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A cidade é a mais consistente e, de modo geral, a mais bem-sucedida tentativa
do homem de refazer o mundo em que vive segundo os desejos do seu coragéo.
Mas, se a cidade ¢ o mundo que o homem criou, ela é também o mundo no
qual ele estd doravante condenado a viver. Assim, indiretamente e sem ter
nenhuma nog&o clara do sentido de sua tarefa, ao fazer a cidade, o homem
refez a si mesmo. O direito a cidade é, por isso, muito mais do que o direito
de acesso de um individuo ou grupo aos recursos que a cidade incorpora: € um
direito de reinventar a cidade segundo os desejos do nosso coracdo. E, além
disso, um direito antes coletivo que individual, ja que a reinvencao da cidade
depende inevitavelmente do exercicio de um poder coletivo sobre 0s processos
de urbanizacdo. A liberdade de fazer e refazer nossas cidades € um dos mais
preciosos, porém negligenciados dos nossos direitos humanos.

Robert Park (1967).



RESUMO

Buscou-se nesta Dissertacdo propor um protocolo de regulamentagdo municipal dos
Loteamentos de Acesso Controlado (LACs), tendo em vista a relevancia juridica
(estabelecimento de parametros para a regulamentacdo), urbanistica (crescimento ordenado da
cidade), social (percepcdo da coletividade sobre o meio) e formalizagdo legal quanto ao
Registro Publicos. A auséncia de parametros (Lei 13.465/2017) que norteiem 0s municipios na
regulamentacdo do assunto gera desconformidades e ndo atendimento ao interesse publico. Foi
adotada a estratégia de abordagem qualitativa, utilizando-se a analise documental direta e
indireta tangivel ao instituto do Loteamento (fechado) de Acesso Controlado, pela descricédo e
andlise da legislacdo (Leis 10.527/2001, 6.766/1979, 13.465/2017) e respectivas
jurisprudéncias, além das legislacGes referentes a nove municipios que regulamentaram o LAC
(ap6s promulgacédo da lei 13.465/2017). Foi elaborado e encaminhado formulério digital aos
Oficiais de Registro de ImoOveis da Bahia. Observou-se que na legislacdo federal ndo ha
permissivo para os loteamentos fechados, pois a Lei n.° 13.465/2017 regulamentou o
Loteamento de Acesso Controlado (LAC) que, embora possibilite o fechamento fisico do
perimetro, ndo autoriza o blogqueio de acesso dos populares ao interior do empreendimento.
Todavia, para o LAC ndo seja fachada a implantacdo dos loteamentos totalmente fechados, faz-
se necessario, primariamente, o estabelecimento de diretrizes e critérios para a regulamentacéo
municipal da matéria.

Palavras-chave: Loteamento de Acesso Controlado. Lei 13.465/2017. Regulamentacao
Municipal.



ABSTRACT

This Dissertation sought to propose a protocol for the municipal regulation of Controlled
Access Allotments (LACSs), in view of the legal (establishment of parameters for regulation),
urban (ordered growth of the city), social (collective perception about the medium) and legal
formalization regarding the Public Registry. The absence of parameters (Law 13.465 / 2017)
that guide the municipalities in the regulation of the subject generates non-conformities and
does not meet the public interest. The strategy of a qualitative approach was adopted, using the
direct and indirect documentary analysis tangible to the Institute of Controlled Access
Allotment (closed), by the description and analysis of the legislation (Laws 10.527 / 2001, 6.766
/ 1979, 13.465 / 2017) and respective jurisprudence, in addition to the laws referring to nine
municipalities that regulated the LAC (after the enactment of law 13,465 /2017). A digital form
was prepared and sent to the Bahia Property Registry Officers. It was observed that in federal
legislation there is no allowance for closed subdivisions, since Law no. 13,465 / 2017 regulated
the Controlled Access Allotment (LAC) which, although allowing the physical closure of the
perimeter, does not authorize the blocking of access by the popular to the interior of the
enterprise. However, for the LAC not to be a facade for the implementation of fully closed
subdivisions, it is necessary, primarily, to establish guidelines and criteria for the municipal
regulation of the matter.

Keywords: Controlled Access Allotment. Law 13.465 / 2017. Municipal regulation.
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1 INTRODUCAO

A partir da segunda metade do século XX, ocorreu no mundo uma grande expansao das
cidades, com as populacGes rurais migrando as areas urbanas, desencadeando problemas de
infraestrutura, uma nova cultura de uso do solo e um negécio imobiliéario especulativo onde se
negocia uma vida ideal (comodidade, seguranca, lazer, qualidade ambiental e de servicos)
atrelado ao poder aquisitivo.

Ambiente fechado e restrito tornou-se uma alternativa as mazelas urbanas e inaptiddo
do Poder Publico as demandas habitacionais e de servi¢os essenciais, esgotamento sanitario e
seguranca publica, conformando-se aos condominios edilicios (verticais e horizontais) e 0s
loteamentos fechados. Consequentemente, desordenamento em cadeia, inclusive
desgovernanca - ndo consta permissivo na Legislacdo Federal autorizando a construcédo de
loteamentos fechados, apenas decisdes municipais - na proliferacdo desses empreendimentos.

Destarte, deve ser diferenciado: a) condominio fechado: empreendimento que envolve
areas integralmente particulares, ou seja, sobre area de terra de particular é construido
empreendimento de apartamentos, casas ou lotes, onde as vias de acesso interna pertencem aos
conddéminos, ndo se tratando de areas publicas; b) loteamento fechado: perimetro restrito,
incluindo areas particulares (lotes) e areas publicas (ruas, pracas e demais espacos transferidos
ao municipio com o registro do loteamento), com impedimento e/ou restricdo da circulagdo
publica, comprometendo a funcdo social da propriedade pablica, gerando conflitos legais ao
Poder Judiciario, sendo decididos através da jurisprudéncia (SARMENTO FILHO, 2007).

O espaco publico foi estratificado, onde uma parcela limitada da populacdo tem acesso
as areas publicas (ruas, pracgas, areas verdes e institucionais) integrantes do loteamento com
perimetro fechado (muros; cercas; guaritas e cancelas). Amadei e Amadei (2014) defenderam
a autonomia dos municipios para autorizar, mediante lei, o fechamento de loteamentos, mesmo
antes da existéncia de Lei Federal nesse sentido, demandando elencar lastro ao entendimento e
alternativas de curto, medio e longo prazos ao processo legal de governanca municipal.

Assim, torna-se imprescindivel conhecer as etapas do processo do loteamento
(modalidade de parcelamento do solo urbano de forma ordenada), previsto na Lei n.° 6.766
(BRASIL, 1979), que trata do Parcelamento do Solo Urbano, caracterizado pela subdivisdo de
gleba em lotes destinados a edificacdo, com abertura de novas vias de circulacédo, de
logradouros publicos ou prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das vias existentes,

somente sendo admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas urbanas, de
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expansao urbana ou de urbanizag&o especifica, assim definidas pelo plano diretor ou aprovadas
por Lei Municipal.

Em 11 de julho de 2017 foi promulgada a Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017), alterando a
Lei n.°6.766 de 1979, incluindo as figuras do Condominio de Lotes e do Loteamento de Acesso
Controlado, estabelecendo a possibilidade de fechamento de um loteamento, mediante
regulamentacdo do poder publico municipal, ndo restringindo/impedindo o acesso da
coletividade a bens publicos e sem interferir no sistema viario da cidade o acesso de terceiros
néo residentes, desde que devidamente identificados.

Certamente, diversas questdes serdo levantadas no processo de amadurecimento juridico
deste novo instituto do Loteamento de Acesso Controlado, que demanda regulamentacédo do
poder publico municipal, que devera estabelecer parametros objetivos e que atendam ao
interesse publico, preservando os direitos coletivos e difusos dos municipes para autorizar o
fechamento do perimetro, bem como, estabelecer instrumentos de divulgacdo e fiscalizacéo
acerca do controle de acesso, visando garantir que a populagdo conheca o direito que possui de
adentrar o interior do loteamento, mediante identificacdo e, ao mesmo tempo, evitar que
loteamentos sejam aprovados como sendo de acesso controlado, mas, na pratica, ndo seja dada
a coletividade a possibilidade de acesso interno. Incorrera, provavelmente, divergéncias sobre
a colisdo de direitos fundamentais, quando confrontado o instituto com os direitos fundamentais
de liberdade de locomocdo, lazer e do direito a cidade.

Ainquietacdo desta dissertacdo foi conformada pela proponente, atuando como Oficiala
de Registro de Imoveis, que observou desconformidades, hiatos legais e limitacdo de
fiscalizacdo do poder publico municipal quanto ao parcelamento do solo urbano, reverberando
no crescimento desordenado e ineficiéncia de prestacdo de servicos publicos, e busca por
melhores condi¢des e qualidade de habitabilidade e seguranca, sendo primordial critérios e
diretrizes pautados no interesse publico.

Assim, foi estabelecida como premissa norteadora qual suporte legal de
regulamentacao para estabelecer o processo de governanca municipal do instituto do

Loteamento (fechado) de Acesso Controlado?
1.1 OBJETIVOS
Para tanto, foram propostos como Objetivos: Geral: propor um protocolo de

regulamentacdo municipal dos Loteamentos de Acesso Controlado; Especificos: a)

Sumarizar a legislacdo brasileira sobre direito urbanistico relacionado a politica de
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desenvolvimento urbano; b) Discorrer sobre as formas de parcelamento do solo urbano através
0s Loteamentos, processo de aprovacdo e registro, (i)legalidade dos loteamentos fechados e
diferenca entre eles e os condominios; ¢) Analisar se a regulamentacdo do Loteamento de
Acesso Controlado pela Lei n.° 13.465 apresenta fundamentos que contribuem para a solucéo
dos conflitos sobre o tema; d) Discutir como o poder publico municipal pode estabelecer, para
a autorizacdo dos Loteamentos (fechados) de acesso controlado, as diretrizes que melhor
atendam ao interesse publico e a politica de desenvolvimento urbano.

Na sequéncia foi descrita a sistematica metodoldgica, seguindo-se, sendo na primeira
descrito 0 movimento histérico do surgimento das cidades no mundo e no Brasil, caracterizando
a expansdo desordenada ocasionada pelo fluxo migratério acentuado do campo para a cidade e
o processo de industrializacdo, bem como, caracterizando as Politicas Pablicas decorrentes
dessa hipertrofia urbana. Foi abordada a legislacdo que trata da politica de desenvolvimento
urbano prevista na Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), no Estatuto da Cidade Leli
n.° 10.257 (BRASIL, 2001) e na Lei que dispde sobre o Parcelamento do Solo Urbano Lei n.°
6.766 (BRASIL, 1979), além do papel do Municipio no planejamento e execuc¢édo da politica

de desenvolvimento e expansdo urbana e o plano diretor como seu instrumento basico.

A segunda foi dedicada a descri¢do dos aspectos tedricos das formas de ocupacdo do
solo urbano através de loteamentos, apresentando definigdes, caracteristicas principais e
diferenciando-o do condominio de lotes. Sdo apresentados, também, pontos importantes sobre
os loteamentos fechados, abordando as circunstancias que possivelmente fizeram com que essa
modalidade de moradia se tornasse uma necessidade social, verificando as controveérsias
juridicas existentes, expondo as posi¢Ges contréarias e favoraveis ao loteamento fechado,
sobretudo quanto a (i)legalidade da privatizagdo de espacos publicos.

Na terceira secdo foi caracterizado o loteamento (fechado) de acesso controlado,
regulamentado pela Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017), considerando no instituto, seu conceito,
caracteristica, convergéncias e divergéncias com o loteamento fechado (ndo regulamentado,
desencadeando na pratica controvérsias, algumas abordadas na segunda secédo), para subsidiar
as diretrizes municipais a regulamentacdo deste instituto para atender ao interesse publico.

Culminando no processo de Resultados e Discussdo como base as Consideracdes e
recomendacdo do Protocolo contributivo a praxis de governanca municipal do instituto do
Loteamento (fechado) de Acesso Controlado.

Para a aprovacao do loteamento pela administragdo publica municipal, é necessario que
conste no projeto e memorial descritivo apresentados pelo loteador previsdo de infraestrutura

basica exigida pela lei, que é constituida pelos equipamentos urbanos de escoamento das aguas
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pluviais, iluminacdo publica, esgotamento sanitério, abastecimento de agua potével, energia
elétrica publica e domiciliar e vias de circulacdo, bem como devem estar atendidos 0s requisitos
urbanisticos previstos no plano diretor do municipio e na lei de parcelamento do solo.
(AMADEI; AMADEI, 2014). Como exemplos de tais processos, tem-se a articulagdo das vias
publicas a serem criadas com as adjacentes oficiais, existentes ou projetadas, possibilitando
harmonizacdo com a topografia local e, também, as &reas destinadas a sistema de circulago,
implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios, bem como que a quantidade de espacos
livres de uso publico sejam proporcional a densidade de ocupacédo prevista pelo plano diretor
ou aprovada por lei municipal para a zona em que se situem, dentre outros.

Dessa forma, para atender a regularidade juridica, o projeto de loteamento aprovado
pela municipalidade deve ser submetido a registro no cartorio de imoveis responsavel em até
180 dias da aprovacgdo, sob pena de caducidade, sendo vedado vender ou prometer vender
parcela de loteamento n&o registrado. Ademais, como um dos principais efeitos do registro do
loteamento, passam a integrar o dominio do municipio, desde a data do registro, as vias e pracas,
0s espacos livres e as areas destinadas a edificios publicos e outros equipamentos urbanos que
constarem no projeto e memorial descritivo aprovados pela prefeitura, configurando-se bens
publicos de uso comum do povo, nos termos do Codigo Civil (CC) brasileiro de 2002 — Lei n.°
10. 406 (BRASIL, 2002).

O que se coloca em debate é que, mesmo sem legislagdo autorizando, diversos
loteamentos foram fechados ao longo do pais nos ultimos anos. Em alguns casos existe
consentimento da administracéo publica local, e em outros ndo. Mesmo nos casos em que havia
autorizacdo do municipio, esta acontecia sem permissivo legal em nivel federal. Dessa nova
cultura de moradia urbana, acarretaram diversos conflitos concretos e tedricos. O primeiro deles
estd no questionamento sobre a espacialidade e o direito de ir e vir de todos, ja que, ao fechar
areas publicas, os municipes sao privados da utilizacdo de bens de uso comum do povo. Outra
questdo fundamental diz respeito a legalidade para a cobranca de tarifas dos moradores do
loteamento fechado para o custeio de servigos de manutengéo no interior do loteamento.

Frente a essa questdo, o trabalho é justificado em razdo da relevancia e atualidade do
tema, uma vez que se trata da possibilidade de autorizagdo municipal para o fechamento de
loteamentos, incluindo seus espacos publicos, mediante o controle de acesso e que foi
recentemente regulamentado pela Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017). Ademais, o fechamento de
loteamentos vem ocorrendo em todo pais ao longo do tempo sem qualquer regulamentacéo,
gerando controvérsia teorica sobre a possibilidade (ou ndo) do fechamento de loteamentos e

seus espacos publicos. A pesquisa tem relevancia, também, no &mbito social, uma vez que o
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fechamento de espagos publicos pode gerar impactos na malha viaria, mobilidade urbana,
impossibilidade de utilizacao de espagos publicos de convivéncia e lazer, restricdo ao direito de
locomocéo, bem como afetar o sentimento de pertencimento dos municipes em relacdo a cidade.

Além do que foi pontuado acima, a presente pesquisa tem relevancia profissional, pois
na condicdo de Oficiala de Registro de Imoveis a pesquisadora verifica que a auséncia de
fiscalizacdo do poder publico municipal no que diz respeito ao parcelamento do solo urbano
pode possibilitar a implantacdo de diversos nucleos urbanos informais, acarretando o
crescimento da cidade sem planejamento e, com isso, dando ensejo a toda sorte de ineficiéncia
de prestacdo de servigos publicos, principalmente no campo da seguranga publica, levando os
cidad&os a buscarem, cada vez mais, formas mais seguras de morar, ocasionando o fechamento
de loteamentos sem critério, fiscalizacdo e planejamento. Diante disso, o que se coloca é a
necessidade de reflexdes sobre o parcelamento do solo urbano através dos loteamentos como
uma forma de expansdo e urbanizacéo da cidade sob o prisma da funcéo social da cidade e o
novo instituto do Loteamento (fechado) de acesso controlado, que demandara critérios e
diretrizes pautados no interesse publico, bem como fiscaliza¢do do poder publico, sob pena de

haver uma pseudoliberdade de acesso ao interior dos referidos empreendimentos.

1.2 METODOLOGIA

Para elucidar a questdo norteadora e objetivos foi adotado ao desenvolvimento da
dissertacdo a abordagem qualitativa, considerada como processos de conhecimento critico
(limites e possibilidades) dos caminhos do processo cientifico (DEMO, 1989 apud MARTINS,
2004). Apresenta caracteristicas de: a) flexibilidade (incorporando técnicas mais adequadas a
observacao; observacdo direta, observacao participante, entrevistas, biografias, documentacéo
de arquivo, dentre outras); a) heterodoxia (analise de achados): variedade exige capacidade
integrativa e analitica do pesquisador, que depende do desenvolvimento da capacidade criadora
e intuitiva, conforme expertise desenvolvida, evitando-se ingeréncia e inferéncia (MARTINS,
2004), tantas quantas forem as suas interpretacdes e comunicagdes, sendo a expertise do autor
relevante ao processo de construcdo do conhecimento (GIL, 1999).

Como estratégia foi adotada a analise documental direta e indireta tangivel ao instituto
do Loteamento (fechado) de Acesso Controlado, pela descricdo e analise da legislagdo (Lei n.°
10.527 (BRASIL, 2001), que trata do Estatuto da Cidade; Lei n.° 6.766 (BRASIL, 1979), que
dispde sobre o Parcelamento do Solo Urbano; Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017) que reza sobre a

Regularizacdo Fundiaria Rural e Urbana) e jurisprudéncias respectivas ao referido Loteamento.
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Ainda, foram selecionadas legislacdes referentes a nove municipios que ja regulamentaram o
Loteamento de Acesso Controlado, apds a edicdo da Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017), quais
sejam: a) Sao Paulo (04): Limeira; Estancia Turistica de Ibitinga; Serrana; Estancia Turistica
de Joanopolis; b) Minas Gerais (03): Ponte Nova; Nova Lima; Barbacena; c) Rio Grande do
Sul (01): Erechim; d) Rio de Janeiro (01): Cabo Frio/RJ.

Sa-Silva, Almeida e Guindani (2009) ressaltaram que a pesquisa e analise de
documentos deve ser valorizada, pela riqueza de achados que possibilita ampliar o
entendimento de objetos, cuja compreensdo necessita de contextualizacdo historica e
sociocultural. Estes autores citam Pimentel (2001) para ressaltar que se trata de processo
investigativo, como instrumento e meio para realizacdo de andlise de conteldo, inserindo a
contextualizacdo de percurso na tomada das decisdes.

Foi elaborado um formulario em plataforma digital online no formato google.docs para
encaminhamento do link:
https://docs.google.com/forms/d/e/1FAIpQLScxmaXOp3U8cXTRrxoJOUTKd-baO-
0_OvX61KT_Bvp9kdjpuAl/viewform?usp=sf _link (Figura 1) - vigente para respostas no
periodo de 02-10 novembro/2020 - sendo encaminhado ao grupo fechado de Whatsapp de
Oficiais de Registro de Imdveis da Bahia, administrado pela Associacdo de Registradores de
Imdveis da Bahia (ARIBA), constando 118 registradores de municipios diversos do estado,
constando: a) a identificacdo do participante; b) a identificacdo do municipio pesquisado; ¢) a
existéncia ou ndo de lei municipal regulamentando os Loteamentos de Acesso Controlado; d)
opinido dos registradores sobre quais diretrizes e parametros 0s municipios devem adotar para
a regulamentacdo dos Loteamentos de Acesso Controlado. A Bahia possui 417 municipios?,
sendo que alguns cartérios de registro de imoveis tém area de abrangéncia que inclui mais de
um municipio, ao tempo que alguns municipios possuem mais de um oficio de imoveis. As
respostas foram expressas na forma de percentual (objetivas) e as discursivas foram
estratificadas e sistematizados em grupos seus conteddos.

O questionario € caracterizado com conjunto predefinido e sistematizado de questdes
buscando estabelecer/dimensionar caracteristicas (pessoas, organizacdes, processos ou
fendmenos), através de métodos técnico-cientificos, pressupondo a garantia de acuracia e
representacdo dos achados, sendo um processo complexo (compilagdo; ordenamento,

apresentacdo, critérios de inclusdo de publico-alvo, aplicacdo; sistematizacdo e analise dos

! Disponivel em: https://www.cidade-brasil.com.br/estado-bahia.html. Acesso em: 9 nov. 2020
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resultados (MURRAY, 1999; HAIR et al 2005; MALHOTRA, 2011; apud COELHO; SOUZA;
ALBUQUERQUE, 2020).

Como a autora € Registradora também respondeu ao formulario, foi utilizada a técnica
de Pesquisa Ac¢do, onde o pesquisador é o instrumento-chave, o ambiente é o fornecedor direto
dos dados, ndo sendo requisito o uso de técnicas e métodos estatisticos, a pesquisa € de carater
descritivo e o cerne da abordagem néo estad em seu resultado, mas no processo e seu significado,
ou seja, 0 objetivo primeiro € a interpretacdo do fendmeno do objeto de estudo (GODOQY, 1995;
SILVA; MENEZES, 2005).

Esta referida técnica, além da participacdo, presume um método de acdo organizada de
cunho social, educacional ou técnico e antecede a uma busca de alternativas ao padrdo de
pesquisa convencional (critérios légico formais e estatisticos), conforme asseverado por
Thiollent (2005) na sequéncia:

A pesquisa-ac¢do é um tipo de pesquisa social que é concebida e realizada em estreita
associa¢do com uma acdo ou com a resolucdo de um problema coletivo e no qual 0s

pesquisadores e 0s participantes representativos da situacdo da realidade a ser
investigada estdo envolvidos de modo cooperativo e participativo.

Figura 1 — Modelo de formulario encaminhado aos Oficiais Registradores de Iméveis nos municipios
baianos

DISSERTACAO_FORMULARIO DE i sl eumartando o Sovrarta 0 catto Gt
PESQUISA

Questionario para subsidiar a pesquisa realizada pela mestranda Karoline Sales Monteiro
mestrado em Direito, Governanca e Po

Sim

Cabral no trabalho de co s3o

na UNIFACS/BA, tendo como tema a regulamentacdo dos Loteamentos de Acesso
Controlado
Na sua opinido, quais diretrizes e parametros 0s municipios devem adotar para a

regulamentagao dos Loteamentos de Acesso Controlado? *

Qual seu nome completo? (a resposta a esta pergunta nao se tornara publica no
trabalho) *

TERMO DE CONSENTIMENTO: Declaro para os devidos fins que estou de acordo
comau : mulario para a pesquisa de

Dissertacao de Mestrado de Karoline Sales Monteiro Cabral. *

Sim
Em qual cidade vocé exerce a fungao de Oficial(a) de Registro de Imoveis? *

Fonte: Elaboragéo prépria (2020).
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2 BREVE PASSAGEM PELA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO URBANO

Torna-se interessante a compreensdo do uso e ocupacdo do solo no territorio brasileiro
uma abordagem en passant enfocando o surgimento das cidades brasileiras, como o direito a
cidade, perpassando pela funcéo social da propriedade e atendimento ao interesse publico,
considerando aspectos da legislacdo urbanistica brasileira, na Constituicdo Federal, Estatuto da
Cidade, Lei de Parcelamento do solo urbano e Plano Diretor, como lastro ao processo de
governanca no ambito municipal, no cenario de expansdo urbana desordenada, inclusive dos
loteamentos de acesso restrito.

O éxodo rural contribuiu no estabelecimento dos conglomerados urbanos da atualidade,
pela busca do trabalho e renda, pela concentracdo dos cinturdes industriais, pela educacgédo
formal dos filhos, desencadeando mazelas a partir do uso inadequado de uso e ocupacéo do
solo, alta concentracdo demografica, déficit de oferta de moradias, desestruturacdo de ordem
social e sanitaria, agravado por politicas de governo, em lugar de politica de Estado,
desencadeando questdes de governanca publica, disfuncdo social da cidade, comprometendo
bem-estar, incrementando a informalidade e decrementando a arrecadacgéo justa.

Rolnik (1995) ressaltou o aparecimento da cidade a partir da sedentarizacdo do homem,
gerando processo diferenciado de exploracdo, pois para plantar o ser humano demandava o
dominio territorial permanente, ocorrendo processos localizados desde o surgimento das
cidades romanas, passando pelo sistema feudal, desfocando as cidades, chegando a Revolucéo
Industrial, processo fabril que desencadeou concentracdo de pessoas em determinados locais,
caracterizando a cidade como se conhece.

Ratificado por Lefebvre (2014, p. 15) que conceituou “o agrupamento tradicional
proprio a vida camponesa, a saber, a aldeia, transforma-se; unidades mais vastas 0 absorvem ou
o recobrem; ele se integra a industria e ao consumo dos produtos dessa industria”. Se alcangou
a contemporaneidade, pois trata-se como "uma obra coletiva que desafia a natureza" (ROLNIK,
1995, p. 8), onde as pessoas se organizam e constroem sua existéncia e pratica coletiva,
expectando um poder organizador (transferido dos deuses ao ente publico), sobretudo
relacionado ao parcelamento do solo, bem-estar de sua populacdo no direito de ir e vir,

conforme citado pelo referido autor, como segue:
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Indissociavel a existéncia material da cidade esta sua existéncia politica. Desde sua
origem, como local cerimonial, é na cidade também que se localizam os templos, onde
moram os deuses capazes de garantir o dominio sobre o territério e a possibilidade de
gestdo da vida coletiva. (ROLNIK, 1995, p. 8).

Nesse sentido, "além de continente das experiéncias humanas, a cidade é também um
registro, uma escrita, materializacdo de sua prépria histéria” (ROLNIK, 1995, p. 9), sendo o
processo de condugdo funcional que vai determinar sua historia e, consequentemente, a vida de

seus habitantes, conforme segue:

Ao contréario da cidade antiga, a metrdpole contemporanea se estende ao infinito, ndo
circunscreve nada sendo sua poténcia devoradora de expansdo e circulacdo. Ao
contrario da cidade antiga, fechada e vigiada para defender-se de inimigos internos e
externos, a cidade contemporanea se caracteriza pela velocidade da circulacdo. Séo
fluxos de mercadorias, pessoas e capital em ritmo cada vez mais acelerado, rompendo
barreiras, subjugando territorios. (ROLNIK, 1995, p. 9).

Na cidade antiga, de casas geminadas e muro a seguranca interna e protecao externa,
talvez tenha sofrido adequacdes quanto a essa seguranca, tornou-se pratica contemporanea
segregacionista, hd necessidade de tratar sobre regulamentacdo dos loteamentos de acesso
restrito, nos quais ha restricao de circulagdo publica no perimetro estratificado pela implantacéo

do loteamento.

2.1 EXPANSAO URBANA NO BRASIL E A DEMANDA POR POLITICAS PUBLICAS
URBANISTICAS

Os modelos das cidades brasileiras decorrem dos processos de organizac¢do do Estado,
desde o periodo da colonizacdo portuguesa, quando se iniciou o processo de formagdo de
pequenos vilarejos, que foram se expandindo a partir do aumento da populacgéo e da necessidade
de expansdo, sobretudo comercial. Oliveira (2017, p. 69-70) reportou sobre a urbaniza¢ao no
Brasil, que esta “sempre manteve ligacdo com esses aspectos tecnologicos, econdmicos, sociais
e politicos em reproducéo das fases da prépria organizacdo humana, que remonta a Col6nia,
passa pelo Império e alcanca a Republica”, atrelada a movimenta¢do econémica. Ainda,

afirmou que:

[...] Durante toda a histéria brasileira, as vilas, 0s povoados e as cidades surgiram, ora
espontaneamente, em razdo de momentos econdmicos como a mineragdo, ou de
situacBes relativas ao deslocamento como locais de passagem e pousos, ora, ainda,
por iniciativas oficiais, como mais recentemente o planejamento de Goiania, Belo
Horizonte e Brasilia [...].

[...] Na Coldnia, o fenémeno da urbanizacdo, ainda que em momentos intensos e em
outros de acomodacéo, permaneceu incipiente diante da escassez, da dispersdo e da
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rarefacdo populacional. Mesmo assim, seus reflexos fizeram-se fortes em razdo do
tratamento legal patrimonialista e individualista por longo tempo deferido a
propriedade. [...]

[...] A sociedade brasileira manteve-se essencialmente agréaria até a segunda metade
do século XIX. A mineracéo e a pequena indUstria artesanal, muitas vezes urbana,
faziam-se também no meio rural. A populacdo dispersava-se pelas fazendas, onde
permaneciam ativa no desenvolvimento das atividades econdmicas rurais. A ocupacéo
urbana funcionava como sede administrativa e apoio a atividade rural [...].
(OLIVEIRA, 2017, p. 70).

Processo agravado pela chegada da familia Real, que trouxe consigo inimeras familias
em composi¢do a corte real, gerando uma demanda direcionada ao poder publico local por

moradia e infraestrutura basica, conforme descrito:

A chegada da familia real no Brasil em 1808 configura um marco no processo de
ocupacdo do territério e moradia, pois com a familia real vieram milhares de pessoas
que compunham a corte real, ou seja, houve um aumento significativo e repentino por
demanda de moradia. A demanda por moradia, logo, ocupagdo do solo urbano,
também se intensificava ao passo que havia o aumento da populagdo ndo escrava.
(OLIVEIRA, 2017, p. 71).

Diante dessas constantes mudancas e da real necessidade de acdo do poder publico, tem-
se, ainda no Brasil Império, o surgimento de legislacdo especifica, conforme destacado por
Oliveira (2017, p. 72):

No Brasil Império, foram tomadas as primeiras providéncias legais para a satisfagdo
da demanda por moradia, através do Decreto Imperial 4.461/1870 que autorizou a
incorporacdo de uma companhia por um particular, com o objetivo de captar recursos
no mercado acionario para conceder o0 adiantamento de recursos a quem quisesse ser
proprietario de casas e, pelo Decreto Imperial 5.216/1873, que autorizou a referida
empresa a operar com crédito real.

