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RESUMO

Este trabalho aborda a incidéncia de parcelamentos ilegais do solo urbano, com objetivo de
determinar o alcance da responsabilidade do loteador e do poder publico local pela
regularizacdo destas atividades, sob 0s aspectos urbanistico-ambiental e juridico ou
fundiario, em que pese a indefinicdo de se encontrar 0 agente responsavel. Ademais, visa
preencher eventuais imprecisdes normativas a respeito do 6nus de regularizar tais
empreendimentos imobiliarios. Justifica-se pela necessidade de promover o adequado
desenvolvimento urbano, bem como garantir aos adquirentes dos lotes a seguranca juridica
da propriedade e condicdes dignas de habitabilidade. Para tanto, por meio da metodologia
gualitativa, a pesquisa se baseou na analise do arcabouco juridico, na reviséo de literatura e
no exame dos posicionamentos jurisprudenciais aplicados a atividade de parcelamento do
solo urbano e ao processo de intervencao juridica, socioeconémica e/ou ambiental. Em
matéria urbanistico-ambiental, a atividade de parcelamento do solo urbano, levada a cabo
pelo particular e sob fiscalizagdo do poder publico, implica, por sua natureza, risco a direito
de terceiros e, por conseguinte, a responsabilidade pela reparacdo de eventuais danos é
objetiva de acordo com a Teoria do Risco. Por fim, superada a questéo da responsabilidade
objetiva, concluiu-se existem trés correntes predominantes na jurisprudéncia sobre o
alcance da responsabilidade dos agentes envolvidos na atividade. De acordo com a primeira
corrente, a responsabilidade é exclusivamente do loteador, jA que o art. 40 da Lei n°.
6.766/79 anuncia uma faculdade dos Municipios pela regularizacdo da atividade, sob seus
critérios de oportunidade e conveniéncia. A segunda corrente atribui a responsabilidade
principal ao loteador e subsidiaria ao ente publico competente, uma vez que 0s Municipios
tém o “poder-dever” em regularizar a atividade. Por ultimo, a terceira corrente determina que
ambos os agentes envolvidos sao responsaveis pela regularizagdo dos loteamentos ilegais,
porquanto seu entendimento esta fundamentado ao conjugar o art. 40 da Lei n°. 6.766/79
com o restante do ordenamento juridico, sobretudo nos preceitos constitucionais em matéria
urbanistico-ambientais. N&o obstante, esta uUltima corrente apresenta uma ressalva diante
da preocupacdo de tornar o poder publico um ente garantidor universal dos loteadores
inadimplentes e, por sua vez, onerar duplamente a sociedade, ao dispor que a
responsabilidade estatal é objetiva e solidaria, embora de execucdo subsidiaria. Nesse
sentido, mitigar os efeitos da responsabilidade solidaria ndo rompe com a ideia do principio
do poluidor-pagador.

Palavras-chave: Parcelamento do solo urbano. Illegalidades. Responsabilidade.
Regularizacdo. Agentes envolvidos.
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ABSTRACT

This work focuses on the urban, environmental, and judicial aspects of the incidence of
illegal allotments with the objective of determining the regularization functions of real state
agents and the local government. In addition, the work herein aims at bridging any normative
gap related to the regularization onus of such real state enterprises. These aspects are
crucial for adequate urban development planning and for ensuring the legal certainty and
well-being of the allotment buyers. In this context, our study employed qualitative research
methods to analyze the legal framework, relevant literature, and the jurisprudential positions
applied to legal, socio-economic, and environmental interventions in real state allotments. In
urban and environmental terms, real state allotments managed by the private sector and
monitored by the public sector generate risks to third party rights. As a result, the
responsibility for repairing eventual damages is objective as it relates to The Risk Theory.
Finally, after surpassing objective responsibility, it was concluded that there are three
predominant jurisprudence arms related to the liability of the involved agents: (i) sole
responsibility of real state agents since the article 40 from Law #6.766/79 describes the
competency of regularization under the opportunity and convenience criteria of local
counties; (i) main responsibility of real state agents with subsidiary liability of the local public
entity, since local counties possess the “power-obligation” to regularize allotment activities;
(i) shared responsibility of real state agents and the local counties, which is founded by the
article 40 from Law #6.766/79. However, the latter may result in double onus to society since
it establishes the public sector as a guarantor of allotment buyers in breach of contract. In
this context, to mitigate the effects of solidary responsibility does not infringe the idea of the
polluter-pays principle.

Keywords: Urban real state allotments; lllegalities; Responsibility; Regularization; Involved
agents.
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1 Introducéo

Esse trabalho surge da inquietagdo em virtude da ocorréncia de tantos empreendimentos de
parcelamento do solo urbano levados a cabo de forma ilegal no Estado de Minas Gerais, a0
examinar os projetos de aprovacdo junto ao Poder Publico municipal, bem como lidar com as

peculiaridades que envolvem aimplantacdo desta atividade econdémica.

A titulo exemplificativo acerca do cadtico cendrio prético, dos 5.565 municipios existentes no
Brasil em 2010, 54,35% possuem |oteamentos irregulares e/ou clandestinos, de acordo com a
Pesguisa de Informagdes Basicas Municipais, realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Edtatistica (IBGE, 2011). No Estado de Minas Gerais, existiam 432 municipios com
loteamentos ilegais, 0 que representa pouco mais da metade das cidades mineiras. Em noticia
publicada pela Associacdo Mineira de Defesa do Meio Ambiente (AMDA)?, a falta de
planejamento urbano e de fiscalizacdo dos 6rgéos competentes, segundo 0 Ministério Pablico
estadual, acarretou no surgimento de mais de 500 (quinhentos) loteamentos ilegais na regido

metropolitana de Belo Horizonte nos Ultimos 4 (quatro) anos.

Diante da indefinicdo que paira acerca do agente responsavel pela regularizagdo dos
parcelamentos ilegais do solo urbano, este estudo se apresenta com o intuito de estabelecer 0
alcance da responsabilidade do loteador?, caracterizado pelo agente econémico que executa a
atividade, e do Poder Publico local, como defensor do interesse publico que envolve o

processo urbanistico-ambiental do uso, parcelamento e da ocupag&o do solo.

Em todo momento, este trabalho visa preencher as lacunas deixadas pela legislacéo que trata
deste assunto, uma vez que a ocorréncia de loteamentos ilegais afeta diretamente os

adquirentes dos lotes e a ordem urbanistico-ambiental.

! AMDA. Grave impacto ambiental na Grande BH é gerado por 500 loteamentos irregulares.
Disponivel em: <http://www.amda.org.br/?string=interna-noticia& cod=6107>. Acesso em 6/jul/2013.

2 Este termo sera usado no trabalho de forma genérica para designar o empreendedor da atividade que
promove o parcelamento do solo, pois, ainda que o loteamento seja apenas uma de suas espécies, sua
execucao se mostra mais frequente e de maior impacto.



Para tanto, esta obra buscara abordar as questdes previstas no ordenamento juridico sobre
responsabilidade, aplicado a atividade de loteamento, bem como nas correntes doutrinarias

sobre a matéria, ainda que escassas, e Nos posi cionamentos jurisprudenciais.

Com a edicdo da Lei Federal n.° 6.766, de 19 de dezembro 1979, que dispde sobre o
parcelamento do solo urbano, o Poder Publico tentou reverter um quadro de transformagédo
traumética e marcada pela deterioracdo do entorno do espago urbano, bem como por uma
profunda desigualdade social, dotando os municipios de instrumentos legais adequados para

assumir uma posi¢ao ativa afim de promover espagos urbanos satisfatorios.

No entanto, foi o Decreto-Lei 58 de 1937 a primeira norma juridica a tratar do parcelamento
do solo, ainda que apenas na espécie de loteamento, tanto rural quanto urbano, sem, porém,
fazer distingdo do seu conceito. Tal norma se limitava a determinar as relagGes entre o
loteador e os adquirentes das unidades fisicas, carente de qualquer puni¢do, civel ou penal, em
caso de descumprimentos ou irregularidades. Assim, ainda que a norma dispusesse a
obrigatoriedade de aprovacdo do projeto junto executivo municipal, bem como o seu posterior
registro no dbum cartorial competente, nada havia em termos de sangdes ao loteador que

desobedecesse suas disposi ¢oes.

Tamanha importancia, pois, teve a publicacdo da Lei n°. 6.766/79, tornando-se referéncia
juridica em termos de legislacdo sobre o parcelamento do solo urbano por tratar do assunto de
maneira mais coerente, sistematizada e, pode-se dizer, precursora das necessidades que viriam
posteriormente, em funcdo do seu cardter inovador ao demonstrar preocupagcdo com a

ordenacéo do espaco urbano.

Posteriormente, a Constituicdo da Republica de 1988 (CR/1988) ingtituiu nova ordem
juridico-urbanistica no Brasil, mormente no que se refere a funcdo socioambiental da
propriedade e ao capitulo reservado a politica urbana que culminou na promulgacdo do
Estatuto da Cidade (Lei n°. 10.257, de 10 de julho de 2001).

Tem-se, entéo, que o parcelamento do solo urbano versa sobre a divisdo do solo levado a cabo

pela iniciativa privada, na forma de loteamento ou desmembramento, sob supervisdo da



Administracgo Publica municipa ou do Distrito Federal, se for o caso. Em outras paavras, o
parcelamento urbanistico visa a formacéo de porc¢des autbnomas, vocacionadas a edificacéo
para moradia, lazer, comércio ou industria, dotadas de equipamentos urbanos (sistema viério,
rede de abastecimento de &gua, rede de esgoto, iluminacdo publica) e comunitarios (areas

verdes, institucionais).

O conjunto dessas porgdes autdbnomas da origem aos nucleos urbanos ou bairros que formam
o sistema complexo denominado cidade com vistas a harmonia territorial. O ideal seria, pois,
gue cada novo bairro proveniente da atividade de parcelamento do solo urbano pudesse ser
compreendido em uma relagdo de interdependéncia entre as partes e o todo®. Nesses termos,
sem os lotes ndo pode haver bairros, tampouco a cidade. Sem a cidade, por conseguinte, 0

conceito de porgdes auténomas néo teria 0 minimo sentido.

Ainda que o presente estudo tenha por objeto tratar das questdes concernentes a espécie do
loteamento, particularmente quanto ao limite da responsabilidade do empreendedor pela sua
regularizacdo, importante destacar que a diferenca basica entre este e 0 desmembramento,
conforme preceitua o art. 2° da Lel n°. 6.766/79, € que no primeiro caso ocorre a abertura de
novas vias e logradouros publicos, enquanto no desmembramento ha o aproveitamento do
sistema viario existente, influenciando apenas na densidade de ocupacdo dos espagos ja
urbanizados. Portanto, muito embora as disposi¢des urbanisticas sgjam exigidas tanto para o
loteamento quanto para o desmembramento, pode-se concluir que nesse ndo ocorrem atos de
urbanizagdo. Em outras palavras, enquanto o loteamento se caracteriza pelo desenvolvimento
de bairros, acarretando o aumento do espaco urbano, no desmembramento a reparticdo de
terra se leva a cabo dentro do sistema urbanistico existente, influenciando apenas na
densidade de ocupacdo dos espacos ja urbanizados, sem afetar o perfil das vias e dos

logradouros preexistentes.

Ao abordar o tema, Silva (1981, p. 373) leciona que o parcelamento do solo urbano visa “a

urbanificacdo de uma gleba, mediante sua divisdo ou redivisdo em parcelas destinadas ao

% Sobre o assunto, ndo poderia deixar de mencionar a respeito dos denominados “loteamentos fechados”,
pois, além de formar uma expressdo oximora, traduzem uma aberragdo do ponto de vista urbanistico,
tendo em vista que desenvolvem sistemas urbanos isolados e independentes com a privatizagdo do
espaco publico, frutos da degenerescéncia do significado de cidade.



exercicio das funcGes elementares urbanisticas”. Trata-se de atividade de procedimento
voluntario e formal levada a cabo pelos particulares com o intuito de ordenarem o solo

urbano, peculiarmente induzida pela Administracdo Publica e sob suavigilancia.

Isso é assim porque, acertadamente, a Carta Magna conferiu a0 municipio, em seu art. 30,
inciso VIII, a competéncia para “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,

mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano”.

Lado outro, na maioria das vezes a expansao desordenada se deu nas regides periféricas dos
grandes centros urbanos por meio de loteamentos clandestinos ou irregulares, sem que se
levassem em conta os padrfes minimos de infraestrutura urbanistica basica e de qualidade de
vida, contribuindo para agravar os fenébmenos da exclusdo social, degradacdo ambiental, bem

COMo O surgimento barreiras que impedem a harmoniaterritorial.

O surgimento de novas areas urbanizadas no entorno das cidades trouxe, ainda, inUmeros
impactos econdmicos, sociais e ambientais na vida dos habitantes e exige, cada vez mais,
recursos publicos para a solugdo de ocupagdes mal plangjadas e carentes de infraestruturas
bésicas.

Por sua vez, o parcelamento do solo regular que cumpre todos 0s preceitos e requisitos
impostos pelo ordenamento urbanistico e ambiental, tido como o instituto que representa a
base do desenvolvimento horizontal da urbanizagéo, acarreta extensos beneficios ao contexto
da cidade e melhorias na qualidade de vida das pessoas. 1sso ndo quer dizer que nas areas
urbanas que concentram elevados padroes de poder econdmico ndo haveria problemas
urbanisticos. Muito pelo contrario, pois, seriam as regides onde mais apresentam problemas

relacionados a mobilidade em raz&o da existéncia de ocupagdes superadensados.

N&o se pode negar, no entanto, que depois de haver passados vinte anos da Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre 0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento, conhecida como Rio-92, existe

umamaior consciéncia das relacbes entre a cidade e 0 meio ambiente.



Desde entdo, 0 tema passou a ser cada vez mais presente nos debates doutrinarios e relevante
aos 6rgados urbanisticos e ambientais, tendo em vista 0 modelo de expansdo desordenada
adotado pela maior parte dos municipios brasileiros no que se refere ao uso e ocupacéo do
solo, nos ultimos anos, sobretudo nos casos em que ja nd se podem identificar os

empreendedores de parcelamentosilegais.

N&o obstante, com a desaceleracdo do processo de urbanizacgo ocorrido na Ultima década®, é
possivel gustar alguns dos problemas tipicos associados a sua celeridade, tais como o déficit
habitacional e a fdta de egquipamentos urbanisticos e comunitérios basicos, com a
concentracdo dos esforcos no sentido de melhorar os espacos publicos, as infraestruturas
oferecidas e os servicos prestados. Ou sga, tdo importante quanto destacar o déficit
habitacional, do ponto de vista quantitativo, € também mensurar aquelas moradias carentes
dos padrées minimos de habitabilidade. Por outro lado, a concentracdo da populagdo oferece a
oportunidade de aplicar, ou mesmo corrigir, solucdes técnicas menos agressivas e a menores

custos caso a mesma popul agéo estivesse dispersa.

N&o é por acaso, destarte, que a questdo da moradia esta intrinsecamente relacionada a faceta
do direito a cidade que emerge sobre graves problemas estruturais de saneamento, transporte e
acesso aos Sservicos publicos essenciais. O déficit habitacional estimado corresponde a 4,62
milhdes de moradias somente nas areas urbanas, de acordo com a metodologia da Fundacéo
Jodo Pinheiro em parceria com a Secretaria Naciona de Habitacdo do Ministério das Cidades
e 0 Banco Internaciona para Reconstrugdo e Desenvolvimento, compreendidas também pelos
domicilios sem condig¢Bes de habitabilidade em razéo da precariedade das construgdes, com
dados atualizados para 0 ano de 2008.

Além disso, a pesquisa da Fundagdo Jodo Pinheiro também analisou os domicilios segundo os
critérios de inadequagéo e contabilizou a existéncia de 10,94 milhdes de domicilios carentes

4 Conforme ONU-HABITAT, aproximadamente 80% da populagdo na América Latina reside atualmente
nas cidades, sendo considerada a regido mais urbanizada do mundo. Em contrapartida, o crescimento
médio anual da populagcdo urbana desde o ano 2000 na América Latina é inferior a 2%, o que
corresponde ao crescimento demografico natural.



de infraestrutura®, o que representa o maior quinhdo dos domicilios brasileiros. Em segundo
lugar, destaca-se o critério da inadequacdo fundidria com 1,692 milh& de unidades,

caracterizado pelos imoveis situados em terrenos néo legalizados.

A partir de entdo, o estudo realizado pela Fundagdo tratou ndo apenas do déficit habitacional
propriamente dito, sendo aquele que exprime a falta fisica da unidade habitacional no estoque
de habitaces de mercado, sendo que também as inadequacdes de domicilios, que abrangem

tanto aquel es necessitados de complementos na sua infraestrutura.

O presente tema vem, pois, a evidenciar décadas de abandono politico e omissdo quanto ao
plangjamento municipal que tanto desarranjo trouxe as urbes, descaracterizando os objetivos
trazidos pelo art. 182 da CR/1988 que preconizam o desenvolvimento das fungfes sociais da
cidade e o bem-estar de seus habitantes. Do mesmo modo, para Fiorillo (2009, p. 341),
somente quando uma cidade possibilita aos seus habitantes uma moradia digna é que se pode
afirmar que cumpriu sua funcdo social, porquanto cabera ao poder publico gustar condicdes

de habitac&o apropriada e fiscalizar sua ocupagao.

A ideia € que se adotem medidas capazes de regularizar a situagdo de inumeros
empreendimentos imobiliarios de parcelamento do solo irregulares do ponto de vista
urbanistico e ambiental a fim de que se proceda ao melhor aproveitamento do espaco urbano
com vistas a sadia qualidade de vida. N&o se trata apenas de promover a regularizacéo formal
que garantira a titulacdo de propriedade aos seus ocupantes®, sendo que também consiste na
prética de medidas corretivas a fim de lhes garantir uma moradia digna. Nesse sentido,

leciona Fernandes (2002, p. 15):

“O termo regularizagdo tem sido usado com sentidos diferentes,
referindo-se em muitos casos tdo-somente aos programas de

® Em funcdo dos quatro servicos bésicos: iluminacdo elétrica, abastecimento de &gua com canalizacdo
interna, rede de esgotamento sanitario ou por meio de fossa séptica (unidade estética) e coleta de lixo
regular pelo menos duas vezes por semana.

® “No Brasil, cerca de 40% das familias urbanas ndo tém a propriedade ou qualquer documento legal de
reconhecimento da posse dos terrenos onde moram. Esta situagéo € fruto de uma urbanizagao acelerada,
desordenada e injusta, onde os pobres ndo tiveram reconhecido seu direito a moradia e ocupara, na
pratica, seu espagco na cidade, construindo suas casas nos terrenos vazios ou edificios abandonados”
(BARROS. 2010, p. 102).



urbanizagdo das éareas informais, principamente através da
implementacdo de infra-estrutura e prestacdo de servigos
publicos. Em outros casos, o termo tem sido usado para se referir
exclusivamente as politicas de legalizacdo fundi&ria das éreas e
dos lotes ocupados informamente. As experiéncias mais
compreensivas combinam essas duas dimensdes: a juridica e a
urbanistica.”

1.1 Problema: O parcelamento do solo urbano jogado narua

Muito embora o ordenamento juridico brasileiro trate com exaustéo as vertentes urbanisticas e
ambientais em matéria de parcelamento do solo urbano, o fenémeno da ocupacéo desordenada
nos centros urbanos é uma reali dade que demonstra a inoperancia das administraces publicas
locais quanto ao devido uso dos instrumentos de controle e fiscalizagdo nas fases de

aprovacao e execucdo dos projetos dessa atividade imobiliéria.

Assim, a questdo habitacional, intrinsecamente relacionada com direito fundamental inerente
a dignidade da pessoa humana dada sua finalidade precipua de ordenar o espaco urbano
destinado a moradia, exige um cuidado especial por parte dos 6rgéos competentes pelas fases

de licenciamento ambiental, aprovacéo e registro desta atividade econdmica.

No entanto, a incidéncia de loteamentos clandestinos ou irregulares ndo € rara. Por
conseguinte, tem-se que as edificages provenientes desses empreendimentos seguem, via de
regra, a mesma sorte de clandestinidade’ e origina um problema socia embaragoso e
ambiental muitas vezes irreversivel. Do ponto de vista econémico, ademais, 0 ente municipal
se vé obrigado a suprir as caréncias observadas nos |oteamentos urbanos sem infraestruturas
basicas, a0 passo que deixa de aplicar tais recursos em prol de outros servicos e gerar mais

bem-estar aos cidaddos.

A situacdo de irregularidade urbana, na maioria das vezes, estd associada a ocupagdes de
baixa renda, que historicamente nunca tiveram acesso a condic¢éo formal de habitagdo e, por

conseguinte, sdo impedidas de materializar seu direito a cidade. Em outras palavras, morar

" Tais como, edificagBes em &reas de preservacdo permanente ou carentes de alvara de construgio;
perfuracdo de pocgos de captacdo de agua préximos de fossas negras; despejo de esgoto doméstico, sem
tratamento, no solo e nos cérregos contribuintes dos rios e mananciais.



irregularmente € 0 mesmo que estar em posi¢ao de inseguranca permanente, apresentando-se
como entrave ao gozo pleno dos direitos sociais, como o trabalho, o lazer, a educacéo e a

salide.

Em contrapartida, os problemas associados aos empreendimentos de parcelamento do solo
urbano de alta renda se apresentam de outras formas, ndo menos graves. Nestes casos, sdo
raras as ocupagoes urbanas que carecem de titulacéo registral de propriedade. No entanto, via
de regra, apresentam-se como violagdes aos preceitos ambientais com intervencao em areas
de preservacdo permanente®e superadensamento populacional acarretando situacgo cadtica de
mobilidade’.

1.1.1 llegalidades na implantacédo do par celamento do solo

De acordo com a sistemética previstana Lei n°. 6.766/79, € preciso que o loteamento percorra
trés fases distintas para ser considerado legal.

A primeirafase diz respeito a aprovacao do projeto de parcelamento (arts. 6° a0 ° e 12 da Lei
n°. 6.766/79), ato que compete a prefeitura por meio de decreto municipal. Nesse caso, 0
projeto, com desenhos e memorial descritivo, deverd ser acompanhado de certiddo atualizada
damatricula da gleba, certiddo negativa de tributos municipais e instrumentos de garantia pela
execucdo das obras, que, na maioria das vezes, dase por meio do oferecimento a
municipalidade de garantia em forma de caucéo de parte dos lotes do proprio empreendimento
aprovado.

Uma vez aprovado o projeto de loteamento, passa-se a segunda fase, em que o loteador deve
submeté-1o ao registro imobiliério junto ao cartério competente em até 180 (cento e oitenta)
dias, sob pena de caducidade do alvara. Ademais, a fase do registro deve ser acompanhada de
documentos, cuja listagem se encontra definida no art. 18 da Lei n° 6.766/79, que atestem a

8 Tais como edificagBes em encostas, topos de morros, proximas a lagos e represas, colocando em risco
seus moradores e tornando areas ambientalmente frageis irrecuperaveis.

® Merecem destaques, a titulo de exemplificacdo, os problemas de tréfego no bairro Belvedere em Belo
Horizonte, assim como ha regido de Lagoa Santa nos finais de semana.



regularidade do imével objeto de parcelamento e solvéncia do proprietério, bem como copia
do ato de aprovagao e comprovante do termo de verificagdo pela prefeitura da execucéo das
obras exigidas pela legislacdo municipal, caso tenha o loteador optado por conclui-las antes
de comercializar os lotes, ou apresentar a aprovacdo do cronograma de implantacdo de

infraestrutura béasica.

Inegavel, pois, destacar o papel exercido pela instituicdo do registro imobilidrio com fungdo
basilar de atribuir seguranca juridica ao direito de propriedade frente a terceiros, dotado,

ademais, de fé publica.

Por fim, entra-se na fase de execucdo do projeto de acordo com cronograma de obras de
infraestrutura, aprovado pelo municipio, com duracdo méxima de quatro anos. Apos a
conclusdo das obras e termo de verificagdo, 0 municipio emite termo de liberagdo de caucéo

parafins de baixajunto a matricula dos lotes caucionados.

Didaticamente, pode-se analisar essas trés fases de implementacdo licita de um |oteamento
sob a seguinte perspectiva: a primeira fase se identifica pela etapa administrativa, cujos
procedimentos se processam perante 0s 0rgaos publicos competentes (aprovacoes e licengas);
em seguida, surgem as etapas civil e registréria, que se caracterizam pelo ingresso do projeto
de loteamento no abum imobiliério; e, por Ultimo, tem-se a etapa urbanistica consistente na

execucdo das obras de infraestrutura.

Embora todos os loteamentos devessem ser legals, assim entendidos quando executados
integralmente em conformidade com a legislacdo vigente por ocasido da aprovacdo do projeto
pela Prefeitura, apos ouvidas as demais autoridades competentes, e do posterior registro junto
ao cartério competente. No entanto, € sabido que, na grande maioria das vezes, iSO ndo

acontece, 0 que acarreta urbanizagoes ilegais.

A par dessa ilegalidade sdo varios os motivos que acabam incentivando sua ocorréncia, a
exemplo da irresponsabilidade do loteador, da negligéncia fiscalizatéria do municipio, da
impunidade dos infratores, asssm como do conluio entre loteador e ente publico municipal



quanto & aprovacdo do projeto, sendo certo que neste caso, em especial, 0 loteamento se
desenvolve sob aparéncia enganadora de legalidade e isento de qualquer classe de vistoria.

Os parcelamentos ilegais sdo classificados como clandestinos ou irregulares, na medida em

que o ato de aprovacao emitido pela administracdo municipal é o que os diferencia

Por loteamento clandestino se entende aquele feito as ocultas, isto €, desconhecido
oficialmente pelo Poder Publico, emboraimplantado fisicamente pelo loteador com a abertura
de sistema viario e demarcagdo de quadras e lotes. No entanto, pode-se entender também
como loteamento clandestino aquele levado a aprovagdo da prefeitura municipal, restou

indeferido por desconformidade as exigéncias legais.

Certamente, a falta de aprovacdo pelo poder publico municipal nos |oteamentos clandestinos
implica auséncia do registro no cartorio de iméveis competente. Por conseguinte, sd0 0s
adquirentes dos lotes que suportardo o dano de fixar sua moradia onde néo terdo os devidos

titulos de propriedade que |hes garantam seguranca juridica frente aterceiros.

Ademais, habitualmente os |oteamentos clandestinos sdo implantados mediante abertura de
ruas e demarcacdo simploria de quadras e lotes, sem a observancia prévia dos impactos ao
meio urbanistico contiguo, tampouco das normas técnicas de engenharia no que se refere a

movimentacao de terra, estabilidade do solo ou a0 meio ambiente do entorno.

Do mesmo modo e por motivos |6gicos, sdo raros os |oteamentos clandestinos com reserva de
espacos destinados aos equipamentos publicos comunitarios, tais como, pragas e areas verdes,
pois, caso fosse do interesse do empreendedor realizar o loteamento conforme preceitua a
legislacdo, o faria submetendo os projetos do empreendimento junto a municipalidade para a
devida aprovacio. E de bom alvitre mencionar ainda que o art. 50 da Lei n°. 6.766/79 contem
dispositivos penais que tipificam como crime contra a Administracéo Publica o parcelamento

clandestino.

O loteamento irregular é aquele que foi aprovado pelo poder publico competente, mas ndo foi

registrado no prazo previsto ou, se registrado, as obras de infraestrutura basica ndo foram
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executadas em sua totalidade ou fora do prazo previsto no cronograma, que a legislagcéo
federal determinao limite de quatro anos (art. 9° daLei n° 6.766/79).

Pode-se acrescentar uma terceira hipotese de ilegalidade, caracterizada pelo |oteamento
aparentemente regular, porém, os atos de aprovacdo e€/ou registro foram efetivados com
violag@o as normas legais que regulam a matéria. Nesses casos, € comum a conivéncia das
partes interessadas em transgredirem a lei de parcelamento do solo urbano. A titulo de
exemplificacdo, o ato de aprovacdo do projeto de loteamento que deixa de exigir determinada
obra de infraestrutura legalmente prevista ou a expedicdo de termo de verificagdo da
conclusdo das obras quando estas estiverem incompl etas.

Feita a distincdo entre loteamentos clandestino e irregular, assevera Rizzardo (2010) que a
espécie de parcelamento ilegal mais comum € o clandestino, em que o Poder Publico
competente ndo tem conhecimento de sua existéncia.

1.1.2 Uma leitura do processo econdmico na atividade de parcelamento do solo
urbano

N&o soaria estranho, pois, indagar o porqué da existéncia de tantos empreendimentos ilegais.
Ainda que sgjam incapazes de justificar, algumas circunstancias tornam compreensivels, em
razdo das inimeras exigéncias enfrentadas pelos loteadores para levar a cabo um

parcelamento do solo em conformidade com as normas que regulam a matéria.

Em primeiro lugar, tem-se que o parcelamento do solo demanda um elevado custo para
execucdo da sua infraestrutura, elaboracao dos estudos nas etapas do licenciamento ambiental
e transferéncia gratuita de parte da gleba ao patrimbnio publico municipal, tornando
indispensavel a contratacdo de uma equipe de profissionais multidisciplinar, dentre os quais
merecem destagques topografos, bidlogos, arquitetos e engenheiros das mais diversas éreas de

atuacéo.

