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RESUMO

Esta dissertacao trata sobre o parcelamento do solo urbano, com o objetivo de identificar se ele
se caracteriza como um instituto inclusivo ou extrativista, ou seja, se o instituto juridico
atualmente vigente tem sido bem-sucedido ou ndo em ordenar a ocupagdo regular do solo
urbano. Para tanto, define-se o que sdo instituicdes econdmicas e politicas inclusivas e
extrativistas. Investiga-se como deveria se dar a expansao da ocupagao do solo das cidades do
ponto de vista juridico-formal. Analisam-se os dados atinentes a ocupacdo irregular no Brasil,
o historico da ocupagdo e as leis que se sucederam em relacdo ao tema. Em seguida, analisa-se
a legislacdo vigente sobre o parcelamento do solo urbano e a competéncia legislativa. Define-
se, entre as espécies de parcelamento do solo, com base na doutrina e na legislacdo aplicavel, o
loteamento como a maneira mais comum de expansdo da ocupagdo do solo urbano.
Apresentam-se quais sdo as etapas necessarias para a realizacdo desse loteamento em
Florianopolis/SC e os nimeros atinentes a duas capitais brasileiras, Florianopolis/SC e Sao
Paulo/SP. Analisa-se ainda a burocracia relacionada a constru¢ao do empreendimento, € o custo
que essa burocracia impde ao empreendedor. Também se avalia, com fundamento em estudos
econométricos, as consequéncias econdmicas das exigéncias materiais e formais da ocupagao
do solo urbano estabelecidas pela legislagdo, a relagdo existente entre pobreza e ocupacao
irregular e os efeitos da legislacdo no custo da moradia. Ao final, conclui-se que o instituto do
parcelamento do solo urbano, conforme abordado, com suas 37 etapas, procedimentos
complexos, exigéncias formais exacerbadas e o alto indice de irregularidade fundiaria urbana
caracterizam-no como uma instituicdo extrativista. Apontam-se, ainda, os prejuizos que
decorrem dessa instituicdo extrativista e da ocupagdo irregular. Em decorréncia dessa
conclusdo, sugere-se algumas abordagens, de forma perfunctoria, que podem auxiliar no
aperfeigoamento do instituto. O método utilizado ao longo da dissertacdo ¢ o dedutivo,
implementado por meio da avaliagdo dos efeitos da legislagdo na ocupagao do solo urbano nas
cidades de Florianopolis/SC, com a coleta de dados e o estudo de caso e analise bibliografica.

Palavras-chave: Direito Urbanistico. Parcelamento do solo urbano. Ocupagao irregular. Lei

6.766/79. Institui¢des inclusivas e extrativistas.



ABSTRACT

This dissertation deals with the subdivision of urban land, in order to identify whether it is
characterized as an inclusive or extractive institute, that is, whether the current legal institute
has been successful or not in ordering the regular occupation of urban land. Therefore, it defines
what are inclusive and extractive economic and political institutions and investigates how the
expansion of land occupation in cities should take place from a legal-formal point of view. The
data related to irregular occupation in Brazil is analyzed, the history of the occupation and the
laws that followed in relation to the subject. Then, the current legislation on urban land
subdivision is analyzed, the legislative competence. It is defined, among the types of land
subdivision, based on the doctrine and applicable legislation, the allotment as the most common
way of expansion of urban land occupation. The necessary steps to carry out this allotment in
Florianopolis/SC are presented. The numbers for two Brazilian capitals are presented,
Floriandpolis/SC and Sao Paulo/SP. The bureaucracy related to the construction of the
enterprise, and the cost that this bureaucracy imposes on the entrepreneur are analyzed. It is
also evaluated, based on econometric studies, the economic consequences of the material and
formal requirements of urban land occupation established by legislation, the relationship
between poverty and irregular occupation and the effects of legislation on the cost of housing.
In the end, it is concluded that the urban land subdivision institute, as discussed, with its 37
stages, complex procedures, exacerbated formal requirements and the high rate of urban land
irregularity characterize it as an extractive institution. The damages that result from this
extractive institution and irregular occupation are also pointed out. As a result of this
conclusion, some approaches are suggested, in a perfunctory way, that can help in the
improvement of the institute. The method used throughout the dissertation is the deductive one,
implemented through the evaluation of the effects of legislation on urban land occupation in
the cities of Florian6polis/SC, with data collection and case study and bibliographic analysis.

Keywords: Urban Law. Urban land parcel. Irregular occupation. Law 6766/79. Inclusive and
extractive institutions.
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1 INTRODUCAO

A populacdo mundial migra cada vez mais para as areas urbanas. Em 2018, o
percentual de pessoas vivendo em cidades atingiu 55%. Para 2050, espera-se que atinja 68%
(UNITED NATIONS, 2018, p. 2). As pessoas migram para as cidades em busca de melhores
condi¢cdes de vida, novas oportunidades de gerar riqueza e para usufruir de melhores
amenidades. O mundo fica mais urbano e o Brasil também. E o triunfo das cidades sobre as
areas rurais.

Esse deslocamento da populacio mundial do campo para cidade traz também
problemas, em especial no Brasil, onde as cidades ndo conseguem produzir, do ponto de vista
juridico-formal, a quantidade suficiente de espacos urbanos para acomodar os migrantes.

Assim, parte consideravel das grandes cidades brasileiras, como Sdo Paulo/SP,
formou-se a partir de uma ocupacao cadtica do solo urbano.

Invariavelmente, alastram-se pelo solo brasileiro as ocupagdes em desconformidade
com a legislacdo vigente. Parte dessa ocupacdo desconforme salta aos olhos, traduzida em
“favelas”. Outra parte ¢ mais silenciosa. Nao se destaca, pois tem aparéncia de regularidade.
Entretanto, para o sistema juridico vigente, também est4d desconforme.

Essa desconformidade, aqui no trabalho tratada como “ocupacao irregular”, pode se
dar em relagdo a utilizacdo, ao parcelamento e a titularizagdo do solo em si; assim como em
relacdo a qualidade, as caracteristicas e os usos da constru¢do erigida sobre o solo. Neste
trabalho, o foco esta em relagdo ao primeiro ponto.

A ocupacao irregular acarreta severos prejuizos para a organizacao do sistema registral
do pais e, por consequéncia, para a propriedade privada como um todo. Isso porque coloca a
margem da lei parte consideravel dos ativos existentes na sociedade (terrenos, moradias,
comércios, efc.) que ndo sao traduzidos num titulo de propriedade regular. A auséncia de titulo
dificulta a organizagdo da ocupacdo do solo pelos entes publicos; inviabiliza o mercado de
crédito para os seus detentores (cujo pressuposto € a existéncia de garantia, a qual seria
registrada no respectivo titulo de propriedade); dificulta o controle das construgdes erigidas
sobre o terreno; inviabiliza a arrecadagao tributaria incidente sobre as transferéncias de iméveis
e sobre as atividades construtivas; acarreta inseguranca juridica ao detentor, que tem menos
incentivos a melhorar a qualidade da sua construgdo, e também de eventuais adquirentes, pois
ndo hé seguranca acerca de quem, de fato, ¢ o legitimo proprietario do imdvel, o que implica

prego inferior das propriedades, normalmente em prejuizo dos mais pobres.
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Segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua Anual —- PNADCA,
em 2019, eram 7,650 milhdes de moradias no Brasil (de 52,5 milhdes no total) que nao
dispunham de qualquer documento que demonstrasse a titularidade da ocupag¢ao. Nem mesmo
de um contrato particular. Essas moradias abrigavam 24 milhdes de pessoas. Trata-se, portanto,
de um grave problema da sociedade brasileira.

E ¢ este problema, a origem dessa ocupagao irregular do solo urbano, que se pretende
enfrentar neste trabalho. A hipdtese ¢ a de que o instituto do parcelamento do solo urbano, como
estd normatizado no sistema juridico, ¢ uma instituicdo extrativista e pode estar contribuindo
para o seu agravamento.

Desse modo, busca-se investigar se a legislagao que trata sobre o parcelamento do solo
urbano, ou seja, as leis que estabelecem os procedimentos juridicos para a realizacdo da divisdao
de glebas (4reas “cruas” e maiores, sem infraestrutura urbana) em lotes (dreas menores,
destinadas a usos urbanos, servidas de infraestrutura urbana), ddo amparo a um instituto juridico
inclusivo, que traria os incentivos necessarios para os individuos agirem de acordo com a norma
e, por consequéncia, contribui para a geragdo de riqueza; ou se tem viés extrativista, e, por
consequéncia, beneficia apenas pequena parcela da sociedade em detrimento do restante,
incentivando estes a agir em desacordo com a norma.

O método utilizado ¢ o dedutivo, implementado a partir da analise do caso de
Florianopolis/SC, bem como a partir da andlise de outros estudos econométricos realizados a
partir das consequéncias advindas dos critérios materiais estabelecidos pela Lei Federal
6.766/79, a lei do parcelamento do solo urbano. A conclusdo de ¢ a de que o instituto do
parcelamento do solo urbano brasileiro ¢ uma instituicdo extrativista.

A dissertagdo estd dividida em 4 capitulos de desenvolvimento.

No primeiro, define-se o que sdo instituicdes econdmicas e politicas inclusivas e
extrativistas, a maneira que elas moldam os incentivos na sociedade, analisam-se os dados
atinentes a ocupacao irregular no Brasil, o historico da ocupagdo e as leis que se sucederam em
relagdo ao tema.

Para isso, apods discorrer sobre as instituicdes, apresentam-se os dados conhecidos
sobre a irregularidade fundidria urbana, delimita-se o que sera considerado como “ocupagao
irregular” ao longo do trabalho, historia-se, desde o descobrimento do Brasil, como se deu a
ocupagao do territorio, com as sesmarias, a sucessao de leis ineficazes que trataram do tema no

periodo, majoritariamente em relacdo as areas rurais, do que se extrai a semente da ocupagao
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considerada irregular em territorio brasileiro. Adiante, apresentam-se as leis que passaram a
tratar especificamente acerca do parcelamento do solo urbano e como elas foram ineficazes.

No segundo capitulo, o proposito ¢ identificar como as cidades deveriam se expandir
territorialmente, de acordo com os passos definidos pela legislacao, qual deveria ser o caminho
“normal”, quais etapas precisam ser cumpridas, quais as consequéncias e os custos desse
arcabouco juridico.

Dessa forma, analisa-se a legislagdo vigente sobre o parcelamento do solo urbano
propriamente dita, a competéncia legislativa dos entes da federacdo, define-se, entre as espécies
de parcelamento do solo, com base na doutrina e na legislacao aplicavel, o loteamento como a
maneira mais comum de expansdo da ocupagdo do solo urbano (da expansdo territorial) e
apresentam-se quais sao as 37 etapas necessarias para a realiza¢ao desse loteamento, com base
no procedimento adotado em Floriandpolis/SC. Na sequéncia, apresentam-se quantos
loteamentos foram aprovados pelas Prefeituras de Florianopolis/SC e Sdo Paulo/SP no periodo
de janeiro de 2013 a janeiro de 2020, e compara-se com os dados atinentes as ocupagdes
irregulares. Também se analisa, com base em estudo empirico, qual € o custo que a burocracia
relacionada a aprovagdo do loteamento impde ao empreendimento e como isso dificulta a
realizagdo de novas construgdes regulares.

No terceiro capitulo, pretende-se demonstrar como o design urbano (dimensoes
minimas de lotes, concurso voluntario de areas publicas ou “doacdo compulsoria”,
infraestrutura minima, etc.) e outras exigéncias formais vinculadas em lei encarecem a moradia
final, bem como contribuem para a escolha, pelos individuos, do mercado imobilirio informal
(solug¢do mais rapida, barata e acessivel).

Para fundamentar, apresentam-se estudos econométricos realizados com base nas
consequéncias econdmicas do design da ocupacao do solo urbano estabelecida pela legislagao
e avalia-se se a pobreza pode, isoladamente, explicar a ocupagdo irregular. Também se estuda
os efeitos da legislagdo no custo da moradia, comparando-se o custo médio da moradia nas
cidades brasileiras, em relacao a renda da populagdo, com o custo médio de outras cidades de
outros paises, bem como avalia-se a utilidade/necessidade de a lei exigir titulo formal de
propriedade para se realizar o parcelamento regular.