Portanto, as cidades foram constituidas no Brasil atreladas ao poder aquisitivo daqueles
gue tinham interesse em morar em terras brasileiras. O processo formativo se intensifica com

novos contornos, com a abolicao escravagista, pois:

A abolicéo da escraviddo, j& no periodo do Brasil RepUblica, fomentou o processo de
migracdo das areas rurais para as cidades, somando-se a massa de trabalhadores
imigrantes oriundos da Europa no final do Império, transferindo ao Estado os
problemas decorrentes desse processo de concentracdo populacional, situacdo que se
agrava com o inicio da industrializacdo, com reflexos econdmicos e 0 aumento da
falta de moradia. (OLIVEIRA, 2017, p. 72).

O processo de formacao das cidades é cumulativo, inclusive das mazelas histdricas, pois

se abrindo as portas das senzalas, nenhuma medida foi tomada em relagdo ao povo negro, que
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foi para a cidade em busca de oportunidades. Na falta de recursos, se aglomeraram nas periferias
das cidades, vivendo em condicdes precérias. Maricato (2013) afirmou que o Brasil desde o
periodo colonial apresentava cidades de grande porte, porém, € a partir das primeiras décadas
do século XX que o processo de urbanizagdo da sociedade comeca a se consolidar, fomentado
pelo crescimento da massa de trabalhadores livres, pela Proclamacéo da Republica e pelo inicio
da industria ligada a cafeicultura e para servir as necessidades basicas do mercado interno.

E a partir do processo de industrializacdo que a expansao territorial avancou a realidade
atual. E também desse processo de ampliagdo que surge nos habitantes das cidades a
necessidade de morar em empreendimentos fechados e/de acesso restrito. Esse processo de

crescimento foi acompanhado de acGes publicas, conforme reportado pela referida autora:

As reformas urbanas realizadas entre final do século XIX e inicio do século XX deram
base a um urbanismo moderno “a moda” da periferia, ou seja, foram realizadas obras
de saneamento basico para a eliminacdo das epidemias ao tempo que se promovia o
embelezamento paisagistico e implantadas as bases legais para 0 mercado imobiliario
de corte capitalista, acarretamento a exclusdo e expulsdo para 0s morros e franjas da
cidade de parcela da populacdo. (MARICATO, 2013, p. 17).

Para a autora, o processo de organizacdo das cidades foi direcionado aos centros
urbanos, com objetivo de valorizagdo dos imdveis urbanos, ou seja, dando infraestrutura para
os locais com possibilidade de crescimento, e afastando cada vez mais as pessoas de baixa renda
para os extremos das cidades, sem a mesma garantia de condi¢des urbanisticas.

Esse fenémeno urbano se intensificou a partir de 1930, com a industrializagdo do pais,
ocorrendo uma preocupagdo governamental para que os cidaddos tivessem acessibilidade a

moradia. Oliveira (2017, p. 72-73) comentou que:

O processo de urbanizagdo continuou crescente e a solucdo financeira foi retomada
pelo Governo Federal durante o Estado Novo, de 1930 a 1945, com direcionamento
de recursos para instituicbes de natureza previdenciaria destinados a construcao
habitacional. Grandes institutos previdenciarios isolados financiavam a aquisigdo da
casa propria, como o Instituto de Aposentadorias dos Comerciarios (IAPC), o Instituto
de Aposentadoria e Pensdes dos Empregados em Transporte e Cargas (IAPETEC) e
tantos outros, que mais tarde foram extintos e fundidos em um sé 6rgéo de previdéncia
social — o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) —, mais tarde transformado
em Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

Diante desse cenario, a Constituicdo Federal de 1946 (BRASIL, 1946) trouxe previsdo
sobre a funcao social da propriedade, sob a 6tica de sua efetivacdo, bem como sobre a obtencao
de moradia. O processo acelerado de urbanizacdo e industrializacdo ensejou a revisdo da
politica habitacional, com a criacdo em 1964 do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) e o
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Banco Nacional de Habitacdo (BNH), objetivando viabilizar a compra da casa propria para a
parcela da populacdo que, embora ndo tivessem patriménio para adquirir imediatamente a casa
propria, podia pagar as parcelas do financiamento. (OLIVEIRA, 2017).

Todavia, em razdo das politicas publicas praticadas, 0s grupos sociais mais
desfavorecidos ndo foram alcancados, 0 que agravou o problema da favelizagdo nos grandes
centros urbanos (OLIVEIRA, 2017).

Ainda, para Maricato (1996 apud SILVA 2018), na decada de 40 as cidades brasileiras
eram vistas como possibilidade de avango e modernidade em relagdo ao campo, porém, na
década de 90 a cidade brasileira passou a ser associada a violéncia, poluicdo, crianca
desamparada, trafego cadtico, dentre outros fatores negativos. Isto porque o processo de
urbanizacdo com o crescimento da desigualdade teve como uma de suas consequéncias a grande
concentracdo espacial da pobreza.

Diante da falta de planejamento do Poder Publico no que se refere ao crescimento e
organizacdo das cidades, surgiram diversos problemas urbanisticos e sociais relacionados a
ocupacdo do solo, moradia, abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, poluicdo, bem
como, aumento do desemprego e das favelas, marginalizacéo e violéncia, dentre outros.

Tais condi¢des aumentaram a necessidade de adogéo de politicas publicas direcionadas
para a melhoria da habitacdo nas cidades, uma vez que o processo migratorio intensificado
contribuiu para a formagdo de grandes cidades, o que "determinou mudancas radicais na
ocupacdo do solo, verdadeiros impactos urbanisticos a criar novas situacdes, a gerar novas
demandas e a estabelecer conflitos de interesse juridico e social.” (OLIVEIRA, 2017, p. 74).

Maricato (2013, p. 16), ao tratar do processo de urbanizagdo do Brasil discorreu sobre a
caracterizacdo desse processo a partir de 1940, por meio de dados socioecondmicos e
urbanisticos, registrou que:

Em 1940, a populacdo urbana era de 26,3% do total. Em 2000 ela é de 81,2%. Esse
crescimento se mostra mais impressionante ainda se lembrarmos os ndmeros
absolutos: em 1940 a populacdo que residia nas cidades era de 18,8 milhGes de
habitantes e em 2000 ela é de aproximadamente 138 milhdes. Constatamos, portanto,
que em sessenta anos 0s assentamentos urbanos foram ampliados de forma a abrigar
mais de 125 milhdes de pessoas. Considerando apenas a Ultima década do século XX,

as cidades brasileiras aumentaram em 22.718.968 pessoas. Isso equivale a mais da
metade da populacéo do Canada ou um terco da populacdo da Franga.

A explosdo demografica novamente é resultante do processo de automacéo, realidade
das areas urbana e rural, demandando menos mao-obra e exacerbando o processo demissionario

e mobilizando a busca para novo emprego e renda, portanto nova ocupacéo do solo nas areas
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periféricas ampliando nichos de violéncia urbana, desacompanhada de medidas estruturais
necessaria, conforme Maricato (2013, p. 16) ressaltou:
Para garantir moradia para essa gigantesca populacéo diversas cidades tiveram que
ser construidas e/ou ampliadas e, mesmo que o rumo tomado pelo crescimento urbano
ndo tenha respondido de forma satisfatéria as necessidades de moradia, salde,

transportes, abastecimento, dentre outros, o fato é que o territorio foi ocupado e todas
£ssas pessoas moram na cidade.

Na perspectiva de Maricato (2013), emergiu no Brasil uma nova e minoritaria classe
social, atrelada ao crescimento econdmico do pais, desencadeando noutra ponto grande
contingente populacional a margem dos direitos sociais e civis, culminando "nos anos 80 e 90
se iniciou uma recessdo no momento em que as taxas de crescimento demogréafico superaram o
crescimento do PIB, ampliando o universo de desigualdades™ (p. 21), gerando exclusao social,

conforme a referida autora registrou:

Nas décadas, conhecidas como “décadas perdidas”, a concentracdo da pobreza ¢
urbana. Pela primeira vez em sua historia, o Brasil tem multiddes, que assumem
ndmeros inéditos, concentradas em vastas regies — morros, alagados, varzeas ou
mesmo planicies — marcadas pela pobreza homogénea. Segundo estudo do IPEA, 33%
dos pobres brasileiros se concentram no Sudeste, predominantemente nas metropoles.
Nos anos 80 a sociedade brasileira conheceu também, pela primeira vez, um fen6meno
que ficaria conhecido como violéncia urbana: o inicio de uma escalada de crescimento
do nimero de homicidios, sem precedentes na historia do pais. (MARICATO, 2013,
p 22).

Desse cenario de exclusdo, surgiu o problema da violéncia urbana, que permanece como
calcanhar de Aquiles para o poder publico. Frente a tanta desigualdade social, o cenério dos
grandes centros urbanos segue caobtico, ja que seu crescimento é fundamentado na excluséo
social, que € historica: "ao longo dos séculos de formacdo da sociedade brasileira, em especial
em 1850 com a privatizacdo da terra e em 1888 com a emergéncia do trabalho livre, quando as
cidades ganham nova dimensdo e se intensifica o problema da habitagdo.”" (MARICATO, 2013,
p. 22-23).

A violéncia urbana atinge a todos, centrais e periféricos, e segue como questdo
fundamental para qualquer administracdo publica, dadas suas raizes historicas, pautadas na
exclusdo social. Maricato (2013, p. 31) destacou que "o aumento da violéncia esta relacionado
de maneira intrinseca as metropoles” e foi justamente isso que aconteceu no Brasil nas ltimas
décadas do século XX, com o crescimento do indicador da violéncia urbana, demonstrando
piora nas condicGes de vida urbana. Ainda, relacionou os altos indices de violéncia urbana a

desigualdade social, representados pelos locais periféricos com condi¢des inadequadas de
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moradia e problemas urbanisticos, onde ha uma estreita correlacéo entre os homicidios e favela,

conforme narrativa:

Uma pesquisa de 1999 do Programa de Aprimoramento das Informacbes de
Mortalidade do Municipio de Sdo Paulo (PRO-AIM), organismo publico municipal
que registra as causas de morte na capital paulista, mostra de forma clara a relacéo
entre a epidemiologia dos homicidios e as desigualdades sociais. Os dados do PRO-
AIM, analisados por Marcos Drumond Janior, mostram uma relagdo direta entre
espacialidade e violéncia. As areas mais violentas séo aquelas em que predomina uma
conjuncdo de determinados indicadores: baixa renda, baixa taxa de escolaridade,
maior propor¢do de negros entre os moradores, maior taxa de desemprego, maior
nimero de moradores de favelas, piores condi¢des de moradia e urbanisticas.
(MARICATO 2013, p. 34).

Fica marcante o atrelamento da violéncia urbana a exclusdo econémica e social,

ampliando a desigualdade social, representada nas questdes de uso e ocupacao do solo, acesso

a moradia e estrutura sanitaria, sendo um peso aos gestores e sociedade.

2.2 REPRESENTATIVIDADE SOCIAL DO PARCELAMENTO E OCUPACAO DO
SOLO NA CIDADE E PROPRIEDADE

Entendendo a cidade, Silva (2018, p. 26) reportou que:

Cidade, no Brasil, € um nicleo urbano qualificado por um conjunto de sistemas
politico-administrativo, econdmico ndo-agricola, familiar e simbdlico como sede de
governo municipal, qualquer que seja sua populagdo. A caracteristica marcante da
cidade no Brasil consiste no fato de ser um ntcleo urbano, sede do governo municipal.

Naturalmente com populacdo heterogénea e diante dos inimeros problemas sociais,

pensar nesse conjunto de pessoas domiciliadas é fundamental para compreender a

complexidade dessa formacdo a funcdo social inerente a representacdo da propriedade,
reportada por Rosenvald (2007 apud SARMENTO FILHO 2007, p. 56):

A funcdo social penetra na propria estrutura e substancia do direito subjetivo,
traduzindo-se em uma necessidade de atuacdo promocional por parte do proprietario,
pautada no estimulo a obrigagdes de fazer, consistentes em implementagdes de
medidas hé&beis a impulsionar a exploragdo racional do bem, com finalidade de
satisfazer os seus anseios econdmicos sem aviltar as demandas coletivas, promovendo
o desenvolvimento econdmico e social, de modo a alcancar o valor supremo do
ordenamento juridico: a Justica.

Independe do tipo de propriedade que deve servir, como direito fundamental, aos

interesses dos proprietarios (privada ou publica) e ndo ferir os interesses e necessidades da

sociedade que esta inserida, especialmente nos bens pablicos com fungéo social (Constituicdo
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Federal), como ruas, pracas e espa¢os comuns nos loteamentos (SARMENTO FILHO, 2007),
com fracionamento ordenado da ocupacdo do solo urbano, em harmonia com a funcéao social
da cidade e propriedade. Amadei e Amadei (2014, p.1) ressaltaram a necessidade de
manutencédo da unidade das partes segmentadas para que se tenha um efetivo parcelamento do

solo:

Parcelar ¢ fracionar ordenadamente. E partir, dividir, gerar particulas, pedacos,
quinhdes, porgdes ou fragmentos; mas, note-se bem, parcelar ndo é despedagar: quem
parcela ndo secciona o todo de modo arbitrério, desagregando-o, mas, ao segrega-lo,
mantém determinada unidade na diversidade das partes segregadas.

O parcelamento do solo urbano transforma uma gleba em lotes que ndo poderdo perder
a identidade de partes de um todo. No Brasil, o parcelamento do solo urbano é regulamentado
pela Lei n.° 6.766 (BRASIL, 1979) que elege como formas de parcelamento do solo o
desmembramento e o loteamento, sendo aquele a subdivisdo da gleba em lotes com o
aproveitamento do sistema viario existente, enquanto o loteamento (Art. 2°, §1°) é “a subdivisao
de gleba em lotes destinados a edificagdo, com abertura de novas vias de circulacdo, de
logradouros publicos ou prolongamento, modificagdo ou ampliag@o das vias existentes”.

Prieur (1981 apud AMADEI; AMADEI 2014, p. 2-3), ressaltaram da importancia do
loteamento para o processo de urbanizacdo das cidades, ndo devendo ser ditado por interesses
escusos (empreendedores; especulacdo imobiliéria; politicas de governo), considerando-se
prioritariamente o interesse publico, bem estar da coletividade e a “saude” da cidade, como

reportou:

O loteamento é a mais antiga das formas de urbanizagdo dos novos bairros,
especialmente afetada a habitacdo individual. O grande sucesso desta forma de
urbanizacdo € a sua flexibilizacao. De inicio, procedimento puramente privado, € cada
vez mais submisso as normas de ordem publica, para melhor conciliagdo com as novas
regras do urbanismo e notadamente para que 0 meio ambiente ndo seja sacrificado.

A contrario sensu, quando o parcelamento do solo urbano ocorre a margem do interesse
publico, as consequéncias acarretam prejuizos, por exemplo, de ordem urbanistica no sistema
viario das cidades, afetando a integracdo dos bairros e a circulagdo dos municipes; de ordem
socioldgica, com o enfraquecimento das relagdes humanas, formacdo de guetos e segregacao
espacial, dentre outros.

O direito urbanistico tem papel fundamental na construcdo de uma cidade organizada e
planejada, permitindo a plena realizacdo do homem, ndo s6 individualmente, mas,
principalmente, como ser social (SARMENTO FILHO, 2007). Nesse sentido, Gomes (2002
apud SARMENTO FILHO 2007, p. 54), comentou:
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O arremedo de cidade da lugar ao nascimento de uma cidadania fragmentada ou, sem
exagero, a um simulacro da condicdo de cidadania. O homem publico procura se
reproduzir em um espaco privado, ou ainda, 0 espaco publico € recriado em esferas
menores e privativas. Recusa-se dessa maneira a conviver dentro de uma sociedade
variada e multifacetada. Confunde-se sociedade com homogeneidade.

Um parcelamento do solo ditado por interesses privados e de mercado no sentido de
desenhar a morfologia das cidades preponderantemente com empreendimentos fechados
(loteamentos fechados ou de acesso restrito), intensifica a segregacdo socioespacial, limita as
relagcdes humanas, divergindo da fungéo social da propriedade, conforme Tepedino (1991, apud
SARMENTO FILHO, 2007, p. 55), que afirmou:

O contetdo da funcdo social da propriedade é informado pelo préprio texto
constitucional, que tem na dignidade da pessoa humana regra basilar e estabelece
como objetivos fundamentais da republica, a erradicacdo da pobreza e da reducéo das
desigualdades sociais e regionais.

Proceder a intersecdo do uso e parcelamento do solo, a propriedade urbana e sua funcédo
social, ha demanda para ser disciplinado em lei e viabilizado pelo poder pablico municipal, ente
competente para ordenar o territorio, mediante planejamento e controle do uso, parcelamento e
ocupacdo do solo urbano.

Amadei e Amadei (2014) explicaram que o parcelamento do solo assume importante
papel na efetivacdo da funcdo social da cidade, uma vez que € ferramenta indispensavel a
urbanizacdo ordenada, devendo estar integrado ao planejamento do municipio, ainda

destacaram que:

O universo do parcelamento do solo urbano regular € o da prevencdo: primeiro se
colhem as diretrizes, depois se aprova o projeto (e sd ai se pode interferir fisicamente
na gleba, iniciando as obras) e se registra o loteamento ou desmembramento (e sé ai
se pode iniciar as vendas), tudo, ainda, sob rigido controle de implantagdo e entrega
das obras de infraestrutura. Assim, o parcelamento do solo é um plano (ainda que de
“pormenor”) no planejamento maior da cidade, que passa, antes da atividade humana
interventiva no meio ambiente urbano, por estreito filtro de controle de legalidade, de
estudos de impacto ambiental (EIA) e de vizinhanga (EIV), exigiveis conforme o tipo
de empreendimento, de licenciamento urbanistico e ambiental. E, por isso, tem uma
importante fungdo social no equilibrio urbanistico e ambiental que se imp&e para o
desenvolvimento sustentavel das cidades. (AMADEI; AMADEI, 2014, p. 29).

Desta forma, fica evidente que o parcelamento do solo urbano é assunto complexo, posto
que ndo se trata de instituto com bases juridicas, apenas. Ao contrério, a funcdo de um
parcelamento de solo urbano ordenado tem implicagdes juridicas, urbanisticas, ambientais que

acarretam no desenvolvimento organico das cidades.
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Todavia, Amadei e Amadei (2014) defenderam que talvez seja no &mbito socioldgico e
politico que o parcelamento do solo urbano exerca sua maior funcdo social, uma vez que ao
difundir a propriedade também o faz em relacdo as liberdades concretas, como 0 acesso a
moradia, principalmente diante do historico de latifindios sobre o qual € construida a historia
da propriedade no Brasil, sendo a pequena propriedade algo recente, representando relevante
elo social de tutela das liberdades, ao espalhar a propriedade privadas de lotes e terrenos.

Ainda, ressaltaram que o parcelamento do solo urbano ordenado tem o fator aglutinador
comunitario, ao fomentar a participacdo politica dos moradores, que ao se organizarem em
associacdes, que ao dividirem interesses comuns se fortalecem, exercendo importante papel no
controle de poder, bem como, na identificagdo das necessidades urbanas da comunidade,
possibilitando uma gestdo democratica, bem como, promove a movimentacdo econdmica

enddgena e do seu entorno (geracdo de emprego e renda; impostos; servicos).

2.3 LEGISLACAO URBANISTICA BRASILEIRA

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) (BRASIL, 1988) trouxe o fundamento do
direito urbanistico, dando competéncia exclusiva a Unido para elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenacéo do territério e de desenvolvimento econémico e social (Art.
21, IX) e instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento
basico e transportes urbanos (Art. 21, XX).

Ja o Art. 24 da Carta Constitucional traz a competéncia concorrente da Unido, Estados
e Distrito Federal para legislar sobre direito urbanistico e confere aos municipios a competéncia
para legislar sobre assuntos de interesse local (Art. 30, I) e para promover, no que couber, 0
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupacdo do solo urbano (Art. 30, VIII).

A CF/88 trata, especificamente, sobre a politica de desenvolvimento urbano nos Arts.
182 e 183, inseridos no Titulo VII que trata da “Ordem Econdmica e Financeira”, a ser exercida
pelo poder publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei.

A Politica de Desenvolvimento Urbano tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, sendo
o Plano Diretor instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana (Art.
182, CF/88), obrigatdrio para as cidades com mais de 20.000 habitantes, a ser aprovado pelo

poder legislativo municipal. O legislador constituinte definiu que a propriedade urbana
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cumprird sua funcdo social quando atender as exigéncias fundamentais de ordenacgdo da cidade,
expressas no Plano Diretor do municipio.

Foi promulgado o Estatuto da Cidade (Lei n.° 10.257, de 10 de julho de 2001), que,
fundamentado na funcdo social da propriedade, estabelece as diretrizes gerais da politica
urbana, objetivando ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do bem estar dos cidaddos, bem

como o equilibrio ambiental, sobre o qual Silva (2018, p.67) destaca que:

Institui principios de direitos urbanistico, disciplina diversas figuras e institutos do
direito urbanistico, fornece um instrumental a ser utilizado na ordenagdo dos espagos
urbanos, com observancia da protecdo ambiental, e a busca de solucéo para problemas
sociais graves, como a moradia, 0 saneamento, que o caos urbano faz incidir, de modo
contundente, sobre as camadas carentes da populagéo.

O Art. 2° do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) elenca diversas diretrizes da politica
urbana, tais como garantia do direito a cidades sustentaveis, planejamento do desenvolvimento
das cidades, ordenacdo e controle do uso do solo de forma a evitar o parcelamento do solo, a
edificacdo ou 0 uso excessivo ou inadequados em relacdo a infraestrutura urbana, a justa
distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo, dentre outras
diretrizes.

A ordenacdo e o controle do uso do solo, buscando evitar parcelamento, edificacdo ou
0 uso de modo a prejudicar a infraestrutura urbana é diretriz da politica urbana que busca
garantir o desenvolvimento das funcdes sociais da Cidade e da propriedade urbana. Isto porque
o0 parcelamento do solo, especialmente na modalidade de loteamento, cria uma nova realidade
urbanistica.

O Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) (Art. 4°) prevé alguns instrumentos para a
efetivacdo da politica urbana, tais como o planejamento municipal através de: a) plano diretor,
b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagéo do solo, c) zoneamento ambiental, d) plano
plurianual, e) diretrizes orgamentérias e orcamento anual, f) gestdo orgamentéria participativa,
g) planos, programas e projetos setoriais, h) planos de desenvolvimento econémico e social.

Amadei e Amadei (2014), ao tratarem sobre o parcelamento do solo urbano e o Estatuto
da Cidade, destacaram o estreito vinculo de planejamento que deve haver entre o parcelamento
do solo e a infraestrutura urbana para evitar desconformidade, evitando a sobrecarga dos
equipamentos urbanos e comunitarios, a instalacdo de empreendimentos ou qualquer atividade
que atue como polos geradores de trafego sem que haja previséo da infraestrutura necessaria ou

que deteriore areas urbanizadas, por exemplo, e sinalizaram a importancia do parcelamento do
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solo urbano como indutor ou ampliador de acesso ao mercado imobiliario, conforme

observaram:

O Estatuto da Cidade aponta o parcelamento do solo urbano como indutor ou
ampliador de acesso ao mercado imobiliario formal e, por isso, imp&e a ordem de
“simplificagdo da legislagdo de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e das normas
edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e o aumento da oferta dos lotes e
unidades habitacionais (Art. 2°, XV). Leis municipais e estaduais, portanto, devem
criar condices para atender essa diretriz da politica urbana, e sdo absolutamente
necessarias para viabilizar empreendimentos em prol, sobretudo, da populacdo de
baixa renda, carente de lotes e moradias, a precos acessiveis. (AMADEI; AMADEI,
2014, p. 32-33).

O Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) (Art. 5°) prevé, também, como medida
sancionatoria para os casos cuja propriedade urbana néo estejam atendendo a funcéo social, o
parcelamento compulsério, pelo qual pode o municipio, mediante lei, determinar o compulsério
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou néo
utilizado.

Se a mediada de parcelamento compulsorio restar ineficaz no caso concreto, pode,
ainda, o municipio cobrar progressivamente o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana (IPTU) (Art. 7°) e decorridos cinco anos de cobranca sem que o proprietario tenha
cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizagdo, 0 municipio podera proceder
a desapropriagdo do imdvel, com pagamento em titulos da divida pablica (Art. 8°).

Destaca-se, ainda, também, a previsdo de outros instrumentos da politica urbana no
Brasil, tais como: a) usucapido especial de imovel urbano (Art. 9°); b) o direito de superficie
(Art. 21); c) o direito de preempgéo (Art. 25); d) a outorga onerosa do direito de construir (Art.
28), observando que o coeficiente de proporcionalidade é definido considerando a
proporcionalidade entre a infraestrutura existente e 0 aumento de densidade esperado em cada
area; e) as operacOes urbanas consorciadas (Art. 32); vi) a transferéncia do direito de construir
(Art. 35); e, f) 0 estudo de impacto de vizinhanca (Art. 36).

Atento a importancia da organizacao e participagdo popular para representar 0s anseios
da comunidade local junto as politicas de planejamento urbano e de habitacdo do municipio, o
Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) regulamentou a gestdo democratica da cidade, prevendo,
para isso, instrumentos como a criagdo de 6rgdos colegiados e conferéncias sobre assuntos de
interesse urbano nas trés esferas de poder publico, a realizacdo de debates, audiéncias e
consultas publicas, bem como a iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano, isto porque nao se muda o sentido da politica urbana se

ndo a abrir para uma participacdo mais intensa e efetiva dos cidad&os.
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Atualmente a legislacdo que regulamenta o parcelamento do solo urbano no Brasil é a
Lei n.° 6.766 (Lei de Parcelamento do Solo Urbano — LPSU) (BRASIL, 1979), promulgada
antes da CF/88, mas foi recepcionada no ordenamento juridico vigente. Todavia, a legislacéo
pioneira sobre o parcelamento do solo foi o Decreto-Lei n.° 58 de 10 de dezembro de 1937
(BRASIL, 1937), com normas genéricas, tutelando as relacfes contratuais entre o parcelador e
os adquirentes dos lotes, conferindo uma maior protegdo aos mesmos ao ndo mais permitir a
possibilidade de arrependimento conferida ao loteador pela legislacéo civil até entdo vigente.

Em seguida, o Decreto 3.079 (BRASIL, 1979), regulamentou a sistematica do
parcelamento do solo, porém, sem nenhuma inovac¢ao. Nenhum dos dois Decretos supracitados
regulamentaram a obrigatoriedade de o parcelador realizar as obras de infraestrutura do
empreendimento, contando poucas normas de cunho administrativo e nenhuma de ordem penal,
0 que inviabilizava a responsabilizacdo dos loteadores que desrespeitassem as normas
existentes. Trataram apenas dos aspectos juridicos do loteamento, olvidando dos aspectos civis,
administrativos, urbanisticos e penais.

Em 1967 foi promulgado o Decreto n. 271, que tratou do loteamento urbano, da
responsabilidade do loteador, regras de fiscalizacéo pelo poder publico local e, como importante
contribuicdo, distinguiu as espécies de parcelamento do solo em loteamento e
desmembramento. Porém, referido normativo tratou de forma timida sobre a implantagéo das
obras de infraestrutura (LEAL, 2005).

Somente em 1979, com a Lei n° 6.766 (BRASIL, 1979), houve a completa
regulamentacédo sobre o parcelamento do solo urbano, com normas de natureza juridica, civil,
administrativa, penal, urbanistica, ambiental e registral, considerando o loteamento como um
processo de urbanizagdo. O parcelamento do solo rural continua sendo regulamentado pelo
Decreto-Lei n.° 58 (BRASIL, 1937).

A LPSU manteve a protecdo dos compromissarios compradores dos lotes através da
irretratabilidade dos contratos, acrescentou disposi¢cdes penais para punir criminalmente o
parcelamento irregular e desordenado do solo urbano, valorizou a participacao do Poder Publico
municipal no processo de urbanizacdo das cidades, prevendo instrumentos que possibilitam
acompanhar e fiscalizar a formacdo das cidades, bem como o seu desenvolvimento,
estabelecendo requisitos urbanisticos e juridicos que constituem verdadeiras limitacdes ao
direito de dispor da propriedade, tudo em prol do interesse publico e da funcdo social da
propriedade.

Ressalta-se que desde sua promulgacdo, LPSU vem passando por alteracGes

significativas sempre no sentido de melhor regulamentar o tratamento sobre parcelamento do
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solo ndo s6 no aspecto registral, mas também urbanistico, civil, administrativo e ambiental.
Desta forma, as Leis n.° 9.785/99, 10.932/04, 11.445/07, 12.424/11, 12.608/12 e 13.465/17
acresceram diversos dispositivos.

A Lei n° 9.785 (BRASIL, 1937), inseriu na LPSU dispositivos que deram mais
autonomia ao municipio (Arts. 7°, 8° e 13) e voltados para a concretizacdo da funcdo social da
cidade ao inserir ao Art. 2° os §§4°, 5° e 6° com a definicdo de “lote”, enumerando os itens de
infraestrutura basica que devem conter um empreendimento para ser aprovado e implantado,
bem como excluindo do texto original a obrigatoriedade prevista no Art. 4° §1° de destinacéo
de 35% da area do loteamento para o uso publico. Atualmente, cabe a cada municipio
determinar os limites, observados aspectos como a densidade de ocupacao, tracado da cidade e
peculiaridades locais. Esta Lei também inseriu na LPSU a exigéncia de apresentacdo pelo
loteador da certiddo atualizada da matricula do imovel na documentagéo para a aprovacao do
loteamento.

Porém, a Lei n.° 11.445 (BRASIL, 2007) alterou novamente a definicdo sobre a
infraestrutura basica para os loteamentos no 85° do Art. 2°, definindo a redacéo atual, segundo
a qual os itens minimos de infraestrutura que o loteamento precisa ter sdo “escoamento das
aguas pluviais, iluminacdo publica, esgotamento sanitario, abastecimento de agua potavel,
energia elétrica publica e domiciliar e vias de circulagdo.”