Em seguida, apds passar pela aprovacdo e execucdo do projeto urbanistico-ambiental,

necessario levélo ao conhecimento e inscricdo junto ao cartdrio de registro de iméveis
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competente mediante a apresentagcdo de um rol de documentos que atestam a regularidade do

imoével, assim como solvéncia financeira do seu proprietério.

Finalmente, os empreendedores levam a cabo uma campanha publicitéria onerosa para
proceder & venda dos lotes, sem prejuizo da remuneragdo dos corretores de imoéveis

necessarios para as transagdes imobiliarias.

Percebe-se, pois, que o parcelamento do solo urbano requer elevados custos para a sua
elaboracdo, ao passo que seu retorno financeiro se vislumbra em médio ou longo prazo.
Raz0es pelas quais os empreendedores, com frequéncia incomoda, promovem o0s

empreendimentos a margem dos comandos normativos que regulam esta atividade econémica.

A despeito do anteriormente dito, ndo se pode olvidar que o agente econémico é movido pela
|6gica de maximizar os ganhos e diminuir os custos, de tal sorte que busca a privatizacgo dos
lucros e a socidlizacdo das externalidades'® negativas. Nesse caso, tais externalidades

negativas afetam 0s campos econémicos, sociais e ambientais™.

Historicamente, os proprios empreendimentos de parcelamento do solo urbano foram
executados a mercé da falta de exigéncia normativa e de fiscalizagdo dos 6rgaos competentes,

principamente no ambito da Administracéo Publicalocal.

Todavia, a fiscalizagdo dos érgdos competentes fard com que essa atividade econdmica passe
por um processo de adaptacdo a legislacdo urbanistica e ambiental, ainda que isso agregue um
novo fator de custos econdémicos, com vistas a impor uma conduta positiva e demonstrar a

sociedade sua responsabilidade socioambiental. Alias, essa tendéncia nada mais é do que a

1 Termo usado para designar o fendmeno em que o bem-estar de um individuo ou de uma sociedade é
afetado pelo comportamento de um agente econdmico. Ou seja, as externalidades estdo presentes
guando terceiros ganham sem pagar por seus beneficios marginais (positivas) ou perdem sem ser
compensados por suportarem o maleficio marginal (negativas).

1 Como exemplos, o municipio que se vé obrigado a despender elevadas verbas para a regularizagéo de
loteamentos irregulares que poderiam ser investidas em setores como salde e educagdo ou mesmo
guando o loteador ndo realiza as obras de esgotamento sanité&rio no empreendimento, acarretando
impactos ambientais negativos.
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pratica do principio do “poluidor-pagador” ou da responsabilidade, porquanto os agentes
econdmicos internalizam os custos gerados por essa externalidade.

Essa transformacdo se deve a forma pela qual as externalidades negativas das variadas
atividades econdmicas repercutiram no meio ambiente e na sociedade, com reflexos na
elevacdo a categoria de direito fundamental a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado
(art. 225 da CR/1988) e na submissdo da atividade econdmica ao principio da defesa do meio
ambiente (art. 170, inciso VI da CR/1988).

O conceito consiste em fazer com que o loteador, gerador de danos e riscos ao meio ambiente,
relna em seus custos O investimento adequado para garantir prevencéo e reparacéo
ambientais, anparado em internalizar os custos das externalidades negativas. Nesse sentido,
assim elucida Derani (2008, p. 142-143):

“Durante 0 processo produtivo, além do produto a ser
comercializado, séo produzidas ‘externalidades negativas’. Sdo
chamadas externalidades porgue, embora resultante da producao,
sdo recebidas pela sociedade, ao contrario do lucro, que é
percebido pelo produtor privado. Dai a expressao ‘privatizacdo de
lucros e socializacdo de perdas’, quando identificadas as
externalidades negativas. Com a aplicagdo do principio do
poluidor-pagador, procura-se corrigir este custo adicionado a
sociedade, impondo-se sua internalizacdo. Por isto, este principio
também é conhecido como o principio da responsabilidade
(Verantwortungsprinzip).”

Isso € assim porque a atividade econémica esta diretamente relacionada a utilizagdo do meio
ambiente, gerando um conflito entre o agente econdmico e a sociedade, a quem a CR/1988
atribuiu os direitos de propriedade sobre o meio ambiente e esta sujeita as externalidades
negativas provocadas pelos atos dos particulares. Em outros termos, 0 empreendedor explora
ou utiliza recursos naturais que ndo lhe pertencem diretamente e ainda exterioriza

externalidades negativas que, muitas vezes, 3o suportadas pela propria sociedade’?.

12 vale destacar aimportancia do instituto da Acéo Civil Plblica que garantiu a determinadas entidades a
defesa de direitos difusos como o meio ambiente e exigir responsabilidade por danos morais e
patrimoniais causados. Assim, por exemplo, uma associacdo de moradores de Lagoa Santa teria direito
de exigir indenizagdo contra empresas |loteadoras que superadensaram o trafego na regido ou obrigar-
Ihes a dar solucdo a questdo da mobilidade.

13



A rigor, prossegue Derani (2008. p. 48) que os fundamentos econdmicos sdo indissociaveis de
uma politica ambiental exequivel, porquanto uma politica econémica que ignora a
necessidade de uma politica de protecdo dos recursos naturais € inconsequente “pois o que
estd em jogo ndo é sO a otimizacdo do uso privado de recursos, mas as ‘externalidades’

decorrentes e 0 modo de como esses recursos sdo apropriados”.

Pode-se afirmar que o licenciamento ambiental € um instrumento de internalizacdo de custos
das externaidades negativas, na medida em que atribui ao agente econdmico a
responsabilidade de analisar 0s provaveis impactos ambientais de sua atividade, podendo-lhe
impor, ademais, a ado¢do de medidas mitigadoras, compensatérias e condicionantes. Outro
exemplo de suma importancia, sobretudo quando se trata de empreendimentos de
parcelamento do solo urbano, é a necessidade de redlizacdo do Estudo de Impacto de
Vizinhanga (EIV), introduzido pelo Estatuto da Cidade. Esse instrumento devera prever quais
mudancas ocorrerdo no entorno da atividade e sob sua &rea de influéncia. Eis o que dispde o
Estatuto da Cidade, em seu art. 37:

Art. 37. O EIV sera executado de forma a contemplar os efeitos
positivos e negativos do empreendimento ou atividade quanto a
qualidade de vida da populagdo residente na &ea e suas
proximidades, incluindo a andlise, no minimo, das seguintes
guestdes:

| — adensamento populacional;

Il — equi pamentos urbanos e comunitérios;

Il — uso e ocupacéo do solo;

IV - valorizacgo imobiliaria;

V — geracdo de trafego e demanda por transporte publico;

VI - ventilagdo e iluminagéo;

VI — paisagem urbana e patrimdnio natura e cultural.

No entanto, a elaboracdo desse importante instrumento de plangjamento urbano depende da
existéncia de previsao legal no ambito local, tendo em vista que o préprio Estatuto da Cidade
confiou ao legislativo municipal aincumbéncia de definir quais empreendimentos e atividades

realizadas em &reas urbanas dependerdo da elaboracéo do ElV.

Face ao anteriormente exposto, bem como diante dos procedi mentos para aprovagao e registro
dos projetos de parcelamento do solo e as fases de licenciamento ambiental necessérias para
tal atividade econdbmica, mister se faz buscar por respostas ao problema que se apresenta com
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a seguinte pergunta: qual é o limite da responsabilidade de cada agente envolvido pela

regul arizacdo do |oteamento implantado™?

A partir desta indagacdo, € natural que surjam inUmeras questdes praticas, inclusive levadas
ao crivo do Poder Judici&rio, a fim de identificar a quem cabera o 6nus de regularizar o
loteamento, por exemplo, carente de infraestruturas bésicas exigidas pelalei ou ndo aprovado
pelo ente publico competente. Em quais situagbes podem empreendedores, municipios e
promitentes compradores dos lotes concorrerem nessa responsabilidade, ou mesmo, qual é o

alcance de cada um desses agentes?

1.2 Objetivos

Diante dos problemas surgidos na prética da atividade de parcelamento do solo, mormente no
gue se refere ao limite da responsabilidade do loteador e do Poder Publico, este estudo propde

atender aos objetivos expostos a seguir.

Assim, esta pesguisa busca esclarecer aos agentes envolvidos nos empreendimentos
imobiliarios de parcelamento do solo, sobretudo os loteadores e 6rgdos municipais, sobre o
alcance da sua responsabilidade pela regularizacdo nas diversas fases de implantagdo dessa

atividade econbmica.

Este trabalho visa preencher também as lacunas deixadas pela legislacdo que trata deste
assunto, uma vez que a ocorréncia de loteamentos ilegai s afeta diretamente os adquirentes dos
lotes e a ordem urbanistico-ambiental. Ademais, a falha ou deficiéncia no ordenamento
normativo acarreta inseguranca juridica e propicia a judicializagdo das situagdes de conflito.
Para tanto, esta obra buscara abordar as questdes previstas no ordenamento juridico sobre
responsabilidade, aplicado a atividade de |oteamento, bem como nas correntes doutrinarias

sobre a matéria, ainda que escassas, e Nnos posi cionamentos jurisprudenciais.

3 Insta ressaltar que este estudo n&o objetiva analisar a regularizagdo dos assentamentos informais (&reas
de invasdo, por exemplo), porquanto sdo processos de ocupacdo irregular gradativos e autoproduzidos,
ndo caracterizando qualquer atividade econdmica, ainda que seja de extrema relevancia prética em
termos urbanisticos.
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1.3 Metodologia

De forma sucinta, esta secdo tem a funcéo de apresentar e descrever os procedimentos
utilizados para a andlise da pesquisa que norteia este trabaho, apresentados nos capitulos 3 e
4,

Por meio da metodologia qualitativa, baseada na revisdo de literatura, andlise do ordenamento
juridico e dajurisprudéncia, buscou-se fazer um recorte das variadas correntes sobre a questéo
da responsabilidade aplicada a regularizacdo das espécies de parcelamento ilegal do solo

urbano.

No que se refere a revisdo bibliogréfica, a pesquisa explorou o levantamento da doutrina em
matéria urbanistica e ambiental, com foco na atividade de parcelamento do solo urbano, afim
de relacionar, em todo caso, as posi¢les referentes a questdo que trata do instituto sobre a

responsabilidade civil.

Do mesmo modo, anaisou-se 0 ordenamento juridico patrio desde as disposicoes
congtitucionais até as normas infralegais, tanto ambientais quanto urbanisticas, que
disciplinam especificamente os assuntos relacionados ao parcelamento do solo urbano, bem
como 0s preceitos que tratam da responsabilidade pela reparacdo dos danos provocados em

decorréncia da atividade econbmica.

Por fim, ainvestigacdo se aprofundou na analise da jurisprudéncia, principal mente oriunda do
STJ e dos Tribunais de Justica dos Estados que compdem as regides sudeste e sul, sobretudo.
Nessa parte, as pesquisas foram redizadas com base em paavras-chave diretamente
relacionadas a0 tema-problema, tais como, “responsabilidade”, “regularizacdo”,
“loteamento”, “ilegal”, “clandestino” e “irregular”. Diante destas inser¢des nas pesquisas
jurisprudenciais, foram coletadas as amostras das principais correntes jurisprudenciais que

deram resposta ao problema apresentado neste estudo.
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1.4 Justificativa

O presente estudo se apresenta de forma relevante, tanto do ponto de vista pratico, com vistas
a solucdo para a organizacdo do plangiamento urbanistico e ambiental dos centros urbanos,
bem como do ponto de vista juridico em virtude da questdo habitacional ocupar lugar de
referéncia no pensamento politico, sustentando um dos pilares do Estado Democrético de
Direito.

Além disso, percebe-se que o tema € tratado com exaustdo nas decisdes judiciais em fungdo
dos litigios surgidos na pratica da atividade. No entanto, a matéria é abordada de modo
insuficiente por parte da doutrina juridica ou urbanistica, que se limita a tratar de maneira
geral sem discutir 0 alcance da responsabilidade pela regularizacdo de cada ente envolvido no
parcelamento do solo urbano. Poucos sdo, pois, 0s autores que tratam 0 assunto em suas
obras, embora sem minudenciar as implicagdes de ordem prética oriundas das irregul aridades
juridicas e urbanistico-ambientais presentes nos |oteamentos.

Assim, a partir do momento em que esta pesquisa Sse apresenta com o intuito de apontar o
acance da responsabilidade na regularizagdo dos empreendimentos imobiliarios e, por
conseguinte, das suas ocupacOes irregulares, busca-se resolver problemas habitacionais e de
moradias a fim de proporcionar a tédo desgjada seguranca juridica da posse e propriedade em
cumprimento da sua funcdo social, conforme preconiza a CR/1988, sem pregjuizo da
necessidade de alcancar a efetiva prestagdo dos instrumentos urbanisticos e ambientais

essenciais a qualidade de vida da popul agéo e inerentes a dignidade da pessoa humana.

Lado outro, ndo se pode olvidar, no entanto, que a atividade de parcelamento do solo esta
intrinsecamente relacionada com o conceito de direito de propriedade. Direito esse tido como
invioldvel e cunhado pelo Estado Liberal como um dos direitos e garantias individuais,
conforme assinda Muka (2010), assm recepcionado pela grande maioria das Cartas

Constitucionais dos paises ocidentais.

N&o obstante, foi o direito urbanistico por meio de suas diversas manifestacbes em normas de
conteldo regulatério e ordenador que estabeleceu o exercicio do direito de propriedade
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deveria ser restringido pelo interesse social da coletividade. Surge, entdo, a funcédo social da
propriedade que, nos dias atuai's, ja se soma com o conceito ambiental.

Nesse sentido, € o que expde o constitucionalista Moraes (2004, p. 266) sobre como o direito
de propriedade foi representado pela CR/1988:

“Dessa forma, a Constituicdo Federal adotou a moderna concepcao de
direito de propriedade, pois, a0 mesmo tempo em gque O consagrou
como direito fundamental, deixou de caracteriz&lo como
incondicional e absoluto. A referéncia constitucional a funcdo socia
como elemento estrutural da definicdo do direito a propriedade
privada e da limitagdo legal de seu contelido demonstra a substitui¢éo
de uma concepgdo abstrata de ambito meramente subjetivo de livre
dominio e disposicdo da propriedade por uma concepcdo social de
propriedade privada, reforcada pela existéncia de um conjunto de
obrigacOes para com 0s interesses da coletividade, visando também a
finalidade ou utilidade social que cada categoria de bens objeto de
dominio deve cumprir.”

Oportuno mencionar, ademais, trecho que ficou consignado nas conclusdes do Congresso de
Cidades Alemas, realizado em meados do seculo XX, apontado por Mukai (2010, p. 71) em

matéria de urbanismo:

“Para se alcancar os objetivos e metas do urbanismo moderno é
necessario contar com uma politica do solo que se inspire no
justo equilibrio entre o direito de propriedade imobiliaria,
constitucionalmente garantido, e o dever que, por sua fungéo
social, reca sobre e€la e que tem idéntico fundamento
constitucional.”

Ao tratar do parcelamento do solo urbano, atividade que determina o ordenamento territorial
dos municipios através do uso e ocupacdo do solo, o direito urbanistico interfere vastamente
na propriedade privada urbana, em prol da sua fun¢éo socioambiental e da fungdo socia da
cidade™, mitigando o caréter individualista previsto no Cédigo Civil vigente. Para tanto, esse
ramo do direito tratou de dotar o poder publico com poder de, através de leis e instrumentos

juridicos, urbanisticos e financeiros, determinar o equilibrio entre os interesses individuais e

¥ Para Fiorillo (Op. cit., p. 341), a cidade cumpre suas fungdes sociais quando proporciona aos seus
habitantes uma vida com qualidade em termos de habitacao, circulacdo, lazer, trabalho e consumo.
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coletivos quanto & utilizacdo do solo urbano, bem ndo renovavel essencial ao
desenvolvimento da vida nas cidades.
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2 Revisao bibliografica e regime juridico aplicavel

Pensar em responsabilidade pela regularizagdo dos loteamentos ilegais € discorrer sobre os
instrumentos juridicos disponiveis pelo ordenamento normativo, tanto ao alcance do Poder
PUblico quanto dos particulares, com fulcro no beneficio do interesse social voltado para uma

melhor condi¢do de vida, moradia e infraestrutura no que concerne as questdes urbanas.

Para tanto, este capitulo se destina a recopilar normas das mais diversas hierarquias que
versem sobre a delimitagdo da responsabilidade pela regul arizagdo dos parcel amentos de solo
urbano levados a cabo sem consideragdo as suas regras, sem prejuizo dos ensinamentos
trazidos pelos autores no ramo do Direito Urbanistico e dos entendimentos proferidos pelos

varios tribunais do Poder Judiciério.

Em termos estruturais, este capitulo se organiza ao partir dos dispositivos normativos do
Cadigo Civil sobre a responsabilidade por atos ilicitos. Em seguida, merece destague a
contribuicdo da CR/1988, como norma hierarquicamente superior e norteadora do
ordenamento juridico brasileiro em matéria urbanistico-ambiental, acompanhada pelo Estatuto
da Cidade, que regulamentou por meio de lel federa a politica urbana constitucional. Logo
apos, serdo analisadas normas legais e infralegais que tratam especificamente das questfes

urbanisticas e ambientais que versam sobre o parcelamento do solo urbano.

Como se perceberd adiante, uma nova ordem juridica ganhou forga apds as inovacoes trazidas
pela CR/1988 no ambito do Direito a Cidade e, por conseguinte, acarretou em importantes
reformas no ordenamento sobre o desenvolvimento urbano, com a passagem do principio da
propriedade individual irrestrita ao principio das restricbes urbanisticas ao direito de
propriedade, até atingir o principio da funcdo social da propriedade e da cidade. Sobre o tema
e com primor que lhe é peculiar, Fernandes (2002, p. 34. apud MATTOS) ensina que:

“é preciso ‘arrancar’ o tratamento juridico do direito de propriedade
imobilidria do &mbito individualista do Direito Civil para coloca-lo no
ambito sociad do Direito Urbanistico, de tal forma que o direito
coletivo a0 plangamento das cidades, criado pela Constituicdo
Federal de 1988, sgja materializado. Da mesma forma, € preciso
‘arrancar’ o tratamento juridico da gestdo urbana do &mbito restritivo
do Direito Administrativo para coloca-lo no &mbito mais dinmico do
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Direito Urbanistico, de ta forma que o direito coletivo a gestdo
participativa das cidades, também criado pela Constituicdo Federal de
1988, seja efetivado.”

Acrescenta Fernandes (2008), em outra obra, que cabe alei regular as relagdes entre vizinhos
proprietarios e possuidores dos iméveis, hagja vista que o jurista tradicional enxerga a cidade
apenas como um somatoério de lotes. Ademais, 0 ordenamento juridico urbanistico avanca no

sentido de reconhecer que sobre a propriedade devem recair limitagoes.

Em que pese o tratamento que se fara adiante a respeito do regime juridico aplicavel em suas
diversas ordem hierarquicas, € mister destacar os dispositivos presentes no novo Cédigo Civil
brasileiro que orientam o assunto das responsabilidades civis pelos danos causados por atos
ilicitos tipicos na atividade de parcelamento do solo urbano.

Tendo em vista que a ordem juridica visa proteger tudo aquilo que considerailicito, o Codigo

Civil encarregou de defini-lo em seus arts. 186 e 187, conforme se transcreve abaixo:

Art. 186. Aguele que, por acdo ou omissdo voluntéria, negligéncia ou
imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que
exclusivamente moral, comete ato ilicito.

Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao
exercé-lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim
econdmico ou social, pelaboa-fé ou pelos bons costumes.

Vae lembrar que, na atividade que leva a cabo o loteamento sdo os proprios moradores que
habitam o0 novo bairro, via de regra, que suportam os danos decorrentes de condutas dos
empreendedores ou do poder publico, normalmente comissivas e omissivas, respectivamente.

Na visdo tradicional do ordenamento civil, para que haja responsabilizacdo do causador de um
dano por ato ilicito, € necessaria ocorréncia de determinados requisitos indissociave's, quais
sejam, agcdo ou omissdo, dano, nexo causal e, por fim, dolo ou culpa. Assim, o dever de
reparar decorre dessa cadeia sequencial de elementos, sem a qual, desaparece a obrigacéo de
reconstituicdo ou indenizacdo. Ademais, nota-se que a prova do dolo ou da culpa &

pressuposto essencial para areparacdo do dano na responsabilidade subjetiva.
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No entanto, a teoria da responsabilidade passou por um processo evolutivo, em funcéo da
transformacdo social. A imprescindivel comprovacdo da culpa pela préatica do ilicito na
ocorréncia do dano acarretou, muitas vezes, situacbes em que a vitima ndo era ressarcida

diante do subjetivismo e da complexidade das atividades econdémicas.

Dai surgiu ateoria do risco ou responsabilidade objetiva, inicialmente trazida pelas normas do
direito ambiental e posteriormente consagrada pelo novo Cadigo Civil de 2002, segundo a
qual todo dano € passivel de indenizacdo ou reparacéo desde que hga nexo de causalidade
com a agdo ou omissdo, independentemente da existéncia de culpa do agente causador. O
cerne da responsabilidade, aqui, € o risco criado pelo exercicio da atividade assumido por
responsavel ou sob seu controle, inicialmente introduzidos nos casos decorrentes dos danos

ambientais e da responsabilidade civil do Estado, conforme se vera adiante.

Consoante a evolugdo da sociedade de risco e seguindo o rastro da legislagdo ambiental
(HORTA. 2004, p. 195), o novo Cadigo Civil adotou a responsabilidade pela reparacéo dos
danos causados a outrem, independentemente de culpa, conforme disposto no paragrafo anico
do art. 927:

Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a
outrem, fica obrigado areparé-lo.

Paragrafo  Unico. Havera obrigacdo de reparar o dano,
independentemente de culpa, nos casos especificados em lei, ou
guando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano
implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem. (sem
grifo no original)

Nitida estd, pois, a relacdo dessa norma com a atividade de parcelamento do solo urbano
levado a cabo sem os requisitos minimos de infraestrutura urbana e ambiental exigidas.
Ademais, conforme mencionado anteriormente, sdo os compradores dos lotes que tém seus
direitos violados pelo loteador no loteamento ilegal, sga irregular ou clandestino,
consubstanciado pela omisséo do poder-dever de fiscalizagdo da municipalidade, e suportam

os danos decorrentes da falta de equi pamentos essenciais a sadia qualidade de vida.
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N&o é demais lembrar que a questdo da moradia € direito fundamental inerente a dignidade da
pessoa humana. Do mesmo modo, € indescritivel a situagdo daquel e cidad@o que estabel eceu
sua residéncia sob constante inseguranca, sgja pela circunstancia informal que decai sobre a
titularidade do imovel que habita ou pelo risco iminente de problemas relacionados ao
incorreto uso e ocupagao do solo por parte dos empreendedores, absurdamente endossados
pelo poder publico municipal em muitos casos. Todo o conteido tratado nesse capitulo, pois,
tem como objetivo demonstrar como o ordenamento juridico identifica a responsabilidade dos

agentes envolvidos pela reparacdo dos danos causados.

2.1 A contribuicdo da Constituicdo da Republica de 1988 e do Estatuto da Cidade
(Lei n°. 10.257/2001)

N&o se pode negar que o tratamento juridico-constitucional da matéria urbanistica se deu em
funcéo da imperiosidade de adequacdo da CR/1988 a0 célere processo de urbanizagdo
enfrentado pelo Brasil na época, consoante sua missdo originaria de estabelecer um rol de
direitos fundamentais, determinar os principios norteadores do Estado, firmar a separacéo de
poderes e, por fim, delimitar a atuacéo e as competéncias das funcles estatais. Abordar a
politica urbana no ambito constitucional significou, ademais, assumir a necessidade de
realizar o plangjamento urbano sob a vinculacdo do cidaddo, bem como do préprio Poder

Publico.

Nesse sentido, pois, merecem destaques a introducéo na CR/1988 de um capitulo destinado a
Politica Urbana com disposi¢des normativas orientadoras ao restante do ordenamento juridico
e transmissoras dos principios norteadores do Estado, bem como o capitulo enunciado como
“Do Meio Ambiente” que inaugura com o art. 225 e 0 eleva a categoria de direito

fundamental.

2.1.1 Politica urbana constitucional

Em que pese o0 acima exposto, a CR/1988 dedicou ao assunto concernente a “Politica Urbana”

no Capitulo Il inserido no Titulo que trata da ordem econémica e financeira, no qua
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estabel ece instrumentos para tornar efetiva a funcéo social da propriedade urbana. No entanto,
é possivel admitir que o tema deveria ter sido tratado no capitul o referente as politicas sociais
pela sua propria esséncia que objetiva a garantia do pleno desenvolvimento das fungdes

sociais da cidade e do bem-estar de seus habitantes'®.

Em contrapartida, 0 que se observa é gue, pelo menos nos Ultimos 10 anos de governo federal,
a politica urbana vem sendo tratada como estratégia de desenvolvimento econémico, haja
vista o Programa de Aceleracdo do Crescimento, conhecido como PAC Habitacdo, e o Minha
Casa Minha Vida utilizados como forma de resistir a crise internacional surgida no final da
primeira década do século XXI.

Merece destague, antes de esmiucar 0 assunto, transcrever o inteiro teor do respectivo texto

normativo:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério
para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento bésico
da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenac&o da cidade expressas no plano
diretor.

§ 3° - As desapropriagdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia
ejustaindenizacdo em dinheiro.

§ 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal,
do proprietario do solo urbano n&o edificado, subutilizado ou ndo
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacgo compul sorios,

Il - imposto sobre a propriedade predial e territoria urbana
progressivo no tempo;

I11 - desapropriacéo com pagamento mediante titul os da divida publica
de emissfo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de

15 Os programas habitacionais no Brasil remontam & primeira metade do século XX, no governo de Eurico
Gaspar Dutra, com a Fundacgdo da Casa Popular. Posteriormente, no primeiro ano da Ditadura Militar,
houve a criagdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) voltado ao financiamento de empreendi mentos
imobilidrios, tendo sido extinto em 1986, passado suas competéncias para a Caixa Econdmica Federal.
No governo Collor, criou-se o Programa de Ac¢do Imediata para a Habitac8o e com Fernando Henrique
Cardoso os principais programas foram o Pr6-Moradia e Habitar Brasil.
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resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor rea daindenizagdo e osjuroslegais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinguenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-
Ihe-a 0 dominio, desde que ndo segja proprieté&rio de outro imoével
urbano ou rural.

§ 1° - O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao
homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° - Esse direito ndo sera reconhecido ab mesmo possuidor mais de
uma vez.

§ 3° - Osimdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapi&o.

A CR/1988 assinda, jA no caput do art. 182, o cerne do objetivo buscado em matéria de
desenvolvimento urbano com a ordenacéo das funcdes sociais da cidade e garantia do bem-
estar dos cidaddos. Para tanto, € necessario que o plangamento urbano fique a cargo da
administragdo municipal como forma de consolidar o processo de descentralizagdo das
politicas publicas amejado pela Constituicdo, bem como sua vinculagdo as normas gerais

definidas por lei.

No entendimento do jurista Muka (2010), com o advento do art. 182 da CR/1988 e a
promulgacdo do Estatuto da Cidade, ndo se trata mais de anaisar apenas o Direito
Urbanistico, mas o Direito da Cidade, em especia, o Direito Ambiental. Para tanto, traca de
maneira global as questdes atinentes ao meio urbano, exigindo que o plano diretor municipal
contemple assuntos relativos ao desenvolvimento local em termos econémicos, sociais,

urbanisticos e ambientais.

Para alcancar os designios supracitados, a Carta Magna tragcou exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade no titulo dedicado a organizacdo do Estado, ao incluir a “habitacéo, o
saneamento basico e os transportes urbanos” dentre as competéncias da Unido (art. 21, inciso
XX), “promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condigOes
habitacionais e de saneamento basico” como responsabilidade comum de todos os entes da
federacdo (art. 23, inciso IX), sem prejuizo da competéncia municipal de “promover, no que
couber, adequado ordenamento territorial, mediante plangamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano”, conforme disposto no art. 30, inciso VIII.
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Foi o Estatuto da Cidade que conferiu as diretrizes gerais no ambito da Uni&o e regulamentou
os art. 182 e 183 da CR/1988, exercendo sua competéncia em matéria de Direito Urbanistico.
Essalei, pois, define normas gerais que devem ser observadas pel os municipios em matériade
ordenacdo de seus territorios e da elaboracéo e execucdo da politica de desenvolvimento
urbano, a fim de garantir “a funcéo social da propriedade, o planejamento participativo nas
politicas publicas e o acesso universal a cidade” (MORAES et al. 2008. Apud MOTTA).

Em outras palavras, conforme aponta Mukai (2010, p. 76), foi o paragrafo 2° do art. 182, até
entdo inédito na historia constitucional brasileira, que deu concretude ao principio pelo qua a
propriedade “atendera a sua funcdo social”, contemplado tanto em seu art. 5°, inciso XXIII,

quanto relativo a Ordem Econémica previstano art. 170.

2.1.2 Direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado

Conforme preceitua Fiorillo (2009), o espago urbano construido compreende o meio ambiente
artificial que consiste tanto no conjunto de edificagdes tido como espacos urbanos fechados,
guanto nos equipamentos publicos que formam o espaco urbano aberto. Dessarte, constata-se
gue o meio ambiente artificial esta diretamente relacionado com o conceito de cidade, que
adquiriu status de natureza juridica ambiental previsto ndo apenas no art. 225 da CR/1988,
como também com a promulgacdo da Lei n°. 10.257, de 10 de julho de 2001, conhecida como
o0 Estatuto da Cidade.

Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preservéa-lo para as presentes e futuras geragoes.

Ao considerar o espaco urbano meio ambiente artificial ou construido, é de se aplicar, pois, 0
mandamento constitucional previsto no caput do art. 225 para as politicas de desenvolvimento
urbano. Tanto a cidade deve ser vista como um bem ambiental, quando a ordem urbanistica
entendida como interesse difuso, ambos protegidos pelo ordenamento constitucional
ambiental. Do mesmo modo, os destinatarios do dever de defender o meio ambiente
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ecologicamente equilibrado, bem como preservé-1o para as presentes e futuras geracoes sdo
tanto o poder publico, quanto a coletividade.

O art. 225 da CR/1988 transformou 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado em um
direito fundamental como garantia de protegdo a vida em todas as suas formas. Trata-se, pois,
de um macrobem ambiental em funcdo da sua complexidade em que diversas formas de vida

interagem entre si.

Nesse sentido, o STF® ratificou o entendimento de que o meio ambiente é um direito de
terceira geracao “ou de novissima dimensdo”, de titularidade coletiva, carater transindividual
e intergeracional, que consagra o postulado da solidariedade, na medida em que sua defesa

constitui um encargo irrenunciavel pelo Estado e pela coletividade.

“A atividade econébmica nao pode ser exercida em desarmonia
com os principios destinados a tornar efetiva a protecdo ao meio
ambiente. A incolumidade do meio ambiente ndo pode ser
comprometida por interesses empresariais nem ficar dependente de
motivagdes de indole meramente econdmica, ainda mais se se tiver
presente que a atividade econémica, considerada a disciplina
constitucional que arege, esta subordinada, dentre outros principios
gerais, aquele que privilegia a ‘defesa do meio ambiente’ (CF, art.
170, V1), que traduz conceito amplo e abrangente das nogdes de meio
ambiente natural, de meio ambiente cultural, de meio ambiente
artificial (espaco urbano) e de meio ambiente labora. Os
instrumentos juridicos de caréter legal e de natureza constitucional
objetivam viabilizar a tutela efetiva do meio ambiente, para que
nao se alterem as propriedades e os atributos que |he sdo inerentes, o
gue provocaria inaceitdvel comprometimento da salde, seguranca,
cultura, trabalho e bemestar da populacdo, além de causar graves
danos ecoldgicos ao patrimbnio ambiental, considerado este em seu
aspecto fisico ou natural.” (grifos do original)

Para Derani (2008), a previsdo constitucional acerca do meio ambiente contida no art. 225
pode ser marcada em trés partes, na medida em que o0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado ganha status de direito fundamental (primeira parte), cujo Estado e a coletividade

18 Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°. 3.540-1/DF. Rel. Ministro Celso de Mello. Data do julgamento:
01/09/2005.
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tém o dever de defender e preservar (segunda parte) e, por fim, prescreve normas impositivas
de conduta (normas-objetivo) visando assegurar a sua efetividade.

Dai a importancia de se perceber que a tutela constitucional ndo esta simplesmente na
protecdo do meio ambiente, por exemplo, nas florestas de forma isolada, sendo nas interacoes
proporcionadas por fendémenos bioldgicos, fisicos, quimicos e culturais que levam aideia do
meio ambiente ecologicamente equilibrado. Essa expressdo passa a no¢éo de meio ambiente
dindmico na medida em que suporta e reage as pressoes externas, bem como restabelece seu

ponto de equilibrio.

O conceito de meio ambiente ecol ogicamente equilibrado também se aplica a sustentabilidade
urbana. No entanto, diferentemente do meio ambiente natural, 0 espaco urbano construido néo
€ capaz de absorver seus proprios residuos, tampouco de existir sem afetar 0 ambiente que o
rodela. Em outras palavras, pode-se afirmar que a resiliéncia observada no meio ambiente

urbano ndo ocorre com a mesma intensidade da notada no meio ambiente natural.

Aliés, aquestéo daresiliéncia urbana guarda estreita relagdo com o tema-problema desta obra,
haja vista que a regularizagdo dos processos de urbanizagdo redlizados a margem do
plangjamento territorial, leia-se, parcelamentos de solo ilegais, nada mais é do que a forma
pela qual a cidade tem para reagir, absorver, adaptar-se e se recuperar dos efeitos causados
por essa Situacdo adversa, a fim de preservar e restaurar suas estruturas e funcdes sociais

bésicas.

Importante destacar o papel essencia do poder publico de estabelecer métodos para
determinar a capacidade de resiliéncia do meio ambiente artificial, cujo desenvolvimento esta
afeito a ocorrer em excesso e de forma desordenada. Assim, a CR/1988 reconhece o principio
da ordem publica ambiental ou dafungdo publica estatal (HORTA. 2004, p. 144-145).

Quanto a responsabilidade, consta no paragrafo 3° do art. 225 da CR/1988 que:

As condutas e atividades consideradas lesivas a0 meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e
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administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos
causados.

No mesmo sentido, o entdo Ministro do STJ Luiz Fux, no julgamento do Recurso Especial n°.
598.281-MG, citou trecho da obra de Eduardo Lima de Matos, “Dano ambiental: uma nova
perspectiva da responsabilidade civil”, in Grandes Temas da Atualidade, Forense, 2002:

“E preciso destacar que todo o sistema de protecdo ao meio ambiente
deve atuar para evitar o dano, ou sga, impedir que ocorram
degradacbes ambientais, pois existe a possibilidade de que algumas
delas sgjam totalmente irreversiveis. A reparacdo civil do dano ndo é o
objetivo maior. Pelo contréario, todo poder de policia ambiental deve
ser utilizado para que 0 dano ndo exista. Porém, seria muita utopia
achar que ndo acontecerdo mais danos ambientais, eles com certeza
ocorrerdo e o ordenamento juridico tera que ter a resposta para quando
isto acontecer. E importante ressaltar que, em algumas situagdes,
mesmo existindo o uso do poder de policia, 0 meio ambiente serd
danificado de forma permanente, restando apenas a aplicacdo do
instrumento da reparagdo do dano nas suas diversas formas. A
Constituicdo de 1988 estabeleceu que a responsabilidade poderd ser
civil, criminal e administrativa, atingindo pessoas fisicas ou juridicas,
e de forma objetiva, como se depreende do artigo 225, § 3°.”

Consoante essa mencao, € o entendimento de Horta (2004, p. 162) quando trata do principio

do poluidor-pagador em referencia ao paragrafo 3° do art. 225 da CR/1988:

“(...) convém rechacar a interpretacdo segundo a qual o dispositivo
constitucional insculpido no paragrafo 3°, do artigo 225 da
Congtituicdo da Republica seria a sede do principio do poluidor-
pagador, isso porque a obrigacdo de reparacdo do dano ambiental
representa apenas uma das possibilidades de internalizacdo da variavel
ambiental no processo produtivo e ndo a mais importante, dado que
atua sobre danos ja ocorridos os quais devem ser reparados, €
evidente, mas que, antes de tudo, devem ser prevenidos, mitigados e
anulados (...).”

Portanto, prevé o supracitado dispositivo constitucional que, sem prejuizo das sangdes penais
e administrativas, deverdo os infratores de atividades lesivas ao meio ambiente, e de forma
objetiva, reparar eventuai s danos no ambito da responsabilidade civil de natureza remediativa.
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2.1.3 O Estatuto da Cidade

A titulo de curiosidade, explica Bassul (2010, p. 80) que o projeto de lel apresentado em 1989
e que acabou transformado no Estatuto da Cidade

“ndo se originou de um parlamentar que fosse arquiteto, urbanista,
advogado, gedgrafo, sociélogo, economista, assistente socia, ou
tivesse sido lider de movimentos populares pro-moradia, nem que,
muito menos, fosse empresario ou alimentasse vinculos com o capital
imobiliario. O autor do projeto foi o senador Pompeu de Souza,
jornalista e professor, que, nascido em 1916 e falecido em 1991, ndo
viveu para presenciar a aprovacdo do seu projeto, ja bastante
modificado, ocorrida em 2001”.

Na execucao da politica urbana, de acordo com o pardgrafo Unico do seu art. 1°, o Estatuto da
Cidade “estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem

como do equilibrio ambiental”.

Ao tratar do objeto do Estatuto da Cidade, seu primeiro artigo introduz conceito em sintonia
com afeicdo do meio ambiente inaugurado pela CR/1988 insculpido no mencionado art. 225,

caput.

Ja o art. 2° do Estatuto da Cidade, encontram-se definidas as diretrizes gerais orientadoras aos
municipios com vistas a elaboragdo da sua politica urbana, pelo que merece destaque por
estreita relacdo com o assunto aqui tratado, a garantia do direito a cidades sustentave's, a
moradia, a infraestrutura urbana e ao saneamento ambiental. A sustentabilidade é um dos
fundamentos do Direito Ambiental, também expressa no texto constitucional, em seu art. 225,
porquanto trazida pelalei federal arealidade urbana.

Assim, vale destacar que a existéncia de pragas, jardins, parques e bulevares publicos ou
qualquer area verde municipal de uso comum do povo Sd0 essenciais para a convivéncia
sociad e encarnam o idea de qualidade de vida na cidade. Tais espagos publicos ou
equipamentos comunitérios, cuja destinagdo emana de uma imposicdo legal ao loteador,
cumprem relevantes funcdes de carater social (recreacéo cultural e esportiva), politico (palco

de manifestagdes e protestos populares), estético (embelezamento da paisagem artificia e
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natural), sanitério (ilhas de tranquilidade, de simples contemplagdo) e ecol égico (reflgio para
biodiversidade local) e sdo elementos indispensaveis ao direito a cidade sustentével. Nesse
sentido, o administrador municipal exerce papel de extrema importancia sobre a qualidade de
vida na cidade, em que pese permanente pressdo da especulacdo imobiliaria, pois, como
aponta Pinto (2010, p. 71), “o desafio do Direito Urbanistico € reduzir as falhas de mercado

sem ampliar as falhas de governo”.

No entendimento do STJ, tais bens sdo inalienaveis a qualquer titulo, porquanto se reconhece

aimpossibilidade de desafetacéo, conforme ementa:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL
PUBLICA. PRACAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS.
DIREITO A CIDADE SUSTENTAVEL. ART. 2°, INCISOS | E IV,
DA LEI 10.257/01 (ESTATUTO DA CIDADE). DOACAO DE BEM
IMOVEL MUNICIPAL DE USO COMUM A UNIAO PARA
CONSTRUCAO DE AGENCIA DO INSS. DESAFETACAO.
COMPETENCIA. INAPLICABILIDADE DA SUMULA 150/STJ.
EXEGESE DE NORMAS LOCAIS (LEI ORGANICA DO
MUNICIPIO DE ESTEIO/RS).

()

2. Pragas, jardins, parques e bulevares publicos urbanos constituem
uma das mais expressivas manifestagdes do processo civilizatorio,
porgquanto encarnam o ideal de qualidade de vida da cidade, realidade
fisico-cultural refinada no decorrer de longo processo histérico em
que a urbe se viu transformada, de amontoado cadtico de pessoas e
construgdes toscas adensadas, em ambiente de convivéncia que se
pretende banhado pelo saudavel, belo e aprazivel.

3. Tais espacos publicos sdo, modernamente, objeto de disciplina pelo
plangamento urbano, nos termos do art. 2° 1V, da Lei 10.257/01
(Estatuto da Cidade), e concorrem, entre seus varios beneficios
supraindividuais e intangivels, para dissolver ou amenizar diferencas
gue separam 0s seres humanos, na esteira da generosa acessibilidade
que lhes é prépria. Por isso mesmo, fortalecem o sentimento de
comunidade, mitigam o0 egoismo e o Exclusivismo do dominio
privado e viabilizam nobres aspiragdes democréticas, de paridade e
igualdade, ja que neles convivem os multifacetarios matizes da
populacdo: abertos a todos e compartilhados por todos, mesmo os
“indesejaveis”, sem discriminacdo de classe, raca, género, credo ou
moda.

4. Em vez de residuo, mancha ou zona morta — bolsdes vazios e
inlteis, verdadeiras pedras no caminho da plena e absoluta
explorabilidade imobilidria, a estorvarem aguilo que seria 0 destino
inevitivel do adensamento —, 0s espagos publicos urbanos cumprem,
muito ao contrério, relevantes funcdes de cardter socia (recreacdo
cultural e esportiva), politico (palco de manifestacbes e protestos
populares), estético (embelezamento da paisagem artificia e natural),
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sanitario (ilhas de tranquilidade, de smples contemplagdo ou de
escape da algazarra de multiddes de gente e veiculos) e ecologico
(refugio para a biodiversidade local). Dai o dever ndo discricionério
do administrador de institui-los e conservéa-los adequadamente, como
elementos indispensaveis ao direito a cidade sustentével, que envolve,
simultaneamente, os interesses das geracbes presentes e futuras,
consoante o art. 2°, 1, daLei 10.257/01 (Estatuto da Cidade).

(-.)

7. De toda sorte, registre-se, em obiter dictum, que, embora sga de
inequivoco interesse coletivo viabilizar a prestacdo de servicos a
pessoas de baixa renda, ndo se justifica, nos dias atuais, que pragas,
jardins, parques e bulevares publicos, ou qualquer érea verde
municipal de uso comum do povo, sofram desafetacdo para a
edificacdo de prédios e construgdes, governamentais ou ndo, tanto
mais a0 se considerar, nas cidades brasileiras, a insuficiéncia ou
absoluta caréncia desses lugares de convivéncia social. Quando
realizada sem critérios objetivos e tecnicamente solidos, maldotada na
consideracéo de possiveis alternativas, ou a mingua de respeito pelos
valores e funcBes nele condensados, a desafetacdo de bem publico
transforma-se em vandalismo estatal, mais repreensivel que a
profanagdo privada, pois a dominialidade publica encontra, ou deveria
encontrar, no Estado, 0 seu primeiro, maior e mais combativo protetor.
Por outro lado, é ilegitimo, para ndo dizer imoral ou improbo, a
Administragdo, sob o argumento do “estado de abandono” das areas
publicas, pretender motivar o seu aniquilamento absoluto, por meio de
desafetacdo. Entender de maneira diversa corresponderia a atribuir a
recrimindvel omissdo estatal a prerrogativa de inspirar e apressar a
privatizacdo ou a transformac&o do bem de uso comum do povo em
categoria distinta. Finalmente, tampouco ha de servir de justificativa a
simples alegacdo de ndo uso ou pouco uso do espaco pela popul acdo,
pois afinalidade desses locais publicos ndo se resume, nem se esgota,
na imediata e efetiva utilizagdo, bastando a simples disponibilizacéo,
hoje e sobretudo para o futuro — um investimento ou poupanca ha
espera de tempos de melhor compreensdo da centralidade e de estima
pela utilidade do patrimbénio coletivo. Assim, em tese, podera o
Ministério Pdblico, se entender conveniente, ingressar com Acéo Civil
Plblica contra o Municipio recorrido, visando obter compensacdo
pelo espaco verde urbano suprimido, de igual ou maior &rea, no
mesmo bairro em que se localizava a praga desafetada.

8. Recurso Especial ndo provido. (Resp. n°. 1.135.807 — RS. Segunda
Turma. Relator: Ministro Herman Benjamin. Data julgamento:
15/abr/2010).

No art. 4° o Estatuto da Cidade elenca um amplo rol de instrumentos com vistas ao alcance

das diretrizes gerais supracitadas. Em particular a0 ambito municipal, define que o

plangiamento urbano local deve envolver as questbes ambientais, orcamentarias e o

desenvolvimento econémico e social. Merece destague a inclusdo no plano diretor da

disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo, bem como do zoneamento
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ambiental, dentre os instrumentos de plangamento municipal. Ademais, no inciso V do
mesmo artigo, fornece ao ente local institutos juridicos e politicos que permitem variadas
formas de intervencdo social sobre o livre uso da propriedade privada, a regularizacdo
fundidria das ocupacdes de interesse social, a inducdo do desenvolvimento urbano e

instrumentos voltados para a democratizacdo da gestdo urbana e do direito a moradia.

Inserido na Secéo Il do Estatuto da Cidade, o art. 5° define que o parcelamento, a edificacdo
ou utilizacdo compulsorios do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou néo utilizado
poderdo ser determinados por lel municipal especifica para area incluida no plano diretor,
com fulcro no preceito constitucional da fungdo socia da propriedade e o direito de todos a
cidade. Nesse sentido, destaca-se 0 seguinte comentario ao Estatuto da Cidade (BARROS et
al. 2010, p. 97):

“A manutencdo de terrenos vazios ou 0ciosos, inseridos na &rea
urbanizada, a espera de uma valorizacdo futura que beneficia apenas
seus proprietérios, diminui 0s espacos disponiveis na cidade para a
moradia e as atividades econdmicas necess&rias para O
desenvolvimento de toda a sociedade, especialmente para 0s grupos
economicamente vulneraveis.”

2.1.4 Competéncia municipal consoante o principio da preponderancia dos
inter esses

A primeira questdo que merece destaque na norma constitucional em matéria de politica
urbana se refere a competéncia privativa acertadamente conferida ao Poder Publico municipal

paralegislar sobre desenvolvimento urbano.

E de bom alvitre mencionar que a CR/1988, ao definir a organizagio politico-administrativa
do pais, declarou autonomia aos municipios brasileiros porquanto lhes facultam a criagdo de
normas proprias (ROCHA. 1997). No mesmo sentido, Bonavides (2008, p. 344) descreve o
reconhecimento constitucional até entdo inexistente nos textos antecedentes do

constitucionalismo brasileiro e acrescenta:

“As prescricdes do novo estatuto fundamental de 1988 a respeito da
autonomia municipal configuram indubitavelmente o mais
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consideravel avanco de protegcdo e abrangéncia ja recebido por esse
instituto em todas as épocas constitucionais de nossa histéria.”

Com a opcdo pelo modelo de politica de organizacdo estatal na forma de federacdo, a
CR/1988 incorporou 0 municipio na condicdo de unidade federativa®’, a0 mesmo nivel dos
Estados e do Distrito Federal, conforme estabelecido nos art. 1° e 18 da Carta Magna'®. Para
tanto, coube ao texto constitucional cumprir seu papel de delimitar a atuacéo e as atribuicdes
de cada ente federado a fim de evitar conflitos de competéncia, bem como proporcionar

organizacdo e harmonia entre Si.

Além das competéncias atribuidas de forma comum atodos os entes federados, em virtude do
art. 23 da CR/1988, a Carta Magna |he reservou autonomia para legislar de forma privativa
sobre assuntos de interesse local™®, conforme inciso | do art. 30, e autonomia politica para

elaborar sua préprialei organica, de acordo com o art. 29, ambos da Constitui¢éo.

Ainda, o art. 24 da CR/1988 deixou de conferir a0 municipio a competéncia que os demais
entes federados possuem para legislar sobre diversas matérias, dentre as quais, destaca-se 0
direito urbanistico previsto no inciso | do aludido artigo. Nao obstante, € necessario fazer uma
interpretacdo 16gica do texto constitucional como um todo, na medida em que a0 municipio
cabera suplementar a legislacdo federal ou estadua naquilo que couber sobre assunto de

interesse local, principalmente no que se refere aos principios norteadores da politica urbana.

Em outras palavras, pode-se afirmar que a competéncia da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal para “legislar sobre direito urbanistico” significa estabelecer normas gerais e
abstratas, enquanto caberd aos Municipios “promover ordenamento territorial”, por meio de

planos diretores, leis de parcelamento, uso e ocupagéo do solo e zoneamento, para dispor

" Em posicionamento contrério, merece destaque o autor José Afonso da Silva que, por sua vez, entende
ndo haver federacdo dos municipios, porquanto ndo tém representacdo no Senado Federal, ndo podem
propor emendas a Constituicao e ndo possuem Poder Judiciario.

8 «Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unio indissolGvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal...”; “Art. 18: A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdbnomos...”.

9 As constituicBes anteriores utilizavam a expressdo “peculiar interesse”, ainda mais vaga sob o ponto de
vista da hermenéuticajuridica.
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sobre assuntos de interesse local, com base nos parametros gerais estipulados pelalel material
urbanistica.

Isso € assim porque um dos pilares constitucionais do Estado Democrético de Direito garante
a autonomia dos entes federados. Nesse sentido, tem-se que o0 ordenamento constitucional
adotou o principio da preponderéncia dos interesses com a atribui¢do municipal para tratar de

matérias de “interesse local”.

No entanto, essa expressao esta longe de ser autoexplicativa, bem como denota certo nivel de
vagueza. Ou sgja, diante do subjetivismo atribuido ao conceito, deve-se entender a expressao
“interesse local” como interesse privativo do municipio ou simplesmente como
predominancia deste ente local municipio em detrimento da Unido, dos Estados e do Distrito
Federa ?

Nas licdes de Meirelles (2003, p. 109):

“(...) o interesse local ndo é interesse exclusivo do Municipio, ndo &
interesse privativo da localidade, ndo € interesse Unico dos municipes
(...). Nao hainteresse municipa que ndo sgja reflexamente da Unido e
do Estado-Membro, como também ndo ha interesse regional ou
nacional que ndo ressoe Nos Municipios, como partes integrantes da
federacdo brasileira. O que define e caracteriza o interesse local,
inscrito no dogma constitucional é a predominancia do interesse do
Municipio sobre o do Estado ou da Unido.”

Ainda nesse sentido, merece destaque trecho extraido do artigo cuja autoria se atribui a Alves
(2003-2004, p.7-8), citando Sandra Silva:

“Nao se pode olvidar que na piramide do Estado Federado, a base, o
bloco modular € o Municipio, pois € nesse que reside a convivéncia
obrigatéria dos individuos. E nessa pequena célula, que as pessoas
exercem os seus direitos e cumprem suas obrigaces, € onde se
resolvem os problemas individuais e coletivos. Esta no Municipio a
escola da democracia. E no Municipio que se cuida do meio ambiente;
€ nele que se removem o0s detritos industriais e hospitalares e se
recolhe o lixo doméstico; é nele que as pessoas transitam de casa para
o trabalho nas ruas e avenidas, nos carros, coletivos e variados meios
de transporte. E no Municipio que os servicos plblicos sfo prestados
diretamente ao cidaddo; € nele que os individuos nascem e morrem.
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Para regular tdo extenso ambito de fatores e relagbes, outorgou a
Constituicdo de 1988, ao legislador local, a competéncia legidativa
sobre a vida na comunidade, voltada as suas proprias peculiaridades,
através da edi¢do de normas dotadas de validez para esse ordenamento
locdl. [...] no @mbito geral, enquanto a competéncia federal privativa é
numerada pela Constituicdo de 1988, a estadua é residua e a
municipal € expressa, mas ndo numerada, gravitando em torno do
conceito operacional do interesse local”.

Diante das consideracdes a respeito do “interesse local”, € mister tratar do principal
instrumento de politica de desenvolvimento urbano municipal, com previsdo expressa no art.
182, pardgrafo 1° da CR/1988 e art. 40 do Estatuto da Cidade: o denominado plano diretor.

O plano diretor € considerado instrumento geral, e indispensavel, de plangamento do
municipio como um todo e de adog¢do de politicas urbanas, em razéo de seu contelido apreciar
0s aspectos urbanistico, ambiental, econémico e socia, sendo fundamental ao
desenvolvimento da cidade®. Conforme insculpido nos artigos supracitados, a aprovagéo do
plano diretor ocorre por lei municipal®!, ndo obstante, é o Poder Executivo quem geralmente o
elabora por estar mais bem aparelhado para conduzir o processo de consultas populares e de

equi pe técnica disponivel %,

Assim, o plano diretor ndo deve tratar somente da area urbana do municipio, sendo da
totalidade do seu territorio, englobando areas rurais, florestas, &reas de preservacdo

permanente, os recursos hidricos, enfim, toda a area do municipal .

Ademais, o Estatuto da Cidade, lel federal que regulamentou a politica urbana prevista na
CR/1988, estabeleceu, dentro das regras gerais, requisitos, condi¢fes, conteldos e
dispositivos coercitivos minimos para que 0s municipios possam elaborar seus planos

diretores.

% Exatamente porque o crescimento urbano ocorre em diregdo ao campo, o plano diretor deve abranger
todo o territério municipal, inclusive a zona rural.

2! Seria inconcebivel, pois, que o plano diretor pudesse estabelecer limitagdes a propriedade privada, sendo
por meio de lei, em funcdo do principio da legalidade insculpido no art. 5°, inciso || da CR/1988.

2 A iniciativa da lei ndo é privativa do Poder Executivo, uma vez que pode ser levada a cabo por agdo de
qualquer vereador ou mesmo por iniciativa popular, conforme art. 61, parégrafo 2° da CR/1988.
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E de bom alvitre ressaltar que o plano diretor esta pautado de enorme cardter democrético,
muito além da necessidade de aprovagdo pela Camara municipal. Assim, 0S municipios
deverdo garantir, com a elaboracdo da proposta, a promocéo de audiéncias publicas e de
debates com a participacdo de associaches representativas de varios segmentos da
comunidade, bem como a publicidade e 0 amplo acesso a seus documentos. Ultrapassada essa
fase de consulta popular, o projeto do plano diretor deverd ser encaminhado pelo Poder

Executivo ao Poder Legidativo para aprovagao.

Quanto ao contetido minimo, o art. 42 do Estatuto da Cidade prevé que o plano diretor devera
conter delimitagc@o das éreas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento, edificacéo ou
utilizacdo compulsorios, tratar do direito de preempcéo, da outorga onerosa do direito de
construir, das operagdes urbanas consorciadas e da transferéncia onerosa do direito de
construir e a constituicdo de um sistema de acompanhamento e controle, sendo este Ultimo

essencia para o exercicio permanente da gestéo do plano diretor.

Ademais, a Lel n° 12.608, de abril de 2012, que instituiu a Politica Nacional de Protecédo e
Defesa Civil, incluiu o art. 42-A no Estatuto da Cidade e acrescentou uma série de matérias
gue devera ser mencionada nos planos diretores dos municipios cadastrados com éreas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagBes bruscas ou
processos geologicos ou hidroldgicos correlatos. Dessa forma, 0s municipios sujeitos a
processos geolOgicos potenciamente danosos estédo obrigados a adequarem seus planos
diretores &s cartas geotécnicas®, cujo objetivo é fazer o mapeamento das areas de riscos, bem
como orientar pelo correto uso e ocupacdo do solo urbano e, por conseguinte, prevenir

desastres.

Sem prejuizo do conteido minimo previsto para o plano diretor, importante ressaltar que 0s
mesmos assuntos podem ser encontrados em dispositivos propagados em diversos diplomas
normativos ou que reportam ao plano diretor municipal. Merecem destagues, pois, as
seguintes disposi¢des encontradas na Lei do Parcelamento do Solo Urbano e no novo Codigo

Florestal, respectivamente:

% Documento cartografico com informagbes sobre as caracteristicas geol6gicas e geomorfolégicas da
regido.
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Le nC. 6.766/79, que dispbe sobre o par celamento do solo ur bano.
Art. 2°. O parcelamento do solo urbano podera ser feito mediante
loteamento ou desmembramento, observadas as disposicdes desta L e
e as das |egislacfes estaduai s e municipais pertinentes.

(..

§ 4° Considera-se lote o terreno servido de infra-estrutura bésica cujas
dimensbes atendam aos indices urbanisticos definidos pelo plano
diretor ou lei municipal paraazonaem que se situe.

()

Art. 3° Somente serd admitido o parcelamento do solo para fins
urbanos em zonas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizac&o
especifica, assm definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei
municipal.

(..

Art. 4°. Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, aos seguintes
requisitos:

| - as éreas destinadas a sistemas de circulagdo, a implantacéo de
equipamento urbano e comunitario, bem como a espacos livres de uso
publico, serdo proporcionais a densidade de ocupacéo prevista pelo
plano diretor ou aprovada por lei municipal para a zona em que se
situem.

()

Art. 8Os Municipios com menos de cinglienta mil habitantes e
agueles cujo plano diretor contiver diretrizes de urbanizacdo para a
Zona em que se situe o parcelamento poder&o dispensar, por lei, afase
de fixagdo de diretrizes previstas nos arts. 6° e 7° desta L el.

Lei n° 12.651/12, que dispde sobre a protegdo da vegetacao nativa.
Art. 3° Paraos efeitos desta Lei, entende-se por:

()

XX - aea verde urbana: espagos, publicos ou privados, com
predominio de vegetacdo, preferencialmente nativa, natural ou
recuperada, previstos no Plano Diretor, nas Leis de Zoneamento
Urbano e Uso do Solo do Municipio, indisponiveis para construcéo de
moradias, destinados aos propdsitos de recreacéo, lazer, melhoria da
gualidade ambiental urbana, protecdo dos recursos hidricos,
manutencd0 ou melhoria pasagistica, protecdo de bens e
manifestactes culturas;

()

Art. 19. A insercdo do imoével rural em perimetro urbano definido
mediante lei municipal nd desobriga 0 proprieté&rio ou posseiro da
manutencdo da aea de Reserva Legal, que sO serd extinta
concomitantemente ao registro do parcelamento do solo para fins
urbanos aprovado segundo a legidacdo especifica e consoante as
diretrizes do plano diretor de que trata 08§ 1° do art. 182 da
Constituicéo Federal.
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Por fim, o conteldo do plano diretor municipal deve, necessariamente, respeitar as
peculiaridades locais, por mais |6gica que essa afirmacao possa parecer. No entanto, o que se
percebe com frequéncia, € que muitos municipios praticamente reproduziram as diretrizes
gerais trazidas pelas normas federais formando planos diretores padronizados e aplicaveis a
qualquer regido. Muito embora ndo se pretenda justificar tal pratica, pode-se afirmar que
grande parte dos municipios aprovou seus planos diretores simplesmente para cumprir 0 prazo

de cinco anos, previsto inicialmente pelo art. 50 do Estatuto da Cidade™.