Ao final, no quarto capitulo, pretende-se demonstrar que o instituto do parcelamento
do solo urbano tem caracteristicas extrativistas, isto €, prejudica a maior parte da sociedade em

favor de uma pequena parcela e, por consequéncia, incentiva a ocupagao irregular.
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Para se chegar a essa conclusdo, inicialmente, define-se o que sdo instituigcdes
econOmicas e politicas inclusivas e extrativistas, a fim de averiguar, com base nas premissas
estabelecidas nos capitulos anteriores, se o instituto do parcelamento do solo urbano, conforme
abordado, se caracteriza como um instituto inclusivo ou extrativista, concluindo-se que, em sua
atual forma, trata-se de uma institui¢ao extrativista. Na oportunidade, também sdo apontados
os prejuizos que decorrem de uma ocupagdo irregular, desde o crime contra a administragao
publica até a inseguranga juridica que acaba por permear todo o sistema registral.

Em decorréncia dessa conclusdo, sugere-se algumas abordagens, de forma
perfunctéria e como sugestdo de inicio para pesquisas futuras, que podem auxiliar no
aperfeicoamento do instituto, tais como a supressao, na esfera federal e municipal, da exigéncia
de titulo de propriedade para a realizagdo do empreendimento, do historico vintenario, das
certidoes do imovel e do loteador, do tamanho minimo do lote e de lei que defina o perimetro

urbano a otimizac¢ao do procedimento para a aprovacao e registro do parcelamento do solo.
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2 AS INSTITUICOES E A SITUACAO FUNDIARIA URBANA DO BRASIL

O Brasil ¢ um pais com alto indice de ocupagdes irregulares e/ou clandestinas (IBGE,
2017). Esse fato costuma ser refor¢cado, no ideario popular, pela existéncia de vastas favelas,
algumas mundialmente famosas e que inspiram visitas turisticas de todos os cantos do globo
(MEDEIROS, 2009), sobretudo aquelas que se alastram pelos territorios de Sdo Paulo/SP, Rio
de Janeiro/RJ, Belém/PA, Manaus/AM, Distrito Federal/DF e Recife/PE, que hoje compde o
“G-10” das favelas brasileiras!. A ocupacio irregular e/ou clandestina, porém, nio ocorre
apenas em favelas, conforme se pode inferir dos dados coletados pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatisticas — IBGE.

Qual ¢, entdo, a origem dessa alta irregularidade? Seria a cultura do povo brasileiro?
A forma de colonizacdo? A pobreza da populacao? O clima? A geografia? As leis brasileiras?
Por que, afinal, temos tanta irregularidade fundidria no pais?

A resposta curta € que nada disso (cultura, colonizagdo, disponibilidade financeira,
etc.) ¢ um fator determinante, de forma isolada. O que os estudos da economia comportamental
conseguiram apurar ¢ que “o informal”, “o irregular”, ndo s6 para questdes fundidrias, mas para
toda e qualquer atividade humana, decorre da qualidade das institui¢des que regem aquela
sociedade e os incentivos que elas geram. Se a instituicdo ¢ “inclusiva” ela incentivara que a
maior parte da sociedade siga o rumo do “formal”, “legal”, “regular”. Por outro lado, se ela for
“extrativista”, o incentivo serd ao inverso, isto €, fard com que a sociedade siga o rumo do
“informal”, “ilegal” e “irregular”. Assim, o que se pretende neste trabalho ¢ investigar se o
instituto do parcelamento do solo urbano € uma instituigao inclusiva ou extrativista e, em fungao
disso, se contribui, ou ndo, para agravar o problema.

Para isso, neste capitulo, apresentam-se as defini¢cdes sobre as instituigdes politicas e
econdmicas inclusivas e extrativistas, os dados acerca da irregularidade fundidria urbana,
estabelece-se o conceito de irregularidade utilizado neste trabalho, define-se o conceito de
registro imobilidrio, diferenciam-se os institutos da posse e da propriedade, faz-se o relato
historico da ocupacdo do solo brasileiro, as primeiras tentativas de legislar sobre o tema, bem

como, ao final, apontam-se os prejuizos advindos da irregularidade formal da titulagao do solo.

! Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-49941510. Acesso em 30 de margo de 2021.



https://www.bbc.com/portuguese/brasil-49941510
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2.1 AS INSTITUICOES ECONOMICAS E POLITICAS

As institui¢des, nos dizeres de Douglass C. North, prémio Nobel de Economia, “sao
as regras do jogo em uma sociedade ou, em definicdo mais formal, as restricdes concebidas
pelo homem que moldam a interagcdo humana” (2018, p. 13). O papel das institui¢des, portanto,
¢ reduzir a incerteza estabelecendo uma estrutura a vida cotidiana. Ainda nos dizeres do mesmo

autor (p. 14):

Elas sdo um guia para a interagdo humana, fazendo com que, ao desejarmos
cumprimentar conhecidos na rua, dirigir um automével, comprar laranjas, pegar
dinheiro emprestado, montar um negocio, enterrar nossos Mortos ou o que quer que
seja, saibamos como (ou possamos facilmente aprender a) executar essas tarefas. Se
tentdssemos realizar as mesmas transagdes em um pais diferente — Bangladesh, por
exemplo —, prontamente constatariamos que as institui¢des diferem.

O propdsito das instituigdes, portanto, ¢ tornar a vida em sociedade mais facil de se
compreender, organizada, a ponto de que todos que vivem naquela sociedade saibam,
exatamente, quais s30 0s passos a seguir para se alcancar o que se pretende.

Entretanto, as instituigdes juridicas, impostas pela legislagdo, nem sempre t€ém éxito
ao estabelecer as “regras do jogo”, ou, em alguns casos, o €xito da legislagdo, imposta por
algum grupo de interesse, pode prejudicar toda a sociedade em beneficio desse pequeno grupo.
H4, portanto, uma importante diferenciacao entre as instituigdes: umas sao “inclusivas” e outras

sdo “extrativistas”.

2.1.1 Instituicdes econdomicas e politicas inclusivas e extrativistas

Daron Acemoglu, professor de Economia do MIT (Massachusetts Institute of
Technology) e James A. Robinson, professor de Administragdo de Harvard, propuseram-se a
investigar a origem da desigualdade mundial, a fim de entender por que paises pobres sdo
pobres e paises ricos, ricos. A investigacao resultou numa vasta pesquisa, subdivida em varios
artigos cientificos, os quais foram compilados e transformados em livro, cujo titulo é: “Por que
as nagOes fracassam: as origens do poder, da prosperidade e da pobreza”.

Os autores destacam trés principais teorias populares para explicar o sucesso ou o
fracasso dos paises. Sao elas: a hipotese geografica, isto €, onde os paises ficam no globo, que
tipo de recursos naturais dispoe e a qual clima estao submetidos (ACEMOGLU e ROBINSON,

2012, p. 46); a cultura do povo, a forma de colonizacdo, e os habitos herdados dos paises
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colonizadores (p. 54); e a ignorancia de seus governantes, que ndo saberiam o que fazer para
criar riqueza e acabar com a pobreza (p. 60).

Os dados coletados ao longo da pesquisa, a partir de centenas de paises, e ao longo de
séculos de historia, todavia, apontaram que nenhuma dessas causas explica, de forma
consistente e isolada, o motivo do fracasso de umas nagdes em comparagao a outras.

A conclusdo alcancada naqueles estudos € no sentido de que sdo as instituigdes
politicas e econdmicas, na medida que influenciam comportamentos e incentivos na vida real,
que forjam o sucesso ou fracasso dos paises. E, embora o talento individual seja importante em
todos os niveis da sociedade, ¢ necessario que exista um arcabougo institucional para se
converter esse talento em forga positiva (ACEMOGLU e ROBINSON, 2012, p. 40).

Nessa mesma linha, em solo brasileiro, a doutrina urbanistica também identifica a
importancia da qualidade das institui¢cdes (PINTO, 2005, pos. 834):

Dados estes interesses, o funcionamento do sistema depende da maneira como as
instituigdes os filtram e canalizam. Instituigdes distintas produzem, para uma mesma
distribuigdo de interesses, resultados diferentes. Mais que isto, a propria conformagéo
dos agentes ¢ uma decorréncia das institui¢des, uma vez que os individuos organizam-
se sempre para tirar partido das oportunidades por elas criadas. Em temos de teoria
normativa, cabe apontar as instituicdes capazes de melhor harmonizar os interesses

existentes na sociedade, criando um ambiente no qual os individuos, ao buscarem seus
interesses proprios, promovam simultaneamente o interesse dos demais.

Estabelecida essa premissa, acerca da influéncia das instituicdes no desenvolvimento
da sociedade, o estudo conduzido por Daron Acemoglu e por James A. Robinson procurou
classificar as instituicdes politicas e econOmicas em inclusivas, aquelas que trazem
prosperidade para uma nagao; e em extrativistas, aquelas que privilegiam apenas um grupo (o
grupo “extrativista”) dentro da sociedade e que acabam por acarretar o fracasso de todo o resto
da nacdo. As institui¢des econdmicas inclusivas se caracterizam por possibilitar e estimular a
participagdo da maior parte da populagdo em atividades econdmicas formais, nas quais fagam
o melhor uso possivel de seus talentos e habilidades e permitam a todos os individuos fazer as
escolhas que preferirem, com consciéncia e clareza de todas as regras que se aplicam no caso.
Elas devem incluir, em especial, a seguran¢a da propriedade privada, um sistema juridico
imparcial e claro, uma gama de servigos publicos que proporcionem condi¢des igualitarias para
que as pessoas possam estabelecer contratos e os fazer cumprir, além de possibilitar o ingresso
de novas empresas no mercado (ACEMOGLU e ROBINSON, 2012, p. 70).

Essas instituigdes econdmicas sdo criadas pela sociedade. E a sociedade cria suas

regras a partir da politica. A politica, por sua vez, permeia as instituicdes. Por melhores que
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sejam as institui¢des inclusivas para a prosperidade economica de todo um pais, para certas
pessoas ou grupos, que pela for¢a ou por determinada conjuntura conseguem tomar de assalto
o poder em seu proprio beneficio, ¢ muito mais vantajoso estabelecer instituigdes extrativistas,
que privilegiem exclusivamente o seu grupo em detrimento de toda a coletividade
(ACEMOGLU e ROBINSON, 2012, p. 75).

Logo, as institui¢des politicas sao determinantes cruciais do resultado do jogo. Sao
elas que regem os incentivos politicos, definem como o governo € escolhido e que parte de sua
estrutura possui o direito de fazer o qué. Elas definem quem sdo os detentores de poder na
sociedade e para qué ele pode ser utilizado. Se a distribuicdo de poder for pequena, as
instituicdes politicas serdo absolutistas e os detentores do poder dispdem de todos os meios para
implementar instituicdes econdmicas visando ao proprio enriquecimento, a imposicao de suas
ideologias e aumento de seu poder, em detrimento da sociedade. De outro lado, as instituigdes
politicas promotoras de ampla distribui¢do de poder na sociedade e sujeitas as suas restri¢des
sdo pluralistas. Em vez de ser investido em um unico individuo ou grupo limitado, o poder
politico ¢ depositado nas maos de uma coalizdo ampla ou uma pluralidade de grupos, o que
torna menos provavel que sejam estabelecidas instituigdes econdmicas em beneficio de um
unico grupo ou em protecdo a um unico tipo de ideologia (ACEMOGLU e ROBINSON, 2012,
p. 76).

A correlacdo entre as instituicdes econdmicas e politicas ¢ direta. Afinal, quando
instituicdes politicas extrativistas concentram poder nas maos de uma pequena elite e impdem
poucas restrigdes ao exercicio de seu poder, as instituicdes econOmicas sdo, em geral,
estruturadas por essa elite, em seu proprio beneficio, de modo a extorquir recursos do restante
da sociedade. E a sobrevivéncia desse grupo privilegiado passa a depender de instituigdes
politicas extrativistas, haja vista que as inclusivas tenderiam a erradicar as instituigdes
econdmicas que: expropriam recursos da maioria; erguem barreiras alfandegarias; e suprimem
o funcionamento dos mercados de modo que apenas uns poucos deles se beneficiam
(ACEMOGLU e ROBINSON, 2012, p. 77).

Portanto, a institui¢do “inclusiva” € aquela que incentiva a sociedade a seguir o rumo
do “formal”, do “legal”, do “regular”, de forma dispersa por todos os agentes econdomicos, com
beneficios para toda a sociedade. Por outro lado, a “extrativista” ¢ aquela que incentiva a
sociedade a seguir o “informal”, o “ilegal” e o “irregular”, que gera beneficios concentrados

para poucos grupos de agentes econdmicos, em prejuizo de todo resto da sociedade.
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Saber se o parcelamento do solo urbano ¢ inclusivo ou extrativista demanda antes
compreender o problema para o qual ele pretende dirigir uma solugdo. Esse problema ¢ a

irregularidade fundidria do solo urbano, sobre a qual ira se tratar ao longo deste capitulo.