Por sua vez, a Lei n.° 10.932 (BRASIL, 2004) tratou da reserva de faixa ndo-edificavel
vinculada a dutovias; a Lei n.° 12.424 (BRASIL, 2011) tratou sobre a integracdo, ao dominio
do municipio, das areas destinadas ao uso publico, na hipotese de parcelamento do solo
implantado e n&o registrado; a Lei n.° 12.608 (BRASIL, 2012) tratou acerca do cadastro
nacional dos municipios que contém &reas de grande impacto, inundag¢des bruscas ou processos
geoldgicos ou hidroldgicos correlatos e vedou o parcelamento em areas de riscos, definindo-as
como nao edificaveis; e, por derradeiro, a Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017) trouxe para o
ordenamento juridico brasileiro o condominio de lotes e o loteamento de acesso controlado, que
é 0 objeto central desta pesquisa.

Se faz fundante as alteracdes e ajustes que a legislacdo vem se aprimorando com as
demandas de contemporaneidade e premente necessidades de adequacBes do cenario vigente
guanto ao ordenamento do parcelamento e uso do solo urbano no territorio brasileiro, seja pelas
demandas da sociedade, seja pelo papel e fungdo do poder publico municipal no planejamento,
execucao e governanga como politica de Estado, ressaltando-se o processo de regulamentacéo,

regulacdo, ordenamento, registro e fiscalizacdo do bem de direito publico.
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2.4 O PAPEL DO MUNICIPIO NA POLITICA URBANA

O Brasil € uma Republica (Art. 1°, CF/88) (BRASIL,1988), e na sua organizacao
politico-administrativa (Art. 18) estdo compreendidos a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios, autbnomos e independentes. O municipio é regido pela lei organica (Art. 29),
tendo suas competéncias constitucionais previstas no art. 30 da CF/88 e, dentre elas, a de
legislar sobre assuntos de interesse local (Art. 30, I) e promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacéo do solo urbano (Art. 30, VIII).

A CF/88 ao tratar das competéncias legislativas dos entes federados estabelece algumas
gue podem ser exercidas concorrentemente, como € o caso de legislar sobre direito urbanistico
(Art. 24, 1) e também estabelece competéncias privativas da Unido, como, por exemplo, legislar
sobre direito civil e registros publicos (Art. 22, | e XXV).

Sobre a competéncia do municipio para promover o ordenamento territorial de sua

abrangéncia Silva (2018, p. 57) discorreu que:

Competéncia ao Municipio para promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacao
do solo urbano. Isso ndo é competéncia suplementar, ndo. E competéncia propria,
exclusiva, que ndo comporta interferéncia nem da Uni&o, nem do Estado.

Conferir ao municipio a competéncia para legislar sobre interesse local e ordenamento
territorial €, de fato, necessario para o pleno desenvolvimento da cidade e o atendimento a
funcdo social da propriedade e do parcelamento do solo, uma vez que é o poder publico local
que melhor pode planejar e executar o ordenamento de seu territorio, objetivando a
disciplinaridade de seu uso, bem como, o parcelamento e a ocupacéo do solo. Ainda, o referido

autor comentou que:

O solo qualifica-se como urbano quando ordenado para cumprir destino urbanistico,
especialmente a edificabilidade e o assentamento de sistema viario. Esse ordenamento
¢ fungdo do plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, que a Constitui¢do elevou
a condicdo de instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana (Art. 182, § 1°). O plano diretor constitui o instrumento pelo qual se efetiva o
processo de planejamento urbanistico local, que é obrigatério para as cidades com
mais de 20.000 habitantes. (SILVA, 2018, p. 57).

A Politica Urbana (Arts. 182 e 183, CF/88), que objetiva ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes,

confere ao poder puablico municipal o papel de executar a politica de desenvolvimento urbano,
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conforme diretrizes gerais do Estatuto da Cidade, sendo e o Plano Diretor (PD) o instrumento
basico dessa politica. Carvalho (1997, p. 152) destacou que:

A Constituicdo Federal determinou que todos os municipios brasileiros com mais de
20 mil habitantes deveriam contar com plano diretor. Tornou obrigatério também que
esses planos fossem construidos de forma democratica e participativa. Deixou para
regulamentacéo posterior, porém, os instrumentos voltados para o cumprimento da
funcdo social da propriedade, como o parcelamento compulsério e o IPTU
progressivo, regulamentagdo que veio com o Estatuto da Cidade.

Considera-se que o Estatuto da Cidade (EC) regulamenta a Politica Urbana, € de
observancia cogente pelos municipios as diretrizes (Art. 2°, EC) nele prevista quando da
elaboracdo do PD, onde neste deve constar dispositivos objetivando garantir: direito a cidades
sustentaveis, a gestdo democréatica, a cooperagdo entre os diversos setores da sociedade no
processo de urbanizacdo, oferta de equipamentos urbanos e comunitarios adequados, justa
distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo, participagdo da
populacdo nos processos de implantacdo de empreendimentos com efeito potencialmente
negativos para a cidade, simplificagdo da legislacéo de parcelamento, uso e ocupacéo do solo
com vistas a aumentar a oferta de lotes e unidades habitacionais, bem como ordenagéo e
controle do uso do solo de forma a evitar a retencao especulativa de imovel urbano que resulte
na sua subutilizacdo ou néo utilizagéo e instalagdo de empreendimentos que possam funcionar
como polos geradores de trafego sem a previsao da infraestrutura correspondente, dentre outras
diretrizes previstas no EC (Art. 2°).

Silva (2018) explicou que diversas leis organicas exigem que se estabeleca um processo
de planejamento permanente, descentralizado e participativo, com a ado¢éo de instrumentos de
democratizagédo de gestdo da cidade, o que ocorre com a definicdo de objetivos determinados
em funcéo da realidade local e da manifestacdo da populacdo, a preparagdo dos meios para
atingi-los, o controle de sua aplicacédo e a avaliacdo dos resultados obtidos.

O referido autor sintetizou o processo de planejamento do municipio, conforme segue:

Em suma, o processo de planejamento permanente do Municipio realiza-se pela
elaboracdo, manutencdo atualizada e execuc¢do de: | — um plano de desenvolvimento
municipal, que é o plano de governo, pelo que cada prefeito definira as prioridades e
objetivos de seu governo em fungdo da realidade local; Il — os planos regionais,
setoriais e especiais que couberem; Il — o plano diretor, como instrumento bésico da
politica de desenvolvimento urbano, e os demais planos urbanisticos (particulares,
parciais, especiais ou setoriais) exigidos pela realidade local; IV — plano plurianual,
que define, em consonancia com o plano de governo e o plano diretor, as diretrizes,
objetivos e metas da Administracdo Municipal; V- a lei de diretrizes orcamentarias,
que, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, definira,
em termos financeiros, as metas e as prioridades do governo local, orientard a
elaboracéo do orgamento anual e dispora sobre as alterac6es na legislacao tributéria,
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se tais alteracfes houverem sido feitas. VI — o orgamento anual. (SILVA, 2018, p.
136).

Desta forma, o PD € um dos instrumentos que compdem o planejamento permanente do
municipio, constituindo-se de um plano geral e global, que objetiva (ou deve objetivar) a
sistematizacéo do desenvolvimento fisico, econdmico e social do municipio. Carvalho (2016,
p. 154), tratando dos Planos Diretores elaborados no intervalo de tempo entre a promulgagéo

da Constituicdo Federal de 1988 e a promulgacédo do Estatuto da cidade, comentou que:

Nem todos os municipios seguiram o mandamento constitucional. E preciso lembrar
que na Constituicdo ndo se previu prazo para obrigacdo assinalada nem a sancao
correspondente ao descumprimento desta. No entanto, mesmo sem esse
estabelecimento de prazo, muitos municipios procederam a elaboracdo e aprovacao
de planos diretores. Em varios deles, isso se deu de forma participativa. Em trabalho
sobre planos diretores no Brasil, Gomes (2006), ao tratar daqueles elaborados no
periodo posterior a promulgacdo da Constituicdo de 1988 e anterior ao surgimento do
Estatuto da Cidade, afirma que é caracteristica comum a eles conter os principios,
diretrizes e a¢fes pautados no texto constitucional, sem, porém, estabelecer prazos e
prioridades claras.

Essa auséncia de regulamentacdo especifica sobre a Politica Urbana entre a
promulgacdo da CF/88 e o EC acarretou uma severa dificuldade de aplicabilidade, que foi, de
certo, fomentada pelos grupos que se opunham as consequéncias advindas com a
implementacdo da Politica Urbana. Para Carvalho (1997) os instrumentos anunciados
raramente foram de fato utilizados. Com o surgimento do EC se iniciou um periodo de
elaboracéo e reelaboragdo dos PDs, uma vez que trouxe o Estatuto prazos e puni¢des para 0 ndo

cumprimento da norma

2.4.1 Plano Diretor (PD): instrumento da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana

Integrante do processo de planejamento municipal, aprovado pela Camara Municipal,
tem previsao de revisdo pelo menos a cada dez anos, devendo englobar o territério do municipio
como um todo. Por fazer parte do planejamento do municipio, devem o plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias e o orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele
contidas.

Silva (2018), tratando dos objetivos (gerais e especificos), destacou que devem ser
perseguidos pelo PD, sdo constituidos aqueles a promoc¢éo da ordenagdo dos espagos habitaveis
no municipio, enquanto que os objetivos especificos devem ser analisados, elegidos e

defendidos a depender da realidade que se objetiva transformar, ou seja, s@o objetivos
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revestidos de concretude, ao passo que vao se referir a urbanizacdo de um bairro especifico, o
alargamento de uma determinada via, um zoneamento ou regularizacdo de um loteamento,
dentre outros.

Importante observar que, como determinacgé@o expressa do Art. 40 do EC, no processo
de elaboracdo do PD, bem como na sua fiscalizagdo e implementacdo, os Poderes Legislativo e
Executivo municipal deverdo garantir a participacdo dos municipes, através de audiéncias
publicas e debates, bem como, a publicidade e acesso a qualquer interessado aos documentos e
informag0es produzidas.

Deve conter no PD a delimitacdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o
parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios, considerando a existéncia de
infraestrutura e de demanda para utilizacio, o direito de preempcéo? , a fixacdo — se for o caso
— das areas nas quais o direito de construir podera ser exercido acima do coeficiente de
aproveitamento basico adotado, areas nas quais podera ser permitida alteragdo de uso do solo,
a delimitagdo de area para aplicacdo de operagBes consorciadas® e autorizacdo sobre
transferéncia do direito de construir®, bem como disposicGes sobre o sistema de
acompanhamento e controle (Arts. 42, 25, 28, 29, 32 e 35 do EC) (BRASIL, 2001).

O Art. 42-B do EC trata das situaces de municipios que pretendem ampliar o perimetro
urbano, estabelecendo a exigéncia de elaboracdo de projeto especifico contendo diversos
requisitos, tais como: a) a demarcagdo do novo perimetro; b) defini¢do de diretrizes especificas
e das areas que serdo utilizadas para infraestrutura, sistema viario, equipamentos e instalaces
publicas urbanas e sociais; c) definicdo de mecanismos para garantir a justa distribui¢do dos
onus e beneficios decorrentes do processo de urbanizacdo, bem como a recuperacdo para a
coletividade da valorizagdo imobiliaria resultante do poder publico, dentre outros.

Para Villaca (1999), o planejamento urbano através do PD e do planejamento fisico-

territorial tem existido quase que somente na teoria, enquanto o planejamento urbano através

2 Art. 25. O direito de preempgéo confere ao Poder Publico municipal preferéncia para aquisigio de imével
urbano objeto de alienacdo onerosa entre particulares (Estatuto da Cidade) (BRASIL, 2001).

3 Art. 32, § 1o Considera-se operagdo urbana consorciada o conjunto de intervenges e medidas coordenadas
pelo Poder Publico municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e
investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma area transformagdes urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e a valorizagdo ambiental. (Estatuto da Cidade) (BRASIL, 2001).

4 Art. 35. Lei municipal, baseada no plano diretor, podera autorizar o proprietério de imdvel urbano, privado ou
publico, a exercer em outro local, ou alienar, mediante escritura publica, o direito de construir previsto no plano
diretor ou em legislacéo urbanistica dele decorrente, quando o referido imével for considerado necessario para
fins de: | — implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios; Il — preservacdo, quando o imdvel for
considerado de interesse historico, ambiental, paisagistico, social ou cultural; 111 — servir a programas de
regularizagdo fundidria, urbanizacéo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda e habitacdo de interesse
social.
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das leis de zoneamento e loteamentos tem uma existéncia empirica. Ainda, discorreu que nos
Gltimos anos se desenvolveu no Brasil uma corrente de pensamento que defende a tese de que
as propostas de um plano diretor devem se limitar a politicas, objetivos e diretrizes gerais, ou
seja, ndo devem ter dispositivos autoaplicaveis e apresentou uma conceituacdo mais tradicional

do que seria o Plano Diretor na sequéncia:

Seria um plano que, a partir de um diagnostico cientifico da realidade fisica, social,
econdmica, politica e administrativa da cidade, do municipio e de sua regido,
apresentaria um conjunto de propostas para o futuro desenvolvimento
socioecondmico e futura organizacdo espacial dos usos do solo urbano, das redes de
infraestrutura e de elementos fundamentais da estrutura urbana, para a cidade e para
0 municipio, propostas estas definidas para curto, médio e longo prazos, e aprovadas
por lei municipal. (VILLACA, 1999, p. 238).

Nesse sentido, Villaca (1999, p. 238) esclareceu que ndo se confunde zoneamento com
Plano Diretor. Que eles se desenvolveram de forma paralela e independente na administracao
municipal brasileira, pois diversos municipios tém zoneamento ha varias décadas, porém nao
tiveram de fato um Plano Diretor. Para ele: “O conceito teorico de plano diretor inclui o
zoneamento como um instrumento indispensavel a sua execucao, mas rarissimos sdo os planos
diretores que incluiram um zoneamento minimamente desenvolvido a ponto de ser
autoaplicavel, aprovavel e aprovado por lei”.

Noutra perspectiva, Cardoso (1990 apud GODINL1, 1995, p. 472-473), reportou que:

O plano diretor deve ser entendido como um instrumento de gestao politica da cidade,
0 que pressupde a construcdo de um pacto territorial em torno dos direitos e garantias
urbanos que assegurem a reducdo das desigualdades sociais através da
democratizac¢do do acesso ao uso da cidade, bem como a defesa de padrfes minimos
de qualidade de vida pelo estabelecimento de normas de habitabilidade e preservacéo
do meio ambiente.

Para aqueles que defendem que o PD deve ter natureza de pacto é certo que deve haver
a multilateralidade na elaboracdo, execucdo e fiscalizagcdo. Todavia, alguns entraves sdo
apontados para a obtencdo dessa comunh&o de interesses em prol da constru¢do de um PD
efetivo e atento as reais necessidades da cidade e de seus habitantes. Um deles é a inviabilidade
dessa estratégia politica na realidade conflitiva, fragmentada e excludente das cidades
brasileiras, pois referido pacto implica concessdes cujos custos sdo concretos e imediatos,
enquanto os beneficios sdo hipotéticos e remotos. E diante da crise ética e politico-institucional
que o Brasil vive € necessario recriar normas que regulem os conflitos sociais, que possibilite

a sobrevivéncia politica e social das diversas partes envolvidas (GODIN, 1995).
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Nessa perspectiva, para Rolnik (1995) o PD ndo é um espago de negociacdo, de
potenciais construtivos para a valorizacdo imobiliaria diferenciada de uns e de outros. Para a
autora, o sentido dele é estabelecer claramente uma diretriz que garanta a cada cidaddo a
possibilidade de acessar e de mobilizar o seu direito a cidade, através dos instrumentos que
estédo presentes no EC, como o IPTU progressivo e as zonas especiais de interesse social, por
exemplo. E é no PD que deve estar previsto a estratégia para utilizacdo dos instrumentos de
planejamento urbano trazidos pelo Estatuto da Cidade, incluindo area urbana e area rural.

Ainda, ressaltou que quando se discute um projeto de desenvolvimento da cidade, ou
seja, uma estratégia para a cidade, é necessario considerar qual é o papel que cada um dos
“pedacos” da cidade vai ter dentro desta estratégia geral, bem como quais instrumentos devem
ser usados no dialogo entre o planejamento e 0 mercado de consumo existente, visando garantir
que a estratégia planejada seja, de fato, implementada.

Nessa ideia de um pacto, considerando, necessariamente, a multilateralidade do
processo, 0 Ministério das Cidades criou a Campanha Nacional Plano Diretor Participativo:
Cidade de Todos, visando estimular e oferecer apoio aos municipios de mais de 20 mil
habitantes a construir seus planos diretores de forma democratica e participativa, fomentando
uma discussao ampla dos cidad&os sobre o espaco urbano. Todavia, essa ideia, como esperado,
encontrou bastante resisténcia em varios municipios, tendo, segundo Carvalho (1997), reportou
como exemplo o caso de Salvador, onde o processo foi conturbado e questionado pela sociedade
durante e depois de sua aprovacdo, tendo, inclusive, o Ministério Publico do Estado intervindo
e conseguido suspender temporariamente a tramitacdo do plano.

Quanto ao contetido do PD, ponto sensivel, tem-se, fundamentalmente o aspecto fisico,
que se refere a ordenagdo do solo municipal, objetivando a organizagdo do solo no sentido da
melhoria da qualidade de vida da populacéo local, dependendo da realidade a ser transformada,
devendo levar em consideracdo a questdo das localizacdes e das divisdes em zonas (SILVA,
2018).

Ainda, comentou que, deve, também, ser considerado o aspecto econémico do uso do
solo urbano, projetando em longo prazo a necessidade de solo para fins residenciais, ruas,
espacos livres, etc. Quanto ao aspecto social, o vetor a ser seguido € a busca da melhoria da
qualidade de vida da populagéo, com as transformacdes dos espacos habitaveis, como servigos
de habitacdo, equipamentos de salde, educacdo, dentre outros. Nao pode deixar de existir a
previsdo de conteudo administrativo-institucional, com a previsdo dos meios institucionais

necessarios a implementacéo, execucdo, continuidade e revisao do plano diretor.
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No Brasil ndo hd um consenso sobre a exata definicdo do que seja um Plano Diretor,
mas se se considerar como definicdo a apresentada acima, no Brasil nunca houve um PD fora
do discurso, sendo 0 zoneamento a modalidade de planejamento mais antiga e mais difundida
no Brasil, sendo um instrumento de atuagéo sobre a organizacdo territorial urbana (VILLACA,
1999).

Ressaltou ainda, que muitas discussdes séo travadas ao longo dos tempos em relagéo ao
Plano Diretor, muitos dilemas. Os PDs existentes no Brasil, até entdo, tem se limitado a tracar
principios, objetivos e regras gerais. Isto porque um PD com a abrangéncia defendida por
muitos académicos assusta os chefes do executivo municipal, que veem nele um entrave a sua
atuacdo. A elite econémica brasileira ndo tem interesse em um PD, pois isso levaria a debates
sobre os problemas urbanos que preferem ignorar.

Os municipios ao tratarem de forma especifica sobre uso, ocupacéo e parcelamento do
solo, seja dentro do PD ou em lei especifica buscara as diretrizes na Lei de Parcelamento do
Solo Urbano que foi alterada com a inclusdo da previsdo dos Loteamentos de Acesso
Controlado, objeto deste trabalho. Referida modalidade de loteamento tem caracteristicas
peculiares aos loteamentos até entdo existentes na legislacdo, uma vez que nele ha a
possibilidade de fechamento do perimetro, mediante controle de acesso, que deverd ser
regulamentado por ato do poder publico municipal.

Antes de tratar especificamente dos Loteamentos de Acesso Controlado, é imperioso
uma analise do parcelamento e ocupacdo do solo através dos condominios e loteamentos,

abordado na sequéncia.
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3 PARCELAMENTO E OCUPACAO DO SOLO: LOTEAMENTOS E
CONDOMINIOS

Sao institutos diferentes, onde os loteamentos de acesso controlado tém natureza
juridica prépria, contudo teoricamente distintos, apresentam semelhancas praticas com o
condominio de lotes e/ou casas, podendo gerar equivocos. Ja caracterizada, a Lei n.° 6.766
(BRASIL, 2002) com suas alteragdes, disciplina o parcelamento do solo urbano através de
loteamentos e desmembramentos, orientando a politica urbanistica ao crescimento ordenado
alcancando sua funcéo social.

Contudo, o Cddigo Civil brasileiro (BRASIL, 2002), disciplina o instituto do
condominio edilicio (partes comuns e exclusivas) (Arts. 1.331 a 1.358), que se diferencia do
condominio comum (apenas partes comuns) (Arts. 1.314 a 1.330). Podem ser empreendimentos
verticais (edificios) ou horizontais (casas ou lotes), sendo essa Ultima modalidade uma inovacéo
inserida no ordenamento juridico brasileiro pela Lei Federal n.° 13.465 (BRASIL, 2002).

Nos loteamentos e nos condominios de casas ou lotes, aparentemente, o solo esta sendo
parcelado, uma vez que no condominio de casas ou lotes ndo ha de tratar em parcelamento do
solo, pois toda a area é privada, diferentemente do que ocorre com o loteamento (todas as vias,
espacos livres e equipamentos urbanos sao de dominio publico) (LOUREIRO, 2019). Enquanto
nos condominios, o titular da unidade auténoma € coproprietario das vias de circulagéo, areas

de recreacdo, espagos livres, e de toda e qualquer &rea de uso comum, conforme segue:

Afigura-se absurda a confusdo entre o condominio edilicio de casas, previsto no Art.
8°. da Lei n.° 4.591/1964, e o loteamento fechado. Naquela modalidade, as vias que
cortam o empreendimento sdo particulares, constituindo-se area comum pertencentes
aos condéminos e, portanto, ndo franqueadas ao publico, ao passo que no loteamento,
mesmo na modalidade fechada, essas vias possuem natureza publica. Destarte, ndo
procede o entendimento daqueles que fundamentam os loteamentos fechados na
legislagdo condominial. (SARMENTO FILHO, 2018, p. 378).

Dessa forma, os condominios sdo empreendimentos que podem ser construidos em areas
ja urbanizadas, enquanto o loteamento é o processo de parcelamento do solo responsavel pela
urbanizacdo com infraestrutura da gleba que, apos se transformar em lotes, poderdo ser objeto
de construcdo e registro de condominio edilicio, seja vertical ou horizontal.

Diferenciar estes institutos € esclarecedor a sociedade, poder publico municipal e
profissionais do direito atuantes no segmento imobiliério, evitando-se equivocos registrais e

urbanisticos.
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3.1 LOTEAMENTOS

A Lei Federal n° 6.766 de 1979 (LPSU) (BRASIL, 1979), que dispde sobre o
parcelamento do solo urbano, foi recepcionada pela CF/88, podendo os outros entes federados
estabelecer normas complementares relativas ao parcelamento do solo municipal para adequar
o previsto na referida lei as peculiaridades regionais e locais, pois Carvalho (1997, p. 65)

comentou que:

O processo de parcelamento do solo urbano é regulado pela Lei n.° 6.766, de 19 de
dezembro de 1979, que impde ao direito de propriedade uma limitacéo, radicada no
direito elementar de dispor, em virtude da qual este ndo pode ser exercido livremente,
quando o titular quer parcelar gleba sua para edificagdo em zona urbana. Nessa
eventualidade, o proprietéario fica obrigado a satisfazer varios requisitos, uns de carater
urbanistico, outros de carater juridico, com as quais a lei clausula a faculdade de
dispor.

O loteamento para fins urbanos sé pode ser implantado em area urbana e de expansdo
urbana, sendo do municipio a competéncia para definir, por lei, o perimetro urbano, sua
extensdo, bem como a delimitagdo das zonas de expansdo urbana e de urbanizacédo especifica,

pois:

Os iméveis mudam de configuragdo com mais frequéncia na zona urbana do que na
zona rural, devido ao aumento da populacdo das cidades, que forga o constante
reordenamento do solo para transmissdo a pessoas interessadas. Essa transmissdo é
precedida do processo fisico-juridico do parcelamento, que, & semelhanca da diviséo,
transforma uma grandeza imobiliaria em grandezas menores, geralmente aliquotas da
primeira, para que sobre estas o proprietéario exerca o direito de dispor. (CARVALHO,
1997, p. 65).

Tanto o solo urbano quanto o rural podem ser objeto de parcelamento, embora, como
ressaltado pelo autor, a configuracdo urbana mude com mais frequéncia em razéo do
movimento e crescimento populacional das cidades. O parcelamento do solo urbano é
regulamentado pela LPSU, enquanto o solo rural pelo Decreto-lei n.° 58 (BRASIL, 1937). O
parcelamento do solo, seja através do loteamento ou do desmembramento, representa uma das
principais formas de expanséo das cidades, com implicacdes de ordem ambiental, urbanistica e
social, 0 que ensejou normativos e regulamentagdes, minimizando a atuacdo predat6ria dos
loteadores. Parcelar o solo é fracionar uma area maior em areas menores, aproveitando a
infraestrutura urbana ja existente, no caso de desmembramento, ou criando toda infraestrutura,

inclusive com a abertura de novas vias de circulacdo, logradouros publicos, ampliacdo ou
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modificacdo das vias ja existentes, no caso de loteamento (Art. 2°, LPSU), conforme descrito

na sequéncia:

O loteamento tende a futura urbanizacdo da gleba e envolve a transferéncia gratuita
de parte desta ao Municipio para logradouros, ao passo que o desmembramento
subentende no local a existéncia presente de urbanizacdo e de logradouros. No
primeiro caso, emerge claramente o interesse publico de obter a satisfacdo de certos
fins comunitarios, ao passo que no segundo, por ja estarem satisfeitos esses fins, nao
se acusa esse interesse, pelo menos de maneira visivel, mas apenas o interesse
particular do dono da gleba. (CARVALHO, 1997, p. 66).

Desta forma, pela LPSU s6 ha parcelamento do solo urbano quando houver a subdivisdo
de uma gleba em lotes. Nesse sentido, importante conceitua-los. Gleba é uma porgéo de terras
gue ndo tenha sido previamente parcelada sob a égide da Lei n.° 6.766 (BRASIL, 1979), ou
Decreto-Lei n.° 58 (BRASIL, 1937), ou, ainda, que mesmo que tenha sido parcelado sob a égide
deste Decreto-Lei ndo possua o0s requisitos minimos estabelecidos pela lei municipal e/ou pelo
plano diretor e, além disso, ndo disponha de infraestrutura basica, prevista no Art. 2°, 85° da
Lei n.° 6.766 (BRASIL, 1979), quais sejam “equipamentos urbanos de escoamento das aguas
pluviais, iluminacdo publica, esgotamento sanitario, abastecimento de adgua potavel, energia
elétrica publica e domiciliar e vias de circulagdo”, assim conceituado por Carvalho (1997, p.

65):

Ao aludir & gleba a lei usa uma palavra antiquissima, que, desde a origem latina,
sempre significou um pedaco de terra e, por extensdo, de outra coisa. Assim, tem em
vista um trato de terra que se caracteriza para servir de objeto a parcelamento na zona
urbana. No enunciado legal, a gleba consiste em porc¢do de terra divisivel em lotes,
vale dizer, maior do que o lote. Na zona rural, a palavra se emprega para designar uma
parte identificAvel do imdvel, uma porcéo caracteristica deste, que, por sua vez, se
define como espaco de limites determinados na superficie terrestre.

Se loteamento é a subdivisdo de uma gleba de terra em lotes destinados a edificacdo,
imperioso, assim, saber a definicdo juridica de lote e suas caracteristicas. A definicdo de lote é
trazida pelo Art. 2° 8 4° da Lei n.° 6.766 (BRASIL, 1979), como sendo “o terreno servido de
infraestrutura basica cujas dimensdes atendam aos indices urbanisticos definidos pelo plano
diretor ou lei municipal para a zona em que se situe”.

Verifica-se, assim, que a infraestrutura bésica e elemento constitutivo da definigdo de
Lote, posto que s6 havera parcelamento do solo urbano em areas que possuam a infraestrutura
basica, previamente existente, nos desmembramentos, ou aquelas que serdo implantadas com o

loteamento, entdo para Loureiro (2014, p. 491), lote ficou assim caracterizado:
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Como lote deve ser entendido o terreno servido de infraestrutura basica cujas
dimens6es obedecam ao disposto na lei municipal. N&o dispondo a lei municipal em
contrério, a &rea minima permitida para o lote é de 125 metros quadrados, sendo pelo
menos cinco metros de frente e vinte e cinco metros de frente a fundo. Considera o
legislador que a area inferior ndo seria suscetivel de exploracdo urbana, contrariando
o principio da funcdo social da propriedade.

A propriedade privada é um direito que deve ser exercido fundamentado na fungéo
social da propriedade privada. Desta forma, quando o legislador estabelece uma dimenséo
minima para o fracionamento do solo, bem como a necessidade da existéncia de infraestrutura
basica para que se proceda com o parcelamento do solo esta protegendo o interesse publico da
coletividade de ter um espago urbano ordenado, pois “no loteamento esta presente o interesse
publico ndo s6 na necessidade de urbanizacdo, mas também na defesa do comprador de baixa
renda”. (CARVALHO, 1997, p. 70).

De forma a evitar equivocos interpretativos, € importante diferenciar, ainda, o desdobro,
loteamento e desmembramento. O desdobro ndo tem previsdo na LPSU, sendo encontrada
apenas em legislacfes municipais e Cddigos de Normas e Procedimentos das Corregedorias
dos Tribunais de Justica estaduais, como é o caso do Art. 1.322, | do Codigo de Normas e
Procedimentos Notariais e Registrais do Estado da Bahia (BAHIA, 2020).

O desdobro ocorre quando ha a subdivisdo de um lote, sem que haja alteracdo da sua
natureza, sendo necessario que no local ja existam as obras de infraestrutura exigidas pela
legislacdo federal e municipal e respeitado a fragdo minima de parcelamento do solo permitida
em lei. Ndo exige o registro especial previsto na LPSU, com a apresentacdo do extenso rol de
documentos previsto no Art. 18 da referida lei, isto porque ndo ha divisdo de gleba, ndo
demandando tutela urbanistica ante a auséncia da formacgéo de novos nucleos de habitacao.

No mesmo sentido, alguns desmembramentos de pequeno porte — aqueles que nédo
configuram empreendimento imobiliario - também sdo dispensados do registro especial
referido, sendo necessaria, porém, a aprovacdo do poder publico municipal. Sobre a referida
dispensa, ndo ha uma regra absoluta sobre a incidéncia ou ndo do registro especial nesses casos,
devendo ser analisado o caso concreto, com base em critérios objetivos, como, por exemplo, a
verificacdo de reparcelamentos sucessivos com o objetivo de burlar a LPSU ou 0 nimero de
imoveis originados.