E pertinente mencionar, ainda, que o Estatuto da Cidade, em seu art. 40, parégrafo terceiro,
determinou a revisdo da lel que ingtituiu o plano diretor a cada dez anos, pelo menos. De
maneira coerente com a dindmica urbana, os planos diretores precisam de reformas face a

evolucdo das cidades consoante o sistema de acompanhamento e controle mencionado acima.

Ademais, os planos diretores em grande parte das cidades mineiras ndo possuem
aplicabilidade imediata®, uma vez que o estabelecimento de fndices urbanisticos, por
exemplo, € feito em leis de zoneamento ou de parcelamento, uso e ocupacado do solo, segundo
Pinto (2001). Tanto é assim que, para Costa (2001), o plano diretor deve ser considerado

como “lei de efeitos concretos”.

Quanto a obrigatoriedade, de acordo com o art. 41 do Estatuto da Cidade, a elaboracdo do
plano diretor € indispensavel as cidades com mais de 20 mil habitantes, bem como os
municipios que integrem tanto as regides metropolitanas, quanto as aglomeracdes urbanas ou
aqueles municipios que pretendam utilizar os instrumentos de politica urbana inscul pidos na
Carta Magna, quais sejam, parcelamento ou edificacdo compulsorios, IPTU progressivo no
tempo, bem como desapropriacdo em caso de solo urbano néo edificado, subutilizado ou né&o

utilizado. Por fim, estdo igualmente obrigados, tanto 0s municipios integrantes de érea de

* De acordo com a Lei n°. 11.673, de 8 de maio de 2008, o prazo limite para a elaboragdo dos planos
diretores municipais foi prorrogado para o dia 30 de junho de 2008.

% Sob meu ponto de vista, esses planos diretores que dispem normas gerais, abstratas e praticamente
reproduzem o contetdo previsto no Estatuto da Cidade sdo inconstitucionais por “legislar sobre direito
urbanistico”, matéria cujo exercicio da competéncia é concorrente entre a Unido, os Estados e o Distrito
Federal, de acordo com o art. 24, | da CR/1988 e enfrentado neste trabalho no item 2.2 deste capitulo,
ressalvando-se a competéncia dos M unicipios de legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar
alegislacdo federal e estadual no que couber (incisos| eIl do art. 30 CR/1988).
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interesse turistico, quanto os inseridos em érea de influéncia de atividades com significativo
impacto ambiental de ambito regional ou ambiental estdo sujeitos a grandes contingentes de
visitantes ou moradores, porquanto necessario plangamento adequado para atender
demanda por servigos publicos, infraestruturas, decorrente de crescimento econdmico e

popul acional, segja permanente ou sazonal.

2.1.5 Breves comentarios sobr e dois exemplares de planos dir etores municipais

A fim de corroborar as ideias expostas, foram selecionados os planos diretores de dois
municipios mineiros e analisados, sobretudo, quanto a regulamentacdo da atividade de
parcelamento do solo urbano e as peculiaridades envolvidas, embora sem expor os
pormenores. Como Visto, os planos diretores orientam o plangamento para a implantagéo da
politica de desenvolvimento urbano no ambito municipal, porquanto a redizacdo das
seguintes consideragdes visa demonstrar a capacidade do Poder Publico local de promover a
adequada ordenacdo territorial, bem como a fragilidade de fiscalizar o desenvolvimento de

| oteamentos.

Intencionalmente, os planos diretores escolhidos apresentam caracteristicas bastante
antagbnicas, a fim de demonstrar as duas facetas no ambito da politica urbana municipal, bem

como validar a hipotese deste trabal ho.

O primeiro plano diretor a ser analisado é oriundo do municipio histérico de Itabirito, situado
a 55 km de Belo Horizonte e integrante do seu colar metropolitano. Conta com uma
populacdo de 45.449 habitantes, segundo dados publicados pelo IBGE em 2010. Aprovado
pela Lei n°. 2.466, de 14 de dezembro de 2005, o plano diretor de Itabirito esta dividido em
quatro titulos que abordam, respectivamente: os principios fundamentais e os objetivos do
municipio; a questdo do desenvolvimento sustentdvel municipal, com apresentacdo de
diretrizes e agOes prioritérias; as diretrizes da politica urbana, inclusive de zoneamento; e, por

fim, ainclusdo do processo de implementacéo e gestéo do proprio plano diretor.

Muito embora enfrente aspectos urbanisticos locais, tal como 0 zoneamento, o plano diretor
de Itabirito se apresenta com aspectos gerais e padronizados, deixando de mencionar
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importantes instrumentos da politica urbana, como sdo 0s casos da outorga onerosa do direito
de construir e do direito de superficie. Em outros casos, remeteu a matéria para regulacéo por
meio de lei municipal especifica, como por exemplo, o direito de preempcdo e o

parcelamento, uso e ocupacdo do solo, que interessa a este trabal ho.

E dizer, a0 editar um plano diretor genérico, com ampla dependéncia de regulamentagio
posterior e, por conseguinte, sem a participacao direta da populacéo, 0 municipio de Itabirito
burlou & necesséria gestdo democrética da cidade na elaboracdo do plano diretor, em ofensa
a0 Estatuto da Cidade. Infelizmente esse é provavelmente o perfil observado na maioria das
cidades mineiras obrigadas a el aborarem seus planos diretores.

Em contrapartida, foi escolhido o plano diretor do municipio de Para de Minas como modelo
de norma municipal sobre regulacdo da politica urbana. Situada também no colar
metropolitano de Belo Horizonte, a cidade de Pard de Minas dista 73 km da capital mineira
De acordo com dados extraidos do endereco el etronico do IBGE?®, o censo realizado em 2010
indicou a populacéo de 84.215 habitantes, estando, portanto, 0 municipio obrigado a editar o
plano diretor®’.

Por meio da LC n° 4.658, de 29 de setembro de 2006, foi instituido o plano diretor do
municipio de Pard de Minas como instrumento béasico para orientar, ordenar e implementar as
politicas de desenvolvimento, tanto urbano como rural, de desenvolvimento econdmico e
socia, do meio ambiente, do uso e ocupagdo do solo e das politicas administrativas, conforme
definicdo em seu art. 1°.

Recentemente, o legislativo municipal aprovou aLei n°. 5.354/2012 que altera os dispositivos
do plano diretor referentes ao parcelamento do solo. Merecem destagues os instrumentos
utilizados pelo municipio a fim de evitar a ocorréncia de parcelamentos do solo urbano

irregulares, conforme se observara a seguir.

% Acesso em 2/fev/2013.

" O censo de 2000 indicava uma populagdo de 73.007 habitantes, dos quais, 93% residiam na &rea urbana
do municipio de Para de Minas, conforme dados encontrados no sitio www.parademinas.mg.gov.br.
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Muito embora o municipio de Para de Minas tenha enfrentado as questfes urbanisticas de
interesse local em seu plano diretor, pretende-se demonstrar a seguir 0s aspectos inseridos
pelo poder pablico local a fim de dificultar a implantacéo de loteamentos fora dos padroes
minimos de habitabilidade. Diante das exigéncias previstas na legislacdo federal em matéria
de parcelamento do solo, o plano diretor adotou posicdo mais rigorosa em prol do
cumprimento da fungdo social da propriedade e do bem-estar dos seus habitantes.

Em primeiro lugar, tem-se que a LC n°. 4.658/2006 (plano diretor municipal), alterada pela
Lel municipal n°. 5.354/2012 que dispde sobre o parcelamento do solo, determina que o
interessado em redlizar um parcelamento na modalidade de loteamento, devera requerer a
prefeitura o fornecimento das diretrizes basicas, anexando ao requerimento documentos que
atestem a titularidade do terreno, seu memorial descritivo contendo denominacdo, area,
disténcia, azimutes e confrontagdes, levantamento planialtimétrico e mapa de isodeclividade.
Com isso, a prefeitura fornecera as diretrizes bésicas que deverdo orientar 0 projeto de
loteamento, que, para sua aprovacao, o empreendedor devera ainda apresentar, dentre outros
documentos, certidéo negativa de 6nus reais sobre o imével, certiddo negativa expedida pelo

cartorio distribuidor de feitos, certiddo negativa de tributos municipais.

Vae dizer que o plano diretor municipal tratou de diligenciar quanto a regularidade e o
desembaraco do imovel frente aterceiros ainda antes da apresentacdo do projeto, ao passo que
na legisacdo federal, tais documentos sdo apresentados na fase de registro do
empreendimento, depois que o projeto de loteamento € aprovado no poder publico

municipal 2.

Ademais, como garantia de que as obras de infraestrutura ser&o realizadas pelo empreendedor,
o plano diretor de Para de Minas prevé que, em nenhuma hipétese, poderdo ser
comercializados os lotes do projeto sem que tenham sido concluidas as obras do |oteamento.
Como se ndo bastasse, 0 empreendedor devera firmar um termo dando garantia minima de

cinco anos a partir da conclusio das obras do loteamento, comprometendo a se

% Em que pese o zelo pretendido pela norma, é passivel de discussio sobre a constitucionalidade da lei
municipal neste ponto, em funcédo da exigéncia de documentagdo em uma fase anterior aquela exigida
pelalegislacéo federal que disp8e sobre o parcelamento do solo urbano.
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responsabilizar pelo correto funcionamento, pela durabilidade, solidez e qualidade referente &
drenagem pluvia, pavimentacdo, terraplanagem, as estruturas de contencdo e aos aterros

relativos ao empreendimento realizado.

A partir de uma visdo precipitada, poder-se-ia concluir que, em matéria de parcelamento do
solo, o plano diretor de Para de Minas exagerou quando da exigéncia de conclusdo das obras
de infraestruturas para a comercializagdo dos lotes, bem como constitui um obstaculo ao
desenvolvimento urbano da cidade em funcdo da excessiva carga suportada pelos

empreendedores, afugentando-os.

No entanto, ndo ha como negar que para o conceito de direito a cidade, o plano diretor de Para
de Minas possui, dém dos instrumentos previstos na legislacdo federal, dispositivos que
obrigam o empreendedor a levar a cabo o loteamento até a finalizacdo das obras de
infraestruturas de equipamentos urbanisticos, ambientais e comunitérios, pois, do contrario,
ndo podera comercializar os lotes oriundos do projeto. Ainda, devera o empreendedor garantir
que tais equipamentos possuem qualidade compativel com o seu uso, hga vista que
permanece responsavel pelo seu correto funcionamento por um prazo minimo razoavel. Tais
exigéncias demonstram, ainda que tacitamente, a fragilidade do ente publico loca em
fiscalizar e controlar as atividades que envolvem o uso, o parcelamento e a ocupacéo do solo

urbano.

Trata-se, portanto, de um plano diretor que, pelo menos em termos de parcelamento do solo,
cumpre seus objetivos de promover ordenamento territorial, respeitando as peculiaridades

locais sob o prisma do desenvolvimento urbano sustentavel e da funcdo social da cidade.

2.2 Diplomas normativos urbanisticos infraconstitucionais: a Lei federal n°.
6.766/79, que dispde sobr e o par celamento do solo urbano

Conforme ja mencionado, a Lei n°. 6.766, de 19 de dezembro de 1979, € a norma gera no
ambito federal que regula o parcelamento do solo urbano, como instrumento de execucdo da
politica de desenvolvimento e expansdo urbanos nos municipios. Quanto a defini¢do, muito
embora o0 significado do seu conceito ndo estga expressamente previsto na lei, o
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parcelamento do solo pode ser considerado sob os pontos de vista fisico e juridico
(ATHAYDES et al. 1984. apud LEAL), na medida em que o primeiro nada mais é do que a
divisdo geodésica do terreno e 0 segundo representa a divisdo da propriedade que decai sobre
o imével, com a consequente formacdo de novas unidades resultante da area dividida e o

surgimento de novos direitos autbnomos de dominio sobre elas.

No entendimento de (REZENDE et al. 2010, p. 295-296), o parcelamento do solo urbano:

(-.)

“sob o prisma do direito de propriedade, € um desdobramento do
exercicio deste, que estd balizado pela funcdo sociad da propriedade
urbana.”

“sob o enfoque macro da ordem econbmica, é uma atividade
econdmica gque deve amoldar aos principios da defesa do consumidor
e do meio ambiente.”

()

“quanto & Otica urbanistica, deve submeter-se as normas de
ordenamento e plangamento relativas a0 uso, parcelamento e
ocupacdo do solo urbano editadas pelo Poder Publico municipal; e,
por se tratar de uma forma de crescimento urbano, porgue o
loteamento amplia a cidade, tem como necess&rio ponto de partida o
Plano Diretor do municipio, que é instrumento OBRIGATORIO de
desenvolvimento e de expansao urbana.”

Diante de uma regulacéo ainda em vigor, embora provinda do final do periodo ditatorial no
Brasil, inevitavel tecer breves coment&rios acerca da sua contextuaizacdo diante do

ordenamento juridico.

Em primeiro lugar, antes davigénciada Lei n°. 6.766/79, vigorava o Decreto-Lei n°. 58, de 10
de dezembro de 1937, que regulava apenas as relactes entre loteador e os adquirentes dos
lotes (MUKAI. 2010). Ademais, com o advento da Lei n° 6.766/79, a comercializacdo dos
lotes deixou de ser elemento caracterizador da atividade de parcelamento do solo urbano, uma
Vez que a norma vigente até entdo tinha mais a intencéo de proteger os compradores por meio

de pagamento parcelado, prescindindo qual quer preocupacdo urbanistica.

N&o obstante, ainda que a “nova” lei de parcelamento do solo urbano tenha fixado diversos
indices urbanisticos para aprovacdo dos projetos, sua elaboracdo ocorreu na vigéncia do
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antigo Cadigo Civil de 1916, cujo tratamento dado a propriedade privada possuia um caréter
essenciamente privatista No entanto, necessario destacar que toda leiturada Lel n°. 6.766/79
devera ser precedida de andlise sob o prisma da nova ordem juridico-urbanistica introduzida
pela CR/1988 e pelo Estatuto da Cidade, sobretudo no que se refere a funcéo socia da
propriedade.

Isso quer dizer que, em relacdo ao parcelamento do solo urbano e, por conseguinte, controle e
organizacdo do processo de urbanizacdo, cabera ao intérprete, leia-se, empreendedor, poder
publico e cidaddo, adaptar a lei aos novos ingtitutos constitucionais em matéia de
desenvolvimento urbano, reforgcando a fungdo socioambiental da propriedade em prol da
coletividade, seguranca, do bem-estar social e do equilibrio ambiental, conforme disposto no
Estatuto da Cidade.

Assim, pode-se afirmar que a CR/1988 recepcionou a norma federal em matéria de
parcelamento do solo urbano, porquanto atribuiu & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal a
competéncia legislativa concorrente para legislar sobre direito urbanistico, competéncia esta,
como ja visto anteriormente, estendida aos Municipios para legislar sobre assuntos de
interesse local, suplementar legislacdo federal no que couber, bem como promover adequado
ordenamento territorial.

Desde a sua promulgacdo, verifica-se que seus dispositivos sofreram algumas alteracoes
pontuais, com as novidades trazidas quase vinte anos depois pela Lei n° 9.785, de 29 de
janeiro de 1999, sobretudo com relacdo as éreas destinadas a uso publico dos |oteamentos,
bem como quanto ao cronograma de obras e também com introducéo de alguns dispositivos

que tratam da regularizacdo dos parcelamentosilegais.

Logo, conclui-se que a elaboracdo de um novo marco regul atério em matéria de parcelamento
do solo urbano é crucial e mais do que urgente para acancar os objetivos da politica urbana
previstos na CR/1988, com vistas a0 desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e a

garantia do bem estar de seus habitantes.
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A propésito, tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n°. 3.057/2000 que propde a
reformulacéo integral da atual lei de parcelamento do solo urbano, ao qual se tem usado a
denominacdo de “Lei de Responsabilidade Territorial”, conforme destacado por Fernandes
(2006, p.354), juntamente com a CR/1988 e o Estatuto da Cidade, compde o tripé do
ordenamento juridico urbanistico brasileiro:

“O Projeto de Lei parte do reconhecimento da enorme importancia de
uma lei federal de parcelamento do solo urbano — que, juntamente
com o capitulo constitucional sobre a palitica urbana e o Estatuto da
Cidade, de 2001, compde o tripé das principais leis urbanisticas no
pais —, e explicitamente propde a aprovacdo de uma “Lei de
Responsabilidade Territorial” a ser obedecida, a exemplo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, pela sociedade brasileira e em especia pelos
Municipios, ja que sd0 esses o0s entes federativos que tém a
competéncia congtitucional para aprovagdo de parcelamentos do solo
urbano e de projetos de regularizacdo.”

Como se pode prever, a matéria envolve diversos interesses econdmicos, sociais, ambientais e
politicos, 0 que torna a situagdo mais conflitante. N&o obstante, a novidade que mais chama
atencdo no substitutivo legal €, especificamente, o destaque dado as normas de regularizagdo
fundiaria, dentre outras coisas, a criagdo do instrumento da intervencdo, que da autonomia ao

municipio de assumir o parcelamento executado em desacordo com o projeto aprovado.

2.2.1 Vedag0es ao par celamento do solo

De antemdo, os arts. 1° e 3° da L& n°. 6.766/79 determinam que a atividade de parcelamento
do solo somente poderad ser executada “para fins urbanos em zonas urbanas, de expansao
urbana ou de urbanizacdo especifica”, conforme zoneamento previamente definido no plano
diretor ou aprovado por lei municipa®. N&o é despiciendo ressaltar, pois, que a condicéo
basilar para a implantacdo do loteamento se deve a sua localizagdo inserida nas regioes

supramencionadas.

® Para efeitos da Lei n°. 6.766/79, pode-se concluir por silogismo que estdo vedados os denominados
“loteamentos rurais”, uma vez que, evidentemente, devem ter finalidades rurais e respeitar o médulo rural
minimo ou a fragdo minima de parcelamento (FMP), disciplinados pelo Estatuto da Terra (Lei n°. 4.504/64),
pelo Decreto-Lel n°. 58 e pela Instrugdo Normativa n®. 17-B do Instituto Nacional de Colonizag&o e Reforma
Agraria (INCRA).
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Acontece que essa distingdo € de suma importancia a fim de notar outra faceta de
irregularidade muito comum na prética de parcelamento do solo, em raz&o da frequente
ocorréncia de loteamentos destinados a “sitios de lazer” ou “chacaras de recreio” situados em

zonarural, enbora tenham finalidade ti pi camente urbana®.

Sobre o0 tema, imprescindivel transcrever 0 que a doutrina reservou nos ensinamentos de
Peluso (2000, p. 369) e Castanheiro (1999, p. 199), respectivamente:

“(...) 3) a implantagdo de chécaras ou sitios de recreio em zona rural,
ainda que para fins de lazer (que é uma atividade urbana), deve
obedecer aos preceitos da Lei 6.766/79, constituindo crime contra a
Administragdo Publica (art. 50, I, c.c. art. 3°, caput, Lei 6.766/79).
N&o é a natureza da zona (rural ou urbana) onde o loteamento esta4
sendo implantado que define a incidéncia dessa lei, mas a sua
findlidade urbana (para lazer, moradia, comércio, industria, fins
institucionais). 4) a legidacdo especifica inviabiliza a divisdo de
imovel rural em dimensdo inferior a0 modulo ou fragdo minima de
parcelamento (Lei 5.868/72, art. 8°, caput; Lei 4.504/64, art. 65, par.
1° - Estatuto da Terra), ainda que para as hipGteses de
desmembramento rura (em que a parte desmembrada confina com via
de circulago preexistente), partilha judiciad ou amigavel e para
divisdo operada causa mortis, como ja decidiu 0 Conselho Superior da
Magistratura Paulista. Parao CSM, o |oteamento destinado a chacaras
de recreio ndo esté dispensado dos requisitos registrérios da legislacéo
de parcedlamento urbano, mesmo em se tratando de empreendimento
anterior a vigéncia da Lel 6.766/79, ou do Estatuto da Terra, de vez
gue o registro especial ja eraexigido pelo Decreto-Lei 58/37.”

“(...) o parcelamento para fins de lazer, é disciplinado igualmente ao
urbano, com peculiaridade de ser implantado em zona rural, que deve
ser transformada em zona de expansdo urbana por Lei Municipa e que
afinalidade de lazer se configura em fins urbanos, estando incursa no
artigo 3°daLel n° 6.766/79, conhecida como Lei Lehmann, pois 0 uso
do solo para fins rurais, nos termos do artigo 4° do Estatuto da Terra
(Lei n° 4.504/64), é assim definido: | — Imével Rural, o prédio rastico,
de érea continua qualquer que sgja a sua localizagdo que se destina a
exploracdo extrativa agricola, pecudria ou agro-industrial, quer através
de planos publicos de valorizagdo, que através de iniciativa privada.

% O parcelamento para fins urbanos é aquele vocacionado & urbanizagdo, edificacdo e ocupagdo, com
objetivo de habitagdo, indlstria ou comércio. Ja o parcelamento para fins rurais é o que se destina a
exploragcdo econdmica da terra, seja agricola ou extrativa. Paralelamente a esses conceitos, € mister
distinguir imével urbano e imével rural de zona urbana e zonarural, pois, enquanto os dois primeiros se
referem a destinacéo do uso dada ao solo, os dois Ultimos dizem respeito a localizagdo do solo. Desse
modo, é admitido existéncia de imdveis rurais em zona urbana, expansao urbana e zona rural.
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Assim, por exclusdo, se o parcelamento do solo ndo é parafim rura, é
para fim urbano, regido pela Lei n° 6.766/79.”

As demais vedagtes estdo expressamente elencadas nos incisos contidos no paragrafo Unico
do art. 3°daLei n°. 6.766/79:

Art. 3°.

(-.)

Paragrafo Unico - Nao sera permitido o parcelamento do solo:

| - em terrenos alagadicos e sujeitos ainundacdes, antes de tomadas as
providéncias para assegurar 0 escoamento das aguas;

Il - em terrenos que tenham sido aterrados com materia nocivo a
salde publica, sem que sejam previamente saneados,

I11 - em terrenos com declividade igual ou superior a 30% (trinta por
cento), savo se atendidas exigéncias especificas das autoridades
competentes,

IV - em terrenos onde as condi¢cdes geoldgicas ndo aconselham a
edificacdo;

V - em areas de preservacdo ecoldgica ou naquelas onde a poluicdo
impeca condi¢les sanitarias suportaveis, até a sua corregao.

Com a leitura dos incisos acima, percebe-se que das cinco vedagOes existentes, quatro delas
(incisos I, 11, 111 e V) sdo passiveis de corregdes, com a execucdo de obras de saneamento,
drenagem, escoamento de &guas, nivelamento e de erradicacdo dos elementos poluidores
(RIZZARDO, 2010, p. 52) afim de eliminar os riscos que tais fatores acarretam a edificacéo.
Em contrapartida, apenas o inciso IV contém vedacdo peremptdria a implantacdo do

parcelamento do solo.

A titulo de exemplificagdo, o STJ ja decidiu pela recusa do registro de loteamento aprovado

pelo municipio as margens de uma hidrel étrica, conforme ementa abaixo:

RECURSO ESPECIAL. PEDIDO DE REGISTRO DE
LOTEAMENTO AS MARGENS DE HIDRELETRICA.
AUTORIZACAO DA MUNICIPALIDADE. IMPUGNACAO
OFERECIDA PELO MINISTERIO PUBLICO. AREA DE
PROTECAO AMBIENTAL. RESOLUCAO N. 4/85-CONAMA.
INTERESSE NACIONAL. SUPERIORIDADE DAS NORMAS
FEDERAIS. No que tange a protecdo ao meio ambiente, ndo se pode
dizer que h& predominancia do interesse do Municipio. Pelo contrario,
€ escusado afirmar que o interesse a protecéo ao meio ambiente € de
todos e de cada um dos habitantes do pais e, certamente, de todo o
mundo. Possui 0 CONAMA autorizagéo legal para editar resolugtes
gue visem a protecdo das reservas ecolégicas, entendidas como as
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areas de preservagdo permanentes existentes as margens dos lagos
formados por hidrelétricas. Consistem elas normas de cardter geral, as
guais devem estar vinculadas as normas estaduais e municipais, nos
termos do artigo 24, inciso VI e 88 1° e 4°, da Constituicdo Federd e
do artigo 6°, incisos1V eV, e8 8 1°e 22 daLe n. 6.938/81. Umavez
concedida a autorizagdo em desobediéncia as determinacdes legais, tal
ato é passivel de anulacdo pelo Judiciario e pela propria
Administragdo Publica, porque dele ndo se originam direitos. A &rea
de 100 metros em torno dos lagos formados por hidrelétricas, por
forca de lei, € considerada de preservacdo permanente e, como tal,
caso ndo esteja coberta por floresta natural ou qualquer outra formade
vegetacdo natural, deve ser reflorestada, nos termos do art. 18, caput,
do Codigo Florestal. Qualquer discussdo a respeito do eventua
prejuizo sofrido pelos proprietarios deve ser travada em agdo propria,
e jamais para garantir o registro, sob pena de irreversivel dano
ambiental. Segundo as disposicbes da Lei 6.766/79, “ndo sera
permitido o parcelamento do solo em &reas de preservacdo ecol bgica
(...)" (art. 3° ‘inciso V). Recurso especial provido. (STJ, REsp
194617/PR, Rel. Min. Franciulli Netto, DJ 01/07/2002).

Por fim, muito embora tenha a legislacdo federal apresentado um rol taxativo de vedacOes a
implantacdo do parcelamento do solo urbano, os municipios poderdo apresentar vedactes

legais distintas, desde que dentro dos assuntos de interesse local .

2.2.2 Requisitos urbanisticos

Quanto aos requisitos urbanisticos™, dispde o paragrafo 5° do art. 2° do mesmo diploma legal,
em redacdo da Lei n°. 11.445:

A infraestrutura basica dos parcelamentos € constituida pelos
equipamentos urbanos de escoamento das aguas pluviais, iluminagdo
publica, esgotamento sanitério, abastecimento de é&gua potavel,
energia el étrica publica e domiciliar e vias de circulacéo.

E de bom alvitre ressatar que, na maioria das vezes, a irregularidade se da pela falta de
aguma dessas infraestruturas urbanistico-ambientais ou pela sua execucdo em
desconformidade com as diretrizes da aprovagao do projeto de parcelamento do solo urbano.

%! Nos parcelamentos situados em zonas habitacionais declaradas por lei de interesse socia a iluminagéo
publica deixa de ser parte da infraestrutura basica, conforme disposto no paragrafo 6°, do art. 2° da lei
de parcelamento do solo urbano.
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Para o loteamento em particular, a elaboragdo dos projetos deve observar as regras dos incisos
e paragrafos previstos no art. 4° da Lei n°. 6.766/79, além dos requisitos supracitados,

conforme se observara a seguir.

Oinciso | do art. 4° dispde que as éreas destinadas ao sistema de circulagdo, aos equi pamentos
urbanos e comunitarios, assim como aos espacos livres de uso publico seréo proporcionais a
densidade de ocupacdo previamente determinada pelo plano diretor ou por lei municipal para
a zona em que situem. De acordo com Rizzardo (2010), por sistema de circulacdo devem ser
entendidas as vias, 0 equipamento urbano sdo os servicos de abastecimento de &gua, esgoto,
energia elétrica, coletas de aguas pluviais, 0 equipamento comunitario corresponde aos
prédios de educacdo, cultura, salde e lazer; e os espacos livres de uso publico compreendem

as pracas, areas de passeio e 0S parques.

Importante destacar que aLei n°. 6.766/79, em sua redagéo original, dispunha que a propor¢éo
dos espacos livres de uso publico ndo poderia ser inferior a 35% do total da gleba. No entanto,
com a alteracdo dada pela Lei n°. 9.785/99, aos municipios cabe a funcdo de estabelecer os
indices urbanisticos de parcelamento e ocupagdo. No entendimento de Rizzardo (2010), a
nova regulamentacdo favorece soluctes politicas para os loteamentos, em face as exigéncias
urbanisticas, uma vez que se torna possivel uma reducéo dos equipamentos urbanos e espagos

delazer.

O requisito urbanistico previsto no inciso Il do art. 4° se refere as dimensdes métricas para
cada lote. Estabelece a norma que cada lote devera dispor de area minima de 125 metros
quadrados, sendo certo que ndo podera ter menos de 5 metros de frente, salvaguardando os
loteamentos destinados a urbanizagdo especifica ou vocacionados para conjuntos
habitacionais de interesse socia. Afortunadamente, os planos diretores ou as leis municipais
gue regem o parcelamento do solo urbano tendem a fixar metragens superiores, com vistas a
evitar amontoados populacionais e estipular coeficientes maximos de aproveitamento,
conforme disposto no pardgrafo 1° do mesmo caput, em redacdo aterada pela Lel n°.
9.785/99.
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O terceiro inciso do art. 4° dispbe sobre a necessidade de reserva de areas ndo edificaveis para
uso publico de 15 (quinze) metros de cada lado, resguardadas tanto por questdes de interesse
ambiental e de seguranca, ao longo de aguas correntes e dormentes, rodovias e ferrovias,

“salvo maiores exigéncias da legislacdo especifica”.