2.2 A OCUPACAO IRREGULAR EM NUMEROS

Os dados estatisticos apontam que o problema da ocupagao irregular transcende os
limites das favelas. E o que o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas — IBGE apurou,
em 2017, quando constatou a existéncia de “loteamentos irregulares/clandestinos” em 3.374
municipios brasileiros (o equivalente a 60,6% do total). O indice piora ao se aplicar um recorte
para analisar apenas os municipios com mais de 500 mil habitantes: 97,6% deles sofrem com o
problema (IBGE, 2017).

Por outro lado, 0 mesmo estudo aponta que ¢ menor o nimero de municipios que t€ém
a presenca de favelas: “apenas” 17,2%. Ou seja, como dito inicialmente, os “loteamentos
irregulares/clandestinos” atingem outras camadas da populagdo, inclusive aquelas que vivem
em locais com aparéncia de “legais” e com ampla infraestrutura urbana, e ndo apenas aquelas
que residem em locais identificados como “favelas”.

A distincdo feita pelo estudo do IBGE entre “favelas” e “loteamentos
irregulares/clandestinos” € que as primeiras consistem em um conjunto de habitagdes precarias
e desprovidas de infraestrutura urbana (tais como rede de coleta de esgoto, abastecimento de
4gua, de energia, efc.)’; ao passo que os segundos consistem em 4reas em que as construgdes,
normalmente, ndo sdo precarias € que possuem infraestrutura urbana, todavia, nao passaram
pelo processo de aprovagdo dos orgaos publicos, seja porque nunca foram levadas a
conhecimento das autoridades, seja porque, se levadas, ndo preencheram os requisitos legais
para sua implementacdo e comercializacdo (IBGE, 2017b)’.

Em resumo, ¢ possivel afirmar que uma favela ¢, necessariamente, um tipo de

loteamento  irregular/clandestino, mas ndo  necessariamente um  loteamento

2 Na defini¢do do estudo do IBGE: “conjunto de habitagdes populares precariamente construidas e desprovidas de
infraestrutura (rede de esgoto, de abastecimento de agua, de energia, de posto de satude, de coleta de lixo, de
escolas, de transporte coletivo etc.)”. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/instrumentos_de_coleta/doc5534.pdf. Acesso em 30 de marco de 2021.
3 Na defini¢do definida pelo IBGE: “sdo aqueles sem autorizagdo, seja porque os drgdos publicos competentes ndo
tém conhecimento de sua existéncia ou, quando levado a seu conhecimento ndo adquire a aprovacdo para sua
implementacao e comercializacdo”. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/instrumentos_de coleta/doc5534.pdf. Acesso em 30 de marco de 2021.



https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/instrumentos_de_coleta/doc5534.pdf
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/instrumentos_de_coleta/doc5534.pdf
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irregular/clandestino ¢ uma favela, o que permite sugerir que o problema da irregularidade ndo
atinge apenas a camada mais pobre da sociedade brasileira, mas permeia todas as demais faixas
de renda.

Essa situacdo ¢ apontada por uma miriade de escritores e pesquisadores com os mais
diversos espectros ideoldgicos, em obras como “Um pais chamado favela”, de Celso Athayde
e Renato Meirelles (ATHAYDE; MEIRELLES, 2014), e “O impasse da politica urbana no
Brasil”, de Erminia Maricato (MARICATO, 2017). Embora por caminhos opostos (a primeira
parte de um pressuposto de que o Poder Publico, ao estabelecer muitas regras, dificulta a
ocupa¢do do solo e empurra, sobretudo a camada mais pobre da populacdo, para a
clandestinidade; ao passo que a segunda parte do pressuposto de que, embora existam muitas
regras, ¢ a auséncia de controle estatal aliada a especulacdo imobilidria a causadora do
problema), em ambas se encontra a preocupagdo com a informalidade das ocupagdes urbanas
do solo.

Um exemplo concreto do problema ¢ a capital do estado de Santa Catarina,
Florianopolis/SC. Quase metade das ocupacdes urbanas, apenas do ponto de vista fundiario,
estéd irregular (IBAN, 2015).

Em relacdo ao resto do pais, em que pese ndo se ter conhecimento de banco de dados
oficial acerca de quantos imoveis estao irregulares, no que tange a titulagao formal, o Governo
Federal, pelo seu entdo Ministério das Cidades, ao expor os motivos da Medida Provisoéria 759,
de 22 de dezembro de 2016 (BRASIL, 2016), que procurou criar ferramentas para amenizar o
problema, conhecida como a Medida Provisoria da Regularizacdo Urbana (Reurb), afirmou

que:

Apesar da falta de dados oficiais, s6 o Ministério das Cidades recebeu, nos ultimos
quatro anos, pedidos de recursos para a regularizagdo fundidria de mais de quatro
milhdes de unidades imobilidrias em todo o Brasil. Muitas dessas ocupagdes
originam-se de contratagdes legitimas. Ocorre que seus ocupantes, quando muito,
possuem, apenas, escrituras sem registro ou mesmo documentos particulares inaptos
ao ingresso nos registros imobiliarios. Sao localidades, bairros e, eventualmente,
municipios inteiros em condi¢ao de informalidade; o que desordena as cidades, com
vasto leque de consequéncias negativas para o bem-estar da populagdo e o
desenvolvimento local.

Note-se que a preocupacdo do Ministério das Cidades, quando da elaboragdo da
exposicdo de motivos, dava-se precisamente em relacdo a falta da titulagdo formal dessas

ocupagoes irregulares:
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A informalidade que os qualifica diz respeito, precisamente, a clandestinidade e
irregularidade das ocupagdes, sob a forma de parcelamentos do solo, de conjuntos
habitacionais ou condominios, horizontais, verticais ou mistos, bem como abrange os
casos que, atendendo a legislagdo vigente a época da implantacdo ou regularizacdo,
ndo foram passiveis de realizagdo da titulagdo dos seus ocupantes.

E, mais adiante, esclareceu-se que os milhdes de pedidos recebidos pelo Ministério
das Cidades nao se referiam apenas a regides conhecidas como favelas, mas permeavam todas

as demais camadas sociais:

Referida informalidade ndo diz respeito, exclusivamente, a conhecida situagdo das
favelas — a qual cristaliza o ponto mais extremo —, mas pode ser também verificada
em bairros de baixo, médio e até alto padrdo, alcangando edificios, loteamentos e
conjuntos habitacionais erguidos, direta ou indiretamente, pelo proprio Estado. Néo
decorre, portanto, apenas, de situacdes de pobreza.

\

Assim, o caso concreto de Florianopolis/SC aliado ao levantamento do IBGE e a
exposicao de motivos da Reurb permitem inferir que o atual sistema de ocupacao do solo urbano
tem falhado em conceder titulos de propriedade e ordenar as cidades. E isso acaba por gerar
prejuizos para toda coletividade, em funcdo do crescimento desordenado da cidade, ocupacao
irregular de areas de preservagdo, dificuldades de se gozar de forma plena da propriedade e a

diminui¢do da atividade econdmica

2.3 A DELIMITACAO DO CONCEITO DE OCUPACAO (IR)REGULAR DO SOLO
NESTE ESTUDO

A distingdo entre “favelas” e “loteamentos irregulares/clandestinos” apontada pelo
estudo do IBGE nao contribui na delimitagdo do objeto deste trabalho, pois as duas situacdes
sdo exemplos de “ocupagdes irregulares” do solo urbano.

E necessario distinguir, portanto, o que se considera, para este trabalho, uma
“ocupacgdo irregular” e uma “regular” do solo urbano. E para isso ¢ preciso resgatar breves
conceitos de propriedade imobiliaria e posse, sem a pretensao de exaurir o tema, haja vista sua
amplitude e nuances.

Antes de existir o estado e o direito positivado (e também onde a forga coercitiva do

estado contemporaneo “ndo chega™), o natural era que as pessoas ocupassem um determinado

4 Nio é necessario recorrer aos classicos, como ao Leviatd, para constatar que, de fato, antes de se estabelecer as
leis do estado, as pessoas simplesmente cercavam o espaco de terra que lhes convinha e ali estabeleciam a sua
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espago de terra, que exercessem a posse sobre esse espaco, sem que, no entanto, houvesse a
respectiva titulacao formal. A posse (lida aqui como “uso’), naquele cenario, era garantida pela
for¢a do possuidor ou pelo mutuo acordo entre os vizinhos, de forma que cada um respeitaria
os limites do espaco do outro’.

E o que também se extrai dos ensinamentos de Locke (1994, p. 97), para quem a
propriedade ¢ anterior a existéncia do estado, ¢ um direito natural. A proposito, € justamente a
protecao a propriedade privada que se mostra como um dos quatro pilares do salto positivo da
riqueza humana do mundo ocidental (resultado da unido dos direitos de propriedade, do
racionalismo cientifico, dos mercados de capitais e das tecnologias do vapor e do telégrafo),
conforme apontado por Bernstein (2015, p. 216).

Com o aumento da complexidade da sociedade, houve a necessidade de se normatizar
a “posse” e, ainda, a “propriedade”. Hodiernamente, a posse, embora também possa figurar
como direito autonomo, ¢ um dos atributos da propriedade e ndo precisa ser diretamente
exercida por seu proprietario. Ocorre, por exemplo, nos casos de aluguel ou de arrendamento
de terra, situagdes nas quais o proprietario do imodvel é um (o locador) e o possuidor, assim
definido por contrato, ¢ outro (o locatario).

A propriedade imobiliéria, por outro lado, no Brasil, ¢ garantida pelo seu titulo formal
de propriedade. E esse titulo nada mais ¢ do que uma matricula imobilidria, que tem por
finalidade individualizar cada imovel, manter seus atos de registro e averbacao e informar seus
dados: area, localizagdo, confrontacdes, denominagdo, designacdo cadastral, o nome e a
qualificacdo do proprietario, outros possiveis beneficiarios € os 6nus que incidem sobre ele

(BAPTISTELA, 2017).

“propriedade”. E o relato que se colheu em favela do Rio de Janeiro, para a tese de doutoramento em sociologia
de Boaventura de Sousa Santos, na Universidade de Yale, nos Estados Unidos da América, ainda em 1973:

“Os Maus Velhos Tempos quando os primeiros habitantes se fixaram em Pasargada em meados da década de 30,
existia muita terra disponivel. Cada morador demarcava o seu pedago de terra e construia o seu barraco, deixando
em geral espacos abertos para o cultivo de verduras, plantio de arvores ou para criagdo de animais domésticos.
Segundo os mais antigos moradores de Pasargada, naquela época quase ndo existiam conflitos entre os habitantes
envolvendo direitos sobre a terra e as habitagdes. [...] Quando se pergunta aos moradores mais antigos a maneira
como naquela época tais conflitos eram resolvidos, eles respondem invariavelmente: ‘Violéncia, a lei do mais
forte’”. (SANTOS, B. S. Notas sobre a histéria juridico social de Pasargada. Disponivel em:
http://www.geocities.ws/b3centaurus/livros/s/boavpassar.pdf). A integra do texto, em inglés estd disponivel em
http://www.boaventuradesousasantos.pt/media/The%20law%200f%20the%200ppressed _1978.pdf. Acesso em 30
de margo de 2021.

5> A distribuigdo dos materiais dessa nutrigdo € a constituigdo do meu, do leu e do seu. Isto é, numa palavra, da
propriedade. E em todas as espécies de Estado é da competéncia do poder soberano. Porque onde ndo ha Estado
conforme ja se mostrou, ha uma guerra perpétua de cada homem contra seu vizinho, na qual portanto cada coisa é
de quem a apanha e conserva pela for¢a, o que ndo ¢ propriedade nem comunidade, mas incerteza. (HOBBES,
Thomas. Leviatd. Matéria, forma e poder de um Estado eclesidstico e civil. (Tradug@o de Jodo Paulo Monteiro e
Maria Beatriz Nizza da Silva). 3. ed. Sao Paulo: AbrilCultural, 1983. Col. Os Pensadores.) Cap. XXIV (85).



http://www.geocities.ws/b3centaurus/livros/s/boavpassar.pdf
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A matricula deve ainda estar sequencialmente numerada, dentro de um livro especifico
(livro n°® 2), no Registro de Imdveis competente por cada regido do pais e cada uma das
transferéncias de titularidade do imével nela individualizado deve ser representada por um
registro sequencial nessa matricula. E este registro que efetivamente transfere a propriedade de
uma pessoa para outra, pouco importando se houve, ou ndo, a transferéncia da posse no mundo
fisico (GONCALVES, 2003, p. 108).