A finalidade da LPSU e promover um parcelamento que possibilite o crescimento
ordenado da cidade sob a 6tima urbanistica, social e ambiental. Desta forma, seja o loteamento,

0 desmembramento ou o desdobro, todos devem ser realizados promovendo um adequado
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desenvolvimento e formagdo de nucleos habitacionais com adequadas condi¢bes de
habitabilidade, de acordo com as diretrizes do EC e do PD do municipio.

O loteamento é revestido de maior complexidade e importancia no cenario estrutural da
cidade, tendo em vista que a partir dele surgird um novo bairro que transformara a paisagem do
local integrado a cidade, que, naturalmente, se relacionara com os equipamentos urbanos, a
malha viaria e toda infraestrutura do lugar.

A LPSU estabelece os requisitos urbanisticos para conferir a regularidade técnica do
loteamento, através da definicdo do procedimento que deve ser obedecido para a aprovagédo
pela municipalidade do projeto, com a fixagéo das diretrizes para o uso do solo, de acordo com
0 planejamento estadual e municipal. Somente apos a aprovacao pela municipalidade é que o
loteador tera que perseguir a regularidade juridica, o que se dara com o registro do loteamento
no cartorio de Registro de Imdveis competente.

A referida Lei prevé, ainda, que é crime contra a Administracdo Puablica o
descumprimento das normas de parcelamento do solo urbano previsto nela, culminando,
inclusive, pena de reclusdo, bem como prevendo a forma qualificada para o referido tipo penal
(Art. 50, LPSU).

No processo de aprovacdo de um projeto de loteamento, a LPSU estabelece como
condigédo a observancia de duas etapas distintas, quais sejam: a etapa material e a etapa do
registro. A etapa material se da perante o poder pablico municipal e corresponde ao
procedimento para a aprovacao do empreendimento, enquanto a etapa do registro se da perante
0 cartdrio de registro de imoveis em cuja circunscricao esteja a gleba objeto do loteamento.
Naquele, serdo analisados os requisitos urbanisticos, ambientais e sociais, nos termos do plano
diretor do municipio e, somente vencida essa etapa, sera submetido a registro no oficio de

imoveis competente. Essas etapas serdo analisadas a seguir.

3.1.1 Procedimentos e requisitos para a aprovacao do Loteamento pelo Municipio

A etapa material da aprovacdo do loteamento se processa perante o poder publico
municipal e se constitui de dois momentos. Primeiro, o loteador deve solicitar ao municipio que
fixe as diretrizes basicas “para o uso do solo, tracado dos Lotes, do sistema viario, dos espagos
livres e das areas reservadas para equipamento urbano e comunitario”, nos termos do Art. 6° da
LPSU, que orientardo a elaboragdo do projeto de urbanizagdo e, num segundo momento, o

loteador apresentara ao municipio o projeto acompanhado dos documentos necessarios.
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O loteamento faz surgir um novo bairro, altera morfologia do local, com a modificacéo
da malha viéria, instalacdo dos equipamentos urbanos e comunitarios necessarios, promovendo
um adensamento populacional. Esse novo espago urbanizado deve ser integrado a cidade,
cabendo ao poder ptblico municipal, nos termos do Art. 4°, §1° da LPSU, definir “os usos
permitidos e os indices urbanisticos de parcelamento e ocupacdo do solo, que incluirdo,
obrigatoriamente, as areas minimas e maximas de Lotes e os coeficientes maximos de
aproveitamento”. (BRASIL, 1979).

As diretrizes estabelecidas pelo municipio devem encontrar amparo nas diretrizes gerais
elencadas pela LPSU (BRASIL, 1979) dispostas no Art. 4°:

Art. 40. Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, aos seguintes requisitos:

| - as &reas destinadas a sistemas de circulagdo, a implantagdo de equipamento urbano
e comunitério, bem como a espagos livres de uso publico, serdo proporcionais a
densidade de ocupacdo prevista pelo plano diretor ou aprovada por lei municipal para
a zona em que se situem.

Il - os lotes terdo area minima de 125m? (cento e vinte e cinco metros quadrados) e
frente minima de 5 (cinco) metros, salvo quando o loteamento se destinar a
urbanizagdo especifica ou edificacdo de conjuntos habitacionais de interesse social,
previamente aprovados pelos 6rgdos publicos competentes;

Il — ao longo das faixas de dominio publico das rodovias, a reserva de faixa ndo
edificavel de, no minimo, 15 (quinze) metros de cada lado podera ser reduzida por lei
municipal ou distrital que aprovar o instrumento do planejamento territorial, até o
limite minimo de 5 (cinco) metros de cada lado.

I11-A. — ao longo das aguas correntes e dormentes e da faixa de dominio das ferrovias,
seré obrigatoria a reserva de uma faixa néo edificvel de, no minimo, 15 (quinze)
metros de cada lado;

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

Sobre a fracdo minima de parcelamento do solo e sobre a flexibilidade das diretrizes
gerais em relagéo as locais, Carvalho (1997, p. 67) ressaltou que estas locais podem ampliar o

alcance das gerais, que preconizam o minimo a ser estabelecido, como segue:

Assim como ndo pode desmembrar-se um imovel rural de modo que dai resulte outro
insuscetivel de exploracdo econbmica, também ndo pode secionar-se um imovel
urbano de maneira que dai provenha outro insuscetivel de receber construcdo. Esse
mddulo urbano ficou definido, agora com carater geral, e ndo meramente local,
quando a lei incluiu entre os requisitos urbanisticos do parcelamento a area minima
de 125m? para cada lote com a frente minima de 5 metros, admitindo, a0 mesmo
tempo, exigéncia maior da lei local e ressalvando projetos especificos. Portanto, ndo
ha rigidez, mas flexibilidade, uma vez respeitado 0 minimo da norma geral, sO
arrendavel em projetos especificos aprovados por 6rgaos oficiais (Art. 4°, 11)

E requisito que nessa fase se proceda o reconhecimento da area a ser loteada e suas

adjacéncias, verificando-se a infraestrutura existente e caracteristicas da regido, auxiliando na
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formulagdo do estudo de viabilidade do empreendimento e na solicitacdo do pedido de diretrizes
apresentado ao Municipio.

Ressalte-se que o Art. 8° da LPSU preVvé a inexigibilidade do pedido de diretrizes nos
projetos de loteamentos em municipios com menos de cinquenta mil habitantes ou,
alternativamente, naqueles que mesmo tendo mais de 50 mil habitantes possuam PD que ja
estabeleca as diretrizes de urbanizagdo para a zona em que se situar o projeto de parcelamento.

Ressalta-se que dentre as diretrizes gerais a nortear o legislativo municipal esta a
imposicéo de que as vias do loteamento sejam projetadas de modo que se articulem com as vias
adjacentes oficiais existentes ou projetadas (Art. 4°, IV, LPSU), objetivando a harmonia com a
topografia do local. Isto porque, como visto anteriormente, quando do registro do loteamento,
todas as vias e equipamentos passam a integrar o patriménio do municipio, sendo bem de uso
comum do povo e devendo sua disposi¢do no projeto estar em sintonia com o objetivo maior
de garantir a funcdo social da cidade.

Sobre os equipamentos, 0 Art. 4°, §2° da LPSU considera comunitarios os equipamentos
publicos de educacdo, cultura, saide, lazer e similares que sdo previstos no projeto do
loteamento e considera urbanos os equipamentos publicos de abastecimento de agua, servicos
de esgotos, energia elétrica, coletas de aguas pluviais, rede telefonica e gas canalizado, os quais
passam a integrar o patriménio do municipio, tornando-se bens publicos, assim devem ficar a
disposic¢éo publica.

O loteador deve apresentar ao municipio requerimento e planta do imovel contendo,
pelo menos (Art. 6°, LPSU): | - as divisas da gleba a ser loteada; Il - as curvas de nivel a
distancia adequada, quando exigidas por lei estadual ou municipal; 111 - a localiza¢do dos cursos
d’agua, bosques e construgdes existentes; IV - a indica¢do dos arruamentos contiguos a todo o
perimetro, a localizacdo das vias de comunicacdo, 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; e, VI - as
caracteristicas, dimensdes e localizacdo das zonas de uso contiguas, conforme Carvalho (1997,
p. 68):

No loteamento a prioridade é para o atendimento dos requisitos urbanisticos, de modo
que primeiro o loteador dirige-se a prefeitura com a planta da gleba para obter a
fixacdo das diretrizes do loteamento, momento em que a prefeitura deverd langar as
faixas sanitarias de escoamento das aguas pluviais e as faixas ndo-edificaveis. A
apresentacdo prévia da planta permite a municipalidade orientar o tracado do
loteamento de acordo com o plano diretor da cidade e com os érgdos sanitarios e

florestais, dando assim primazia ao interesse publico. Em um segundo momento, a
municipalidade cabera a aprovacdo do projeto.
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A prefeitura municipal indicara nas plantas apresentadas pelo loteador informacdes que
possibilitem a verificacdo da harmonizacdo e coeréncia do projeto submetido a aprovacdo com
a infraestrutura ja existente para garantir a harmonia na estrutura urbanistica (Art. 7°, LPSU),

Apos a fase de fixagdo das diretrizes, o loteador devera apresentar ao poder publico
municipal os documentos necessarios para que o referido ente analise se 0 empreendimento €
viavel, ou seja, 0 municipio atua previamente (fixacdo das diretrizes) e posteriormente
(aprovacdo), também conhecidas por fases consultiva e aprovativa (CARVALHO, 1997).

O projeto de loteamento apresentado a Prefeitura Municipal devera conter desenhos,
memorial descritivo, cronograma de execucao das obras, certiddo atualizada da matricula da
gleba de terra que sera parcelada e certiddes negativas dos tributos municipais, é o que dispde
0 Art. 9°, LPSU, como descrito:

Art. 90 Orientado pelo tracado e diretrizes oficiais, quando houver, o projeto,
contendo desenhos, memorial descritivo e cronograma de execucdo das obras com
duracdo maxima de quatro anos, sera apresentado a Prefeitura Municipal, ou ao
Distrito Federal, quando for o caso, acompanhado de certiddo atualizada da matricula
da gleba, expedida pelo Cartério de Registro de Imoveis competente, de certiddo
negativa de tributos municipais e do competente instrumento de garantia, ressalvado
o disposto no § 4o do art. 18.

8§ 10 - Os desenhos conterdo pelo menos:

| - a subdivisdo das quadras em lotes, com as respectivas dimensdes e numeracao;

Il - o sistema de vias com a respectiva hierarquia;

I11 - as dimensGes lineares e angulares do projeto, com raios, cordas, arcos, pontos de
tangéncia e angulos centrais das vias;

IV - os perfis longitudinais e transversais de todas as vias de circulacdo e pracas;

V - aindicacdo dos marcos de alinhamento e nivelamento localizados nos angulos de
curvas e vias projetadas;

VI -aindicacdo em planta e perfis de todas as linhas de escoamento das aguas pluviais.
§ 20 - O memorial descritivo devera conter, obrigatoriamente, pelo menos:

| - a descricdo sucinta do loteamento, com as suas caracteristicas e a fixacdo da zona
ou zonas de uso predominante;

I1 - as condi¢Bes urbanisticas do loteamento e as limita¢des que incidem sobre os lotes
e suas construcdes, além daquelas constantes das diretrizes fixadas;

Il - a indicacdo das areas publicas que passardo ao dominio do municipio no ato de
registro do loteamento;

IV - a enumeragdo dos equipamentos urbanos, comunitarios e dos servigos publicos
ou de utilidade publica, j& existentes no loteamento e adjacéncias.

O poder publico municipal, estando a documentacdo conforme, aprovaré o loteamento
por ato administrativo, devendo o projeto ser executado no prazo que constou no cronograma
de execucéo, caso contrario, o projeto caducara (Art. 12, 81°, LPSU).

Os espacos livres de uso comum, as vias e pragas, 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, desde a aprovacdo do loteamento (Art.17,
LPSU).
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Apos a aprovacdo, o loteador j& pode iniciar as obras de infraestrutura, iniciando-se,
nesse momento, o prazo decadencial de cento e oitenta dias para a apresentacdo do projeto
aprovado e documentacéo exigida pela Lei para que o cartdrio de registro de imdveis proceda

ao registro, nos termos do Art. 18 da LPSU.

3.1.2 Procedimento e efeitos do registro do Loteamento no cartorio de imoveis

Apos a fase administrativa de aprovacéao do loteamento, inicia-se a fase registral perante
0 cartério de registro de imdveis competente, que analisard os requisitos juridicos do
empreendimento. Deve haver harmonia entre ambas as fases, uma vez que sem a aprovagédo
pelo municipio ndo é possivel o registro do loteamento e, a aprovacdo do loteamento pelo
municipio sem o posterior registro confere ao empreendimento a condicao de irregular (KERN,
2019).

O Oficial de Registro de Imdveis tem um papel fundamental na fiscalizagcdo do
parcelamento do solo, buscando identificar e impedir fraudes a LPSU através de sucessivos
desmembramentos que objetivem “lotear” determinada gleba a revelia da aprovagdo do poder
publico municipal (CARVALHO, 1997).

O registro de loteamento e desmembramento previsto na LPSU pelo rigor de suas
formalidades é chamado de registro especial, tendo como finalidade proteger os direitos dos
adquirentes dos lotes, bem como o interesse da coletividade, evitando loteamentos clandestinos
e irregulares (KERN, 2019).

Todavia, em determinadas situac@es a propria legislacdo dispensa o registro especial,
como € o caso, por exemplo, das divisdes consequentes de partilhas judiciais ou quando a
alienacdo do destaque da gleba seja para unificagcdo do imdvel com outro contiguo de sua

propriedade. Loureiro (2019, p. 492) advertiu que:

Nos desmembramentos, o oficial, sempre com o propdsito de obstar expedientes ou
artificios que visem a afastar a aplicacdo da lei supracitada, que é de ordem publica,
devera examinar, com seu prudente critério e baseado em elementos de ordem
objetiva, especialmente na existéncia de parcelamentos sucessivos e na quantidade de
lotes parcelados, se se trata ou ndo de hip6tese de incidéncia do registro especial. Na
divida, submetera o caso a apreciacéo do Juiz Corregedor Permanente.

No que se refere ao registro dos loteamentos, a LPSU prevé (Art. 167, 1, 19) que no
cartorio registro de imdveis sera feito o registro dos loteamentos urbanos e rurais. Importante

observar que, embora o loteamento ja possa estar aprovado pela municipalidade e implantado,
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com as obras de infraestruturas executadas de acordo com o cronograma de execugéo, 0
loteamento sO passa a ter existéncia juridica ap0s o registro no cartorio responsavel pela
circunscricdo onde esta situado o empreendimento.

O requerimento para o registro do loteamento deve ser apresentado no prazo de 180 dias
da aprovacdo, sob pena de caducidade, ou seja, se vencer o referido prazo se fara necessaria
nova aprovacgao da municipalidade. Referida norma busca combater os loteamentos fantasmas,
bem como, acelerar o inicio e conclusdo das obras de infraestrutura, assim, Carvalho (1997, p.

71) destacou:

Esse prazo de 180 dias, com efeito, da tempo ao loteador para, no interregno, executar
na gleba as obras exigidas pela Prefeitura, de circulacdo, demarcacdo de lotes, quadras
e logradouros, escoamento de aguas pluviais, uma vez que um dos documentos
instrutivos do memorial é o comprovante do termo de verificacdo da execucao das
obras (Art. 18, V). Se ndo for possivel a execucdo das obras nesse periodo de tempo,
devido, por exemplo, ao grande tamanho do loteamento, entéo, a critério da Prefeitura,
serd admitido como alternativa 0 comprovante de aprovacdo de um cronograma,
espacado até dois anos no maximo, para execucdo das obras, acompanhado de
competente instrumento de garantia da execucdo (Art. 18, V). De duas uma, ou a
execucao das obras de infraestrutura ou cronograma de execucdo das obras em dois
anos.

Essa fase de registro também tem natureza administrativa, s6 havendo atuagéo judicial
em casos de impugnacGes que serdo resolvidas ndo pelo oficial registrador, mas pelo Juiz de
Direito, em processo judicial, ou pelo Juiz Corregedor Permanente, processo administrativo-

judicial, como bem explicou Carvalho (1997, p. 75):

Submetido o memorial do loteamento ao cartério imobiliario, o processo do registro
tem uma fase administrativa, a cargo do oficial (Art. 19), e pode, eventualmente, ter
uma fase contenciosa, com intervencédo do juiz, caso haja impugnacdo (a8 1° do Art.
19). A primeira corresponde a conferéncia dos documentos instrutivos, geralmente
encontrados ou postos em ordem. A segunda, porém, é excepcional, por denunciar o
aparecimento de uma pretensdo de terceiro contra o loteamento.

Tratando da fase administrativa do procedimento de registro, Amadei e Amadei (2014)
subdividiram em seis etapas, quais sejam: a) rogacdo; b) documentacdo; c¢) qualificacdo
registraria; d) comunicacao, e) publicacdo do edital; e, f) registro.

Na etapa da rogagdo o Oficial do cartério precisa ser provocado por meio de
requerimento de registro do loteamento e, atendendo a etapa da documentacéo o loteador devera
apresentar o rol de documentos exigidos pela lei (Art. 18, LPSU), que serdo, na etapa de
qualificagdo registraria, analisados pelo Oficial que fiscalizara a legalidade, validade e eficacia

dos documentos. Sendo positiva a qualifica¢do, o cartério comunicara o fato ao a prefeitura e
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procederd com a etapa de publicacdo do edital por 03 dias consecutivos (Art. 19, LPSU) e,
finalmente, sera cumprida a Ultima etapa com registro (Art. 19, 81°, LPSU) do loteamento no
Livro 02 de Registro Geral, na matricula da gleba de terra que é objeto do parcelamento.

No cartorio de Registro de Iméveis todos 0s documentos sdo publicos e tal publicidade
se concretiza de forma indireta através da expedicdo de certiddo. Situacdo excepcional ocorre
com a publicidade nos casos de registros de loteamentos, cuja publicidade pode se da de forma
indireta, através da expedicdo de certiddes, mas também pode se da de forma direta, nos termos
do Art. 24 da LPSU, uma vez que o processo de loteamento devera ficar arquivado no cartério
e poderd ser examinado por qualquer interessado, independentemente do pagamento de

emolumentos, conforme descricao:

O processo de loteamento e os contratos depositados em cartério poderdo ser
examinados por qualquer pessoa, a qualquer tempo, independentemente de pagamento
de custas ou emolumentos, ainda que a titulo de busca. Uns e outros documentos séo
completamente abertos a consulta ao publico, naturalmente no horario do expediente,
em quaisquer condicGes. Se o oficial negar a vista do processo, ou dos contratos, o
interessado pode requerer mandado de seguranca, independentemente do pedido de
indenizacéo se a negativa ilicita lhe trouxer prejuizo. (CARVALHO, 1997, p. 81).

Analisando de forma conjunta o extenso rol de documentos que sdo exigidos para a
aprovacao e registro do loteamento, verifica-se que eles buscam resguardar tanto o interesse
publico, urbanistico, administrativo, como também interesses civis e privados dos adquirentes
dos lotes. Nesse sentido, explica Amadei e Amadei (2014, p. 285) que 0 registro do

parcelamento do solo possui triplice fungdo:

Primeira: a necessidade de protecdo juridico-social aos adquirentes de lotes (quer
quanto a liquidez do dominio, quer quanto a seguranca do negécio juridico);
Segunda: a necessidade de seguranca juridico-registral para o eficaz controle de
disponibilidade e especialidade, nas situagdes de fracionamentos imobiliarios;
Terceira: a necessidade de concentrar em um 6rgdo, com funcdo de marcar a
juridicidade do parcelamento do solo, o controle formal de todas as licengas
administrativas exigiveis em tutela dos aspectos urbanisticos e ambientais do
empreendimento.

Um dos principais efeitos do registro do loteamento no cartdrio competente € a
transferéncia para o dominio do municipio das vias, pracas, espacos livres e outros
equipamentos urbanos presentes no projeto. Essa € uma das diferencas entre os loteamentos e
os condominios de lotes e de casas, pois nos condominios o titular da unidade autbnoma é

coproprietario das vias de circulacdo e de todo e qualquer espaco de uso comum, enquanto nos
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loteamentos todas as vias e espacos livres e equipamentos urbanos séo de propriedade do poder

publico, afetados ao interesse publico, conforme preconizou Carvalho (1997, p. 79):

O registro tem por efeito a publicacdo das vias, pragas, espacos livres e areas
destinadas a edificios publicos e outros equipamentos urbanos, constantes do projeto
e do memorial descritivo, nos quais costuma vir estampada uma declaracdo do
loteador nesse sentido, com mencdo de nimero de quadras e de logradouros, bem
como de sua area total. ‘Desde a data do registro passam a integrar o0 dominio do
Municipio as vias e pracas, 0s espacos livres e as areas destinadas a edificios publicos
e outros equipamentos urbanos, constantes do projeto e de memorial descritivo’
(art.22).

Qualquer alteracdo ou cancelamento parcial do loteamento registrado dependera de
acordo entre o loteador e os adquirentes dos lotes atingidos pela alteragcdo, bem como da
aprovacao pela Prefeitura Municipal, ou do Distrito Federal, quando for o caso, devendo ser
depositada no Registro de Imoveis em complemento ao projeto original e com a devida
averbacdo (CARVALHO, 1997).

A LPSU prevé, ainda, a situacdo de cancelamento do registro do loteamento, situacao
que o registro continua existindo, porém, ndo produz mais efeitos juridicos (AMADEI;
AMADEI, 2014). Segundo o Art. 23 da indigitada lei, o registro podera ser cancelado por
decisdo judicial, a requerimento do loteador, com anuéncia do poder publico local caso néo
tenha ocorrido alienacdo de nenhum lote ou a requerimento conjunto do loteador e de todos 0s

adquirentes dos lotes, com anuéncia do poder publico local, conforme segue:

Embora o registro tenda a perdurar, 0 seu cancelamento ocorre excepcionalmente, ora
com carater compulsorio, por ser ordenado por decisdo judicial, ora com carater
voluntario, por ser pedido pelo loteador, cuja iniciativa depende de ndo haver negécio
com nenhum lote ou, se houver, de consentimento de todos os adquirentes dos lotes,
naturalmente com anuéncia da Prefeitura Municipal ou do Distrito Federal, quando
for o caso. (CARVALHO, 1997, p. 79).

E proibido vender parcela de loteamento ou desmembramento ainda ndo registrado,
ainda que j& aprovado pelo municipio, constituindo tal pratica em crime contra a Administracao
Publica, penalizado com pena de reclusdo, nos termos do Art. 50 da LPSU (BRASIL, 1979):

| - dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou desmembramento do solo
para fins urbanos, sem autorizacdo do 6rgdo publico competente, ou em desacordo
com as disposicdes desta Lei ou das normas pertinentes do Distrito Federal, Estados
e Municipios;

Il - dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou desmembramento do solo
para fins urbanos sem observancia das determinagfes constantes do ato administrativo
de licenga;
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I11 - fazer ou veicular em proposta, contrato, prospecto ou comunicagéo ao publico ou
a interessados, afirmacéo falsa sobre a legalidade de loteamento ou desmembramento
do solo para fins urbanos, ou ocultar fraudulentamente fato a ele relativo.

Também ¢ considerado crime pela LRPS “registrar loteamento ou desmembramento ndo
aprovado pelos 6rgdos competentes” ou registrar algum titulo de negociagdo dos lotes de um
loteamento ndo registrado (Art. 52). Todavia, a aprovacdo pelo Municipio isenta o oficial de
responsabilidade pelo crime de registro irregular, uma vez que sé se configura ocorrendo o

registro do loteamento ou desmembramento ndo aprovado pelas autoridades competentes.

3.2 LOTEAMENTOS FECHADOS — ANTERIOR A LEI N.° 13.465 DE 2017

Uma das peculiaridades do loteamento é justamente o seu carater publico e aberto, uma
vez que quando do seu registro, todas as areas que ndo sejam o0s lotes, passam a integrar o
patrimbnio do municipio, afetado ao interesse publico. Ocorre que, ao longo das Ultimas
décadas, as modalidades de habitacdes em empreendimentos fechados ganharam espaco no
mercado imobiliario, justificado, pela auséncia de seguranca publica e busca por qualidade de
vida.

Os loteamentos fechados, mesmo sem legislacdo federal autorizativa, passaram a
compor a morfologia das cidades, baseado em leis municipais, mas, sobretudo independente de
qualquer regulamentacdo. Tendo em vista que os loteamentos fechados foram os embrifes do
Loteamento de Acesso Controlado, cabe a tessitura de algumas consideragdes, considerando-
se posicionamentos tedricos antagonicas, contudo, o tema sera tratado sob a 6tica do interesse
publico.

Como visto anteriormente, o loteamento € forma de parcelamento do solo urbano que
propicia a expansao da cidade, sendo elemento necessario para sua configuracdo a criacao,
modificacdo ou ampliacdo do sistema viario, bem como, o carater publico e aberto do
loteamento, afetando, diretamente a vida da cidade.

Todavia, em razéo de o poder publico ndo conseguir, por ineficiéncia, garantir seguranca
publica aos brasileiros, ao longo das ultimas décadas surgiram os denominados “loteamentos
fechados”, como uma alternativa a habitagdo com qualidade de vida e seguranga (SARMENTO
FILHO, 2007).

Até a promulgacdo da Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017) que trouxe para o ordenamento

juridico brasileiro, a figura do loteamento de acesso controlado, ndo havia legislacdo federal
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tratando sobre o fechamento de loteamentos (nem total, nem parcial), o que ndo impediu que
essa modalidade de empreendimento se expandisse pelo o pais.

Em busca de qualidade de vida e seguranca, as pessoas comecaram a isolar o perimetro
ou parte dos loteamentos, desencadeando leis municipais tratando sobre o fechamento das ruas
(colocagdo de cancelas e porteiros), como é o caso dos municipios de Paudalho/PE® e
Paulinia/SP®, que regulamentaram os loteamentos fechados em seus respectivos territorios
municipais.

Coube a doutrina definir loteamento fechado e nesse desiderato Sarmento Filho (2007,
p. 24) registrou que:

Loteamento fechado é o termo que tem sido usado, com mais frequéncia, para
diferenciar o parcelamento que se afasta do loteamento previsto na legislacdo, na
medida em que as vias de circulacdo que cortam o empreendimento tém sua utilizacao
destinada apenas aos proprietarios dos lotes. A legislagdo federal ndo contempla essa
modalidade de parcelamento do solo urbano, que, no entanto, é uma realidade cada
vez mais presente nas cidades brasileiras, seja nos grandes centros urbanos, seja em
cidades do interior com vocacdo para veraneio, estando de tal modo arraigada na
sociedade que, as vezes, transmite-se a ideia equivocada de que tem previsao legal.

Noutro sentido, Silva (2018, p. 351), ao tratar do tema, foi enfético ao defender que
embora os “loteamentos fechados” se assemelhem a forma de loteamento prevista na LPSU se
distancia tanto em relacdo ao regime, quanto aos efeitos, pois considerou o instituto como uma

modalidade especial de aproveitamento urbano, conforme segue:

Entdo, o chamado “loteamento fechado” constituiu modalidade especial de
aproveitamento condominial de espago para fins de construcdo de casas residenciais
térreas ou assobradadas ou edificios. Caracteriza-se pela formacao de lotes autbnomos
com éareas de utilizagdo exclusiva de seus proprietarios, confinando-se com outras de
utilizagdo comum dos conddminos. O terreno assim “loteado” ndo perde sua
individualidade objetiva, transformando-se em lotes que se individualizam como
unidades autarquicamente bastantes a si mesmas; inexistem o estado e a pluralidade
de comunhao; cria-se um bairro, cujo equipamento urbano (inclusive as vias, estradas
e caminhos, como publicos que passam a ser com o registro imobiliario) passa a
participar do sistema viario local e do orbe municipal.

Sarmento Filho (2007, p. 24) comentou que, embora a legislacdo federal ndo contemple
a figura do loteamento fechado, essa é uma realidade crescente no Brasil que, dada sua elevada

ocorréncia, tem recebido pela sociedade como tendo previsao legal, conforme descreveu:

5 Lei municipal n°. 7.86/2017 de Paudalho/PE. Disponivel em http://camarapaudalho.pe.gov.br/wp-
content/uploads/2018/06/Lei-n%C2%BA-786.2017-Regulamenta-aprova%C3%A7%C3%A30-projetos-
loteamentos.docx.pdf. Acesso em 14 de set 2020 as 21h00;

® Lei municipal n°. 3.316/2012 de Paulinia/SP, Disponivel em https://leismunicipais.com.br/a/sp/p/paulinia/lei-
ordinaria/2012/331/3316/lei-ordinaria-n-3316-2012-dispoe-sobre-loteamentos-urbanos-loteamentos-fechados-
e-condominios-fechados-no-municipio-de-paulinia-e-da-outras-providencias. Acesso em 14 de set 2020 as
21h30.
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O loteamento fechado se trata do fechamento de vias publicas para isolar um
determinado nicleo de casas, impedindo que a populagdo possa circular nesses
espacos, sob o argumento de que isto é fundamental para a seguranca dos seus
moradores.

Ainda, sobre uma conceituacao de loteamento fechado Amadei e Amadei (2014, p.15-
16), para os quais a auséncia de permisséo legal para o fechamento de loteamentos ndo torna o
instituto antijuridico, desde que haja lei municipal autorizativa e que ndo haja impedimento de

aCesso, mas apenas controle, comentaram:

“Loteamento fechado” ¢ loteamento (e ndo condominio). Logo, enquanto
“loteamento” ¢ juridicamente estruturado no regramento do parcelamento do solo
urbano, sob a incidéncia da Lei n.° 6.766/79, e, dai, inconfundivel com “condominio
edilicio” (ainda que “deitado” ou “de casas”), cujo molde juridico ¢ distinto (Lei n.°
4.591/64 e Novo Cadigo Civil).

O que o distingue do loteamento comum (“aberto”) ¢ a peculiaridade de seu perimetro
— cercado ou murado — e do acesso ao ndcleo urbanistico — controlado -, pois €
concebido no esforco de potencializar seguranca e qualidade de vida.

