da forma negociada entre camara e proprietérios de terras para abertura de ruas
tornou-se insustentavel com a explosdo imobiliaria. Entretanto, a restricdo ao emprego de recursos
municipais com a consolidacdo das novas ruas abertas, por si so, levaria a uma precariedade ainda
maior dos arruamentos. No inicio do século XX a cdmara municipal de S&o Paulo se empenha em um
projeto de modernizagdo da cidade, tendo por referéncia a reforma do Rio de Janeiro (1902). Foi no
processo de concep¢do da reforma da cidade que surgiram as primeiras normas regulamentando a
abertura de ruas por particulares. Em 1905, os proprietérios ficam obrigados a executar o nivelamento
do leito das ruas e as obras de drenagem. Em 1909, os proprietarios devem custear metade do
calgamento das ruas abertas em seus terrenos.

A oposicao a estas normas sO se esgotou ao entrar em debate a elaboragdo de um plano geral
definindo os principais alinhamentos viarios futuros e os melhoramentos municipais a serem
executados. Tratava-se de criar um instrumento de controle do crescimento urbano e mesmo de o
restringir, como entenderam muitos vereadores e proprietarios de terras. Uma solucdo intermediéria é
adotada depois da aprovacdo do plano de remodelacdo da area central em 1911. Elege-se como diretriz
de expansdo urbana o crescimento ilimitado, dando-se ampla liberdade aos proprietéarios de terras na
definigdo do tragcado de ruas e no aproveitamento da terra na subdivisdo em lotes. A ordenacgdo deste
crescimento é regida pela adocdo de uma configuracdo concéntrica, centrada na area central e
historica, e formada pelas radiais constituidas pelas ruas e estradas a partir do centro. Esta concepg¢ao
de cidade é defendida como sinbnimo de desenvolvimento e meio para equiparar Sdo Paulo as grandes
cidades latino-americanas, sendo mesmo as grandes metrépoles mundiais. Em contrapartida, aprova-se

a primeira lei especifica dispondo sobre a abertura de ruas por proprietarios de terras, obrigando a
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elaboracdo de plano técnico apoiado em levantamento topografico das terras a serem arruadas e sua
execucao as expensas do proprietario.

As normas destinadas a regulamentar o arruamento de terras sob dominio particular foram
aprovadas entre 1913 e 1934° e regularam a urbanizagdo no municipio de S&o Paulo até 1972, quando
aprovada a primeira lei de zoneamento funcional.

A Lei Municipal n. 1.666 de 1913 foi o primeiro texto legal a regulamentar especificamente a
formacédo de novas ruas e, de fato, representou uma ruptura com a pratica que se sedimentara em S&o
Paulo, desde o século XIX. Com ela era desautorizado o arruamento de terras que implicasse em
desapropriagdo por utilidade publica municipal das faixas de terrenos destinados a ruas, derrubando o
acordo que sustentava a préatica de negociacdo entre a Camara e os proprietarios de terras. Em sua
formulacdo o arruamento adquiria o carater de empreendimento privado, sendo preliminar a qualquer
intencdo de abertura de ruas o investimento de capital para custeio do projeto e das obras necessarias a
sua execucdo. Apesar deste avanco, o texto da lei de 1913, e as seguintes, aprovadas entre 1914 e
1923, continham fragilidades, que permanecerdo como veremos a seguir.

A nova legislagdo’ estabelece que a configuragdo concéntrica da cidade é ordenada segundo a
divisdo do territério municipal em perimetros circulares, delimitando a area central, a urbana, a
suburbana e a rural. A area central é concebida como pélo de comércio, financas e servigos e deve ser
a mais bem dotada de infra-estrutura urbana. Os perimetros seguintes, urbano e suburbano,
correspondem a graus decrescentes das qualidades urbanas planejadas para o centro da cidade. O
perimetro suburbano é concebido como um anel de expansdo urbana, e por isto seus limites sdo
moveis, alterados quando uma parte de seu territdrio alcancar as condi¢fes de urbanidade préprias ao
perimetro urbano. Estas condigdes se referem aos melhoramentos diferenciados que se planeja
executar em cada perimetro, como também ao grau de consolidagdo das &reas arruadas.

Com a lei de 1913, a abertura de arruamentos depende da aprovagéo de um projeto, ou plano
técnico, elaborado segundo o levantamento topografico do terreno. O plano projetado deve ser
rigorosamente executado no terreno, com a implantacdo de marcos de ferro demarcando, tanto os
alinhamentos dos tragados viarios, quanto os niveis do terreno, informando sobre os aclives e declives

das faixas aplainadas e destinadas as ruas, e a concordancia de niveis nos pontos de cruzamento.
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Assim, era adotada uma técnica modernizadora na construcdo do arruamento, o que a partir de 1915
torna-se obrigatoriamente da responsabilidade de um profissional habilitado.

