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RESUMO

O presente artigo caracteriza o assentamento informal denominado Vila
Progresso, inserido no bairro de mesmo nome, situado no morro de San-
tos/SP, cuja relacio entre proprietario da terra e moradores se da através
do aluguel de chio, condicio bastante peculiar de acesso a terra urbana,
presente nos morros da cidade de Santos, cuja relacio entre proprietdrio e
inquilino se d4 a partir do aluguel informal de lotes, predominantemente
para familias de baixa renda, sem que o proprietirio tenha realizado a
aprovacio do loteamento junto a Prefeitura de Santos e ao Cartério de
Registro de Imoveis, como preconiza a Lei Federal n°® 6.766 de 1979.
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Informalidade urbana, acesso a terra, regularizacio fundiaria, aluguel de
chao.

ABSTRACT

This article characterizes the informal settlement called Vila Progresso,
inserted in the eponymous district, situated on the hill of Santos/SP, who-
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se relationship between landowner and residents is through the ground
rent, rather peculiar condition of access urban land, present in the city of
Santos, characterized by informal rental lots, predominantly for low-
income families without the allotment has been subject to approval by the
city of Santos and the Real Estate registry Office.

KEYWORDS

Urban informality, access to land, land tenure, ground rent.

INTRODUCAO

assentamento irregular denominado Vila Progresso esta locali-
zado na regido norte do morro santista (ver Figura 01), inserida
no bairro Vila Progresso, instituido pela Lei Complementar n°
643 de 16 de dezembro de 2008, que alterou o abairramento

municipal'.

Figura 01 - Foto aérea com a indicacdo da Vila Progresso em relacdo a area insular do
municipio de Santos e em destaque, foto aérea do bairro da Vila Progresso. Fonte: Google
Earth. 23/01/2013.

Segundo publicacio do Ministério das Cidades sobre a situacio da Re-
gularizacio Fundiaria no Brasil?, a area da Vila Progresso estd caracterizada
da seguinte forma:

[...] assentamento da Vila Progresso mede 113.127,63m?
e esta localizado no topo de um morro ingreme com
declividade variando entre 10% e 80%. Essa area esta
consolidada em sua quase totalidade e isso pode ser
observado com as ruas pavimentadas de porte médio
onde trafega o transporte coletivo e vielas para acesso
as moradias. [...]
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Para caracterizacio do assentamento Vila Progresso, buscou-se determi-
nar as condicionantes historicas que possibilitaram a ocupacio informal da
drea, bem como a identificacio da origem da propriedade, realizada através
de pesquisa junto ao Cartorio de Registro de Imdveis.

Buscou-se também circunscrever a area a esfera municipal e as normas
de uso e ocupacio do solo, analisando a influéncia das legislacoes urbanisti-
cas de Ambito federal e municipal no processo de ocupacio e consolidacio
do assentamento e seus reflexos no modelo de gestio da terra - o aluguel
de chio - tendo como marcos legais a Lei Federal n° 6.766 de 1979 (Lei de
Parcelamento do Solo) e a Lei Complementar Municipal n° 53 de 1992 (Lei
de ZEIS).

Complementarmente, resgatou-se a participacio do Poder Publico no
processo de ocupacio irregular da drea, bem como sua atuacio em dois peri-
odos distintos. O primeiro entre 1989 e 1996, onde foram priorizadas acoes
de urbanizacio das areas ocupadas e de execucio de um grande programa
de prevencio de riscos; e em um segundo periodo, entre 1997 e 2012, onde
foram realizadas algumas tentativas de se iniciar processos de regularizacio
fundiaria na Vila Progresso.

Por fim, a partir da analise dos fatores ligados a origem da ocupacio e da
propriedade fundiaria da area do assentamento, da evolucio das legislacoes
incidentes na 4rea, especialmente da Lei Federal n® 6.766/79 e da Lei Muni-
cipal n® 53/92, e das acdes realizadas pelo Poder Puablico entre 1989 e 1996,
buscou-se compreender as determinantes que contribuiram e ainda contri-
buem para que o estdgio atual de informalidade urbana do assentamento da
Vila Progresso se mantenha inalterado.

1. VILA PROGRESSO - HISTORICO DA OCUPACAO

1.1 A Ocupacao dos morros de Santos

O historico de ocupacdo da Vila Progresso inseresse em um contexto
de ocupacio dos morros de Santos que se deu de maneira generalizada. O
inicio da ocupacio dos morros santistas ocorreu nas primeiras décadas do
século XX, principalmente por imigrantes portugueses e espanhois que se
fixavam em Santos nas obras de construcio do cais, dos armazéns de café,
da construcio civil e para o fim da construcio e operacio da ferrovia Santos
Railway.

A recém-chegada populacio operdria se dirigiu as encostas dos morros,
atraida pela proximidade dos morros aos principais polos de trabalho® - o
cais do porto e o centro comercial - bem como pela falta de opcio de mo-
radia a custo razoavel. Segundo Nascimento (1997, p. 04), esses ocupantes
trouxeram consigo uma cultura de ocupacio de encostas e técnica constru-
tiva que:

[...] consistia basicamente na adaptacio das moradias
A tipologia dos terrenos e natureza dos materiais de
construcio existentes (arrimos de pedra seca, escadarias
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de pedra, canalizacoes de dguas pluviais e os “chalés”
- moradias alinhadas as curvas de nivel, de madeira,
sobre pilares de pedras). Esses motivos econdmicos e
praticos, pois, como acontece ainda hoje, o inico meio
de transporte era o proprio homem.