Sdo legais, em nosso ver, quando aprovados, em conformidade com a legislacdo
Municipal urbanistica, e ndo houver impedimento, mas apenas controle de acesso.

A falta de previsdo da figura dos “loteamentos fechados” em Lei Federal ndo € razao
de antijuricidade alguma, uma vez que os Municipios tém autonomia assegurada
constitucionalmente, para a disciplina do assunto, quer urbanistica, quer
administrativa, inclusive para concesséo de fins urbanisticos de vias e areas publicas,
em favor de associacfes de moradores ou proprietarios de lotes, que exercam o
controle de acesso ao nucleo habitacional.

Assim, a caracteristica distintiva do loteamento fechado ¢ a peculiaridade de fechamento
do perimetro, com fundamento na busca por seguranca e qualidade de vida.
O texto original da LPSU trazia a previsao de que fosse destinada 35% da area loteada
para &reas publicas. Todavia, referida determinacdo sofreu alteracdo pela Lei n.° 9.785
(BRASIL, 1979), ndo constando atualmente na LPSU um percentual minimo a ser respeitado,
ficando a cargo do municipio essa defini¢do, devendo, porém, constar tais informag6es tanto
no projeto aprovado, quanto no registro imobiliario, justamente em razdo da transferéncia
automatica da titularidade do dominio do particular ao poder publico, o que Barroso (1993, p.
57) denominou “concurso voluntario”, na sequéncia:
Tocante ao tema em estudo, que é o parcelamento do solo urbano, faz-se mister
perquirir os fundamentos juridicos embasadores da imposi¢do de transferéncia da
parcela de bens privados que o loteamento verte ao dominio publico. A doutrina
francesa configurou a espécie no denominado ollre de concours. A expressdo passou
para o vernaculo pétrio sob a denominacéo de "Concurso Voluntério". E o instituto

pelo qual o loteador propde e a Administracdo do Municipio aceita a transferéncia a
municipalidade do dominio e posse dos espacgos destinados as vias e pragas e aos
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espagos de uso comunitario integrantes do conjunto urbanistico cuja aprovagdo é
proposta.

Com o pedido de aprovagdo do loteamento, o particular d& inicio ao processo de
formacédo do "Concurso Voluntério", por via do qual passardo ao dominio puablico as
areas destinadas ao sistema de circulacdo (ruas e pragas), a implantagdo de
equipamentos urbanos e comunitarios (escola, posto de salde etc.), bem como a
espacos livres de uso publico, de prote¢do ambiental ou de preservacao paisagistica.
Esses espacos, destinados a afetacdo ao interesse publico ou a acudirem ao bem geral
da comunidade passarao a integrar o patriménio publico municipal, no qual haverédo
de ficar gravados de indisponibilidade, por constituirem parcela do loteamento
destinada a satisfacdo do interesse publico, especialmente no ambito comunitario do
bairro.

Assim que o loteador perde compulsoriamente parte de sua propriedade para o
municipio, recebe o beneficio de ver sua area, que antes era despida de urbanizacdo, passar a
integrar de forma harmonica a cidade. A questéo sensivel que envolve os loteamentos fechados
é justamente o fato de que as referidas areas que foram transferidas em decorréncia da lei ao
patrimonio publico passarem a ser usadas exclusivamente por parte da populacdo que detém a
propriedade dos lotes.

Tais empreendimentos fechados vém sendo implantados tanto por iniciativa do loteador,
quanto por iniciativa dos proprios moradores. O loteador, ap0s aprovacao e registro, transforma
0 mesmo em verdadeiro condominio de fato, erguendo muros, isolando ruas, pracas e demais
areas publicas, coloca guarita e se estabelece no local a ideia de que se trata de um condominio,
embora ndo o seja.

Quando a iniciativa é dos proprios moradores, eles se organizam, muitas vezes através
de associagdes de moradores, estabelecem uma contribuicdo mensal para fazer frente as
despesas de manutencdo dos servigos e implantam, por conta prépria, o0 empreendimento
fechado (SARMENTO FILHO, 2007, p. 378), que acrescentou :

O loteamento fechado, que, basicamente consiste na privatizacdo dos espagos
originalmente publicos, com a colocagdo de guaritas na entrada desses nucleos
urbanos, impedindo o acesso do restante da populacgéo, pode ocorrer por iniciativa do
dono do empreendimento, logo apds a sua conclusdo, ou mesmo por iniciativa dos
moradores.

Os loteamentos fechados encontraram campo fértil ao surgimento, proliferacdo e
solidificacdo na sociedade em vérios fatores, dentre os quais se pode citar o crescimento da
violéncia urbana, acompanhado da ineficiéncia do poder publico em garantir seguranca publica
aos cidadaos, bem como o crescimento acelerado da populacdo urbana, desacompanhado de

qualidade e planejamento na ocupacdo do solo. Tais fatores ocasionaram novas formas de
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urbanizacgéo, dentre elas a demanda por moradia em empreendimentos fechados, a exemplo dos

loteamentos fechados.

Com efeito, sob o angulo sociolégico, o significativo aumento da criminalidade nos
grandes centros urbanos e a falta de condi¢des do Estado responder de modo
suficiente & prevencédo necesséria, tornando a vida cada vez mais insegura, indica que
a sociedade tem criado e adotado, por si ou de modo associado com os Municipios,
medidas preventivas de autodefesa ao crime em solugdes ndo s individuais (com
muros e portdes nas casas, grades nas janelas e alarme nas portas), mas também
coletivas (como o “fechamento” de vilas, de ruas sem saida e de loteamentos), que,
embora ndo sejam ideais, S0 necessarias €, por isso, 0s Poderes Publicos ndo podem
ignorar, mas devem respeitar, nos limites naturais do interesse publico que lhes cabe
(AMADEI; AMADEI, 2014, p. 21).

A justificativa plausivel de fechamento dos perimetros para ampliar a seguranca, que
deveria ser garantida pelo poder publico, limita ao cidaddo comum a circulagdo no interior do
loteamento, desencadeando conflito de direito, e causa opinido divergente entre diversos
juristas.

Além da inseguranga publica motivadora ao surgimento de moradias em
empreendimentos fechados, no caso dos loteamentos, com o fechamento dos espacos na cidade,
é consequéncia direta do uso e ocupacdo desordenada e irregular do solo, gerando
consequéncias negativas, ensejando-se maior comodidade e melhores condi¢Ges de moradia,
como esclareceu Freitas (apud SARMENTO FILHO, 2007, p. 25).

O processo de urbanizagdo desordenada das cidades traz algumas consequéncias
negativas de ordem estrutural e social, com a deficiéncia dos sistemas de transportes,
0 congestionamento do transito de veiculos automotores, a proliferacdo de habitacfes
subnormais, a ocorréncia de inundacBes (causadas, por exemplo, pela
impermeabilizagdo do solo e a ocupacdo de area de varzea), a precariedade do
saneamento basico, a “favelizacdo” das areas publicas invadidas e a violéncia.
Inspirados na ma qualidade de vida urbana, gerada pela desenfreada e caética
ocupacdo do solo nos grandes centros, empresarios do ramo imobiliario tém optado
por moradias dotadas de comodidade, luxo e seguranca, além do status de se morar
bem. Essas sdo algumas das razBes da proliferacdo de uma modalidade de

parcelamento do solo urbano, os “loteamentos fechados”, com caracteristicas
especiais que os diferem dos convencionais.

A cidade, que antes era vista como um local de seguranca para seus habitantes de ataques
externos, agora concentra medos internos, dos quais as pessoas se protegem através do
enclausuramento nos empreendimentos fechados, criando verdadeiras fortificacdes dentro da
propria cidade. (BAUMAN, 1999). Todavia, o loteamento fechado, enquanto fato juridico, traz
consequéncias imediatas ao processo de urbanizacgéo, sendo base ao instituto do Loteamento de
Acesso Controlado, previsto na Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017), independentes de pontos de
vista favoraveis ao fechamento (inseguranca publica) ou contrarios (liberdade de locomocao
em area publica: logradouros, calgadas, sistema viarios, pragas, parques, reservas, etc.)
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3.2.1 Alegacdes juridicas relacionadas aos Loteamentos Fechados

O jurista e ministro do Supremo Tribunal Federal Barroso (1993), tratando do ja citado
concurso voluntério, onde ha a transferéncia automatica dos bens da esfera privada a publica
com o registro do loteamento, em harmonia com o projeto urbanistico no qual esta inserido o
loteamento, questionou a validade dos atos publicos que autorizam o fechamento das vias e
demais areas publicas no que se refere ao desfrute dos bens publicos pela coletividade, bem
como, em relacdo a gestdo estatal dos bens de uso publico. Reforgou que a autoridade publica
ndo pode dispor dos bens publicos, predestinando-os, justamente porque a transferéncia ocorreu

sob o “concurso voluntario”, e arrematou:

E que lhe inibe a livre disposicio desses bens o fato mesmo de que sua automatica
transferéncia, por forca de lei, ao dominio do Municipio, operou-se sob a égide do
concurso voluntéario. Operou-se sob a inspiracao de que o exercicio desse dominio se
faca em sintonia com o Plano Urbanistico adotado com a aprovagao do loteamento.
E uma perfidia, que lamentavelmente se consuma a cada dia, que os gestores do bem
comum, investidos nas fungdes de governo de nossas comunas, possam dispor, para
fim diversos daqueles que motivaram a perda da propriedade particular em favor do
Municipio, de bens afetados ao interesse publico, com destinagdo especifica firmada
no ato translativo de sua propriedade. O Concurso Voluntario do particular, para o ato
de versdo do bem ao dominio publico, ha de gravd-lo quanto a sua destinacéo,
sobremodo no tocante as areas de uso comum do povo e de preservagdo ambiental ou
paisagistica. Quantas vezes as caracteristicas das vias publicas de amplas dimensdes,
as pracas e 0s parques, assim como lagos artificiais e reservas florestais de preservacao
paisagistica, terdo constituido, justamente, o motivo determinante da opcdo dos
tomadores de lotes de terreno, por consubstanciarem a propria marca qualificadora do
empreendimento. (BARROSO 1993, p. 59).

Com precisdo, o supracitado autor, ressaltou que deve ser percebida a existéncia de um
“direito comunitario, de todo povo, ao desfrute do novo bairro, como unidade urbanistica do
todo que é a Cidade”, sendo o loteamento “nucleo urbano de interesse comum de todos”
(BARROSO, 1993, p. 61-62), somente sendo possivel qualquer alteragdo com a “undnime
convergéncia de vontades dos titulares de unidades imobiliarias do conjunto e da
municipalidade, esta mediante autorizacao legislativa”

Para Sarmento Filho (2018), o loteamento fechado é um fato social, porém, isso nédo o
legitima enquanto novo padrdo urbanistico. Representa um problema de ordem urbanistica,
ferindo o principio da funcéo social da propriedade, aplicavel, também, aos bens publicos. Para
além disso, é medida que beneficia um pequeno grupo de pessoas em detrimento da coletividade
e ressaltou que esse fendmeno era presente de forma inicial nos bairros mais nobres das cidades,

que tem se espraiado a todas as regides, independente do poder aquisitivo e comentou que:



61

O fechamento de loteamento fere o direito dos moradores da cidade na medida em
que restringe 0 acesso a ruas, pragas, mares e areas verdes, fere o direito de livre
locomocéo, prejudica o direito fundamental de lazer e afronta a privacidade dos
cidaddos, que sdo parados por segurangas contratados, indagando-lhes o destino e
vedando o acesso a bens publicos. (SARMENTO FILHO, 2018, p. 378-379).

O referido autor destacou a possibilidade de legislacdo local dispor sobre o fechamento
dos loteamentos, sem que haja lei federal autorizativa, sendo enfatico no posicionamento
contrério, defendendo que a competéncia da Unido para legislar sobre direito urbanistico é
exclusiva, cabendo ao municipio, “tdo somente, promover e executar o planejamento urbano, o
que ndo significa liberdade para legislar, especialmente em desconformidade com a lei federal”
(p. 379), conforme Art. 30, I e VIII da CF/88, permissédo para que 0 municipio disponha sobre
interesse local e sobre o ordenamento territorial com o alcance de autorizar o fechamento de
espacos publicos — os loteamentos fechados — sem autorizagdo expressa da lei federal. Contudo,
Amadei e Amadei (2014) refutam que o municipio teria referida competéncia.

O legislador previu no Art. 4° da LPSU, como um dos requisitos urbanisticos para a
aprovacdo dos loteamentos, que haja articulacdo das vias a serem implantadas com as vias
adjacentes. Logo, soa estranho ap0s a aprovacao e registro do projeto ser autorizado que haja o
fechamento de tais vias que, por decorréncia da lei, deveriam estar ligando os bairros da cidade
e que sdo de vital importancia para a malha viaria da urbis.

Também o Art. 7°, | e 1l da referida lei dispde que no loteamento deve haver articulagédo
entre os bairros, de modo que a cidade nao pode se constituir de um somatorio de loteamentos
fechados, sob pena de instituir-se um verdadeiro caos urbano. Um ndmero reduzido de vias
publicas representa uma excessiva sobrecarga em determinados logradouros, afunilando o
transito, 0 que ocasiona imensos transtornos para a populacgdo, restringindo o direito de livre
locomocdo no territério nacional (CF/88, Art. 5°, XV) e, inclusive, dificultando a prestacdo de
servicos publicos como policia, bombeiros e ambul&ncia diante do fechamento das vias publicas
(SARMENTO FILHO, 2007).

Ainda, arrematou o posicionamento contrario ao fechamento dos loteamentos refutando
0 argumento daqueles que o defendem sob a oOtica da necessidade de possibilitar seguranca
juridica aos moradores do loteamento, tendo em vista a ineficiéncia do poder publico
explicando que isso seria um “desservigo a politica urbanistica, que, se ndo for bem gerenciada,
compromete a formagéo e o desenvolvimento dos centros urbanos.” (SARMENTO FILHO,

2007, p. 44) e raciocinio diverso “levaria a conclusdo de que outras agressdoes ao direito
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urbanistico também deveriam ser aceitas, como, por exemplo, as ocupag6es em areas de risco
e de preservacdo ambiental.” (SARMENTO FILHO, 2007, p. 45).

Pode-se inferir que o loteamento fechado ndo se configura como solugdo aos problemas
urbanisticos pela inaptidao do poder publico em prover a seguranca publica, ndo sendo possivel
que todos morem em loteamentos fechados, o que inviabilizaria o fluxo da cidade, portanto,

ndo configurando-se alternativa ideal. Assim, Machado (1999, p. 343) comentou:

Retirou-se de modo expresso o poder dispositivo do loteador sobre as pracas, as vias
e outros espacos livres de uso comum (Art. 17 da Lei n.° 6.766/79) mas, de modo
implicito, vedou-se a livre disposicdo desses bens pelo Municipio. Este s6 teria
liberdade de escolha, isto é, s poderia agir discricionariamente nas areas do
loteamento que desapropriasse e ndo naquelas que recebeu a titulo gratuito. Do
contrario, estaria 0 Municipio se transformando em Municipio-loteador através de
verdadeiro confisco de areas, pois receberia as areas para uma finalidade e, depois, a
seu talante as destinaria para outros fins.

No ordenamento juridico brasileiro existe a possibilidade juridica de desafetacdo de
bens publicos para a utilizagdo por particulares, porém, existem critérios e parametros a serem
seguidos, inclusive porque a Administracdo Publica esta estritamente vinculada ao principio da
legalidade, s6 podendo agir em conformidade legal. A desafetacdo de um bem publico deve
priorizar o interesse publico e deve ser materializada através de instrumento juridico préprio,
como a autorizacdo, a permissdo ou a concessdo de uso, todos eles marcados pela
preponderancia do interesse publico e com a nota de precariedade, conforme reforcado por
Freitas (apud SARMENTO FILHO, 2007, p. 50), na sequéncia:

E como se sabe, a desafetacdo de uma rua, ainda que precedida de autorizacdo
legislativa, deve conter um elemento fundamental: ter perdido, de fato, sua utilizacéo
publica, seu sentido de via de circulagdo, ter se tornado desabitada. N&o basta a lei
para desafeta-la. E preciso atender ao interesse plblico, como qualquer ato
administrativo, sem o que havera fundamento para contestar a transmudagdo operada
pela lei ordinaria que promove a desafetacdo.

Todavia, os institutos do Direito devem ser utilizados com observancia das suas regras
e principios, mas dentro do contexto urbanistico, pois os bens de uso publico existem para
proporcionar beneficios tanto para os proprietarios dos lotes, como a todos citadinos
(SARMENTO FILHO, 2007).

Assim, o referido autor, citando Grau (1986), Silva (1992) e Biasi (1985), reiterou que
a desafetacdo sO deve ocorrer para alcancar uma nova finalidade pablica, razdo pela qual se
torna inaceitdvel que haja a “privatiza¢do” de bens de uso publico (ruas, pragas e demais

espacos publicos do um loteamento.
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No mote da seguranca e diante da desinformacéo do poder publico, os empreendedores
optam pelos condominios fechados, que contemplam areas menores (no maximo uma quadra),
onde podem ser construidos condominios fechados, sendo, portanto, desnecessario, ferir o
interesse publico com o fechamento de loteamentos.

Abreu (2018, p.28), ao tratar da cidade como lugar de memoria, comentou que “a cidade
é uma das aderéncias que ligam individuos, familias e grupos sociais entre si, uma dessas
resisténcias que ndo permitem que suas memorias fiqguem perdidas no tempo, que lhes dédo
ancoragem no espaco.” Nesse sentido, os enclausuramentos ocasionados pelos
empreendimentos fechados, sobretudo os loteamentos, pode acarretar danosas consequéncias
do ponto de vista socioldgico, diante do empobrecimento das relacdes humanas. (SARMENTO
FILHO, 2007).

Rodrigues (2013, p. 160), ao refletir sobre os loteamentos fechados e condominios
fechados, verificou se tratar de verdadeira segregacdo socioespacial que, juridicamente, é

inconstitucional frente ao direito fundamental de liberdade de locomogéo, ressaltou que:

Os loteamentos murados e condominios fechados representam uma nova forma de
segregacdo socioespacial que tem na propriedade da terra e na apropriacdo privada de
espacos publicos e coletivos sua base fundamental. Sao difundidos,
contraditoriamente, como se criassem um novo valor de uso, um novo modo de
habitar. Um novo modo de habitar, pago pelos compradores aos empreendedores
imobiliarios, com a ilusdo de que ele atende a sua necessidade. A “nova forma de
morar” — 0 isolamento em lugares fechados onde sé entram moradores, seus
conhecidos, e os trabalhadores que exercem suas atividades intramuros — demonstra
0 novo tipo de segregacdo socioespacial.

Soma-se aos entraves para a existéncia dos loteamentos fechados a necessidade de
regulamentar e organizar a forma do custeio dos servicos que precisam ser prestados
intramuros, tais como coleta de lixo, iluminacdo das areas publicas, servicos de limpeza e
manutencdo dos equipamentos urbanos e comunitarios. Questdo levada reiterada vezes aos
Tribunais, estando em vias de ser julgado o Recurso Extraordinario RE 695911, de relatoria do
Ministro Dias Toffoli, que tem como recorrido a Associacdo de Proprietarios Amigos da Porta

do Sol (APAPS) e diversas outras associa¢des, configurando como amicus curiae’ , no bojo do

" De acordo com o Cddigo de Processo Civil (CPC) (BRASIL, 2002), o capitulo V, Art. 138, determina as
condigdes para a aplicacdo do amicus curiae no Brasil:

Art. 138. O juiz ou o relator, considerando a relevancia da matéria, a especificidade
do tema objeto da demanda ou a repercussdo social da controvérsia, podera, por
deciséo irrecorrivel, de oficio ou a requerimento das partes ou de quem pretenda
manifestar-se, solicitar ou admitir a participacdo de pessoa natural ou juridica, 6rgao
ou entidade especializada, com representatividade adequada, no prazo de 15 (quinze)
dias de sua intimagéo.
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qual se discute a possibilidade juridica e a natureza das cobrancas para o custeios das despesas
de manutencio interna nos loteamentos fechados® .

Contudo, aqueles que defendem a possibilidade do fechamento dos loteamentos,
ressaltam que esses empreendimentos valorizam o espaco urbano, garantem seguranga aos
moradores e melhoram a qualidade de vida, como Amadei e Amadei (2014, p. 20-21), para 0s
quais a legitimidade e juridicidade dos loteamentos fechados advém de um novo padrédo
urbanistico, diante da ocorréncia de um processo de revisdo sobre o tema, tanto na esfera
sociologica, quanto académica, urbanistica e juridica, “quando acompanhado de regramento,

planejamento e controle pelos 6rgaos publicos” e concluiram que:

Embora realmente se recomende que o legislador federal, discipline a figura do
“loteamento fechado”, para espantar interpretacdes divergentes que ainda ha sobre o
tema, impdem-se reconhecer a legalidade dos “loteamento fechados”, abstracdo a lei
federal, quando houver regular aprovacéo, lastreada em Lei Municipal urbanistica que
disponha sobre a matéria.

Tudo, em respeito a autonomia Municipal, observada a peculiaridade do controle (ndo
impedimento) de acesso, que ndo ofende o principio de liberdade de locomocéo. E
isso, especialmente considerando os empreendimentos planejados, aprovados e
implantados sob esse novo modelo urbanistico, no qual se opera a afetagdo e
incorporacdo das vias e &reas publicas ao dominio Municipal, sob esse molde especial
(de acesso controlado), conhecido por “loteamento fechado”, desde sua origem.
(AMADEI; AMADEI, 2014, p. 20-21).

Assim, consideraram que ha a possibilidade juridica dos loteamentos fechados, desde
que haja legislacdo municipal urbanistica dispondo sobre a matéria, regular aprovacéo do poder
publico municipal e que ndo haja o fechamento total do loteamento, mas, tdo somente, o
fechamento com o controle de acesso, de modo que ndo haveria ofensa ao principio
constitucional do direito de locomocéo.

Ainda no que se refere ao argumento de que seria possivel que 0 municipio, por meio
de lei, autorizasse o fechamento de loteamentos, Figueiredo (2005 apud SARMENTO FILHO,
2007, p. 31), invocando li¢Ges dos autores Hely Lopes Meirelles e Eurico Andrade Azevedo,
concluiu pela possibilidade dos loteamentos fechados, desde que haja lei municipal
autorizativa.

Toshio Mukai (2004 apud SARMENTO FILHO, 2007), defendeu a possibilidade dos
loteamentos fechados com a autorizagdo do poder publico local, mediante lei, indicando que a

outorga da concessao do direito real de uso seria o instrumento administrativo a ser utilizado

8 Recurso Extraordinario. RE695911. Disponivel em
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4262142. Acessado em 08 nov. 2020 as 21h30.
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pelo municipio para autorizar o fechamento e regulamentar a implantacdo e manutencao do

empreendimento, comentando que:

Vale ressaltar que é possivel, ainda, a idealizacdo de loteamentos fechados com a
interferéncia municipal. Tratar-se-4& de um loteamento comum, sujeito as regras
superiores da Lei n.° 6.766/79, mas cujas vias de comunicag&o e espacos livres sejam
objeto de fechamento mediante lei municipal, que ao mesmo tempo autorizara o
Executivo a outorgar a concessao do direito real de uso a sociedade formada pelos
adquirentes dos lotes, mediante instrumento puablico ou particular, onde deverdo
constar obrigac@es da sociedade visando o fechamento do loteamento e a implantacao
de portaria de acesso, urbanizacdo e conservacdo das vias e pracas, manutencdo do
servico de limpeza, permissdo e facilitagdo da fiscalizagdo dos agentes publicos
municipais, com a possibilidade de rescisdo da concessdo em caso de desvirtuamento
das condi¢des pactuadas. (MUKAI, 2004 apud SARMENTO FILHO, 2007, p. 30-
31).

Sumarizando que os defensores do fechamento dos loteamentos alegam: a) incremento
na qualidade de vida e seguranca, inclusive desonerando o poder publico, considerando que 0s
custos a manutencdo dos espagos publicos intramuros devem ser custeados pelos particulares
beneficiados pela autorizacao de utilizacdo exclusiva; b) que o poder publico municipal detém
competéncia legislativa para proceder com referidas autorizacdes.

Porém, diante da auséncia de normatizacdo que resolva a questdo do custeio de tais
despesas, alguns municipios podem dispor de forma diversa, ferindo o interesse publico, como
é 0 caso do municipio de Nova Lima/MG® que regulamentou os Loteamentos de Acesso
Controlado atraves da Lei municipal n.° 043 (NOVA LIMA, 2019) e determinou que as
obrigagdes de manutencdo e conservacdo serdo de responsabilidade do municipio (Art. 6°,
paragrafo Unico).

As teses contrarias buscam fundamento, de um lado, na liberdade de locomogéo prevista
no Art. 5°, XV, CF/88 e no distanciamento e segregacdo socioespacial, e, de outro, se
fundamentam no principio da seguranca puablica prevista no Art. 6° e 144, CF/88, diante do
vertiginoso aumento da violéncia urbana e a proporcional incapacidade do estado na prestagéo
do servico publico de seguranca.

Atualmente, ndo ha na legislacéo federal a autorizacao para o fechamento integral dos
loteamentos, sendo a figura do Loteamento (fechado) de Acesso Controlado nova modalidade
de loteamento, inovacdo juridica trazida pela Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017) — Que sera

estudada em capitulo préprio — e que, justamente em razdo da impossibilidade juridica de

9 Lei Municipal de Nova Lima/MG n° 044 de 2019. Disponivel em:
https://www.cmnovalima.mg.gov.br/abrir_arquivo.aspx/Lei_Promulgada_43 2019?cdLocal=5&arquivo={C93
9FA3A-E0B3-4208-8A61-4EBDDCBF99B5}.pdf Acesso em: 14 set 2020.
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fechamento total dos loteamentos, trouxe como condi¢do de viabilidade juridica apenas o
fechamento sem que haja o impedimento de acesso de quem queira entrar no perimetro do
loteamento. Porém, essa nova modalidade de loteamento precisa de regulamentacéo especifica,

sob pena de encobrir verdadeiros loteamentos integralmente fechados.
3.3 CONDOMINIO EDILICIO

Pensando em suporte adjacente ao arcabougo argumentativo, se faz necessario descrever
0 instituto do condominio, com enfoque no condominio edilicio e na modalidade condominio
de lotes, inovacdo no ordenamento juridico brasileiro, juntamente com o Loteamento de Acesso
Controlado, trazido pela Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017), uma vez que se trata de modalidade
de empreendimento residencial fechado que, embora de natureza juridica completamente
diversa, externamente se assemelha com o loteamento fechado.

O ordenamento juridico brasileiro prevé as seguintes espéecies de condominio: a)
tradicional; b) de méo Unica; c) edilicio. O condominio tradicional, também conhecido como
condominio geral e comum esta previsto no Art. 1.314, CC, podendo ser conceituado como a
situacdo juridica de copropriedade em que “cada condémino pode usar da coisa conforme sua
destinacao, sobre ela exercer todos os direitos compativeis com a indivisao, reivindica-la de
terceiro, defender a sua posse e alhear a respectiva parte ideal, ou grava-la” (BRASIL, 2002).

O condominio de mé&o Unica, ocorre quando o0s proprietarios sdo titulares da coisa em
comum, sem determinacdo de partes ideais, ocasido em que um dos comunheiros ndo pode
alienar, dispor ou alterar a sua parte sem anuéncia dos demais (SANTQOS, 2012).

O condominio edilicio, por sua vez, esta disciplinado nos Art. 1.331 ao Art. 1.358, CC
e na Lei 4.591 (BRASIL, 1964) naquilo que ndo for incompativel com aquele e pode ser
definido como as edificagfes em que partes sdo de propriedade exclusiva, e partes que séo
propriedade comum dos conddminos. Ou seja, partes da edificacao pertence de forma individual
e privada a cada condémino, ao passo que existem no empreendimento partes que sdo de
propriedade comum de todos os conddminos. Santos (2012, p.45) assim definiu:

O condominio edilicio representa o que a doutrina havia convencionado chamar de
propriedade horizontal e caracteriza-se pela conjuncdo da parte privativa consistente
em propriedade exclusiva ou autbnoma com percentual ou fracéo sobre as partes que
sdo comuns dos conddminos em edificacdes coletivas, de sorte que cada condémino
exerce, concomitantemente, duas formas de direitos condominiais:

a)Pleno, sobre sua propriedade exclusiva ou unidade autbnoma e de utilizacdo
independente, tais como apartamentos, escritorios, salas, lojas, sobrelojas ou abrigos

para veiculos, podendo o titular de dominio livremente ceder, alienar e gravar de 6nus
real cada unidade (CC, art. 1.331, §1°), ¢;
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b)Limitado, sobre as partes ndo utilizadas privativamente, porém, por todos os que
compbem a coletividade condominial e que sdo propriedades comuns dos
conddminos, ou de uso comum, como o terreno em que se levanta a edificacdo ou o
conjunto de edificacBes e suas instalaces, bem como as fundagdes, paredes externas,
casa do zelador, o telhado, as areas internas de ventilagéo, a rede geral de distribuicéo
de 4gua, esgoto, gas e eletricidade, a calefacdo, a refrigeragdo centrais, jardins,
playgrounds, piscinas, saldes de festa, quadras de ténis e tudo o mais que sirva a
qualquer dependéncia de uso comum, inclusive o acesso ao logradouro publico e o
terrago de cobertura, esse, salvo disposi¢cdo contraria do ato constitutivo, os quais
constituirdo condominio de todos e serdo suscetiveis de divisdo ou de alienacéo
destacada da referida unidade.

Ha& uma vinculagcdo da unidade privativa com uma fracdo ideal do solo e das areas
comuns de natureza propter rem°, ou seja, independe da pessoa que seja o proprietario da parte
privativa, mas somente da existéncia do bem.

As vias internas de circulacdo no interior do condominio, as areas livres, espacos de
lazer e demais partes comuns sdo de propriedade comum dos condéminos. Ao contrario dos
loteamentos, onde as vias de circulacdo passam a integrar o patriménio do municipio com o
registro do loteamento, nos condominios edilicios a totalidade do empreendimento permanece
na esfera do patriménio privado, porém, as areas comuns pertencem a todos os condéminos na
proporcao da sua respectiva fracdo ideal.

