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RESUMO

O presente tema tem como escopo a discussdo sobre a ilegalidade dos
condominios fechados, que surgem do fechamento de Ioteamentos, com a
edificagcdo de cercas ou muros ao seu redor além da implantacdo de controle de
acesso. Os loteadores alegam que o intuito € proporcionar uma vida pacifica e mais
confortavel, além de ambiente seguro para 0Ss moradores erguerem suas
construcbes. Sdo instaladas guaritas e contratados funcionarios com a funcéo de
proibir a entrada de pessoas que ndao sejam moradores do local. No entanto nédo ha
previsdo legal para isso. Tais loteamentos sdo organizados e registrados no Cartério
de Registro de Imoveis nos termos da Lei 6.766 de 19 de dezembro de 1979, a qual
prevé ali, em seu artigo 17, a existéncia de areas de uso comum do povo. Diante
disso, surge a discussao sobre a ilegalidade do ato de transmudar o loteamento em
condominio fechado pelo simples fechamento do mesmo. Bens de uso comum do
povo sdo bens publicos destinados ao uso de todos, cabendo ao Poder Publico sua
administracdo. A pratica de restringir o acesso de pessoas ao interior do loteamento,
restringe consequentemente 0 acesso a esses bens, constituindo ato ilegal, pois
implica em vedacado de acesso a areas publicas e em apropriacdo privada de areas
afetadas ao dominio publico. Desse modo, trata-se também de atentado a liberdade
de locomocao, protegida pela Constituicdo Federal, em seu artigo 5°, XV, e uma das

funcdes sociais da cidade.

Palavras-chave: loteamento; bens publicos; condominio fechado; liberdade de

locomocéo.
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INTRODUCAO

A presente monografia, sob o tema “Condominios fechados: O fechamento de
loteamentos e o uso privativo de bens publicos”, tem por objetivo promover o estudo
sobre a legalidade do ato do fechamento de loteamentos para transforma-los em
condominios fechados, também chamados pela doutrina como loteamentos
fechados. Sendo assim, levanta-se como problema se € legal transmudar
loteamento em condominio particular pelo simples “fechamento” do acesso a um
local organizado e registrado sob a égide da Lei 6.766/1979, em seu artigo 2°, §1°,
tendo em vista a existéncia de bens publicos de uso comum do povo.

A esse respeito, metodologicamente, a pesquisa desenvolvida possui setores
de conhecimento de natureza transdiciplinar, tendo em vista a pesquisa nas areas
do Direito Administrativo, Direito Constitucional, Direito Imobiliario e Direito Civil.
Trata-se de pesquisa tedrico dogmética, tendo em vista investigacfes doutrinérias,
estudo da Lei 6.766/79, do Cadigo Civil, da Constituicdo Federal, sobre tudo em seu
artigo 5°, XV, além de Jurisprudéncias dos Tribunais de Justica, STJ e STF.

Levanta-se marco tedrico da monografia em epigrafe, a jurisprudéncia do
Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, em voto proferido pelo Relator Des.

Caetano Levi Lopes, que assim manifesta:

Apelacao civel. Suscitacdo de duvida. Registro de imdveis. Criacdo de
condominio fechado. Abrangéncia de bens de uso comum do povo.
Impossibilidade. Recurso ndo provido. 1. S&o bens de uso comum do povo
aqueles de propriedade de pessoa juridica de direito publico, cuja utilizagao
é livre, s6 podendo sofrer restricdes em casos especificos e por iniciativa
do ente publico. 2. Nao é possivel a criacdo de condominio fechado em
loteamentos, aprovados pela municipalidade, abrangendo bens de uso
comum do povo, como vias publicas, pracas, areas verdes, e de
propriedade do municipio. 3. Apelacao civel conhecida e ndo provida."

1 BRASIL. TIMG. Apelacdo Civel n. 1.0090.03.000692-9/001(1). Relator Des. Caetano Levi Lopes.
Publicado em 16/12/2005. Disponivel em: <http://www.timg.jus.br/>. Acesso em: 18 de marco de
2012.



A partir de entdo, encontra-se substrato a confirmacao da hip6tese que, a Lei
6.766/1979, que dispbe sobre o parcelamento do solo urbano, ndo vislumbra a
espécie de loteamento fechado ou condominio fechado. O fechamento desses
loteamentos constitui ato ilegal, pois implica em vedacéo de acesso a areas publicas
e em apropriacdo privada de areas afetadas ao dominio publico. Desse modo,
também atenta contra a liberdade de locomocéao, ferindo ema das fun¢ées sociais da
cidade, prejudicando o acesso a um bem de uso comum do povo.

Neste sentido, a presente monografia observara a seguinte estrutura: Trés
Capitulos distintos. O primeiro deles sob, o titulo “O Dominio da propriedade”,
analisard o direito de propriedade e sua funcéo social, diferenciando também tal
direito do direito de posse. Nesta escorreita, analisaremos 0s instrumentos
garantidores do cumprimento da funcdo social da propriedade, destacando a
importancia do planejamento urbano nas cidades.

No segundo capitulo intitulado “Dominio publico da propriedade”,
abrangeremos os bens publicos, bem como suas caracteristicas, suas espécies
conforme sua destinacdo, sua utilizacdo pelo povo e pelo particular, aléem da
possibilidade de alienacgéo de tais bens.

Por fim, no ultimo capitulo, sob titulo “Loteamento do solo urbano e a polémica
dos condominios fechados”, serd estudado o procedimento para a regularizacdo de
loteamentos de acordo com o ordenamento juridico brasileiro, analisando as fase do
projeto, aprovacao até seu registro publico. Discutir-se-a também a Lei 4.591/64, ao
analisar os condominios edilicios e edilicios de casas, confrontando-os aos
loteamentos. Como cerne do trabalho, abordaremos os condominios fechados

discutindo acerca de sua legalidade, em face do uso de bem publico pelo particular.



CONSIDERACOES CONCEITUAIS

Tendo em vista a importancia acerca da tematica dos condominios fechados,
é fundamental a analise de alguns conceitos centrais, com o objetivo de investigar a
legalidade do ato de fechamento de loteamentos e o uso privativo dos bens publicos
ali contidos.

Nesse sentido, devem ser considerados 0s seguintes conceitos, dentro os
quais se incluem loteamento, condominio fechados, bens publicos e liberdade de
locomocéo.

A Lei 6.766/79, que disciplina o parcelamento do solo no Brasil, prevé duas
modalidades de parcelamento de solo, quais sejam, o0s loteamentos e o0
desmembramento. No que diz respeito ao loteamento, segundo o art.2° da Lei, é

Art.2°[...]
§ 1°...] a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificacdo, com

abertura de novas vias de circulacdo, de logradouros publicos ou
prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das vias existentes?

Todavia, uma nova modalidade de parcelamento vem surgindo, sdo o0s
chamados condominios fechados. De acordo com a doutrina, seriam eles
“loteamentos em condominio, onde sé € permitido ingresso aos moradores ou
pessoas por esses autorizadas”™

Em primeiro momento ndo poderiam os loteamentos serem fechados ou
terem seu acesso restringido, tendo em vista a abertura de novas vias de circulagéao
e de logradouros publicos, conforme prevé o art.2° da Lei 6.766/79, pois tratam-se

de bens publicos de uso comum do povo.

Bens publicos, na licdo de Hely Lopes Meireles,

“[...]s8o todas as coisas corpOreas ou incorpéreas, iméveis, moveis ou
semoventes, créditos, direitos e acbes, que pertencam, a qualquer titulo, as
entidades estatais, autarquicas, fundacionais e empresas governamentais”.
4

Estes se classificam como bens de uso comum do povo, bens de uso especial

e bens dominicais, de acordo com sua destinacao.

2 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1997. Brasilia, DF: Senado, 1969, art.2°, § 1°. Acesso
em 19 de outubro de 2012.

® MEIRELLES apud REZENDE, 2010, p. 299.

* MEIRELLES apud GASPARINI, 2009, p.942



Os bens de uso comum do povo sao aqueles pertencentes ao Poder Publico
(Unido, Estado-Membro, Municipio, Distrito Federal), cujo uso se da por qualquer
pessoa do povo, sem nenhuma formalidade ou burocracia®.

O Cadigo Civil de 2002, em seu art.99, classifica os bens publicos como vias
publicas e pracas, sendo de uso comum. Tal classificacdo é dado em virtude de ser
0 uso de tais bens exercido, “em igualdade de condi¢bes, por todos os membros da
coletividade”.®

Segundo Marcio Fernandes Elias Rosa, “os bens de uso comum sdo aqueles
de uso geral, que podem ser utilizados livremente por qualquer individuo, sem
distingdo, como ruas avenidas, pracas, rodovias, mares, entre outros.”’

Desta forma, o ato de fechar ou restringir o0 acesso aos loteamento para
transforma-lo em condominio fechado estaria impedindo o cidad&o de circular em tal
local, o que viola seu direito de locomogao.

A Constituicdo da republica 1988, previu em seu art.5°, XV, que “é livre a
locomocéao no territorio nacional em tempo de paz € livre, podendo qualquer pessoa,
nele entrar, permanecer ou sair com seus bens™.

O direito de locomogéao constitui a esséncia do direito de liberdade da pessoa
fisica no conjunto normativo brasileiro. O direito de circula¢do, € manifestacdo da
liberdade de locomogéo: direito de ir, vir, ficar, parar, estacionar. De acordo com

José Afonso da Silva:

O direito de circular consiste na faculdade de deslocar-se de um ponto a
outro através de uma via publica ou afetada ao uso publico. Em tal caso, a
utilizacdo da via ndo constituira uma mera possibilidade, mas poder legal
exercitavel erga omnes..’

Locomover significa andar, sair, passear, transitar, parar, ir, vir, ficar,
estacionar, correr.*
Enfim, os conceitos apresentados serdo Uteis para que o leitor compreenda

as ideias que serdo desenvolvidas nos capitulos que seguem.

> GASPARINI, 2009, p.939

® DI PIETRO, 1996, p.441.

"ROSA, 2005, p. 157.

® BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil ~ : Brasilia, 1988, art.5°. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 28 de outubro de 2012.
% SILVA, 2010, p. 239.

9 BULOS. Constituicdo federal anotada, p.178, apud, CARVALHO, 2011, P.667.
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-CAPITULO | - O DOMINIO DA PROPRIEDADE

1.1 O direito de propriedade e sua funcao social

As pessoas apropriam-se de coisas, julgando-as serem Uteis e necessarias
para suas vidas''. Essa apropriacéo, as vezes, é caracterizada juridicamente como
propriedade.

Nas palavras de Maria Helena Diniz, “dentro do sistema de apropriacdo em

"2 |sto

que vivemos, a propriedade representa a espinha dorsal do direito privado
porque na maioria dos conflitos existentes entre os homens, a disputa sobre bens é
o principal motivo.

O dominio é o mais completo dos direitos subjetivos®®, e é certo que a nocao
de propriedade existe ha muito tempo. Conforme Fabio Ulhoa Coelho, podem ser
ressaltados dois marcos importantes para a construcéo de argumentos referentes ao
direito de propriedade. O primeiro € a Revolu¢cdo Francesa, em 1789, na qual o
direito de propriedade é proclamado com natural, ilimitado e individualista. O
segundo marco € a flexibilizacdo a qual ficou o Estado capitalista obrigado a possuir
ao longo do Século XX, em funcdo do avanc¢o do socialismo. Foi nesse periodo que
surge a idéia de se compatibilizar o direito de propriedade com o interesse publico.
Passou a propriedade ser vista de forma subordinada & sua funcao social**.

Para Silvio Rodrigues, a evolucédo histérica do direito de propriedade “se
manifesta, em linhas gerais, no sentido de uma incessante reducao dos direitos do
proprietario™>.

Historicamente, o direito de propriedade foi disciplinado de acordo o modelo
de estado de cada lugar. No Estado Liberal, o direito de propriedade detinha carater
absoluto, cujo exercicio de qualquer atividade econdmica se dava sem que se fosse
colocado qualquer restricdo ou limite. Cada pessoa podia fazer o que quiser com

seus bens.

! para Jean Jacques Rousseau, o fundamento da propriedade privada esta na utilidade. (Disponivel
em <http://www.culturabrasil.pro.br/dadesigualdaderousseau.htm>. Acesso em 20/11/2012.

“ DINIZ, 2003, 87.

'3 para Silvio Rodrigues o direito de propriedade é um direito subjetivo pois recai diretamente sobre a
coisa e que independe, para o seu exercicio, de prestacdo de quem quer que seja. Ao titular de tal
direito é conferida a prerrogativa de usar gozar e dispor da coisa, bem como de reivindica-la de quem
quer que seja, e isso é garantido pela lei. (RODRIGUES, 2002. p.76)

* COELHO, 2006. p.112

> RODRIGUES, 2002. p.84-85.
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Porém, com o passar dos tempos, foi surgindo a necessidade de se proteger
também o social, o que mais tarde, com o Estado Social, aconteceria.

A evolucdo para o Estado Social “faz nascer a percepcdo de que o estado
deve intervir para garantir o bom uso da propriedade, permitindo que efetivamente
seja atendida a sua funcéo social"®. Aqui ja é possivel observar a preocupacdo com
o social. O direito de propriedade ja ndo é mais absoluto, ndo podendo a
propriedade ser utilizada em prejuizo da sociedade, a qual, além, do interesse
econdbmico devera atender também o interesse social. Houve a relativizacdo do
direito de propriedade. Seu exercicio deve observar a funcdo social deveria atender
a uma funcao social.

E nessa época que surgem os direitos sociais'’ econdmicos e culturais, que
servem como fundamento para o Estado intervir na atividade econémica como forma
de angariar recursos para o patrocinio desses mesmos direitos.

Todavia, ndo se acaba ai a evolucéo do direito de propriedade. Além de ser
exercido em observancia aos interesses sociais, 0 direito de propriedade encontra
limite também na questdo ambiental influencia. Estamos falando do chamado Estado
Democratico de Direito, no qual nos encontramos hoje.

A propriedade no Estado Democratico de Direito deve atender ndo somente
aos interesses do seu proprietario, mas, também, os interesses da sociedade em
todos os aspectos. Sendo assim, “levam-se em conta aspectos econdmicos,
ambientais, geradores de rendas, logo, o direto de propriedade podera néo ter a
protecdo do Estado quando o proprietario descumprir a funcdo social da
propriedade™?.

Hoje em dia, o ordenamento juridico brasileiro se encontra cheio de normas
gue visam proteger o meio ambiente no exercicio da propriedade privada, conforme

vemos no préprio Cédigo Civil, em seu artigo 1.228, 8§1°:

Art.1.228 [...]
§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as
suas finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados,

10 Disponivel em: http://www.osconstitucionalistas.com.br/a-propriedade-do-estado-liberal-ao-estado-
0s-social. Acesso em 19 de novembro de 2012.

" Direitos sociais apresentam-se como prestacdes positivas a serem implementadas pelo Estado
(Social de Direito) e tendem a concretizar a perspectiva de uma isonomia substancial e social na
busca de melhores e adequadas condi¢cdes de via, estando, ainda, consagrados ainda como
fundamentos da Republica Federativa do Brasil (art.1°, IV, da CF/88). (LENZA, 2011. p.974).

' Disponivel em: http://jus.com.br/revista/texto/22699/a-regularizacao-fundiaria-urbana-no-brasil-e-
seus-instrumentos-de-alcance. Acesso em: 27-11-2012.
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de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecol6gico e o patriménio historico e artistico,
bem como evitada a poluicdo do ar e das aguas™®

O direito de propriedade esta garantido na Constituicdo Federal de 1988, no
seu artigo 5°, caput, e inciso XXII, que dispde:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXII - é garantido o direito de propriedade;* (grifo nosso)

O legislador também elencou a propriedade como sendo direito real,
conforme no artigo 1.225 do Cadigo Civil de 2002. Ja no artigo 1.228 do dito Cédigo,
o legislador trouxe os poderes que possuem 0s proprietarios diante da propriedade,
qguais sejam, de usar, gozar e dispor da coisa, além do direito de reavé-la contra
guem injustamente a possua ou detenha.

Neste mesmo sentido, Fabio Ulhoa conceitua a propriedade como sendo “[...]
o direito que a pessoa fisica ou juridica tem, dentro dos limites impostos pela lei, de
usar, gozar e dispor de um bem, corpéreo ou incorpéreo, bem como de reivindica-lo
de quem injustamente o detenha.”*

O poder de usar, conforme Silvio Rodrigues, implica a possibilidade do
proprietario usar a coisa de acordo com sua vontade, podendo também excluir
estranhos de igual uso.”? Gozar, conforme o autor, envolve o poder de colher os
frutos da coisa, sejam eles naturais ou civis. Pode ainda o proprietario explorar estes
frutos economicamente. Alids, € o que se extrai do Codigo Civil, art.1.232, que
dispde “que os frutos e mais produtos de coisa pertencem, ainda quando separados,
ao seu proprietario, salvo se, por preceito juridico especial, couberem a outro”.??

Sobre o direito de dispor, significa que o proprietario pode alienar a coisa.?*

E completando as prerrogativas do proprietario sobre a coisa, 0 mesmo tem

9 BRASIL. Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.1.128.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm.htm. Acesso em 21 de
novembro de 2012.

2 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil  : Brasilia, 1988, art.5°. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 28 de outubro de 2012.
? COELHO, 2003. p.115

> RODRIGUES, 2002. p.77

8 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Brasilia, DF: Senado, 1969, art.1.232. Acesso
em 21 de novembro de 2012.

# RODRIGUES, 2002. p.78
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direito de reivindica-la. O proprietario tem direito de ter a coisa a sua disposicéo,
podendo reavé-la, reivindica-la, das maos de quem injustamente a detenha, através
de acao de reivindicagéo.?

Como vimos na propria evolucdo do direito de propriedade, 0 mesmo nao é
absoluto, sendo certo que seu exercicio foi relativizado pelos interesses sociais e
ambientais.

Na licdo de Maria Helena Diniz, o atendimento ao principio da funcéo social
da propriedade “requer ndo sO que seu uso seja efetivamente compativel a
destinacdo socioecon6mica do bem, mas que essa utilizagdo respeite também o
meio ambiente, as relagdes trabalhistas, o bem estar social e utilidade de
exploracdo”®. Ou seja, além da propriedade atender ao interesse de quem a
possua, ela deve também atender ao interesse publico.

O proprietario ndo pode fazer o que bem entender com sua propriedade.
Apesar de ter o dominio da propriedade, o mesmo precisa compatibilizar o carater
individualista da propriedade a necessidade desta de servir aos interesses sociais. A
utilizacdo da propriedade deve se dar “consubstanciada aos ditames sociais
propugnados pela Constituicdo Federal de 1988,

E considerado ato ilicito a conduta de um titular de um direito que exercendo-
0 excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econdmico ou social,
conforme de extrai do artigo 187, do Cadigo Civil Brasileiro, que dispde‘[...] comete
ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os limites
impostos pelo seu fim econdmico ou social...”*®

O STF também ja se manifestou sobre o tema, conforme Sumula 668,
considerando o cumprimento da funcdo social da propriedade de suma importancia,
autorizando, para tanto, 0 aumento progressivo de aliquotas para o imposto predial.

E INCONSTITUCIONAL A LEI MUNICIPAL QUE TENHA ESTABELECIDO,
ANTES DA EMENDA CONSTITUCIONAL 29/2000, ALIQUOTAS
PROGRESSIVAS PARA O IPTU, SALVO SE DESTINADA A

ASSEGURAR O CUMPRIMENTO DA FUNGCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE URBANA (grifo nosso).”

» RODRIGUES, 2002. p.78

* DINIZ, 1993, p.109

" |dem, pag.1110

28 BRASIL. Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.187. Acesso em
21 de novembro de 2012.

%9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Simula n.668. Constitucionalidade - Lei Municipal -

Aliquotas Progressivas - IPTU - Fungédo Social - Pro  priedade Urbana. Acesso em 28 de outubro
de 2012.
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Sobre iméveis urbanos, ordena a Constituicdo, em seu artigo 182, caput, que
a politica de desenvolvimento urbano observara a ampliacdo das func¢des sociais da
cidade. O referido dispositivo é ainda mais especifico, ao dizer que a “propriedade
urbana cumpre sua funcédo social quando atende as exigéncias de ordenacdo da
cidade expressa no plano diretor”*.