Na década de 1930, com o inicio do processo de industrializacio do
pais, a ocupacio nos morros cresceu. Porém, a origem dos imigrantes nio
era mais os paises ibéricos, mas sim o grande contingente de nordestinos em
busca de oportunidades de trabalho. (ARAUJO FILHO, 1965). Ignorando a
dinadmica natural desse tipo de relevo, essa ocupacio intensificou o processo
de desmatamento, mutilou a encosta através de cortes e aterros, interferindo

na drenagem natural das daguas (PREFEITURA DE SANTOS, 1996).

Esse segundo surto de ocupacio, desta vez por imigrantes nordestinos,
aconteceu a partir de invasdes em grandes glebas de proprietarios, de ma-
neira geral de origem ibérica e constante. Essa ocupacio se deu indiscrimi-
nadamente, muitas vezes em areas comprometidas, ambientalmente frageis
e algumas foram superlotadas. O desmatamento e a falta de conhecimento
das técnicas de construcio em terrenos acidentados resultou em construcoes
sem defesa contra escorregamentos. No entanto, as ocupacdes de dreas ndo
foi fruto apenas de invasdes, mas também a partir o aluguel de lotes pelos
proprietarios de glebas, o que ocorreu em Santos em varios casos, nio s na
Vila Progresso.

Cabe ressaltar que o modelo de ocupacio e a producio ilegal de mora-
dias explicitado ¢ consequéncia de um processo urbanistico segregador e
relacionam-se com o processo de desenvolvimento industrial brasileiro em
que o salario do operario industrial nio o qualifica para adquirir uma casa
no mercado imobilidrio legal. (MARICATO, 1996). Maricato (1996, p. 47)
completa que “o loteamento ilegal, combinado com a autoconstrucio,|...] foi
a principal alternativa de habitacio para a populacio migrante instalar-se em
algumas das principais cidades brasileiras”.

1.2 A Ocupacao da Vila Progresso*

Como consequéncia do adensamento das ocupacdes em areas impro-
prias, aliada a falta de saneamento basico e a condicio preciria das mo-
radias, os escorregamentos de terra comecaram e se tornar frequentes. Os
morros de Santos possuem diversos historicos de tragédias ligadas a escorre-
gamentos. Com a ocupacio das encostas e sopés por moradias e o impacto
das acoes negativas dos moradores sobre 0 ambiente, noticias sobre tragédias
notadamente nos periodos chuvosos passaram a ser lamentavelmente fre-

quentes durante o século XX (PREFEITURA DE SANTOS, 1996).

No inicio da década de 1960 ocorre um novo surto ocupacional, nova-
mente de imigrantes nordestinos atraidos pela necessidade de mio de obra
na inddstria, mas que passam a trabalhar também no setor de infraestrutura
de prestacio de servicos, voltada ao atendimento das necessidades de uma
classe média crescente, associada ao parque industrial de Cubatio e a explo-
sdo da construcio civil voltada para o turismo de veraneio (NASCIMENTO,

1997).°
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E nesse momento que se da a ocupacio da area da Vila Progresso, na
época, parte do bairro da Nova Cintra. Segundo relatos da proprietaria da
4rea, a Giuliana Mecocci Russo, a ocupacio da gleba se deu a partir de uma
solicitacdo da prefeitura de Santos para que ela abrigasse em sua drea fami-
lias que ocupavam area do Monte Castelo e que foram vitimas de escorrega-
mento. Segundo a proprietaria:

A proposta inicial de ocupa¢io da minha gleba partiu
dos proprios representantes da prefeitura e Santos. Em
1956, eles me procuraram e pediram que eu disponibi-
lizasse parte da minha gleba, até entio vazia, para que
os moradores de outra drea do morro morassem tem-
porariamente. Essas pessoas moravam em uma drea do
morro chamada Monte Castelo, e sofreram um desliza-
mento e eu entio organizei os espacos em lotes, para
que essas familias morassem, mas avisei a prefeitura que
iria cobrar aluguel pelo empréstimo da drea

A partir desta primeira ocupacio, definida pela demarcacio de lotes pela
prépria proprietiria, outras familias passaram a alugar informalmente ou-
tros novos lotes, consolidando a ocupacio da gleba.

Ainda segundo a proprietaria:

A partir do inicio da ocupacio outras familias come-
caram a me procurar pedindo que eu alugasse lotes a
elas. Dai entdo eu comecei também a vender. Algumas
pessoas inclusive registraram a venda no cartorio de
Registro de Imdveis, outros nio registraram mas tem o
contrato de compra e venda.

Alguns fatores foram, portanto, determinantes para a ocupacio da drea
que, relacionados, conformam o modelo de ocupacio irregular conhecido
popularmente como aluguel de chdo que perdura até hoje.

