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RESUMO - O presente trabalho analisa a concessdo de licengas para o comércio
ambulante de alimentos manipulados no Municipio de Santos, considerando aspectos
historicos, sociais e juridicos. Resgata a origem desde o periodo colonial, sua relevincia
para a inclusdo social e gerag¢do de renda, bem como a evolugdo da regulamentagdo
municipal. Utiliza abordagem qualitativa e documental, com base em legislagoes
municipais e literatura académica. Os resultados demonstraram que a legislagdo busca
equilibrar a organizagdo do espago urbano com o interesse publico, a dignidade dos
trabalhadores e a inclusdo social.
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ABSTRACT - This paper analyzes the granting of licenses for the street vending of
processed foods in the municipality of Santos, considering historical, social, and legal
aspects. It traces its origins back to the colonial period, its relevance for social inclusion
and income generation, as well as the evolution of municipal regulations. It uses a
qualitative and documentary approach, based on municipal legislation and academic
literature. The results demonstrate that the legislation seeks to balance the organization
of urban space with the public interest, the dignity of workers, and social inclusion.
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1 INTRODUCAO

O comércio ambulante constitui uma das formas mais antigas de subsisténcia no

Brasil, remontando ao periodo colonial, quando os escravos de ganho', assim

! Desenvolviam as mais diversas modalidades de comércio ambulante, carregando as suas mercadorias em
cestos e tabuleiros a cabega, ou transportavam, sozinhos ou em grupos, os mais variados tipos de carga, ou
ainda ofereciam os seus servi¢os em quaisquer eventualidades, até mesmo no transporte de pessoas em seus
ombros pelas ruas da cidade nos tempos chuvosos, ou carregando em suas cabegas barris com os dejetos
das residéncias que a noite eram jogados ao mar.
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denominados por Soares (1988) a partir dos apontamentos feito por Mariely de
Albuquerque Mello Felipe “eram mandados as ruas para executarem as tarefas que lhes
haviam sido previamente determinadas, e, ao final do dia, entregar a seus proprietarios
uma quantia por eles previamente acertada” (Felipe, 1988, p1)

No delinear da histéria tal pratica foi cravada por fortes ambiguidades de
pensamento na sociedade brasileira, ora firmando posicionamento intrinsecamente ligado
a fungdo econdmica e social de inclusdo, outrora, pendendo a marginalizacdo e
perseguicao por parte das autoridades urbanas. E ainda, segundo Queiroz (2017), nos dias
atuais a contradicdo persiste, evidenciando que a informalidade ndo ¢ um fenomeno
passageiro, mas estrutural.

Em Santos, cidade portudria marcada por intensas transformagdes econdmicas e
sociais, os chamados “operarios do sol” protagonizaram, na década de 1980, nas palavras
de Paulo Matos (1995), um movimento de resisténcia contra a repressao municipal
disparada em face dos comerciantes de bebidas alcoolicas nas praias da cidade.

Segundo Paulo Matos, as perseguicdes realizadas pelos fiscais municipais na época
eram tamanhas, que “eles fugiam, para dentro d'agua a cada investida dos fiscais, que ndo
ousavam entrar no mar para pega-los. Nao foram poucas as correrias pela areia, lutas e
enfrentamentos que faziam feridos inevitaveis, na guerra pela vida.” (Matos, 1995)

Em decorréncia desta opressdao, a partir deste momento surgem movimentos de
reivindicagdo organizados, o que mudaria vertiginosamente a legislagdo municipal acerca
do tema, especialmente em 25 de fevereiro de 1984, com a apari¢do do primeiro grupo
consolidado a rebater as fortes investidas da autoridade publica, batizado de “Socé -
Unidade Ambulante de Resisténcia”, cravando a marca na defesa dos interesses de
centenas de comerciantes ambulantes atuantes na época, ganhando este nome em
decorréncia do tragico incéndio ocorrido na madrugada dos dias 24 e 25 de fevereiro
daquele ano ocorrido na Vila Soco?.

O grupo liderou por trés longos anos diversas batalhas com o Poder Publico de
Santos, ocupando ndo somente espago em manchetes regionais nos jornais fisicos da
época, mas também resultando na legalizacdo, ainda que de modo parcial, do comércio

ambulante nas praias.