Com isso, podemos concluir que o legislador, ao disciplinar a propriedade,
ndo leva em consideracdo apenas os interesses do proprietario, mas considera
também os interesses dos ndo proprietarios, que também giram em torno da coisa

objeto do direito.

1.2 O substrato do direito de posse e propriedade

A posse, assim como a propriedade, € um direito real, o qual “afeta a coisa
direta e imediatamente, sob todos ou sob certo respeitos e a segue em poder de
quem quer que a detenha™. Em outras palavras, é o direito que fica preso & coisa, e
consiste numa relacéo entre esta e a pessoa titular do direito, que podera exercé-lo
independentemente de colaboragéo de terceiros.

O direito de posse pode ser considerado a esséncia do direito de propriedade,
logo um substrato deste. Posse e propriedade possuem conceitos distintos. Ha
guem diga que a posse esta entre a propriedade e a detencao.

Para Fabio Ulhoa, “a distingdo é feita tendo em vista a origem do poder de

"3 Ou seja, depende de como teve inicio a relacdo entre a

sujeicdo sobre a coisa
coisa e a pessoa. Enquanto a propriedade € a relacdo entre a pessoa e a coisa por
forca da lei, a posse € a relacdo entre a pessoa e a coisa por forca da vontade do
possuidor.

Para Silvio Rodrigues a propriedade cria uma relacéo juridica entre a pessoa
e a coisa. J4 a posse cria somente uma relacdo de fato®. Todavia, o legislador
protege o possuidor, até que prove que nao seja ele o dono da coisa.

De acordo com o Cédigo Civil, em seu artigo 1.916, “considera-se possuidor

todo aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: Brasilia, 1988, art.182. Acesso em 28
de outubro de 2012.

L LAFAYETTE apud, RODRIGUES, 2002. p.5.

%2 COELHO, 2006. p.26

* RODRIGUES, 2001. p.16



15

inerentes a propriedade.”*

Quem titula a posse de algum bem, age assim, como
proprietario fosse.

Na tentativa de explicar o que € a posse, faz-se necessaria a analise de duas
teorias que merecem destaque. A teoria subjetiva de Savigny e a teoria de objetiva
de lhering.

Para Savigny, a posse é “o poder de dispor fisicamente da coisa, com o
animo de considera-la sua e defendé-la contra a intervencdo de outrem™®. De
acordo com essa teoria, existem dois elementos da posse, e que, sem eles, ela nédo
existe. Estamos falando de um elemento material, o corpus, que seria a
possibilidade do possuidor dispor da coisa. O outro elemento € o animus, que nada
mais € que a vontade do possuidor de ter a coisa como sua.

Conforme esta teoria, se existir o animus sem o corpus, ndo ha relagéo entre
a coisa e a pessoa. Ja se existir corpus sem o animus, trata-se de mera detencéo.

J& na teoria objetiva de lhering, a posse € uma exteriorizacdo da propriedade,
sendo o possuidor aquele que age em face da coisa como se fosse proprietario.
Ihering ndo trabalha com a idéia de animus e corpus, como Savigny, pois para ele a
nocao de um ja se encontra no outro (animus no corpus), “sendo a maneira como o

proprietario age em face da coisa de que é possuidor™®.

Para ele a posse é
condicao para o exercicio da propriedade, e que por isso a lei protege o possuidor
gue age sobre a coisa como se fosse o proprietario, “dando a ela o destino para que
economicamente foi feita.®"””
Para Silvio Rodrigues, de acordo com a teoria de lhering, pode-se dizer que:
a) a posse é condigdo de fato da utilizagdo econdmica da propriedade;
b) o direito de possuir faz parte do contetido do direito de propriedade;
c) a posse € um meio de defesa da propriedade;
d) a posse é uma rota que leva a propriedadesg.
O Cddigo Civil de 20012 adotou a teoria de lhering, como se pode perceber

do proprio artigo 1.196, ao considerar possuidor “todo aquele que tem de fato o

% BRASIL. Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.1.196. Acesso
em 21 de novembro de 2012.

** RODRIGUES, 2002. p.18

% RODRIGUES, 2002. p.18

*" ibidem

% idem, p.19
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exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes inerentes & propriedade”,®

considerando a posse a exteriorizagdo de alguns dos poderes da propriedade.

Quanto seus efeitos, a posse assegura ao possuidor o direito de acéo judicial
em sua defesa, as chamadas ac¢des possessorias ou interditos.

A posse também assegura o possuidor o direito aos frutos da coisa possuida.
Em certos casos, mesmo perdendo a posse da coisa, 0 “ex-possuidor” tem direito
aos frutos por ela gerados. Perdendo a posse da coisa, 0 possuidor pode ainda
exigir indenizacdo quanto as benfeitorias por ele feitas.

Outro efeito, diz respeito a perda ou deterioracdo da coisa enquanto se
encontrava em maos do possuidor. O possuidor néo fica responsavel por indenizar o
proprietario, légico, se néo tiver culpa.

Por fim, considerado também como um efeito da posse, é a possibilidade do
possuidor tornar-se proprietario da coisa possuida. Uma das formas de aquisi¢do da
propriedade é a usucapido, onde a posse pacifica se transforma em propriedade no

decurso do tempo.

1.3 Planejamento urbano e plano diretor: o impacto sobre a propriedade

privada a luz da politica do Le Corbusier

A civilizacdo, pelas suas caracteristicas, tende a concentrar grandes
quantitativos de seres humanos em torno de grandes cidades.

Em funcdo do rapido crescimento, do abandono do campo, da ocupacao de
vias e espacgos publicos sem autorizacdo e da especulacdo imobiliaria, as cidades
tém sido vitimas de um crescimento desordenado. Para piorar, junto com esse
crescimento desordenado, convivemos com uma Violéncia crescente, que parece
fora de controle.

Conforme artigo 21, XX, da Constituicdo Federal, € da Unido a competéncia
de “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacao,
saneamento bésico e transportes urbanos™. Cabe aos municipios legislarem sobre

interesses locais, e promover, naquilo que Ihes couber, adequado ordenamento

% BRASIL. Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.1.196. Acesso
em 21 de novembro de 2012.

‘O BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil  : Brasilia, 1988, art.21, XX. Acesso em
04 de novembro de 2012.
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territorial, mediante planejamento e controle de uso do parcelamento e ocupacéo de
solo urbano.

De acordo com o artigo 182, da Constituicdo Federal,

A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir
0 bem- estar de seus habitantes.*

Regulamentando o artigo supra citado, assim como o artigo 183 da
Constituicao, veio a Lei n. 10.257/01, chamada Estatuto da Cidade, que tem por
escopo garantir o cumprimento das funcfes sociais das cidades e da propriedade
urbana através de seus instrumentos, como o planejamento urbano.

O planejamento urbano

“[...]é o conjunto de medidas atinentes a obtencdo do desenvolvimento das
cidades, ou seja, tem como objetivo [...] criar mecanismos a fim de que
possa haver [...] crescimento econdmico com melhora da qualidade de vida
da coletividade e dos habitantes, dentro de um respeito ao meio
ambiente.”*

Todavia, o plano diretor é o principal mecanismo do planejamento urbano. A
propria Constituicdo prescreve no paragrafo primeiro do referido artigo, que o plano
diretor € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

Decorrerdo do plano diretor legislacdes especificas (codificacdes), como a
legislacdo de uso e ocupacédo do solo urbano, e as normas sobre construcbes e
edificacdes™.

A legislacdo de uso e ocupacdo do solo € um dos mecanismos do
planejamento urbano. Disciplinando o uso e ocupag¢éo do solo urbano municipal, a
chamada LUOS (Lei de Uso e Ocupacgao do Solo) estabelece regras de uso e
ocupacdo do solo, com o objetivo de orientar e ordenar o crescimento da cidade.
Contem normas de edificacbes, que procuram estabelecer parametros detalhadas
sobre todos os aspectos das construcdes, incluindo tanto a relacdo da edificacéo

com seu entorno (recuos, numero de pavimentos, altura maxima) quanto a sua

“I BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil  : Brasilia, 1988, art.182. Acesso em 04
de novembro de 2012.

2 FRANCISCO, 2001, p.42-43.

3 CASTRO, 2006, p.392.
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configuracdo interior (insolagdo, ventilacdo, dimensdo de cdmodos)*, além de
normas de definicdo de zonas de uso do solo e redes de infra-estrutura.

Em harmonia a LUOS, temos ainda no ambito municipal, o Codigo de
Posturas e o Cddigo de Edificacdes. Enquanto o Codigo de Posturas tem por
finalidade garantir a qualidade de vida e a boa convivéncia entre todos os cidad&aos,
definindo claramente direitos e deveres na utilizacdo do espaco urbano®, o Cédigo
de Edificacfes disciplina os projetos, a execucdo e a manutencao das edificacdes no
Municipio, com o objetivo de assegurar padrdes minimos de seguranca, salubridade
e conforto das edificagdes.*°

Enfim, o plano diretor € um projeto urbanistico e de projecdo de expansao
urbana instituido por lei municipal, de suma importancia para a cidade.

Para Sirvinskas, cidade € o espaco urbano construido pelo homem,
constituidos por regies metropolitanas, aglomeracdes urbanas ou microrregies,
formadas de Municipios limitrofes, com finalidade de integrar a organizacdo, o
planejamento e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum®’. Diferencia-
se de Municipio, que € ente federativo, pessoa juridica de direito publico, dotado de
autonomia politica, administrativa e financeira.

A autonomia dos Municipios é garantida nos artigos 18 e 29 da Constitui¢ao.
Conforme José Afonso da Silva, a autonomia do Municipio se baseia em quatro
capacidades: a) capacidade de auto-organizacao; b) capacidade de auto-governo; c)
capacidade normativa propria; e d) capacidade de auto-administracdo®®. A
capacidade de auto-organizacdo se da através da elaboracdo de lei organica®
propria. A capacidade de auto-governo diz respeito as eleicdes de seus préprios
prefeitos e vereadores. A capacidade normativa é a capacidade de auto-legislar. O

Municipio pode e deve elaborar leis sobre areas de sua competéncia exclusiva e

* VAZ. José Carlos. Legislacdo de Uso e Ocupacéo do Solo. 2006. Disponivel em:
<http://www2.fpa.org.br/formacao/pt-no-parlamento/textos-e-publicacoes/legislacao-de-uso-e-
ocupacao-do-solo>. Acesso em 19 de novembro de 2012.

45Disponivel em: <http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?app=regulacaourbana&evento
=portlet&lang =pt_BR&pldPlc=ecpTaxonomiaMenuPortal&pg=5570&tax=23290&taxp=0>. Acesso em
19 de novembro de 2012.

4 Disponivel em:<http://www.cachoeirinha.rs.gov.br/portal/attachments/article/1530/Lei%201177%20-
%20Codigo%20de%20Edificacoes%20d0%20Municipio.pdf> Acesso em 19 de novembro de 2012.

" SIRVINSKAS, 2003. p.278.

8 SILVA, 2003. p.622

49°4[..] é uma espécie de constituicio municipal. Cuidara de discriminar a matéria de competéncia
exclusiva do Municipio, observadas a peculiaridades locais, bem como a competéncia comum que a
Constituicdo lhe reserva juntamente com a Unido, os Estados e o Distrito Federal (art.23, CR/88)".
(SILVA, 2003. p.623)



19

suplementar. A outra capacidade, de auto-administracdo, quer dizer que o municipio
tem administracdo propria para manter e prestar oS servicos necessarios ao
interesse local.

Feita a distincdo, entende-se a necessidade de se ter um planejamento
urbano para um bom desenvolvimento da cidade, tanto em seus espacos abertos,
constituidos por pracas, ruas, avenidas, dentre outros; tanto nos espagos fechados,
como as casas e clubes, por exemplo®.

Como visto anteriormente, a Constituicdo garante o direito de propriedade, e
ao mesmo tempo, exige do proprietario que esta propriedade cumpra sua funcao
social. E no plano diretor que encontramos idéia de fungdo social da propriedade
urbana, como destaca André Gustavo de Almeida Geraldes:

[...] para que se possa verificar se uma propriedade urbana esta ou nao
influindo positivamente na mantenca de uma ordem urbanistica sadia,
efetivadora do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade,
necessario se faz ter em conta um instrumento juridico para definir os

precisos contornos da noc¢do de funcéo social da propriedade urbana. Este
instrumento € o plano diretor.*

O plano diretor deverd ser instituido através de lei municipal, de autoria do
Poder Executivo, com aprovagdo da Camara Municipal, e que de acordo com o
Estatuto da Cidade, ser& obrigatério nas cidades:

| — com mais de vinte mil habitantes;

Il — integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas;

Il — onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos
previstos no § 40 do art. 182 da Constituicdo Federal,

IV — integrantes de areas de especial interesse turistico;

V — inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional.

VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos.*

Importante também ressaltar que o art.40, |1 a Il do Estatuto da Cidade,

determina que o Municipio, “a fim de conferir legitimidade a todo o plano™?, devera

*® para José Afonso da Silva, a construcdo da cidade, chamada por ele como meio ambiente artificial,
se da através de espacos abertos e fechados. (SILVA, 1998. p.278).

°l GERALDES, 2004. p.71.

°2 BRASIL. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.41. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm>. Acesso em 15 de novembro
de 2012.

*3 FRANCISCO, 2001, p.247
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garantir, no processo de sua elaboragdo, assim como na fiscalizagdo de sua

implementacgao, a participacao direta da populagéo, prevendo:

| - a promocao de audiéncias publicas e debates com a participacao da
populacdo e de associacdes representativas dos varios segmentos da
comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;

Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacdes
produzidos54

O legislador trouxe uma idéia amplamente democrética no que se refere ao
tratamento da questdo urbana e no capitulo IV do Estatuto da Cidade, ele prevé de
gue maneira se dara a participacdo da populacdo na gestdo da cidade. O referido
capitulo, intitulado “Gestdo democratica da cidade”, envolve 0s seguintes
instrumentos:

a) Orgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal. Todos os 0rgdos que tratem de politica urbana, deverdo ser compostos
por pessoas da Administracdo Publica e por pessoas da sociedade, do povo.

b) debates, audiéncias e consultas publicas. Durante a elaboracdo de
politicas urbanas, o Estatuto imp&e, para acompanhamento e controle, a realizacdo
de debates, audiéncias e consultas publicas. De acordo com o art.2°, Xlll, as
audiéncias acontecerdo nos casos de implantacdo de empreendimentos ou
atividades que podem agredir o meio ambiente, o conforto ou a seguranca da
populacao.

c) conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal. O Estatuto obriga diversos entes da Federacdo a realizarem
conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, buscando no meio académico e
cientifico novas idéias para elaboracdo da politica urbana.

d) iniciativa popular de projeto de lei de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano. A participacdo popular ndo € simplesmente de forma
passiva, podendo a populacdo agir ativamente na iniciativa de projetos de lei, mas
também na apresentacdo de planos, programas e projetos, alternativos aqueles
apresentados pelo Poder Publico. Essa possibilidade devera, necessariamente,

constar na legislacdo municipal. *°

> BRASIL. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.40. Acesso em 15
de novembro de 2012.
** FRANCISCO, 2001. p.266
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Em consonancia com as idéias apresentadas até o0 momento, ha de destacar
a contribuicdo de um arquiteto e urbanista suico, naturalizado francés, de nome
Charles Edouard Jeanneret (1887-1965), conhecido pelo pseud6énimo Le
Corbusier®.

Pertencente ao pensamento urbanista progressista, Corbusier lutava contra
uma cidade cadtica, desorganizada, cheia de bairros miseraveis, onde a natureza ja
nao existia. Sua politica foi moldada através da definicdo de fungbes urbanas
ocupadas pela cidade, a fim de que esta atendesse as necessidades do individuo e
da sociedade, ndo importando apenas com a sua estética®’.

Em seus projetos, propunha uma cidade dividida em zonas, na qual, os
elementos individuais como a area habitacional, a induUstria e a administracéo
ocupavam espacos especificos; o conjunto se integrava por uma rede de transportes
por carro, trens e vias aéreas. Defendia a idéia das constru¢des verticais, os prédios,
pois com eles, “sobraria” mais espaco livre no solo, o qual poderia ser utilizado com
implantacéo de areas verdes.

Corbusier classifica a populagdo em trés tipos, os citadinos por morada; 0s
trabalhadores que passam a maior parte de suas vidas nas cidades jardins, e as
massas operarias que dividem seu dia entre as fabricas do suburbio e as cidades
jardins. Conforme Francoise Choay, esta classificagdo pode ser considerada “um
programa de urbanismo, onde a zona de residéncia urbana absorve uma parte da
populacdo e as cidades jardins o resto™®.

E completa o autor:

Esta classificacdo [...] convida a medidas de ordem, fixa as linhas capitais
do urbanismo moderno, determina a propor¢cdo da cidade (centro), dos
bairros residenciais, coloca o0 problema das comunicacbes e dos
transportes, fixa as bases de higiene urbana, determina o modo do
loteamento, o tracado das ruas, a configuragcdo destas, fixas as densidades
e, consequentemente, o sistema de construcdo do centro, dos bairros
residenciais e das cidades jardins.59

Além de mostrar as caracteristicas da cidade, Le Corbusier, apresentava

varias criticas a cidades contemporaneas, destacando a desordem dos grandes

°® CHOAY, 2002. p.187.

" AZEVEDO. Eder Marques de (et al). GESTAO DEMOCRATICA DAS CIDADES: Reflexdes sobre
0 caso do plano diretor de Manhuacu/MG . Artigo defendido no Il Congresso Juridico Doctum.
Guarapari/ES. 2011.

% CHOAY, 2002. p. 87.

> idem.
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centros, a inseguranca na qual vivia a populacdo e o crescente comércio imobiliario,
gue ditava as regras de qualidade (ou falta dela) de moradia.
Sustentava alguns principios como fundamentais a elaboracdo do plano da

cidade, sendo estes:

1- Descongestionamento do centro das cidades;

2- Aumento da densidade;

3- Aumento dos meios de circulacéo;

4- Aumento das superficies verdes.*

A partir dessa idéia, Corbusier determina quatro funces bésicas que toda

cidade deveria ter, quais sejam, a funcdo social trabalho, a funcdo social lazer, a
funcédo social moradia e a funcao social circulagéo. ®*

Acerca dessas func¢des sociais da cidade, entende José Nilo de Castro:

Ao planejador municipal incumbe plantar o pé na realidade da cidade e do
mercado, de modo a tornar a moradia possivel para o maior numero de
familias.[...] Ao planejador municipal lhe incumbe também igualmente
disponibilizar trabalho (convivéncia harménica entre atividade e local),
dispor sobre a circulacdo urbana [...] e sobre as areas de lazer e recreacao,
e tais funcdes sociais da cidade tém seus desdobramentos em todas as
politicas publicas municipais. ®
Desse modo, o plano diretor, ao definir as fungdes sociais da propriedade,
impde limites ao direito de propriedade, como faz também que essa propriedade

seja efetivadora do desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

1.4 O direito a cidades sustentaveis a luz do Estat  uto da Cidade

O Estatuto da Cidade, em seu artigo 2° |, garante o direito a cidades
sustentaveis.

Por direito a cidades sustentaveis se deve entender, conforme o proprio
legislador, o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra
estrutura urbana, ao transporte e aos servi¢cos publicos, ao trabalho e ao lazer para
as presentes e futuras geragdes. E um “direito publico subjetivo, na medida em que
se trata de uma autorizacdo conferida pelo ordenamento juridico a cada cidadé&o,

gue assim passa a ser titular do poder de exigir da Administracéo a efetividade deste

0 CHOAY, 2002, p.194
L AZEVEDO, 2011.
2 CASTRO, 2006, p.371.
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direito”®®.