Sobre esse inciso, hecessario promover uma cronologia legidativa da matéria urbanistica, em
correlagdo com as normas ambientais. Ao compara-lo com o art. 2° do Codigo Florestal (Lei
n°. 4.771/65), em sua redacdo original, nota-se que ndo houve conflitos de normas, uma vez
que a lel de cunho ambiental apresentava restricdes menores em determinadas situacoes,
como por exemplo, a salvaguarda da érea de preservacdo permanente de 05 (cinco) metros

nos rios contendo até 10 (metros).

Nesse sentido, a Lei n° 6.766/79 deu origem a limitagdo urbanistica superior aquelas
exigéncias do Codigo Florestal de 1965. No entanto, essa Situagdo assim permaneceu até o
ano de 1986, quando a Lei n° 7.511/86 aumentou a restricdo da lel ambiental e modificou

para 30 (trinta) metros a &rea minima de preservacéo permanente.

Em que pesem as divergéncias ou aparentes antinomias de tais normas, o art. 225 da CR/1988
tratou de garantir o meio ambiente ecologicamente equilibrado, porquanto deve prevalecer a
norma que garanta maior protecdo ambiental. N&o obstante, sob a forca da hermenéutica
juridica, é possivel também analisar que os tais dispositivos nhormativos ndo conflitam entre si,
haja vista que possuem naturezas diversas, pois uma visa a protecdo ambiental e a outra trata

da restricéo urbanistica ao direito de construir.

Oinciso IV do art. 4° da lei de parcelamento do solo urbano permaneceu inalterado desde sua
edicéo original. Dispde que “as vias de loteamento dever&o articular-se com as vias adjacentes
oficials, existentes ou projetadas, e harmonizar-se com a topografia local”. De acordo com
Rizzardo (2010, p. 55), esta restricdo visa “impedir o surgimento de conjuntos habitacionais
em zonas ainda inospitas e sem acesso aos meios de comunica¢do com 0s centros urbanos”.
Além disso, mostra preocupacdo pela integracdo e assimetria daquilo que se tornard um novo

bairro com a estrutura ja existente.
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Muito embora estes sgjam 0s requisitos minimos previstos na lei de parcelamento do solo
urbano, os compromissos de compra e venda poderdo conter restricbes urbanisticas
convencionais do loteamento, supletivas da legislacdo pertinente (art. 26, inciso VII), sem
pregjuizo, ademais, das ressalvas encontradas em leis esparsas, mormente em matéria

ambiental.

Nesse sentido, vale transcrever ementa do acorddo do STJ proferido com exceléncia, cujo

relator foi 0 ministro Herman Benjamin:

PROCESSUAL CIVIL, ADMINISTRATIVO, AMBIENTAL E
URBANISTICO. LOTEAMENTO CITY LAPA. ACAO CIVIL
PUBLICA. ACAO DE NUNCIACAO DE OBRA NOVA.
RESTRICOES URBANISTICO-AMBIENTAIS CONVENCIONAIS
ESTABELECIDAS PELO LOTEADOR. ESTIPULACAO
CONTRATUAL EM FAVOR DE TERCEIRO, DE NATUREZA
PROPTER REM. DESCUMPRIMENTO. PREDIO DE NOVE
ANDARES, EM AREA ONDE SO SE ADMITEM RESIDENCIAS
UNIFAMILIARES. PEDIDO DE DEMOLICAO. VICIO DE
LEGALIDADE E DE LEGITIMIDADE DO ALVARA. IUS
VARIANDI ATRIBUIDO AO MUNICIPIO. INCIDENCIA DO
PRINCIPIO DA NAO-REGRESSAO (OU DA PROIBICAO DE
RETROCESSO) URBANISTICO-AMBIENTAL. VIOLACAO AO
ART. 26, VII, DA LEI 6.766/79 (LEI LEHMANN), AO ART. 572
DO CODIGO CIVIL DE 1916 (ART. 1.299 DO CODIGO CIVIL DE
2002) E A LEGISLACAO MUNICIPAL. ART. 334, |, DO CODIGO
DE PROCESSO CIVIL. VOTO-MERITO.

1. As restri¢fes urbanistico-ambientais convencionais, historicamente
de pouco uso ou respeito no caos das cidades brasileiras, estdo em
ascensdo, entre nds e no Direito Comparado, como veiculo de
estimulo a um novo consensuaismo solidarista, coletivo e
intergeracional, tendo por objetivo primério garantir as geracOes
presentes e futuras espagos de convivéncia urbana marcados pela
qualidade de vida, vaor estético, &eas verdes e protecdo contra
desastres naturais.

2. Nessa renovada dimensdo ética, social e juridica, as restricbes
urbanistico-ambientais convencionais conformam genuina indole
publica, o que Ihes confere carédter privado apenas no nome, porquanto
ndo se deve vé-las, de maneira reducionista, t&0-sO pela Gtica do
loteador, dos compradores originais, dos contratantes posteriores e dos
gue venham a ser lindeiros ou vizinhos.

3. O interesse publico nas restrigdes urbanistico-ambientais em
loteamentos decorre do conteddo dos Onus enumerados, mas
igualmente do licenciamento do empreendimento pela prépria
Administracdo e da extensdo de seus efeitos, que iluminam
simultaneamente os vizinhos internos (= coletividade menor) e os
externos (= coletividade maior), de hoje como do amanha.
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4. As restricfes urbanistico-ambientais, ao denotarem, a um s tempo,
interesse publico e interesse privado, atrelados simbioticamente,
incorporam uma natureza propter rem no que se refere a sua relacéo
com o0 imével e aos seus efeitos sobre os ndo-contratantes, uma
verdadeira estipulagdio em favor de terceiros (individua e
coletivamente falando), sem que 0s proprietérios-sucessores e 0
préprio empreendedor imobili&rio origina percam o poder e a
legitimidade de fazer respeita-las. Nelas, a sébia e prudente voz
contratual do passado € preservada, em genuino consenso
intergeracional que antecipa os valores urbanistico-ambientais do
presente e veicula as expectativas imaginadas das geragdes vindouras.

5. A Lel Lehmann (Lel 6.766/1979) contempla, de maneira expressa,
as "restri¢cdes urbanisticas convencionais do loteamento, supletivas da
legidlacdo pertinente’ (art. 26, VII). Do dispositivo legal resulta,
assim, que as restricdes urbanistico-ambientais legais apresentam-se
COmO hormas-piso, sobre as quais e a partir das quais operam e se
legitimam as condicionantes contratuais, valendo, em cada area, por
iSsO mesmo, a que for mais restritiva (= regra da maior restrico).

6. Em decorréncia do principio da prevaléncia da lei sobre o negdcio
juridico privado, as restricBes urbanistico-ambientais convencionais
devem estar em harmonia e ser compativeis com os valores e
exigéncias da Congtituicdo Federal, da Congtituicdo Estadual e das
normas infraconstitucionais que regem o uso e a ocupacdo do solo
urbano.

7. Negar a legalidade ou legitimidade de restricBes urbanistico-
ambientais convencionais, mais rigidas que as legais, implicaria
recusar cumprimento ao art. 26, VII, daLei Lehmann, o que abririaa
especulacdo imobiliaria ilhas verdes solit&rias de S8o0 Paulo (e de
outras cidades brasileiras), como o Jardim Europa, o Jardim América,
0 Pacaembu, o Alto de Pinheiros e, no caso dos autos, o Alto da Lapa
eaBelaAlianca (City Lapa).

8. As clausulas urbanistico-ambientais convencionais, mais rigidas
gue as restricbes legais, correspondem a inequivoco direito dos
moradores de um bairro ou regido de optarem por espagos verdes,
controle do adensamento e da verticalizacdo, melhoria da estética
urbana e sossego.

9. A Administragdo ndo fica refém dos acordos "egoisticos" firmados
pelos loteadores, pois reserva para si um ius variandi, sob cuja égide
as restricdes urbanistico-ambientais podem ser ampliadas ou,
excepcional mente, afrouxadas.

10. O relaxamento, pela via legidativa, das restricdes urbanistico-
ambientais convencionais, permitido na esteira do ius variandi de que
€ titular o Poder Publico, demanda, por ser absolutamente fora do
comum, ampla e forte motivacdo lastreada em clamoroso interesse
publico, postura incompativel com a submissdo do Administrador a
necessidades casuisticas de momento, interesses especulativos ou
vantagens comerciai s dos agentes econdmicos.

11. O exercicio do ius variandi, para flexibilizar restricdes
urbanistico-ambientais contratuais, havera de respeitar o ato juridico
perfeito e o licenciamento do empreendimento, pressuposto gerd que,
no Direito Urbanistico, como no Direito Ambiental, é decorréncia da
crescente escassez de espacos verdes e dilapidacdo da qualidade de
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vida nas cidades. Por isso mesmo, submete-se ao principio da néo-
regressdo (ou, por outra terminologia, principio da proibicdo de
retrocesso), garantia de que 0s avangos urbanistico-ambientais
conquistados no passado ndo serdo diluidos, destruidos ou negados
pela geracdo atual ou pelas seguintes.

12. Além do abuso de direito, de ofensa ao interesse publico ou
inconciliabilidade com a fungéo social da propriedade, outros motivos
determinantes, sindicveis judicialmente, para o afastamento, pelavia
legidativa, das restricbes urbanistico-ambientais podem ser
enumerados. a) a transformacdo do préprio cardter do direito de
propriedade em questéo (quando o legidador, p. ex., por razbes de
ordem publica, proibe certos tipos de restri¢bes), b) a modificacdo
irrefutavel, profunda e irreversivel do aspecto ou destinacéo do bairro
ou regido; ¢) o obsoletismo valorativo ou técnico (surgimento de
novos valores sociais ou de capacidade tecnol 6gica que desconstitui a
necessidade e a legitimidade do 6nus), e d) a perda do beneficio
prético ou substantivo da restrigéo.

13. O ato do servidor responsavel pela concessdo de licengas de
construcdo ndo pode, a toda evidéncia, suplantar a legislacéo
urbanistica que prestigia a regra da maior restricio. A luz dos
principios e rédeas prevalentes no Estado Democrético de Direito,
impossivel admitir que funcionério, ao arrepio da legislagdo federa
(Lei Lehmann), possa revogar, pela porta dos fundos e
casuisticamente, conforme a cara do fregués, as convengdes
particul ares firmadas nos registros imobiliarios.

14. A regra da maior restricdo (ou, para usar a expressao da Le
Lehmann, restrigdes "supletivas da legislagdo pertinente") é de amplo
conhecimento do mercado imobiliério, ja que, sobretudo no Estado de
S0 Paulo, foi reiteradamente prestigiada em inimeros precedentes da
Corregedoria-Geral de Justica, em processos administrativos relativos
a Cartorios de Iméveis, aém de julgados proferidos na jurisdicdo
contenciosa.

15. lrrelevante que as restricbes convencionais ndo constem do
contrato de compra e venda firmado entre a incorporadora construtora
e o proprietario atual do terreno. No campo imobiliario, para quem
guer saber 0 que precisa saber, ou confirmar o que € de conhecimento
publico, basta examinar a matricula do imovel para aferir as restricdes
que sobre ele incidem, cautela basica até para que o adquirente
verifigue a cadeia dominial, assegure-se da validade da alienacdo e
possa, futuramente, alegar sua boa-fé. Ao contrato de compra e venda
ndo se confere a forga de eliminar do mundo juridico as regras
convencionais fixadas no momento do loteamento e constantes da
matricula do imovel ou dos termos do licenciamento urbanistico-
ambiental. Aqui, como de resto em todo o Direito, a ninguém é dado
transferir o que ndo tem ou algo de que n&o dispde — nemo dat quod
non habet.

16. AberracOes féticas ou juridicas, em qualquer campo da vida em
sociedade, de t&o notérias e auto-evidentes falam por s mesmas e
independem de prova, especializada ou ndo (Cédigo de Processo
Civil, art. 334, 1), tanto mais quando o especialista empresario, com o
apoio do Administrador desidioso e, infelizmente, por vezes corrupto,
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alegaignorancia daguilo que € do conhecimento de todos, mesmo dos
cidadaos comuns.

17. Condenar4 a ordem juridica a desmoralizacdo e ao descrédito o
juiz que legitimar o rompimento odioso e desarrazoado do principio
da isonomia, ao admitir que restri¢cbes urbanistico-ambientais, legais
ou convencionais, valham para todos, a excecdo de uns poucos
privilegiados ou mas espertos. O descompasso entre o
comportamento de milhares de pessoas cumpridoras de seus deveres e
responsabilidades sociais e a astlcia especul ativa de alguns basta para
afastar qualquer pretensdo de boa-fé objetiva ou de agdo inocente.

18. O Judiciario ndo desenha, constroi ou administra cidades, o que
ndo quer dizer que nada possa fazer em seu favor. Nenhum juiz, por
maior gque sgja seu interesse, conhecimento ou habilidade nas artes do
plangjamento urbano, da arquitetura e do paisagismo, reservara para s
algo além do que o simples papel de engenheiro do discurso juridico.
E, sabemos, cidades ndo se erguem, nem evoluem, a custa de palavras.
Mas palavras ditas por juizes podem, sim, estimular a destrui¢do ou
legitimar a conservagdo, referendar a especulacdo ou garantir a
gualidade urbanistico-ambiental, consolidar erros do passado, repeti-
los no presente, ou viabilizar um futuro sustentavel.

19. Recurso Especia néo provido.

(STJ. Resp n°. 302.906-SP. Segunda Turma. Min. Relator: Herman
Benjamin. Data do julgamento: 26/08/2010).

2.2.3 Instrumentos legais de prevencdo ou repressio para a adequada execucao
do projeto de par celamento do solo urbano

Todos os requisitos urbanistico-ambientais previstos no ordenamento juridico deverdo ser

implantados conforme projeto devidamente aprovado pelo municipio e sdo de

responsabilidade do loteador. Isso € 0 que dispde o art. 2°, paragrafo 5° da Lei n°. 6.766/79.

Assim, € dever do loteador a implantacdo da infraestrutura bésica no parcelamento do solo

urbano, bem como cumprir as regras previstas no plano diretor municipal, como forma de

assegurar a dignidade humana dos futuros adquirentes de lotes em termos de moradia e

A esse respeito pontua Silva (2008, p. 333):

"Arruamento e loteamento sdo operacbes voluntarias, geralmente
executadas por particulares, mas sdo também medidas de interesse
coletivo que ndo podem efetuar-se sendo sob a vigilancia do Poder
Pdblico, que sobre elas estatui, através de normas imperativas,
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exigindo que se efetivem mediante planos e plantas aprovados pela
Prefeitura Municipal.”

E continua

"...6 matéria de 6nus urbanistico e atende a um dos principio do
direito urbanistico, qual sga o0 da reparticio dos 6nus
urbanisticos em compensacdo dos beneficios recebidos. Dai por
gue a legislagdo impde aos loteadores obrigacoes, deveres e
Onus na execucdo do plano de arruamento e de loteamento,
como a obrigacdo de redlizar as obras de urbanificacdo primaria
as suas expensas e a transferéncia gratuita daquelas éreas ao
dominio municipal." (SILVA. 2008, p. 342)

De fato, essa obrigacdo do loteador pela execucdo das obras de infraestrutura bésica ndo
poderia ser diferente por véarias razdes (FREITAS. 1998): a uma, porque € ele quem ira
transformar uma gleba inabitada em local povoado, portanto, dando causa a implantacéo de
um nucleo habitacional; aduas, pois é o loteador quem auferird lucro com o empreendimento,
enquanto 0 municipio ira suportar o 6nus da prestacéo de servicos publicos primarios (coleta
de lixo e sua adequada disposicdo, limpeza urbana, transportes, manutencéo de vias e areas

publicas), em gque pese a arrecadacdo do IPTU.

Com efeito, a partir do momento em que o empreendedor particular decide parcelar o solo
urbano passa a ter responsabilidades que seriam originariamente do ente publico e sob a
fiscalizag8o deste. 1sso € assim, pois, as questdes relativas as areas urbanas, dentre as quais, a
divisdo, criagdo ou modificacdo do uso e da ocupacdo do solo, sdo de natureza essencialmente
publica que o particular assume em contrapartida dos beneficios que a atividade econémica

Ihe aprovisiona.

A lei de parcelamento do solo urbano disponibilizou ao poder publico municipal uma série de
mecanismos, alguns deles de ordem econdmica, a fim de evitar a ocorréncia de ilegalidades
tanto urbanisticas e ambientais, quanto no que se refere a questdo da titularidade dos iméveis

oriundos do | oteamento.
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O primeiro instrumento disponivel pela Lei n°. 6.766/79 est4 previsto com a conjugagdo do
caput do art. ° e 0 art. 18, inciso V, quando trata da aprovacgéo do projeto de loteamento por
meio de um cronograma da execucdo das obras exigidas por lei municipal, com duracéo
maxima de quatro anos, contendo a previsdo dos custos para cada fase a ser cumprida. Nesse
caso, segundo a lei de parcelamento do solo, o loteador podera comercializar os lotes a partir

do registro do empreendimento no cartorio imobiliario competente, ainda que ndo tenha

implantado ainfraestrutura urbanistica (art. 37 dalei de parcelamento do solo urbano®).

Assim, o dispositivo normativo exige que haja um instrumento de garantia para a execucéo
das obras, com caraer essenciadmente preventivo, conforme se transcreve (sem grifo no

original) abaixo:

Art. 9°. Orientado pelo tracado e diretrizes oficiais, quando houver, o
projeto, contendo desenhos, memorial descritivo e cronograma de
execucdo das obras com duracdo méaxima de quatro anos, sera
apresentado a Prefeitura Municipal, ou ao Distrito Federal, quando for
0 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 § 4° do art. 18.

()

Art. 18. Aprovado o projeto de loteamento ou de desmembramento, o
loteador deverd submeté-lo ao registro imobilidrio dentro de 180
(cento e oitenta) dias, sob pena de caducidade da aprovacéo,
acompanhado dos seguintes documentos:

()

V - cdpia do ato de aprovacdo do loteamento e comprovante do termo
de verificagdo pela Prefeitura Municipa ou pelo Distrito Federd, da
execucdo das obras exigidas por legisacdo municipal, que incluiréo,
no minimo, a execucdo das vias de circulacBo do loteamento,
demarcacdo dos lotes, quadras e logradouros e das obras de
escoamento das &guas pluviais ou da aprovacdo de um cronograma,
com a duracdo maxima de quatro anos, acompanhado de
competenteinstrumento de gar antia para a execucao das obras;

Ao conjugar esses dois artigos, conclui-se que o loteador possui duas opgdes apos ter sido o
projeto de loteamento aprovado. A primeira seria executar todas as obras de infraestrutura do
loteamento num periodo de 180 (cento e oitenta dias), que é 0 prazo maximo para o registro
do empreendimento no cartdrio de registro de iméveis. A segunda seria proceder ao registro

% Art. 37. E vedado vender ou prometer vender parcela de loteamento ou desmembramento n&o registrado.
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do empreendimento anexando um cronograma aprovado de execucéo das obras e 0 devido
instrumento de garantia. Afortunadamente, a lei faculta ao interessado a substitui¢do do termo
de verificagcdo atestando a conclusdo das obras pel o cronograma das etapas para a execucao da
infraestrutura, pois o prazo de 180 dias para a concluséo das obras, em muitos casos, pode ser

impossivel de se cumprir.

A garantia se da predominantemente por meio da constri¢éo, geramente na forma de caucéo
de alguns dos préprios lotes gerados pelo empreendimento em favor da municipalidade™.
Assim, o poder publico municipal poderd remover gradativamente a restricdo gravada nos
lotes & medida que o loteador cumpre as etapas da execugdo das obras de infraestrutura
previstas no cronograma. Ademais, essa caucéo deve ser suficiente para garantir futuros
custos que possam onerar 0 municipio, caso o loteador deixe de implantar os equipamentos

urbanisticos e comunitérios do empreendimento.

Trata-se de mecanismo de prevencéo que, a principio, ndo acarreta perdas a nenhuma das
partes envolvidas diretamente na aprovacdo do |oteamento, conforme consideragdes a seguir.
Logicamente, cumpre ressaltar que essa modalidade de garantia ndo ocorre no caso dos
loteamentos clandestinos, tendo em vista que sequer houve aprovacéo do projeto, muito
menos de um cronograma para a execucao das obras.

Do ponto de vista do loteador/empreendedor, essa garantia |he possibilita a execucdo do
loteamento em etapas, desde que o faga num prazo méximo de quatro anos. Caso contrério,
teria que apresentar, no ato do registro do loteamento no cartério imobiliario, comprovante do
termo de verificacdo emitido pelo municipio atestando a execucdo das obras, o que lhe

acarretaria vultosas despesas antes da possibilidade da venda dos lotes.

Ja& para 0 municipio, trata-se uma maneira de acompanhar o andamento da execucéo das obras
a serem implementadas, pois seu objetivo principal € garantir o desenvolvimento da cidade, a

qualidade de vida da populacéo, as condicdes béasicas de salide, urbanizacdo e o cumprimento

¥ A caucdo é a garantia mais utilizada na préatica. No entanto, por se tratar de instrumento negociavel com o
loteador, as partes podem determinar que sgja uma fianga, um seguro, nota promissoria ou até uma
hipoteca de outro imével.
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da legislagio que dispde sobre o parcelamento do solo urbano. A medida que o loteador
cumpra as etapas previstas no cronograma de execucéo das obras, os lotes poderéo ser
gradativamente descaucionados e liberados para venda. Contudo, se o loteador descumprir o
andamento da infraestrutura, cabera ao poder publico municipal dispor dos lotes caucionados
para a conclusdo das obras referentes ao loteamento por S aprovado, sem pregjuizo da
possibilidade de acionar o responsavel pel os danos causados a sociedade e ao erédrio.

O seguinte mecanismo de exigir o cumprimento integral da implementacdo das obras
constantes no projeto de loteamento € a notificagdo e encontra fundamento no art. 38 e seus
parégrafos da Lei n°. 6.766/79. Trata-se, essencialmente, de uma medida protetiva em defesa

dos direitos dos adquirentes dos | otes, conforme se transcreve abaixo, in verbis:

Art. 38. Verificado que o loteamento ou desmembramento néo se acha
registrado ou regularmente executado ou notificado pela Prefeitura
Municipal, ou pelo Distrito Federal quando for o caso, deverd o
adquirente do lote suspender o pagamento das prestagOes restantes e
notificar o loteador para suprir afalta

§ 1° Ocorrendo a suspensdo do pagamento das prestacOes restantes, na
forma do caput deste artigo, o adquirente efetuara o depdsito das
prestaces devidas junto ao Registro de Imdveis competente, que as
depositard em estabelecimento de crédito, segundo a ordem prevista
no inciso | do art. 666 do Cddigo de Processo Civil, em conta com
incidéncia de juros e correcdo monetaria, cuja movimentacdo
dependera de prévia autorizacdo judicial.

8 2° A Prefeitura Municipa, ou o Distrito Federal quando for o caso,
ou o Ministério Publico, podera promover a notificagdo ao loteador
prevista no caput deste artigo.

8§ 3° Regularizado o loteamento pelo loteador, este promovera
judicialmente a autorizagdo para levantar as prestaces depositadas,
com 0s acréscimos de corre¢do monetaria e juros, sendo necess&ria a
citacdo da Prefeitura, ou do Distrito Federal quando for o caso, para
integrar 0 processo judicial aqui previsto, bem como audiéncia do
Ministério Publico.

8§ 4° Apos o reconhecimento judicia de regularidade do |oteamento, o
loteador notificara os adquirentes dos lotes, por intermédio do
Registro de Imdveis competente, para que passem a pagar diretamente
as prestacOes restantes, a contar da data da notificagéo.

8 5° No caso de o loteador deixar de atender a notificagdo até o
vencimento do prazo contratual, ou quando o loteamento ou
desmembramento for regularizado pela Prefeitura Municipal, ou pelo
Distrito Federal quando for o caso, nos termos do art. 40 desta Lei, 0
loteador ndo podera, a qualquer titulo, exigir o recebimento das
prestacOes depositadas.
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Deinicio, insta salientar que a notificacdo do loteador podera ser feita tanto pelos adquirentes
dos lotes (art. 38, caput), como também pelo Poder Executivo local e Ministério Publico (art.
38, paragrafo 2°). Ou sgja, ao verificar que o parcelamento do solo ndo esta devidamente
registrado ou regularmente executado, quaisquer dos entes envolvidos acima poderdo notificar

o loteador para suprir afalta

Importante destacar que o art. 38 da Lei 6.766/79 ndo dispde sobre o prazo que se deve
conceder a0 loteador faltante para a regularizacdo do empreendimento. Contudo, para
Rizzardo (2010) o periodo deve ser estabelecido pelo notificante de acordo com a
Importancia, a extensdo e a quantidade de trabal hos a serem executados.

N&o obstante, ainteligénciadalei resguardou implicacdes de ordem econdmica extremamente
relevantes para o objetivo que se busca, qual sgja, aregularizagdo do parcelamento ilegal. 1sso
porque determina aos adquirentes dos lotes que suspendam o0s pagamentos das prestagoes

restantes diretamente ao |oteador remisso.

Nesse caso, as prestagdes deverdo ser efetuadas junto ao cartério de Registro de Iméveis
competente (art. 38, paragrafo 1°), que, por sua vez, providenciara abertura de conta conjunta
em estabelecimento de crédito, em nome do interessado e do cartdrio, vencendo juros e

corregdo monetaria.

E o que dispde os acorddos proferidos pelos Tribunais de Justica dos Estados do Acre e
Espirito Santo, respectivamente®:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO CIVIL PUBLICA.
LOTEAMENTO IRREGULAR. INEXECUCAO DE OBRAS
BASICAS DE URBANIZACAO. DECISAO ANTECIPATORIA DE
TUTELA. CONDENACAO DO LOTEADOR A SE ABSTER DE
RECEBER QUANTIAS RELATIVAS AOS LOTES JA VENDIDOS
E DE NEGOCIAR NOVOS LOTES. E exclusivamente do loteador a
responsabilidade pela execucdo das obras de urbanizagdo de

¥ Enriqueceria bastante esse trabalho se dispusesse de inlimeras decisdes sobre a matéria. No entanto,
infelizmente, sdo raras as situagfes em que se faz cumprir o disposto no art. 38 da Lei n°. 6.766/79 e,
por conseguinte, os tribunais tampouco sdo provocados a enfrenta-la. Diante disso, foram encontrados
dois acordéos, sendo um agravo de instrumento analisado pelo Tribunal de Justica do Acre e um recurso
de apelacdo interposto ao Tribunal de Justica do Espirito Santo.
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loteamento. Por isso, se o loteador deixa de cumprir com sua
obrigacdo de implantar a infraestrutura basica do empreendimento,
revela-se correta a medida judicial que o impede de receber valores
pelos lotes j& negociados ou mesmo de comercializar novos lotes, até
gue a irregularidade sgja suprida, conforme previsto no art. 38, caput,
da Le n° 6.766/79. (TJAC; Al 2008.001444-3; Ac. 5.351; Rel. Des.
Adair Longuini; Data Julgamento: 02/09/2008).

APELACAO CIVEL. ACAO COMINATORIA. COMPRA E
VENDA. LOTEAMENTO. SUSPENSAO DO PAGAMENTO.
IMPOSSIBILIDADE. FALTA DE REGISTRO. INOCORRENCIA.
RECURSO CONHECIDO E [IMPROVIDO. SENTENCA
MANTIDA. 1) Conguanto o art. 38 da Lei n° 6.766/79 autorize o
adquirente de im6vel em loteamento de suspender o pagamento das
prestacOes restantes, caso constatadas irregularidades no registro ou
execucao, certo é que o 8 1° dispde, de forma clara, que o adquirente
depositard as prestacfes restantes junto ao cartorio de registro de
imévels. 2) recurso improvido, sentenga mantida. (TJES, AC
48010064730; Terceira Camara Civel; Rel. Des. Alinaldo Faria de
Souza; Data Julgamento: 01/07/2008).

Ainda que a lel de parcelamento do solo n&o tenha mencionado, os adquirentes dos lotes
também poderéo proceder a0 deposito das parcelas por meio de acdo judicial propria
denominada consignagéo em pagamento, sobretudo quando o loteamento néo esteja registrado

no cartério deimoveis da comarca.

Com isso, imagina-se que o loteador despendera grande esforco para regularizar o
empreendimento o0 quanto antes, uma vez que deixou de receber os pagamentos das
prestagdes e, com a regularizagdo, podera levantar os vaores depositados junto ao cartorio
imobiliario (art. 38, parégrafo 3°), bem como notificar os adquirentes dos lotes para que
deixem de efetuar os depdsitos no cartorio de Registro de Iméveis e retomem o pagamento

das prestacdes diretamente (art. 38, paragrafo 4°).