2 Uma das maiores tragédias ja registradas na Baixada Santista, no litoral de Sdo Paulo, o incéndio da Vila
Soco, em Cubatio (SP) oficialmente matou 93 pessoas.
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Desde entdo, a importancia desse fenomeno ultrapassou a simples roupagem da
comercializacdo de produtos, revestindo caracteristica ainda mais crucial, como elemento
constitutivo da identidade urbana propriamente dita, das praticas culturais santistas
popularmente conhecidas pela comercializacao de alimentos de forma ambulante, ¢ ainda,
na luta pelo acesso e direito ao trabalho.

Todavia, mesmo depois desta revolucao partida na década de 80, ainda € possivel
identificar atividades recentes de tentativa de impedir a pratica na comercializagdo de
produtos alimenticios além do ponto previamente determinado pelo Poder Publico.

A concessao de licenca para o comércio ambulante de alimentos manipulados no
Municipio de Santos mostra-se relevante para a compreensido da interligacdo entre o
direito administrativo e urbanistico e o relacionamento com a cidadania, inclusdo social,
ordem econdmica e dignidade da pessoa humana, valores assegurados na Constitui¢do

Federal.

2 OBJETIVOS

O presente estudo tem como objetivo revelar aspectos historicos sobre o tema e a
evolucdo normativa e pratica da concessdo de licenca para o comércio ambulante de
alimentos manipulados no Municipio de Santos. Analisar a legislacdo e expor os atuais

requisitos e caracteristicas do ato autorizativo administrativo.

3 MATERIAIS E METODOS

A pesquisa utilizou metodologia qualitativa e documental, com andlise de
legislacdes e fontes académicas. Foram examinadas as seguintes espécies de Leis
Municipais de Santos: 1) n° 3.531/1968 (Codigo de Posturas); i1) n® 85/1985 (alteragdes
no Coédigo de Posturas sobre comércio ambulante); iii) Decreto (regulamentar) n°
289/1985; iv) Lei Complementar n° 1.189/2023 e Decreto n° 10.051/2023 (modernizagdo
das licencas) e v) Decreto n°® 10.910/2025 (alteragdes ao Decreto n® 10.051/2023).
Também foi examinada a Constitui¢do Federal, jurisprudéncias, artigos cientificos e
matérias jornalisticas, como os trabalhos académicos de Mariely Felipe sobre os escravos
de ganho; Adriana Franco de Queiroz sobre a luta dos ambulantes em Salvador; Jeanne e
Juliana acerca do uso de bens publicos por particulares; José dos Santos e seu Manual de

Direito Administrativo; Paulo Matos sobre os “operarios do sol” em Santos, além de

Anais do Congresso Brasileiro de Iniciagao Cientifica Vol2 n°3 (2025) 332
(Ciéncias Sociais)



registros da Camara Municipal de Santos, fornecidos pelo Gabinete do Vereador Ademir

Pestana.

4 RESULTADOS

A regulamentagdo do comércio ambulante no Municipio de Santos ocorreu de
forma nao linear, isso porque, o primeiro instrumento legislativo a respeito do tema (Lei
Municipal n°® 3.531/1968) inspirou-se em modelos voltados para higienizagdo urbana,
qualificando as atividades objeto do estudo como causas negativas, associando-a a
desordem.

As décadas seguintes foram marcadas pela pressdo dos comerciantes
estabelecidos a favor da restricdo ao comércio ambulante poder exercer atividades de
forma licita, quando entdo em 1980 eclode a mobilizagdo destes trabalhadores,
popularmente alcunhados como os “operarios do sol”.

Esse marco revolucionario liderado pelos comerciantes ambulantes, em especial

pelo grupo “Socé - Unidade Ambulante de Resisténcia®”,

consagrou grandes
transformagoes legislativas no Municipio de Santos, primeiro com a Lei Municipal
Ordinaria n® 85, alteradora do artigo 220 do Coédigo de Posturas, tornando licita a
comercializacdo, em pequena escala, de bebidas alcodlicas em recipientes plasticos
descartaveis e alguns alimentos como biscoitos e sorvetes, excedendo, de forma inédita,
a comercializagdo licita de bebidas alcoodlicas, ainda que somente na faixa de areia da
praia, ou seja, ainda vedando nas demais localidades do Municipio, muito embora
representando verdadeiro feito historico para os trabalhadores do setor.