O primeiro fator é que, tendo a ocupac¢io dos morros ocorrida sem pla-
nejamento ou controle do Poder Publico, as areas ocupadas acabavam por
sofrer escorregamentos, visto a falta de critérios técnicos para ocupacio das
encostas e a fragilidade das construcoes. A consequéncia desse modelo de
ocupacio foi a ocorréncia de um deslizamento com vitimas que acabou por

ocasionar a solicitacio de ocupacio da area da Vila Progresso pelo Poder
Publico.

O segundo fator determinante para a ocupacio completa da area ¢ justa-
mente a demanda por moradia observada pelo surto ocupacional ocorrido
nos morros por imigrantes nordestinos na década de 1960, atraidos pela
crescente demanda por mio de obra na industria, no porto e na infraestru-
tura de servicos.

O terceiro fator foi a decisdo da proprietaria de cobrar um aluguel das
familias que passaram a ocupar os lotes por ela delimitados. A possibilidade
de retorno financeiro com a comercializacdo da drea fez com que a proprie-
taria iniciasse um processo de ocupacio continuo da gleba, através nio so
do aluguel, mas também através da venda de lotes, que s6 deixou de ser legal
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a partir da aprovacio da Lei Federal n° 6.766 de 1979. Aliado a isso tudo,
temos a omissio da prefeitura de Santos que, ao nio solucionar o problema
de moradia das familias que tiveram que se deslocar das areas de escorrega-
mento e que haviam originado a ocupacio da 4rea, abriu caminho para que
a proprietdria autorizasse por conta propria o uso e a ocupac¢io de suas ter-
ras, ampliando e consolidando a ocupacio ndo mais através da venda, mas a
partir do aluguel do solo, o aluguel de chio.

Cabe aqui considerarmos outros aspectos resultantes do processo de
ocupacio informal, como por exemplo, a fragilidade juridica do aluguel de
chao em relacio a possibilidade de despejo das familias inquilinas que ndo
paguem o aluguel de chio. Como coloca Abramo (2009, p. 56) no caso

[...] onde temos irregularidades (informalidade) de
natureza da titulacdo, das normas urbanisticas e cons-
trutivas, os contratos de compra, venda e locacio nio
poderiam ser considerados contratos com o amparo da
lei, pois seus objetos estariam irregulares em relacio aos
direitos regulatorios. Isso significa que qualquer confli-
to ndo pode ser resolvido pelos instrumentos de media-
cdo e execucio legais.

Sendo assim, podemos considerar que a inexisténcia de meios legais de
mediacio e execucio das relacoes contratuais no aluguel de chio, visto que o
objeto do contrato - o solo - estd irregular segundo as normas urbanisticas,
faz com que as relacdes para cumprimento do contrato sejam as relacoes de
forca, no caso da proprietaria da drea, contra a fragilidade socioeconomica
das familias inquilinas.

Segundo levantamento realizado pela SEPLAN em 2004, 199 lotes esta-
vam em condicdes de aluguel de chio, 66 lotes com compromisso de compra
e venda, mas que nio foram a registro, e outros 78 4reas cujas vendas, e pos-
teriores aberturas de matriculas junto ao Cartério de Registro de Imoveis,
ocorreu anteriormente a 1979, totalizando 343 lotes. Percebemos que ha
diferenca entre o total de lotes existentes a partir do levantamento realizado
em 2004, e as informacdes publicadas pelo Ministério das Cidades a partir
das informacdes repassadas pela SEPLAN.

Com excecio de 78 lotes que foram vendidos e levados ao registro junto
ao C.R.L. anteriormente a 1979, percebemos que ha diferenca entre o total
de lotes existentes a partir do levantamento realizado em 2004 e as informa-
coes publicadas pelo Ministério das Cidades em 2009; nos casos onde houve
compra e venda de lotes que nio foram a registro e nos casos de lotes em
situacio de aluguel de chio.

Nos casos onde houve a realizacio da compra e venda de lotes que nio
foram a registro, o numero cai de 66 lotes identificados em 2004, contra
58 lotes citados na publicacio do Ministério das Cidades em 2009, possi-
velmente fruto de inconsisténcias nos levantamentos. Mas é significativa a
diferenca entre lotes identificados como aluguel de chio em 2004 e 2009.
Em 2004 foram identificados 199 lotes cujos ocupantes pagam aluguel de
chao, enquanto que na publicacio do Ministério das Cidades, esse numero
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salta para 264. Esse aumento do numero de lotes pode ser um indicativo de
que a drea vem sendo adensada a partir de sucessivas subdivisdes de lotes.

Além dos nimeros apresentados acima, levantados a partir de informa-
coes da SEPLAN em 2004 e 2009, a proprietaria da drea também possui
um controle proprio da situacio dos lotes que compdem o assentamento.
Segundo Giuliana Mecocci Russo, sio 78 dreas que foram vendidas e regis-
tradas no C.R.I. e 66 lotes em situacio em que houve a realizacio da compra
e venda que nio foram a registro, confirmando as informacdes da SEPLAN
de 2004, e 241 lotes identificados como aluguel de chio. Mais uma vez ha
diferenca no total de lotes em situacio de aluguel de chio em relacio aos

levantamentos de 2004 e 2009.