Nos condominios edilicios, diferentemente dos loteamentos, para custear os gastos
decorrentes das partes comuns ¢ dever dos condominos “contribuir para as despesas do
condominio na propor¢ao das suas fracdes ideais, salvo disposi¢cao em contrario na convengao”,
nos termos do Art. 1.336, I, CC (BRASIL, 2002), que € imprescindivel a manutencdo do
condominio.

Para 0 nascimento do condominio edilicio é necessario que se proceda junto ao cartério
de Registro de ImoOveis competente com o registro da Instituicdo de Condominio no Livro 02
(Registro Geral) a margem da matricula do empreendimento cuja construcdo esta averbada,
bem como que se proceda com o registro da Convenc¢do de Condominio no Livro 03 (Registro
Auxiliar) do cartério da circunscri¢do da matricula do imével.

A instituicdo do Condominio, nos termos do Art. 1.332, CC, pode se dar por ato entre
Vivos ou por testamento, devendo constar do ato de instituicdo a ser registrado no cartério

competente, conforme reza:

| - a discriminacdo e individualizagdo das unidades de propriedade exclusiva,
estremadas uma das outras e das partes comuns;

10 Propter rem significa “por causa da coisa”, ou seja, é obrigagio real decorrente da relagdo entre o devedor e a
objeto. Difere das obrigaces comuns especialmente pelos modos de transmissdo. Obrigacdo Propter rem.
Disponivel em https://www.direitonet.com.br/dicionario/exibir/1257/Obrigacao-propter-rem. Acessado em 08
nov 2020 as 22h00.
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Il - a determinacéo da fracéo ideal atribuida a cada unidade, relativamente ao terreno
e partes comuns;
I11 - o fim a que as unidades se destinam.

A Convengdo de Condominio tem natureza juridica de estatuto, cujas regras nela
inscritas devem ser obedecidas por todos os condéminos (SANTOS, 2012). E possivel, também,
a criacdo de um regimento interno, documento que complementa a convencgdo de condominio
com regras mais especificas.

O Condominio edilicio ndo é pessoa juridica, uma vez que ndo figura no rol previsto no
Art. 44 do Cdodigo Civil, ndo tendo, por isso, personalidade juridica. Existem duas modalidades
de condominio edilicio, quais sejam: vertical e horizontal. Emiliais (2019, p. 29) considerou

que:

O Condominio edilicio pode ser horizontal ou vertical. Embora haja certa controvérsia
nessa classificagdo, parece-nos que a concep¢do de Caio Mario da Silva Pereira € a
mais adequada. O condominio horizontal é aquele em que as unidades autbnomas sdo
separadas por planos virtuais horizontais, razdo porque também podem ser chamadas
de condominio em planos horizontais. Isso significa que os famosos condominios em
prédios de apartamentos de varios andares representam um condominio horizontal,
pois os andares sdo separados por planos virtuais horizontais. Por outro lado, o
condominio vertical ou em planos verticais é aquele cujas unidades privativas séo
separadas por planos virtuais verticais. Trata-se dos famosos condominios de casas.

Esta previsto no Art. 8°da Lei n.° 4.591 (BRASIL, 1964) o condominio de casas, sujeito
ao mesmo regime, diferindo, apenas, em relacdo a forma pelo qual o empreendimento é
edificado, ou seja, compora a propriedade exclusiva do condémino uma parte do terreno
ocupada pela edificagdo, uma parte do terreno eventualmente reservada como de utilizagédo
exclusiva dessas casas (a exemplo de jardim e quintal) e, por fim, a fracdo ideal do todo do
terreno e de partes comuns, que correspondera as unidades.

Como uma subespécie do condominio de casas, a Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017) trouxe
para o ordenamento juridico a possibilidade do condominio de lotes, pelo qual havera a
comercializa¢do apenas dos lotes (e ndo das casas ja construidas). O Condominio de Lotes surge
na legislacdo para resolver discussfes sobre a possibilidade de um condominio onde fossem
vendidos apenas os lotes, sem edificacdo construida ou, ao menos, projeto de execucao
previamente aprovado.

A Lein.?13.465 (BRASIL, 2017) ampliou o conceito de lote, antes considerado apenas
como imoével autdbnomo, mas, a partir das alteracGes legislativas ora apresentadas, passou,
também, a ser unidade imobiliaria de Condominio de Lotes, nos termos do Art. 2°, §7°da LPSU,

como se |é a seguir:
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Art. 2°. O parcelamento do solo urbano podera ser feito mediante loteamento ou
desmembramento, observadas as disposicOes desta Lei e as das legislacbes estaduais
e municipais pertinentes.

[-]
§ 7°. O lote poderd ser constituido sob a forma de imdvel autbnomo ou de unidade
imobiliaria integrante de condominio de lotes (BRASIL, 1979).

Também foi inserido no Cddigo Civil brasileiro a figura do Condominio de Lotes no
Capitulo VII do Livro I11 (Direito das Coisas), no Art. 1.358, exatamente na parte que o Codigo
trata sobre o Condominio Edilicio, conforme descrito (BRASIL, 1979):

Art. 1.358-A. Pode haver, em terrenos, partes designadas de lotes que sdo propriedade
exclusiva e partes que sdo propriedade comum dos condéminos.

8 1° A fracdo ideal de cada conddmino poderd ser proporcional & area do solo de cada
unidade autdbnoma, ao respectivo potencial construtivo ou a outros critérios indicados
no ato de instituicéo.

8§ 2° Aplica-se, no que couber, ao condominio de lotes o disposto sobre condominio
edilicio neste Capitulo, respeitada a legislagdo urbanistica

8 3° Para fins de incorporacéo imobiliaria, a implantagdo de toda a infraestrutura ficara
a cargo do empreendedor.

No condominio de lotes, as partes comuns, assim como ocorre nos condominios
edilicios tradicionais, sdo de propriedade dos condéminos, ndo havendo transferéncia de area
para o poder publico, residindo nisto um ponto substancial de diferenca entre esse tipo de
empreendimento fechado e os Loteamentos tradicionais e dos Loteamentos de Acesso
Controlado ja mencionados.

Germanos (2018) ressaltou a imprecisao do nome elegido pelo legislador para o instituto
“condominio de lotes”, entendendo devesse ser “condominio de terrenos”, tendo em vista que
o “lote” pressupde requisitos definidores que ndo se harmonizaria com a figura do condominio,
como por exemplo, o lote ter a testada confrontando com a via publica, que, no caso do
condominio de lotes isso ndo ocorre, uma vez que o lote faz divisa com outros lotes e com a via
interna de circulacao.

Salienta-se que o ordenamento juridico traz essas modalidades de empreendimentos
fechados (condominios edilicios: apartamentos, casas ou lotes), como alternativa para aqueles
que querem residir em empreendimentos com maior seguranca e melhor qualidade de vida,

como caracterizados, s&éo empreendimentos, que ndo interferem nos espagos publicos.
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4 LOTEAMENTO (FECHADO) DE ACESSO CONTROLADO: LEI 13.465/2017

Os Loteamentos (fechados) de Acesso Controlado tém disciplina legal no Art. 2°, § 8°
da LPSU, incluido pela Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017), analisando seu conceito,
caracteristicas, fundamentos e conflitos concretos e tedricos, com o objetivo de propor
parametros, materializado em um protocolo, para nortear o poder publico municipal na

regulamentacéo do instituto.

4.1 CONCEITO, CARACTERISTICAS E FUNDAMENTOS

O Loteamento de Acesso Controlado é modalidade do instituto tradicional de
Loteamento previsto na LPSU, sendo o principal meio de crescimento e urbanizac¢ao da cidade.
Este loteamento pressupde a alteracdo da malha viaria da cidade, seja com a abertura de novas
vias de circulagdo e logradouros publicos, seja pelo prolongamento, modificagdo ou ampliagéo
da ja existente, devendo haver harmonia entre as malhas viarias criada/modificada e a existente,
bem como, pelo “concurso voluntario” (BARROSO, 1993), segundo o qual com a aprovagao e
registro do loteamento, ha a transferéncia do dominio privado para o publico da titularidade de
todas as areas que ndo sejam destinadas aos lotes.

Ao longo das Ultimas décadas, mesmo sem previsdo em legislacdo federal, a demanda
por seguranca e qualidade de vida ensejou a implantacdo de empreendimentos imobiliarios
fechados, acarretando o fechamento de diversos loteamentos, situacdo que gerou polémicas,
dividindo a opini&o de juristas.

Objetivando regulamentar o fato social que é o loteamento fechado, inclusive com
existéncia de regulamentacdo em varios municipios, o legislador federal, através da Lei n.°
13.465 (BRASIL, 2017), criou no ordenamento juridico a figura do Loteamento de Acesso
Controlado, segundo qual o Poder Publico Municipal pode aprovar loteamentos,
regulamentando o controle de acesso, desde que seja permitido o acesso ao interior do perimetro
por pedestres e condutores de veiculos, mediante o controle do acesso atraves de identificacdo
e cadastros na portaria do empreendimento.

O loteamento de acesso controlado esta previsto no Art. 2°, § 8° da Lei n.° LPSU, consta
que:

Art. 2°, O parcelamento do solo urbano podera ser feito mediante loteamento ou
desmembramento, observadas as disposic@es desta Lei e as das legislagdes estaduais
€ municipais pertinentes.

L]
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8§ 1° - Considera-se loteamento a subdiviséo de gleba em lotes destinados a edificagéo,
com abertura de novas vias de circulacéo, de logradouros publicos ou prolongamento,
modificacdo ou ampliacéo das vias existentes.

[]

8§ 8° Constitui loteamento de acesso controlado a modalidade de loteamento, definida
nos termos do § 1o deste artigo, cujo controle de acesso sera regulamentado por ato
do poder publico Municipal, sendo vedado o impedimento de acesso a pedestres ou a
condutores de veiculos, ndo residentes, devidamente identificados ou cadastrados.
(BRASIL, 1979).

Em suma, a lei nomeou o novo instituto de Loteamento de Acesso Controlado e néo de
“Loteamento Fechado”, assim caracterizado: a) possibilidade de controle de acesso; b) controle
de acesso é regulamentado pelo poder publico municipal; ¢) vedacao ao impedimento de acesso;
d) identificacdo e cadastro para acesso por ndo moradores.

A possibilidade de controle de acesso é a caracteristica que permite a construcdo de
muros e guaritas, cercando o perimetro do loteamento, todavia, de forma indissociavel, tem-se
a vedacdo ao impedimento de acesso, sendo possivel, apenas, o controle mediante a
identificacdo e cadastro das pessoas. Germanos (2018, p.235) discorreu que:

Se, por um lado, quis o legislador permitir o controle de acesso do loteamento o que,
geralmente, se faz por meio de portaria, por outro, impediu a vedacao de ingresso a
pedestres ou veiculos ndo pertencentes ao nicleo habitacional, exigindo-se, contudo,
desses terceiros, a sua identificacdo ou o seu cadastro. Vetusto argumento que nao
raras vezes respaldava a tese do parquet e fundamentava os arestos de nossos
Tribunais, a vedacao ao direito constitucional de locomocéo parece ndo ter mais lugar

nessa modalidade de loteamento, ndo devendo, desde que cumpridos os termos da lei,
ser suscitado.

A caracteristica de vedacdo ao impedimento de acesso é o que torna o loteamento de
acesso controlado diferente do loteamento fechado, uma vez que neste s6 pode adentrar no
perimetro fechado os moradores ou quem por eles seja autorizado. Ndo poderia ser outra a
regulamentacéo, tendo em vista que as vias, logradouros, pracas e demais areas que ndo os lotes
continuam sendo de propriedade publica, logo ndo atenderia ao interesse publico a autorizacéo

para o fechamento total do loteamento, conforme esclareceu Ricalde (2018, p. 163):
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O que o Art. 2°, § 8° da Lei no 6.766/79 deixou claro é que jamais poderd ser
bloqueado o acesso de veiculo algum ou de pessoa alguma, se o condutor ou o pedestre
se identificar e autorizar o seu cadastramento. Ha o interesse publico de impedir a
feudalizacdo das cidades e o atordoamento do fluxo de veiculos e de pessoas por conta
de bloqueios indevidos a circulacdo em vias publicas. Lembre-se de que, no
loteamento de acesso controlado, as vias de circulagdo sdo bens pablicos municipais,
0 que justifica o direito de qualquer pessoa devidamente identificada circular através.

Ratificado por Loureiro (2019, p.1037), esclareceu que nos Loteamentos de Acesso
Controlado o que o legislador possibilitou foi o controle de acesso de pessoas que nao sejam
proprietarias dos lotes, mediante cadastramento e identificacdo como condicdo para 0 ingresso
na area do loteamento, sendo “vedado o impedimento de acesso a pedestres ou a condutores de
veiculos ndo residentes devidamente identificados e cadastrados.”

Ainda como caracteristica, tem-se a exigéncia de identificacdo de quem néo resida no
interior do loteamento para que possa adentrar o perimetro cercado. Importante observar que
aqui o legislador imp6s uma condicdo para o exercicio de uma liberdade constitucional, que €
a liberdade de locomocéo (direito de ir e vir).

Nos termos previstos pela legislacdo, ndo hd uma vedacédo ao exercicio da liberdade
constitucional, estando presente uma ponderacao entre direitos, diante da intencéo do legislador
de garantir meios para viabilizar a seguranca e qualidade de vida para as pessoas que residem
no local.

Todavia, a lei federal ndo estabeleceu diretrizes gerais para nortear oS municipios
quando da regulamentacdo sobre o controle de acesso e exigéncia de identificacdo e cadastro,
ficando a critério de cada municipio o estabelecimento desse regramento.

Ocorre que essa exigéncia afeta o direito a intimidade dos municipes que queiram
transitar pelos espagos publicos localizados no interior do loteamento, destacado por Sarmento
Filho (2007, p. 72-73) que:

O fechamento de loteamentos, além de desatender a sua finalidade publica, como ja
ressaltado, na medida em que priva a populagdo do uso de bens coletivos, restringe
sobremaneira a livre circulagdo do cidadao, que é um direito fundamental. Ofende,
ainda, o direito a intimidade do individuo, segundo observa Marcelo Ferreira de Souza
Netto, para quem ndo é razoavel proibir que um policial possa parar alguém na rua
sem motivo justo, sob pena de cometer abuso de autoridade, e permitir a um segurancga
particular indagar o destino de um transeunte que pretende utilizar uma via publica.

Ainda como caracteristica do Loteamento de Acesso Controlado, tem-se a necessidade
de regulamentacdo do controle de acesso por meio de ato do poder puablico municipal. A Lei n.°
13.465 (BRASIL, 2017), atenta as normas da CF/88 sobre a competéncia para executar a

Politica Urbana, nos termos dos Arts. 182 e 183, determinando que o municipio € o ente
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competente para exercer essa regulamentacéo. Porém, ndo estdo estabelecidas as diretrizes e
parametros para que 0S municipios possam proceder com a regulamentacdo de forma
homogénea naquilo que € possivel.

A auséncia de diretrizes nesse sentido tem gerado disparidades na forma de
regulamentacdo municipal, desde a forma de promulgagdo onde alguns tratam por meio de lei
municipal, outros por meio de Decreto, sendo exemplos respectivamente, os municipios de
Ponte Nova/MG - Lei Municipal n.° 4.309 (PONTE NOVA, 2019); alterou o PD e a Lei de
Parcelamento do Solo para incluir o regramento sobre os loteamentos de acesso controlado) e
Cabo Frio/RJ - Decreto do Prefeito n.° 6.049 (BRASIL, 2019).

A Lein.°13.465 (BRASIL, 2017), também ndo estabeleceu que instrumento do Direito
Administrativo o ente publico municipal deve se valer para consentir a utilizacdo de bens
publicos de forma especial por um grupo de particulares. Viana (2003 apud GERMANOS 2018,
p. 230) entendeu que a concessao de uso seria “o meio adequado para que as ruas, pragas €
demais espacos publicos, que integram o loteamento fechado, passem a utilizacdo privativa dos
proprietarios”.

Todavia, por ndo haver na LPSU normas indicando qual instrumento deve ser utilizado
pelos municipios, o que se agravam as disparidades na regulamentagdo do mesmo instituto ao
longo do pais. O municipio de Limeira/SP estabeleceu na Lei Complementar n.° 828
(LIMEIRA, 2019) que os instrumentos utilizados pelo municipio para aprovar os Loteamentos
de Acesso Controlado sdo a concessdo de direito real de uso ou permisséo de uso, ao passo que
0 Decreto em Cabo Frio/RJ, elegeu a autorizacdo, cujo instrumento juridico serd o Termo de
Autorizacdo de Cerceamento e Controle de Acesso.

De acordo com o Cadigo Civil brasileiro (BRASIL, 2002), existem trés categorias de
bens pablicos, quais sejam:

Art. 99. S8o bens publicos:

| - 0s de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pracas;

Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servico ou
estabelecimento da administracdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive
o0s de suas autarquias;

Il - os dominicais, que constituem o patrimdnio das pessoas juridicas de direito
publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades.

Os bens dominicais ndo possuem destinacdo publica, isto €, por pertencerem a uma
pessoa juridica de direito publico sdo considerados bens publicos, todavia, ao contrario do que

ocorre com as outras categorias de bens publicos, podem ser alienados (CARVALHO, 2015).
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Ainda, os bens de uso comum do povo (aqueles de propriedade do poder do povo,
destinados a utilizacdo livre da populacdo, ndo havendo necessidade de autorizacdo do Poder
Publico a utilizagdo normal; podendo, todavia, haver autorizacdo do poder publico para a
utilizacdo especial desses bens por particulares) e os bens de uso especial (aqueles utilizados
para a prestacdo de servicos publicos pela Administracdo Publica ou, ainda, aqueles
conservados por esta com a finalidade publica) estdo afetos ao interesse publico (SCHREIBER
et al, 2019).

A utilizacdo especial de um bem publico necessita de instrumento juridico especifico e
valido para que a manifestacdo do poder publico opere regularmente seus efeitos. As formas de
consentimento estatal para utilizacdo especial de bens publicos séo: a) autorizacdo de uso; b)
permissao de uso; ¢) concessdo de uso; d) concessdo de direito real de uso; €) concessao de uso
especial para fins de moradia, e; f) cessdo de uso (CARVALHO, 2015).

Didgenes Gasparini (2004 apud GERMANOS, 2018, p. 229), tratou sobre a concessao

de uso, considerando que:

E o contrato administrativo pelo qual o Estado (Unido, Estado-Membro, Distrito
Federal ou Municipio) outorga a terceiro a utilizacdo privativa de um bem do seu
dominio, para que o explore segundo os termos e condigdes estabelecidos. E realizada
intuitu personae, podendo ser gratuita ou onerosa, por prazo certo ou indeterminado.
E precedida de autorizacdo legislativa e concorréncia, dispensada esta nos casos
previstos em lei. Pode ser revogada mediante indenizacdo e extinta quando o
concessionario ndo cumprir suas obrigacoes.

Ainda, o supracitado autor, comentou que a concessdo de uso sera legitima e
concretizada por contrato, desde que preexista lei autorizadora, concorréncia e desafetacdo do
bem publico.

Ja reiterado o fato social dos loteamentos fechados e o instituto positivado dos
Loteamentos de Acesso Controlado sdo baseados na demanda por seguranca publica e
qualidade de vida, com autores legitimando ou ndo. A inseguranca publica e a ineficiéncia do
Poder Publico, alimentam a indUstria da seguranca privada e imobilidria (precificam a
seguranca ou psseudosseguranca, onde empreendimentos fechados se ampliam na morfologia
das cidades, com implicacdes ambientais, civil, administrativas e urbanisticas). Embora os
cidadaos cumpram com sua parte no “contrato social”, pagando impostos, os servigos publicos
garantidos nédo séo efetivados.

A violéncia no Brasil tem numeros alarmantes. De acordo com o Atlas da Violéncia
2020 realizado pelo Instituto Econémico de Pesquisa Aplicada (IPEA), dados obtidos no

Sistema de Informagdes sobre Mortalidade do Ministério da Saude (SIM/MS) mostram que
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houve 57.956 homicidios no Brasil no ano de 2018, destacando-se a Bahia (em ndmeros
absolutos de homicidios = 6.787 casos). De acordo com a Organizacdo das NacGes Unidas -
ONU (2019) “o Brasil tem taxa de 30,5 homicidios a cada 100 mil habitantes, a segunda maior
da América do Sul, depois da Venezuela, com 56,8. No total, cerca de 1,2 milhdo de pessoas
perderam a vida por homicidios dolosos no Brasil entre 1991 e 2017

O direito fundamental a seguranca esta previsto na CF/88 tanto no caput do Art. 5°,
guanto no Art. 6°. Enquanto a previsdo contida no Art. 5° esta ligada as garantias individuais, a
previsao contida no Art. 6° esta ligada ao direito social de seguranca publica, que também tem
previsdo no Art. 144, prevendo um rol de 6érgdos (policia federal, policias civis, policias
militares, dentre outros) destinados a cumprir o dever constitucional imposto ao Estado de
preservar a ordem publica, a incolumidade das pessoas e do patriménio.

A ineficiéncia poder publico em garantir o direito fundamental a seguranca publica,
compensado pela iniciativa privada de minimizar esse desagravo ao fechar vias publicas e a
prépria desoneracdo do Estado, poder-se-iam legitimar Loteamento (Fechado) de Acesso
Controlado. Contudo, a restricao de acesso publico as vias publicas colide com outros direitos
fundamentais (liberdade de locomocdo; lazer, igualdade, entre outros), conforme exemplo
previsto no Art. 6°, CF/88, como o Direito ao Lazer; ainda, o Art. 217, §3° que “o Poder Publico
incentivara o lazer, como forma de promogao social”, ratificado por Sarmento Filho (2007, p.
73) que:

E que a populag&o necessita de ruas, pragas, rios e mares para o exercicio de atividades
ludicas e mesmo para garantia de um padrdo minimo de bem-estar e salde. Fechando-
se loteamentos, afronta-se, brutalmente, o direito social que garante o lazer.

O Art. 5° CF (BRASIL, 1988) consagra a liberdade de circulagdo e locomogao como
um direito fundamental, segundo o qual “¢ livre a locomog¢ao no territorio nacional em tempo
de paz, podendo qualquer pessoa, nos termos da lei, nele entrar, permanecer ou dele sair com

seus bens”. Tavares (2020, p. 646) comentou que:

A liberdade ampla de locomocéo engloba quatro aspectos fundamentais: 1) direito de
ingresso no territério nacional; 2) direito de permanéncia no territério nacional; 3)
direito de deslocamento intraterritorial (entre pontos dentro do territorio); 4) direito
de deslocamento interterritorial (entre o territério nacional e outros Estados.

O fechamento de loteamentos, seja de forma total ou mediante controle de acesso
representa - em maior ou menor intensidade - restricdo a um dos aspectos do direito de

locomocéo, qual seja, o direito de circulacdo dentro do territério. Escribano Collado (1973, p.
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358 apud SILVA, 2005, p. 239), tratando sobre o direito a circulagdo, defendeu que 0 mesmo
é a manifestacdo caracteristica do direito de locomocdao, conforme segue:
O direito de circular (ou direito de circulacdo) 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 constituird uma mera possibilidade, mas um poder legal
exercitavel erga omnes. Em consequéncia, a Administragdo nao podera impedir, nem
geral nem singularmente, o trénsito de pessoas de maneira estavel, a menos que

desafete a via, ja que, de outro modo, se produziria uma transformacéo da desafetacéo
por meio de uma simples atividade de policia.

Para Sarmento Filho (2007) ha subversao do ordenamento juridico, no momento em que
o planejamento urbanistico da cidade passa a ser definido por interesses de particulares, ao invés
de se primar por um planejamento apoiado no interesse publico, ainda que tais fechamentos
ocorram com a conivéncia do poder publico, violando o direito de locomocdo e o direito a
intimidade.

A garantia a seguranca publica é dever do Estado, assim transferir aos particulares a
seguranca (interior e entorno do empreendimento, contratar empresas particulares de
seguranga), essa responsabilidade ndo guarda coeréncia com o espirito das leis que compdem o
ordenamento juridico brasileiro, embora Amadei e Amadei (2014) consideram esses
empreendimentos fechados um novo modelo de urbanizacdo no esforco de potencializar
seguranca e qualidade de vida.

Os direitos a locomocao/circulacdo e a seguranca ndo sao absolutos, demandando uma
ponderacgdo, sendo o interesse publico o foco. Assim, é requisito a analise caso a caso (atento
as peculiaridades locais e o interesse publico) para fechamento de vias publicas pela
municipalidade, sempre, conforme as diretrizes gerais da Lei n.° 6.766 (BRASIL, 1979),
Estatuto da Cidade, Plano Diretor e regulamentacdo municipal. Ha outras alternativas menos
conflituosas de empreendimentos fechados [condominio de casas, lotes (terrenos) ou

apartamentos.

4.2 CUSTEIO DAS DESPESAS PARA MANUTENCAO DE AREA COMUM

O rito legal para regularizacdo de uso e ocupacdo de solo é o registro no cartério de
imoOveis competente do projeto de loteamento aprovado pela municipalidade, passando a
integrar o patrimonio publico as vias, ruas, logradouros, pracas e areas institucionais
(CARVALHO, 1997). Desse “acréscimo” no patrimdnio publico, via de consequéncia, impoe

que 0 municipio assuma a responsabilidade pela prestacdo dos servicos publicos referentes a
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conservacao das ruas e pracas, coleta de lixo, manutencdo de limpeza, iluminacdo publica,
dentre outros servi¢os necessarios a garantir o bem estar dos municipes que residam e trabalhem
no Novo bairro que surgiu, a partir da implantacao do loteamento (AMADEI; AMADEI, 2014).

O surgimento dos loteamentos fechados, em razdo da auséncia de legislacdo
regulamentar, desencadeou diversas questdes sem respostas imediatas e legais, por exemplo, a
fonte de custeio para fazer frente as despesas com a manutencao dos espacos publicos existentes
no interior do loteamento fechamento, tendo em vista ndo ser possivel a cobranca de taxa
condominial (descaracterizado), nem ser custeado pelo poder publico as despesas de areas
publicas usadas de forma privativa (grupo eletivo), além da inconstitucionalidade tornar
compulsoria a necessidade de associagdo aos moradores de modo a permitir a cobranca da
contribuicdo associativa. No Loteamento de Acesso Controlado, essa celeuma néo foi resolvida,
uma vez que os fundamentos relacionados permanecem.

A partir da promulgacdo da Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017) - que criou 0s Loteamentos
de Acesso Controlado-, além dos loteamentos fechados (autorizados por leis municipais ou
apenas por atos administrativos da municipalidade ou atos comissivos dos moradores a revelia
do municipio).

O Art. 36-A da LPSU, incluido pela Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017), prevé que as
associacdes de moradores (proprietarios dos imdveis, titulares de direitos ou moradores do
loteamento) e as entidades civis organizadas para esse fim se vinculam a atividade de
administracdo de imoveis e que essa administracdo de imoveis sujeita seus titulares a
normatizacédo e a disciplina constantes de seus atos constitutivos, prevendo a possibilidade de
se cotizarem para fazer frente as despesas necessarias para a manutencao.

Art. 36-A. As atividades desenvolvidas pelas associagdes de proprietarios de imdveis,
titulares de direitos ou moradores em loteamentos ou empreendimentos assemelhados,
desde que ndo tenham fins lucrativos, bem como pelas entidades civis organizadas em
fungdo da solidariedade de interesses coletivos desse publico com o objetivo de
administracdo, conservagdo, manutencdo, disciplina de utilizagdo e convivéncia,
visando a valorizagdo dos imdveis que compdem o empreendimento, tendo em vista

a sua natureza juridica, vinculam-se, por critérios de afinidade, similitude e conexéo,
a atividade de administragdo de imdveis. (Incluido pela Lei n.° 13.465, de 2017)

Paragrafo Gnico. A administracdo de imoveis na forma do caput deste artigo sujeita
seus titulares a normatizagcdo e a disciplina constantes de seus atos constitutivos,
cotizando-se na forma desses atos para suportar a consecu¢do dos seus objetivos.
(Incluido pela Lei n.° 13.465, de 2017)

Essa é a interpretacdo atualizada dos Tribunais sobre a matéria, conforme exemplo da

decisdo do Tribunal de Justica de S&o Paulo, colacionada na sequéncia:
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APELACAO CIVEL. TAXA DE ASSOCIACAO. Acdo de cobranga. Sentenca de
procedéncia para condenar 0s réus ao pagamento de taxa de associagdo.
Inconformismo dos réus. Acolhimento. Entendimento consolidado do Superior
Tribunal de Justica, que firmou a seguinte tese: s taxas de manutengdo criadas por
associacao de moradores ndo obrigam os ndo associados ou 0s que a ela ndo anuiram.
Réus que ndo anuiram com 0s servicos e a cobranga das taxas. Inaplicabilidade do
artigo 36-A da Lei n.° 6.766/79, pois a autora sequer trouxe aos autos a prova de que
se cuida de loteamento de acesso controlado. Ademais, o Art. 36-A da Lei Federal
6.766/79, incluido pelo Art. 78 da Lei n.° 13.465/2017 ndo modificou a natureza
associativa da apelante e das taxas cobradas. Sentenca reformada. Inversdo da
sucumbéncia. RECURSO PROVIDO. (V.30415). (TJSP; AC 1005279-
91.2014.8.26.0152; Ac. 12401405; Cotia; Terceira Camara de Direito Privado; Rel.
Des. Viviani Nicolau; Julg. 11/04/2019; DJESP 16/04/2019; P&ag. 1829) (grifo
nosso)*L.

A CF/88 (BRASIL, 1988) prevé no artigo 5°, XX que “ninguém podera ser compelido
a associar-se ou a permanecer associado”. Assim, no direito fundamental de liberdade de
associacdo esbarra a possibilidade de exigir que os moradores do loteamento fechado e/ou de
Acesso Controlado se associem a associacao criada para os fins de organizacdo e manutencao
interna do “empreendimento”. Ademais, se ndo € possivel exigir compulsoriamente a filiacao
dos moradores, tampouco se pode pensar em exigir 0 pagamento da contribui¢do associativa
para o custeio das despesas de quem ndo seja associado, interpretacdo literal e logica do
comando constitucional.

De outro modo, 0s servicos prestados na area comum aos moradores do
“empreendimento fechado” - sem necessidade de maiores comprovagdes — beneficiam a todos
que residem no local, uma vez que a coleta de lixo e a limpeza das vias garantem habitos de
higiene e seguranca a todos, assim como a iluminacdo das areas comuns, a guarita para o
controle de acesso ao interior do loteamento, dentre outros.