Por conseguinte, no mesmo ano, foi publicado o Decreto Regulamentador n® 289
de 17/12/1985, definidor de regras mais especificas acerca dos materiais, dimensdes € o
nimero que os veiculos dos ambulantes deveriam ter, assim como prevendo outros
requisitos necessarios para obtengdo e manutencao de licengas a atuacao de forma licita,
como os alimentos e bebidas permitidos a comercializagdo e o local de atuacdo, ainda
restrito a praia de Santos.

Noticia Matos (1995) a realizacdo de passeatas geradoras de pressao politica e

causadoras da legalizagdo, ainda que parcial aos olhos atuais, da atividade, cuja conquista

3 A Soco foi a entidade que conseguiu pela primeira vez reunir e organizar a luta pelo direito a vida € ao
trabalho dos operarios do sol, na defesa de centenas de profissionais especializados no preparo de batidas
feitas na hora. Ela nasceu na assembleia do dia 25 de fevereiro de 1983, na areia da praia do Gonzaga. Na
madrugada, ocorrera o incéndio das palafitas da Vila Soco - e o paralelo da opressao lhe trouxe o nome.
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refletiu ndo somente a capacidade de resisténcia da categoria, mas ressaltou tema ainda
mais importante, a necessidade do Poder Publico se adaptar a realidade da existéncia de
municipes interessados na realizacdo de atividades tipicas de comércio ambulante de
forma plenamente regular.

Decorridas as décadas, o comércio ambulante foi se expandindo e o Poder Publico
Municipal sentiu a necessidade de atualizar a regulamentagdo existente, quando entdo
entrou em vigor a Lei Complementar n° 1.189/2023 e seu Decreto Regulamentar n°®
10.051/2023, que redefiniram critérios de licenciamento, estabelecendo requisitos
sanitarios, territoriais e sociais inovadores até entdo dentro deste microssistema regulador
das atividades ligadas ao comércio ambulante de alimentos.

Dentre os avangos trazidos pela nova legislagdo, a previsdo de cotas para pessoas
com deficiéncia, conferindo caracteristica inclusiva e de politica publica, embora, por
outro lado, a manuten¢do do carater precério da licenga ainda milita forte inseguranca
juridica aos trabalhadores da area, causando instabilidade dentro do setor objeto do

presente estudo.

5 DISCUSSAO

Ha persisténcia de tensdo entre a fungdo social do comércio ambulante e as
politicas de ordenamento urbano. Historicamente, a atividade foi marginalizada, desde o
periodo da escravidao de ganho até as praticas repressivas das décadas de 1960, 1970 e,
sobretudo, 1980, culminando nas manifestagdes dos trabalhadores do comércio
ambulante de alimentos e bebidas nas praias de Santos e no movimento dos “operarios
do sol”, cuja organizacdo coletiva se mostrou capaz de transformar a realidade da
categoria, alcangando reconhecimento legal, contrariando, segundo Matos (1995), a ideia
de que a informalidade ¢ meramente uma exce¢ao no modelo econdmico brasileiro.

Juridicamente, a regulamentacdo municipal deve respeitar principios
constitucionais como a dignidade da pessoa humana (art. 1°, III, CF/88), o valor social do
trabalho (art. 1°, IV, CF/88), o livre exercicio de profissao (art. 5°, XIII, CF/88) e o direito
social ao trabalho (art. 6°, CF/88). Somam-se a esses fundamentos as previsdes do artigo
170 e seguintes da Constituicao Federal de 1988, ao estabelecer que a ordem econdmica
se baseie na valoriza¢do do trabalho humano e na livre iniciativa, de forma a assegurar a

todos uma existéncia digna.
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Assim, a regulamenta¢cdo do comércio ambulante em Santos traduz a busca por
equilibrio entre a liberdade de empreender e a fun¢do social do espago urbano, permitindo
que o interesse coletivo seja resguardado sem inviabilizar o direito ao trabalho. Tais
normas reforcam que eventuais restricdes devem garantir proporcionalidade e
salvaguardar direitos fundamentais, sem anula-los.

Nesse sentido, a legislacdo de Santos pode ser compreendida como uma tentativa
de equilibrio entre interesses urbanisticos e sociais, resultado do histérico conflito entre
a classe trabalhadora ligada ao comércio ambulante e o Poder Publico santista, geradora
de pressao na classe politica e de mudancas na legislagdo municipal.