Em primeiro lugar, o direito a cidades sustentaveis € entendido como o direito
a terra urbana. Este nada mais é do que o proprio direito de propriedade sobre bens
imoveis urbanos, visto no primeiro tépico deste capitulo. Ou seja, o direito a cidades
sustentaveis engloba o direito do particular ter para si uma parcela da terra urbana.®*

O segundo ponto do direito a cidades sustentaveis diz respeito ao direito a
moradia, direito este elevado a condicdo de direito fundamental. A politica urbana,
além de garantir a propriedade privada, deve levar em conta a habitagcdo como um
dos valores supremos a serem buscados.

O conceito de moradia ultrapassa a idéia de uma simples casa ou edificagao.
Constitui um direto basico da populacdo, o qual identifica o cidaddo ao seu meio
social. Por isso envolve também todos os demais elementos capazes de assegurar
um minimo existencial, fundamental a dignidade da pessoa humana, como
saneamento basico, &gua potavel, eletricidade, seguranca, entre outros.®®

Do ponto de vista formal, o direito a moradia € um direito social fundamental,
de 22 geracdo®, por estar previsto no art.6° da Constituicdo. Como direito social
fundamental que é, o direito a moradia exige que 0S governos municipais, na
execucao da politica urbana, devam destinar recursos que demonstrem o tratamento
diferenciado e prioritario para essa questdo, valendo-se de instrumentos como a
legitimacdo de posse, a concessao de uso especial para fins de moradia e a criacao
de ZEIS®’.

O terceiro ponto do direito a cidades sustentaveis diz respeito ao direito ao
saneamento ambiental. Nas palavras de André Gustavo de Almeida Geraldes, a
politica urbana devera ser dirigida “a evitar as distorcdes do crescimento urbano e
seus efeitos negativos sobre o meio ambiente e um controle e uso do solo voltado a

evitar tanto a deterioragdo de areas urbanizadas como a poluicdo e a degradacdo

®8 FRANCISCO, 2001. p.26

® FRANCISCO, 2001, p.28

®® PAGANI, 2009, p.119.

® para Celso Lafer (1991), os Direitos Humanos sdo denominados direitos de primeira geracgao,

sendo, portanto, garantidores da protecdo dos demais direitos humanos. Os direitos de segunda

geracdo, conhecidos por Direitos Sociais, foram criados para garantir o gozo dos direitos da primeira

geracdo. (Disponivel em: http://jus.com.br/revista/texto/22699/a-regularizacao-fundiaria-urbana-no-

brasil-e-seus-instrumentos-de-alcance#ixzz2DSaaNgUA. Acesso em 26/11/2012.

Conforme Paulo Bonavides, os direitos fundamentais de segunda geracdo, sao os direitos sociais,

culturais e econdmicos, bem como os direitos coletivos ou de coletividades [...]. (BONAVIDES, 2011,
.564.)

’ Para maiores esclarecimentos sobre estes instrumentos, vide topico 1.4.1.
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ambiental”®.

O planejamento urbano tem que levar em consideracdo o fator
ambiental, impedindo que atos que causem danos ao meio ambiente sejam
cometidos.

A Constituicdo em seu art.225, ja demonstra essa preocupacao, garantindo a
todos um “meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida” e impde a sociedade e a Administracéo Publica
0 “o dever de defendé-lo e preserva- lo para as presentes e futuras geracdes”.®®

O direito ao meio ambiente caracteriza-se como direito de terceira geracéo’,
assim considerado direito difuso, sendo transindividual, de natureza indivisivel.”*

O quarto aspecto do direito a cidades sustentaveis diz respeito ao direito a
infra-estrutura urbana. Impde-se a essa questdo como algo que deva atender a
moradia e ao saneamento ambiental.

Nesse sentido, Caramuru Afonso Francisco afirma que

“Toda politica urbana deve constituir uma infra-estrutura urbana que
mantenha a moradia e 0 saneamento ambiental e ndo uma politica que se
preocupe em criar uma infra-estrutura e somente apos remediar os males
causados a moradia e ao saneamento ambiental.””?

E continua o autor:

Na definicdo de um projeto de ocupacao, na apreciacao e na avaliacdo de
um plano de parcelamento do solo, os valores a serem prioritariamente
analisados, por forca de lei, serdo a moradia e 0 saneamento ambiental e,
em funcao deles, devera ser verificada a infra-estrutura urbana.”

O quinto aspecto do direito a cidades sustentaveis é relacionado com o

transporte e os servi¢cos publicos.

°® GERALDES, 2004. p.68.

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil  : Brasilia, 1988, art.225. Acesso em 04
de novembro de 2012.

® Os direitos de terceira geracdo sdo denominados de direitos de solidariedade ou de fraternidade e
foram desenvolvidos no século XX, compondo os direitos que pertencem a todos os individuos,
constituindo um interesse difuso e comum, transcendendo a titularidade coletiva ou difusa, ou seja,
tendem a proteger os grupos humanos. (MARRONI, Fernanda. Texto: Quais sdo as dimensdes de
direitos fundamentais? Publicado em: 22/06/2011. Disponivel em:
<http://www.lfg.com.br/public_html/article.php?story=2011062115424915&mode=print>. Acesso em
27/11/1012.)

™ 0 inciso | do paragrafo tnico do art.81 do Cédigo de Defesa do Consumidor dispde que os
interesses ou direitos difusos sdo aqueles transindividuais, de natureza indivisivel, de quem sejam
titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato. (GERALDES. 2004. p.55)

"2 FRANCISCO, 2001. p.35

% |dem, p.34.
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Para o Estatuto, a politica de transportes deve ser feita de modo a permitir o
ordenamento das cidades. Assim faz-se necessario que as regras que cuidam da
ocupacao do solo e sobre as atividades econémicas das cidades estejam incluidas
dentro de um amplo projeto de viabilizacdo dos transportes.

O art.2° do Estatuto da Cidade estabelece como diretriz geral que os
equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos publicos sejam
ofertados de forma adequada aos interesses e necessidades da populacdo e as
caracteristicas locais.

Por servigos publicos entende-se, segundo a visdo de Celso Anténio Bandeira
de Mello,

toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade fruivel
preponderantemente pelos administrados, prestada pela Administracdo
Publica ou por quem lhe faga as vezes, sob um regime de Direito Publico,
instituido em favor de interesses definidos como proprios pelo
ordenamento juridico.74

Trata-se de um conceito amplo. O servi¢o publico engloba as atividades como
o oferecimentos de comodidades ou utilidades materiais, como energia elétrica e
distribuicAo de agua nas casas. Também €& considerado servico publico as
atividades juridicas, como servicos cartorarios; as fruiveis diretamente pelas pessoas
administradas, como transporte coletivo e a coleta de lixo, ou de forma indireta, no
caso da seguranga publica.

A doutrina classifica os servi¢os publicos de diversas formas. Para Hely Lopes
Meirelles, se classificam como servicos publicos propriamente ditos, de utilidade
publica, proprios do Estado, improprios do Estado, administrativos, industriais, gerais
ou uti universi, e os individuais ou singuli. Vejamos alguns desses:

Os servicos publicos propriamente ditos, ou essenciais, sao aqueles
imprenscindiveis a sobrevivéncia da sociedade, como policia, saude, defesa
nacional, entre outros. Estes ndo podem ser delegados. S&o chamados proé-
comunidade”.

Os servigos de utilidade publica, Uteis, mas ndo essenciais, sdo aqueles que
atendam ao interesse da comunidade. Estes sédo prestados diretamente pelo Estado,

ou por terceiros, mediante uma remuneracdo paga pelas pessoas que usam tais

" MELLO apud GASPARINI, 2010, p.347.
”® MEIRELLES apud ROSA, 2005, p.137-138.
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servicos, como transporte publico e telefonia, por exemplo. Sdo chamados pré-
cidaddo.”

Os servigos industriais sdo os que produzem renda para quem 0S presta,
Essa renda decorre do pagamento de tarifas, e deve ser prestado por terceiros e
pelo Estado, supletivamente’”.

Servigos gerais, ou de fruicdo geral (uti universi), sdo 0s servicos que nao
possuem destinatarios especificos, como calcamento iluminacéo publica. Ja servicos
individuais ou de fruicdo individual, sdo aqueles em que ja tem usuario determinado,
como iluminac&o domiciliar e servigo de telefonia.”

Assim, existem servigos delegaveis e os indelegaveis. O transporte, assim
como os demais servicos de utilidade publica, pode ser prestado por terceiros,
mediante concessé&o de servico publico.”

O sexto aspecto € o direito ao trabalho, devendo ser entendido como o
impedimento do Poder Publico em elaborar uma politica que prejudique tal direito do
cidaddo, devendo esta questdo ser observada quando da formulacdo da politica
urbana.

Assim como o direito a moradia, o direito ao trabalho é direito social
fundamental, considerado de segunda geracgéo, previsto no art.6° da Constituicao, e
um importante instrumento para implementar e assegurar a todos uma existéncia
digna®, pois gera subsidio para o préprio cidad&o patrocinar parte de seus direitos
fundamentais.

Por ultimo, o Estatuto da Cidade estabeleceu o direito ao lazer, o qual devera
ser parte integrante da politica urbana, devendo ser criado espagos como pracas,
jardins, campos de futebol, bem como, espacos destinados ao lazer e recreacao.
Encontra-se num grau de prioridade menor que a moradia 0 saneamento ambiental,
mas nem por isso pode ser esquecido.

O Estatuto termina o inciso | do seu artigo 2°, fazendo referéncia as futuras

geracoes, “permitindo-se objecdes a formulacdes da politica urbana que levem em

® MEIRELLES apud ROSA, 2005, p.137-138.

7 1dem.

% |dem.

" De acordo com o art.2°, Il da Lei 8.987/95, “Concessao de servico publico é a transferéncia da
prestacao de servico publico, feita pela Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios, mediante
concorréncia a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado”.

% LENZA, 2011, p.976.
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conta danos potenciais a médio e longo prazo™.

O direito a cidades sustentaveis tem por finalidade a facilitacdo do
planejamento urbano, considerando diversos fatores que devem ser observados na
definicdo da politica urbana, devendo ser considerados ndo somente 0s vistos até

agora, mas também os especificos de cada cidade.

1.4.1 Instrumentos da politica urbana

O Estatuto da Cidade, em seu artigo 4°, expde um rol de instrumentos a serem
utilizados pela Administracdo Publica para execucao da politica urbana. Com intuito
de analisa-los, sem todavia perder o foco do presente trabalho, abrangeremos aqui
todos sucintamente, mas divididos por grupos, como o proprio artigo 4° os trouxe.

O primeiro grupo de instrumentos da politica urbana, previsto nos incisos I, Il e Il
do art. 4° do Estatuto da Cidade, pode ser chamado de planejamento. Neste grupo
encontramos, nos incisos correspondentes, | — planos nacionais regionais e
estaduais de ordenacédo de territério e de desenvolvimento econémico e social; Il —
planejamento das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes; Il
— planejamento municipal. Este ultimo engloba varios instrumentos especificos, que
se encontram nas alineas de “a)” até “h)”, quais sejam:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacao do solo;
¢) zoneamento ambiental;

d) plano plurianual;

e) diretrizes orcamentarias e orgamento anual;

f) gestdo orgcamentaria participativa;

g) planos, programas e projetos setoriais;
h) planos de desenvolvimento econémico e social;®?

Entre os instrumentos de planejamento municipal relacionados, existem
diferencas que merecem destaque. O plano diretor, disciplina do parcelamento, uso
e ocupacdo do solo e zoneamento ambiental, sdo planos fisicos, ou seja, séo
voltados para organizar os espacgos urbanos. J& o plano plurianual, as diretrizes
orgcamentarias e o orcamento anual sdo instrumentos econémicos, que regulam o

uso dos recursos financeiros do municipio. A gestdo orcamentaria participativa

8 BRASIL. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.2°, |. Acesso em
15 de novembro de 2012.

2 BRASIL. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.4°. Acesso em 28
de outubro de 2012.
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refere-se “ao processo de elaboracéo e execucdo™® dos instrumentos econdmicos
citados e “corresponde a principios e preceitos constitucionais™®*. No grupo do
planejamento municipal, encontram-se ainda 0s planos, programas e projetos
setoriais, que cuidam de areas exclusivas de atuacdo, como saneamento basico ou
coleta e disposicao de lixo, educacao, saude, etc. Por dltimo, temos os planos de
desenvolvimento econdmico e social, que “vao além da simples disciplina dos
recursos financeiros publicos municipais”, mas abrangem também as acdes de
particulares e de outros niveis de governo.

Ressalta-se que, destes instrumentos citados, 0 que merece mais atencao €
ja estudado plano diretor, pela sua importante participacdo no planejamento urbano,
como visto.

Todavia, porém, ha de se falar da disciplina do parcelamento, uso, e
ocupacdo do solo, tendo em vista que o presente trabalho salienta a questdo do
loteamento, uma das formas de parcelamento do solo, previstas na Lei 6.766/79.

Por parcelamento do solo, podemos entender a divisdo de uma terra em
unidades individuais. A Lei 6.766/79 prevé e disciplina duas formas disso acontecer.
Atraves de loteamento ou através de desmembramento do solo.

Desmembramento, conforme o proprio conceito legal, é a

Art.2°[...]

[..]

§ 29..]subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificacdo, com
aproveitamento do sistema viario existente, desde que nao implique na
abertura de novas vias e logradouros publicos, nem no prolongamento,
modificagcao ou ampliacédo dos ja existentes.®®

A outra forma de parcelamento prevista é o loteamento, que nos termos da

Lei conceitua-se como

Art.2°[...]

§ 19...] a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificacdo, com
abertura de novas vias de circulacdo, de logradouros 6pl’Jincos ou
prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das vias existentes®

8 DALLARI, 2003. p.77.

# 1dem

% BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.2°, § 2°.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6766.htm>. Acesso em 19 de outubro de
2012.

% BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.2°, § 1°.
Acesso em 19 de outubro de 2012.
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Possivel perceber que a grande diferenca entre os dois estd na abertura de
logradouros publicos®”. Enquanto no desmembramento é aproveitado o sistema
viario ja existente, para a criacao de loteamentos € necessario a abertura de novas
vias e de locais publicos, ou sendo, ampliar o que ja existe. Os loteamentos exigem
portanto maiores cuidados urbanisticos.

Para criacdo de um loteamento, conforme a Lei 6.766/79, deverdo ser

observados alguns requisitos urbanisticos, os quais estédo elencados em seu art.4°:

| - as areas destinadas a sistemas de circulagdo, a implantacdo de
equipamento urbano e comunitario, bem como a espagos livres de uso
publico, serdao proporcionais a densidade de ocupacao prevista pelo plano
diretor ou aprovada por lei municipal para a zona em que se situem.

Il - os lotes terdo area minima de 125m2 (cento e vinte e cinco metros
quadrados) e frente minima de 5 (cinco) metros, salvo quando o
loteamento se destinar a urbanizacéo especifica ou edificacdo de conjuntos
habitacionais de interesse social, previamente aprovados pelos 06rgéos
publicos competentes;

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

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

O inciso IV nos traz um outro grupo, chamado de institutos tributarios e
financeiros, que traz como instrumentos em suas alineas de a) até c): a) imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU; b) contribuicdo de melhoria;
c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

Este grupo traz dois tributos e um instrumento de politica financeira.

O IPTU é considerado o principal tributo municipal, que tem no Estatuto da
Cidade “fixada a sua condicdo de instrumento de politica urbana através da
progressividade [...] e vigoroso instrumento de inducdo dos particulares quanto a
implementacdo do plano diretor™®®. A Constituicdo prevé aliquotas diferentes de

acordo com a localizacdo e o uso do imoével, além também de permitir sua

E 0 espaco livre destinado pela municipalidade & circulacdo, parada ou estacionamento de veiculos,
ou a circulacdo de pedestres, tais como calcada, parques, areas de lazer, calcaddes (Disponivel em:
<http://portal.detran.ce.gov.br/index.php/glossario>. Acesso em 27/11/2012.

8 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.4°. Acesso
em 19 de outubro de 2012.

% FRANCISCO, 2001. p.70.
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progressividade de acordo com o tempo e em razdo do valor do imovel, conforme
artigo 182, § 4°, Il e artigo 156, § 19, I.

A contribuicdo de melhoria € um tributo previsto no artigo 145, Il da
Constituicdo Federal, que tem como base o aumento de valor trazido ao imovel em
decorréncia da realiza¢do de obra publica.

Por ultimo no grupo, o Estatuto da Cidade trouxe os incentivos e beneficios
fiscais, que como o préprio nome diz, consiste em diminuicdo de carga tributaria.

O inciso V do artigo 4° do Estatuto da Cidade, traz outro grupo, chamado
Institutos juridicos e politicos, o mais longo de todos. Neste, sdo previstos dezoito
instrumentos, distribuidos nas alineas a) até s).

Dentre os instrumentos disciplinados pelo Estatuto da Cidade, os quais
veremos adiante, estdo o parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios, a
usucapido especial de imoével urbano, o direito de superficie, o direito de
preempcédo,a outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso, a
transferéncia do direito de construir e as operagdes urbanas consorciadas.

Parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsorios sao instrumentos de
cunho punitivo, que poderdo ser utilizados pelo Poder Publico municipal, “voltados
para o combate de propriedades situadas em certo trecho do espago urbano, nao
edificadas, n&do utilizadas ou subutilizadas”.*® O Poder Publico, constatando n&o
haver na propriedade nenhuma edificacdo, utilidade ou subutilidade, notificara o
proprietario para o cumprimento de obrigacédo de parcelar, edificar ou utilizar o bem,
conforme o caso concreto. Tais instrumentos necessitam de plano diretor prevendo
suas utilizagoes.

A desapropriacdo, outro instrumento do grupo, da-se apdés 5 anos de
cobranca do IPTU progressivo, sem que o proprietario tenha cumprido a o obrigacéo
citada no paragrafo anterior, ou seja, de parcelar, edificar ou utilizar o bem. E feita
através de pagamento em titulo da divida publica de emissao previamente aprovada
pelo Senado Federal, conforme o disposto no artigo 182, § 4°, Il da Constituicdo
Federal e artigo 899 do Estatuto da Cidade.

A usucapido especial de imével urbano, prevista no artigo 9° do Estatuto da
Cidade, é também instrumento de politica urbana. Conforme André Gustavo, trata-se

de uma forma especial de usucapido”, e requer uso de area urbana, de até

% GERALDES. 2004. p.73.
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250,00m?2, por cinco anos ininterruptamente e sem oposic¢do, utilizando-se a referida
area para fins de moradia®.

O Estatuto da Cidade, artigos 21 a 24, prevé o direito de superficie, onde o
proprietario urbano podera conceder a outrem o direito de superficie do seu terreno,
por tempo determinado ou indeterminado.’ Quem adquire o direito de superficie,
pode dela, do subsolo, ou do espaco aéreo relativo ao terreno, utilizar-se.

Os artigos 28 a 31 prevéem a outorga onerosa do direito de construir. Tal
instrumento devera ser previsto no plano diretor. Acontece que, como vimos, O
exercicio do direito de propriedade é limitado. O proprietario, na hora de construir,
devera obedecer os limites impostos no plano diretor da cidade, o chamado
“coeficiente de aproveitamento”™®. Com a outorga, o proprietario pode construir
acima deste coeficiente.

Outro instrumento € o direito de preempc¢ao, que confere ao Poder Publico
municipal preferéncia para aquisicdo de imoével urbano objeto de alienacédo onerosa
entre particulares. Tal direito encontra disciplinado no artigo 25 do Estatuto da
Cidade.