As caracteristicas de desenho urbano prescritas partem de uma formulacdo pouco elaborada
em 1913, mas inovadora por desobrigar da forma ortogonal, admitindo tracados viarios em curvas e,
portanto, passiveis de adequacdo ao relevo. Apenas em 1923, as exigéncias sdo aprimoradas. Os
planos em terras com area igual ou superior a 40.000 m2 devem conter a destinacdo de &reas
especificas, para o sistema viario o correspondente a 20% da éarea total, e para espagos livres
destinados a criacdo de pracas, jardins, squares, de 5% do total da area na zona urbana, 7% na zona
suburbana e 10% na zona rural. Sao estabelecidos diferentes tipos viarios, desde vielas para pedestres
até grandes vias de comunicagdo, cuja aplicacdo passa a depender de recomendacBes da prépria
prefeitura, que antes da aprovacéo do projeto definitivo, estabelece diretrizes viérias a serem seguidas
pelos proprietérios de terras.

A delimitacdo da zona rural compreende antigas povoacGes, como as sedes das antigas
Freguesias, e ainda os arruamentos formados na virada do século. Nestes casos e a partir de 1923, a
expansdo urbana deve ser regida pela mesma normativa que se aplica nas zonas urbana e suburbana.
Apesar do incentivo a formacdo de pequenas propriedades rurais e 0s grandes investimentos com a
construcdo de pontes, abertura de novas estradas e conservagdo das existentes, de fato o arruamento
com fins urbanos tomou impulso na zona rural. O levantamento do arruamento municipal de 1927,
mostra claramente que a zona rural tornou-se uma das areas preferenciais para os proprietarios de
terras.

A persisténcia da urbanizacdo espoliativa no Municipio de S8o Paulo encontra na propria
legislacdo aprovada desde 1913, um dos seus fatores explicativos. Por um lado, a aplicacdo das
prescricdes técnicas e de desenho urbano é direcionada a propriedade de terras individual. E mantida a
liberdade do proprietario de terras de arruar a qualquer tempo e em qualquer localizagdo, com isso
favorecendo a uma urbanizacdo esparsa e fragmentada no territério municipal. Mesmo com a
definicdo das diretrizes viarias pela prefeitura, a partir de 1923, sua elaboracéo por parte dos técnicos

municipais careceu de um plano geral que articulasse as propriedades e seus arruamentos no interior
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da malha viaria em expansdo. Por outro lado, ndo houve a contribuicdo que a nova legislacdo poderia
dar ao processo de transi¢éo para a moderna propriedade de terras.

Desde que, a partir da década de 1890, o arruamento de grandes extensfes de terras com a
producdo de grande numero de lotes se difundiu em S&o Paulo, a forma de comercializagdo que
predominou foi a compra e venda em prestacdes. O modo de producdo de moradias destinadas a
locacdo, arrendamento ou aforamento tendia a ser eliminada nas novas areas de expansdo urbana. A
este modo rentista correspondia um padrdo de ocupacgdo: ou lotes em quadras formadas por ruas
publicas do periodo das concessdes de datas de terras, ou as ruas e vielas no interior destas mesmas
quadras, dando acesso aos corti¢os e vilas operérias, destinadas a populagdo de baixos rendimentos.
Um novo padrdo pretende ser estabelecido conforme o estabelecido na nova legislacdo de 1913 a
1923, vinculado & formag&o de lotes adquiridos por venda e compra. Contudo, a legislagdo municipal
deixa em aberto a conversdo de vias e espacos livres em &reas de dominio publico. Em 1915, adota-se
a obrigatoriedade de instituicdo de serviddo de passagem, como forma de garantir o uso comum das
novas vias. Nem proprietéarios de terras, nem a Justica admitiam a obrigatoriedade da doacdo destes
espacgos para que fossem integrados a cidade. Com isto, a subdivisdo fisica e espacial através do
arruamento de terras ndo se verifica no plano juridico, e 0 dominio sobre as terras ndo se subdividindo
deixa em aberto a transferéncia da propriedade aos compradores de lotes e o carater dominial das ruas
e areas para pracas, jardins, que deviam constituir 0s novos espac¢os publicos da cidade.

E por fim, resta a acrescentar que as penalidades impostas aos proprietarios de terras
foram pouco significativas, seja quando se tratou de multas, cujos valores eram irrisorios, seja
por terem visado exclusivamente a producéo rentista de moradias para a populacdo de baixa
renda e ndo haver sequer fiscalizacdo que constatasse a abertura dos extensos arruamentos,

tdo comuns na urbanizacéo espoliativa e precaria em Séo Paulo.
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