Essa situacio pode indicar, além do adensamento da 4rea referente aos
199 lotes identificados em 2004, que a diferenca entre os 241 lotes identifi-
cados pela proprietaria e os 264 lotes identificados pela SEPLAN em 2009
¢ resultado de processos de sublocacio que devem ser considerados pelo
Poder Publico para identificacio de familias, mas que ndo sio consideradas
pela proprietaria, que pode ndo possuir controle sobre as sublocacdes.

Além dos aspectos levantados relativos a diferenca de informacdes obti-
das, ha também a questdo do aluguel de chdo em areas vendidas pela Giu-
liana Mecocci Russo que foram levadas a registro anteriormente a 1979.
Segundo informacoes repassadas pela proprietaria, essas dreas ja foram sub-
divididas fisicamente e sublocadas.

1.3 A origem da propriedade da Vila Progresso

Para melhor situar a questio do aluguel de chio, buscou-se caracterizar
a origem da propriedade da gleba de Vila Progresso no contexto do processo
histérico da formacdo da propriedade de terras que ocorreu no Brasil de
maneira geral. Para tanto, procedeu-se o levantamento de documentos de
propriedade junto ao 1° Cartorio de Registro de Imoéveis de Santos.

A gleba possui area total de 236.798,00m?, sendo que conforme consta-
tado anteriormente, a drea do loteamento informal da Vila Progresso ocupa
uma drea de 113.127,63m?, totalmente inserida na gleba.

A busca remontou ao periodo da primeira transcricio em que consta
a drea, registrada no ano de 1943. Retroceder além dessa data necessitaria
de outros procedimentos de investigacio, em fontes de dificil identificacio
e acesso, 0 que ndo caberia no escopo e prazo da presente pesquisa. Ainda
assim, tal busca possibilitou relacionar a atual proprietaria da drea, com pro-
cessos historicos de sucessoes de propriedade originadas no inicio do século
e com registros em bibliografia consultada.

Segundo a primeira certidao de transcricio entre as trés certidoes obti-
das junto ao 1° Cartorio de Registro de Imdveis de Santos, datada de 28 de
dezembro de 1943, sob n° 13.273, a gleba esta registrada em nome de Ana
Marinangeli Russo, que adquiriu a 4rea em partilha dos Espolios do comen-
dador Augusto Marinangeli e Ana Fontana Marinangeli.

A certiddo da transcricao seguinte, datada de 04 de abril de 1957, sob
n°® 20.756, registra a gleba em nome de Guilherme Russo, que a adquiriu
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do espolio de Ana Marinangeli Russo, “[...] conforme CARTA DE ADJUDI-
CACAO, extraida dos autos de inventirio de Ana Marinangeli Russo, pelo
Escrivao do 7° Oficio e assinado pelo M. Juiz de Direito em exercicio na 42
Vara Civel desta comarca, Dr. C4io Rezende de Campos Maia, em 28 de
marco de 1957.”.

A certiddo mais recente, datada de 11 de marco de 1969, sob n° 35.456,
estda em nome da atual proprietria, Giuliana Mecocci Russo, que a adqui-
riu em partilha ao espolio de Guilherme Russo, “[...] conforme FORMAL
DE PARTILHA extraido dos autos de inventario dos bens deixados pelo
transmitente datado de 27 de fevereiro de 1969, passado pelo Cartério do 4°
Oficio de Santos, Sr. Lino P. Cardoso e assinado pelo M. Juiz de Direito da
22 Vara Civel desta Comarca, Dr. Marcus Vinicius.”.

E possivel registrar, portanto, que as sucessivas transferéncias de pro-
priedade da gleba se deram através de aquisicio por heranca e espolios. Ana
Marinangeli Russo adquiriu a gleba em 1943, a partir da partilha dos espo-
lios do Comendador Augusto Marinangeli e Ana Fontana Marinangeli, cuja
propriedade j4 haviam adquirido por heranca de Benjamin Fontana.

Relacionando o direito a heranca por parte de descendentes diretos,
podemos concluir que Ana Marinangeli Russo era possivelmente filha do
Comendador Augusto Marinangeli e Ana Fontana Marinangeli, sendo que
esta, por sua vez, era possivelmente filha de Benjamin Fontana.

Guiherme Russo, herdeiro de Ana Marinangeli Russo e esposo da pro-
prietaria atual, Giuliana Meccoci Russo, é possivelmente neto do comenda-
dor Augusto Marinangeli e de Ana Fontana Marinangeli e, portanto, possi-
velmente bisneto Benjamin Fontana. Assim, podemos compor uma arvore
genealdgica familiar que coincide com a transferéncia de propriedade da
gleba objeto do estudo (Figura 02).

EVOLUGCAO DA PROPRIEDADE DA VILA PROGRESSO

BENJAMIN FONTANA

0

ANA FONTANA MARINANGELI AUGUSTO MARINANGELI

Transcricdo 13.273 - Ana Marinangeli
Russo, adquiriu a gleba dos espdlios
de Ana Fontana Marinangeli e Augusto
Marinangeli. A mesma franscrigdo cita ANA MARINANGELI RUSSO
que a gleba foi adquirida anteriormente
Transcricao 35.456 - Giuliana Mecoci
Russo adquiriu a gleba do espdlio
de Guilherme Russo.

por heranca de Benjamin Fontana.