Assim, mesmo que determinado imdvel esteja sendo ocupado ou utilizado,
fisicamente, por uma determinada pessoa (a qualquer titulo, inclusive, em muitos casos, com
base em um contrato particular de compra e venda, ou em uma escritura de compra e venda que
ndo foi levada a registro), o proprietario, de fato, pela legislagdo brasileira, ¢ quem consta
registrado na matricula desse imovel perante o Registro de Iméveis competente®.

Em solo urbano — o escopo deste trabalho — ¢ possivel encontrar: (1) areas “cruas”,
designadas por glebas, que ainda ndo passaram pelo processo de parcelamento do solo, e que,
portanto, ndo dispdem de infraestrutura urbana (arruamento, rede de agua, de luz, de coleta de
esgoto, etc.), que tendem a possuir grandes dimensdes e integram uma Unica matricula
imobilidria’; e (2) lotes, que sdo “os terrenos servidos de infraestrutura basica cujas dimensdes
atendam aos indices urbanisticos definidos pelo plano diretor ou lei municipal para a zona em
que se situem” (BRASIL, 1979)%.

Os lotes sao o resultado do parcelamento do solo (em uma de suas modalidades:
loteamento ou desmembramento), procedimento previsto pela legislacdo para dividir a area de
uma Unica matricula imobilidria em tantas quantas forem possiveis (em virtude dos indices
urbanisticos definidos para aquela regido) ou desejadas pelo seu proprietario (desde que os
requisitos legais minimos sejam atendidos). As areas dos lotes deixardo de integrar a matricula
origindria e passardo a integrar novas matriculas imobiliarias individualizadas, com suas
proprias dimensdes, caracteristicas e titularidade, e que poderdo vir a ser alienadas a terceiros,

com o registro dos novos titulares, como j& descrito acima.

¢ De acordo com o texto expresso do art. 1.227 c¢/c o art. 1.245 do Cédigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/1eis/2002/110406.htm. Acesso em 30 de margo de 2021.

7 “Gleba: 4rea ‘crua’, que ainda ndo passou por processo de parcelamento do solo”. SILVA, José Afonso da.
DIREITO URBANISTICO BRASILEIRO. 6 Ed. rev. e atual. Sio Paulo/SP: Malheiros, 2010. p. 324

8 Art. 2°, § 4°, da Lei 6.766/79. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16766.htm. Acesso em 30
de margo de 2021.
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Em resumo, do ponto de vista da titulagdo formal, o cenério normal previsto pela
legislacdo é que cada espaco do solo brasileiro deveria ter uma matricula individualizada® '°,
com seus dados, caracteristicas, 6nus e titularidade. Areas maiores, integrantes de uma unica
matricula imobilidria, para serem fracionadas em areas menores, deveriam ser objeto de
parcelamento do solo, o que resultaria em lotes, com as respectivas matriculas imobilidrias
individualizadas. E quando houvesse a transferéncia de titularidade dessas areas, um novo
registro deveria ser feito na respectiva matricula e assim se manteria um sistema registral
coerente e que serviria para garantir a propriedade a quem de direito.

No entanto, conforme apontado alhures, pelos dados do IBGE, do estudo de
Floriandpolis/SC e do Poder Executivo Federal, existem muitas areas do solo brasileiro que nao
possuem esse titulo formal, em um problema cronico que remonta ao periodo colonial, como
sera visto na se¢do seguinte.

Quem ocupa um determinado imoével, com animo de dono, mas sem dispor do titulo
formal de propriedade (isto €, sem ter seu nome registrado na respectiva matricula), exerce a
posse e ¢ considerado seu possuidor, mas ndo “proprietario”.

Os conceitos de posse e de possuidor no direito brasileiro advém de uma leitura
conjunta dos arts. 1.196, 1.198 e 1.208 do Cédigo Civil (BRASIL, 2002). E possuidor, e
portanto exerce a posse, “‘todo aquele que tem, de fato, o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos
poderes inerentes a propriedade” — depende de uma questao de fato e ndo de direito. Se, por
outro lado, a posse ¢ exercida em nome de outra pessoa, € em cumprimento de ordens ou
instrucoes desta, ndo se trata de um possuidor, mas de mero detentor. Também ¢ mero detentor
aquele que foi tolerado no local pelo efetivo proprietario ou possuidor, bem como aquele que
se utilizou de atos violentos ou clandestinos para a aquisi¢do da posse, até que cesse a violéncia

ou a clandestinidade (GONCALVES, 2003, p. 8).

® Essa conclusdo advém do fato de que a Lei de Terras, a Lei 601, de 18 de setembro de 1850, definiu que as terras
que “ndo se acharem no dominio particular por qualquer titulo legitimo, nem forem havidas por sesmarias e outras
concessdes do Governo Geral ou Provincial, ndo incursas em comisso por falta do cumprimento das condigdes de
medicdo, confirmacao e cultura” ou, ainda, aquelas que “nao se acharem ocupadas por posses, que, apesar de nao
se fundarem em titulo legal, forem legitimadas por esta Lei” seriam consideradas terras devolutas e, portanto,
passariam para o patrimoénio do Império e, depois da proclamagao da Republica, para o patrimdnio da Unido (art.
22, 1, da Constituicdo Federal). A doutrina se divide. H4 os que confirmam essa interpretagdo ¢ ha os que a
repelem. Independentemente do mérito sobre qual posigdo ¢ a mais acertada, o que se infere de ambos os lados da
discussdo ¢ que o sistema juridico brasileiro optou por um regramento em que todas as terras devem ser objeto de
um titulo formal, constante no registro competente, assim definido pela lei. (por ex., Celso Antdnio Bandeira de
Mello (Curso de direito administrativo, 26 ° edigdo, pag. 909) Hely Lopes Meirelles, no seu Direito administrativo,
ed. 1966, p. 453. https://jus.com.br/artigos/6708 1/0-principio-da-continuidade-do-registro-de-imoveis-e-as-terras-
devolutas. Acesso em 30 de marco de 2021.

10 Isso também ¢é o que se infere a partir dos dispositivos da Lei dos Registros Publicos (Lei 6.015/73), mais
especificamente do art. 176 e de outros dispositivos do Codigo Civil, tais como o art. 1.253 e o art. 1.299.



https://jus.com.br/artigos/67081/o-principio-da-continuidade-do-registro-de-imoveis-e-as-terras-devolutas
https://jus.com.br/artigos/67081/o-principio-da-continuidade-do-registro-de-imoveis-e-as-terras-devolutas
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Quem exerce a posse pode fazer uso de seu terreno como bem lhe aprouver, inclusive
dispde do direito de construir, tal qual um proprietario, desde que atendidos os outros requisitos
legais aplicaveis (indices urbanisticos, uso compativel para a regido, efc.). Embora a posse nao
seja um direito real'!, e dependa de uma situagdo de fato (o efetivo exercicio da posse), ela
também ¢ protegida pela legislacdo (v.g., os arts. 1.210, 1.212, 1.214, todos do Codigo Civil,
apenas para citar alguns) e, até mesmo, transmitida aos herdeiros (art. 1.206 do Cddigo Civil).

A principal diferenca entre o possuidor e o proprietario, portanto, ¢ que este dispde de
um titulo formal da propriedade, registrado em seu nome, que lhe garante um direito real'? sobre
o imével. Este titulo formal, por sua vez, além dos requisitos inerentes a propriedade!®, garante
a publicidade da titularidade para terceiros; a seguranca juridica do proprietario de que aquele
imoével de fato ¢ seu; tem uma fun¢do histérica de manter o registro dos seus titulares, bem
como serve de registro de outros direitos reais que possam vir a gravar aquele imovel (como a
hipoteca ou o direito de uso); e, por fim, tem fungdo probatdria, aceita sem contestacio,
enquanto ndo alterado o registro pelos meios legais previstos.

O possuidor, por outro lado, embora também possa, assim como o proprietario, usar,
gozar e dispor da coisa'¥, e mesmo dispondo de eventual contrato particular ou de escritura de
posse, precisa provar que mantém uma relacao de fato com o imdvel ocupado a cada vez que
essa posse for contestada, pois ndo existe um titulo que dé publicidade, seguranga juridica,
mantenha o historico dos registros anteriores € dos eventuais direitos reais que venham a gravar
aquele imovel, tampouco existe um documento que possa servir de prova plena de seu dominio
(COSTA, 1999, p. 71/80).

E possivel, desse modo, que existam pessoas sem um titulo de propriedade que ocupem

imoveis urbanos, em relagdo as suas construcdes ou usos, de forma regular, do ponto de vista

"' A citagdo a seguir faz referéncia ao Codigo Civil de 1916, ao seu art. 674. Apesar de aquele Codigo ja ter sido
revogado, o atual Coédigo Civil, de 2002, continua sem incluir no rol de direitos reais a “posse”, conforme se
depreende do art. 1.225). “Nao direi que seja um direito real, porque, na sistematica do direito civil patrio, ndo ha
outros direitos reais, além dos declarados no art. 674 do Codigo Civil; mas, segundo acima se disse, um direito
especial — a “manifestacdo de um direito real”, seja a propriedade ou um de seus desmembramentos. A posse é
estado de fato. Se a lei a protege, ¢ visando a propriedade de que ela ¢ manifestagdo. Assume, assim, o fato a
posicdo de direito, ndo, propriamente, a categoria; situacdo anomala, imposta pela necessidade de manter a paz na
vida econdmico-juridica, e que se reflete na particularidade das agdes possessorias.” (BEVILAQUA, 1961. v L.
pp- 39/40)

12 «[...] os primeiros [direitos reais] (iura in re) traduzem uma dominagdo sobre a coisa, atribuida ao sujeito, e
oponivel erga omnes, enquanto os outros [direitos de crédito] implicam a faculdade de exigir de sujeito passivo
determinado uma prestacdo” (PEREIRA, 2010, p. 10).

13 A faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, € o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a
possua ou detenha.

4 Arts. 9° ao 12° do Cddigo de Obras de Florianopolis/SC, Lei Complementar Municipal 60, de 11 de maio de
2000. Disponivel em https://leismunicipais.com.br/codigo-de-obras-florianopolis-sc. Acesso em 30 mai. 2020.
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das regras do ordenamento urbano (plano diretor, indices urbanisticos, alvard de construgao,
habite-se, efc.)!”, assim como é possivel que existam pessoas que disponham de um titulo de
propriedade regular, mas que suas construgdes ou usos estejam irregulares em relacdo ao
ordenamento da cidade (sem alvard de construcdo, sem habite-se, com usos incompativeis ou
inadequados, sem atender as dimensdes minimas do lote ou dos afastamentos, etc.). O contrério
das duas afirmag¢des também ¢ verdadeiro.

A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua Anual — PNADCA revela
que existiam, em 2019, 52,5 milhdes de domicilios “proprios” no pais, dos quais 44,8 milhdes
os moradores detinham algum documento para demonstrar a sua “propriedade”. Para aquela
pesquisa, foram considerados “como documentos comprobatérios de propriedade: escritura,
certificado de posse, titulo de propriedade ou contrato de compra e venda e registro do imovel”.
Ou seja, o conceito ¢ muito mais amplo que o conceito legal de “propriedade” visto acima. De
todo modo, ainda com esse conceito alargado, seriam 7,6 milhdes de domicilios proprios sem
qualquer documento capaz de demonstrar a sua titularidade. Isso equivale a 14,4% do total de
domicilios e alcanga 24 milhdes de pessoas (de um total de 153,8 milhdes que ocupam um

domicilio “proprio”)!®:

Tabela 1: Existéncia de documento que comprove a propriedade — domicilios proprios.

Variavel - Domicilios préprios (Mil unidades)

1 - Brasil

Ano - 2019

Existéncia de algum documento que comprove a propriedade do domicilio

Total Tem documento que comprove sua propriedade Néo tem documento que comprove sua propriedade

52.5905 44 858 7650

Fonte: IBGE - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua Anual - 1° visita

15 Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles ensina: “Perante o Municipio, os titulos de dominio ou posse destinam-se
apenas a indicar a localizago, formato, dimenséao e caracteristicas do imével; o exame da regularidade dominial
ou possessoria ndo compete a Prefeitura, cabendo ao serventuario do Registro Imobiliario levantar a diivida que
tiver, para decisdo do juiz competente. Ilegais e incabiveis, portanto, sdo as exigéncias e impugnacdes que certas
Prefeituras costumam fazer sobre a propriedade e transferéncia dos terrenos, quando so lhes incumbe examinar o
projeto da construg@o ou o plano do loteamento, para dizer da sua regularidade técnica e urbanistica em face das
normas legais aplicaveis e das restrigdes especificas da area”.