Em 1968, com a alteracdo do Cddigo de Condutas da cidade, foi proibida a
comercializa¢do de alimentos nas faixas de areia das praias sob o argumento de preservar
a higienizacao desses espacgos, considerando tais praticas nocivas e afastando a finalidade
social da norma vigente a época.

Duas décadas depois, no segundo semestre de 1985, diante da intensa pressao dos
comerciantes por meio de manifestacdes e protestos contra a proibicdo, o Poder
Legislativo Municipal alterou o Cédigo de Posturas (Lei 3.531/1968) por meio da Lei
Municipal n° 85, de 17/07/1985, permitindo, ainda que parcialmente, a comercializagao
em pequena escala de refrigerantes em recipientes plasticos ou de papel, bebidas
alcodlicas em recipientes descartaveis e alimentos como sorvetes, chocolates e biscoitos.

O Decreto n® 289/1985 inaugurou em Santos a regulamenta¢do do comércio
ambulante na faixa de areia, limitando-se a organizagao espacial e a concessao de licengas
individuais e precdrias, voltadas exclusivamente ao ordenamento da orla, sem exigéncias
sanitarias relevantes. Com o tempo, sobretudo a partir dos anos 2000, a concessao dessas
licengas passou a depender do cumprimento de requisitos de saude e seguranga, como
cursos de manipulagdo de alimentos e atestados sanitarios, revelando crescente
preocupacao com a saude publica.

A Lei Complementar n® 1.189/2023 e seu Decreto regulamentador n® 10.051/2023
representaram a modernizagdo do regime, vinculando a concessao de licengas a critérios
objetivos: defini¢do de classes de atividade, nimero de vagas, prazos de validade de até
cinco anos, possibilidade de renovacdo, cotas sociais e identificacdo digital. Para os
ambulantes de alimentos manipulados, o novo marco trouxe exigéncias especificas de

qualificagdo e padronizagao.
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Atualmente, a concessao de licencas em Santos segue a Lei Complementar n°
1.189/2023, cujo art. 2° estabelece:

O comércio ambulante em vias e logradouros publicos sera exercido mediante
licenga, a ser concedida em carater discricionario, precario, oneroso, pessoal,
transferivel e por prazo determinado, podendo ser revogada a qualquer tempo.
(SANTOS, Lei Complementar n° 1.189/2023, art. 2.°)

O procedimento ¢ regulamentado pelo Decreto n® 10.051/2023, alterado pelo
Decreto n° 10.910/2025, atualizador das regras sobre renovagdo, redistribuigdo e

transferéncia de licengas. Segundo o novo art. 27:

Para a renovagdo da licenga da atividade de comércio ambulante, no periodo
de fevereiro a maio do respectivo ano corrente, com validade até o término do
proximo periodo de renovagdo, os ambulantes deverdo apresentar os
documentos abaixo elencados em suas vias originais para a devida analise
prévia por parte da Secdo de Fiscalizagdo de Comércio Ambulante - SEFIS-
AMB, pertencente a Coordenadoria de Fiscalizagdo de Posturas - COFIS-
POSTURAS, vinculada a Secretaria Municipal das Prefeituras Regionais -
SEPREF, e protocola-los no Poupatempo - Santos” (SANTOS, decreto n°
10.910/2025, Art. 27).

A lista inclui: requerimento ao Prefeito, documentos de identificagdo, atestados
médico e de antecedentes, comprovante de residéncia, certificado de manipulagdo de
alimentos (se aplicdvel), certiddo negativa de débitos e foto 3x4. O paragrafo tnico
permite que o processo seja feito por procurador com procuracdo e documentos
autenticados.

Ja o §1° do art. 28 do referido Decreto define: “A Coordenadoria de Fiscalizagao
de Posturas - COFIS-POSTURAS recebera a inscrigdo de interessados e publicara a lista
de espera periodicamente no Didrio Oficial do Municipio”. (SANTOS, decreto n°
10.910/2025, §1° do art. 28)

Para transferéncia o art. 29 exige os mesmos documentos da renovacao, acrescidos

de “documento que comprove a solicitagdo de cessdo de direitos entre ambulantes com
as firmas reconhecidas por autenticidade” (SANTOS, decreto n® 10.910/2025, art. 29),

também permitindo o uso de procurador.