Transcric@o 20.576 - Guilherme Russo

adaquiiu a gleba do espdlio de Ana | GUILLHERME RUSSO  wi— GIULIANA MECOCCI RUSSO

Marinangeli Russo.

Figura 02 - Evolucéo da propriedade da Vila Progresso com base nas transcricdes do
C.R.L. Elaboracio: Pelo Autor. 23/01/2013.

Benjamin Fontana aparece descrito por Lanna (1996, p. 101-103), em
seu livro sobre as caracteristicas e transformacdes sociais ocorridas em San-
tos entre os anos de 1870 e 1913, da seguinte maneira:
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Benjamim Fontana um dos membros da elite local, ne-
gociante mas nio ligado aos grandes negdcios do café,
com seus capangas, expulsou com violéncia os antigos
moradores do Jabaquara. Esqueceu rapidamente os ins-
tintos humanitarios, que o levaram a ceder suas terras
para a instalacio do Quilombo. A presenca deste italia-
no ¢ recorrente nas multiplas historias da cidade. Abo-
licionista e republicano, Fontana era membro do grupo
fundador do Jabaquara e esteve por diversas vezes en-
volvido nos processos criminais pesquisados. Seja como
autor e reclamante de terras que dizia lhe pertencerem
por direito, como no caso do morro do Tanchinho que
dizia ter adquirido ainda em 1868, seja envolvido em
agressdes A sua pessoa. Esteve sempre comprometido
com suas atividades de construcio civil para os lados
do Monte Serrat Vila Matias e acessos ao caminho dos
morros. Suas brigas envolviam arrendatérios de imoveis
e terras de suas propriedades e também grandes pro-
prietdrios e firmas.

A Companhia Docas também reivindicava direitos so-
bre as dreas dos morros. [...] Em 1901 a mesma com-
panhia foi ré em processo movido por Romao Garcia
Soledade a respeito de terras e benfeitorias no terreno
do morro de Nova Cintra, vizinho ao Jabaquara. Os
terrenos de acesso a estes morros do Jabaquara e Nova
Cintra, aparentemente pertencentes a Fontana e origi-
nalmente sede do quilombo do Pai Filipe eram tam-
bém objeto de litigio.[...]

Isso nos mostra que a propriedade da gleba da Vila Progresso inicia-se a
partir das acdes de Benjamin Fontana como reclamante de grandes éreas si-
tuadas nos morros de Santos. Essas dreas, situadas no Jabaquara e Nova Cin-
tra, foram foi objeto de disputas entre Benjamin Fontana e moradores, que
acabaram sendo expulsos, e também de litigios com a Companhia Docas.

A evolucio de transferéncias de propriedade é consequéncia de aquisi-
coes por espolio, levando-nos a conclusio que a area sempre esteve ligada
aos descendentes de uma mesma familia e suas unides. Cabe observar a
unido entre Ana Fontana Marinangeli, descendente de Benjamin Fontana,
relatado como membro da elite local, e Augusto Marinangeli, comendador.

2. EVOLUGAO DA LEGISLACAO URBANISTICA
INCIDENTE EM VILA PROGRESSO

Como ja observado anteriormente, a cidade de Santos formou-se a partir
do local que ¢ hoje seu centro histérico. Nessa area residia praticamente
toda a populacio da cidade e essa situacio permaneceu praticamente
a mesma, desde sua fundacio, no séc. XVI, até o final do século XIX. O
restante da cidade era praticamente inabitado, com excecdo das areas onde
¢ hoje o Macuco, a Vila Mathias e a Vila Nova. Ambas que ja haviam sido
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relativamente ocupadas por empresirios e comerciantes que mantinham
negdcios com o porto.

No final do século XIX, momento em que melhorias de infraestrutura
urbana e drenagem possibilitam a ocupacio em direcio as praias da cidade,
tornou-se entdo necessario delimitar um perimetro urbano, que foi definido
pela Lei Municipal n® 24, de 9 de junho de 1894, que estabeleceu os limites
da cidade. A atual zona leste, distante do centro habitado de Santos, era con-
siderada periférica, mas ja constava inserida nesse limite, conforme descreve
o paragrafo unico do art. 1° da lei:

Art. 1°- Fica o perimetro desta cidade assim determina-
do, a contar de 1°de janeiro de 1895:

§ Unico - Desde o cemitério municipal da Philadel
phia, franjeando a montanha até o Itararé, praia do
Embaré, acompanhando sempre o litoral até o rio Sio

Jorge.

Em 15 de marco de 1897 foi aprovada pela Camara Municipal a Lei n°
94 - Projeto de Expansio da Cidade. Nele, os morros eram caracterizados
como montanha e nio havia qualquer mencio a regras para sua ocupacio.
Essa lei, segundo Carrico (2002, p. 113) “[...] estabeleceu alinhamento a ser
adotado para abertura de novas ruas, no processo de expansio da cidade em
direcdo a Barra”.

A aprovacio do Codigo de Construcdes do municipio, pela lei n® 675 de
28 de junho de 1922, consolidou o primeiro zoneamento de uso da cidade,
pois as leis e codigos anteriores enfatizavam apenas regras edilicias®.