16 Disponivel em: https:/sidra.ibge.gov.br/tabela/7191#resultado. Acesso em 30 de margo de 2021.
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Tabela 2: Existéncia de documento da propriedade — moradores domicilios proprios.

Variavel - Moradores em domicilios préprios (Mil pessoas)

1 - Brasil

Ano - 2019

Existéncia de algum documente que comprove a propriedade do domicilio

Total Tem documento que comprove sua propriedade Nio tem documento que comprove sua propriedade

153.863 129.766 24.097

Fonte: IBGE - Pesquisa Naciohal por Amostra de Domicilios Continua Anual - 17 visita

O problema, entdo, ¢ relevante em solo brasileiro. E o objetivo deste trabalho ¢
identificar se a legislagdo que rege o instituo do parcelamento do solo urbano tem contribuido,
ou ndo, para a falta de titulagdo formal perante os Registros de Imoveis, isto €, apenas do ponto
de vista fundiario, independentemente da regularidade da eventual construgao feita sobre ele.

Isso porque dois cendrios acabam sendo comuns em solo brasileiro: em relagdo ao
primeiro, a gleba ndo possui um titulo de propriedade, o que inviabiliza, como regra geral, a
realizacdo regular do parcelamento do solo urbano, na forma do art. 18, I, da Lei 6.766/79"7,
mas isso nao impede que ela seja, de toda forma, ao arrepio da lei, fracionada e alienada a
terceiros; €, no que tange ao segundo cenario, a gleba possui o titulo de propriedade
devidamente formalizado perante o Registro de Imoveis, mas € ilegalmente fracionada (apenas
fisicamente e ndo juridicamente), em descompasso com as regras estabelecidas pela legislacao,
e alienada a terceiros.

Nos dois cenarios, os lotes dai advindos nao terdo a individualizacdo do titulo de
propriedade e a respectiva titulagio, o que acaba tendo alta ocorréncia em solo brasileiro!®. Os
adquirentes desses lotes, quando muito, contam com um contrato particular de compra e venda
e um recibo do pagamento do valor (BRASIL, 2016), documentos que, pela legislacao atual,
ndo sdo suficientes para proceder a transferéncia da titularidade da propriedade perante o

Registro de Imoveis e garantir o direito real a propriedade.

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

I - titulo de propriedade do imével ou certiddo da matricula, ressalvado o disposto nos §§ 4° e 5%

8 Como ja dito, inexistem dados oficiais. Porém, alguns autores, como ¢ o caso de Erminia Maricato, por sua
experiéncia empirica, asseveram que este indice poderia chegar a 50% das grandes cidades brasileiras.
(MARICATO, 1996, p. 22)
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Essa situacdo de irregularidade ¢ diferente da irregularidade que esta relacionada ao
direito de construir ou sobre a constru¢ao que ocupa o terreno. Neste caso, a qualidade da
construgdo independe da qualidade do titulo de posse ou de propriedade do ocupante e pode se
dar em virtude de desconformidades formais (procedimentais), quando o construtor, por
exemplo, ndo pede a licenga para a municipalidade antes de construir (MEIRELLES, 2005, p.
99), ou, ap6s pedir, ndo segue o projeto inicialmente aprovado!®, ou, ainda, ndo pede, ao final
da construcdo, o “habite-se” (NIEBHUR, 2016). A irregularidade da constru¢do pode ainda ser
material, ou seja, estar relacionada a problemas na construcao fisica propriamente dita, em sua
estrutura ou higidez (MELLO, 2013, p. 25).

As diferencas entre as irregularidades descritas acima podem ser assim divididas:

Figura 1: Diferencas entre as irregularidades.

Irregularidade

Y

Solo Construcgdo

v Y

jpasse indices
(falta de titulo de Propriedade Procedimento ST Estrutural
; urbanisticos
propriedade)

v

Titulo em nome de
( terceiros f“’- de Pafceiame@

Fonte: O autor (2021)

Neste trabalho, o objetivo € investigar se o instituto do parcelamento do solo tem
contribuido ou nao na titulagdo formal dos imoveis urbanos, o que envolve critérios formais e
materiais estabelecidos pela norma.

Desse modo, a expressdo “ocupacgdo irregular” do solo sera adotada para indicar a
irregularidade do lado esquerdo do organograma, a ocupagao que nao dispde do titulo formal e

regular de propriedade, seja porque nao existe uma matricula conhecida, seja porque nao ha

19 O que pode implicar o descumprimento dos indices urbanisticos (afastamentos, recuos, taxa de ocupagio,
coeficiente de aproveitamento, gabarito, etc.) ou o uso incompativel, de acordo com o que definido pelo Plano
Diretor.
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uma matricula individualizada em nome do ocupante, seja, ainda, porque, embora exista a
matricula, esta ndo foi objeto de regular parcelamento do solo e os proprietarios dispdem apenas
de uma fragao ideal de uma matricula maior.

A (ir)regularidade do eventual uso ou da construgdo feita no lote urbano (se esta de
acordo ou ndo com os indices urbanisticos, se tem alvard ou habite-se, se estd higida, ezc.) nao

sera analisada nesta oportunidade.

2.4 O HISTORICO DA OCUPACAO DO SOLO BRASILEIRO E AS POSSIVEIS
ORIGENS DA IRREGULARIDADE

As pessoas (juridicas ou naturais, publicas ou privadas), ao praticarem atos destinados
a ocupar ou possuir como sua determinada area de terra, geram consequéncias no mundo fisico
que a dimensdo juridica precisou regrar, com o propodsito de estabilizar as relagdes, pacificar
conflitos, garantir a propriedade e ordenar a ocupagao do solo.

Raymundo Faoro resgata que as primeiras tentativas de criar um regramento nesse
sentido se referiam a questdes agrarias e remontam ao Brasil colonia, quando o Rei de Portugal,
D. Joao III, em 1530, sem ter condi¢cdes de implantar um governo em solo brasileiro e com a
necessidade de impulsionar a sua povoagao por portugueses (para impedir que outras nagoes
colonizadoras se apoderassem das terras do novo mundo), dividiu o territério em 15 capitanias
hereditarias entregando-as a nobres de sua confianca. Estes deveriam, com seus proprios
recursos e em nome do Rei, explorar, defender e povoar o territorio. Os “capitdes” detinham a
posse e gozavam de alguns privilégios, entre eles, o de controlar o comércio com outras
capitanias e com a metropole, mas deviam distribuir 80% do territorio que lhe havia sido cedido,
pelo sistema de sesmarias. Os donatdrios das sesmarias recebiam a “carta de sesmaria”,
documento pelo qual se definia a 4rea que a pessoa poderia e deveria explorar, bem como suas
obrigacdes perante a coroa portuguesa. Desse modo, acreditava a coroa, ficaria facil de
controlar e fiscalizar a utiliza¢dao de suas terras. A carta de sesmaria ndo tinha a legitimidade
para transferir posse (muito menos a propriedade) a terceiros, mas garantia o direito (e o dever)
de explorar aquela gleba de terra (FAORO, 2001, p. 141).

Jorge Caldeira também ressalta que os donatdrios nao estavam autorizados a repassar
o direito de uso de sua area a terceiros, pois as sesmarias eram hereditarias e “nao
comercializaveis”, num sistema proximo ao feudal. Caso, no entanto, as condi¢cdes impostas

pela carta ndo fossem atendidas (v.g., a falta de pagamento dos tributos devidos a coroa ou a
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falta de cultivo da terra), a titularidade da capitania (e de todas as respectivas sesmarias) poderia
ser substituida pelo Rei (CALDEIRA, 2017, pos. 731).

Nesse sistema, ignorou-se quem, de fato, ocupava o territdrio (os indigenas e os
primeiros exploradores/colonizadores que aportaram em terras brasileiras), de modo que as
sesmarias foram concedidas a pessoas alheias ao processo histdrico de ocupagdo, mas que eram
convenientes ao Rei ou aos seus “capitaes” (CALDEIRA, 2017, pos. 763).

A partir desses relatos historicos, ¢ possivel concluir que a distribuigdo de terras pela
Coroa independia da vontade dos que aqui ja estavam e o processo “regular” de utilizagdo dessa
terra passou a depender exclusivamente da indicagdo do Rei (e ndo mais por quem a ocupava e
a mantinha a forga).

E natural que essa forma de distribui¢io de terras pudesse causar conflitos. E é o que
Jorge Caldeira esclarece ao relatar que a chegada de estranhos para colonizar espacos que ja
eram dominados por outras pessoas (indigenas, franceses € os primeiros portugueses que
aportaram no Brasil) gerou conflitos armados. Em fungao disso, apenas 7 das 15 capitanias
hereditarias prosperaram — e de forma restrita as vilas — que foram aquelas em que os donatarios
(os “capitdes”) conseguiram estabelecer negdcios (comerciais € matrimoniais) com os chefes
indigenas Tupis e seus genros que ja ocupavam o territério. O caminho para o sucesso foi,
sobretudo, o casamento de portugueses com filhas de chefes indigenas, o que favorecia o
estreitamento de relagdo comercial, na qual aqueles forneciam utensilios de ferro a estes
(ferramentas de trabalho e guerra), ao passo que estes, favorecendo-se das novas ferramentas,
forneciam os indios conquistados de outras tribos (que ndo dispunham das mesmas relacdes
comerciais com os europeus), a fim de que servissem de escravos, para abrir novas lavouras e
arar a terra, nas vilas portuguesas (CALDEIRA, 2017, pos. 842).

Assim, o inicio da colonizagdo brasileira também representou o inicio do conflito pelo
solo e das ocupacdes irregulares, na medida em que boa parte do territorio estava ocupado por
pessoas (os indigenas e os primeiros exploradores) que nao detinham um titulo formal, assim
definido pela Coroa Portuguesa, que lhe garantia o uso do solo (a carta de sesmaria). Tudo isso
era agravado pelo fato de que as sesmarias ndo poderiam ser alienadas, o que engessava a livre
circulacao formal daqueles titulos.

Diante do baixo sucesso do sistema, em 1548, a coroa portuguesa repensou sua
estratégia. Entre as medidas adotadas, tomou para si uma das capitanias (a da Bahia), onde

estabeleceu o Governo-Geral no Brasil. Também permitiu a livre negociag¢@o das sesmarias e
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aboliu sua hereditariedade, de modo que os titulos, depois de cedidos, tornavam-se mercadoria
vendavel (CALDEIRA, 2017, pos. 855).

Assim, conforme o territorio era desbravado e a alianca entre portugueses e indios
Tupis prosperava em prejuizo das demais tribos (entre elas, os Tamoios, que até entdo eram
aliados dos franceses), todo novo territorio conquistado era cedido aos “amigos do Rei”, para
que pudessem o explorar, formando vastas areas de apenas poucos “legitimados” e eis o gérmen
dos latifindios da monocultura da cana de agtcar e do café (MILLER, 1997, p. 25/6).

A diferenga, agora, era que os sesmeiros dispunham da “carta de sesmaria”, mantidas
em registros publicos pelas pardquias locais (DINIZ, 2005), com as determinagdes régias sobre
como deveriam proceder e quais eram suas obrigagdes. A principal obrigagdo continuava sendo
a de cultivar a terra em prazo definido (geralmente, 5 anos), mas a novidade era que poderia
vendé-la a terceiro. Nem todos os sesmeiros conseguiam cultivar toda a terra, por suas proprias
forcas, sobretudo em funcdo dos altos custos que normalmente estavam envolvidos, com a
necessidade de se comprar escravos e abrir novas areas agriculturaveis, mas, apesar das
dificuldades, aqueles que eram agraciados com as sesmarias (FAORO, 2001, p. 151), delas ndo
queriam abrir mio, o que fez nascer um outro personagem nesta relacdo: os posseiros=’.