Pensar que apenas uma parcela dos moradores, pelo fato de estarem filiados & associacéo
de moradores, devem custear as despesas com a manutengdo das areas comuns em detrimento
do “aproveitamento” dos demais moradores nao associados também encontra no ordenamento
juridico suas barreiras, como, por exemplo, nos principios constitucionais da boa-fé e igualdade,
além de se configurar enriquecimento sem causa, nos termos do Art. 884, CC (BRASIL, 2002),
que dispde “Aquele que, sem justa causa, se enriquecer a custa de outrem, serd obrigado a
restituir o indevidamente auferido, feita a atualizacao dos valores monetarios”.

E possivel que a incompatibilidade entre direito constitucional (livre associacéo) versus

os principios (boa-fé, igualdade e ndo enriquecimento sem causa) ndo possa ser realmente

11 Disponivel em:https://www.magisteronlinee.com.br/mgstrnet/Ipext.dll?f=templates&fn=main-hit-j.htm&2.0,
Acesso em: 30 ago. 2020 as 22h30.
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sanada, porque existem composicdes que ndo sdo possiveis, alinhado aqueles que concordam
com a possibilidade de fechamento de loteamentos, que por sua natureza dao ensejo a abertura
de vias publicas que tem, dentre tantas outras finalidades, promover a articulacdo com as vias
adjacentes oficiais, existentes ou projetadas e harmonizagdo com a topografia local.

Essa celeuma foi levada ao Poder Judiciario, até aos Tribunais Superiores, onde o
Supremo Tribunal Federal (STF) firmou entendimento no julgamento do Recurso
Extraordinario - RE 432.106/RJ*?> no sentido de ser inexigivel o pagamento de contribuicdo
para o custeio de despesas em relacdo a moradores ndo associados, prevalecendo o principio da
liberdade de associagéo prevista no Art. 5°, XX, CF/88.

O Tribunal de Justica do estado do Rio de Janeiro havia decidido no julgamento da
Apelacdo Civel n.° 2002.001.28930 pela legalidade da cobranca da contribuicdo para a
manutencdo dos servicos de manutencao da area comum em relacdo a morador do loteamento
fechado que ndo era filiado a associacdo de moradores com base no principio que proibe o
enriquecimento sem causa, tendo em vista que mesmo nao sendo associado o morador usufruia
dos servigos prestados pela associacdo. O Relator Ministro Marco Aurélio esclareceu em seu

Voto que:

Colho da Constituicdo Federal que ninguém esta compelido a fazer ou a deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei. Embora o preceito se refira a obrigacdo
de fazer, a concretude que Ihe é prépria apanha, também, obrigacdo de dar. Esta, ou
bem se submete a manifestacéo de vontade, ou a previsdo em lei. Mais do que isso, a
titulo de evitar o que se apontou como enriquecimento sem causa, esvaziou-se a regra
do inciso XX do artigo 52 do Diploma Maior, a revelar que ninguém podera ser
compelido a associar-se ou a permanecer associado. A garantia constitucional alcanca
ndo s6 a associacdo sob o angulo formal como também tudo que resulte desse
fenbmeno e, iniludivelmente, a satisfagdo de mensalidades ou de outra parcela, seja
qual for a periodicidade, & associacdo pressupde a vontade livre e espontanea do
cidaddo em associar-se. No caso, veio o recorrente a ser condenado a pagamento em
contrariedade frontal a sentimento nutrido quanto a Associacdo e as obrigacdes que
dela decorreriam?®3

Ainda no julgamento do referido RE 432.106/RJ o Min. Luiz Fux ressaltou que a

celeuma acerca da possibilidade de cobranca de contribuigdo para fazer frente as despesas de

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n® 432.106/RJ. Recorrente: Franklin Bertholdo
Vieira. Recorrido: Associacdo de Moradores Flamboyant (AMF). Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia, 20 de
setembro de 2011. Portal do Supremo Tribunal Federal, Pesquisa de Jurisprudéncia, Brasilia, 3 nov. 2011.
Disponivel em:http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=629287. Acesso em: 25
ago. 2020 as 21h00.

13 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n° 432.106/RJ. Recorrente: Franklin Bertholdo
Vieira. Recorrido: Associacdo de Moradores Flamboyant (AMF). Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia, 20 de
setembro de 2011. Portal do Supremo Tribunal Federal, Pesquisa de Jurisprudéncia, Brasilia, 3 nov. 2011.
Disponivel em:http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=629287. Acesso em: 25
ago. 2020 as 21h00.
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manutencdo da area comum de loteamentos fechados de moradores néo filiados & associagdo
de moradores tem chegado ao STF, que também fixou entendimento sobre a impossibilidade e
destaca do voto do relator que ressaltou “de duas, uma: ou a obrigacdo surge da vontade das
partes ou surge da lei, ou, na pior das hipoteses, obrigacdo decorrente de ato ilicito. Eu ndo
conheco outra fonte das obrigacdes, desde o Direito romano”

Adotando linha similar ao STF, o Superior Tribunal de Justica (STJ) estabeleceu
entendimento ao julgar o Recurso Especial - REsp 1.439-163/SP e REsp 1.280.871-SP**, tendo
como relator o Ministro Ricardo Villas Béas Cueva e relator para acérddo o Ministro Marco
Buzzi, julgados em 11 de margo de 2015, definindo a tese de que "As taxas de manutencao
criadas por associacdo de moradores ndo obrigam os ndo associados ou 0s que a elas ndo
anuiram.” Apesar das decisdes pelos Tribunais Superiores, estd pendente de julgamento no
Supremo Tribunal Federal o Recurso Extraordinario 695.911-SP, cujo relator € o Ministro Dias
Toffoli’® , tendo sido reconhecida a Repercussdo Geral da matéria.

E urgente a necessidade de enfrentamento da matéria em sede de Repercussdo Geral,
pois os Tribunais estaduais adotam posicionamentos conflitantes, ora entendendo pela
inviabilidade de cobranca das contribuicbes de moradores ndo associados, ainda que se
beneficiem dos servicos prestados, em atengdo ao principio constitucional da liberdade de
associacéo e, noutras, entendendo pela possibilidade de cobranga de moradores néo associados,
diante dos principios da boa-fé e do ndo enriquecimento ilicito, conforme descricdo na
sequéncia:

81885040 - APELACAO. TAXA ASSOCIATIVA. Cobranca por associagio de
moradores relativamente as despesas mensais de loteamento fechado.
Admissibilidade. Aquisicdo do lote posterior a constituicio da sociedade.
Aproveitamento dos servigos prestados sem a respectiva contraprestacao a ensejar o
enriquecimento sem causa. Contribuicdo devida. Responsabilidade do atual
proprietario pelo pagamento das taxas condominiais. Natureza propter rem das taxas
cobradas. Sentenca reformada. Recurso provido. (TJSP; AC 1026269-
40.2016.8.26.0506; Ac. 13857303; Ribeirdo Preto; Nona Camara de Direito Privado;
Rel. Des. Rogério Murillo Pereira Cimino; Julg. 14/08/2020; DJESP 20/08/2020; Pag.
1712).

81796160 - APELACAO. Acdo de cobranca. Contribuicdo associativa. Loteamento.
Cobranca por associacdo de moradores relativamente as despesas mensais de

14 REsp 1.280.871-SP e REsp 1.439.163-SP, Rel. Min. Ricardo Villas Bdas Cueva, Rel. para acordio Min.
Marco Buzzi, Segunda Secéo, julgados em 11/3/2015, DJe 22/5/2015.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso especial n® 1.439.163/SP(2014/0037970-0). Recorrente: Marcelo
Viana. Recorrido: Associacdo dos Proprietarios em Residencial Rubi. Relator:

Min. Ricardo Villas BdasCueva. Relator para o acérdéo: Min. Marco Buzzi. Brasilia, 11 de margo de 2015.
Portal do Superior Tribunal de Justi¢a, Jurisprudéncia do STJ, Brasilia, 22 maio 2015.

Disponivel em:
https://wwz2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201400379700&dt_publicacao=2

2/05/2015. Acesso em: 25ago. 2020

15 Disponivel emhttp://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4262142, acessado em 25 ago. 2020.



81

loteamento fechado. Admissibilidade. Aproveitamento dos servigos prestados sem a
respectiva contraprestacdo a ensejar o enriquecimento sem causa. Contribuicéo
devida. Comportamento contraditério do apelado que viola a hoa-fé objetiva na
medida em que efetuou o pagamento das contribui¢6es por longo periodo, deixando
de cumprir a obrigacdo posteriormente. Contrariedade a boa-fé objetiva. Dever de
indenizar reconhecido. Sentenca reformada. Recurso provido. (TJSP; AC 1002429-
34.2019.8.26.0073; Ac. 13754915; Avaré; Nona Camara de Direito Privado; Rel. Des.
Rogério Murillo Pereira Cimino; Julg. 16/07/2020; DJESP 20/07/2020; Pag. 2150)

81846030 - ASSOCIACAO DE MORADORES. Cobranca. Sentenca de
improcedéncia. Contribuicdo associativa relativa a rateio de despesas de manutencéo,
conservacdo e seguranca de loteamento fechado. Descabimento. Impossibilidade de
cobranca de ndo associado, independentemente do principio que veda o
enriguecimento sem causa. Precedentes do STF e do STJ. Liberdade de associagéo.
Adesdo ndo caracterizada. Tese firmada, para o fim do Art. 1.040 do Cddigo de
Processo Civil, no bojo dos RESPS n.°s 1.280.871/SP e 1.439.163/SP (Tema n.° 882).
Decisum mantido. Apelo ndo provido. (TJSP; AC 1010462-95.2018.8.26.0348; Ac.
13797585; Maud; Primeira Camara de Direito Privado; Rel. Des. Rui Cascaldi; Julg.
28/07/2020; DJESP 05/08/2020; Pag. 1582)

81774316 - ACAO DE COBRANCA. Associacio de moradores. Contribuicio
associativa relativa a rateio de despesas de manutencdo, conservagdo e seguranga de
loteamento fechado. Recurso contra sentenga de parcial procedéncia. Descabimento.
Loteamento que se assemelha ao condominio edilicio. Incidéncia das regras a este
atinentes. Impossibilidade de cobranca de pessoa ndo associada, independentemente
do principio que veda o enriquecimento sem causa. Precedente do Supremo Tribunal
Federal. Entendimento firmado pelo Superior Tribunal de Justica, em sede de Recurso
Especial Representativo de Controvérsia. Liberdade de associagdo. Adesdo néo
caracterizada. Recurso provido, com observacdo. (TJSP; AC 1003883-
41.2018.8.26.0281; Ac. 13731423; Itatiba; Primeira Camara de Direito Privado; Rel.
Des. Rui Cascaldi; Julg. 07/07/2020; DJESP 13/07/2020; Pag. 3119).

Essas supracitadas discussdes sdo urgentes e atuais porque a questdo da fonte de custeio
para fazer frente as despesas com a manutencao das areas comuns dos loteamentos fechados
continua sendo um problema fatico-juridico, mesmo depois da promulgacdo da Lei n.°
13.465/2017, que tendo trazido a previsao contida no Art. 36-A, LPSU ja transcrita, prevendo
a possibilidade de criacdo de associacdo com a finalidade de administrar o empreendimento, as

questdes de fundo sobre o tema ainda levantam questionamentos nos Tribunais.

4.3 REGULAMENTACAO PELO PODER PUBLICO: LEGISLACOES MUNICIPAIS

Por ser modalidade de Loteamento regido pela LPSU, os Loteamentos de Acesso
Controlado devem, antes de qualquer coisa, estar em consonancia, naquilo que ndo for
incompativel, com as diretrizes gerais prevista na LPSU. Assim, diante da presenca de abertura
de novas vias de circulacdo, de logradouros publicos ou da modificacdo dos ja existentes é
necessaria a observancia de todas as diretrizes previstas (LPSU) no que se refere ao

parcelamento do solo mediante loteamento.
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O 88°do Art. 2° inserido na Lei n.° 6.766/79 pela Lei n.° 13.465/2017 (BRASIL, 1979;
2017), dispde que “o controle de acesso sera regulamentado por ato do poder publico
Municipal”. Sobre essa questao ha na pouca doutrina sobre o assunto, sendo, todavia, necessario
saber se 0 municipio devera regulamentar o instituto por meio de Lei, passando por processo
legislativo regular ou se por meio de Decreto do chefe do poder executivo. Ainda, sobre a forma
de regulamentacdo, é necessario uma definicdo e padronizagdo pela qual a administracdo
publica vai viabilizar a utilizacdo do bem publico de forma especial pelos particulares, se por
meio de autorizacdo, permissao ou concessdo de uso de bem publico.

Também é necessario que o municipio determine como se dara o controle de acesso, a
identificacdo e cadastro das pessoas, a fiscalizagdo do poder publico em relacdo a ndo vedagéo
de acesso, a divulgacdo e publicidade para conhecimento da populacdo da condicdo de
Loteamento de Acesso Controlado, os instrumentos de participacdo da coletividade na gestéo,
dentre outros.

O enfretamento dessas questdes é basilar ao Loteamento de Acesso Controlador, para
ndo encobrir os loteamentos integralmente fechados — que ndo encontra previsao legal -
desenhando os contornos da cidade de acordo com a especulacdo imobiliaria, marginalizando
0 interesse publico, o meio ambiente e a politica urbana nas cidades brasileiras.

Depois de promulgada a Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017), inserindo na LPSU a figura
do Loteamento de Acesso Controlado, alguns municipios ao longo do pais, em obediéncia ao
que determina referida lei, editou normas locais para regulamentar a nova forma de
parcelamento do solo urbano. Procedendo a analise de nove legislacbes municipais (que ja
regulamentaram o Loteamento de Acesso Controlado, ap6s a edicdo da Lei n.° 13.465
(BRASIL, 2017), SP =04; MG = 03; RS = 01 e RJ = 01), sera possivel identificar e elencar
critérios e diretrizes numa proposta de protocolo para subsidiar o processo de governanca

municipal sobre esta matéria.

4.4 DESCRITIVO SUMARIZADO: NOVE NORMAS MUNICIPAIS

Depois de promulgada a Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017), alterando a Lei n.° 6.766
(BRASIL, 1979), inserindo na LPSU a figura do Loteamento de Acesso Controlado, nao
dispondo os critérios, procedimentos e diretrizes especificos a esta Ultima modalidade.
Manteve-se sem disciplina algumas situa¢Bes, como: a) instrumento do poder publico
municipal para autorizar o fechamento do perimetro do loteamento; b) controle de acesso para

utilizacdo das areas publicas no interior do loteamento; ¢) controle da publicidade da condigéo
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de loteamento de acesso controlado em relagdo aos adquirentes/proprietarios e a sociedade em
geral; d) fiscalizacdo do poder publico municipal quanto a vedacdo de acesso ao interior do
loteamento; e) manutencdo, conservacdo, seguranca e custeio dos servigos necessarios no
perimetro fechado; f) situacOes cabiveis a revogacao da permissdo de uso das areas publicas e
a forma como deve ser apurado eventuais violagdes ao direito de particulares e da coletividade.

Assim, alguns municipios brasileiros, em obediéncia ao que determina referida lei,
editou normas locais para regulamentar a nova forma de parcelamento do solo urbano.
Procedendo a analise de nove legislacbes municipais (que ja regulamentaram o Loteamento de
Acesso Controlado, ap6s a edicdo da Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017); SP = 04; MG =03; RS =
01 e RJ = 01), sera possivel identificar e elencar critérios e diretrizes numa proposta de

protocolo para subsidiar o processo de governanga municipal sobre esta matéria.

4.4.1 Sao Paulo

a) Limeira

Através de Lei Complementar (LC) n.° 828 (LIMEIRA, 2019), foi previsto como
instrumento juridico para outorgar aos particulares a utilizacdo de areas publicas tanto a
concessdo de direito real de uso, quanto a permissdo de uso por tempo indeterminado,
estabelecendo a inexigibilidade de licitagdo (Art. 3°, 1) a serem concedidas em favor de uma
associacgao de moradores criada para tal finalidade (Art. 3°, I1).

Quanto a sistematica, foi estabelecida de forma minudente cinco etapas (Art. 8°) para a
regularizacdo dos Loteamentos de Acesso Controlado, minimizando interpretacdo
diversificadas dos profissionais atuam no Municipio, os quais fardo aplicacdo da norma. Quanto
as areas institucionais no interior do Loteamento de Acesso Controlado, foi prevista a
possibilidade mediante a compensacdo ou pagamento do preco publico de utilizacdo (Art. 9°,
IV). No Art. 8° IV dispde que deve ser averbada na matricula do loteamento o Decreto

municipal.

b) Estancia Turistica de Ibitinga
Foi regulamentado o LAC através da LC n.° 186 (ESTANCIA TURISTICA DE
IBITINGA, 2019), prevendo a legitimidade da associacdo de moradores para responder pela
administracdo do loteamento, bem como que ato do poder publico municipal disciplinara o
controle de acesso (Art. 3°). Consta como diretriz especifica que nao é possivel a aprovacao

dessa natureza de loteamento caso ocorra impedimento ou torne “dificil o acesso a outros
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loteamentos ou bairros adjacentes, prejudicando a malha viéria ou a prestacdo de alguns
servigos publicos” (Art. 7°) e que as obras coletivas e individuais que vierem a ser realizadas
no interior do LAC deverdo ser previamente aprovadas pelo municipio (Art. 11).

Interessante a previsdo de contrapartida social ao municipio pela utilizacdo das areas
institucionais e sistema de lazer (Art.20), que dispde:

Art. 20. O(s) Loteador(es) ou a Associacdo de Moradores/Proprietarios deverdo
apresentar uma contrapartida social ao Municipio, referente ao valor das areas
institucionais e sistemas de lazer concedidas. O valor da contrapartida social ao
municipio serd mensurado através da seguinte forma: | — Contrapartida social ao
Municipio, mediante doacdo de area ou terreno que por ventura o loteador ou a
Associacdo de Moradores/Proprietarios possuam no municipio de Ibitinga.

Il — Contrapartida social ao Municipio, através da construcdo de equipamentos
publicos, em &rea prépria, conforme projeto e diretrizes definidos pela Secretaria de
Obras.

11l — Contrapartida social ao Municipio, através da construgdo de Equipamentos
Publicos em éarea publica ou obras de infraestrutura, conforme projeto e diretrizes
definidos pela Secretaria de Obras.

IV — Contrapartida social ao Municipio, através do pagamento monetario.

§ 1° O valor das reas institucionais e sistemas de lazer mencionado no caput deste
artigo sera aferido mediante avaliacdo a ser realizada por profissional competente e
deverdo ser apresentadas no minimo trés (03) avaliacOes, visando ser apurado o valor
médio real das areas.

8§ 2° A contrapartida social decorrente da Concessdo do Direito Real de Uso sera
acrescida de fatores multiplicadores a depender do tipo de areas concedida:

Tipo de 4rea Lote_amento de acesso controlado
A implantar Implantado

Sistema de Lazer 1,0 1,1

Areas institucionais 1,0 1,1

Como instrumento juridico para conceder aos particulares a utilizacéo dos bens publicos
0 municipio elegeu a concesséo do Direito Real de Uso, mediante lei especifica (Art. 12), pelo
prazo de 60 anos (Art. devendo ser firmado Termo de Concessao do Direito Real de Uso entre
0 municipio e a associacdo de moradores, onde constara todas as obrigacOes relativas a

manutencdo e conservacao das areas publicas internas do LAC (Art. 15).

c) Serrana
De forma diversa, este municipio regulamentou o LAC através da Lei n.° 1.954
(SERRANA, 2019), estabelecendo como instrumento juridico a ser utilizado pelo municipio
para a permissdo de uso (Art. 2°), formalizada por meio de Decreto do Poder Executivo (Art.
8°, 1.

d) Estancia Turistica de Joanopolis
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Foi promulgado através de Decreto Municipal n.° 2.737 (ESTANCIA TURISTICA DE
JOANOPOLIS, 2019), que no Art. 1° foi estabelecido como instrumento a ser utilizado pelo
poder publico para formalizar o LAC e outorgar o direito de utilizacdo dos espacos publicos
pelos particulares a autorizacdo de uso, sem previsdao de prazo para a autorizacdo de uso.
Interessante previsdo contida no Art. 1°, 83° da lei no sentido de ser possivel que o municipio
exija mais de um acesso no perimetro do loteamento, atendendo a necessidade de nao
isolamento do perimetro abrangido pelo LAC e que os pedidos de LAC em um mesmo
loteamento sejam analisados no bojo do mesmo processo administrativo (Art. 7°).

O Art. 12 estabelece norma relativa a publicidade e informacdo da populagéo,
determinando que “a autorizatdria devera fixar, em local visivel a todos os municipes e
visitantes, o Termo de Autorizagdo e Compromisso para controle de acesso ao loteamento”,
bem como que “a relacao dos loteamentos com pedido deferido de acesso controlado, total ou
parcial, podera permanecer disponivel para consulta no site da Prefeitura Municipal” (Art. 16).
De fato, melhor seria se ndo fosse uma faculdade e sim uma obrigatoriedade constar no site da

prefeitura municipal, disponivel para consulta, a relacdo dos LACS.

4.4.2 Minas Gerais

a) Pontes Nova

O municipio alterou o PD e a Lei de parcelamento do solo da referida cidade atraves da
Lei n° 4309 (PONTE NOVA, 2019), regulamentando tanto o Loteamento de Acesso
Controlado, quanto o Condominio de Lotes. Constam algumas atecnias, como, por exemplo,
quando dispde que ao Condominio de Lotes sera aplicada a Lei n.° 6.766 (BRASIL, 1979) (Art.
37-G), pois 0 Condominio de Lotes ndo se trata, como visto em topicos anteriores, de
parcelamento do solo, regido pela LPSU, mas sim empreendimento exclusivamente privado a
ser implantado em &rea j& urbanizada (previamente loteada).

Embora, seja minuciosa ao prever, referente aos LACs a obrigatoriedade da “existéncia
de placa informativa, de facil acesso e visibilidade na portaria, explicando que o0 acesso ao
loteamento ¢ livre a qualquer pessoa devidamente identificada” (Art. 37-B, I, €). A previsdo
de formas eficazes de publicidade da natureza do empreendimento e suas consequéncias para a
populacdo é fundamental, uma vez que visivelmente os LACs aparentam ser Condominios, que
por sua natureza sdo empreendimentos integralmente privados, ndo sendo possivel o acesso de

qualquer pessoa, mesmo que mediante identificacao.
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Prestigiando a publicidade registral (Art. 37-B), consta a necessidade de dar publicidade
registral a natureza do LAC, devendo, para isso, ser averbado na matricula de cada lote a
obrigatoriedade de os adquirentes e terceiros interessados cumprirem as diretrizes estabelecidas
pela lei municipal. Referente ao instrumento juridico a ser utilizado pelo poder publico para
outorgar aos particulares a utilizacdo de areas publicas, ndo dispde, expressamente, constando
apenas (Art. 32) que “O Loteamento de Acesso Controlado e o Condominio de Lotes somente

serdo autorizados”, denotando que elegeu a modalidade de autorizagdo de uso.

b) Barbacena
Foi promulgado através de Decreto Municipal n.% 8.354 (BARBACENA, 2019), a
regulamentacdo organizacgéo territorial de forma minimalista, dispondo como instrumento a
permissdo de uso (Art. 4°, paragrafo Unico), a ser formalizada pelo Termo de Permisséo de Uso
(Art. 6°), bem como, foi estabelecido os 6nus que constardo do termo (Art. 6°), prevendo, ainda,
a necessidade de constituicdo de uma associacdo (Art. 2°) para representar os interesses dos

moradores e que terdo a legitimidade para tratar do assunto com o poder publico.

c) Nova Lima

A Lein.° 043 (NOVA LIMA, 2019), autorizou a implantacdo de loteamentos de acesso
controlado no municipio, dispondo o conceito de LAC, enfatizando no Art. 1°, §1° que esta
modalidade de loteamento deverd seguir as normas pertinentes ao loteamento “normal”,
certamente naquilo que ndo houver incompatibilidade. No §82° do mesmo artigo expressa a
impossibilidade de vedacdo de acesso ao interior do loteamento de pessoas ndo residentes,
condicionando, apenas, a identificacdo e cadastro dos mesmos, como medida de garantir a
seguranca pretendida pela escolha na forma do empreendimento fechado.

A norma municipal atenta a necessidade de garantir a continuidade no sistema viario e
previu a possibilidade de o poder publico limitar a area continua do loteamento, bem como,
estabelecer distancia minima entre dois ou mais loteamentos de acesso controlado (Art. 1°, §3°).
Consta previsto que desde o projeto de LAC seja assim submetido a aprovacdo da Prefeitura,
inclusive que todos os contratos decorrentes (promessa de compra e venda ou compra e venda)
ja constem que se trata de um imével em LAC, e ndo em condominio, dessa forma, evitando
que adquiram unidades imobiliarias sem conhecer a natureza do empreendimento onde estdo
situadas.

O instrumento elegido pelo poder publico municipal para outorgar o uso privativo do

sistema viario, areas verdes e &reas institucionais, 0s quais passardo para o dominio do
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municipio com o registro do loteamento, foi a concesséo de direito real de uso em favor do
loteador ou da entidade instituida, conforme prevé o Art. 36-A da Lei n.° 6.766/79. De forma
adequada, o legislador previu requisitos especificos para a aprovacéo de projetos de loteamento

na modalidade de acesso controlado, conforme Art. 3° transcrito abaixo:

Art. 3. Os projetos de loteamento de acesso controlado obedecerdo também os
seguintes requisitos, para fins de sua aprovacao:

| — ndo prejudicar a continuidade da malha viaria urbana, principalmente no que se
refere as vias estruturadoras, articuladoras e coletoras de interligacdo entre bairros ou
Zonas do Municipio;

Il — caso optem por fechar o perimetro do loteamento com muro ou alambrado,
deverdo ser observadas as prescri¢des apontadas pelo rgao competente para tal fim;
Il — submeter & apreciacéo e aprovacdo pelo 6rgdo competente da Prefeitura, projeto
de portaria, guarita ou cancela nos acessos principais, bem como projeto de sua
manutencao;

IV — ndo prever ou implantar vias de circulagdo ou benfeitorias embaixo de linhas de
transmissdo de energia elétrica de alta tensdo ou sobre formacdes naturais de
escoamento pluvial em fundos de vales;

V — permitir a fiscalizagdo pelos agentes publicos das condicdes das vias e pragas e
das demais manutencdes necessarias aos bens de uso comum, que tenha sido objeto
de concessdo de Direito Real de Uso, submetendo a aprovagdo pelo Municipio de
quaisquer alteracdes ao projeto original do loteamento.

Desta forma, além de seguir as diretrizes previstas para os loteamentos abertos da Lei
n. 6.766 (BRASIL, 1979) , verifica-se a necessidade de existirem requisitos especificos para
0s casos de aprovacao de loteamentos de acesso controlado. Porém, diante da timidez/omissdo
da Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017), ficou a cargo de cada municipio regulamentar a matéria.
Todavia, embora cada municipio exerca de forma individualizada a competéncia constitucional
de ordenar o parcelamento, uso e ocupacdo do solo, é necessario que haja uma padronizacao
sobre a necessidade de lei municipal sobre a matéria e quais critérios e requisitos cada
municipio, atento a sua realidade, deve estabelecer.

Consta no Municipio a Lei n.° 043 (NOVA LIMA, 2019), que dispde no Art. 6° que no
instrumento de Concessdo de Direito Real de Uso deverdo constar todos os encargos da

Entidade representativa no que se refere aos bens publicos, porém, no paragrafo Gnico reza que:

Art. 6. [...]

Paragrafo Gnico. As obrigagbes de manutencdo e conservagdo de vias de circulagéo,
arborizacéo, calgamento, manutencdo das areas verdes contidas em seus limites,
sinalizacéo de transito, coleta e remogdo de lixo domiciliar e limpeza de vias, bem
como a manutencdo da iluminacdo das vias sdo de responsabilidade do Municipio.

N&do faz sentido que situacdes praticas comuns, como € o0 caso da manutencao e
conservagdo das vias de circulacdo, coleta de lixo domiciliar e iluminagdo das vias, por

exemplo, sejam tratadas de formas diversas nos inUmeros municipios do Pais. Ademais,
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assuntos como a responsabilidade pelo custeio com manutencdo e conservacdo dos espagos
publicos que ficardo no interior do loteamento de acesso controlado devem ser discutidos e
definidos de forma geral e vinculante para todos 0s municipios, tendo em vista a necessidade
de atender o interesse publico.

A supracitada Lei prevé que o instrumento de Concesséao do Direito Real de Uso podera
ser rescindido unilateralmente pelo Municipio nas situac@es elencadas no Art. 7° e dentre elas
esta a previsao no inciso I de rescisao unilateral em caso de “vedagao de acesso a pedestres ou
a condutores de veiculos, ndo residentes, previamente identificados ou cadastrados”.

No entanto, a indigitada lei ndo traz previsdes sobre a fiscalizacdo que deve ser exercida
pelo poder executivo municipal, que, no sentir deste trabalho, é um dos elementos essenciais
para que o loteamento de acesso controlado ndo sirva de subterfigio para a implantacao de

loteamentos integralmente fechados, como verdadeiros condominios.

4.4.3 Rio de Janeiro

a) Cabo Frio

Foi promulgado através de Decreto Municipal n.° 6.049 (CABO FRIO, 2019), no (Art.
2°) foi elegido como instrumento a ser utilizado pelo poder publico para formalizar o LAC e
outorgar o direito de utilizacdo dos espacos publicos pelos particulares a autorizacdo de uso,
sendo que em Cabo Frio/RJ referida autorizagdo tem prazo determinado de 10 anos (Art. 16),
podendo ser renovada. Torna-se obrigatoriedade constar no documento de compra e venda dos
imOveis a observancia obrigatério do Decreto (Art. 3°), de modo que todos os adquirentes
estejam cientes das obrigacdes e dnus decorrentes da natureza do empreendimento.

O referido Decreto € estruturado com disposicOes gerais, definicdes, critérios, regras
sobre o requerimento e documentos, conversédo de loteamentos abertos para LAC, obrigagdes e
responsabilidades do autorizatario, termo de autorizagdo e disposic¢des finais, disciplinando,

assim, a matéria com clareza e sistematizacéo.