Sobre amatéria, preceitua Vicente de Abreu Amadel, citado por Rizzardo (2010, p. 263):

“O parcelamento ilegal gera, por um lado, afetando o parcelador, a
suspensdo da exigibilidade das prestacGes vincendas, mas, por outro,
ndo libera o compromissario comprador do dever de paga-las. Dai a
necessidade dos depdsitos, que terdo por fim ndo apenas o interesse
particular dos adquirentes de lotes (quanto a obrigacdo de pagar as
prestagdes), mas, sobretudo, o interesse publico também voltado a
garantia econdmica da regularizac¢do do parcelamento (...).”
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No entanto, caso o loteador notificado ndo supra a execucao das infraestruturas faltantes, o
Poder Publico municipal devera substitui-lo e regularizar o parcelamento (MUKAI. 2010, p.
153). Nesse sentido, € 0 municipio quem levantarda em seu nome as prestagdes depositadas

junto ao cartério imobiliario afim de ressarcir as despesas efetuadas.

Essa substituicdo do loteador pelo ente publico local encontra amparo legal no art. 40 e seus
parégrafos da Lei n° 6.766/79, conforme transcricdo abaixo. Alias, especificamente
norma merece melhor detalhamento no capitulo dedicado a responsabilidade pela
regularizacdo do parcelamento do solo, pois esta no seu caput a determinagdo direcionada ao
Poder Publico de intervir e regularizar o loteamento ilegal. N&o obstante, dar-se-4 agora
relevancia aos institutos que tratam das implicagdes, principamente de natureza econdmica
contida nos parégrafos do art. 40, quando da substituicdo do loteador notificado pela
municipalidade.

Art. 40. A Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o
caso, se desatendida pelo loteador a notificacdo, poderd regularizar
loteamento ou desmembramento ndo autorizado ou executado sem
observancia das determinacfes do ato administrativo de licenca, para
evitar lesdo aos seus padrdes de desenvolvimento urbano e na defesa
dos direitos dos adquirentes de | otes.

8 1° A Prefeitura Municipa, ou o Digtrito Federal quando for o caso,
gue promover a regularizacdo, na forma deste artigo, obtera
judicialmente o levantamento das prestacbes depositadas, com os
respectivos acréscimos de correcdo monetéria e juros, nos termos do §
1° do art. 38 desta Le, a titulo de ressarcimento das importancias
despendidas com equipamentos urbanos ou expropriactes necessarias
pararegularizar o loteamento ou desmembramento.

§ 2° As importancias despendidas pela Prefeitura Municipal, ou pelo
Distrito Federal quando for o caso, para regularizar o loteamento ou
desmembramento, caso ndo sejam integralmente ressarcidas conforme
o disposto no paragrafo anterior, seréo exigidas na parte faltante do
loteador, aplicando-se o disposto no art. 47 desta Lel.

§ 3° No caso de o loteador ndo cumprir o estabelecido no parégrafo
anterior, a Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o
caso, podera receber as prestacdes dos adquirentes, até o valor devido.

8 4° A Prefeitura Municipal, ou o Digtrito Federal quando for o caso,
para assegurar a regularizacdo do loteamento ou desmembramento,
bem como o ressarcimento integral de importéncias despendidas, ou a
despender, podera promover judiciamente os procedimentos
cautel ares necessarios aos fins colimados.

§ 5° A regularizacdo de um parcelamento pela Prefeitura Municipal,
ou Distrito Federal, quando for o caso, ndo podera contrariar 0
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disposto nos arts. 3° e 4° desta L ei, ressalvado o disposto no § 1° desse
altimo.

E o Poder Executivo municipal, pois, quem regulariza o empreendimento, desde que s
expensas do loteador inadimplente, conforme disposto nos paragrafos 1° a0 4°
supramencionados, a fim de “evitar leséo aos padroes de desenvolvimento urbano e na defesa

dos direitos dos adquirentes de lotes”.

Em que pesem os analisados mecanismos de prevencdo ou repressdo, previstos na lei de
parcelamento do solo urbano, disponiveis a0 municipio no afa de promover o adequado
planejamento territorial, ndo se pode olvidar a existéncia de outros instrumentos previstos no
ordenamento juridico, sobretudo com relacdo as atribuicdes do Ministério Publico®. Dentre
eles, merece destaque a possibilidade de embargo do empreendimento, bem como a
recomendacdo e a formalizagdo do termo de agjuste de conduta, 0 ajuizamento da agéo civil
publica e da agdo penal, tanto contra o loteador pelos crimes previstos na Lei n°. 6.766/79 ou
pela Lei 9.605/98 (Lei de Crimes Ambientais), quanto em face dos agentes municipais por

improbidade administrativa.

2.3 Diplomas nor mativos ambientais infraconstitucionais. a Politica Nacional do
Meio Ambiente (Le n°. 6.938/81) e as disposi¢des dos Or gaos deliber ativos

Diante das consideracdes ja expostas, pode-se concluir que a atividade de parcelamento do
solo urbano esta intrinsecamente relacionada as diretrizes da politica de desenvolvimento
urbano, com vistas a ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes. A propria CR/1988 dispbe sobre a defesa do meio

ambiente como um dos principios gerais de qualquer atividade econdmica, conforme se

segue:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabaho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observados 0s seguintes
principios:

% vale dizer que o Ministério Publico goza da funcdo essencial de defesa da ordem urbanistica e dos
direitos difusos, aos quaisinclui o meio ambiente.
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()
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e

de seus processos de el aboracdo e prestacao;

N&o ha como negar, pois, que o parcelamento do solo urbano, acunhado genericamente como
meio ambiente artificial (FIORILLO, 2009)*, é uma atividade econémica modificadora do
meio ambiente natural e, por conseguinte, sujeita aos principios ambientais disponiveis no

ordenamento juridico, sobretudo com o advento da CR/1988.

Assim, a cidade formada por meio do desenvolvimento dos loteamentos passa a ter natureza
de bem juridico ambiental e goza de tutela constitucional no que se refere ao meio ambiente

artificia .

No entanto, antes mesmo do texto constitucional vigente, o Brasil ja possuira normalegal que
tratasse da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) com aLei n°. 6.938, de 31 de agosto
de 1981. Essa lei foi responsavel pela insercdo da matéria ambiental na gestéo das politicas
publicas e responsavel pela criacdo de um capitulo reservado ao meio ambiente na CR/1988,

tendo sido recepcionada pelo texto constitucional.

2.3.1 A Palitica Nacional do Meio Ambiente e sua aplicacdo na atividade de
par celamento do solo urbano

Ainda que houvesse legisacdo que abordasse, de forma isolada e especifica para uma
determinada atividade, aspectos do meio ambiente®, foi a Lei n°. 6.938/81 que deu inicio &
necessidade de proteger 0 meio ambiente como um todo, sob o aspecto holistico de um

sistemaintegrado.

% Ppara este autor, 0 meio ambiente artificial compreende todo espaco urbano construido passivel de
habitabilidade pela pessoa humana, tanto pelo conjunto de edificacBes quanto pelos equipamentos
publicos (denominado espago urbano aberto).

3 A titulo de exemplificacdo, o Codigo Florestal em 1965, os Cddigos de Mineragéo, Caga e de Pesca em
1967.
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Assim, somente com a Lei n° 6.938/81 € que se observa, de fato, a protegdo ambiental no
Brasil ao estabelecer principios, objetivos e instrumentos a fim de constituir a PNMA, bem
Ccomo agregou o estudo de impacto ambiental no ordenamento juridico e instituiu o regime de

responsabilidade civil objetiva para o dano ambiental.

Ao relacionar os principios com os objetivos da Lei n°. 6.938/81, previstos respectivamente
nos artigos 2° e 4° pode-se assegurar que a PNMA visa unir desenvolvimento
socioecondmico e preservacdo da qualidade ambiental, definir as areas que sdo prioridades
para acdo governamental na manutencdo do equilibrio ecolégico, estabelecer critérios e
padres em relacdo a qualidade ambiental e normas para 0 UsO e mango de recursos
ambientais, desenvolver pesquisas e tecnologias para o uso raciona dos recursos ambientais,
difundir tecnologias de mangjo do meio ambiente, bem como dados e informacOes
ambientals, preservar e restaurar 0s recursos ambientais, por meio do uso raciona a fim de

gue sgjam permanentemente disponiveis.

Coube a0 art. 3° destacar conceitos e definicdes que servem de orientacdo a aplicacdo da
normativa ambiental e essenciais para andlise de sua aplicabilidade em casos concretos.
Portanto, € o que dispde a norma:

Art 3° - Para os fins previstos nesta L e, entende-se por:

| - meio ambiente, o conjunto de condigdes, leis, influéncias e
interacOes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e
rege avida em todas as suas formas,

Il - degradacdo da qualidade ambiental, a dteracdo adversa das
caracteristicas do meio ambiente;

I11 - poluicio, a degradacdo da qualidade ambiental resultante de
atividades que direta ou indiretamente:

a) prejudiquem a salide, a seguranca e 0 bem-estar da popul agéo;

b) criem condi¢6es adversas as atividades sociais e econdémicas,

c) afetem desfavoravel mente a biota;

d) afetem as condicdes estéticas ou sanitarias do meio ambiente;

€) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrdes
ambientais estabel ecidos;

IV - poluidor, a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou
privado, responsavel, direta ou indiretamente, por atividade causadora
de degradacdo ambienta;

V - recursos ambientais. a atmosfera, as dguas interiores, superficiais e
subterréneas, os estudrios, o mar territorial, o solo, o subsolo, os
elementos da biosfera, afauna e aflora
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Paralograr os principios ou objetivos gerais (art. 2°) e os objetivos especificos propostos pela
Lei n°. 6.938/81 (MILARE, 2009), a PNMA dispde de treze instrumentos ou mecaniSmos que
possibilitem a atuacdo da Administracdo Publica na esfera ambiental, a saber:

Art 9° - S0 instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente:

| - 0 estabel ecimento de padrdes de qualidade ambiental;

[l - 0 zoneamento ambiental;

I11 - aavaliagdo de impactos ambientais;

IV - o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou
potencia mente poluidoras,

V - os incentivos a producdo e instalacdo de equipamentos e a criagdo
ou absorcdo de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade
ambiental;

VI - a criagdo de espagos territoriais especialmente protegidos pelo
Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de
protecdo ambiental, de relevante interesse ecolégico e reservas
extrativistas,

VIl - o sistema nacional de informacfes sobre o0 meio ambiente;

VIl - o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de
Defesa Ambiental;

IX - as penaidades disciplinares ou compensatérias a0 ndo
cumprimento das medidas necessarias a preservagdo ou correcdo da
degradacdo ambiental;

X - ainstituicdo do Relatdrio de Qualidade do Meio Ambiente, a ser
divulgado anualmente pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA;

Xl - a garantia da prestacdo de informacbes relativas a0 Meio
Ambiente, obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando
inexistentes,

Xl - o Cadastro Técnico Federal de atividades potenciamente
poluidoras e/ou utilizadoras dos recursos ambientais;

XIIl - instrumentos econdmicos, como concessao florestal, serviddo
ambiental, seguro ambienta e outros.

Importante destacar que os instrumentos da PNMA foram corroborados pelo art. 225 da
CR/1988, especificamente no paragrafo 1° e seus incisos (ANTUNES. 2000, p. 70), sendo
certo que serdo abordados apenas aqueles que possuem correlacdo direta com a atividade de
parcelamento do solo urbano.

O primeiro instrumento diz respeito ao estabelecimento de niveis permitidos de poluentes do
ar, da &gua, do solo e de decibé's nos sons emitidos, por meio de normas emanadas dos 0rgaos
administrativos de meio ambiente competentes. Os padrdes de qualidade ambiental fornecem,

portanto, os valores maximos de poluentes no meio (MACHADO. 2001). A desconformidade
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com esses padrdes de qualidade ambiental podem acarretar problemas urbanos procedentes de
loteamentos, tais como, formagdo de ilhas de calor, caréncia de &reas verdes, o que implica
excessiva impermeabilizacdo do solo e na vulnerabilidade para a ocorréncia de enchentes ou

inundacoes.

Ja 0 zoneamento ambiental, contido no inciso |1, diz respeito a delimitacdo de zonas com
caracteristicas comuns visando ao estabelecimento de aptiddes para o plangjamento local,
normalmente utilizado pelo plano diretor municipal e servem para projetar as areas por onde
ocorrera a expansao econdmica ou urbana. Sua aplicacdo possui uma diferenca de enfoque do
zoneamento urbano, pois o objetivo daquele é estritamente a protegdo do meio ambiente. Em
outras palavras, 0 zoneamento ambiental, também conhecido como zoneamento ecol 6gico-
econdémico (ZEE), pretende subsidiar o plangamento do uso e da ocupacéo do territério,

assim como da utilizag&o de recursos ambientais.

Para (FIORILLO. 2009), o zoneamento constitui um dos instrumentos da PNMA hgja vista
que a ma distribuic¢éo do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano se enquadra como fator

de depreciacédo da qualidade de vida.

Um dos mais importantes instrumentos de defesa do meio ambiente, a avaliagdo de impacto
ambiental também encontra guarida no art. 225 da CR/1988, em seu inciso IV do paragrafo
primeiro. Sua existéncia esta evidenciada no principio da prevencéo do dano ambiental, pois
traca um diagndstico da situagdo ambiental antes da implantagdo da atividade pretendida

Com isso, é possivel prever eventuais impactos®

a0 meio ambiente, sga positivos ou
negativos, bem como analisar danos potenciais (FIORILLO. 2009). Importante destacar que o
texto constitucional vinculou a elaboracéo do estudo prévio de impacto ambiental aquelas
atividades potencialmente causadoras de “significativa degradagdo do meio ambiente”, de tal
sorte que admite a ocorréncia de atividades sujeitas a estudos ambientais mais simplificados

quando seus impactos ndo forem expressivamente impactantes.

% A Resolugdo CONAMA n°. 1/86 definiu como impacto ambiental “qualquer alteragdo das propriedades
fisicas, quimicas e bioldgicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia
resultante das atividades humanas” que afetam, direta ou indiretamente: a salde, a seguranga e o bem-
estar da populacdo; as atividades sociais e econdmicas; a biota; as condigdes estéticas e sanitarias do
meio ambiente; e a qualidade dos recursos ambientais.
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Assim como a avaliagdo de impacto ambiental, o licenciamento ambiental € um instrumento
de caréter preventivo de tutela do meio ambiente e esta previsto no inciso 1V do art. 9° da
PNMA. Trata-se de um procedimento administrativo de cunho ambiental cuja funcdo é
licenciar a localizac&o, instalagdo, ampliagdo e operagcdo de empreendimentos que utilizam
recursos ambientais ou que, de alguma forma, possam degradar o meio ambiente e que
culminard na concessdo ou ndo da licenca ambiental. A depender das caracteristicas da
atividade econdmica, o licenciamento ambiental podera percorrer no ambito federal, estadual

ou municipal®.

O simples fato de haver um procedimento que habilite empreendimentos capazes de utilizar
recursos ambientais ou degradar o meio ambiente, significa estabelecer um limite aceitavel de
intervencdo com base no estudo prévio de impacto ambiental, sob a perspectiva do
desenvolvimento sustentével contra o conceito de meio ambiente intocavel. Assim, o
licenciamento tem o conddo de mitigar possiveis danos, bem como compensar aqueles

irreversiveis.

N&o se pode confundir o licenciamento com a propria licenca ambiental, que € o ato
administrativo oriundo do érgdo ambiental competente, no qual sdo definidas as condicdes,
restricdes e medidas de controle ambiental que deverdo ser levadas a cabo pelo empreendedor
que pretenda localizar, instalar, ampliar e operar atividades utilizadoras dos recursos

ambientais.

O licenciamento ambiental € dividido, por via de regra, em trés fases correspondentes as
etapas do empreendimento, que sdo a licenca prévia, a licenca de instalacéo e a licenca de
operacdo™. Nao obstante, os empreendimentos potencial ou efetivamente poluidores de
menor porte poderdo realizar o licenciamento ambiental de forma simplificada, sem que

precise passar por todas as espécies de licenca ambiental, de acordo com a Resolucéo n°.

% Mais adiante serd analisado como ocorre o licenciamento no estado de Minas Gerais.

“° De acordo com a DN n°. 141/09, os loteamentos para construcgo de habitacdes de interesse social estio
sujeitos ao Licenciamento Ambiental Simplificado (licenca prévia, de instalagdo e de operagdo em uma
mesma fase), nos termos da Resolucdo CONAMA n°. 412/09.
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237/97 do CONAMA, uma vez gque ndo é razoavel sujeitar uma atividade de pequeno porte

aos mesmos procedi mentos de uma grande obra de infraestrutura, por exemplo.

A licenca prévia € aquela concedida na fase preliminar do plangjamento da atividade e devera
atestar a sua viabilidade ambiental, bem como estabel ecer os requisitos a serem atendidos nas

préximas fases de implementacdo, tendo prazo de validade méximo de 5 (cinco) anos.

A segunda fase do licenciamento se da com a licenca ambiental que autoriza a instalacéo do
empreendimento ou da atividade conforme medidas de controle ambiental e condicionantes
impostas, cujo prazo ndo pode ser superior a6 (seis) anos.

Por fim, a licenca de operacdo € o ato administrativo que autoriza o inicio das atividades do
empreendimento, apos verificagdo do cumprimento constante nas licencas concedidas
anteriormente, impondo medidas de controle e padrdes de qualidade que deverdo orientar o
funcionamento da atividade. Neste caso, 0 prazo de validade da licenca de operacdo devera
considerar os planos de controle ambiental e sera de, no minimo, 4 (quatro) anos e, no

maximo, 10 (dez) anos, sendo obrigatoria a sua renovagao.

Ainda que ndo se pretenda discorrer sobre a natureza juridica da licenca ambiental, € de bom
alvitre mencionar que sua definicéo gera grandes divergéncias entre os autores no ramo do
Direito Ambiental, o que, por sua vez, causa enorme confusdo ao legislador na hora de adotar
aterminologia correta, sgalicenca ou autorizacdo ambiental. N&o obstante, como bem define
Fiorillo (2009), a licenca ambiental deixa de ser um ato vinculado para ser um ato com
discricionariedade sui generis. Essa discricionariedade ndo esta pautada na conveniéncia e
oportunidade da viabilidade ambiental do empreendimento, sendo baseada no principio do
desenvolvimento sustentdvel presente no texto congtituciona (art. 225 combinado com o
inciso V do art. 170). Trata-se, mais bem de uma discricionariedade técnica cuja decisdo

repousa em pressupostos ou critérios sacados de normas técnicas (GARCEZ).

Acompanhando o ordenamento juridico vigente na época da sua promulgacdo, a lei que
consagrou a PNMA deixou de outorgar a protecdo ambiental no &mbito municipa (MUKAL.

2010), uma vez que atribuiu a competéncia exclusiva aos Estados para licenciamento de
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atividades potencial mente degradadoras do meio ambiente (art. 10). Vale ressaltar que a Lei
n°. 6.938/81 foi sancionada antes da CR/1988, quando efetivamente o municipio adquiriu o
status de ente federado e passou a exercer papel essencial na organizacdo politico-

administrativa do pais.

No entanto, essa exclusdo do municipio na protecdo ambiental somente veio a ser revogada
pela CR88, ainda que tacitamente, e reforcada vinte anos depois com o advento do Estatuto da
Cidade, haja vista que, ao tracar diretrizes para a politica urbana municipal, contemplou a
protecdo, preservacado e recuperacdo do meio ambiente natural e construido (art. 29, inciso
X1I), bem como audiéncia do Poder Publico municipa e da populagdo interessada nos
processos de implantacdo de empreendimentos com efeitos potencialmente negativos sobre o

meio ambiente (art. 2°, inciso XII1).

N&o houve sequer umatentativa para declarar ainconstitucionalidade do art. 10 da PNMA por
manter 0 municipio ausente das questbes ambientais. No entanto, vale dizer que esse
dispositivo legal foi expressamente alterado apenas com o advento da Lel Complementar n°.

140, de 8 de dezembro de 2011, passando a vigorar com a seguinte redagao:

Art. 10. A construcdo, instalagdo, ampliagdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais,
efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma,
de causar degradacdo ambiental dependerdo de prévio licenciamento
ambiental.

Ademais, a LC n° 140/2011 cumpriu o disposto no art. 23 da CR/1988, que trata da
competéncia comum entre os entes da federacdo, dentre os quais inclui 0 municipio, e fixou
normas para a cooperacdo nas acoes administrativas relativas a protecdo do meio ambiente
com reflexos no poder de policia por meio dos instrumentos de comando e controle,
especia mente sobre o licenciamento ambiental. Por conseguinte, solucionou uma questéo que
acarretava inseguranca juridica no ordenamento ao determinar que somente o ente federativo
competente para avaliar o licenciamento ambiental poderd executar a fiscalizacdo ambiental
daguela atividade.
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Nesse sentido, a edicdo da LC n°. 140/2011 veio conjugar a leitura dos arts. 23 e 225 da
CR/1988 na medida em que tanto a Unid como os Estados, o Distrito Federa e os

municipios tém o dever de proteger o meio ambiente em qualquer de suas formas.

Se por um lado a LC n° 140/2011 buscou promover a descentralizagdo das atribuicOes
administrativas na esfera ambiental dos entes federados, a fim de agilizar os processos de
analises dos licenciamentos ambientais, a outra cara da moeda pode se apresentar arriscada e

revelar fragilidade dos mecanismos de protecdo e defesa do meio ambiente.

Assim, em que pese a correcd no ambito legidativo, 0 que se percebe na prética é o
despreparo de muitos municipios em aprovar leis de natureza ambientais, bem como
aparelharem-se de secretarias e pessoal técnico capazes de levar a cabo uma gestdo ambiental
e exercer seu poder de policia, seja para expedir licengas ou aplicar san¢des aos infratores.
Isso sem mencionar a questdo politica para efeito das decisdes ambientais principa mente no
ambito municipal da gestdo, em virtude da proximidade e potencia de influéncia entre

empreendedor e agente publico.

No que se refere a responsabilizag@o civil por dano ambiental, a politica nacional do meio
ambiente adotou a configuragdo do bindbmio evento danoso e do nexo de causalidade com a
fonte poluidora. Assim, introduziu ao ordenamento juridico em matéria ambiental a
responsabilidade civil objetiva, na qual prescinde da discusséo da culpa pelo evento danoso,
embora exija a relacdo de causa e efeito entre a atividade e o dano dela decorrente, conforme
disposto no art. 14 e seu paragrafo primeiro daLei n°. 6.938/81.

Art. 14 - Sem prejuizo das penalidades definidas pela legidacdo
federal, estadual e municipal, 0 nd cumprimento das medidas
necessarias a preservacdo ou corregdo dos inconvenientes e danos
causados pela degradacdo da qualidade ambiental sujeitara os
transgressores:

(-.)

§ 1° - Sem obstar a aplicagéo das penalidades previstas neste artigo, €
0 poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a
indenizar ou reparar 0s danos causados ao meio ambiente e aterceiros,
afetados por sua atividade. O Ministério Publico da Unido e dos
Estados tera legitimidade para propor acdo de responsabilidade civil e
criminal, por danos causados ao meio ambiente.
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Em outras palavras, a politica nacional do meio ambiente inaugurou a teoria do risco em
relacdo aos danos ambientais, tendo sido, posteriormente, consagrada e recepcionada pela
CR/1988, através do seu art. 225.

Ao reconhecer a responsabilidade civil objetiva em matéria ambiental, impde-se ao
empreendedor a obrigacdo de prevenir os riscos oriundos de sua atividade, bem como
internaliza-los em sua implantacéo ou execugdo, assentados nos principios da prevencdo e do

poluidor-pagador, respectivamente.
E como definiu Machado (2004, p. 326-327), em sua obra Direito Ambiental Brasileiro:

“A responsabilidade objetiva ambiental significa que quem danificar o
ambiente tem o dever juridico de repara-lo. Presente, pois, 0 bindmio
dano/reparacdo. N&o se pergunta a razéo da degradacdo para que haja
0 dever de indenizar e/ou reparar. A responsabilidade sem culpa tem
incidéncia na indenizacdo ou na reparacd dos danos causados ao
meio ambiente e aos terceiros afetados por sua atividade (art. 14, § 1°,
da Lei n° 6.938/81). N&o interessa que tipo de obra ou atividade sgja
exercida pelo que degrada, pois ndo ha necessidade de que ela
apresente risco ou sgja perigosa. Procura-se quem foi atingido e, se for
0 meio ambiente e 0 homem, inicia-se 0 processo |6gico-juridico da
imputacao civil objetiva ambiental. SO depois é que se entrard na fase
do estabelecimento do nexo de causalidade entre a acdo ou omissdo e
do dano. E contra o Direito enriquecer-se ou ter lucro a custa da
degradacdo do meio ambiente.”

Isso quer dizer que, em uma sociedade de risco que aceitou o desenvolvimento por meio do
exercicio de atividades consideradas imprescindiveis a manutencdo dos habitos de
convivéncia humana*, a producéo socia de riqueza estd metodicamente acompanhada pela

producdo socia de riscos.

E com base no enfoque da responsabilidade civil ambiental, revestido de claro interesse
publico consistente na conservacdo e recuperacdo dos bens ambientais degradados, que o

legislador preferiu adotar a responsabilidade objetiva em casos de danos ao meio ambiente,

“! Tais como, atividades industriais, nucleares, pesquisas cientificas, desenvolvimento de novas tecnologias
cujas temeridades ainda sdo desconhecidas.
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haja vista que o sistema de responsabilidade tradicional, no qual se deve demonstrar a culpa

ou o dolo, apresentava-se insuficiente para atender as peculiaridades da matéria.

Por fim, ao contrario da responsabilizacdo civil por danos ao meio ambiente, a Lei de Crimes
Ambientais (Lei n°. 9.605/98) inseriu o liame subjetivo como elemento imprescindivel para a
aplicacdo da sancdo pena pertinente a atividade lesiva praticada, porquanto forgosa a
comprovacdo da culpa do agente pelo dano provocado. A questdo da responsabilidade
subjetiva dificulta ainda mais quando o art. 225, parégrafo terceiro, da CR/1988 abriu a
possi bilidade dessa espécie de san¢éo a pessoa juridica (FIORILLO. 2009).

N&o obstante, o capitulo constitucional dedicado ao meio ambiente consagrou a regra da
cumul atividade das sangdes, ao sujeitar os infratores de condutas e atividades lesivas ab meio
ambiente a infragGes penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os
danos causados, uma vez que as sangOes penais, civis e administrativas, ademais de
resguardarem objetos distintos, estdo sujeitas a regimes juridicos diversos (FIORILLO. 2009,
p. 62).

2.3.2 Normas infralegais sobre licenciamento ambiental de parcelamento do solo
urbano em Minas Gerais

Em Minas Gerais, € a DN n°. 74, de 27 de setembro de 2004, oriunda do COPAM que estabelece

critérios, conforme pardmetros de enquadramento do porte™

e do potencia poluidor®, para a
classificacdo de empreendimentos e atividades modificadoras passiveis de autorizagdo ou de
licenciamento no é&mbito estadual. Ademais, 0 COPAM editou a DN n°. 58, de 28 de novembro de
2002, com a funcdo de regulamentar o licenciamento ambienta de loteamentos do solo urbano para
fins residenciais. Essencialmente sfo essas as normas infralegais mineiras que regem oS

procedimentos para a regularizagdo ambiental das atividades de parcelamento do solo urbano.

“2 O porte do empreendimento é considerado pequeno, médio ou grande, conforme limites fixados nas
listagens de atividades em func&o das suas peculiaridades.

“ O potencial poluidor também é considerado pequeno, médio ou grande, em virtude das caracteristicas
intrinsecas da atividade para cada uma das variaveis ambientais: ar, agua e solo. A titulo de
enquadramento, é utilizado o potencial poluidor geral obtido em razéo do indice aplicado as variaveis
ambientais de acordo com as caracteristicas do empreendimento.
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De acordo com o art. 1° da DN n°. 74/04 (tabela abaixo), estéo sujeitos ao licenciamento no nivel
estadual os empreendimentos e as atividades enquadrados na classe 3 (conjugacdo de pequeno porte e
grande potencia poluidor ou médio porte e médio potencia poluidor), classe 4 (jungdo de grande
porte e pegueno potencial poluidor), classe 5 (grande porte e médio potencial poluidor ou médio porte
e grande potencial poluidor) e classe 6 (grande porte e grande potencial poluidor). Os
empreendimentos contidos na classe 1 (pequeno porte e pequeno ou médio potencial poluidor) e na
classe 2 (médio porte e pequeno potencial poluidor) sdo considerados de impacto ambiental ndo
significativo, nos termos do art. 2° da DN n°. 74/04, pelo que ficam dispensados do processo de
licenciamento ambienta no nivel estadual, embora sujeitos obrigatoriamente a autorizacdo

funcionamento pelo 6rgdo ambiental municipal competente.

Potencial poluidor/degradador
DN n°. 74/2004 geral daatividade
P M G
P 1 1 3
Porte do empreendimento M 2 3 5
G 4 5 6

Finalmente, dispde o art. 4° da DN n°. 74/04 que cabera ao municipio, na forma em que
dispuser sua legislagdo, o licenciamento ambiental dos empreendimentos e atividades

modificadoras do meio ambiente ndo passiveis no nivel estadual (classes 1 e 2).

Ao gue aqui interessa, 0 empreendimento de parcelamento do solo urbano para fins exclusiva
ou predominantemente residenciais esta incluido na listagem de atividades de infraestrutura e
é classificado pelo potencial poluidor geral médio, porquanto exerce pequena influéncia na

variavel ambiental ar, médiaintervencéo na dgua e grande ingeréncia no solo.