No que diz respeito as operagdes urbanas consorciadas, é o conjunto de
intervencbes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a
participacdo dos proprietdrios, moradores, usuarios permanentes e investidores
privados, com o0 objetivo de alcancar em uma éarea transformacfes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental, conforme se extrai do § 1°
do artigo 32 do Estatuto da Cidade. Vejam que as interven¢des que caracterizam as
operacoOes aqui abordadas se fundamentam na busca de transformacgdes estruturais,
melhorias sociais e a valoracdo ambiental, “de modo que os trés objetivos sejam
cumulativamente concretizados por meio dela”, conforme Paulo José Vilela Lomar.®*

Para o autor, a operacao urbana consorciada,

[...] implica a recuperacdo de ambientes degradados e a adequacdo da
infra-estrutura urbana, servicos e edificacbes a novas funcdes e novas

%! GERALDES. 2004, p.75

%2 BRASIL. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 . Brasilia, DF: Senado, 1969, arts.28 a 31. Acesso
em 15 de novembro de 2012.

% E a relacdo entre a area edificavel e a area do terreno, que poderd ser superado, mediante
contrapartida a ser prestada pelo beneficiario, desde que exista permissao legal para tanto.
gGERALDES, 2004. p.77)

“ DALLARI, 2003, p.247.
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tecnologias, dentro de uma prerrogativa de adaptacdo das cidades aos
atuais processos de transformacdo econémica de social. %

Sendo possivel assim, ver os trés objetivos alcangados.

Outro instrumento de politica urbana é a transferéncia do direito de construir.
Previsto no artigo 30 do Estatuto da Cidade, este instrumento permite ao proprietario
de imével urbano pode exercer o seu direito de construir em outro local, que ndo é
de sua propriedade, em razao do seu imovel estar em espaco protegido em virtude
de valores ambientais, sociais, histéricos, entre outros de interesse publico.

Por fim, como ultimo instrumento temos o Estudo de Impacto de Vizinhanca.
E um instrumento técnico de politica urbana, onde se avaliam os efeitos de um
determinado empreendimento ou de determinada medida na cidade. E uma anélise
gue o Estatuto tornou obrigatéria e necesséaria, e, de acordo com 0s seus resultados
mostrados, sejam tomadas medidas no campo juridico ou politico.

Conforme o art.37 do Estatuto da Cidade, no estudo de impacto de vizinhanca
analisard, no minimo, as seguintes questdes: | — adensamento populacional; Il —
equipamentos urbanos e comunitérios; 11l — uso e ocupacao do solo; IV — valorizacao
imobiliaria; V — geracado de trafego e demanda por transporte publico; VI — ventilagao
e iluminacao; VIl — paisagem urbana e patriménio natural e cultural®®.

Com isso, o estudo de vizinhanca sera elaborado levando em conta tanto os
efeitos negativos como também os positivos do empreendimento ou atividades,
quanto a qualidade de vida da populacéo residente na area e suas proximidades.

Todavia, em razao de sua importancia, abordaremos também a concessao do
direito real de uso, a concessédo de uso para fins de moradia, além das limitacdes
administrativas e a instituicdo de ZEIS, mesmo que n&o estejam disciplinadas do

Estatuto.

Prevista no art. 7°, do Decreto-Lei Federal n.271/67, a concessao de direito
real de uso € um instituto juridico trazido pelo Estatuto da Cidade utilizado na politica
urbana. Conforme Di6genes Gasparini, é

[...] o contrato administrativo pelo qual o Estado (Unido, Estado-Membro,
Distrito Federal ou Municipio) outorga a terceiro a utilizacéo privativa de um
bem de seu dominio, para que o explore segundo os termos e condi¢Bes
estabelecidos®’.

% DALLARI, 2003, p.249

% BRASIL. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.37. Acesso em 15
de novembro de 2012.

9" GASPARINI, p.982.
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Deve ser precedido de autorizacdo feita por lei e conforme o caso, por
licitagdo na modalidade concorréncia. Serd necesséria a desafetacao se o uso recair
sobre imoveis de uso comum ou especial e a se a utilizacdo se der de modo integral,
exclusivo e duradouro®,

A concessdo de uso especial para fins de moradia, prevista na Medida
Provisoria n.2.220 de 04 de setembro de 2001, assim como a concessao de direito
real de uso, é instituto juridico previsto no Estatuto da Cidade, utilizado na politica
urbana. Conforme o art.1° da mencionada Medida Provisoria, tém direito a
concessao de uso especial para fins de moradia,

Art. 1° Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como Seu, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cinglienta metros
guadrados de imovel publico situado em area urbana, utilizando-o para sua

moradia ou de sua familia[..], desde que ndo seja proprietario ou
concessionario, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.*®

A instituicdo de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) é outro instituto
trazido pelo Estatuto da Cidade, no art.4°, V, alinea “f)”. S&o por¢des do territdrio
destinadas, prioritariamente, a recuperacao urbanistica, a regularizacdo fundiaria e
producdo de Habitacbes de Interesse Social — HIS ou do Mercado Popular -HMP,
incluindo a recuperacao de imoveis degradados, a provisdo de equipamentos sociais
e culturais, espacos publicos, servico e comércio de caréater local.*®

Por fim, as limitagbes administrativas. Compreendem um conjunto de
restricbes impostas ao direito de propriedade de modo a definir a extensdo dos
poderes que possui 0 proprietario, quais sejam, de usar, gozar e dispor, mas que
ndo ocasiona a perda da posse'®™. Como dito, sdo restricbes ao direito de
propriedade, sendo assim ndo gera direito a indenizacdo. Os indices urbanisticos
(coeficiente de aproveitamento e taxa de ocupacdo do solo etc.) sdo espécies de
limitacGes, assim como o proprio plano diretor, ao estabelecer limites na forma de
uso da propriedade. Da-se por meio de uma imposicdo legal, gratuita e unilateral.

Correto dizer que trata-se de uma forma preventiva de se evitar danos que

% GASPARINI, p.982

% BRASIL. Medida Provisério n.2.220 de 04 de setembro de 2001. Brasilia, DF, 2001. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2220.htm.> Acesso em 02 de dezembro de 2012.

1% pisponivel em <
http://www.usp.br/fau/depprojeto/labhab/biblioteca/produtos/acesso_solo_zeis.pdf>. Acesso em 02 de
dezembro de 2012.

19 pisponivel em: http://www.fec.unicamp.br/~labinur/Estatuto_comp.html#Limitacdes administrativas.
Acesso em 02 de novembro de 2012.



potencialmente possam afetar a coletividade, possuindo como objetivo a protecao do

interesse publico abstrato.
1.4.2 Regularizagao fundiaria da propriedade urbana

A informalidade urbana ocorre na maioria das cidades brasileiras e em sua
maior parte esta associada a ocupacdes de populacao de baixa renda.

Morar de forma irregular € uma situagcdo muito insegura. Como vimos, o
direito a moradia, e no caso regular, € um direito social além de ser condi¢ao para o
exercicio de outros direitos.

Prevista como instrumento de implementacdo da politica urbana conforme o
Estatuto da Cidade (Art. 4°, V, alinea “q”), a regularizacéo fundiaria € o conjunto de
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que tem por objetivo a
regularizacéo de assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes'®?. Tudo
isso com intuito de garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Regulamentada na Lei 11.977/2009, a regularizagdo fundiaria é um
instrumento para promoc¢ao da cidadania, devendo ser utilizada em conjunto com
outras politicas publicas. O mencionado texto legal estabeleceu os seguintes
principios:

| — ampliacdo do acesso a terra urbanizada pela populacdo de baixa renda,
com prioridade para sua permanéncia na area ocupada, assegurados o
nivel adequado de habitabilidade e a melhoria das condicbes de
sustentabilidade urbanistica, social e ambiental;

Il — articulag@o com as politicas setoriais de habitacdo, de meio ambiente,
de saneamento basico e de mobilidade urbana, nos diferentes niveis de
governo e com as iniciativas publicas e privadas, voltadas a integracdo
social e a geracéo de emprego e renda;

lll — participacdo dos interessados em todas as etapas do processo de
regularizacao;

IV — estimulo a resolugédo extrajudicial de conflitos; e

V — concessao do titulo preferencialmente para a mulher.'®

E possivel classificar dois tipos de regulariza¢des fundiarias. A primeira é a de

7

interesse social, quando a area é ocupada predominantemente ocupada por

192 pisponivel em :http://www.cidades.gov.br/index.php/planejamento-urbano/1618-fac-regularizacao-

fundiaria. Acesso em 05 de novembro de 2012.

103 BRASIL. Lei n° 11.977, de 07 de julho de 2009 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.48.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/11977.htm. Acesso em 02 de novembro
de 2012.
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populacao de baixa renda e atende a pelo menos um dos trés requisitos previstos no
inciso VIl do art. 47 da Lei 11.977/2009, que se seguem:

a) em que a area esteja ocupada, de forma mansa e pacifica, ha, pelo
menos, 5 (cinco) anos;

b) de iméveis situados em ZEIS; ou

c) de areas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
declaradas de interesse para implantacdo de projetos de regularizacéo
fundiaria de interesse social; ***

A Lei n°® 11.977/2009 criou instrumentos e mecanismos especificos para a
regularizacdo fundiaria de interesse social, com o objetivo de facilitar e agilizar a
concretizacdo do direito a moradia. Sdo eles: a demarcacdo urbanistica;, a
legitimacdo de posse; e a regularizacdo fundiaria em Areas de Preservacio
Permanente — APP’s.

O segundo tipo de regularizacdo fundiaria é a de interesse especifico. E
cabivel nos casos onde o assentamento ndo € enquadrado nos critérios da
regularizacdo fundiaria de interesse social. Ndo pode se utilizar dos instrumentos e
mecanismos definidos especificamente para os casos de regularizacao fundiaria de
interesse social, como a demarcacdo urbanistica, a legitimacdo de posse e a
regularizacéo fundiaria em areas de preservacédo permanente. *°°

A regularizacdo fundiaria de interesse especifico requer a elaboracdo do
projeto de regularizacéo, na forma definida no artigo 51 da Lei n® 11.977/2009, que
dispde:

Art. 51. O projeto de regularizagao fundiaria devera definir, no minimo, os
seguintes elementos:

| — as areas ou lotes a serem regularizados e, se houver necessidade, as
edificacdes que serdo relocadas;

Il — as vias de circulagao existentes ou projetadas e, se possivel, as outras
areas destinadas a uso publico;

Il — as medidas necessarias para a promocao da sustentabilidade
urbanistica, social e ambiental da &rea ocupada, incluindo as
compensacgfes urbanisticas e ambientais previstas em lei;

% BRASIL. Lei n° 11.977, de 07 de julho de 2009 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.47, VILI.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ _ato2007-2010/2009/1ei/111977.htm. Acesso em
02 de novembro de 2012>.

1% Disponivel  em:<http://www.agenda21lcomperj.com.br/sites/localhost/files/Cartilha%20de%20
Regularizacao%20Fundiaria 2.pdf>. Acesso em 05-12-2012.
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IV - as condi¢cdes para promover a seguranca da populacdo em situacfes
de risco, considerado o disposto no paragrafo Unico do art. 3° da Lei n°
6.766, de 19 de dezembro de 1979;

V — as medidas previstas para adequacéo da infraestrutura basica.'®

Além disso deve o projeto ser aprovado pela autoridade competente e para

iISs0, sdo necessarias as licencas urbanistica e ambiental.

16 BRASIL. Lei n° 11.977, de 07 de julho de 2009 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.51. Acesso em 02
de novembro de 2012.
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CAPITULO 2 - O DOMINIO PUBLICO DA PROPRIEDADE

2.1 Bens publicos

O dominio publico de bens, é observado, aqui no Brasil, desde a época das
capitanias hereditarias, passando pela concessdo das sesmarias'®’, até os dias
atuais.

A expressdo bens publicos é constituida por duas palavras. O substantivo
bem, em sentido juridico, é todo o valor material ou imaterial que pode ser objeto de
direito. O adjetivo publico pode ser referente a quem a coisa pertence (a Uniéo,
Estado-Membro, Distrito Federal ou Municipio), ou pode ter ligagdo com o usuario de
tal bem (administrado, povo, publico).*?®

Para Marcio Fernando Elias Rosa, adota-se a expressdo bens publicos no
lugar de dominio publico, pois o dominio publico é constituido por bens publicos'®.
Dominio publico corresponde ao poder que o Poder Publico tem de dominar e
regulamentar os bens de seu patriménio, os do particular ou os bens de fruicao
geral. Assim também entende Celso Antonio Bandeira de Mello, que afirma ser o
dominio publico o conjunto de todos os bens publicos, sejam eles mdveis ou
iméveis. '

De acordo com o Caédigo Civil, em seu artigo 98, sdo bens do dominio publico
nacional aqueles pertencentes as pessoas juridicas de Direito Publico interno, quais
sejam, a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Territorios, os Municipios, as
autarquias e as fundacdes publicas'. Logo conclui-se que os bens publicos s&o de

propriedade dessas pessoas juridicas de direito publico.

Nesse mesmo sentido, para Hely Lopes Meireles**?, bens publicos

“[...]sdo todas as coisas corpéreas ou incorpoéreas,
imoveis, mdveis ou semoventes, créditos, direitos e
acOes, que pertencam, a qualquer titulo, as entidades
estatais, autarquicas, fundacionais e empresas
governamentais”.

97 Glebas concedidas a particulares interessados em cultiva-las, mediante o pagamento de certo

valor calculdado sobre os frutos. (GASPARINI, 2009, p.784-785).

1% GASPARINI, p.935.

% ROSA, 2005, 155

19 MELLO, 2011, p.921

111 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.98. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm.htm. Acesso em 21 de novembro de
2012.

112 MEIRELES apud GASPARINI, 2009, p.942
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Os bens publicos possuem algumas caracteristicas, as quais merecem destaque a
inalienabilidade, impenhorabilidade e a imprescritibilidade. Vejamos:

A inalienabilidade € uma caracteristica que esta contida no art.100 do Codigo
Civil. Os bens de uso comum e de uso especial, enquanto tiverem esta qualificacéo,
ndo podem ser alienados. SO podem sofrer alienacdo se forem desafetados,
tornando-se dominiais. Essa caracteristica, no entanto, é relativa.**®

Neste sentido manifesta o STF, em acoérdao proferido em recurso especial,

que dispde: “A CHAMADA RETROATIVIDADE DA LEI INTERPRETATIVA. SAO

INSUSCEPTIVEIS DE__USUCAPIAO _OS BENS PUBLICOS, AINDA OS DOMINICAIS.
INALIENABILIDADE PECULIAR DESSES BENS ."** (grifo nosso)

Outra caracteristica dos bens publicos € a impenhorabilidade. Significa que o
bem publico ndo pode ser penhorado. Podemos dizer que esta caracteristica é
consequéncia da que vimos anteriormente, pois se 0 bem n&o pode ser alienado, na
l6gica, ele também nédo pode ser penhorado. A penhora, instrumento de garantia de
execucao, tem como objetivo levar o bem a hasta publica para ser alienado.

Assim também defende o STJ, conforme decisdo que se segue:

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
ESPECIAL. EMISSAO DE CERTIDAO POSITIVA DE DEBITO COM
EFEITO DE NEGATIVA. CPD-EN. DEVEDOR. MUNICIPIO. EM SEDE DE
EMBARGOS A EXECUCAO. POSSIBILIDADE. INDEPENDENTEMENTE
DE GARANTIA. FUNDAMENTO: IMPENHORABILIDADE DOS BENS
PUBLICOS. FUNDAMENTACAO LOGICA QUE DEVE SER APLICADA
QUANDO O ENTE PUBLICO DEVEDOR PROPOE ACAO ANULATORIA
DE DEBITO® (grifo nosso)

Todavia, existe uma excecdo com relacdo aos bens pertencentes a empresas
publicas e a sociedade de economia mista exploradoras de atividade econdmicas. A
Constituicdo Federal sujeita estas empresas ao regime juridico préprio das
empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigagbes civis, comerciais,

trabalhistas e tributarios.*® Logo, seus bens estdo sujeitos a penhora, no caso de

13 para maiores esclarecimentos, vide o tépico 2.4.

14 BRASIL. STF. Recurso ordinario n. 10039 SP . Relator Min. Orozimbo Nonato. Publicado em
01/01/1970. Disponivel em: <http://lwww.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14542960/recurso-
extraordinario-re-10039-sp-stf>. Acesso em: 24 de novembro de 2012.

> BRASIL. STF. Agravo regimental no recurso especial n. 1010917 MG . Relator Min. Benedito
Goncalves. Publicado em 11/02/2009. Disponivel em: <
http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/2452750/agravo-regimental-no-recurso-especial-agrg-no-
resp-1010917-mg-2007-0284842-1-stj >. Acesso em: 24 de novembro de 2012.

18 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil  : Brasilia, 1988, art.173, §1°, Il. Acesso
em 02 de dezembro de 2012.
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uma execugao.

Por ultimo, a imprescritibilidade. Conforme Celso Antdnio Bandeira de Melo,
[...]guer-se com esta expressao significar que os bens publicos — sejam de que
categoria forem — ndo sdo suscetiveis de usucapido™’’. E o que estabelece o art.
102, do Cddigo Civil, que assim dispbe: “Os bens publicos ndo estdo sujeitos a
usucapido™!®, Assim como a Constituicdo Federal, em seu art.183, §3° e art.191,
paragrafo unico, que salientou o ndo cabimento de usucapido para os bens publicos.

Todavia, no caso de terras devolutas'®, é possivel a legitimagéo da posse em
favor do particular. Nao se da através de usucapido, mas através do instituto
chamado Legitimacdo de Posse, disciplinado na Lei 6.383/76, que dispde em seu
art.29,

Art. 29 - O ocupante de terras publicas, que as tenha tornado produtivas
com o seu trabalho e o de sua familia, fara jus a legitimacao da posse de
area continua até 100 (cem) hectares, desde que preencha os seguintes
requisitos:

| - ndo seja proprietario de imdvel rural;

Il - comprove a morada permanente e cultura efetiva, pelo prazo minimo de
1 (um) ano.'*

Acontece nesses casos 0 reconhecimento de uma situacdo de fato em uma
situacao de direito, no tocante a ocupacao de area publica.

Visto suas caracteristicas, o0os bens publicos também possuem uma
classificacdo. Conforme estabelece o artigo 99, do Cédigo Civil, sdo classificados de
acordo com sua destinacdo. Por este dispositivo, temos os bens de uso comum do
povo, 0s bens de uso especial e os bens dominicais. Analisaremos a seguir cada um

deles.

" MELLO, 2011, p.923

118 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Brasilia, DF: Senado, 1969, art.102. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm.htm. Acesso em 21 de novembro de
2012.

119 Seguindo orientacéo legal do Decreto-lei n.° 9.760, de 1946, e do Decreto-lei n.° 1.164, de 1971,
entende-se por terras devolutas aquelas que ndo se encontram aplicadas a algum uso publico, nem
estejam incorporadas ao dominio particular, as situadas nas faixas de fronteiras, nos territorios
federais, no Distrito Federal, e as declaradas indispensaveis a seguranca nacional. (DONZELE,
Patricia Fortes Lopes. Legitimacédo de posse . Jus Navigandi, Teresina, ano 9, n. 284, 17 abr. 2004 .
Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/5101>. Acesso em: 2 dez. 2012.

' BRASIL. Lei n° 8.383, de 07 de dezembro de 1976 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.100.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6383.htm>. Acesso em 02 de dezembro de
2012.
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2.1.1 Bens de uso comum do povo

Os bens de uso comum do povo sao aqueles pertencentes ao Poder Publico
(Unido, Estado-Membro, Municipio, Distrito Federal), cujo uso se da por qualquer
pessoa do povo, sem nenhuma formalidade ou burocracia'®*. Sdo exemplos dessa
espécie de bem os mares, 0s rios, as estradas, as ruas, as pragas, as areas verdes
e de lazer. O uso e gozo desses bens é permitido a qualguer ser humano, sem
distincdo alguma, nem prévia permissao ou autorizacao.

No que diz respeito a cobranca, o artigo 103 do Cadigo Civil permite tal ato.
Com a privatizacdo de algumas rodovias, para utilizacdo de bens publicos de uso
comum povo esta sendo cobrado pedagio*?.