Neste Codigo foram delimitados novos perimetros: o novo perimetro
urbano, o suburbano, o de transicio e o rural. A area dos morros era con-
siderada rural, juntamente com a 4rea continental da cidade e areas nao
ocupadas dos atuais municipios de Guaruja e Cubatio. Além disso, o Cé-
digo definiu zoneamento relativo ao uso, definindo as Zonas Comercial,
Industrial e Residencial. Na area dos morros, rural, nio incidia qualquer
zoneamento relativo ao uso do solo. (CARRICO, 2002).

Em 31 de dezembro de 1926 ¢ aprovada a Lei n°® 803 que alterou o
perimetro da cidade definido pelo Cédigo de 1922 e também estabeleceu
critérios para a construcio de chalés de madeira no perimetro de transicio e
demais construcdes no perimetro rural.

O zoneamento de 1926 definia a area dos morros como drea rural, e
apesar de nio definir zoneamento em relacio ao uso, ela definia as regras
para autorizacio de construcio de edificacoes. Segundo a lei, era necessario
requerer licenca para construcio através da indicacio com precisio do local
da obra, suas dimensdes e o fim a que se destinava, inclusive perante o paga-
mento de uma taxa para liberacio do alvara.

Apesar da criacio desses mecanismos de controle das construcdoes e de
explicitar, em seu art. 40, que a prefeitura agiria administrativa e judicial-
mente e com maior rigor contra qualquer obra clandestina ou em desacordo
com suas posturas que fosse iniciada depois da primeira publicacio desta lei,
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a mesma lei ji colocava a possibilidade de se anistiar construcdes irregulares,
em seu art. 35, a medida que a lei permitiria a legalizacio de todas as obras
feitas em qualquer perimetro até a data da presente lei, clandestinamente ou
em desacordo com as posturas municipais, uma vez que nio sejam prejudi-
ciais a satde e higiene publicas e que os proprietarios pecam até dia 30 de
junho de 1927 e assinem termo de precariedade.

Segundo Carrico (2002, p. 128),

[...] as leis que se seguiram s6 fizeram aprofundar e de-
talhar o instituto do zoneamento de uso e ocupagio.
Esse periodo teve seu apogeu, em termos de legislacio
urbanistica, com a sancio do Novo Cddigo de obras
do Municipio, Decreto-Lei n® 403, de 15 de setembro
de 1945 e posteriormente com o Plano Regulador da
Expansdo e Desenvolvimento da Cidade, Lei n°® 1316,
de 27 de dezembro de 1951, elaborado por equipe coor-
denada pelo urbanista Francisco Prestes Maia.

Dez anos antes da aprovacio desse Plano, os morros ja passariam a per-
mitir ocupacio para fins residenciais. A partir do Decreto-Lei n°® 306, de 25
de marco de 1941, os morros deixam de ser demarcados como Zona Rural,
que passou a compreender apenas a atual Zona Noroeste, e passaram a ser
demarcados como Zona Residencial - ZR3, porém sem detalhar critérios de

ocupacio (CARRICO, 2002).

2.1 Legislacao urbanistica entre 1950 e 1979

Em nivel federal, entre o periodo de 1950 e 1979 havia somente o Decre-
to-Lei n° 58 de 1937, que definiu as primeiras regras e condicdes para o lote-
amento de terrenos e as relacdes de compra e venda de lotes a prestacdes. No
ambito municipal, foi aprovado em 1951 o Plano Regulador de Expansio e
Desenvolvimento da Cidade de Santos. Desenvolvido por Prestes Maia, esse
plano cumpria o papel de preparar a cidade para o desenvolvimento baseado
no uso do automovel, assim como ocorreu em outras cidades brasileiras,
com a previsdo de extensio e alargamento das principais vias (CARRICO,

2002).

Em paralelo ao remodelamento da malha urbana da cidade, a ocupacio
dos morros se iniciava de maneira irregular, pois as legislacdes da época eram
por demais restritivas, o que impedia as familias simples que chegavam de re-
alizar qualquer processo de aprovacio de projeto, ocupando areas vazias sem
qualquer planejamento. E nesse periodo inicial de ocupacio dos morros,
mais precisamente em 1956, que a drea da Vila Progresso comeca também
a ser ocupada, a pedido da Prefeitura de Santos que, como vimos, precisava
remover familias vitimas de um deslizamento em uma 4rea do morro conhe-
cida como Monte Castelo.

Como veremos mais a frente, a partir de informacoes coletadas junto a
proprietaria da gleba, entre a década de 1950, periodo em que se iniciou a
ocupacio da drea, até 1979, quando a Lei Federal 6.766 foi aprovada, a gleba
foi completamente dividida e a maioria dos lotes foi comercializado através
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de aluguel de chiao ou compra e venda. A partir da aprovacio da lei, a pro-
prietdria ficou impedida de realizar vendas de lotes sem a prévia aprovacio
do loteamento junto a prefeitura e ao Cartdrio de Registro de Imoveis. Ao
mesmo tempo, a configuracio espacial do loteamento o tornava irregular,
pois se tornou incompativel com os requisitos urbanisticos impostos pela lei.