Eram, normalmente, colonos que ndo dispunham de recursos para explorar toda a
sesmaria, mas tinham condi¢des de arrendar lotes menores (e em alguns casos até os
“compravam”) dos sesmeiros. O negocio também costumava ser lucrativo para estes, pois se
tornavam “grandes fazendeiros” aos olhos da coroa sem terem a necessidade de explorar toda
sua sesmaria diretamente. Essa pratica, todavia, estava em desacordo com a lei das sesmarias,
desorganizava o sistema publico (real) de concessao de terras e, além disso, os posseiros nao
ficavam diretamente obrigados pelas ordens reais, pois nao detinham, eles proprios, uma carta
de sesmaria, de maneira que a coroa portuguesa ficava sem qualquer tipo de controle sobre a
forma que o territorio brasileiro estava sendo explorado e por quem, a principal preocupagao
da monarquia (FAORO, 2001, p. 153).

Apesar disso, o sistema perdurou nos séculos seguintes e a quantidade de colonos
posseiros sem titulos aumentou em muitas vezes (CAVALCANTE, 2005), a ponto de, em 17
de julho de 1822, o governo imperial, ao responder pleito de Manoel José dos Reis — um dos
posseiros sem titulo que pedia para ser mantido na terra em que cultivava e vivia com seus

filhos e netos, sem que se tivesse noticia da existéncia de qualquer sesmaria concedida para o

20 Assim definidos por ndo exercerem uma posse legitima, de acordo com o sistema portugués entdo vigente.
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local —, emitiu a resolucdo 76, pela qual se resolveu suspender a concessdo de quaisquer

sesmarias (BRASIL, 1822):

(sic) Fique o supplicante na posse das terras que tem cultivado, e suspendam-se todas
as sesmarias futuras até a convocacdo da Assembléa Geral, Constituinte ¢ Legislativa.

Logo na sequéncia, o sistema de sesmarias, com a declaracdo de independéncia do
Brasil, em setembro de 1822, nao foi mais utilizado, mas nao houve qualquer tipo de regramento
sobre o que e como se deveria proceder em relagdo as terras brasileiras. A informalidade da
posse (a manuten¢do dela pela forca e ndo pelo direito) passou a ser o usual (FAORO, 2001,
p.153).

A situacdo perdurou até 1850 (28 anos depois), quando entrou em vigor a Lei 601, de
18 de setembro de 1850, a chamada Lei da Terra (BRASIL, 1850). Naquele diploma se proibia
a aquisi¢ao das terras devolutas (aquelas que nao haviam sido utilizadas pelos sesmeiros e
aquelas que ainda estavam vagas) por outro titulo que nao fosse o de compra (art. 1°). Também
se proibia a posse a partir daquele momento (art. 2°) e se procurava legitimar os posseiros que
até a promulgacdo daquela lei tivessem ocupado e cultivado suas terras de forma mansa,
pacifica e continua, por cinco anos, caso sua posse datasse de momento anterior a eventual
sesmaria concedida no local, ou 10 anos, se a posse se iniciara apos a concessdao de sesmaria
(art. 5° § 2°).

Para que a legitimagdo da posse fosse realizada, os posseiros teriam um prazo para
medir suas areas e apresentar ao governo (representado pela igreja e pelas pardquias locais).
Caso ndo cumprissem essa exigéncia, as terras que estivessem ocupando seriam consideradas
devolutas e seriam destinados ao patrimonio do império (arts. 8° e 9°), podendo ser vendidas
pelo governo, em hasta publica, ou fora dela, de acordo com a conveniéncia do imperador (art.
14).

O texto da referida lei foi fortemente influenciado pelos grandes latifundidrios da
época (sesmeiros e grandes posseiros), que procuraram garantir a manutencao de suas areas de
terra ¢ mao de obra barata, ao dificultar-se a chegada de novos entrantes, o que garantia a
sujeicao dos trabalhadores livres (sobretudo dos escravos recém libertos) aos postos de trabalho
(MARICATO, 1995, p. 35). Além disso, os pequenos posseiros nao tinham condi¢des de
realizar as medig¢des pretendidas pelo império, tampouco havia a estrutura burocratica no pais
para guardar e organizar toda essa informacao, de maneira que a lei foi uma das primeiras que,

em solo brasileiro, “ndo pegou” (SILVA, 2015, p. 87/107).
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Para estabelecer um paralelo e demonstrar o erro da escolha legislativa brasileira, o
caso dos Estados Unidos da América, em época contemporanea a promulgagdo da Lei da Terra
brasileira, contrasta com ocorrido no Brasil. Naquele pais, foi promulgado, em 1862, por
Abraham Lincoln, o “Homestead Act” (traduzido livremente como “A Lei da Propriedade
Rural), na qual o governo se comprometia a legalizar (entregar titulos de propriedade) qualquer
area inferior a 160 hectares para as pessoas que nela se instalassem e produzissem (ou seja, se
entregava titulo pela posse, que, no Brasil, para os novos “entrantes”, foi vedado). Nos dizeres

de Jorge Caldeira (CALDEIRA, 2017, pos. 4.588):

Em 1861 foi promulgado o Homestead Act, uma lei pela qual o governo prometia
legalizar a propriedade de qualquer posse com menos de 160 hectares em cinco anos
— enquanto, no Brasil, a Lei de Terras de 1850 simplesmente anulava o instituto da
posse (¢ a imensa maioria dos agricultores do pais eram posseiros) e criava
instrumentos para ratificar legalmente grandes propriedades, como parte da politica
de protegdo aos interesses conservadores.

Assim, enquanto no Brasil se proibiu a aquisi¢do de terras pela posse futura, apos a
promulgacdo da Lei da Terra, nos Estados Unidos se garantiu que a posse futura seria
transformada em titulo de propriedade. O resultado foi que no Brasil, como ja visto, a lei “nao
pegou” e a irregularidade fundidria se perpetuou, ao passo que nos Estados Unidos foram
distribuidos 80 milhdes de acres de “terras publicas”, para 600 mil colonos, at¢ 1900, e
concedidos os referidos titulos, o que fomentou a expansao populacional, a expansao do crédito
rural, a producgdo de graos, a geracao de riqueza e permitiu o desenvolvimento industrial daquele
pais (sendo este 0 momento histérico que deu origem ao famigerado “sonho americano”)?!.

De volta ao Brasil, no século que se seguiu, quase nada mudou em termos de
regularizagao da ocupacao e titulagdo da terra. A Constituicao da Republica de 1891 (BRASIL,
1891), a primeira constitui¢do republicana, ao tratar do tema, dispds que as terras devolutas
(aquelas que nao estavam destinadas por um titulo legitimo a particulares) passariam a ser dos
estados (art. 64). A Constitui¢ao de 1934 (BRASIL, 1934), por sua vez, trouxe a preocupagao
em relagdo a fixagdo do homem no campo, com a preferéncia de colonizagdo e aproveitamento

das terras publicas (aquelas devolutas — art. 121, §§ 4° e 5°). Ja a seguinte, a Constituicao de

1937 (BRASIL, 1937) nada disse sobre o destino das tais terras devolutas. Até este momento,

2! Estados Unidos da América. The Library of Congress. Homestead Act, 1862. Disponivel em:

https://www.loc.gov/rr/program/bib/ourdocs/homestead.html. Acesso em 30 de margo de 2021.
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com o pais ainda era majoritariamente rural, havia pouca ou nenhuma preocupagdo normativa
em relacdo ao solo urbano, que €, de fato, o objeto deste trabalho.

Foi, entdo, em 1937, pela primeira vez, que um diploma legal tratou, especificamente,
sobre as terras urbanas, isto €, sobre os lotes urbanos. Foi o Decreto-Lei 58, de 10 de dezembro
daquele ano. A referida lei (na verdade, ato do executivo com forga de lei), promulgada por
Getulio Vargas, ndo tratou propriamente de como deveriam ocorrer os loteamentos ou a
ordenacdo do solo, tampouco se ateve a questdo de eventual regularizacdo fundidria ou
distribuicdo de lotes. O motivador daquela lei foi o (sic) “crescente desenvolvimento da
loteagao de terrenos para venda mediante o pagamento do preco em prestacdes”, uma vez que
o Cddigo Civil entdo vigente, a Lei 3.071, de 1° de janeiro de 1916 (BRASIL, 1916), permitia
o arrependimento de qualquer das partes até a assinatura da escritura de compra e venda (art.
1.088), o que deixava “praticamente sem amparo numerosos compradores de lotes, que tinham
assim por exclusiva garantia a seriedade, a boa fé e a solvabilidade das empresas vendedoras”
e, portanto, pretendia-se “dar seguranga” as transacdes realizadas naqueles moldes.

Aquele diploma legal, portanto, ateve-se as regras de como os lotes poderiam ser
anunciados, de como os contratos deveriam ser feitos, bem como sobre quais procedimentos
formais deveriam ser cumpridos para haver o respectivo registro dos loteamentos e entrega dos
titulos de propriedade, sem tratar de normas urbanisticas propriamente ditas (MEIRELLES,
2005, p. 135). Entre esses procedimentos, exigiu-se que a planta do loteamento fosse
previamente aprovada pela respectiva Prefeitura (art. 1°, § 1°).

Com o advento da Constituicao de 1946 (BRASIL, 1946), voltou-se a tratar das terras
devolutas que pertenceriam a Unido (art. 34, II), e os estados deveriam assegurar preferéncia
de aquisi¢do aos posseiros de terras devolutas que tivessem moradia habitual (art. 156, § 1°).
Isto é, permanecia, em solo brasileiro, a existéncia de areas de terra sem um titulo de
propriedade. A despeito do decreto-lei 58/37, ainda ndo havia qualquer tipo de previsao, na
Constituicao, sobre a regulariza¢do ou ordenagao da propriedade urbana. As tnicas mengoes a
esse tipo de propriedade relacionavam-se a competéncia para instituir tributos.

Em 1964, houve o inicio da preocupagdo do Poder Publico Federal com as questdes
técnicas e a uniformizacao em solo brasileiro do planejamento territorial e a ordenacao do solo
urbano nas cidades.

Entre as medidas adotadas pelo governo militar, que tomou o executivo federal em 1°
de abril de 1964, estava a criagdo do Banco Nacional da Habitagdo — BNH, bem como a cria¢ao

do “Servico Federal de Habitagcdo e Urbanismo”, por meio da lei 4.380, de 21 de agosto de 1964
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(BRASIL, 1964). Naquele diploma legal, o governo federal formulou “a politica nacional de
habitacdo e de planejamento territorial” (art. 1°). Entre as missdes estava a de assistir os estados
e municipios na elaboracdo e execucdo de planos para a solugdo dos seus problemas
habitacionais (art. 3°, 1), com a priorizacao de projetos destinados a eliminagdo de favelas,
mocambos e outras aglomeragdes em condi¢des sub-humanas (art. 4°, I). Também se 1€ que as
terras devolutas pertencentes a Unido deveriam ser transferidas ao BNH, a fim de que pudessem
ser vendidos para aumento do seu capital (art. 26).

O que se pode inferir € que o pais continuava com problemas em relacao a titulacao de
suas terras, pois havia a necessidade de se eliminar “favelas, mocambos e outras aglomeragdes
em condi¢des sub-humanas” e havia, ainda, “terras devolutas” (aquelas, como regra, sem
registro algum).

O Servico Federal de Habitagao e Urbanismo, também criado naquela ocasido, tinha a
precipua atribuicdo de prestar assisténcia técnica aos estados e municipios na elaboragdo dos
planos diretores, consideradas suas peculiaridades, bem como no planejamento da
desapropriacdo de areas urbanas adequadas a constru¢do de conjuntos habitacionais (art. 55,
“g”). Naturalmente, a complexidade, a dimensado e as nuances do territdrio brasileiro fizeram
com que esse Orgao centralizado de planejamento se tornasse um completo fracasso, sem
qualquer efetividade (SILVA, 2010, p. 99/101).

Ainda em 1964, a Lei da Terra, aquela de 1850, mencionada anteriormente, foi
substituida pelo Estatuto da Terra (a Lei 4.504, de 30 de novembro de 1964) (BRASIL, 1964b),
oportunidade em que os militares, que haviam acabado de tomar o poder, procuraram identificar
as terras devolutas e reconhecer as posses legitimas, bem como se pretendia incorporar ao
patrimoénio publico as terras devolutas ilegalmente ocupadas e as que se encontrassem
desocupadas (art. 11).

De novo, pode-se inferir duas conclusdes: (1) as terras devolutas, as “desocupadas” (e
sem titulo de propriedade), ainda existiam em solo brasileiro; e (2) as ocupacdes clandestinas e
a irregularidade fundidria do territorio brasileiro, 430 anos depois de ocorrerem pela primeira
vez, continuavam existindo.