Ha de se destacar que o0 uso e 0 gozo deste bem publico deve se dar de
acordo com a destinacdo do bem. Por exemplo, ndo é possivel chegar em uma
praca publica e estender um varal para secar suas roupas. O uso deve ser normal.
No caso de uso anormal, ou seja, diferente da destinagdo do bem, deve haver prévia
e detalhada consulta ao 6érgdo competente, conforme dispde a Constituicdo Federal
em seu art.5°, XVI, como é o caso do uso da uma praca para realizacdo de um
comicio, ou movimento estudantil, por exemplo. Logo, o direito ao uso e gozo dos
bens publicos de uso comum do povo néo é absoluto, pois deve ser avaliado ante o
direito de outras pessoas.*?®

Os bens publicos de uso comum do povo sao inalienaveis, conforme dispde o
artigo 100 do Codigo Civil: “Os bens publicos de uso comum do povo e os de uso
especial sdo inalienaveis, enquanto conservarem a sua qualificacdo, na forma que a
lei determinar”.’®* Vejamos que o dispositivo deixou claro que tal condicdo de
inalienavel se perdura enquanto o bem seja de uso comum do povo, pois perdida
essa destinacdo por um fato (destruicdo de uma biblioteca publica devido a um
terremoto, por exemplo), ou por um ato da administracéo ou lei (desafetacdo de uma
rua por desnecessidade ao sistema viario, por exemplo), a alienacdo torna-se

possivel.

2L GASPARINI, 2009, p.939

22 A Constituicdo Federal, no art.150, I, V, veda a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, de estabelecer limitacbes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos
interestaduais ou intermunicipais, todavia, ressalva a cobranca de pedagio pela utilizacdo de vias
conservadas pelo Poder Publico.

12 GASPARINI, 2009, p.939

124 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Brasilia, DF: Senado, 1969, art.100. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm.htm. Acesso em 21 de novembro de
2012.
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Conforme José dos Santos Carvalho Filho,

“nessa categoria de bens ndo esta presente o sentido técnico de
propriedade, [...] aqui o que prevalece é a destinacdo publica no sentido
de sua utilizacdo efetiva pelos membros da coletividade. Por outro lado, o
fato de servirem a esse fim ndo retira ao Poder Publico o direito de
regulamentar o uso, restringindo-o ou até mesmo o impedindo, conforme o
caso, desde que se proponha & tutela do interesse publico.”*®

Neste sentido, o julgado do Tribunal de Justica de Santa Catarina, em sede

de apelagéo:

CONCESSIONARIA DO SERVICO PUBLICO DE AGUA E ESGOTO. USO
DAS FAIXAS DE DOMINIO CONDICIONADA A REMUNERACAO E
AUTORIZACAO DO DEINFRA (LEI ESTADUAL N. 13.516/2005).
CONSTITUCIONALIDADE DA NORMA, NO QUE TANGE A EXIGENCIA
DE PERMISSAO ESPECIAL DE USO. PRESERVACAO DA ORDEM, DO
INTERESSE PUBLICO, DA SEGURANCA DAS PESSOAS E DO MEIO
AMBIENTE'.

Os bens publicos de uso comum do povo, sao de utilizacédo livre pelo povo,
mas podem sofrer regulamentacgédo, restricdo ou impedimento pelo Poder Publico,

desde que seja necessario para a protecdo do interesse publico.

2.1.2 Bens de uso especial

Esta espécie de bens publicos engloba as coisas méveis e iméveis utilizaveis
na prestacdo do servi¢go publico. S&o aqueles bens que séo efetivamente usados na
execucdo do servigo publico pelo Poder Publico, que é o seu proprietario.*?’

Sado bens de uso especial os edificios publicos, como as escolas e
universidades, os hospitais, os prédios do Executivo, Legislativo e Judiciario, os
quartéis e os demais onde se situem reparticbes publicas; os cemitérios publicos; os
aeroportos; os museus; 0s mercados publicos; as terras reservadas aos indigenas,
etc. Estdo ainda, nesta categoria, 0os veiculos oficiais, 0s navios militares e todos os
demais bens moveis necessarios as atividades gerais da Administracdo, nesta

incluindo-se a administragdo autarquica.

125 CARVALHO FILHO, 2004. p.1078

126 BRASIL. TJSC. Apelacdo Civel: AC 15129 SC 2010.001512-9. Relator Paulo Henrique Moritz
Martins da Silva. Publicado em 14/12/2011. Disponivel em:
<http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/20902050/apelacao-civel-ac-15129-s¢c-2010001512-9-
tjsc>. Acesso em 05-12-2012.

127 GASPARINI, 2010, p.940
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O uso e 0 gozo destes bens, sdo em tese, das pessoas que detém as suas
propriedades, quais sejam, a Unido, Estado, Distrito Federal, Municipio, autarquia
publica e fundacao publica, ndo necessitando de qualquer formalidade. Todavia, se
0 USO e 0 gozo destes bens forem possiveis de serem exercidos por terceiros, sera
observada certa formalidade (autorizacdo, horario, preco, regulamento), como é o
caso da visitacdo a museus publicos.*?®

Assim como os bens publicos de uso comum do povo, os bens publicos de
uso especial sao inalienaveis, cessando esta caracteristica enquanto perdurar sua
destinacdo™®®.

Todavia, tornando-se possivel a alienagdo, assim como para a transferéncia
por uso, deverdo ser observados certos requisitos legais, os quais analisaremos

mais a frente.
2.1.3 Bens dominicais

Os bens dominicais sao aqueles que nado possuem nenhuma destinacao, ou
seja, podem ser utilizados ou alienados ou, ainda, ter o uso trespassado a qualquer
um gue dele o interesse.

S&o0 bens de propriedade da Unido, dos Estados-Membros, dos Municipios,
do Distrito Federal, das autarquias e fundac¢des publicas.

Neste interim, sédo todos aqueles bens que ndo sdo de uso comum do povo
nem de uso especial. Portanto, se o bem serve ao uso do publico em geral ou se
presta para consecucdo de servico publico, ele ndo serd considerado dominical.
Nesta escorreita, sdo considerados bens dominicais as terras sem destinacao
publica especifica, os prédios publicos desativados, os bens moveis inserviveis e a
divida ativa. De acordo com José dos Santos Carvalho Filho, estes é que constituem
objeto de direito real ou pessoal das pessoas juridicas de direito publico.**

Como ja mencionado, os bens dominicais podem ser alienados, observadas

as exigéncias legais, conforme dispde o artigo 101 do Cédigo Civil**!, analisadas

128 GASPARINI, 2010, p.940.

129 A destinacao dos bens publicos de uso comum do povo esta relacionada com sua afetacdo. Para
maiores esclarecimentos, vide topico 2.4.

%0 CARVALHO FILHO, 2004, p.1080

131 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Brasilia, DF: Senado, 1969, art.101. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm.htm. Acesso em 21 de novembro de
2012.
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mais a frente.

2.2 Utilizac&o pelo povo

A utilizacdo do bem publico pelo povo é marcada pela liberdade e igualdade
entre 0s usuarios na utilizacao.

A utilizacédo pelo povo se caracteriza pela utilizacdo de um bem publico pelos
membros da coletividade, sem que haja nenhuma discriminacédo ente os usuarios,
nem consentimento do Poder Publico. Este tipo de utilizagdo se da, principalmente,
nos bens de uso de uso comum do povo, como o proprio nome esclarece. Pela sua
propria natureza, esses bens sao destinados ao povo, no seu exercicio dos direitos
e liberdades individuais**?.

Em sintese, José dos Santos Carvalho Filho, apresenta, quatro caracteristicas

do uso comum dos bens, quais sejam:

a) a generalidade de utilizacdo do bem;

b) a indiscriminacdo dos administradores no que toca ao
uso do bem;

¢) a compatibilizacdo do uso com os fins normais a quer se
destine

d) a inexisténcia de qualquer gravame para permitir a
utilizacgo.™*

A utilizacdo dos bens publicos pelo povo, ndo necessita de nenhuma
concessao, permissao ou autorizacdo por pare da Administracdo Publica. O uso é
exercido sem termo ou limite pré-fixado e deve ser gratuito, de modo a nédo causar
nenhuma despesa a quem 0 usar, pois se houvesse onerosidade, isto estaria

discriminando quem poderia usar.*®

2.3 Utilizac&o privativa

Ao contrario da utilizacdo pelo povo, a utilizagédo privativa de um bem publico
pressupde um consentimento da Administracao Publica.
Para Maria Sylvia Di Pietro, uso privativo é o que “a Administracdo Publica

confere, mediante titulo juridico individual, a pessoa ou grupo de pessoas

132 CARVALHO FILHO, 2004, p.1098
138 CARVALHO FILHO, 2004, p.1097
13 GASPARINI, 2010, p.980



determinadas, para que o exercam, com exclusividade, sobre parcela de bem
publico “**

Podemos ressaltar quatro caracteristicas desta forma de utilizacdo, conforme
ensina José dos Santos Carvalho Filho.

A primeira € a propria privatividade do uso. Significa dizer que quem
“recebeu” da Administracdo Publica o direito de uso daquele bem, ndo sofrera
nenhuma concorréncia. Temos também a instrumentabilidade formal. Ou seja, ha
uma forma especifica em que a Administracdo Publica da seu consentimento aquele
uso. Essa forma é através de um titulo juridico formal, no qual constardo as
condicdes que se dard o uso privativo. Outra caracteristica € a precariedade do uso.
E permitido & Administragdo Publica revogar o instrumento juridico formal que
legitimou o uso, de modo a proteger o interesse publico. Tal revogacédo, em regra,
ndo da ensejo a indenizacdo, a ndo ser quando a autorizacdo se da com tempo
certo e a revogacdo seda antes do vencimento. A quarta e Ultima caracteristica é
quanto ao regime de direito publico que o0s instrumentos sujeitam-se. A
Administracdo Publica possui em seu favor uma gama de principios administrativos
que levam em conta os interesses publicos.'*

O uso privativo pode ser outorgado a pessoas fisica ou juridicas, publicas ou
privadas e seu conteudo é variavel, podendo se dar em qualquer dos trés tipos de
bens publicos, ou seja, tanto no bem de uso comum do povo, os de uso especial e
os dominicais. Por exemplo, a faculdade de ocupacdo (como a instalacdo de bancas
na calcada), poderes de transformacdo (construcdo de vestiario na praia) ou até
poderes de disposicdo de uma parte da matéria (aproveitamento das aguas publicas
ou extracao de areia).

De acordo com o artigo 2° da Lei Federal n.8.666/93, o trespasse privativo de

uso somente se dara mediante prévia licitacao:

Art. 2° As obras, servicos, inclusive de publicidade,
compras, alienacdes, concessdes, permissdes e locacbes
da Administragdo Publica, quando contratadas com
terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacdo,
ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei.”®’

Neste dispositivo, o legislador mencionou os atos que necessitam de prévia

% p| PIETRO, 1996, p.104

1% CARVALHO FILHO, 2004, p.1098

13" BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Brasilia, DF: Senado, 1969, art.2°. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm.htm. Acesso em 21 de novembro de 2012.
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licitacdo, dentre os quais estdo a concessdo e permissdo de uso, formas de
utilizacdo do bem publico pelo particular. A concessdo de uso, na Licdo de Maria
Silvia Di Pietro, “é o contrato administrativo pelo qual a Administracao Publica faculta
ao particular a utilizacdo privativa de bem publico, para eu a exerca conforme sua
destinacdo”.’*® A permissdo de uso “é o ato administrativo unilateral, discricionario e
precério, gratuito ou oneroso, pelo qual a Administracdo Publica faculta a utilizagéo

de bem publico, para fins de interesse publico”.**°

2.4 A excepcionalidade de alienag&o dos bens public  os

Os bens publicos, enquanto forem de uso comum do povo ou de uso especial,
sao inalienaveis, podendo sofrer alienacdo somente os bens dominicais, conforme
dispde o Cadigo Civil. Para uma bem de uso comum ou de uso especial ser alienado
ele necessita ser desafetado.

A afetacdo, na licdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello, “é a preposicédo de
um bem a um dado destino categorial de uso comum ou especial, assim como a
desafetacdo é sua retirada. Os bens dominicais sdo bens ndo afetados a qualquer
destino.”*°

Os bens de uso comum ou de uso especial sdo adquiridos ou incorporados ao
dominio publico para uma destinacdo especifica. Essa destinacdo consiste na
afetacao.

A afetacédo de bens de uso comum do povo pode ser em relacdo ao destino
natural do bem, como nos casos dos mares, pracas, ruas, como pode também ser
em virtude de um ato da administracéo, que determina que um bem dominical ou de
uso especial passa a ser de uso comum do povo.

J& a desafetacdo do bem de uso comum do povo para dominical ou de uso
especial, depende de lei ou de ato do Executivo, que sera autorizado por lei. Desta
forma também é que se dard a desafetacdo de um bem de uso especial para
dominical. Conforme Marcio Fernandes Elias Rosa, s6 em casos excepcionais € que

a desafetacdo ndo sera por lei ou ato administrativo. Seria nos casos naturais,

%8 DI PIETRO, 1996, p.448
39 1dem.
19 MELLO, 2011. p.922.
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“inteiramente estranhos ao desejo do legislador e do administrador™***, como por

exemplo, um desabamento que destréi determinado prédio publico.

A Lei 8.666/93, que disciplina a matéria de licitacdes, dispde em seu artigo 17,
que a alienacdo de bens imoveis da Administracdo Publica ocorrera atravées de
licitagdo, realizada na modalidade concorréncia. Depende ainda, de autorizagao
legal e avaliagdo prévia. Somente nos casos de bens imdveis é que ndo sera
necessario a existéncia de lei autorizante.

A alienacdo de bens imoveis podera ocorrer na forma de compra e venda,
incorporacao, retrocess&o, concessdo de dominio e legitimacdo de posse’*?,

A compra e venda, contrato regido pelo Direito Civil, devera observar as
exigéncias trazidas pela Lei 8.666/93, quais sejam, lei autorizativa, avaliacdo prévia

e concorréncia, conforme dispde seu art.17, caput e inciso |, que se seguem:

Art. 17. A alienacdo de bens da Administracdo Publica, subordinada a
existéncia de interesse publico devidamente justificado, sera precedida de
avaliagdo e obedecera as seguintes normas:

| - quando iméveis, dependera de autorizagdo legislativa para 6rgdos da
administragdo direta e entidades autarquicas e fundacionais, e, para todos,
inclusive as entidades paraestatais, dependera de avaliagdo prévia e de
licitacdo na modalidade de concorréncia[...]143

Outra forma de alienacéo é a incorporacéo. E a transferéncia do bem para
uma pessoa juridica instituida pelo Estado, como sociedade de economia mista e
empresa publica.

A retrocessdao, outra forma de alienacdo, € quando a Administracdo devolve
um determinado bem, que foi antes expropriado, para o antigo dono do bem que
sofreu a expropriacdo. Isso ocorre quando o bem ndo € mais necessario a
Administracao.

Por Investidura, conforme a Lei 8.666/93, art.17, §3°, entende-se:

| - a alienacdo aos proprietarios de iméveis lindeiros de area remanescente
ou resultante de obra pulblica, area esta que se tornar inaproveitavel
isoladamente, por preco nunca inferior ao da avaliacdo e desde que esse
ndo ultrapasse a 50% (cinglienta por cento) do valor constante da alinea
"a" do inciso Il do art. 23 desta lei;

1“1 ROSA, 2005, p.158

12 ROSA, 2005, p.164

1“3 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 . Brasilia, DF: Senado, 1969. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm.htm. Acesso em 21 de novembro de 2012.
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Il - a alienagdo, aos legitimos possuidores diretos ou, na falta destes, ao
Poder Publico, de iméveis para fins residenciais construidos em nucleos
urbanos anexos a usinas hidrelétricas, desde que considerados
dispensaveis na fase de operacdo dessas unidades e néo integrem a
categoria de bens reversiveis ao final da concesséo. **

Em resumo, é a incorporacdo de areas que nao sdo de interesse da
Administracdo Publica para a area do particular, em razdo de obra publica ou por ser
a area inaproveitavel.

Concesséo de dominio sdo vendas ou doacdes de terras devolutas, “sempre
precedidas de lei autorizadora e avaliacdo das glebas a serem concedidas a titulo
oneroso ou gratuito, além da aprovacdo do Congresso Nacional quando excedentes
de dois mil e quinhentos hectares™*.

Por fim, a legitimacédo de posse*®, que é quando o particular adquire o
dominio da posse de determinada terras devolutas ou de area publica, através de
seu uso prolongado.

Porém, a Lei 8.666/93, prevé alguns casos em gque nao se faz necessario.
Conforme o dispositivo legal serdo dispensadas de licitacdo as alienacbes que
ocorrerem através de doacdo, permuta, venda de acbes através de Bolsa de
Valores, venda de titulos, compra e venda praticados na Administracdo Indireta, e

compra e venda de bens sem destinacao ou utilizacdo previsivel**’.

1“4 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 . Brasilia, DF: Senado, 1969. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm.htm. Acesso em 21 de novembro de 2012.
> MEIRELLES, 2007, p.541

%% para maiores esclarecimentos, vide p.40.

" ROSA, 2005, p.166.



48

CAPITULO Il - LOTEAMENTO DO SOLO URBANO E A POLEMI CA DOS
CONDOMINIOS FECHADOS

3.1 O procedimento a regularizacéo de loteamentos n o Brasil

No Brasil, a matéria pertinente ao parcelamento do solo urbano é disciplina
pela Lei 6.766/79, a qual prevé como espécies o desmembramento e o loteamento,
sendo este ultimo objeto do presente estudo.

Tal diploma legal surgiu num momento em que o pais “[...Jassumia inegaveis

proporcdes em desenvolvimento™*?

, € 0 que se pretendia era a racionalizacdo do
uso do solo com intuito de atingir o objetivo principal, que é a funcdo social da
propriedade urbana, objeto de estudo no capitulo inicial do presente trabalho.

Apesar de ser disciplinado por Lei Federal, o préprio texto legal prevé que os
Estados, o Distrito Federal e o0s Municipios “poderdo estabelecer normas
complementares relativas ao parcelamento do solo municipal para adequar o
previsto nesta Lei &s peculiaridades regionais e locais”. **°

O loteamento previsto na Lei 6.766/79 é permitido somente para fins urbanos,
em zonas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizagdo especifica, assim
definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal**®, como se verifica no
art.3° da referida lei. Ha de se ressaltar que existe também o loteamento rural, regido
pelo Dec.Lei n°58, de 1937, cuja Instrucdo 17-B, de 22-10.1980, expedida pelo
INCRA, regulamenta seu procedimento de regularizacgo™.

Exclusivo para fins urbanos, o loteamento, porém, ndo sera permitido nos
terrenos alagadicos, em terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo a
saude publica, nos terrenos com declividade igual ou superior a 30%, nos terrenos
onde as condicBes geologicas ndo aconselham a edificagdo e nas areas de
preservacao ecoldgica ou naquelas onde a poluicdo impeca condicbes sanitarias
suportaveis, até a sua correcao, conforme dispde o paragrafo unico do art.3° da Lei

n° 6.766/79.

1“8 BALBINO FILHO, 2010, p.413

9 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.1°, §1°.
Acesso em 19 de outubro de 2012.

%0 Zona Urbana é aquela definida pela lei municipal como parte do perimetro urbano de uma cidade,
prépria a edificacao continua das povoacgdes. Zona de expanséo urbana ou area urbanizavel é aquela
passivel de vir a integrar o perimetro urbano de uma cidade, por meio de lei municipal. (BALBINO
FILHO, 2010, p.412-413)

3L SILVA FILHO, Elvino. Loteamento Fechado e Condominio Deitado. Questdes de Condominio no
Registro de Iméveis. Sédo Paulo: Malheiros, 1999, p.69, apud SARMENTO FILHO, 2012, p.22.
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Sendo assim, para sua regularizagdo, os loteamentos necessitam de
aprovacdo do Municipio, através de expedicdo de Decreto de aprovacdo, para
consequente registro no Cartério de Registro de Imoveis. A autonomia municipal
também é observada no art. 4°, § 1°, da Lei 6.766/79,

Art.4° [..]
[.]