4.4.4 Rio Grande do Sul

a) Erechim/RS
Foi editada a LC n.° 11 (ERECHIM, 2019) regulamentando integralmente o
parcelamento do solo urbano municipal, sendo previsto o LAC (Art. 5°, §2°) e dispde que este
sera regulamentado conforme as diretrizes do PD. Porém, ao tratar do projeto de loteamento e



89

a disposi¢do para as os logradouros publicos, se refere a “Loteamento Fechado”, deixando a

tematica a critério do empreendedor, conforme transcricdo do Art. 21 da referida lei

Art. 21. Os projetos de loteamento deverdo ser executados de modo a se obter a melhor
disposicdo para os logradouros publicos, estradas, avenidas, pracas, ruas, jardins e
lotes, em funcdo de sua localizagdo, destino, uso ou edificacdo, conforme as
exigéncias do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental Sustentavel de
Erechim.

Paragrafo Unico. Fica sempre a critério da Administracdo Municipal, em caso de
abertura de logradouros por iniciativa particular, zona de localizacdo ou categoria, a
aceitacdo ou recusa integral do anteprojeto ou de qualquer de seus detalhes, podendo
ainda, tendo em vista as conveniéncias de arruamento e o desenvolvimento provavel
da regido interessada, impor exigéncias no sentido de melhorar os arruamentos
projetados, exceto nos casos de Loteamento Fechado tipo I e Il, que ficam a critério
do empreendedor.

Foi previsto ainda, que “as vias de circulagcdo internas dos loteamentos de acesso
controlado serdo de acesso privado, com trafego restrito”. (Art. 59), e que “as vias internas Sao
de propriedade, conservacdo e manutencgédo privadas, assim como as redes de infraestrutura e
demais obras e benfeitorias” (Art. 59, paragrafo unico). Todavia, esta previsdo afronta
integralmente as disposi¢Oes da norma federal, uma vez que nos LACs as vias de circulagio
sdo ruas e logradouros publicos, bens de uso comum do povo e que por ato do poder publico
local poderdo ter sua utilizagdo restringida em razdo da necessidade de identificacdo prévia ao
acesso.

Considerando-se as legislacbes sumarizadas destes nove municipios, observa-se
divergéncia quanto ao instrumento normativo elegido para instrumentalizar a regulamentacéo,
onde seis promulgaram Lei (sentido estrito para regulamentar a matéria), enquanto trés foi
realizada através de Decreto do chefe do poder executivo municipal.

Ressalta-se que a lei se submete a um processo legislativo que o Decreto (ato unilateral
do chefe do poder executivo), embora seja uma norma, ndo é lei e, segundo o Art. 5°, Il, CF/88
(BRASIL, 1988) “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei”, a forma adequada de o municipio regulamentar o Loteamento de Acesso
Controlado é mediante lei em sentido estrito. Ainda, registra-se que a Lei n.° 13.465/2017 foi
omissa no regramento do LAC., em sendo uma modalidade de loteamento, é decorréncia légica
que todas as normas e diretrizes previstas na Lei n.° 6.766/79 para a aprovacao dos loteamentos,
naquilo que ndo for incompativel, também se aplique a esta nova modalidade de loteamento.

Todavia, naquilo que o torna diferente dos loteamentos-padrdo, hd demanda de
especificidade do legislador federal, no estabelecimento de diretrizes complementares a

sistematica de parcelamento do solo, prevendo, inclusive critérios e procedimentos (execucao,
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fiscalizacdo, divulgacao/publicidade) objetivando, através da padronizacdo, atender ao
interesse publico, evitando que a mesma situacao receba tratamentos divergentes e antagdnicos
nos municipios brasileiros, pois, em que pese haver a competéncia constitucional dos
municipios para legislar sobre assuntos de interesse local, a Politica Urbana prevista na
Constituicdo Federal, a Lei de Parcelamento do Solo e o Estatuto da Cidade sdo os mesmos
para todos 0s municipios.

Mesmo o Plano Diretor sendo o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana, nos termos do Art. 182 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988),
cada municipio elabora o seu instrumento atento ao que dispde a CF, legislacdo federal e a
realidade local de cada municipio. Porém, no caso especifico dos LACs (modalidade nova), que
uma vez positivado quebrou com a légica posta ha décadas dos loteamentos abertos, evitando
que — reforca-se — o instituto do LAC sirva de subterfugio (cortina de fumaca) a implantacao
de loteamentos integralmente fechados, em desacordo com a vontade manifestada pelo
legislador na Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017), bem como, ao interesse publico.
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5 RESULTADOS E DISCUSSOES

Nas condicGes nas quais foram abordadas o Loteamento de Acesso Controlado (LAC),
desde os achados associando desenvolvimento das urbes, atrelado a parcelamento, ocupacéo e
uso dos solos urbanos, implicagGes no desenvolvimento das cidades e direitos publicos, bem
como, analise documental (legislacdo; jurisprudéncia; legislagbes em nove municipios
brasileiros) e aplicacdo de formularios aos Registradores dos municipios baianos, como lastro
a proposicao de Protocolo procedimental, para subsidiar a governanga municipal das decisfes
quanto aos processos inerentes.

Observa-se primariamente que a cidade é "uma obra coletiva que desafia a natureza"
(ROLNIK, 1995, p. 8), onde as pessoas se organizam e constroem sua existéncia e préatica
coletiva, expectando um poder organizador. Porém, com a contribuicao significativa do éxodo
rural, as cidades cresceram a margem das politicas e infraestrutura necessarias (em qualidade e
quantidade), desencadeando mazelas a partir do uso e ocupacdo inadequados do solo, alta
concentracdo demografica, déficit de oferta de moradias, desestruturacdo de ordem social e
sanitaria, agravado por politicas de governo, em lugar de politica de Estado, desencadeando
questdes de governanca publica, disfungdo social da cidade, comprometendo o bem-estar,
incrementando a informalidade e decrementando a arrecadacao justa.

No Brasil, os modelos de cidade foram desenhados a partir dos processos de organizagéo
do estado, sempre atrelada a movimentacao econdmica. Na falta de recursos, se aglomeraram
nas areas periféricas precarizadas de infraestrutura e servicos basicos. Concomitantemente,
houve a demanda de areas de expansdo imobiliaria para classe com maior poder aquisitivo,
buscando seguranca e bem estar,

Surgindo os empreendimentos fechados e/de acesso restrito.

A determinacdo constitucional de que a propriedade, privada ou publica, tem que
exercer a fungdo social implica, também, na funcdo social do parcelamento do solo, sendo o
loteamento a mais antiga forma de urbanizacdo de novos bairros, ndo devendo ser ditado por
interesses exclusivamente privados, considerando-se prioritariamente o interesse publico, bem
estar da coletividade e a “saude” da cidade (AMADEI; AMADEI, 2014).

Isto porque quando o parcelamento do solo urbano ocorre a margem do interesse
publico, as consequéncias acarretam prejuizos de ordem urbanistica, socioldgica, ambiental,
politico, dentre outros, indo de encontro a funcéo social da propriedade e do parcelamento do

solo.
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Nesse desiderato, a CF/88 (BRASIL, 1988) estabelece a Politica Urbana, regulamentada
pelo Estatuto da Cidade - Lei n.° 10.257 (BRASIL, 2001), estabelecem normas e diretrizes com
0 “objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem
estar de seus habitantes.” (Art. 182, CF/88).

Amadei e Amadei (2014), ao tratarem sobre o parcelamento do solo urbano e o Estatuto
da Cidade, destacaram o estreito vinculo de planejamento que deve haver entre o parcelamento
do solo e a infraestrutura urbana para evitar desconformidade, evitando a sobrecarga dos
equipamentos urbanos e comunitarios, a instalacdo de empreendimentos ou qualquer atividade
que atue como polos geradores de trafego sem que haja previsao da infraestrutura necessaria ou
que deteriore areas urbanizadas, por exemplo, e sinalizaram a importancia do parcelamento do
solo urbano como indutor ou ampliador de acesso ao mercado imobiliario.

Atualmente a legislacdo federal especifica que regulamenta o parcelamento do solo
urbano no Brasil é a Lei n.° 6.766 (LPSU) (BRASIL, 1979), com normas de natureza juridica,
civil, administrativa, penal, urbanistica, ambiental e registral, considerando o loteamento como
um processo de urbanizacdo. Nesse cenario de ordenacdo territorial do solo, o ente publico
municipal possui a competéncia constitucional para “promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano” (Art. 30, VIII, CF/88), tendo o Plano Diretor como o instrumento
bésico na consecucdo dessa finalidade.

O parcelamento do solo, conforme dispde a LPSU (BRASIL, 1979), ¢ feito através do
desmembramento e do loteamento, neste ha abertura de novas vias de circulagdo, de
logradouros publicos ou prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das vias existentes (Art. 2°,
LPSU), que passam a integrar o patrim6nio publico quando do registro do loteamento no
cartdrio de registro de imoveis competente.

Sendo o loteamento uma das principais formas de expansdo das cidades, enseja
normativos e regulamentagbes com vistas a promover um parcelamento que possibilite o
crescimento ordenado da cidade sob a 6tima urbanistica, social e ambiental. Desta forma, a
LPSU prevé, dentre outras disposicdes, que o lote deve dispor de infraestrutura basica cujas
dimens@es atendam aos indices urbanisticos definidos pelo plano diretor ou lei municipal para
a zona em que se situe. Embora a propriedade privada seja um direito fundamental individual,
precisa ser exercido na medida que atenda a fungéo social (CARVALHO, 1997).

A LPSU (BRASIL, 1979) estabeleceu os requisitos urbanisticos para conferir a
regularidade técnica do loteamento, através da definicdo do procedimento que deve ser

obedecido a aprovacéo do projeto pela municipalidade, a partir da fixacao das diretrizes de uso
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do solo (planejamento estadual e municipal), além, do cumprimento da regularidade juridica
(registro do loteamento no Cartorio de Registro de Imoveis competente), assim cumpridas as
fases de aprovacao (municipio) e de registro (cartério) é que o loteamento esta regularizado,
inclusive com a “transferéncia a municipalidade do dominio e posse dos espacos destinados as
vias e pracas e aos espacos de uso comunitario integrantes do conjunto urbanistico cuja
aprovacdo e proposta.” (BARROSO, 1993, p.58).

Anacronicamente, mesmo sem legislacdo federal autorizativa, sdo implantados 0s
loteamentos fechados nos municipios brasileiros, cumprindo apenas os dispositivos municipais,
mesmo com fechamento do perimetro (iniciativa do loteador e/ou proprietarios), cerceando o
acesso publico, ao lazer e privacidade nas vias publicas, a bem da violéncia urbana, ineficiéncia
da seguranca publica, comprometidas pelo crescimento da populacéo e ocupac¢do desordenada
do solo (SARMENTO FILHO, 2007, 2018) em contraponto aqueles que defendem que esses
empreendimentos valorizam o espaco urbano, garantem seguranca aos moradores e melhoram
a qualidade de vida (AMADEI; AMADEI, 2014), instalou-se o conflito e conseguinte
judicializacéo.

As causas de disputa abrangem: a) possibilidade juridica de fechar espacos publicos
para atender interesses privados; b) forma de custeio das despesas de manutencgéo, conservacao
e servicos das areas publicas inseridas no perimetro fechado; ¢) compulsoriedade desse custeio
para todos os moradores, mesmo néo integrantes da associa¢do de moradores, diante a liberdade
de associacédo (Art. 5°, XVII, CF/88).

Apenas para regulamentar a funcéo social do loteamento fechado, o legislador federal -
Lei n.° 13.465) (BRASIL, 2017) - estabeleceu o ordenamento juridico da LAC, onde o Poder
Publico Municipal pode aprovar loteamentos, regulamentando o controle de acesso, desde que
seja permitido o acesso ao interior do perimetro por pedestres e condutores de veiculos,
mediante o controle do acesso através de identificacdo e cadastros na portaria do
empreendimento (Art. 2°, 88°, LPSU), caracterizado por: a) possibilidade de controle de acesso;
b) controle de acesso é regulamentado pelo poder publico municipal; ¢) vedacdo ao
impedimento de acesso; d) identificacdo e cadastro para acesso por ndo moradores.

Quanto ao formulario encaminhado aos 118 Registradores de Imdveis da Bahia, quanto
a percepcao sobre a percepcao da regulamentacdo municipal quanto aos Loteamentos de Acesso
Controlado, 37 (31,35%) responderam referentes aos municipios (Quadro 1), destes 100% n&o
possui legislacdo municipal regulamentando os LACs, caracterizando a desatencdo quanto a
regulamentacdo prevista na LPSU quanto ao LAC (BRASIL, 2017), corroborado pela busca

pela internet, ndo sendo encontrado nenhum municipio baiano com respectiva regulamentacao,
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que deve constar critérios objetivos para resguardar a funcdo social, fiscalizacdo,
divulgacao/educacéo da populacéo e sobretudo o interesse publico (BRASIL, 1979), foco da
Governancga quanto ao ordenamento territorial do municipio (BRASIL, 1988).

Quadro 1 — Municipios cujos Registradores de Imoveis responderam ao formulario sobre
LACs. Salvador -BA, 2020

Municipios (BA)
Alagoinhas
Amélia Rodrigues
Antas

Aurelino Leal/
Barra da Estiva
Bom Jesus da Lapa
Caculé

Campo Formoso
Candeias

Conceicéo do Almeida
Correntina

Entre Rios Bahia
Feira de Santana
Governador Mangabeira
Ibirapua

Ipira

Itaberaba

Itagiba

Itagimiri

Itapebi

Jacobina

Jaguarari

Luis Eduardo Magalhdes
Madre de Deus
Maragogipe

Morro do Chapéu
Mutuipe

Nilo Pecanha
Pojuca

Salvador

Santa Cruz Cabralia
Santa Rita de Céssia
Senhor do Bonfim
Tucano

Una

Uruguca
Fonte: Elaboracéo propria (2020).
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Ha dualidade marcante do entendimento de interesse publico e permitir que um grupo
particular cerceie o acesso pelo fechamento do perimetro de um loteamento (ruas, pracas e
outros espagos publicos) em busca de seguranca e qualidade de vida, transferindo o 6nus ao
poder publico (coletividade), punida pela inacessibilidade e pelas custas executivas (inclusive
fiscalizacdo) dos LACs (SARMENTO FILHO, 2007). Inclusive, é direito dos municipes e
adquirentes a informagdo sobre o instituto e requisitos do LAC, bem como, adequada
identificacdo do empreendimento e viabilizado o acesso publico aos espagos publicos existentes
no perimetro fechado, conforme dispGe a Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017), que previu apenas a
limitacdo do acesso mediante a identificacdo. Se fosse a vontade do legislador autorizar os
loteamentos integralmente fechados assim o teria feito, diferentemente do Acesso Controlado
(BRASIL, 2017).

Relacionado a analise as legislacdes municipais relativos a LAC, nove cidades SP (04);
MG (03); RJ (01); RS (01), primariamente foram observados os principais critérios e diretrizes
dispostos, divergéncias substanciais quanto ao atendimento legal e ao interesse publico, que
deveria ser o mesmo em todo territorio brasileiro.

Constatou-se que o ndo detalhamento das diretrizes em nivel federal (BRASIL,2017)
gera por si somente descompasso, por exemplo, quanto ao disciplinamento municipal ao
normativo utilizado (lei ou decretos), ao instrumento juridico de outorga (autorizacéo,
permissdo ou concessdo de uso), ao procedimento administrativo adotado pela municipalidade
(etapas do processo, documentos e estudos solicitados, prazo, publicidade, participacdo da
coletividade), aos 6nus repassados aos proprietarios através da associacdo de moradores, a
forma de fiscalizacdo, aos limites da exigéncia de identificagdo de quem queira adentrar no
LAC, da forma de publicidade, dentre outros.

Os municipios de Estancia Turistica de Joanopolis/SP, Cabo Frio/RJ e Barbacena/MG
regulamentaram a matéria atraves de Decreto, ao passo que os demais municipios analisados o
fizeram por meio de lei (Limeira/SP, Ponte Nova/MG, Erechim/RS, Estancia Turistica de
Ibitinga/SP, Serrana/SP e Nova Lima/MG). A divergéncia ficou exposta quanto ao instrumento
juridico de outorga, quando, por exemplo, Estancia Turistica de Joanopolis elegeu a autorizacao
de uso, Barbacena/MG a permissdo de uso e Estancia Turistica de Ibitinga a concessdo do
direito real de uso, mediante lei especifica.

O Estatuto da Cidade prevé como uma das diretrizes gerais da politica urbana (Art. 2°,
I) a “gestdo democratica por meio da participagdo popular”, porém, dos 09 municipios
analisados, nenhum prevé, por exemplo, a realizacdo de audiéncia publica para ouvir a

coletividade sobre o fechamento de determinado LAC.
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No formulério aplicado aos Oficiais de Registro de Imoveis da Bahia, foi indagado

“quais diretrizes e parametros os municipios devem adotar para a regulamentagdo dos

Loteamentos de Acesso Controlado” e como principais eixos, forma obtidas as seguintes

respostas literais:

Atender todas as diretrizes previstas na Lei n.° 6.766/79 e
Estatuto da Cidade;

Regulamentacdo por meio de lei municipal,

Estabelecer diretrizes especificas para o LAC, visando coibir
medidas discriminatorias, evitar que o LAC seja utilizado na
pratica como Loteamento Fechado, mantendo manter a
independéncia dos bairros e estabelecendo limites acerca do
controle de acesso e das normas sobre a exigéncia de
identificacdo para evitar excessos;

Previsdo sobre a questdo tributaria (base de calculo para o
IPTU)

Previsdo sobre o 6nus com a manutencao das areas internas e o
respectivo custeio pelos particulares

Aprovacdo ser precedida por estudos de impacto (ambiental,
urbanistico, viario, social etc);

Estabelecimento de regras objetivas sobre as obras de
fechamento do perimetro (permeabilidade visual, dimensdes
maximas da guarita, etc);

Realizacdo de audiéncia publica;

Criacdo de associacdo de moradores para representar oS
interesses, assumir os 6nus e ter legitimidade perante o poder
publico;

Investimento em capacitacdo do corpo técnico e em politicas
publicas voltadas para o ordenamento territorial urbano;
Adocao de medidas para coibir o parcelamento irregular do solo
e promover a regularizacao fundiaria no municipio

Estabelecer medidas de contraprestacdo do loteador/associacao
de moradores ao municipio;

Definicdo do instrumento juridico cabivel para outorgar aos
particulares a utilizacdo dos bens publicos de forma a restringir
a utilizacdo para a coletividade;

Que na lei contenha os conceitos/definicbes necessarias para
que qualguer um do povo compreenda a nhatureza do
Loteamento de Acesso Controlado;

Estabelecimento do processo (em etapas) de para a aprovacgao e
implantacdo do empreendimento;

Previsao de publicidade permanente na guarita sobre a condi¢do
de se tratar de um Loteamento de Acesso Controlado;
Penalidades para a infragdo quanto as obrigacdes assumidas.

Os achados na literatura quanto ao ordenamento do solo urbano como imprescindivel

ao desenvolvimento organico do espaco urbano, as legislacGes vigentes analisadas (Federal) e
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dos nove municipios com regulacdo do LAC, como a percep¢do amostral (BA) dos
Registradores de Imoveis e auséncia de regulacdo sobre a matéria nos 417 municipios baianos,
foram motivacdo a proposta de um Protocolo minimo para subsidiar a regulamentagédo e
processo de governanga municipal quanto a matéria do LAC, a ser materializado como politica
de estado com encaminhamento devido a Unido dos Municipios da Bahia (UPB) , associacdo

civil incumbida de representar e defender os interesses dos municipios baianos.

PROTOCOLO PARA REGULAMENTACAO DO LAC NO AMBITO DOS
MUNICIPIOS BAIANOS

Os municipios, ao cumprirem o comando previsto no Art. 2°, 88° da Lei n.° 6.766/79
(BRASIL, 1979), devem observar, primeiramente, todas as diretrizes previstas na LPSU, no

Estatuto da Cidade, no Plano Diretor do Municipio e Sistematica Proposta.

1) LEI MUNICIPAL QUE ALTERE O PLANO DIRETOR E, CASO EXISTA, A LEI
QUE REGULAMENTE O PARCELAMENTO DO SOLO NO MUNICIPIO PARA
INCLUIR O REGRAMENTO SOBRE A INSTITUICAO DE LOTEAMENTOS DE
ACESSO CONTROLADGO;

2) CONTER NA LEI CONCEITOS E DEFINICOES QUE POSSIBILITEM A
MELHOR COMPREENSAO DA MATERIA POR QUALQUER DO POVO QUE A
ELA TENHA ACESSO;

3) ESTABELECER @) PROCEDIMENTO E ETAPAS PARA A
AUTORIZACAO/REGULARIZA(;AO DO LOTEAMENTO DE ACESSO
CONTROLADO;

Para efetivacdo processual sdo recomendados os seguintes procedimentos:

a) Provocacdo da municipalidade pela Associacdo de Moradores/proprietarios
respectiva;

b) Instauracdo de procedimento administrativo a ser processado e julgado por 6rgédo
interno com competéncia tecnica e vinculado a Secretaria de Infraestrutura do
Municipio;

c) A lei devera prever um rol de documentos que devam necessariamente instruir
0 pedido, tais como: projeto urbanistico, memorial descritivo, Anotacdo de
Responsabilidade Técnica, projeto das obras de adequacdo, comprovacdo de
legitimidade da associacdo requerente, relacdo dos proprietarios dos lotes
envolvidos com as respectivas matriculas (ou se se trata de mera posse).
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f)

9)

h)
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Realizacdo de audiéncia publica, publicacdo de edital em jornal de circulagdo na
area do municipio e divulgacdo em emissora de radio, objetivando a gestao
participativa;

Verificada a regularidade, devera ser expedido o instrumento administrativo
competente (Concessdo de Uso);

Publicacdo de Decreto concedendo o uso das areas publicas e regulamentando o
Fechamento do Loteamento;

Promover a associagdo de moradores, junto ao cartorio de registro de imoveis
competente, averbagdo nas matriculas do Loteamento e dos iméveis (casas/lotes)
do Decreto que autorizou o fechamento do perimetro (devendo, em caso de
desfazimento do Loteamento de Acesso Controlado, serem procedidas as
averbag0es respectivas de modo que o registro publico guarde fiel coeréncia com
a realidade dos imoveis);

Estabelecer prazo para que as obras de adequacao sejam realizadas, sob pena de
revogacao do Decreto.

4) ADOTAR COMO INSTRUMENTO ADMINISTRATIVO A CONCESSAO DE USO
POR TEMPO DETERMINADO, PODENDO SER O PRAZO RENOVADO;

5) ESTABELECER AS RESPONSABILIDADES (ONUS) QUE RECAIRAO SOBRE
OS MORADORES/PROPRIETARIOS, NA PESSOA DA ASSOCIACAO DE
MORADORES EM RELACAO AS AREAS INTERNAS PARA SUBSIDIAR:

a)
b)

Obras de fechamento e adequacao;

Manutencdo das arvores; vias publicas (pavimentacdo, limpeza); areas verdes;
Areas de Preservacdo Permanente; sinalizacdo de seguranca de transito;
identificacdo das vias internas; manutencao, conservacao e custo mensal da rede
de iluminagéo publica; manutencéo e conservacao do sistema de escoamento das
aguas pluviais e dos externos até a interligacdo com o sistema publico;
manutencao das cal¢adas e areas verdes no entorno do loteamento, dentre outros.

6) PREVISAO DAS SITUACOES PARA A REVOGACAO DO ATO DE CONCESSAO

DE USO:
a)
b)

c)

Disciplinar as situagdes que ensejardo a revogagdo (interesse publico,
descumprimento das obrigacGes assumidas pela associacdo de moradores);
Estabelecer prazo para a reabertura do perimetro, cominando sangdo em caso de
descumprimento;

Estabelecer que a responsabilidade com os custos de readequacédo (abertura do
perimetro) € de responsabilidade da associacdo de moradores responsavel;
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7) ESTABELECER PENALIDADES PARA O DESCUMPRIMENTO DAS
OBRIGACOES ASSUMIDAS, SOBRETUDO NO QUE TANGE A NAO
POSSIBILIDADE DE VEDACAO DE ACESSO A TERCEIROS:

b) Prever na lei penalidades para o caso de descumprimento da determinacdo de
proibigéo de vedacdo de acesso (adverténcia, multa, revogacdo da concessdo de
uso);

8) ESTABELECER A LEGITIMIDADE DA ASSOCIACAO DE
MORADORES/PROPRIETARIOS PARA REQUERER A CONCESSAO DE USO DAS
AREAS PUBLICAS E A AUTORIZACAO PARA FECHAR O PERIMETRO, BEM
COMO RESPONDER PELAS OBRIGAGCOES IMPOSTAS PELO DECRETO;

9) DETERMINAR QUE CONSTE NO PROJETO DA PORTARIO PLACA
INFORMATIVA FIXA, DE FACIL ACESSO E VISIBILIDADE, EXPLICANDO QUE
O ACESSO AO LOTEAMENTO E LIVRO A QUALQUER PESSOA DEVIDAMENTE
IDENTIFICADA,;

10) DETERMINAR QUE OS EQUIAPAMENTOS COMUNITARIOS E AS AREAS
INSTITUCIONAIS ESTEJAM FORAM DO PERIMETRO DE FECHAMENTO E SEM
RESTRICOES DE ACESSO;

11) O PERIMETRO NAO PODERA INTERROMPER NENHUMA VIA ARTERIAL,
COLETORA OU LOCAL EXISTENTE, PROJETADA OU A SER PROLONGADA,
SALVO PARECER DO ORGAO COMPETENTE;

12) DEVEM SER MANTIDAS FORA DO CONTROLE DE ACESSO AS AREAS
INSTITUCIONAIS E OS EQUIPAMENTOS COMUNITARIOS.
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6 CONSIDERACOES E RECOMENDACOES

Em se tratando Loteamentos de acesso controlado: proposta de protocolo municipal de

governanga, sendo propostos como Objetivos: Geral: propor um protocolo de
regulamentacdo municipal dos Loteamentos de Acesso Controlado; Especificos: a)
Sumarizar a legislacdo brasileira sobre direito urbanistico relacionado & politica de
desenvolvimento urbano; b) Discorrer sobre as formas de parcelamento do solo urbano através
dos Loteamentos, processo de aprovacao e registro, (i)legalidade dos loteamentos fechados e
diferenca entre eles e os condominios; c) Analisar se a regulamentacdo do Loteamento de
Acesso Controlado pela Lei n.° 13.465 (BRASIL, 2017) apresenta fundamentos que contribuem
para a solucdo dos conflitos sobre o tema; d) Discutir como o poder publico municipal pode
estabelecer, para a autorizacdo dos Loteamentos (fechados) de acesso controlado, as diretrizes
que melhor atendam ao interesse publico e a politica de desenvolvimento urbano, observa-se
que:

e ha& hiato na legislacdo federal (normas e diretrizes especificas),
consequente discussdao entre doutrinadores e desconformidades
municipais relativas ao LAC, realidade brasileira vigente desde a
segunda metade do século XX;

o O legislador, atento as discussdes e respectivas disputas, na oportunidade
que teve de regulamentar na esfera federal referidos empreendimentos,
conferindo-lhes legitimidade, ndo o fez. Os loteamentos fechados nédo
foram chancelados, sendo que a Lei n.° 13.465/2017 dispde ao
ordenamento juridico o Loteamento de Acesso Controlado, que, embora
possibilite o fechamento fisico do perimetro, ndo autoriza o bloqueio de
acesso dos populares ao interior do empreendimento;

e Para o instituto do Loteamento de Acesso Controlado ndo ser fachada a
implantagdo dos loteamentos totalmente fechados, faz-se necessario,
além do estabelecimento de diretrizes e critérios objetivos a autorizagédo
no caso materializado, que o poder publico municipal empreenda
esforcos e mantenha estrutura (recursos humanos e técnicos) para uma
efetiva fiscalizacdo no que se refere ao cumprimento do principal
requisito autorizativo desse tipo de empreendimento, qual seja, a
permissao de acesso ao interior do empreendimento por todas as pessoas
que se identificarem;

e Relativo a Lei N.° 13.465/2017 e os Loteamentos de Acesso Controlado,
observou-se que os problemas que constituem as cidades brasileiras sdo
antigos e cumulativos, de solucdo complexa, iniciando pela ma
distribuicdo de terras (periodo colonial) desencadeando uma divisdo de
espagos entre as camadas sociais, com isso gerou exclusdo e inimeros
problemas de violéncia urbana, criando, dessa maneira, um ciclo vicioso.
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Nesse cenério, o surgimento dos LACs agrava o espa¢o urbano como funcgéo social e
amplia as disparidades socioecondmicas, pelo imbricamento entre o que é publico e o privado
e, no fim, ndo consegue atender bem a ninguém. De um lado, tem-se uma parcela populacional
que possui poder aquisitivo de adquirir uma propriedade em um loteamento desse tipo e do
outro, tem-se o restante da populagdo que permanece sem acesso a seguranga e Sem acesso aos
ambientes publicos de tais loteamentos. A estes ha o impedimento de ir e vir livremente, ja que
para ndo moradores é necessaria identificacdo, aqueles ha uma pseudogarantia de seguranca e
bem-estar. No meio disso, ha o poder publico que segue ndo conseguindo cumprir seu papel
fundamental de garantir o bem comum a todos os municipes.

A lei N.° 13.465 (BRASIL, 2017), amplamente debatida aqui, ndo garante que o
problema seja resolvido, ja que ndo contempla questdes basicas como, por exemplo, a quem se
destina a responsabilidade de cuidar dos bens publicos que compdem o loteamento. Diante
disso, a questdo que se coloca € a incapacidade do loteamento resolver os problemas de moradia
que se propde, bem como a auséncia de legislacao que verse sobre o tema em sua integralidade,
cumprindo seu papel de resolver os problemas advindos de uma solugédo que, como visto, ndo
é a melhor possivel.

Assim, fazendo frente as questdes e alternativas de encaminhamento de solucdes, é
requisito que a legislagdo trate com especificidade os loteamentos fechados de acesso
controlado, se fazendo necessaria uma discussdo estrutural e um planejamento para garantia
efetiva universal do direito ao “bem estar”, “ir e vir” e “seguranca”, independente daqueles que

podem viver em um loteamento fechado (ou de acesso controlado) ou as margens deste.
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