2.2 Legislagao urbanistica entre 1979 e 1992

Em 1979, a situacio das familias que habitavam a Vila Progresso conti-
nuava inalterada, com a maioria das familias continuando a pagar aluguel

de chao.

A partir de 1979, com a aprovacio da Lei Federal n° 6.766, ficava proibi-
da a venda de lotes sem a realizacio do parcelamento do solo urbano. Con-
forme seu art. 2°, esse parcelamento poderia ser feito mediante loteamento’
ou desmembramento®, observadas as disposicoes da Lei e as das legislacoes
estaduais e municipais pertinentes.

Em relacio aos requisitos minimos para a aprovacio de loteamento, a lei
define em seu art. 4° que:

[ - as areas destinadas a sistemas de circulacio, a
implantacio de equipamento urbano e comuni-
tario, bem como a espacos livres de uso publico,
serdo proporcionais a densidade de ocupacio pre-
vista pelo plano diretor ou aprovada por lei mu-
nicipal para a zona em que se situem.’ II - os lotes
terdo drea minima de 125m2 (cento e vinte e cinco
metros quadrados) e frente minima de 5 (cinco)
metros, salvo quando o loteamento se destinar a
urbanizacio especifica ou edificacio de conjun-
tos habitacionais de interesse social, previamente
aprovados pelos 6rgios publicos competentes;

III - ao longo das aguas correntes e dormentes
e das faixas de dominio publico das rodovias e
ferrovias, sera obrigatoria a reserva de uma faixa
nao-edificavel de 15 (quinze) metros de cada lado,
salvo maiores exigéncias da legislacio especifica;*°

IV - as vias de loteamento deverdo articular-se com
as vias adjacentes oficiais, existentes ou projetadas,
e harmonizarse com a topografia local.

§ 1° - A legislacio municipal definira, para cada
zona em que se divida o territorio do Municipio,
os usos permitidos e os indices urbanisticos de par-
celamento e ocupacio do solo, que incluirdo, obri-
gatoriamente, as dreas minimas e maximas de lotes
e os coeficientes maximos de aproveitamento.!!
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§ 2¢ - Consideram-se comunitarios os equipamen-
tos publicos de educacio, cultura, saude, lazer e
similares.

§ 3¢ - Se necessaria, a reserva de faixa nao-edifica-
vel vinculada a dutovias sera exigida no Ambito do
respectivo licenciamento ambiental, observados
critérios e pardmetros que garantam a seguranca
da populacio e a protecio do meio ambiente, con-
forme estabelecido nas normas técnicas pertinen-
tes."

Pela lei, o loteador deveria, obrigatoriamente, elaborar o projeto do lote-
amento, pedir sua aprovacio a prefeitura e depois registra-lo no competente
Cartorio de Registro de Imoveis. Além disso, o loteador também ¢ obrigado
a realizar obras de infraestrutura.

Surge entdo a primeira contradicio da lei em relacio a realidade da Vila
Progresso. A partir de sua aprovacio, as familias que adquiriram lotes através
de Contrato Particular de Compra e Venda e nio os registraram, passaram a
estar impedidos de registra-los no Cartério de Registro de Imoveis.

A Lein® 6.766 de 1979 também dispds, em seu art. 49, que caso o lote-
ador ndo cumpra com suas obrigacoes, haveria a possibilidade de notifica-lo
para cumprir com suas responsabilidades:

Art. 49. As intimacdes e notificacdes previstas nesta Lei
deverio ser feitas pessoalmente ao intimado ou notifi-
cado, que assinard o comprovante do recebimento, e
poderio igualmente ser promovidas por meio dos Car-
torios de Registro de Titulos e Documentos da Comar-
ca da situacio do imovel ou do domicilio de quem deva
recebé-las.

§ 1° Se o destinatario se recusar a dar recibo ou se
furtar ao recebimento, ou se for desconhecido o seu
paradeiro, o funciondrio incumbido da diligéncia in-
formard esta circunstancia ao Oficial competente que a
certificard, sob sua responsabilidade.

§ 2¢ Certificada a ocorréncia dos fatos mencionados
no paragrafo anterior, a intimacio ou notificacio sera
feita por edital na forma desta Lei, comecando o prazo
a correr 10 (dez) dias apds a ultima publicacio.

A notificacao de que trata o artigo acima, judicial ou extrajudicial, pode
ser promovida pelo morador, pelo Ministério Publico ou pelo municipio
através de sua Procuradoria Geral, no entanto, com excecio de uma notifi-
cacio feita pela prefeitura de Santos em 1995, executada pela Administracio
Regional dos Morros, a proprietaria da area nio foi notificada.

E, portanto, a partir de 1979 que se inicia e se consolida do ponto de vis-
ta juridico da propriedade, o problema de informalidade da ocupacio, pois
até entdo as comercializacoes de lotes com contratos particulares de compra
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e venda eram passiveis de registro. Ou seja, antes de 1979, os lotes que foram
vendidos e registrados junto ao Cartério de Registro de Imoveis estio com
suas escrituras e matriculas em conformidade com a legislacio brasileira. A
informalidade gerada a partir de 1979 atingiu os lotes alugados e os lotes
comercializados que ndo foram a registro. A partir dessa nova condicio juri-
dica, a proprietdria da drea passava, portanto, a ser uma loteadora irregular,
resultado da ocupacio realizada anteriormente a criacio da lei.