8§ 1° legislagdo municipal definir4, para cada zona em que se divida o
territério do Municipio, os usos permitidos e os indices urbanisticos de
parcelamento e ocupacdo do solo, que incluirdo, obrigatoriamente, as
areas minimas e méximas de lotes e os coeficientes maximos de
aproveitamento152

A legislacdo municipal de uso e ocupacado do solo pode estabelecer medidas
minimas dos lotes, desde que néo inferiores aos 125,00m2, conforme art.4°, Il da Lei
6.766/79.

Todavia, antes mesmo de ser elaborado o projeto do loteamento, o
interessado deve procurar o 6rgdo competente municipal, solicitando ao mesmo que
defina as diretrizes para o uso do solo, tracado dos lotes, do sistema viario, dos
espacos livres e das areas reservadas para equipamento urbano e comunitario.
Conforme o art.6° da Lei 6.766/79, o interessado devera também apresentar
requerimento e planta do imével a ser loteado, contendo pelo menos:

| - as divisas da gleba a ser loteada;

Il - as curvas de nivel a distancia adequada, quando exigidas por lei
estadual ou municipal,

Il - a localizagdo dos cursos d’agua, bosques e construgfes existentes;

IV - a indicagdo dos arruamentos contiguos a todo o perimetro, a
localizacédo das vias de comunicacao, das areas livres, dos equipamentos
urbanos e comunitarios existentes no local ou em suas adjacéncias, com
as respectivas distancias da area a ser loteada;

V - o tipo de uso predominante a que o loteamento se destina;

VI - as caracteristicas, dimensdes e localizacdo das zonas de uso
contiguas.™

O Municipio, por meio dos érgdos especificos da Prefeitura'®, analisando a
documentacdo apresentada, indicard na planta do imével, de acordo com suas

diretrizes de planejamento:

152 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.4°§ 1°.
Acesso em 19 de outubro de 2012.

153 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.6°. Acesso
em 19 de outubro de 2012.

%% Compreendida como conjunto de érgdos publicos de nivel local, os quais submetem-se a
autonomia advinda do Municipio, ente federativo dotado de personalidade juridica de direito publico e,
consequentemente, capacidade postulatéria. (AZEVEDO, Eder Marques de. Faculdades Integradas
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| - as ruas ou estradas existentes ou projetada, que compdem o sistema
viario da cidade e do municipio, relacionadas com o loteamento pretendido
e a serem respeitadas;

Il - o tragado basico do sistema viario principal;

Il - a localizagdo aproximada dos terrenos destinados a equipamento
urbano e comunitario e das areas livres de uso publico;

IV - as faixas sanitarias do terreno necessdarias ao escoamento das aguas
pluviais e as faixas nao edificaveis;

V - a zona ou zonas de uso predominante da area, com indicacdo dos usos
compativeis.™®

Vale lembrar que, conforme disposto no art.8°, essa fase de apresentacao de
requerimento e planta, assim como as indicacOes feitas pela Prefeitura, serdo
dispensadas caso o Municipio tenha menos de cinquenta mil habitantes ou cujo
plano diretor ja contiver as diretrizes de urbanizacdo para a zona em que se localize
o loteamento.

A Constituicdo Federal incumbe ao Poder Publico “exigir, na forma da lei, para
instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental [...]**°.

Neste sentido, salienta André Gustavo de Almeida Geraldes:

[...] face a legislacdo municipal, é o caso de se exigir dos empreendimentos
e atividades que promoverdo transformacdo significativas nas areas
urbanas onde se quer instalar, sem prejuizo do EIA, também o estudo

prévio de impacto de vizinhanca (EIV) como requisito para obtengdo de
licencas ou autoriza¢fes de construcdo, ampliacdo ou funcionamento."®’

Logo, entende-se ser o loteamento objeto de estudo prévio ambiental,
devendo o empreendedor obter a licenca para sua construcéo, valendo-se tambéem
do estudo prévio de impacto de vizinhancga, instrumento previsto no Estatuto da
Cidade, art.36, “[...] de forma a contemplar os efeitos positivos e negativos do
empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da populagéo residente na
area e suas proximidades.”™®,

Posto isso, passa-se para a fase de aprovacdo, que como mencionado, é da

competéncia da Prefeitura Municipal. Sendo aprovado, o projeto devera ser

de Caratinga. Disciplina: Direito Administrativo Il. [Nota de sala de aula], aula ministrada em: 16-09-
2010.

' BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.7°. Acesso
em 19 de outubro de 2012.

1% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil  : Brasilia, 1988, art.225. Acesso em 04
de novembro de 2012.

" GERALDES, 2004, p.82.

%8 BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001 . Brasilia, DF: Senado, 1969. Acesso em 15 de
novembro de 2012.
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executado pelo loteador dentro do prazo estipulado no cronograma de execucao,
que n&o podera exceder a quatro anos, sob pena de caducidade da aprovacéo.'*®

Ressalta-se que, a partir da sua aprovacédo, de acordo com o art.17 da Lei
6.766/79, “os espacos livres de uso comum, as vias e pracgas, as areas destinadas a
edificios publicos e outros equipamentos urbanos, constantes do projeto e do
memorial descritivo, ndo poderdo ter sua destinacdo alterada pelo loteador™®. De
acordo com o art.4°, 81, a legislacdo municipal & que definird o coeficiente maximo
de aproveitamento da area loteada, assim como as areas destinadas ao uso comum
do povo, como vias e pragas.'®*

Depois de aprovado, o loteador, munido dos documentos exigidos pelo art.18
da Lei 6.766/79, devera submeter o loteamento a registro, no Cartorio de Registro de
Imoveis competente.

No processo de regularizagdo, podemos dizer que esta é a ultima fase. No
Brasil, € proibido vender ou prometer vender um lote cujo loteamento ndo esteja
registrado.

Depois de efetuado o registro do loteamento, os bens mencionados no art.17
anteriormente passam a incorporar o patriménio do Municipio, conforme se verifica
do art.22:

Art. 22. Desde a data de registro do loteamento, passam a integrar o
dominio do Municipio as vias e pragas, 0s espacos livres e as areas
destinadas a edificios publicos e outros equipamentos urbanos, constantes
do projeto e do memorial descritivo'®?

Desta forma, feita a divisdo de uma gleba em lotes, esses lotes passam a ser
bens individualizados, podendo ser vendidos como uma nova propriedade, separada
daquela area que antes pertencia. Assim como sao abertas novas ruas, nascendo

novos bairros, conforme explica Alvaro Pessoa:

> BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.12. Acesso
em 19 de outubro de 2012.

10 BRASIL. Lei n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.17. Acesso
em 19 de outubro de 2012.

8L A Lei n° 9.785/99 deu nova redacdo ao paragrafo 1° do art.4° da Lei n°6755/79, o qual tinha a
seguinte redacao: “A percentagem de areas publicas prevista no inciso | deste artigo ndo podera ser
inferior a 35% (trinta e cinco por cento) da gleba, salvo nos loteamentos destinados ao uso industrial
cujos lotes forem maiores do que 15.000 m2 (quinze mil metros quadrados), caso em que a
percentagem podera ser reduzida”. Todavia, conforme dispde o art.30, |, da CR/88, definir area
destinada a bem publico em loteamento, é assunto de interesse local, razdo de ser competéncia
Iegislativa do Municipio.

2 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.22. Acesso
em 19 de outubro de 2012.
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[...] o terreno loteado perde sua individualidade objetiva transformando-se
em lotes que se individualizam como unidades autarquicamente bastantes
em si mesmas; inexiste o0 estado e a pluralidade de comunh&o; cria-se um
bairro, cujo equipamento urbano (inclusive as vias, estradas e caminhos,
como publicos que passam a ser com 0 registro imobiliario) passa a
participar do sistema viario local e do orbe municipal*®®

Conclui-se que, a caracteristica do loteamento de ser um espaco urbano
aberto, dotado de vias, pracas, logradouros publicos, entre outros equipamentos
urbanos, uma vez que criado, afeta, diretamente, a vida da cidade.

3.2 Espacos urbanos abertos e fechados: andlise da regularidade dos
condominios abertos

Como visto, loteamento é uma das formas de parcelamento do solo urbano
previsto na Lei 6.766/79, junto ao desmembramento. Porém, a ocupacao do solo
nao estd condicionada apenas a essas duas formas de parcelamento. A Lei
4.591/64 disciplina os condominios em edificagfes, trazendo duas espécies de
condominio: Os condominios edilicios e os condominios edilicios de casas, o qual,
particularmente, muito nos interessa para o presente estudo, em virtude de sua
semelhanca aos condominios fechados, foco desta monografia.

Exsurge o condominio quando a mesma coisa pertence a mais de uma
pessoa, cabendo a cada um dos donos igual direito sobre a coisa, na proporcéo de
sua quota parte’®. Desta forma, os condominios edilicios se caracterizam desta

forma, por

[...] apresentar uma propriedade singular dos apartamentos e andares, ao
lado de uma comunhdo necessaria e inexoravel do terreno e das partes
comuns do prédio. No que concerne as partes divididas e privadas, a
propriedade é singular e exclusiva, como a de uma casa particular,
entretanto, aquilo de surge como substrato do sistema ou que deve ser por
todos usado, como o terreno, as colunas-mestras, a estrutura do prédio; ou
os corredores; escadas, elevadores, patio, vestibulo, etc, é
necessariamente comum, por se apresentar como condi¢do da existéncia
do funcionamento do sistema.'®

Bem diferente dos condominios edilicios, os condominios edilicios de casas,

183 PESSOA, Alvaro. O Loteamento e o Condominio no Desenvolvimento Urba  no Brasileiro , in
Boletim Informativo do Departamento de Assisténcia Juridica e Consultiva aos Municipios, da
Secretaria da Justica do Estado do Rio de Janeiro - n® 40, ano IV, dezembro/1978, apud SARMENTO
FILHO, 2012, p.23.

%4 FluzA, 2003, p. 688.

1> RODRIGUES, 2002, p.206.
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previstos no art.8° da Lei n° 4.591/64, constituem-se modalidade especial de
aproveitamento condominial do espaco. Caracterizam-se pela existéncia de uma
unidade autbnoma edificada, uma area reservada para utilizacdo exclusiva como
jardim ou quintal, e finalmente, uma fracdo ideal que incidira sobre as areas comuns,

consistentes nas vias internas, guaritas e clubes esportivos*®. Como se pode ver:

Art. 8° Quando, em terreno onde ndo houver edificacdo, o
proprietario, o promitente comprador, o cessionario déste
ou o promitente cessionario sbbre éle desejar erigir mais
de uma edificacéo, observar-se-a também o seguinte:

a) em relacdo as unidades autbnomas que se constituirem
em casas térreas ou assobradadas, serd discriminada a
parte do terreno ocupada pela edificacdo e também aquela
eventualmente reservada como de utilizacdo exclusiva
dessas casas, como jardim e quintal, bem assim a fracdo
ideal do todo do terreno e de partes comuns, que
correspondera as unidades;'®’

Assim, a lei estabeleceu regras especificas para o caso de se levantar mais
de uma edificagcdo em terreno aberto, ainda que ndo seja uma em cima da outra,
como nos condominios edilicios.**®Neste caso, tudo que integra o condominio, é de
uso dos exclusivo dos condéminos, que ndo tém nenhuma obrigacdo de indicar os
espacos internos ao municipio, como é o caso dos loteamentos.

Em nenhum dos tipos de condominio h& de se falar em espaco urbano aberto.
Conforme Luiz Paulo Sirvinskas, o0 meio ambiente artificial € aquele construido pelo
homem, que ao ocupar 0s espacos naturais, transforma-os em espagos urbanos
artificiais, que podem ser espacos urbanos fechados ou abertos. S&o espacos
urbanos fechados, os prédios, os edificios, as casas, 0s clubes, entre outros. Sao
espacos urbanos abertos, as pracas, as ruas, as avenidas.*®®

A presenca de espacos urbanos abertos no loteamento, é o que os diferencia
dos condominios edilicios de casas, previsto da Lei 4.591/64.

Todavia, existem pessoas que, em busca do estilo de moradia dos
condominios, transformam os loteamentos em condominios fechados, com a

construcdo de muros e guaritas em sua volta. E de se concordar que € legitimo a

16 SARMENTO FILHO, 2012, p.38

7 BRASIL. Lei n° 4.591, de 16 de dezembro de 1964 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.8°.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4591.htm>. Acesso em 19 de outubro de
2012.

1°8 PEREIRA,1994, p.1994, p.70

189 SIRVINSKAS, 2007, p.352.



busca pelo estilo de vida observada nos condominios fechados. Porém, aquele que
quiser adotar este estilo de moradia, deve buscar empreendimentos com
caracteristicas proprias de um condominio, ao invés de burlar ao lei'”.

Com o intuito de solucionar este problema, o projeto de Lei 3.057/2000,
também chamado de “Lei de responsabilidade Territorial”, prevé uma nova figura de
parcelamento do solo, em alternativa dos loteamentos e desmembramentos, a qual
denomina de condominio urbanistico.

O projeto de Lei, em seu art. 3°, Xll, dispde que

Art.3°[...]

Xl — condominio urbanistico: a divisdo de imével em
unidades autdbnomas destinadas a edificacdo, as quais
correspondem fracfes ideais das areas de uso comum dos
conddminos, sendo admitida a abertura de vias de
dominio privado e vedada a de logradouros publicos

internamente ao perimetro do condominio*’™ (grifos
Nnossos)

O projeto prevé, em seu art.11, I, a doacdo de areas publicas fora do
perimetro fechado do condominio urbanistico, compatibilizando o interesse privado
dos “conddéminos” de ter seguranca e privacidade dentro do condominio, com o
interesse publico, com a criacdo de areas verdes e institucionais.

Impb6e em seu artigo 12, I, o livre acesso as praias e demais bens de uso
comum, ndo podendo essa nova modalidade de parcelamento dificultar o desfrute
destes bens pela populagéo.

Regulamenta por fim, a relacdo entre os moradores, obrigando os
condébminos ao pagamento das despesas com a manutencdo das areas comuns,
liberando o municipio dessa tarefa.

Em sintese, o projeto de Lei n® 3.057/2000, apresenta-se como uma solucao
alternativa para o problema, prevendo a figura do condominio urbanistico. Essa nova
espécie se caracteriza pela divisdo de um imével em unidades autbnomas,
consistente em terrenos nao edificados, aos quais se atribuem fracfes ideais sobre
a gleba original. Esses terrenos sdo cortados por vias de dominio privado, como se
fossem lotes. A semelhanca do que acontece no loteamento, Impde-se ao
empreendedor, doar areas aos Municipios, s6 que fora do perimetro fechado do

19 SAMENTO FILHO, 2012, p.105.

"1 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de alteracdo pontual & Lei n® 6.766, de 19 de dezembro
de 1979. Projeto de Lei 3.057/2000. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/sileg/integras/516752.pdf>. Acesso em 04 de novembro de 2012.
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empreendimento.!’> De acordo com o art.8°, § 4°, do referido projeto, as areas
destinadas ao uso publico nos condominios urbanisticos, devem estar situadas
externamente ao perimetro com acesso controlado ou em outro local da area
urbana, cabendo, conforme dispde seu art.11, VII, ao plano diretor ou a outra lei

municipal definir os casos e as condi¢cdes em que tais areas serdo exigidas.

3.3 Aspectos controvertidos sobre a criagdo de cond ominios fechados

Em meio a ocupacao desordenada da cidade, surge em solo brasileiro uma
nova espécie de empreendimento imobiliario, com a proposta de moradia segura, e
tranquila. Esses sdo um dos argumentos utilizados por aqueles adeptos aos
condominios fechados.

Essa nova modalidade de parcelamento do solo urbano € cada vez mais
comum nas cidades brasileiras, passando a ser um novo estilo de moradia. Neste
aspecto, cabe ilustrar que:

No Rio de Janeiro, a Barra da Tijuca é o bairro que rompeu com o modelo
tradicional de cidade, prescindindo de ruas, pracas e quarteirBes, vivendo
seus moradores no interior de condominios ou loteamento fechados. O
comércio também é realizado nos ambientes guardados dos shopping
centers. [...] Em S&o Paulo, o bairro de Alphaville, localizado em Barueri,
Municipio vizinho a capital, reproduz o modelo americano de vida, ndo s6

com a construcdo de arranha-céus, mas também pelo emprego excessivo
e desnecessario do idioma inglés no comércio e nesses empreendimentos.
173

Condominio fechado é o termo que tem sido usado para diferenciar o
parcelamento que se afasta do instituto do loteamento, previsto na Lei 6.766/79. Isto
porque nos condominios fechados as vias de circulagdo que cortam o
empreendimento tém sua utilizacdo destinada apenas aos proprietarios dos lotes.

Conforme Hely Lopes Meirelles, condominios fechados séo loteamentos em
condominio, onde s6 é permitido ingresso aos moradores ou pessoas por esses

autorizadas.'”

12 SARMENTO FILHO, 2012, p.111.
1" SARMENTO FILHO, 2012, p.27.
"% MEIRELLES apud REZENDE, 2010, p. 299.
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A legislacado federal ndo contempla essa modalidade de parcelamento do
solo, mas ha quem os defenda, sob o argumento de que s&do esses
empreendimentos essenciais a promoc¢ao de seguranca privada aos que ali moram,
tendo em vista que o Estado ndo cumpre tal papel. Neste sentido, explica Daniele

Machado Soares,

A insuficiéncia do poder publico quanto as questdes de seguranca, higiene,
abastecimento de agua, conservacdo de vias e logradouros publicos de
uso comum do povo, levou os proprietarios de lotes individuais a se
agruparem como condéminos, sem que houvesse uma efetiva relacdo
condominial. Esses proprietarios, através de associa¢des, denominadas
condominios de adeséo, ou irregulares ou de fato, elegiam a figura de um
administrador, para que tomasse frente face as suas necessidades, e
desse modo contratavam servicos de terceiros para suprir a deficiéncia
provocada pelo ente pablico.™

Acontece que esses condominios fechados, ndo previstos em lei, originam-se
com a implantagdo de muros e guaritas em torno dos loteamentos ja devidamente
regularizados, com o intuito de restringir o acesso a tal local.

O que se discute é, justamente, se € legal transmudar o loteamento em
condominio particular através de seu “fechamento”, sendo ele um local organizado e
registrado sob a égide da Lei 6.766/1979, e tendo em vista que nele existem bens
publicos de uso comum do povo, como ruas e pragas.

Todavia, a falta de seguranca € uma das justificativas mais utilizadas por
aqueles que defendem a legalidade do fechamento dos loteamentos e consequente
privatizacdo dos bens publicos. Todo cidadéo sofre os efeitos da violéncia sobre a
sociedade brasileira, e nesse cenario, sem qualquer esperanca de melhoria, € que
surgem ruas e loteamentos fechados, alimentando o crescimento da industria de
seguranca privada.

A seguranca publica é considerada no direito brasileiro como direito
fundamental, como se verifica dos arts. 6° e 144, ambos da Constituicdo Federal.
José Afonso da Silva define seguranca publica como “uma atividade de vigilancia,
prevencao e repressao de condutas delituosas™’®.

Com o fechamento de loteamentos, apesar de se proteger o direito a
seguranca publica, se violam outros direitos e valores, igualmente protegidos pela

Constituicdo, como direito de locomocéo, direito ao lazer, direito a honra.

"> SOARES, Daniele Machado apud SARMENTO FILHO, 2012, p.25.
176 SILVA, 1990, p.650.
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Para José Afonso da Silva, o direito de locomoc¢do, como ja mencionado,
“consiste na faculdade de deslocar-se de um ponto a outro através de uma via
publica ou afetada ao uso publico™’’. Dessa forma, ao ser restringido ou impedido o
acesso ao loteamento, bem como suas vias publicas, se fere o direito de locomocéo
constitucionalmente assegurado, conforme art.5°, XV da Constituicdo Federal.