Outro ponto a ser notado ¢ que foi neste diploma legal, produzido pelos militares, que
se verificou a pretensao de se fazer uma reforma agraria, com a redistribui¢ao de terras a forga
(art. 17), quando estas nao atendessem a sua “funcao social”, a fim de promover a “justica
social, o progresso e o bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento econdmico do pais,

com a gradual extingdo do minifundio e do latifundio” (arts. 16 e 18). A distribui¢cdo se daria
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por meio de um intrincado sistema de institutos e planos, tais como o Instituto Brasileiro de
Reforma Agraria — IBRA (art. 3°, paragrafo unico) e o Instituto Nacional de Desenvolvimento
Agrario — INDA (art. 74), que deveriam realizar “planos periddicos, nacionais e regionais, de
acordo com projetos especificos” (art. 33 e seguintes).

Enquanto o Brasil escrevia leis e planos sem efetividade alguma no sentido de
distribuir suas terras, regularizar a ocupagao e a titulacao de seu territorio (GUEDES, 2008), os
Estados Unidos da América, sem fazer qualquer tipo de alteracdo em seu “Homestead Act”,
promulgado em 1862, j4 estavam, desde 1890, de acordo com o superintendente do censo norte-
americano, com a “fronteira fechada”, isto &, todas as suas terras estavam tituladas, devidamente
distribuidas e registradas em nome de seus respectivos proprietarios (TURNER, 1961, p.
37/62).

De volta ao solo brasileiro, o governo militar continuava produzindo leis para tentar
regulamentar, ordenar e titular os loteamentos urbanos. Logo no inicio de 1967, promulgou o
Decreto-Lei 271, de 28 de fevereiro de 1967 (BRASIL, 1967), no qual se procurou definir o
que seria loteamento urbano e desmembramento (art. 1°), estabeleceu que os Municipios s
poderiam aprovar os novos loteamentos que atendessem as exigéncias técnicas e dimensionais
impostas pelo BNH (art. 2°) e se estabeleceu que nao seriam considerados como terrenos
loteados ou lotedveis as glebas que ndo estivessem inscritas como “loteamentos urbanos” ou
para fins urbanos (art. 5°), o que, na préatica, autorizava o Poder Publico a desapropriar qualquer
area que nao tivesse sido objeto de parcelamento regular sem indenizar eventuais construgdes
ou benfeitorias realizadas no local.

A Constituicdo de 1967 (BRASIL, 1967b), por sua vez, voltou a prever que as terras
devolutas indispensaveis a defesa nacional ou essenciais ao desenvolvimento econdmico
pertenceriam a Unido (art. 4°, I). Conforme j& havia ocorrido em relacdo as demais
Constitui¢des, nesta também ndo havia qualquer previsdo em relacdo a propriedade urbana,
salvo a competéncia tributdria para instituir tributos sobre ela.

O cenario comegou a mudar a partir do final dos anos 60 e inicio da década de 70.
Naquele periodo, no Brasil, houve grande €xodo rural e, por conseguinte, a expansdo das
cidades, em virtude das novas maquinas agricolas, da expansao da industrializa¢ao das cidades
(MARICATO, 1996, p. 55), e, sobretudo, em razao de as pessoas do campo procurarem as
melhores condi¢des de vida oferecidas pelas cidades (mais oportunidades de renda; diversidade
cultural; comércio; mais bens de consumo, a pregos mais acessiveis; hospitais; escolas;

oportunidades de lazer; etc.) (BRITO, 2006, p. 221/236):
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Grafico 1: Concentragdo populacional — Rural X Urbana.
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Fonte: IBGE, Censos demogrificos de 1940, 1950, 1960, 1970, 1980, 1991 ¢ 2000.

O aumento repentino e o elevado numero de pessoas nas cidades trouxeram problemas
de infraestrutura urbana, déficit de moradias, e severos problemas de coleta de lixo e tratamento
de esgoto, nos dizeres da doutrina, houve a “faveliza¢dao” das cidades (MARICATO, 1996, p.
55).

Agora, a irregularidade fundidria urbana também se evidenciava e as legislagdes
criadas até aquele momento nao haviam sido capazes de conter o fluxo de ocupagdes irregulares
(nem no campo, muito menos nas cidades).

Inicia-se, entdo, um novo capitulo na tentativa do Poder Publico de conter a
irregularidade fundiaria. Agora, com foco nas cidades, o objeto deste trabalho propriamente

dito.

2.5 AS TENTATIVAS DE ORDENAR O PARCELAMENTO DO SOLO URBANO DAS
CIDADES BRASILEIRAS

Para conter a favelizacdo, ao final da década de 70, os parlamentares brasileiros
estabeleceram uma nova norma para ordenacdo do solo urbano, mais completa, com a
promulgacio da Lei 6.766, em 19 de dezembro de 1979, conhecida como a “Lei Lehmann™??,
cujo principal objetivo era resolver os problemas da precariedade das cidades, de modo a
organizar o uso e o ordenamento do solo urbano. Esta, além de prever os procedimentos formais
de como se deveria promover a individualizagao em matriculas dos lotes urbanos (situagao que

jé& havia sido tratada pelo Decreto-Lei 58/37), o legislador passou a tratar também do contetdo

22 Em virtude do seu proponente, o advogado e senador Otto Lehmann (ARENA/SP)
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do loteamento, isto €, sobre quais regras minimas ele deveria atender, de forma mais completa
que havia sido previsto no Decreto-Lei 271, de 28 de fevereiro de 1967, mencionado alhures.

Com a nova lei, em sua redagdo original (ela ja foi reiteradamente ampliada e
reescrita), criou-se o instituto do parcelamento do solo urbano, o qual se daria mediante
loteamento ou desmembramento (art. 2°); estabeleceu-se os tipos de solo que ndo poderiam ser
objeto de parcelamento (art. 3°, paragrafo unico); os requisitos minimos que os loteamentos
deveriam atender (art. 4°); as porcentagens minimas que deveriam ser destinadas ao poder
publico (art. 4°, § 1°, em sua redagdo original); o que deveria constar nos projetos (art. 6°); os
procedimentos que deveriam ser seguidos para o loteamento juridico da gleba (art. 12 e
seguintes); como os contratos deveriam ser lavrados (art. 25 e seguintes); e mais uma miriade
de outras regras (art. 37 e seguintes).

Essa lei, até os dias atuais, ¢ considerada o marco regulatorio do parcelamento das
cidades e a sua versao ampliada ¢ ainda utilizada na politica urbana, ao lado de outros diplomas
legais, como os Planos Diretores, as leis municipais de ocupagdo e uso do solo, o Estatuto das
Cidades e a propria Constituicdo Federal. No entanto, embora pretendesse resolver o problema
das ocupagdes irregulares e precdrias, ela acabou por “fechar a porta” (formalmente) para o
unico tipo de moradia que as classes com menos renda conseguiam alcancar € ndo criou
qualquer alternativa viavel. Isto ¢, ela agravou o problema (SILVA, 2010, p. 23).

O quadro desolador das grandes cidades brasileiras ficou ainda mais em evidéncia e
passou a ser ponto de atengdo de toda a sociedade brasileira. Em virtude disso, no final dos anos
80, a propriedade urbana passou a ter espaco, pela primeira vez, no texto constitucional. A
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 1988 (BRASIL, 1988), tem
um capitulo proprio para tratar da politica urbana (arts. 182 e 183). Estabeleceu, entre outras
coisas, regras para a elaboragdo de planos diretores pelas cidades (art. 182, § 1°), assim como a
necessidade de que a propriedade urbana deve atender sua funcdo social (art. 182, § 2°),
permitiu que os Municipios criassem leis especificas para forcar seus habitantes a darem o
“adequado aproveitamento” as suas propriedades (art. 182, § 4°) e ainda estabeleceu uma
usucapido especial aqueles que ocupassem lote urbano de até 250 m? (art. 183), desde que a
area nao fosse de dominio publico (art. 183, § 3°).

A par disso, a Constitui¢do vigente ainda trata sobre “terras devolutas” (art. 20, II, art.
26, IV e art. 225, § 5°), isto ¢, aquelas que pertencem a Unido ou aos Estados, por ndo terem
sido devidamente utilizadas (ou tituladas) ou por serem “indispensaveis a defesa, as vias

federais de comunicagdo e a preservagao ambiental”.
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O mencionado capitulo do texto constitucional foi regulamentado pela Lei 10.257, de
10 de julho de 2001 (BRASIL, 2001), o instrumento legal que ficou conhecido como “Estatuto
das Cidades”, que tem entre seus objetivos a “simplificacao da legislacao de parcelamento, uso
e ocupagao do solo e das normas edilicias, com vistas a permitir a redugdo dos custos € o
aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais” (art. 2°, XV).

Embora tenha se mudado o foco deste trabalho, quando foi possivel, para a ocupagdo
do solo urbano (que €, de fato, o objeto deste trabalho), convém relatar que mesmo com todos
os planos e leis produzidos para alterar o quadro da irregularidade fundiéria rural, ainda em
2016, o Governo Federal editou a Medida Provisoria 759, de 22 de dezembro de 2016
(BRASIL, 2016), cuja exposi¢do de motivos esclarece que “em relagdo ao programa de
regularizacdo fundiéria, este ¢ uma iniciativa governamental que busca legalizar a situacdo de
milhares de nucleos familiares que exploram a terra e dela retiram o seu sustento, conferindo
seguranga juridica a sua situagdo dantes precaria” (BRASIL, 2016). Ou seja, aquele problema
do Brasil colonial, sobre a falta de titulagdo da terra, persiste. E o quadro da terra rural acabou
por contaminar também o solo urbano, na medida em que este se expande sobre aquele.

Assim, a despeito de todo esses esfor¢os na producao legal, pouco mais de 30 anos
ap6s a promulgacao da atual Constitui¢do, 56 anos depois do “Estatuto da Terra” e 19 anos
depois da entrada em vigor do “Estatuto das Cidades”, mais de 65% de todas as cidades
brasileiras (e 97,8% das cidades com mais de 500 mil habitantes), conforme demonstrado no
inicio deste capitulo, segundo o IBGE, ainda sofrem com a ocupagao irregular e/ou clandestina

do solo. Algo esté errado.
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3 COMO AS CIDADES DEVERIAM SE EXPANDIR DE ACORDO COM A LEI: A
COMPLEXIDADE E EXCESSO DE BUROCRACIA NA APROVACAO E
REGISTRO DO LOTEAMENTO COMO POSSIiVEL CAUSA DE ESTIMULO A
INFORMALIDADE

A doutrina em matéria urbanistica distingue os conceitos de urbanizacdo e
urbanificacdo. Aquele diz respeito ao desenvolvimento espontaneo da aglomeragdo urbana, isto
¢, a migragcdo das pessoas do meio rural para o meio urbano, de forma desordenada, com o
crescimento “espontaneo” da cidade. Este, por sua vez, refere-se ao desenvolvimento da cidade
de forma deliberada, ou seja, com a expansdo de acordo com o planejamento feito pelo ente
publico, em decorréncia da aplicacao dos instrumentos do urbanismo para tentar propiciar um
desenvolvimento equilibrado a cidade (SILVA, 2010, p. 320).

O simples fato de que uma representa o crescimento espontaneo € a outra o
crescimento planejado nio significa que esta é melhor do que aquela?’. Hodiernamente, por
exemplo, propagam-se as obras que criticam o planejamento central das cidades. Entre os
expoentes desse movimento, esta a reverenciada escritora Jane Jacobs (JACOBS, 2011), o
aclamado urbanista Alain Bertaud (BERTAUD, 2018) e o economista Edward Glaeser
(GLAESER, 2011). Em solo brasileiro, também se pode encontrar essa critica na obra do jurista
Victor Carvalho Pinto (2014, pos. 447-457), para quem:

Num nivel mais tedrico, ndo se pode deixar de ver na ambigdo modernista de tudo
planejar com antecedéncia uma arrogancia tipica do positivismo voluntarista do
século XIX, que acreditava ser possivel ao ser humano moldar, com auxilio da ciéncia
e da tecnologia, o mundo aos seus desejos. Na verdade, a cidade pode ser mais bem
compreendida como um produto da cultura humana, ou seja, um objeto criado pelo
ser humano, mas ndo por uma agdo consciente, sendo pela interagdo de inumeros

comportamentos individuais, sem que ninguém tenha pleno dominio sobre o resultado
final de conjunto.

Essa “ambicdo modernista de tudo planejar”, naturalmente, ao pretender fazer a
urbanificagio do espago, tem por proposito melhorar a qualidade de vida nas cidades. E

necessario averiguar, entretanto, se este objetivo tem sido alcangado.