Quanto ao porte, foram utilizados dois critérios para definir tais empreendimentos. tamanho
da area e densidade populacional bruta. Assim, considera-se pequeno porte o loteamento cuja
area sgja maior ou igual a 25 hectares e menor que 50 hectares, bem como sua densidade
populacional ndo exceda a 70 habitantes por hectare. O loteamento de médio porte € aquele
entre 50 e 100 hectares de area total, ambos incluidos, e densidade populacional que néo

extrapole os 70 habitantes por hectare. Por ultimo, é considerado de grande porte o
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loteamento com &rea entre 50 e 100 hectares e com densidade populacional superior a 70
habitantes por hectare ou com éareas igual ou superior a 100 hectares, independentemente da
densidade populacional, conforme disposto na listagem de atividades do anexo unico

constante na DN n°. 74/04 (sem grifo no original).

LISTAGEM E - ATIVIDADES DE INFRAESTRUTURA

E - 04 - Parcelamento do Solo

E-04-01- 4 - Loteamento do solo urbano para fins exclusiva ou
predominantemente residenciais

Potencial Poluidor/Degradador :
Geral: Médio

Ar: Pequeno

Agua: Médio

Solo: Grande

Porte:

25 < Area Total < 50 ha e Densidade Populacional Bruta < 70
habitantes’ha: Pequeno

25 < Area Total < 50 ha e Densidade Populacional Bruta > 70
habitantes’ha ou 50 < Area Total < 100 ha e Densidade Populacional
Bruta< 70 habitantes/ha: M édio

50 < Area Total < 100 ha e Densidade Populacional Bruta > 70
habitantes’ha ou Area Total = 100ha: Grande

Na prética, o que se observa € a utilizacdo do artificio do desmembramento da gleba a fim de
dterar o porte do empreendimento para atenuar o nivel de complexidade dos estudos
ambientais exigidos, bem como desvincular o empreendimento do licenciamento ambiental no

nivel estadual. Basta avaliar 0s seguintes exemplos.

Em uma gleba onde se pretende redlizar o parcelamento do solo urbano cuja area corresponda
a 60 hectares e gque fatalmente estaria sujeito ao crivo do 6rgdo ambiental estadual para obter
alicenca, 0 empreendedor procede ao desmembramento do seu registro e a transforma em no
minimo duas areas com 30 hectares cada. Com essa manobra, seria possivel enquadrar o
empreendimento como classe 1, satisfazendo a obtengdo da simplificada autorizagédo de
funcionamento para sua devida regularizagdo ambiental em face do estudo de impacto

ambiental e seu respectivo relatorio.
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Ainda, imagine-se que a gleba possua 38 hectares e 0 empreendedor, a fim de escapar do
licenciamento ambiental estadual, proceda ao desmembramento da érea em duas glebas com
19 hectares cada. Nesta situagdo, o empreendimento seria passivel de licenciamento no

ambito municipal somente.

Cumpre destacar que a DN n°. 74/04 passa neste momento (meados de 2013) por uma revisao
em seu conteldo, sobretudo no que se refere a consolidagdo de dispositivos ambientais
esparsos e as eventuais ateragdes nas fases do licenciamento (prazos de validade,

prorrogagoes e revalidagdes).

Em relacéo a atividade de parcelamento do solo urbano, especificamente, as modificacfes que
poderdo provocar significativas mudangcas sdo relativas a0 enquadramento  do
empreendimento nas classes de impacto ambiental, ao ponto dos |oteamentos com areas iguais
ou superiores a 10 hectares estariam sujeitos ao processo estadual de licenciamento ambiental,

o que dificultaria o uso dos artificios, citados acima, utilizados pelos |oteadores.

Quanto as fases do licenciamento, conforme DN n°. 58/02, é de bom alvitre esclarecer que a
atividade de parcelamento do solo urbano para fins residenciais apresenta determinadas
peculiaridades, sobretudo no que diz respeito a caracterizacdo de cada etapa do processo de

adequacao ambiental.

Diferentemente de um empreendimento comum, cujas fases do licenciamento ambiental séo
claramente identificadas, o parcelamento do solo é uma atividade econémica gue nasce com 0
projeto de loteamento, se desenvolve através das obras de infraestruturas implantadas e finda
com a dispersdo da propriedade pela transferéncia aos adquirentes dos lotes e a0 Poder

PUblico municipal da areainstitucional.
Assim, no caso da licenca prévia, a atividade de parcelamento do solo urbano ndo apresenta

problemas, por se tratar de uma fase em que se atesta a viabilidade ambiental sobre o

plangjamento da implantagdo do empreendimento, a fim de admitir sualocalizaggo.
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No entanto, s&0 as licencgas de instalacéo e de operacdo que causam maiores complicagdes, em
funcdo da natureza atipica do empreendimento. Atualmente, € a licenca de instalagdo que
autoriza a execucdo das obras do loteamento, ficando a licenca de operacdo encarregada de
verificar aregular execucdo do projeto em conformidade com as condicionantes estabel ecidas

na fase anterior e autorizar a ocupagdo dos |otes.

E o que dispde o art. 5° da DN n°. 58/02, ao configurar a operacdo do empreendimento com a
edificacéo dos lotes para fins residenciais e, conforme o art. 6° da mesma norma, tal atividade

fica dispensada de requerer arevalidacdo da licenca de operacdo™.

Nesses termos, o licenciamento ambiental para a atividade de parcelamento do solo urbano
provoca pelo menos duas situacbes inconsistentes, afetando a ordem prética do

empreendimento, a saber.

Em primeiro lugar, € admissivel questionar se ha necessidade de exigir alicenca de operacéo,
nos moldes atuais, hgja vista que etapa do licenciamento ndo € passivel de revalidacéo.
Em outras palavras, como o proprio ordenamento juridico dispensa a revalidagéo da licenca
de operagdo, qual a necessidade de haver tal licenca, separadamente, em uma atividade cuja
implementagdo é peculiar?

Como forma de gjustar essa incoeréncia e reconhecer que a fase de operacdo do loteamento
possa estar caracterizada na execucdo das obras de infraestruturas, bem como a fim de
desburocratizar o licenciamento, sugere-se que as licengas de instalagdo e de operagcdo se

procedam de forma concomitante.

Noutro giro, a licenga de operagdo, tal como exigida, acarreta conflito entre as normas
previstas na legislacdo urbanistica com a legisacdo ambiental, no que diz respeito a

possi bilidade de venda dos | otes gerados pelo parcelamento do solo urbano.

“ A revalidagdo da licenca de operagdo no Brasil é decorrente da necessidade do acompanhamento das
medidas mitigadoras e compensatérias previstas nas condicionantes da prépria licenca de operagao, bem
como verificar se as pendéncias serdo cumpridas ao longo do tempo.
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Como javisto, de acordo com a Lei n°. 6.766/79, o empreendedor podera vender as unidades
oriundas do loteamento se 0 mesmo estiver registrado no cartério de iméveis competente,
ap0s aprovacao municipal do projeto e do cronograma de obras. Contudo, para efeitos da DN
n° 58/02, a operacdo do empreendimento se configura com a ocupacéo de lotes por edificacéo

parafinsresidenciais, desde que ainfraestrutura esteja devidamente instalada.

Nesse sentido, a operacdo do empreendimento pode ocorrer, de acordo com a lei de
parcelamento do solo urbano, antes da concessdo da licenca de operacéo, embora irregular
conforme a DN n° 58/02. Em outros termos, ainda que a legislagdo urbanistica autorize a
alienacdo dos lotes sem a implantagdo dainfraestrutura, bastando a aprovacdo do projeto e do
cronograma de obras (fase em que se requer a licenca de instalacdo), a legislacdo ambiental
determina que a licenca de operacdo seja concedida apenas com a execucdo das obras

previstas no projeto do loteamento.

Diante dessas consideragOes, surge a necessidade de adequar os procedimentos para a
aprovacao do projeto urbanistico com as etapas do licenciamento ambiental, sobretudo em
funcéo do ordenamento juridico atribuir a0 ente municipal a competéncia para exercer ambas

as concessoes.

A execucdo da atividade de parcelamento do solo urbano requer a passagem por trabahos
multidisciplinares de procedéncias distintas, seja do ponto de vista urbanistico como das
exigéncias ambientais, que demandam interdependéncia e compatibilizacdo. Do contrério,
diante de uma conjectura possivel, (PRESTES, 2006) atenta para 0 risco de se obter
aprovacao urbanistica em projeto de loteamento com tragado de rua em area ambientalmente

inapropriada (por exemplo, com espécie vegetal imune de corte).
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3 Responsabilidade pela regularizacéo do parcelamento do solo urbano com base
najurisprudéncia

Conceitua-se regularizagao, neste caso adaptada a atividade de parcelamento do solo urbano,
pelo processo de intervencao sob os aspectos juridico, socioecondémico e ambiental, a fim de
propiciar o pleno gozo do direito a moradia nos termos da CR/1988 e da legislagdo urbanistica
e ambiental.

A regularizacdo urbana pode ser tanto fundiaria, que diz respeito a titulacdo dos imoveis
provenientes do parcelamento do solo e a0 reconhecimento do direito de propriedade aos
adquirentes dos lotes, quanto urbanistico-ambiental, que implica a execucdo de obras de
urbanizacdo e implantacdo dos servicos publicos e equipamentos comunitarios faltantes,

conforme exigido no ordenamento juridico.

Como visto, ndo restam dividas de que a responsabilidade pela execucdo e conclusdo das
obras de infraestrutura do loteamento, que sdo de interesse social, € exclusivamente do
loteador. Assim, o empreendedor particular, quando inicia um parcelamento do solo urbano,
age no interesse proprio e por seu risco, embora a atividade de oferecer condi¢cBes de
habitabilidade a populacdo urbana pertenca ao poder publico (SILVA. 2008).

A partir do momento em quem o loteador toma para s a atividade de urbanizagdo para
ocupacdo, assume, desde j4, o cumprimento da funcéo social da propriedade e arealizagdo das
obras necessarias a habitabilidade da &rea com o intuito de agregar benfeitorias a coletividade

urbana.

Uma vez desrespeitadas as normas que regem a atividade de |oteamento, segja urbanisticas ou
ambientais, e caracterizado o descumprimento por parte do empreendedor, cabera ap ente
publico municipal recobrar o encargo pela regularizacdo a fim de evitar dano aos padrbes de
desenvolvimento urbano, podendo, através dos instrumentos de garantia disponiveis na
legislac&o examinados no capitulo anterior, cobrar o ressarcimento do que aprovisionar com a
regularizacdo sem que hagja prejuizo ao erario. Assim, a atuagdo do governo local tampouco
ira beneficiar o loteador inadimplente.
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3.1 Os danos causados pela omissao do Poder Publico

Conforme salienta Porfirio Junior (2002), exige-se que o Estado assuma uma postura mais
ativa e de atuacdo preventiva no que diz respeito a responsabilidade pela tutela do meio

ambiente, no sentido de evitar a ocorréncia do dano urbanistico-ambiental.

Nesse sentido, é o que dispde a CR/1988, em seu art. 37, paragrafo 6°, conjugado com o art.

43 do Codigo Civil* vigente:

As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servicos publicos responderdo pelos danos que
seus agentes, nesta qualidade, causarem a terceiras, assegurando
o direito de regresso contra o responsavel nos casos de culpa e
dolo.

No entanto, a préatica de acOes ilegais nas atividades de parcelamento do solo urbano decorre,
sobretudo, de ato omissivo por parte do ente publico local, conquanto tal dispositivo
normativo ndo explicitou sua aplicagdo em relacéo as condutas omissivas do Estado.

Ocorre que esse preceito constitucional prevé a responsabilidade civil objetiva do Estado nos
Casos em que seus agentes, nessa qualidade, causarem danos a terceiros. Em se tratando de
responsabilidade civil ambiental, cujo regime é peculiar no ordenamento juridico, o Estado
recebera tratamento diferenciado em razéo de expressa determinacdo legal na protecdo do
meio ambiente (art. 225, caput, da CR/1988 e art. 3°, inciso IV cumulado com art. 14,
parégrafo 1°, ambos da Lel n°. 6.938/81). Ademais, em virtude da indivisibilidade do dano
urbanistico-ambiental, o dever de reparar é de todos, sendo certo que, normamente, do

particular por causar o dano e do Estado pelo comportamento omissivo.

Conforme aponta Mancuso (2009, p. 382-383), a responsabilidade civil do Estado se justifica
guando este

% «Art. 43. As pessoas juridicas de direito ptblico interno sdo civilmente responsaveis por atos dos seus
agentes que nessa qualidade causem danos a terceiros, ressalvado direito de regresso contra causadores
do dano, se houver, por parte destes, culpa ou dolo”.
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“falha ou se omite no poder-dever de fiscalizar, coibir ou reprimir as
atividades ilicitas dos particulares, que pdem em risco ou degradam o
meio ambiente, como soi acontecer em grandes metrépoles brasileiras,
com os continuos avangos dos |loteamentos clandestinos em areas de
preservacdo permanente, como sdo as florestas protetoras das regides
de mananciais”.

E 0 que sustenta Horta (2004, p. 143) ao dispor que:

“... a omissdo na promogdo concreta do desenvolvimento sustentavel
tem significado constitucional relevante, congtituindo-se em
incongtitucionalidade por afronta ao principio da ordem publica
ambiental, que pode conduzir, inclusive, a responsabilidade do Estado
por danos a0 meio ambiente. Vale destacar que, quanto ao agente
politico e ao servidor publico responsaveis pela omissdo, a
responsabilidade estatal por reparacdo de danos causados poderd
ensgar, por um lado, acdo de regresso, por meio da qual sgam
aqueles condenados a ressarcir ap erario 0s custos em que houver
incorrido e, por outro, acdo de improbidade administrativa, j& que se
terd ferido o principio da legalidade em matéria ambiental (hipdtese
prevista pelo art. 11, da Lei 8.429, de 2 de junho de 1992) ,
importando, conforme dispbe o 84° do art. 37 da Constituicdo da
Republica, a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcéo
publica, aindisponibilidade dos bens, além do ressarcimento ao erario.
Nesse sentido, insta anadlisar se o Direito brasileiro adota a
responsabilidade solidaria do Estado em relagcdo ao poluidor ou
causador do dano urbanistico-ambiental, na medida em que todos
aqueles gque contribuiram de qualquer forma para a ocorréncia de um
dano dessa natureza devem responder por sua integralidade.”

Ainda, como se trata, em tese, de condutas omissivas do Estado, resta saber se sua
responsabilidade serd objetiva (teoria do risco) ou, por outro lado, se deve prevaecer
responsabilidade subjetiva, cuja demonstracdo de dolo ou culpa € imprescindivel para

responsabilizar o ente publico pelos danos causados.

Vaedizer que guestdo acarreta grande divergéncia no mundo juridico. Para grande parte
da doutrina (STOCO, 2007)*, se 0 dano ao meio ambiente decorre de ato ou atividade ilicita
que devia ser controlada pela Administracéo e ela ndo agiu, ou o fez tardiamente ou
ineficazmente, sua responsabilidade serd subjetiva, sendo imprescindivel, a demonstracéo de

culpa por negligéncia, imprudéncia ou impericia.

“ Rui Stoco, Didgenes Gasparini, José Cretella Janior, Celso Antonio Bandeirade Mello, Nelson de Freitas
Porfirio Janior, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Alvaro Lazzarini e Maria Sylvia Zanella Di Pietro.
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Em contrapartida, assentada em parte da doutrina (STOCO, 2007)* e na jurisprudéncia,
sobretudo nos acorddos do STJ, tem-se considerado a responsabilidade civil por danos
urbanistico-ambientais como hipGteses de responsabilidade objetiva do Estado,
independentemente de culpa do degradador, na reparagdo dos danos causados, porquanto
encontra fundamento na norma constituciona (art. 225, caput e parégrafo 3°), bem como no
Cadigo Civil de 2002 (art. 927, paragrafo unico) e na Lei da Politica Naciona do Meio
Ambiente (art. 14, paragrafo 1°), sem prejuizo das disposicdes previstas naLei n°. 6.766/79.

Logo, em que pese ser a urbanizagdo tarefa executada pelo agente econdmico |oteador
inerente a sua atividade, trata-se de servigo eminentemente publico passivel de submisséo as
conveniéncias da coletividade estipuladas pelo municipio, porquanto sua responsabilizacéo
civil é de caréter objetiva, bastando a relacéo de causa e efeito entre a agdo ou omisséo e o
dano, independentemente da espécie de ilegalidade do parcelamento do solo (clandestino ou

irregular).

3.2 A regularizacdo urbanistico-ambiental do parcelamento do solo urbano
implica um poder discricionario ou vinculado do Estado?

A dificuldade em se estabelecer um limite na responsabilidade pela regularizacéo de
loteamentos ilegais origina, paradoxalmente, na propria Lei n° 6.766/79, assentada em seu
art. 40, ao estabelecer que o municipio “podera regularizar” o parcelamento do solo urbano
clandestino ou irregular. A divida consiste, pois, diante do regime juridico aplicado a matéria,
em saber se a norma fixou uma discricionariedade ou um poder-dever vinculado ao

municipio.

Art. 40. A Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o
caso, se desatendida pelo loteador a notificagdo, podera regularizar
loteamento ou desmembramento n&o autorizado ou executado sem
observancia das determinagdes do ato administrativo de licenca, para
evitar lesdo aos seus padrdes de desenvolvimento urbano e na defesa
dos direitos dos adquirentes de lotes. (sem grifo no origina)

“" Hely Lopes Meirelles, Yussef Said Cahali, Toshio Mukai, Odete Medauar, Edis Milaré e Paulo Affonso
Leme Machado.
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Antes de discorrer sobre a faculdade ou obrigacéo de regularizar, vale destacar que a norma
dispde como pressuposto a inércia do loteador devidamente notificado. Ou sgja, a
regularizagdo, como o proprio nome sugere, implica a existéncia do loteamento ilegal e surge
a partir do inadimplemento por parte do loteador faltante. Ainda, o contelido deste artigo se
aplica tanto ao loteamento quanto ao desmembramento, bem como a0 parcelamento
clandestino e irregular, sem distincdo. Por fim, a intervencdo do municipio se justifica “para
evitar lesdo aos seus padrdes de desenvolvimento urbano e na defesa do s direitos dos

adquirentes dos lotes”.

O acance dessa norma € objeto de discussdo e impasse principamente nas decisdes
jurisprudenciais dos tribunais na medida em que séo provocados a discorrer se a omissao do
Poder Publico local é justificada pela conveniéncia e oportunidade (poder discricionario) ou
se deveria agir, controlar ou fiscalizar por determinacdo legal (poder vinculado), conforme se

vera adiante.

Alguns acordédos desobrigam a administracdo local do 6nus de regularizar os loteamentos
clandestinos ou irregulares, pois interpretam literamente o disposto no art. 40 da Lei n°
6.766/79. Alegam, pois, que se trata de mera faculdade, porquanto se cuida de “poder” e néo

“dever”.

ACAO CIVIL PUBLICA - LOTEAMENTO CLANDESTINO - A
responsabilidade por danos causados por loteamento clandestino é
do loteador e dos compradores dos lotes ilegais e ndo do
Municipio, sendo isento o Administrador que agiu dentro dos
limites da lei. Recurso do co-réu Gildo provido, improvidos os
demais. (TJSP. Apelacdo Civel n° 426.224.5/7-00. Des. Rdator:
Lineu Peinado. Data publicagéo: 06/jul/07).

ACAO CIVIL PUBLICA - O Ministério Publico é parte ativa legitima
(inciso 111, do art. 129 da CF.) - As rés (pessoas fisicas) sdo partes
passivas legitimas (art. 29 da Lei n° 6.766/79) - O simples fato do
empreendimento estar localizado, na ocasido de sua implantacdo, em
arearural, posteriormente considerada como pertencente ao perimetro
urbano do municipio, nd exime os loteadores da sujeicdo aos
dispositivos da Lei n° 6.766/79 - O dano ambiental foi também
ocasionado pela falta de anuéncia por parte do Estado (art. 13, I, da
Lel n° 6766/79) o projeto de loteamento, jA que caberia a
manifestagdo da CETESB e da Secretaria da Agricultura, responsaveis
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pelas questdes ambientais - Ocorreu violagdo ao Cédigo Florestal - O
loteamento foi realizado sem atender as norma legais, causando danos
aos adquirentes e a coletividade - Os titulos ndo podem ser anulados
nesta demanda, pois, 0os condéminos ndo sdo partes no processo - A
Municipalidade é parte passiva ilegitima, eis que, a regra contida
no art. 40 da L& n° 6.766/79, contém mera faculdade - Recursos
improvidos. (TJSP. Apelagdo Civel n° 99.560-5/200. Des. Relator:
Pires de Araljo. Data publicaggo: 30/set/99).

APELACAO CIVEL. ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO.
ACAO DECLARATORIA DE NULIDADE DE DECRETO
EXPROPRIATORIO PROPOSTA CONTRA O MUNICIPIO DE
CAXIAS DO SUL, COM CUMULACAO DE PEDIDO DE
CONDENACAO EM OBRIGACAO DE FAZER, CONSISTENTE
EM CONCLUIR OBRAS DE LOTEAMENTO NAO REALIZADAS
PELO LOTEADOR. CONQUANTO EXPEDIDOS OS DECRETOS
EXPROPRIATORIOS, NAO CHEGOU A SE EFETIVAR A
DESAPROPRIACAO. PERDA DO OBJETO DA PRETENSAO
ANULATORIA. ILEGITIMIDADE DO MUNICIPIO PARA
INTEGRAR O POLO PASSIVO DA LIDE. A OBRIGACAO DE
REALIZAR AS OBRAS DE INFRA-ESTRUTURA
NECESSARIAS A CABAL IMPLANTACAO DO
LOTEAMENTO E DE RESPONSABILIDADE DO LOTEADOR.
SENTENCA DE EXTINCAO DO FEITO SEM JULGAMENTO DE
MERITO QUE SE MANTEM. APELACAO DESPROVIDA. (TJRS.
Apelacdo Civel n°. 70010752095. Des. Relator: Miguel Angelo da
Silva. Datajulgamento: 05/out/05).

RECURSO ESPECIAL. RESPONSABILIDADE DO
MUNICIPIO. LOTEAMENTO. OBRAS DE INFRA-
ESTRUTURA. EXEGESE DO ART. 40. DA LEI N. 6.766/79.

O art. 40 da Le n. 6.766/1979 confere ao municipio a faculdade de
promover arealizacdo de obras de infra-estrutura em loteamento,
sob seu critério de oportunidade e conveniéncia. (STJ. REsp. n°.
859.905-RS. Segunda Turma. Min. Relator Cesar Asfor Rocha. Data
julgamento: 01/set/11).

Ainda, para Rizzardo (2010, p. 266), caso o loteador se quede inerte apos ser notificado para
concluir as obras de infraestrutura do empreendimento, “a Prefeitura Municipal tem a
faculdade de assumir a responsabilidade na execugdo dos trabalhos”. Nesta seara, sustenta
Gasparini (1988, p. 145-146):

“Caberia, nesta altura, indagar se a regra que ora se comenta encerra
uma obrigacdo ou faculdade outorgada ao Municipio. Cremos que o
outorgado € uma faculdade. E o que indica o dispositivo a0 enunciar,
nas hip6teses que mencionou, que o Municipio podera. Esse verbo
indica uma faculdade. Destarte, ndo esta o Municipio obrigado a
regularizar. A regularizagcdo sera feita se for conveniente e oportuno
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para o Municipio. N&o seria, ainda, correto ou legal entender-se nessa
outorga uma obrigacdo, ja que as entidades publicas, por legislacéo
ordinéria, ndo seimpbem deveres ou obrigacbes. Além disso, observe-
se que se 0 Municipio optar pela regularizacdo, esta ha de ser para
evitar lesdo aos seus padrdes de desenvolvimento e defesa dos direitos
dos adquirentes de lotes. Os padrdes serdo os fixados no plangjamento
do Municipio e os direitos dos adquirentes sdo 0s previstos no
contrato e na legislacdo vigente. Outra razdo ndo pode sustentar a
regularizacdo, a exemplo da que favoreca o parcelador-infrator. De
outra parte, ndo tem prazo 0 Municipio para iniciar a regularizagao.
Essa circunstancia permite-lhe plangjar, segundo seus interesses, essa
nova atividade que a Le lhe faculta O idea é no entanto, a
regularizacdo apds esgotar 0s outros meios que poderiam levar o
parcelador a regularizar o parcelamento. Tudo fica mais fécil se for
assim.”

Segundo esses entendimentos, ndo existe dever legal que force os Municipios a regularizarem
os loteamentos ilegais, na medida em que o termo “podera” indica discricionariedade pela
execucdo de qualquer das etapas ndo concluidas pelo empreendedor faltante. Nestes casos,
inclusive, o Judiciario rematou que os Municipios sequer tinham legitimidade passiva nas
demandas, pois ndo se lhes pode determinar a realizacdo de obras a que ndo estdo obrigados.
Nesse sentido, a responsabilidade pela regularizacdo é total e exclusivamente do loteador, de
tal sorte que a Administragdo Publica ndo concorre com o encargo, seja de forma solidaria ou

mesmo subsididriaem relacdo aquele.

Noutro giro, ha inimeras decisdes invocando que o art. 40 da Lel n°. 6.766/79 implica um
dever e ndo a faculdade do Municipio regularizar 0 uso, no parcelamento e na ocupagdo do

solo, afim de assegurar o respeito aos padrdes urbanisticos e ao bem-estar da popul acéo.

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. PARCELAMENTO
DE SOLO. MUNICIPIO. ACAO CIVIL PUBLICA.

1. O Municipio, em se tratando de A¢do Civil Piblica paraobrigar o
proprietario de imovel aregularizar parcelamento do solo, em face

do modo clandestino como 0 mesmo ocorreu, sem ter sido repelido
pela fiscalizacdo municipal, é parte legitima para figurar no polo
passivo da demanda.

2. O Municipio tem o0 poder-dever de agir para que loteamento
urbano irregular passe a atender o regulamento especifico paraasua
constituicao.

3. O exercicio dessa atividade € vinculada.

4. Recurso provido para que o Municipio, conforme chamamento feito
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na inicia pelo Ministério Publico, autor da agdo, figure no polo
passivo da demanda. (STJ. REsp. n°. 194.732-SP. Primeira Turma.
Min. Relator José Delgado. Data julgamento: 23/fev/99).

RECURSO ESPECIAL. DIREITO URBANISTICO. LOTEAMENTO
IRREGULAR. MUNICIPIO. PODER-DEVER DE
REGULARIZACAO.

1. O art. 40 da lei 6.766/79 deve ser aplicado e interpretado a luz da
Constituicéo Federal e da Carta Estadual.

2. A Municipalidade tem o dever e ndo afaculdade de regularizar o
uso, no parcelamento e na ocupacdo do solo, para assegurar o respeito
aos padrdes urbanisticos e 0 bem-estar da populagéo.

3. As administragdes municipai s possuem mecani smos de autotutel a,
podendo obstar a implantacéo imoderada de |oteamentos clandestinos
e irregulares, sem necessitarem recorrer a ordens judiciais para coibir
os abusos decorrentes da especulagdo imobilidria por todo o Pais,
encerrando uma verdadeira contraditio in terminis a Municipaidade
opor-se aregularizar situagdes de fato ja consolidadas.

4. A ressalvado 8§ 5° do art. 40 da Lei 6.766/99, introduzida pela lei
9.785/99, possibilitou a regularizacdo de loteamento pelo Municipio
sem atencdo aos pardmetros urbanisticos para a zona, originariamente
estabelecidos. Consoante a doutrina do tema, ha que se distinguir as
exigéncias para a implantacdo de loteamento das exigéncias para sua
regularizacdo. Na implantacdo de loteamento nada pode deixar de ser
exigido e executado pelo loteador, seja ele a Administragdo Pablica ou
o particular. Na regularizacdo de loteamento ja implantado, a lei
municipa pode dispensar agumas exigéncias quando a regularizacdo
for feita pdo municipio. A ressalva somente veio convalidar esse
procedimento, dado que j& praticado pelo Poder Pablico. Assim, com
dita ressava, restou possivel a regularizacdo de loteamento sem
atencdo aos parmetros urbanisticos para a zona. Observe-se gque 0
legislador, no caso de regularizagdo de loteamento pelo municipio,
podia determinar a observancia dos padrfes urbanisticos e de
ocupacdo do solo, mas ndo o fez. Se assim foi, ha de entender-se que
ndo desgou de outro modo mercé de o interesse publico restar
satisfeito com uma regularizagdo mais simples. Dita exce¢do néo se
aplica ao regularizador particular. Esse, para regularizar o |loteamento,
ha de atender alegislacdo vigente.

5. O Municipio tem o poder-dever de agir para que o loteamento
urbano irregular passe a atender o regulamento especifico paraasua
constituicao.

6. Se a0 Municipio éimposta, ex lege, a obrigacéo de fazer, procede a
pretensdo deduzida na agdo civil publica, cujo escopo € exatamente a
imputacéo do facere, as expensas do violador da norma urbanistico-
ambiental .

5. Recurso especial provido. (STJ. REsp. n° 448.216-SP. Primeira
Turma. Min. Relator Luiz Fux. Data julgamento: 14/out/2003).