Referidas normas demonstram o objetivo de organizar a atividade e ampliar o
acesso regulado as licencas, incluindo a reserva de 5% para pessoas com deficiéncia.

No campo juridico, a concessao de licengas para o comércio ambulante, segundo

a definicdo dos atos administrativos feita por Diogo Daltro “estdo relacionados com a
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vontade do particular em realizar alguma atividade ou exercer algum direito que necessita
da anuéncia antecipada da administragio” (CONCEICAO, 2019).

Inserem-se na categoria dos atos administrativos negociais que representam
manifestagdes de vontade da Administragdo em resposta a solicitagdo do particular. Entre
as espécies desse género, a licenga assume especial relevancia para a atividade ambulante.

Os atos classificados como negociais distinguem-se por “consistirem em anuéncia
estatal para que o administrado exerca determinada atividade ou direito que, por razdes
de interesse publico, esta sujeito a controle prévio” (ALEXANDRINO; PAULO, 2017,
p. 566). Segundo Costa e Faria (2020) a licenca difere da autorizacao e da permissao
porque, ao preencher os requisitos legais, o particular passa a ter direito subjetivo a
obtencao do ato, sendo este, em regra, vinculado e definitivo.

Embora seja ato unilateral da Administragao, assevera Concei¢do (2019) que sua
natureza vinculada impede a denegacao arbitraria: atendidos os pressupostos normativos,
a autoridade tem o dever de expedir o ato, caracteristica que a diferencia da autorizagao,
que ¢ discriciondria e precdria, e da permissao, igualmente precaria e revogavel a qualquer
tempo.

No caso das licengas para ambulantes ha uma peculiaridade a mais: apesar de
vinculadas a comprovagdo dos requisitos legais (sanitarios, urbanisticos e
administrativos), as normas municipais mantém a marca de precariedade, como se
observa na legislacdo de Santos, que qualifica a licenca como sujeita a revogacdo em
hipoteses especificas. Essa tensdo entre o carater vinculado e a precariedade, na pratica,
acaba por gerar campo fértil de inseguranca juridica para os trabalhadores.

Sob a otica do uso de bens publicos a licenga relaciona-se diretamente com a
possibilidade de ocupagdo privativa de espagos urbanos comuns, como pragas, ruas € a
praia. Costa e Faria (2020) ressaltam que o uso por particulares de bens publicos de uso
comum do povo deve sempre respeitar a finalidade coletiva do bem, sendo permitido
apenas mediante titulo juridico adequado, como € o caso da licenca.

Assim, o instituto da licenga aplicado ao comércio ambulante pode ser
compreendido como ato administrativo que materializa o equilibrio entre a liberdade do
trabalho (art. 5°, XIII, CF/88) e o poder de policia da Administracdo voltado a tutela do
interesse publico. A exigéncia de licenciamento ndo se destina a impedir o exercicio da
atividade, mas sim a compatibiliza-lo com valores coletivos como saude publica, higiene

e ordenamento urbano
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Portanto, compreender a licengca como ato negocial vinculado reforca a
necessidade de que sua concessdo e eventual restricdo sejam pautadas pela legalidade e
pela proporcionalidade, evitando na visdo da Ministra do Supremo Tribunal Federal
Carmem Lucia (2018) praticas arbitrarias que esvaziem a fun¢ado inclusiva do comércio

ambulante de alimentos, cujo entendimento se estende ao Municipio de Santos.

6 CONCLUSAO

A concessao de licengas para o comércio ambulante de alimentos manipulados em
Santos resulta de um processo histérico de lutas sociais e negociagdes juridicas, que
promoveu avangos na inclusao social e na valorizagdo do trabalho, embora a necessidade
de maior estabilidade e protecdo aos trabalhadores seja natural aspiracdo da categoria. A
licenga expedida enquadra-se dentre os atos administrativos negociais e configura direito
subjetivo do particular quando atendidos os requisitos legais, ainda que marcada pela
precariedade estabelecida pela legislagdo municipal. Nesse contexto a licenca deve ser
compreendida como instrumento que busca equilibrar o livre exercicio do trabalho com
o poder de policia da Administracdo, garantindo o uso adequado dos bens publicos e a

tutela do interesse coletivo.
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