O direito fundamental ao lazer, previsto no art,6° da Constituicdo Federal,
também é prejudicado.

De acordo com a Lei n® 6.766/79, em seu art.4°, |, os loteamentos deverao ter
“areas destinadas a sistemas de circulacdo, a implantacdo de equipamento urbano e
comunitério[...]'”®. O mesmo dispositivo, no paragrafo 2°, considera comunitarios os
equipamentos publicos de educacdo, cultura, saude, lazer e similares]...]'”. Logo,
com o fechamento do loteamento, 0 acesso aos equipamentos destinados ao lazer
estard comprometido.

Fechando-se os loteamentos, sdo construidos muros em sua volta e
instaladas guaritas na entrada, com o intuito de controlar e vigiar o acesso ao local,
de acordo com as normas impostas pelo particular. Todavia, trata-se de violagéo ao
direito & honra, constrangendo o cidaddo no momento em que o mesmo fica
obrigado a se identificar para ter acesso a um local que, de acordo com a Lei
n°6.766/79, deveria ser publico.

Para José Afonso da Silva, honra “é o conjunto de qualidades que
caracterizam a dignidade da pessoa, o respeito dos concidadados, o bom nome, a
reputacdo™®. Todavia, é direito fundamental resguardar essas qualidades em face
da

Vale ressaltar que nos loteamentos existem areas destinadas a bens de uso
comum do povo, como ruas e pragas, bem como areas destinadas a bens de uso
especial, como prédios destinados a prestacdo de servigco publico. Estes ultimos
podem ter o uso controlado pela Administracdo, atraves de horarios de

funcionamento, por exemplo.

7 SILVA, 2010, p. 239.

178 BRASIL. Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.4°. Acesso
em 06 de dezembro de 2012.

179 |dem

% |hdem, p.209.
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Permitir o fechamento, segunda vontade do particular vai contra o
ordenamento juridico brasileiro. Nao se pode admitir que as cidades figuem a mercé
da vontade dos particulares, afastando o interesse publico.

Neste sentido, tem-se a jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de
Minas Gerais, em voto proferido pelo Relator Des. Caetano Levi Lopes, o qual se
defende como marco teérico do presente trabalho:

Apelagdo civel. Suscitacdo de divida. Registro de imdveis. Criacdo de
condominio fechado. Abrangéncia de bens de uso comum do povo.
Impossibilidade. Recurso ndo provido. 1. S&o bens de uso comum do povo
aqueles de propriedade de pessoa juridica de direito publico, cuja utilizagao
é livre, s6 podendo sofrer restricdes em casos especificos e por iniciativa
do ente publico. 2. Nao é possivel a criacdo de condominio fechado em
loteamentos, aprovados pela municipalidade, abrangendo bens de uso
comum do povo, como vias publicas, pracas, areas verdes, e de
propriedade do municipio. 3. Apelacéo civel conhecida e ndo provida.'®*

Assim como em voto proferido pelo Des. Edgard Penna Amorim:

ADMINISTRATIVO - ACAO CIVIL PUBLICA - LOTEAMENTO -
ABERTURA DAS CANCELAS DA PORTARIA, PERMITINDO O LIVRE
ACESSO DE PESSOAS - AREAS DE USO COMUM DO POVO -
INOCORRENCIA DA DESAFETACAO - CELEBRACAO DE
INSTRUMENTO DE OUTORGA DO USO - INOCORRENCIA -
CONDENACAO DO CONDOMINIO EM VIABILIZAR O LIVRE ACESSO DE
PESSOAS AS AREAS SITUADAS NO INTERIOR DO LOTEAMENTOY...]'®

Outros julgados, também confirmam a idéia da ilegalidade do fechamento dos

loteamentos, como o STF, em sede de recurso extraordinario,

LOTEAMENTO. FECHAMENTO DE ACESSO A RUAS QUE INTERLIGAM
LOTES E CONDUZEM A ORLA MARITIMA. - LEGALIDADE DE ATO DA
PREFEITURA MUNICIPAL, REMOVENDO OBSTACULOS QUE
IMPEDIAM AQUELE LIVRE ACESSO. - INCONSTITUCIONALIDADE
INOCORRENTE DA LEI MUNICIPAL N.557/79, DE UBATUBA:
ASSEGURA DIREITO A UTILIZACAO DE BEM PUBLICO DE USO
COMUM DO POVO. RECURSO EXTRAORDINARIO NAO
CONHECIDO.*®

E como o STJ, em medida cautelar:

181 BRASIL. TIMG. Apelacéo Civel n. 1.0090.03.000692-9/001(1). Relator Des. Caetano Levi Lopes.
Publicado em 16/12/2005. Disponivel em: <http://www.tjmg.jus.br/>. Acesso em: 18 de marco de
2012.

182 BRASIL. TIMG. Apelacéo Civel n. 1.0148.06.041091-4/001. Relator: Des. Edgard Penna Amorim.
Publicado em 16/01/2009. Disponivel em: <http://www.timg.jus.br/>. Acesso em: 13 de abril de 2012.
'8 BRASIL. STF. Recurso Extraordinario: RE 94253 SP. Relator: Min. Oscar Correa. Publicagdo: DJ
17-12-1982 PP-13209 EMENT VOL-01312-02 PP-00412. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>.
Acesso em 05 de dezembro de 2012.
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PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. MEDIDA CAUTELAR.
EFEITO SUSPENSIVO A RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL
PUBLICA. LOTEAMENTO TRANSFORMADO EM CONDOMINIO
FECHADO. LEI MUNICIPAL AUTORIZADORA. CONCESSAO DE
USO. TRANSFERENCIA DA MANUTENGCAO, CONSERVACAO E
REALIZACAO DE SERVICOS PUBLICOS. CONSTRUCAO DE
PORTOES E/OU CANCELAS. LIMITACAO AOS CIDADAOS.

[...]
3. Medida Cautelar, com pedido de liminar,[...], objetivando a
condenacdo da demandada, ora Requerente, a obrigacao de fazer,
consistente na demolicdo dos muros e portarias que circundam o
loteamento "Balneario Sanhsta”, denominado de Condominio
"Ipanema Itanhaém”, bem como a demolicdo das construcBes
realizadas na Av. Beira Mar, mercé de edificadas em area de uso
comum do povo, bem como a obrigacdo de nao-fazer,
consubstanciada na proibicdo de erigir novos obstaculos ou adotar
medidas restritivas a livre circulacdo de populares no interior do
loteamento.*®*

O fechamento do loteamento, além de desatender a sua finalidade publica, na
medida em que priva a populacdo do uso de bens coletivos, restringe também a livre
circulacdo do cidaddo, que além de ser um direito fundamental, uma vez estar
interligado ao direito a liberdade, € também uma funcéo social da cidade.

Ademais, ndo pode o poder publico autorizar o fechamento de loteamento ou
deixar de fiscaliza-lo, sendo ele constituido de equipamentos publicos como vias de
circulacdo e pracas, que como vimos, apds o registro em Cartorio, passam ao
dominio municipal.

Assim, podemos afirmar que o ato de fechamento do loteamento se mostra
ilegal. Sendo este instituto a subdivisdo de uma area em lotes destinados a
edificacdo, com abertura de novas vias de circulacdo e de logradouros publicos,
conforme conceitua o art.2°, 81° da Lei n®6.766, ndo se pode admitir seu fechamento
tendo em vista a existéncia de bens de uso comum do povo.

Conforme José Nilo de Castro, o “poder de policia municipal é a faculdade
gue possui 0 Municipio para condicionar e restringir o uso e gozo de bens,

n 185

atividades e direitos individuais, visando a satisfacdo da coletividadel...]”.”(grifos

NOSSO0S).

" BRASIL. STJ. Medida Cautelar: MC 15726 SP 2009/0124772-0. Relator: Ministro Luiz Fux.
Publicada em: DJe 12/05/2010: Disponivel em: <http://www.stj.jus.br>. Acesso em 05 de dezembro
de 2012.

% CASTRO, 2006, p.331.



60

Ao permitir ou deixar de fiscalizar o fechamento de loteamentos, o Poder
Publico Municipal ndo cumpre com seu poder de policia, pois tal ato ndo visa a
coletividade, mas sim, favorecer aos moradores do local

Desta maneira, além de ilegal, trata-se também de um ato inconstitucional da
Administracdo Publica Municipal, cabivel a interposicdo de Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF).

Prevista na Constituigcdo, em seu art.102, 81°, a ADPF, constitui uma forma de
controle concentrado de constitucionalidade e tera por objeto evitar ou reparar leséo a
preceito fundamental, resultante de ato do Poder Publico.*®®

Na tentativa de delimitar um conceito de preceito fundamental, o Ministro
Gilmar Mendes, no julgamento da ADPF n.33 sustentou, que:

[...]N&o ha davida de que alguns desses preceitos estdo enunciados, de
forma explicita, no texto constitucional. Assim, ninguém podera negar a
qualidade de preceitos fundamentais da ordem constitucional aos direitos e
garantias individuais (art. 5° dentre outros). Da mesma forma, nao se
podera deixar de atribuir essa qualificacdo aos demais principios
protegidos pela clausula pétrea do art. 60, 84° da Constituicdo, quais
sejam, a forma federativa de Estado, a separacdo de Poderes e o voto
direto, secreto, universal e periddico." Ainda segundo Gilmar Mendes, o
mesmo pode ser dito dos “principios sensiveis”, cuja ndo observancia pode

ensejar a decretagéo de intervencado federal nos estados( como prevé o
artigo 34, VII)[...]*®

Para Pedro Lenza, preceitos fundamentais seriam aquelas

[...Jnormas qualificadas, que veiculam principios e servem de vetores de
interpretacdo das demais normas constitucionais, por exemplo, o0s
principios fundamentais contidos nos arts.1° ao 4° da CR/88; os integrantes
do art.60, 8§4°, denominados clausulas pétreas; os principios constitucionais
sensiveis, previstos no art.34, VII; os que integram a enunciacdo dos
direitos e garantias fundamentais, do Titulo Il da CR/88, e os principios

gerais da atividade econdmica (art.170)'®.

A competéncia para julgar a ADPF é do Supremo Tribunal Federal. Conforme
o art.2%, | da Lei 9.882/99, os legitimados para sua propositura sdo os mesmos da
ADI genérica previstos no art.103 da CR/88, quais sejam:

| - o Presidente do Supremo Tribunal Federal,

'8 BRASIL. Lei n° 9.882, de 03 de dezembro de 1993 . Brasilia, DF: Senado, 1969, art.1°.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9882.htm>. Acesso em 06 de dezembro
de 2012.

'87 Disponivel em <http://academico.direito-rio.fgv.br/wiki/ ADPF%C2%A033>. Acesso em 06 de
dezembro de 2012.

1% | ENZA, 2011, p.330.
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Il - um Ministro do Superior Tribunal de Justica, indicado pelo respectivo
tribunal;

[Il - um Ministro do Tribunal Superior do Trabalho, indicado pelo respectivo
tribunal;

IV - um desembargador de Tribunal de Justi¢ca, indicado pelo Supremo
Tribunal Federal;

V - um juiz estadual, indicado pelo Supremo Tribunal Federal;

VI - um juiz de Tribunal Regional Federal, indicado pelo Superior Tribunal
de Justica;

VII - um juiz federal, indicado pelo Superior Tribunal de Justica;

VIII - um juiz de Tribunal Regional do Trabalho, indicado pelo Tribunal
Superior do Trabalho;

IX - um juiz do trabalho, indicado pelo Tribunal Superior do Trabalho;

X - um membro do Ministério Publico da Unido, indicado pelo Procurador-
Geral da Republica;

Xl um membro do Ministério Publico estadual, escolhido pelo Procurador-
Geral da Republica dentre os nomes indicados pelo érgdo competente de
cada instituicdo estadual;

XIl - dois advogados, indicados pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil;

XIll - dois cidadédos, de notavel saber juridico e reputacao ilibada, indicados
um pela Camara dos Deputados e outro pelo Senado Federal.'®

Quanto seus efeitos, a decisao tera eficacia contra todos (erga omnes) e tera

efeito vinculante relativamente aos demais 6rgdos do Poder Publico. Tera tambéem

efeitos retroativos (ex tunc).

190

Conclui-se, entdo, que o ato de fechamento do loteamento ¢é ilegal, em funcéo

da existéncia de bens de uso comum. Assim como, analisando o ato da

Administracdo Publica Municipal de aprovar o fechamento de loteamentos ou de néao

fiscaliza-los, podemos afirmar que tal ato descumpre preceitos fundamentais, sendo

inconstitucional. Logo é cabivel interposicdo de ADPF contra a Administracdo

Publica Municipal, sob fundamento de violagdo do direito de locomocé&o, direito a

honra e direito ao lazer.

18 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil  : Brasilia, 1988, art.103. Acesso em 06

de dezembro de 2012.
1901 ENZA, 2011, p.333.
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CONSIDERACOES FINAIS

No presente trabalho, a principio, abordamos o dominio privado da
propriedade. Verificou-se que o direito de propriedade sofreu varias alteracbes até o
gual se encontra hoje. Atualmente o direito de propriedade é exercido de forma que
nao atenda apenas o interesse do seu titular, mas sim o interesse coletivo, no
momento em que seu exercicio cumpra sua funcdo social assim expressa no plano
diretor.

Vimos que a ocupacgdo do territorio brasileiro, ao longo do tempo, deu-se de
forma desorientada, possibilitando o surgimento uma cidade consequentemente
desorganizada, com loteamentos clandestinos e constru¢cdes que agridem os
padrées urbanisticos. De modo a combater e ordenar essa ocupacdo, existem
normas e instrumentos que regulamentam e orientam a ocupac¢ao do solo urbano,
com intuito de se ter uma cidade organizada, cumpridora de suas fungdes sociais, tal
como trabalho, lazer, moradia e circulacéo.

Dessa forma, o plano diretor, ao definir as funcdes sociais da propriedade,
impde limites ao direito de propriedade, como faz também que essa propriedade
seja efetivadora do desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

Abordou-se também o dominio publico da propriedade, constituido dos bens
publicos, que possuem como principais caracteristicas, a inalienabilidade, a
impenhorabilidade e a imprescritibilidade. Se classificam quanto sua destinacao,
podendo ser de uso comum do povo, de uso especial e dominicais. Vimos que sua
destinacdo esta associada a sua afetacdo, sendo que enquanto afetados ndo podem
ser alienados.

Por fim, estudamos os loteamentos, organizados e registrados sob a égide da
Lei 6.766/79. Possuem como caracteristicas principais a criagcdo de vias de
circulacdo, entre outros logradouros publicos, que sé&o, por lei, bens de uso comum
do povo, com utilizacdo permitida a todos do povo, sem nenhum ébice.

O loteamento se junta a cidade, tornando um novo bairro, assim como suas
ruas.

Todavia, uma nova forma de moradia vem crescendo no pais. Sao os
Condominios Fechados. Fundamentados na deficiéncia do Poder Publico na
prestacdo do servigo publico, como seguranca, a figura dos condominios fechados

vai contra a legalidade, no momento em que, para sua criacdo, sao fechados os
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loteamentos e os bens de uso comum do povo que la existem sdo tem seu uso
restringido pelos moradores do empreendimento.

Ao restringir 0 acesso ao loteamento, restringe-se também o acesso as vias
de circulacéo, ferindo o direito constitucionalmente assegurado de livre locomocéao.
Prejudica o direito fundamental ao lazer, privando o publico da utilizacdo de &reas
verdes, pracgas, praias e rios, por exemplo. Afronta também o direito a honra,
constrangendo o cidaddo, ao para-lo na entrada e obrigando-o a se identificar para
poder ter acesso a um bem publico.

Deste modo, podemos concluir que a Lei 6.766/1979, que dispde sobre o
parcelamento do solo urbano, ndo vislumbra a espécie de loteamento fechado ou
condominio fechado. O fechamento desses loteamentos constitui ato ilegal, pois
implica em vedacéo de acesso a areas publicas e em apropriacdo privada de areas
afetadas ao dominio publico. Desse modo, também atenta contra a honra, ao exigir
identificacdo do cidad&o para adentrar ao local, assim como o direito ao lazer e a
liberdade de locomocéo, ferindo ema das func¢des sociais da cidade, prejudicando o
acesso a um bem de uso comum do povo. Ademais, 0 ato da Administracdo Publica
Municipal de aprovar o fechamento de loteamentos ou de ndo fiscaliza-los, é
inconstitucional, dando ensejo a interposicdo de ADPF, sob fundamento de violagéo
do direito de locomocao, direito a honra e direito ao lazer.
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Projeto de Lei n° 3.057, de 2000

(Apensos: PL 5.499/01, PL 5.894/01, PL 6.180/02, PL 6.220/02, PL 7.363/02, PL 550/03, PL 754/03,
PL 1.001/03, PL 2.454/03, PL 2.699/03, PL 3.403/04, PL 5.760/05, PL 6.020/05, PL 20/07, PL 31/07,
PL 289/07, PL 449/07, PL 455/07, PL 846/07 e PL 1.092/07) Inclui § 2° no art. 41, da Lei n°® 6.766, de
19 de dezembro de 1979, numerando-se como paragrafo 1° o atual paragrafo Unico.

Autor: Deputado BISPO WANDERVAL
Relator: Deputado RENATO AMARY

O Congresso Nacional decreta:
TITULO |
DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais disciplinadoras do parcelamento do
solo para fins urbanos e da regularizacéo fundiaria sustentavel de areas urbanas e é
denominada Lei de Responsabilidade Territorial Urbana.

Paragrafo Unico. A aplicacdo desta Lei da-se sem prejuizo de outras normas
especificas de ambito federal, estadual, distrital ou municipal que com ela sejam
compativeis, respeitadas as competéncias constitucionais de cada ente federativo.

Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se:

| — &rea urbana: a parcela do territério, continua ou nédo, incluida no perimetro
urbano pelo Plano Diretor ou por lei municipal especifica;

Il — regularizacdo fundiaria sustentavel: o conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais, promovidas pelo Poder Publico por razdes de
interesse social ou de interesse especifico, que visem a adequar assentamentos
informais preexistentes as conformacdes legais, de modo a garantir o direito social &
moradia, o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da propriedade urbana e o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado;

lll — regularizacdo fundiaria de interesse social: a regularizacdo fundiaria
sustentavel de assentamentos informais ocupados, predominantemente, por
populacdo de baixa renda, nos casos em que existam direitos reais legalmente
constituidos ou que se situem em zona especial de interesse social (ZEIS);

IV — regularizacéo fundiaria de interesse especifico: a regularizacdo fundiaria
sustentavel de assentamentos informais na qual ndo se caracteriza o interesse
social, na forma do inciso lll;

V — gleba: o imével que ainda néo foi objeto de parcelamento do solo para fins
urbanos;

VI — lote: a unidade imobiliaria resultante de loteamento ou desmembramento;
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VII — unidade autbnoma: a unidade imobiliaria de uso privativo resultante de
condominio urbanistico;

VIII — fracdo ideal: o indice da participagdo abstrata e indivisa de cada
conddbmino nas coisas comuns do condominio urbanistico, expresso sob forma
decimal, ordinéria ou percentual;

IX — loteamento: a divisdo de imovel em lotes destinados a edificacdo, com
abertura de novas areas destinadas a uso publico, ou com prolongamento,
modificacdo ou ampliagéo das existentes;

X — desmembramento: a divisdo de imovel em lotes destinados a edificacao,
que nao implique a abertura de novas areas destinadas a uso publico, ou o
prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das ja existentes;

Xl — condominio urbanistico: a divisdo de imdével em unidades autbnomas
destinadas a edificacdo, as quais correspondem fracOes ideais das areas de uso
comum dos condéminos, admitida a abertura de vias de dominio privado e vedada a
de logradouros publicos internamente ao seu perimetro;

Xl — parcelamento integrado a edificacdo: o parcelamento em que a
construcdo das edificagcbes nos lotes ou unidades autbnomas € feita pelo
empreendedor, concomitantemente a implantacdo das obras de urbanizacgéo;

XIll — parcelamento de pequeno porte: o parcelamento de imével com area
total inferior a 10.000m2 (dez mil metros quadrados), ou o desmembramento que nao
resulte em mais de 5 (cinco) unidades; 43

XIV — areas destinadas a uso publico: aquelas referentes ao sistema viario, a
implantacdo de equipamentos comunitarios, aos espacos livres de uso publico, as
areas verdes e a outros logradouros publicos;

XV — areas destinadas a uso comum dos condéminos: aquelas referentes ao
sistema viario interno e as demais areas integrantes de condominios urbanisticos
nao definidas como unidades autdnomas;

XVI — equipamentos comunitarios: os equipamentos de educacdo, cultura,
saude, seguranca, esporte, lazer e convivio social;

XVII — infra-estrutura basica: os equipamentos de abastecimento de agua
potével, disposicdo adequada de esgoto sanitario, distribuicdo de energia elétrica e
sistema de manejo de aguas pluviais;

XVIII — infra-estrutura complementar: iluminagcédo publica, pavimentacao, rede
de telefonia, rede de fibra Otica e outras redes de comunicacdo, rede de géas
canalizado e outros elementos ndo contemplados na infra-estrutura basica;

XIX — autoridade licenciadora: o Poder Executivo municipal responsavel pela
concessdo da licenga urbanistica e ambiental integrada do parcelamento do solo
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para fins urbanos ou do plano de regularizacdo fundiaria, assegurada, nos casos
expressos nesta Lei, a participacado do Estado no licenciamento ambiental;

XX — licenca urbanistica e ambiental integrada: ato administrativo vinculado
pelo qual a autoridade licenciadora estabelece as exigéncias de natureza urbanistica
e ambiental para o empreendedor implantar, alterar, ampliar ou manter
parcelamento do solo para fins urbanos e para proceder a regularizacao fundiaria;

XXI — licenca final integrada: ato administrativo vinculado pelo qual a
autoridade licenciadora declara que o empreendimento foi fisicamente implantado e
executado de forma regular, com atendimento das exigéncias urbanisticas e
ambientais estabelecidas pela legislagdo em vigor ou fixadas na licenga urbanistica
e ambiental integrada,;

XXII — comisséo de representantes: colegiado formado pelos compradores de
lotes ou unidades autbnomas para fiscalizar a implantacéo do parcelamento do solo
para fins urbanos;

XXIII — gestdo plena: condicdo do Municipio que redna simultaneamente 0s
seguintes requisitos:

a) Plano Diretor, independentemente do nimero de habitantes, aprovado e
atualizado nos termos da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001,

b) 6rgdos colegiados de controle social nas areas de politica urbana e
ambiental, ou, na inexisténcia destes, integracdo com entes colegiados
intermunicipais constituidos com essa mesma finalidade, 44 assegurados o caréater
deliberativo das decisbes tomadas, o0 principio democratico de escolha dos
representantes e a participacédo da sociedade civil na sua composicéao;

c) 6rgaos executivos especificos nas areas de politica urbana e ambiental, ou
integracdo com associacdes ou consorcios intermunicipais para o planejamento, a
gestdo e a fiscalizagdo nas referidas areas, nos termos da Lei n° 11.107, de 6 de
abril de 2005;

XXIV — demarcacao urbanistica: procedimento administrativo pelo qual o
Poder Publico, no a&mbito da regularizacéo fundiéria de interesse social, demarca o
imovel, definindo seus limites, area, localizacdo e confrontantes, com a finalidade de
identificar seus ocupantes e qualificar a natureza e o tempo das respectivas posses;

XXV — legitimacdo de posse: ato do Poder Publico destinado a conferir titulo
de reconhecimento de posse de imével objeto de demarcagcdo urbanistica, com a
identificacdo do ocupante e do tempo e natureza da posse;

XXVI — zona especial de interesse social (ZEIS): area urbana instituida pelo
Plano Diretor ou definida por outra lei municipal, destinada predominantemente a
moradia de populacdo de baixa renda e sujeita a regras especificas de
parcelamento, uso e ocupacao do solo;
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XXVIlI — assentamentos informais: assentamentos urbanos, localizados em
areas publicas ou privadas, compreendendo as ocupacdes e o0s parcelamentos
irregulares ou clandestinos, bem como outros processos informais de producéo de
lotes e edificagbes, ocupados predominantemente para fins de moradia e
implantados sem autorizacdo do titular de dominio ou sem aprovacao dos Orgaos
competentes, em desacordo com a licenca expedida ou sem 0 respectivo registro
imobiliario;

XXVIII — empreendedor: o responsavel pela implantacdo do parcelamento,
gue pode ser:

a) o proprietario do imével a ser parcelado;

b) o compromisséario comprador, cessionario ou promitente cessionario, ou o
foreiro, desde que o0 proprietario expresse sua anuéncia em relacdo ao
empreendimento e sub-rogue-se nas obrigacdes do compromissario comprador,
cessionario ou promitente cessionario, ou do foreiro, em caso de extincdo do
contrato;

c) o ente da Administracdo Publica direta ou indireta habilitado a promover a
desapropriacdo com a finalidade de implantacédo de parcelamento habitacional ou de
realizacdo de regularizacao fundiaria de interesse social, desde que tenha ocorrido a
regular imisséo na posse,;

d) a pessoa fisica ou juridica contratada pelo proprietario do imovel a ser
parcelado ou pelo Poder Publico para executar o parcelamento ou a regularizagéo
fundiéria, em forma de parceria, sob regime de obrigagdo 45 solidaria, devendo o
contrato ser averbado na matricula do imovel no competente Registro de Imoveis;

e) cooperativa habitacional ou associacdo de moradores, quando autorizadas
pelo titular do dominio, ou associagéo de proprietarios ou compradores que assuma
a responsabilidade pela implantacdo do parcelamento.

TiTuLo 1l
DO PARCELAMENTO DO SOLO PARA FINS URBANOS
CAPITULO |
DOS REQUISITOS URBANISTICOS E AMBIENTAIS
Secédo 1
Das Disposicfes Preliminares

Art. 3° O parcelamento do solo para fins urbanos deve observar os requisitos

urbanisticos e ambientais previstos em lei e as exigéncias especificas estabelecidas

pela licenca urbanistica e ambiental integrada do empreendimento, bem como, nos
termos dos 88 2° e 3° do art. 35, pela licenga ambiental estadual.
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Art. 4° O parcelamento do solo para fins urbanos somente pode ser feito nas
modalidades de loteamento, desmembramento ou condominio urbanistico.

§ 1° Admite-se a utilizacdo, de forma simultanea ou consecutiva, de mais de
uma modalidade de parcelamento, no mesmo imovel ou em parte dele, desde que
atendidos os requisitos desta Lei.

8§ 2° O remembramento de lotes ou unidades autdnomas contiguas rege-se
por legislacdo municipal.

§ 3° O parcelamento do solo para fins urbanos somente pode ser implantado
no perimetro urbano definido por lei municipal.

Art. 5° N&o se admite o parcelamento do solo para fins urbanos:

| — em é&rea alagadica ou sujeita a inundacdo, antes de tomadas as
providéncias para assegurar 0 escoamento ou a contencéo das aguas;

Il — em local considerado contaminado ou suspeito de contaminagdo por
material nocivo ao meio ambiente ou a saude publica, sem que seja previamente
remediado;

Il — em é&rea sujeita a deslizamento de encosta, abatimento do terreno,
processo de erosdo linear ou outra situagdo de risco, antes de tomadas as
providéncias para garantir sua estabilidade;

IV — em area que integre unidades de conservacdo da natureza, criadas na
forma da Lei n°® 9.985, de 18 de julho de 2000, incompativeis com esse tipo de
empreendimento;

V — onde for técnica ou economicamente inviavel a implantacdo de infra-
estrutura basica, servicos publicos de transporte coletivo ou equipamentos
COMunNitarios;

VI — onde houver proibicao para esse tipo de empreendimento em virtude das
normas ambientais ou de protecdo do patrimoénio cultural.

§ 1° A autoridade licenciadora deve especificar os estudos técnicos, a serem
apresentados pelo empreendedor, necesséarios a comprovagdo do atendimento ao
disposto no caput.

§ 2° Respeitadas as normas ambientais, admite-se o parcelamento em areas
com declividade superior a 30% (trinta por cento) apenas nos parcelamentos
integrados a edificacdo ou se o empreendedor implementar solucdo técnica para a
implantagc&o das edificagbes que garanta a seguranga contra situacoes de risco.

Art. 6° A autoridade licenciadora deve manter disponiveis e atualizadas
informacdes completas sobre:
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| — o Plano Diretor e a legislacdo municipal de interesse urbanistico e
ambiental;

Il — as vias urbanas ou rurais, existentes ou projetadas, que compdem 0
sistema viario do Municipio;

lll — a localizacdo dos equipamentos urbanos e comunitarios existentes ou
projetados;

IV — outras informacfes técnicas necessarias ao projeto de parcelamento.

§ 1° As informagbes de que tratam os incisos Il e Ill do caput devem,
preferencialmente, conter coordenadas georreferenciadas ao Sistema Geodésico
Brasileiro.

8 2° Os 6rgéos estaduais e federais competentes devem manter disponiveis e
atualizados os requisitos urbanisticos e ambientais, bem como outras informacdes
necessarias ao projeto de parcelamento que se insiram no campo de sua atuagao.

Secao 2
Dos Requisitos Urbanisticos

Art. 7° O parcelamento do solo para fins urbanos deve atender as normas e
diretrizes urbanisticas expressas no Plano Diretor, se houver, e nas leis municipais
de parcelamento, uso e ocupacdo do solo urbano, bem como aos seguintes
requisitos:

| — os lotes ou unidades autbnomas devem ter area minima de 125mz (cento e
vinte e cinco metros quadrados), ressalvado o parcelamento integrado a edificagéo,
em que se admite area minima de 100m2 (cem metros quadrados);

Il — as areas destinadas a uso publico ou a uso comum dos condéminos
devem ser diretamente proporcionais a densidade de ocupacao prevista no Plano
Diretor ou outra lei municipal e contemplar plano de arborizacgéo;

Il — as vias publicas devem articular-se com o sistema viario adjacente,
existente ou projetado, harmonizar-se com a topografia local e garantir 0 acesso
publico aos corpos d’agua, as praias e as demais areas de uso comum do povo;

IV — a infra-estrutura basica deve ser implantada no prazo previsto no
cronograma fisico de obras e servicos.
Paragrafo unico. O Municipio de gestdo plena pode alterar, por lei, as dimensdes
minimas previstas no inciso | do caput, nas areas incluidas em ZEIS.

Art. 8° O percentual de areas destinadas a uso publico nos loteamentos,
excluido o sistema viario, deve ser de, no minimo, 15% (quinze por cento),
observada a proporcionalidade prevista no inciso Il do caput do art. 7°.
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§ 1° O loteamento de pequeno porte fica dispensado da reserva de percentual
de é&reas destinadas a uso publico, salvo disposicdo contraria prevista em lei
municipal.

§ 2° O Municipio de gestao plena pode diminuir, por lei, o percentual de areas
destinadas a uso publico previsto no caput, para parcelamentos implantados em
ZEIS, desde que nas proximidades do imovel ja existam equipamentos publicos
aptos a atender a nova demanda.

8 3° Verificado que o desmembramento a ser implantado gera demanda de
novas areas destinadas a uso publico, a autoridade licenciadora deve caracteriza-lo
como loteamento e observar o percentual previsto no caput.

§ 4° As areas destinadas a uso publico em condominio urbanistico, exigidas
nos termos de lei municipal, devem estar situadas externamente ao perimetro com
acesso controlado ou em outro local da area urbana.

Art. 9° Em qualquer modalidade de parcelamento e independentemente do
percentual de areas destinadas a uso publico previsto no art. 8°, a autoridade
licenciadora pode exigir a reserva de faixa ndo edificavel destinada a implantacéo de
infra-estrutura basica ou complementar.

Art. 10. Sem prejuizo de outras obrigacfes previstas nesta Lei, a legislacéo
municipal pode exigir do empreendedor contrapartida, observado, no que couber, o
estabelecido nos arts. 28 a 31 da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001.

Paragrafo Unico. A transferéncia para o dominio publico das areas destinadas
a uso publico nos parcelamentos, nos termos do art. 51, ndo configura a
contrapartida referida no caput.

Art. 11. Respeitadas as disposi¢coes desta Lei, cabe ao Plano Diretor ou a
outra lei municipal definir, para as diferentes zonas em que se divide a area urbana
do Municipio:

| — 0s usos e 0s parametros urbanisticos de parcelamento e ocupacdo do
solo;

Il — as modalidades de parcelamento admissiveis;

lIl — as diretrizes para a articulagdo do parcelamento do solo com o desenho
urbano;

IV — as diretrizes para o sistema de areas verdes e institucionais.

§ 1° Observado o disposto no caput, cabe a legislacdo municipal determinar,
em relacdo a implantacdo de condominios urbanisticos:

| — os locais da area urbana onde essa implantacdo € admitida, respeitadas,
se houver, as restricbes estabelecidas pelo Plano Diretor;
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I — a dimensdo maxima do empreendimento ou do conjunto de
empreendimentos contiguos;

Il — os parametros relativos a contigliidade entre empreendimentos;
IV — as formas admissiveis de fechamento do perimetro;
V — a necessidade ou ndo de Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca (EIV);

VI — os critérios e as responsabilidades em relacdo a manutencédo da infra-
estrutura basica e da complementar,;

VIl — 0s casos e as condicdes em que € exigida reserva de areas destinadas
a uso publico;

VIII — outros requisitos julgados necessarios para assegurar a mobilidade
urbana e o livre acesso as praias e demais bens de uso comum do povo.

§ 2° Inexistindo a legislagédo prevista no § 1° é vedada a concessédo de
licenga para a implantagdo de condominios urbanisticos.

Secao 3
Dos Requisitos Ambientais

Art. 12. Em parcelamentos do solo para fins urbanos, as Areas de
Preservagdo Permanente (APPs) podem ser utilizadas como espacos livres de uso
publico ou de uso comum dos condébminos para implantacdo de infra-estrutura
destinada a esportes, lazer e atividades educacionais e culturais ao ar livre, desde
que:

| — a vegetacdo seja preservada ou recomposta, de forma a assegurar o
cumprimento integral das fun¢des ambientais das APPs; Il — a utilizagdo da &rea néo
gere degradacédo ambiental,

Il — seja observado o Ilimite maximo de 10% (dez por cento) de
impermeabilizacdo do solo e 15% (quinze por cento) de ajardinamento;

IV — haja autorizacdo prévia da autoridade licenciadora.

§ 1° A porcao da APP néo utilizada na forma do caput deve ser deduzida da
area total do imoével para efeito de célculo do percentual de areas destinadas a uso
publico previsto no art. 8°.

§ 2° O disposto no caput ndo se aplica as areas com vegetacao nativa:

| — priméaria ou secundaria em estagio médio ou avancado de regeneragdo no
bioma Mata Atlantica reguladas pela Lei n°® 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
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Il — protegida nos demais biomas considerados patrimoénio nacional, na forma
da lei que regular sua protecéo.

Art. 13. Admite-se a intervengcdo ou supressdo em vegetacdo de APP por
utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental, nos casos previstos
pelas normas ambientais e por esta Lei.

§ 1° A APP em relacdo a qual ndo se obtenha autorizacdo da autoridade
licenciadora para supressao da vegetacao, por utilidade publica ou interesse social,
deve permanecer como faixa ndo edificavel, ressalvado o disposto nesta Lei.

§ 2° A APP pode ser transposta pelo sistema viario ou utilizada para a
implantacdo e manutencdo de sistemas de drenagem de aguas pluviais, ou para
atividades consideradas de utilidade publica, bem como para obras exigidas pelo
Poder Publico ou por concessionarios de servicos publicos, desde que a intervencao
seja de baixo impacto ambiental, a critério da autoridade licenciadora.

8 3° A APP que integre lote ou unidade autbnoma deve ser averbada como tal
na matricula respectiva no Registro de Imoveis, ndo se admitindo qualquer tipo de
intervencdo, salvo as de baixo impacto ambiental, e pode ser computada na area
total do imovel para aplicacdo do coeficiente de aproveitamento e para definicdo da
area méxima de construcao.

Art. 14. As APPs em area urbana devem ser fixadas pelo Plano Diretor ou
outra lei municipal, respeitando-se:

| — no curso d’agua de até 2 (dois) metros de largura, faixa de 15 (quinze)
metros a partir de suas margens;

Il — em galeria ou canalizacao, faixa de 2 (dois) metros a partir de suas faces
externas;

lIl — nos demais casos, as faixas previstas na Lei n° 4.771, de 15 de setembro
de 1965.

8 1° No processo de licenciamento de cada empreendimento, a autoridade
licenciadora pode estabelecer exigéncias especificas em relagdo as APPs situadas
ao longo dos corpos d’agua, incluindo faixas maiores do que as previstas nas
normas ambientais, com base no plano de bacia hidrogréfica previsto na Lei n°
9.433, de 8 de janeiro de 1997.

§ 2° O plano de bacia hidrogréafica pode prever, em areas urbanas, faixas de
APPs ao longo dos corpos d’agua de dimensfes menores que as estabelecidas nas
normas ambientais.

Art. 15. Lei municipal deve dispor, com base no Plano Diretor, sobre os limites
maximos de impermeabilizacdo de terrenos a serem aplicados em cada zona em
que se divide a area urbana.
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Art. 16. Exige-se Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA) para o
licenciamento de parcelamento do solo para fins urbanos, se:

| — a &rea for maior ou igual a 1 (um) milhdo de metros quadrados;

Il — a autoridade licenciadora, com base na legislacdo federal, estadual ou
municipal, considerar o empreendimento potencialmente causador de significativo
impacto ambiental.

Art. 17. Exige-se no licenciamento, sempre que necessaria, a reserva de faixa
nao edificavel vinculada a dutovias e linhas de transmisséo, observados critérios e
parametros que garantam a saude e seguranca da populacdo e a prote¢cdo do meio
ambiente, conforme estabelecido nas normas técnicas pertinentes.

Paragrafo Unico. Para a fixacdo da faixa prevista no caput fora do perimetro
urbano, deve ser considerada a previsao de futura ocupagao urbana.

Art. 18. A faixa de dominio publico das rodovias e ferrovias, definida no
ambito do respectivo licenciamento ambiental, deve garantir a seguranca da
populacdo e a protecdo do meio ambiente, conforme estabelecido nas normas
técnicas pertinentes.

Art. 19. A supressédo da vegetacdo para fins de parcelamento ou qualquer
outra forma de utilizagdo do solo urbano no bioma Mata Atlantica deve observar o
disposto na Lei n°® 11.428, de 22 de dezembro de 2006.

Art. 20. Os parcelamentos do solo para fins urbanosintegrantes de Areas de
Protecdo Ambiental (APAS), criadas na forma da Lei n® 9.985, de 18 de julho de
2000, devem observar as regras especificas estabelecidas no plano de manejo da
unidade de conservacéao, se houver.

Paragrafo unico. O disposto no caput aplica-se também aos parcelamentos
implantados em zona de amortecimento de unidade de conservacao, se prevista na
Lei n°® 9.985, de 18 de julho de 2000.

Art. 21. O parcelamento do solo para fins urbanos ou qualquer outra forma de
utilizacdo do solo urbano na Zona Costeira deve assegurar o acesso livre e
desimpedido as praias e ao mar, respeitadas as normas que regulam as areas da
seguranca nacional e as unidades de conservagao com acesso controlado.

Paragrafo unico. Além do disposto no caput, os parcelamentos situados na

Zona Costeira devem observar as regras estabelecidas pelos planos de
gerenciamento costeiro previstos pela Lei n® 7.661, de 16 de maio de 1988.

[.]