Consubstanciados a estes acorddos, os Tribunais de Justica estaduais atribuiram a

responsabilidade principal do loteador e subsidiaria do ente publico local, em consequéncia de
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sua omissdo no exercicio do poder-dever de controle e fiscalizagdo urbanistico-ambiental,

Sendo vea-se

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. PARCELAMENTO
DE SOLO URBANO. OBRIGACAO DE FAZER. LOTEAMENTO
CLANDESTINO. REGULARIZACAO. Responde o loteador pela
regularizacdo de loteamento irregular. O Municipio é responsavel
em face da auséncia de fiscalizacdo, subsidiariamente, apenas.
RECURSO DESPROVIDO. (TJRS. Apeagdo Civel N.°
70016151201, Vigésma Primeira Cémara Civel. Des. Relator:
Liselena Schifino Robles Ribeiro. Data Julgamento: 25/abr/2007).

RESPONSABILIDADE CIVIL. ACAO DE INDENIZACAO DE
DANOS MORAIS/MATERIAIS. LOTEAMENTO. OBRAS DE
INFRAESTRUTURA. AUSENCIA DE SERVICOS BASICOS DE
AGUA E ENERGIA ELETRICA. REJEITADA PRELIMINAR DE
ILEGITIMIDADE PASSIVA. Descabe a alegagdo de ilegitimidade
passiva do Municipio quando, por forca de lel (artigo 40 da Lei
Federal n° 6.766/79), tem responsabilidade subsidiériana
execucao e conclusdo de obra que € do loteador. Procede demanda
indenizatéria quando resta evidenciada a omissdo da Prefeitura na
fiscalizagdo da ocupagdo e comercidizacdo de terrenos
em |oteamento aprovado pelo ente publico. Reconhecidos os danos
morais devido a frustracdo de expectativa e constrangimento sofrido
na aquisicdo de casa em decorréncia da irregularidade do |oteamento.
Indenizagdo ndo deve ser em vaor infimo, nem t&o elevada que torne
desinteressante a prépria inexisténcia do fato. (TJRS. Apelagdo Civel
N° 70038184347, Décima Cémara Civel, Des. Relator: Jorge Alberto
Schreiner Pestana. Data Julgamento: 28/jul/2011).

Apelagbes Civeis. Acdo Civil Pdblica. Pretensdo do Ministério
Pdblico de que sga regularizado loteamento, mediante pavimentacéo
asféltica das ruas. Pavimentacdo efetuada de forma diversa daquela a
gue se obrigou a empresa ré. Péssima qualidade da obra demonstrada
por laudo pericial. Responsabilidade do Municipio que decorre da
auséncia de fiscalizagdo. Acéo julgada procedente na origem, para
reconhecer a responsabilidade solidéria das rés. Responsabilidade do
Municipio, entretanto, que é subsidiaria em relacdo a da empresa
ré. Precedente do STJ. Sentenca parcia mente reformada. Recurso da
empresa ré ndo provido e apelacdo da Municipalidade provida em
parte. (TISP. Apelacdo Civel N° 4346620068260458, Quarta Camara
Civel, Des. Relator: Rui Stoco. Data Julgamento: 09/abr/2012).

Segundo esses entendimentos, a responsabilidade subsidiaria da Administracéo local decorre

do proprio art. 40 daLei n° 6.766/79, haja vista que somente serd invocavel apos verificado o

descumprimento do empreendedor do iméve ilegamente loteado. Ademais, sustentam que
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para se atribuir a responsabilidade solidaria do Municipio, a norma legal deveria constar

expressamente.

N&o obstante, ha uma corrente jurisprudencial oriunda do STJ bastante relevante, diga-se de
passagem, que vai adém do que foi tratado até o momento. Ta entendimento considera,
igualmente, que as exigéncias contidas no art. 40 da Lei do Parcelamento do Solo encerram
um dever da municipalidade de regularizar o loteamento urbano, mas também assentam que
loteador e ente publico local séo responsaveis solidarios pela adequacdo do loteamento nos

padrdes urbanistico-ambientais determinados pelo ordenamento juridico.

APELACAO CIVEL. ACAO
COMINATORIA. LOTEAMENTO IRREGULAR. INEXECUCAO
DAS OBRAS DE INFRA-ESTRUTURA PREVISTAS NO
PROJETO. LOTEAMENTO APROVADO PELA
PREFEITURA. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DO
MUNICIPIO. Ordinariamente, a aprovagid do projeto de
|loteamento depende de termo de verificagcdo pela Prefeitura Municipal
da execucdo das obras exigidas pela legislacdo municipal que, no
minimo, incluirdo a execugdo de vias de circulagdo, demarcacéo de
lotes, quadras e logradouros e obras de escoamento das &guas pluviais.
O loteamento pode ser aprovado antes da redlizacdo das obras
minimas de infra-estrutura quando acompanhado de cronograma, com
duracdo maxima de quatro anos, para a sua implantacéo, hipotese em
gue sera exigida garantia para a execucdo das obras, sendo que, o
descumprimento implica em caducidade da aprovacdo. Deixando
o loteador de executar as obras de infra-estrutura bésicas previstas no
projeto aprovado pela Prefeitura, surge para os adquirentes das
unidades e para o Poder Publico o direito de exigir que a situacdo dos
lotes venha a corresponder aos termos do projeto. Ao aprovar
o loteamento o Municipio, gque recebeu a garantia pela execucéo do
projeto, diante do descumprimento, torna-se solidariamente
responsavel pela implantacdo das obras de infra-estrutura, obrigacdo
que esta afeta a competéncia prevista no art. 30, V, da Constitui¢do
Federal. Recurso provido. (TIMG. Apeacdpo Civel N°
1.0672.06.224987-1/001, Sétima Camara Civel, Des. Relatora
Heloisa Combat. Data Julgamento: 10/nov/2010).

ADMINISTRATIVO - PARCELAMENTO DO SOLO -
LOTEAMENTO - OBRAS DE INFRA-ESTRUTURA:
RESPONSABILIDADE.

1. Embora conceitualmente distintas as modalidades de parcelamento
do solo, desmembramento e loteamento, com a Lel 9.785/99, que
dterou a Le de Parcelamento do Solo - Lei 6.766/79, ndo mais se
guestiona as obrigacfes do desmembrador ou do loteador. Ambos séo
obrigados a cumprir as regras do plano diretor.
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2. As obras de infra-estrutura de um loteamento so debitadas ao
loteador, e quando ele é oficiamente aprovado, solidarizase o
Municipio.

3. Obrigacdo solidaria a que se incumbe o loteador, o devedor
solidario acionado pelo Ministério Publico.

4. Recurso especia improvido. (STJ. REsp. n°. 263603-SP. Segunda
Turma. Min. Relatora Eliana Calmon. Data julgamento: 12/nov/02).

ADMINISTRATIVO - LOTEAMENTO INACABADO -
RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DO MUNICIPIO - ACAO
CIVIL PUBLICA - IMPUTACAO POR ACAO DE REGRESSO A
EMPRESA LOTEADORA.

1. E dever do municipio fiscalizar os loteamentos, desde a aprovagio
até a execucdo de obras.

2. A CF/88 ealei de parcelamento do solo (Lei 6.766/79) estabelecem
a solidariedade na responsabilidade pela inexecucdo das obras de
infra-estrutura (art. 40).

3. Legitimidade do municipio para responder pela sua omissdo e
inacdo daloteadora.

4. Recurso especia provido. (STJ. REsp. n° 252512-SP. Segunda
Turma. Min. Relatora Eliana Calmon. Data julgamento: 25/set/01).

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. LOTEAMENTO
IRREGULAR. DANO AMBIENTAL. RESPONSABILIDADE DO
MUNICIPIO. ART. 40 DA LEl N. 6.766/79. PODER-DEVER.
PRECEDENTES.

1. O art. 40 da Lei 6.766/79, a0 estabelecer que 0 municipio "podera
regularizar loteamento ou desmembramento n&o autorizado ou
executado sem observancia das determinacfes do ato administrativo
de licenca’, fixa, na verdade, um poder-dever, ou sga, um atuar
vinculado da municipalidade. Precedentes.

2. Consoante dispbe o art. 30, VIII, da Constituicdo da Republica,
compete a0 municipio "promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante plangamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagéo do solo urbano”.

3. Para evitar leso aos padrdes de desenvolvimento urbano, o
Municipio ndo pode eximir-se do dever de regularizar loteamentos
irregulares, se os loteadores e responsaveis, devidamente notificados,
deixam de proceder com as obras e melhoramentos indicados pelo
ente publico.

4. O fato de o municipio ter multado os loteadores e embargado as
obras realizadas no loteamento em nada muda o panorama, devendo
proceder, ele proprio e as expensas do loteador, nos termos da
responsabilidade que Ihe é atribuida pelo art. 40 da Lei 6.766/79, a
regularizagdo do loteamento executado sem observancia das
determinagdes do ato administrativo de licenca.

5. No caso, se 0 municipio de Sdo Paulo, mesmo apos a aplicacdo da
multa e o embargo da obra, ndo avocou para s a responsabilidade pela
regularizacdo do loteamento as expensas do loteador, e dessa omissio
resultou um dano ambiental, deve ser responsabilizado, conjuntamente
com o loteador, pelos prejuizos dai advindos, podendo acion&lo
regressivamente.
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6. Recurso especial provido. (STJ. REsp. n°. 1.113.789-SP. Segunda
Turma. Min. Relator Castro Meira. Data julgamento: 16/jun/09).

Como se pode notar, o loteador e 0 ente publico se encontram em igualdade de condicdes no
que se refere a responsabilidade pela regularizagdo dos parcelamentos do solo levados a cabo
de formairregular ou as ocultas. Trata-se, importante ressaltar, de responsabilidade objetiva e
solidaria dos agentes envolvidos, porquanto ndo se examina o liame subjetivo do ato ilicito
quanto ao loteador, tampouco se exime a Administracéo no seu dever de controlar e fiscalizar

a atividade econémica de interesse publico.

No entanto, a solidariedade a que esta submetida a responsabilidade estatal pela regularizacéo
dos loteamentos ilegais ndo deve servir para beneficiar o loteador inadimplente, sob pena de
onerar duplamente a sociedade, haja vista que teve de suportar 0 desarranjo urbanistico-
ambiental causado pelo parcelamento do solo inadequado e, por conseguinte, arcara com o
custo de sua reparagdo. Tampouco podera a responsabilidade solidariaimplicar ainclusdo da

Administracdo publica como garantidora universal dos loteadores (poluidores diretos).

Diante dessa preocupagdo, surgiu na jurisprudéncia a responsabilidade estatal objetiva e
solidéria, embora de execucdo subsididria. I1sso quer dizer que, o Estado somente serd
chamado a reparar o dano caso o0 degradador original ndo o fizer (STJ. REsp. 1.071.741 SP),
perfazendo uma relativizagio da responsabilidade solidaria estatal. E como se houvesse uma
ordem de preferéncia na execucéo da responsabilidade civil em que o Estado figura na
posicao de devedor suplente. Eis 0 acorddo do STJ:

AMBIENTAL. UNIDADE DE CONSERVACAO DE PROTECAO
INTEGRAL (LElI 9.985/00). OCUPACAO E CONSTRUCAO
ILEGAL POR PARTICULAR NO PARQUE ESTADUAL DE
JACUPIRANGA. TURBACAO E ESBULHO DE BEM PUBLICO.
DEVER-PODER DE CONTROLE E  FISCALIZACAO
AMBIENTAL DO ESTADO. OMISSAO. ART. 70, § 1°, DA LEI
9.605/1998. DESFORCO IMEDIATO. ART. 1.210, § 1°, DO
CODIGO CIVIL. ARTIGOS 2°, | EV, 3°, IV, 6°E 14, § 1°, DA LEI
6.938/1981 (LEI DA POLITICA NACIONAL DO MEIO
AMBIENTE). CONCEITO DE POLUIDOR. RESPONSABILIDADE
CIVIL DO ESTADO DE NATUREZA SOLIDARIA, OBJETIVA,
ILIMITADA E DE EXECUCAO SUBSIDIARIA.
LITISCONSORCIO FACULTATIVO.
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1. Ja ndo se duvida, sobretudo a luz da Constituicéo Federal de 1988,
gue ao Estado a ordem juridica abona, mais na férmula de dever do
gue de direito ou faculdade, a funcdo de implementar a letra e o
espirito das determinagBes legais, inclusive contra si proprio ou
interesses imediatos ou pessoais do Administrador. Seria mesmo um
despropdsito que o ordenamento constrangesse os particulares a
cumprir a lel e atribuisse ao servidor a possibilidade, conforme a
conveniéncia ou oportunidade do momento, de por e€la zelar ou
abandon&la a prépria sorte, de nela se inspirar ou, frontal ou
indiretamente, contradizé-la, de buscar realizar as suas finalidades
publicas ou ignoré-las em prol de interesses outros.

()

5. Ordinariamente, a responsabilidade civil do Estado, por omisséo, &€
subjetiva ou por culpa, regime comum ou geral esse que, assentado no
art. 37 da Constituicdo Federal, enfrenta duas excegdes principais.
Primeiro, quando a responsabilizacdo objetiva do ente publico
decorrer de expressa previsdo legal, em microssistema especial, como
na protecdo do meio ambiente (Lei 6.938/1981, art. 3° 1V, c/c o art.
14, 8§ 1°). Segundo, quando as circunstancias indicarem a presenca de
um standard ou dever de ago estatal mais rigoroso do que aquele que
jorra, consoante a construcdo doutrinéria e jurisprudencial, do texto
constitucional.

()

13. A Administracdo € solidéria, objetiva e ilimitadamente
responsavel, nos termos da Lei 6.938/1981, por danos urbanistico-
ambientais decorrentes da omissdo do seu dever de controlar e
fiscalizar, na medida em que contribua, direta ou indiretamente, tanto
para a degradacdo ambiental em s mesma, como para 0 Seu
agravamento, consolidacdo ou perpetuacdo, tudo sem prejuizo da
adocdo, contra o agente publico relapso ou desidioso, de medidas
disciplinares, penais, civis e no campo daimprobidade administrativa.
14. No caso de omissdo de dever de controle e fiscalizacéo, a
responsabilidade ambiental solidaria da Administracdo é de
execucao subsidiaria (ou com ordem de preferéncia).

15. A responsabilidade solidaria e de execucdo subsididria
significa que o Estado integra o titulo executivo sob a condicéo de,
como devedor-reserva, sO ser convocado a quitar a divida se o
degradador original, direto ou material (= devedor principal) n&o
o fizer, sga por total ou parcial exaurimento patrimonial ou
insolvéncia, sgja por impossibilidade ou incapacidade, inclusive
técnica, de cumprimento da prestacdo judicialmente imposta,
assegurado, sempre, o direito de regresso (art. 934 do Cdédigo
Civil), com a desconsideracdo da personalidade juridica (art. 50
do Cédigo Civil).

16. Ao acautelar a plena solvabilidade financeira e técnica do crédito
ambiental, ndo se insere entre as aspiracBes da responsabilidade
solidaria e de execucdo subsididria do Estado — sob pena de onerar
duplamente a sociedade, romper a equacdo do principio poluidor-
pagador e inviabilizar a internalizacdo das externalidades ambientais
negativas — subgtituir, mitigar, postergar ou dificultar o dever, a cargo
do degradador material ou principal, de recuperacéo integra do meio
ambiente afetado e de indenizac&o pel os prejuizos causados.
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(..)
18. Recurso Especial provido. (STJ. REsp. n°. 1.071.741-SP. Segunda

Turma. Min. Relator Herman Benjamin. Data julgamento: 24/mar/Q09).

Outra solugd@o n&o seria plausivel, pois, ao final das contas, seria desaconselhdvel invocar o
Estado, como representante da sociedade (vitima) do dano urbanistico-ambiental, a responder

pela degradacéo causada por terceiro e que apenas a este beneficia

Sendo certo que todas as atividades de risco urbanistico-ambiental estdo sob controle do
Estado e, por conseguinte, este € solidariamente responsavel pelos danos provocados por

terceiros, deve-se ter prudéncia para ndo se

“adotar irrestritamente a regra da solidariedade do Estado pelo dano
ambiental, pois responsabilizando irrestritamente o Estado quem esta
arcando com o 0nus, na pratica, € a propria sociedade” (LEITE et al.
2003, p. 197).

Do mesmo modo, a responsabilidade solidaria do Estado, mas de execugdo subsidiéria, ndo
rompe a ideia do principio do poluidor-pagador, nem tampouco inviabiliza a internalizacéo
das externalidades ambientais negativas com a sociadizacdo da reparacdo ambiental,

porquanto se |he é assegurado o direito de regresso”.

Portanto, ndo obstante a solidariedade do ente publico, € imperioso que os loteadores,
responsaveis diretos pela degradacéo urbanistico-ambiental, arquem integralmente com os
custos da regularizacdo dos parcelamentos do solo urbano. Quando é o Estado que regulariza,
em funcdo da responsabilidade solidaria, a ele deve ser permitido o ressarcimento dos gastos
despendidos, posto que, mesmo tendo sido omisso, ndo se lhe pode qualificar de degradador
material.

“ Caso seja instado a reparar o dano, seja por impossibilidade, insolvéncia ou incapacidade, inclusive
técnica, do degradador original, ao Estado é assegurado o direito de regresso (art. 934 do Cadigo Civil),
assim como a desconsideragdo da personalidade juridica (art. 50 do Codigo Civil) do empreendedor
privado.
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4 Conclusbes

Diante do exposto, merecem destaques as pontuacdes conclusivas que seguem:

O tema-problema cinge sobre a discussdo que determina o alcance da responsabilidade pela
regularizagdo do parcelamento do solo urbano implantado, seja do parcelador particular e/ou
do ente publico municipal;

Tal regularizacéo implica ponderacéo de interesses envolvidos, dentre os quais se encontram
em evidéncia o direito a propriedade, direito a moradia e direito a0 meio ambiente

ecol ogicamente equilibrado;

O cerne da discussdo € proveniente da interpretacdo do art. 40 da Lei n°. 6.766/79, cuja
compreensdo divide a doutrina e jurisprudéncia acerca se a expressdo “podera regularizar”
acarreta uma discricionariedade ou vinculagdo a Administraco Publica pela regularizacdo de
tais empreendimentos. Em outras palavras, a divida surgida paira sobre se a ideia que se

pretende transmitir € meramente autorizativa ou acarretaria uma regraimperativa;

Ademais, para efeitos praticos de regularizagdo, o artigo legal supramencionado néo
diferencia as espécies de parcelamentos do solo urbano (loteamento ou desmembramento),

tampouco suas espéecies de ilegalidades (clandestino ou irregular);

Vae concluir gue o ordenamento juridico apresenta lacunas sobre o tema, porquanto ndo
definiu de forma explicita a questdo da responsabilidade pela regularizacdo e, por
conseguinte, gera incerteza juridica aos destinatarios da norma, bem como suscita a

judicializacdo dos conflitos;

A partir da CR/1988, observa-se 0 aumento das atribui¢des conferidas aos Municipios quanto
aos assuntos urbanistico-ambientais, mormente no que se refere ao uso, ao parcelamento e a
ocupacdo do solo. Este processo de municipalizacdo abarca uma série de pontos favoraveis e
contrarios. Dentre os beneficios, cumpre destacar a capacidade de tomar decisdes e detectar 0s
problemas locais de forma mais eficaz, a agilidade administrativa e 0 acesso da participacéo
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popular. JA quanto aos pontos negativos, merecem realce a influéncia exercida pelos
empreendedores junto ao governo local sobre as decisdes que atendam aos préprios interesses
e a caréncia de recursos financeiros e de pessoal técnico qualificado para a fiscalizacdo de

projetos,

Em que pese a0 fendmeno de municipalizagdo, a legislagdo conferiu ao ente publico
municipal uma série de instrumentos necessarios para coibir o surgimento de loteamentos
ilegais. E evidente que a execucao da atividade de parcelamento do solo urbano ndo acontece
do dia para a noite, porquanto verificada a irregularidade do empreendimento, cabe ao
Municipio agir com rigor no manejo dos instrumentos a que dispoe;

N&o obstante, apurou-se que parte da doutrina e das decisdes judiciais entende se tratar de
mera faculdade a responsabilizacdo da Administragdo local para regularizar os |oteamentos
ilegais. Essa corrente desempenha a interpretacdo literal da expressdo prevista no art. 40 da
Lei n° 6.766/79 e aponta que a norma delega um poder discricionario, submetido, pois,
apenas aos critérios de oportunidade e conveniéncia. Com isso, 0 Municipio ndo esta obrigado
aregularizar os parcelamentos do solo urbano ilegais, tampouco reparar 0s danos provocados
em decorréncia das atividades;

Em contrapartida, outros entendem que o Municipio ndo pode descurar do seu poder de
policia a fim de impedir a proliferagdo de formas ilegais de uso, parcelamento e ocupacdo do
solo urbano. Segundo essa corrente, presente principamente na jurisprudéncia recente, a
expressdo “podera regularizar” caracteriza um poder-dever ao qual ndo caberdo motivos para
Se escusar, uma vez que a Administracdo local esta obrigada a controlar e fiscalizar tais

atividades (poder vinculado);

Diante desse imbréglio, o estudo aprofundado do regime juridico aplicavel e da revisdo
bibliografica foi essencial para concluir que o loteador ndo deve responder, exclusivamente,
pela regularizacdo dos parcelamentos do solo urbano levados a cabo de maneirailegal. Do
contrério, estar-se-ia diante de situagBes absurdas, posto que ao agente econdémico ndo se lhe
pode exigir que atue em prol do interesse publico, sendo que essa responsabilidade deve ser
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solidaria com o Municipio, por todos os argumentos ja expostos e para 0 bem-estar da
coletividade;

Ademais, imputar responsabilidade a Administracéo local pela regularizacdo dos |oteamentos
ilegais ndo se trata de responder por um ato de terceiros, em absoluto. O ordenamento juridico
atribuiu a0 Municipio a competéncia para controlar e fiscalizar o uso, o parcelamento e a
ocupacdo do solo. Assim, a responsabilidade pela regularizacéo das questdes urbanistico-
ambientais € medida que se lhe impde por ato proprio, em razéo do descumprimento de dever

aque estavinculado por forcadelei;

Portanto, conclui-se que néo é razoavel interpretar a regra do art. 40 da Lei n°. 6.766/79 de
forma isolada. Com base na hermenéutica juridica, o ordenamento que dispde sobre direito
urbanistico e ambiental forma um sistema normativo complexo, porquanto sua leitura devera
ser conjugada com outros preceitos constitucionais, tais como, aqueles previstos no art. 30,
inciso VIII, art. 225 e art. 182;

A respeito do processo de municipaizacdo, € de bom alvitre indicar, como provaveis
oportunidades de pesquisas futuras e por ndo fazer parte do escopo deste trabaho, a
compatibilizagdo das licencgas urbanisticas e ambientai s expedidas pelo mesmo ente federativo
a fim de desburocratizar os processos de aprovacdo dos projetos de parcelamento do solo

urbano, bem como evitar decisdes administrativas contraditorias;
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ANEXO A - TABELA RESUMO DA JURISPRUDENCIA SOBRE A RESPONSABIL IDADE

. Numero do Espécie de P Anode . -
Tribunal D Orgéo Julgador icaca Recorrente(s) Recorrido(s)
Tribunal p— Recur so Orgéo Julgador Publicacio Recorrente(s Recorrido(s Responsabilidade
A Ministério Pablico estadua e
- - a
TJSP 0099.560-5/2 Apelagdo Civel 3 C;ama(a Qe 1999 Eliana Ladeira Penteado Municipio de Cagjamar Exclusiva do loteador
00 Direito Publico Betioli
0426.224.5/7- 5~ 22 Camarade Gildo Benicio dos Santos e Municipio de Sao Paulo e .
TSP 00 Apdlago Civel | 1y eito Publico 2007 Ministério Pablico estadual |  Ministério Publico estadual Exclusivado loteador
TJIRS 70010752095 | Apelagdo Civel | 42 Camara Civel 2005 Gilberto Vieirade Cérdova Municipio de Caxias do Sul Exclusiva do loteador
ST 859.905-RS | Recurso Especial 22Turma 2011 Gilberto Vieirade Cérdova Municipio de Caxias do Sul Exclusiva do loteador
TIRS 70016151201 | Apelacdo Civel | 212 Camara Civel 2007 Vicente Grzebieluckas Municipio de Nova Prata Principal ((:\2 Lﬁi?gés;m diaria
TIRS 70038184347 | Apelacdo Civel | 102 Camara Civel 2011 Municipio de Santa Rosa José Vanderlel Prestes Kleinert Principal ((:\2 Lﬁi?gés;m diaria
0000434- Municipio de Piratininga e
TJSP 66.2006.8.26.0 | Apelacdo Civel | 42 CéamaraCivel 2012 1P Hiraining Ministério Publico estadual Principal (loteador)/subsidiaria
Mangili Imobiliaria LTDA o
458 (Municipio)
2249871- Municipio de Sete Lagoas e Municipio de Sete Lagoas,
TIMG 58.2006.8.13.0 | Apelacdo Civel 72 Camara Civel 2010 Morro Vermelho Morro Vermelho Empreend. e | Solidéria (Ioteador e Municipio)
672 Empreendimentos LTDA COHASA
STJ 252.512-SP | Recurso Especial 2° Turma 2001 Ministério Pablico estadual Municipio de Caj amar e Dauri Solidaria (Ioteador e Municipio)
Cruz de Oliveira
STJ 263.903-SP | Recurso Especial 2° Turma 2002 Vitério Pasqual Soldano Ministério Publico estadual Solidaria (Ioteador e Municipio)
STJ | 1.113789-SP | RecursoEspecid | 22Turma 2009 Ministério Pablico Gildo Benicio dos Santose | ;14 (loteador € Municipio)
Municipio de S&o Paulo
Estado de S&o Paulo, Marildade Solidéria (Ioteador e
ST 1.071.741-SP | Recurso Especia 22Turma 2009 Ministério Publico Fétima Stankievski e Aparecido

Silviero Garcia

Municipio)/Execucdo subsidiéria
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ANEXO B - Diagrama sobre as fases da atividade de parcelamento do solo urbano.

As fases da implantacao do parcelamento do solo
urbano

Aprovagao Registro

* Etapa * Etapa cartoraria ¢ Etapa urbanistico-
administrativa ¢ Individualizacdo ambiental

¢ Consulta prévia juridica dos lotes ¢ Prazo: 04 anos

o Cronograma de * Prazo: 180 dias e Fiscalizacdo e
obras * Documentos laudo de vistoria

¢ |Instrumento de
garantia

9 y \_ y, \_
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ANEXO C - Diagrama sobre as espécies de parcelamento ilegal do solo urbano.

Espécies de parcelamento ilegal do solo urbano

» Feito as ocultas ou indeferido pelo Poder Publico
municipal;

» Consequéncia: Auséncia de registro e instrumentos de
garantia (imediata);

C | a n d e St i n O » \/iolagao das normas urbanisticas e ambientais;

» |nexisténcia de areas institucionais, areas verdes e
equipamentos comunitarios.

¢ Aprovado, porém:
* ndo registrado no prazo previsto;

| rreg u | a r o obras de infraestrutura incompletas;

* obras executadas fora do prazo
previsto no cronograma.
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ANEXO D - Diagrama sobre os aspectos da regul arizacdo da atividade.

Aspectos da regularizacao

Regularizagao urbanistico-ambiental

Infraestrutura urbanistica | Infraestrutura ambiental

Aprovacdo do projeto urbanistico - Licenciamento ambiental

Regularizacao fundiaria

Titulo de propriedade
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ANEXO E - Diagrama sobre a responsabilidade civil aplicada a regularizacéo da atividade, com base
no ordenamento juridico.

Regime juridico aplicavel - Responsabilidade

Teoria do Risco (responsabilidade
objetiva)

Lei n2. 6.938/81 (art. 14, § 19)
Cddigo Civil (art. 927, § Unico)
Constituicdo (art. 37, § 62 e art. 225, § 39)

N

DIVERGENCIA

Responsabilidade do Municipio por omissao do dever de fiscalizar
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ANEXO F - Diagrama sobre a responsabilidade civil aplicada a regularizacéo da atividade, com base
no art. 40 da Lel n°. 6.766/79.

Regime juridico aplicavel - Responsabilidade

Parcelamento do solo urbano

Art. 40 Lei n2. 6.766/79

O municipio, “se desatendida pelo loteador a notificacao,
podera regularizar o loteamento ou desmembramento nao
autorizado ou executado sem observancia das determinagoes
do ato administrativo de licenga, para evitar lesao aos seus

padroes de desenvolvimento urbano e na defesa dos direitos
dos adquirentes dos lotes”.

Mera faculdade ou obrigacao?
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ANEXO G - Diagrama sobre o al cance da responsabilidade civil, com base na Jurisprudéncia.

Alcance da responsabilidade

Resp. exclusiva
do loteador

- Aregra do art. 40
contém mera faculdade
e naovinculao
Municipio.

- “Poder”: critérios de
oportunidade e
conveniéncia (sem
prazo).

- Interpretacdo literal da
norma.

Resp.
subsidiaria

- A expressao “podera
regularizar” implica
um “poder-dever” do
Municipio.

- Responsabilidade
principal: Loteador

- Responsabilidade
subsidiaria: Municipio
omisso

Resp. solidaria

- “Poder-dever”

- Art. 40 + ordenamento
juridico urbanistico-
ambiental.

- Execucdo subsidiaria.

- Ordem de
preferéncia.

- Principio do poluidor-
pagador.
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