A nova condicio de informalidade e irregularidade da ocupacio gerou
contradicio também do ponto de vista urbanistico. A incompatibilidade da
configuracio espacial do loteamento irregular e os requisitos urbanisticos
definidos pela lei federal n® 6.766 de 1979, como a obrigatoriedade da des-
tinacdo de 35% da 4rea do loteamento para dreas publicas - equipamentos
publicos de educacio, cultura, lazer e similares - e o tamanho do lote mini-
mo de 125m?, impediam a aprovacio de um projeto urbanistico para a drea
a luz da lei.

Ao mesmo tempo, a reconfiguracio urbanistica da ocupacio, demanda-
da pelos novos pardmetros da ocupacio, ocasionaria a retirada de inimeras
familias para destinacio de dreas para equipamentos publicos e para rede-
finicio dos lotes maiores, j4 que muitos lotes possuem metragem inferior a

125m?2.

Essa situacdo permaneceu até a criacio da Lei Municipal Complementar
n° 53 de 1992, que trata das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS),
criando pardmetros especificos para urbanizacio da 4rea tornada em ZEIS.

Portanto, do ponto de vista urbanistico, entre 1979 e 1992 passou a ser
impossivel a aprovacio do loteamento, pois as normas urbanisticas eram
incompativeis com a realidade fisica da ocupacio.

2.3 Legislacao urbanistica pés 1992

Em 1991, foi enviado a Camara dos Vereadores um projeto de lei que
dispunha sobre a criacio das ZEIS* e estabelecia normas para a implantacio
de Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social (EHIS) (FERREIRA
e ALMEIDA, 1994, p. 42). No ano seguinte, a aprovacio da Lei de ZEIS
criou mecanismos que delegaram maiores poderes e condicoes para a esfera
municipal enfrentar a questio dos problemas habitacionais, gerando um
processo longo e demorado.

A Lei de ZEIS colocava como objetivo expresso a adequacio da pro-
priedade do solo a sua funcio social e definindo parimetros urbanisticos
especificos.

As areas demarcadas como ZEIS estio divididas em 3 tipos distintos, de
acordo com a caracteristica de ocupacio da drea®. A drea da Vila Progresso
estd demarcada como ZEIS I, caracterizada conforme texto:

I - Zonas Especiais de Interesse Social 1- ZEIS-1 - 4reas
publicas ou privadas ocupadas espontaneamente,
parcelamentos ou loteamentos irregulares e/ou
clandestinos, incluindo casos de aluguel de chao,
habitados por populacio de baixa renda familiar,



OCUPAGAO EM ASSENTAMENTO INFORMAL, LEGISLAGAO URBANISTICA E PODER PUBLICO: CARACTERIZAGAO E DETERMINANTES PARA O QUADRO DE IRREGULARIDADE FUNDIARIA DO
ASSENTAMENTO - “VILA PROGRESSOQ”, EM SANTOS/SP

destinados exclusivamente a regularizacio juridica
da posse, a legalizacio do parcelamento do solo e
sua integracio a estrutura urbana e a legalizacio das
edificacoes salubres por meio de projeto que preveja
obrigatoriamente o atendimento da populacio
registrada no cadastro fisico e social da respectiva ZEIS
existente no orgio de planejamento ou de habitacio da
Prefeitura, podendo ocorrer os seguintes casos:

a) regularizacio urbanistica de areas ocupadas por po-
pulacio de baixa renda, sempre que possivel com o
aproveitamento das edificacdes existentes;

b) novas edificacdes em dreas parceladas de fato, para
a fixacdo da populacio de baixa renda, com remaneja-
mento para novas unidades habitacionais preferencial-
mente na mesma ZEIS-1;

c) novas edificacoes implantadas através de Plano Ur-
banistico, com parcelamento do solo, para a fixacio de
populacio de baixa renda, com remanejamento para
novas unidades habitacionais preferencialmente na

mesma ZEIS-1.

Portanto, a demarcacio da drea como ZEIS-I, veio consolidar a obriga-
toriedade de cumprimento da funcio social da terra sobre a drea, criando
normativa urbanistica especifica para elaboracio de projeto urbanistico e
indicando uma série de demandas a serem cumpridas para legalizar o par-
celamento visando agrega-lo a cidade formal, consolidando a propriedade
da terra para as familias que nela residem, aproveitando as edificacoes que
apresentem condicoes de serem legalizadas e prover novas habitacoes para
familias que necessitem ser remanejadas, com énfase a manté-las no perime-

tro da ZEIS.

A demarcacio da drea como ZEIS [ demanda também a criacio da Co-
missdo de Urbanizacio e Legalizacio (COMUL), a partir de Decreto pro-
prio, tendo como principais deveres o acompanhar e fiscalizar a elaboracio,
implantacio do Plano de Urbanizacio e Regularizacio Juridica da ZEIS,
elaborar a lista de familias a serem removidas caso necessario, dirimir casos
conflitantes e questdes ndo contempladas na lei, acompanhar a aplicacio
dos recursos financeiros destinados a projetos e obras, emitir parecer prévio
sobre Concessdes de Direito Real