23 Se ¢ verdade que a propria existéncia do direito urbanistico é uma reagdo ao crescimento urbano sem ordem e
ao caos gerado pelas atuagdes individuais, ele ndo pode traduzir-se na substituicdo do caos privado pelo caos
estatal. O urbanismo ndo ¢ um projeto de estatizagdo pura e simples, mas de racionalizagdo urbana via atuacéo
estatal. Assim, a a¢@o urbanistica do Estado s6 se legitima se estiver racionalmente orientada. Ai entram os planos
urbanisticos. (SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. In: DALLARI, Adilson;
FERRAZ, Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade (Comentarios a Lei Federal n. 10.257/2001). Sao Paulo: Malheiros,
2002, p. 56).
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Nesse sentido, a urbanificacdo pode ser ainda dividida em duas vertentes: a comum,
que diz respeito ao parcelamento urbanistico do solo, e que estd precipuamente ligada ao
desenvolvimento da cidade pelo interesse e as custas dos particulares, dentro do que
previamente planejado pelo poder publico; e a especial, que trata da renovagdo urbana, da
urbanificagdo prioritaria, da compulséria e da definicdo de areas de interesse urbanistico
especial, e que ¢ ndo so6 planejada pelo poder publico, mas também est4 precipuamente ligada
ao interesse do ente publico (PINTO, 2014).

Este trabalho investiga a urbanificagdo comum, haja vista que € nela que se encontra
o parcelamento do solo urbano convencional, cuja espécie denominada de “loteamento” ¢
considerada pela legislagdo e pela doutrina especializada como a forma normal de expansao das
cidades?.

Neste capitulo, serd tratado sobre a legislagdo que regulamenta o loteamento, a
competéncia para legislar a respeito, as etapas previstas na lei 6.766/79 para a sua construcao,
o resultado que essa legislacdo tem causado, em relacdo ao numero de loteamentos aprovados
na cidade de Florian6polis/SC e Sao Paulo/SP, os nimeros atinentes aos loteamentos irregulares
nestas duas cidades, bem como os custos e a dificuldade impostos pela burocracia existente

para esse tipo de empreendimento.

3.1 O CAMINHO LEGAL E ORDINARIO DA EXPANSAO DAS CIDADES
BRASILEIRAS

A cidade pode se expandir em fun¢do do aumento populacional, o que pode decorrer
do simples aumento da densidade das areas urbanas ja ocupadas’; ou territorialmente?®, com a
expansao da ocupac¢do do solo (rural ou urbano). E sobre este segundo aspecto da expansao, o

territorial, que o presente trabalho trata.

24 Nesse sentido, consultar: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de Construir. 9* ed. Malheiros: 2005. p. 126;
SILVA, José Afonso da. DIREITO URBANISTICO BRASILEIRO. 6 Ed. rev. e atual. Sio Paulo/SP: Malheiros,
2010. p. 323; e Pinto, Victor Carvalho. Direito urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. 4° ed. ver,
atual. e ampliada. RT: Sdo Paulo/SP. 2014. Edigao do Kindle. Posigdo: 2691.

25 Com a construgdo de edificios com mais andares, por exemplo, onde antes era ocupado por uma residéncia
unifamiliar; ou com a ocupagdo de terrenos baldios; ou com a reducdo das dimensdes dos lotes existentes, seja por
alteragdo legislativa (que reduza os indices urbanisticos minimos) seja por mera liberalidade do proprietario da
area (desde que a legislagdo ja permita dimensdes menores), que passa a ter o interesse financeiro de a parcelar em
lotes menores (desmembramento).

26 Também definida como a expansdo “horizontal”, onde 4reas antes ndo ocupadas, nos limites das areas ja
urbanizadas, passam a ser destinadas para a cidade, normalmente em detrimento da vegetacdo ou da ocupagao
rural.
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A primeira providéncia para se ocupar, com usos urbanos, um novo espaco do
territorio € que a legislagcdo do municipio competente o qualifique como “perimetro urbano” ou
“urbanizavel”, em detrimento de “rural” (MEIRELLES, 2008, p. 556). Essa defini¢ao se da por
lei e esté a critério do legislador local, de acordo com o expresso texto da lei do parcelamento
do solo?’.

O primeiro instrumento legal que estabeleceu como o territdrio nacional deveria ser
dividido e classificado foi o Decreto-lei 311, de 2 de marco de 1938 (BRASIL, 1938). Ele
estabeleceu critérios para a definicdo de municipio (que compreende um ou mais distritos),
cidade (o distrito sede do municipio), vila (os demais distritos do municipio) e demais divisoes
judiciarias (circunscrigdes e comarcas). Para se criar um novo distrito, havia a necessidade de
se estabelecer os quadros “urbano” e “suburbano” e deveria haver pelo menos 30 moradias na
sua parte urbana (art. 11). J& para se formar um novo municipio, deveria haver, pelo menos,
200 moradias (art. 12). Tudo que nao fosse compreendido no quadro “urbano” seria “rural”
(LIMA, 2007, p. 97). Os critérios para criar municipios foram alterados pela Lei Complementar
1, de 9 de novembro de 19678, mas ela ndo tratou sobre a forma de delimitar o espago urbano
e rural.

O texto legal que procurou definir critérios materiais para a definicdo dos limites
urbanos foi o Cédigo Tributario Nacional, a Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966 (BRASIL,
1966). Em seu art. 32, § 1°, o Cddigo estabelece que “entende-se como zona urbana a definida
em lei municipal; observado o requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em
pelo menos 2 dos incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Publico: I - meio-fio
ou calgamento, com canalizagdo de dguas pluviais; II - abastecimento de agua; III - sistema de
esgotos sanitarios; IV - rede de iluminagao publica, com ou sem posteamento para distribuicao
domiciliar; V - escola priméria ou posto de saide a uma distdncia méaxima de 3 (trés)
quilometros do imodvel considerado.

No parédgrafo seguinte, a lei ainda esclarece que “a lei municipal pode considerar
urbanas as areas urbanizaveis, ou de expansdo urbana, constantes de loteamentos aprovados
pelos o6rgdos competentes, destinados a habitacdo, a industria ou ao comércio, mesmo que

localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior”.

27 Art. 3°. Somente serd admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas urbanas, de expansio urbana
ou de urbanizag@o especifica, assim definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal.

28 A populagio do(s) distrito(s) ndo poderia ser inferior a 10 mil pessoas ou inferior a 5 milésimos da populagdo
do estado; o eleitorado teria que ser superior a 10% da populacdo; o centro urbano deveria ser constituido por pelo
menos 200 moradias e deveria ter arrecadagdo de pelo menos 5 milésimos da receita estadual de impostos.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp01.htm. Acesso em: 30 de margo de 2021.
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Por sua vez, o Codigo Florestal, a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, em seu art. 19,
esclarece que “a inser¢ao do imovel rural em perimetro urbano definido mediante lei municipal
nao desobriga o proprietario ou posseiro da manutencao da area de Reserva Legal, que so sera
extinta concomitantemente ao registro do parcelamento do solo para fins urbanos aprovado
segundo a legislagdo especifica e consoante as diretrizes do plano diretor de que trata o § 1° do
art. 182 da Constituicdo Federal” (BRASIL, 2012).

Na pratica, e como dito inicialmente, apesar de haver critérios materiais para definir o
que ¢ “4rea urbana” e o que ¢ “drea rural”, os municipios tém a prerrogativa de delimitar seu
perimetro urbano, por lei municipal, independentemente de qualquer critério material, apesar
da critica de parte da doutrina (IBGE, 2017b). Nesse sentido, o Manual da Base Territorial do
IBGE esclarece que a area urbana ¢ aquela (IBGE, 2014, p. 24):

[...] interna ao perimetro urbano, criada através de lei municipal, seja para fins
tributarios ou de planejamento urbano (Plano Diretor, zoneamento etc.). Para as
cidades ou vilas onde ndo existe legislacdo que regulamente essas areas, deve-se
estabelecer um perimetro urbano para fins de coleta censitaria cujos limites devem ser
aprovados oficialmente pela prefeitura municipal (area urbana para fins estatisticos)

Em razdo disso, dessa autonomia municipal, frequentemente a definicdo da 4rea
urbana ou urbanizavel se da exclusivamente por pressdes particulares de grupos organizados,
motivados, sobretudo, por interesses econdmicos proprios, independentemente de qualquer
outro critério que pudesse ser razoavel (PINTO, 2014, pos. 263).

E verdade que essa defini¢do, normalmente, reconhece apenas o que ja acontece de
fato. Ou seja, uma area até entdo “rural” passa a ser utilizada, em virtude de incentivos
econdmicos, como urbana e, na sequéncia, o Poder Publico acaba por lhe conferir a qualidade
de “urbana”.

De todo modo, apesar da eventual ocupagdo do solo rural por usos urbanos antes da
sua inclusdo no perimetro urbano, formalmente, essa ocupacdo urbana s6 ¢ “legal” apos a
definicdo, por lei municipal, do perimetro urbano ou urbanizavel (art. 3° da Lei 6.766/79).

Depois dessa defini¢dio, para que se possa utilizar a drea como cidade®, o proprietario

da gleba, caso pretenda fracionar a 4rea e alienar a terceiros, para que possam edificar’,

22 O termo “cidade” est4 sendo utilizado como sindnimo de “4rea urbana”, isto é, 4rea utilizada com fins urbanos,
com infraestrutura urbana, dentro dos limites definidos pela lei municipal do perimetro urbano. O termo ¢ diferente
do conceito de “municipio”, que engloba toda a extensdo territorial do ente da federacdo, isto ¢, sua parte urbana
e rural.

30 «“A utilizagdo, por conseguinte, do solo urbano pelos proprietarios depende da predeterminagdo dada pela
legislagdo e planos urbanisticos. O lote, parcela de terreno destinada a edificagdo, ¢ uma das modalidades
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precisara adotar um dos seguintes institutos juridicos: (I) realizar o parcelamento do solo
urbano; ou (II) estabelecer um condominio fechado.

O parcelamento do solo urbano consiste na divisdo de uma gleba em lotes, os quais
passam a ser autobnomos em relagdo a gleba, com acesso proprio a via publica. A gleba que
antes integrava uma matricula imobilidria perde a sua individualidade e as suas caracteristicas
origindrias. A partir dela surgem varias parcelas individualizadas, que servirdo para os varios
usos da cidade (moradia, comércio, industria, espagos publicos, pragas, vias, etc.). O
parcelamento, pois, serve para integrar a gleba a cidade (FREITAS, 1998, p. 1.095/1.124).

Ele se subdivide em duas modalidades, o loteamento e o desmembramento, ambas
regradas, em ambito federal, pela Lei 6.766/79. O primeiro consiste na “subdivisdo de gleba
em lotes destinados a edificacdo, com abertura de novas vias de circulagcdo, de logradouros
publicos ou prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das vias existentes” (art. 2°, § 1°). A
segunda consiste na “subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificacdo, com aproveitamento
do sistema viario existente, desde que ndo implique a abertura de novas vias e logradouros
publicos, nem o prolongamento, modifica¢do ou ampliacdo dos ja existentes” (art. 2°, § 2°).

A diferenca de significado legal, portanto, entre os institutos do parcelamento ¢ a
existéncia ou a modificagdo de arruamento, de modo que o desmembramento ¢ uma espécie de
parcelamento mais simplificado, pois pressupde que ja exista solo urbano com infraestrutura
(vias publicas de circulagdo). Em outras palavras, a complexidade de um desmembramento ¢
abrangida pela complexidade de um loteamento.

José Afonso da Silva coloca, ainda, ao lado do loteamento e do desmembramento
outros institutos que dao configuragado a instituicao do parcelamento: o arruamento, o desdobro
de lote e o reparcelamento (SILVA, 2010, p. 325).

Nesse sentido, o “arruamento” (a abertura de vias e a formag¢do de quadras para que se
possa circular) ¢ também pressuposto do loteamento, pois este, como regra, implica aquele, de
maneira que, em nao sendo necessaria a abertura de novas vias para o parcelamento da gleba,
estar-se-a diante de um desmembramento. Por outro lado, € possivel haver arruamento sem que

se tenha, obrigatoriamente, o loteamento ou o desmembramento, em situagdo na qual,

predeterminadas por via especialmente dos planos de parcelamento do solo para fins urbanos. O lote ¢&,
consequentemente, uma criacdo da atividade urbanistica; surge, pois, como uma utilidade legal do terreno: a
edificabilidade. Veja-se, pois, que a edificabilidade ndo ¢ algo de natural aos terrenos. O que € natural a eles ¢ a
producdo das chamadas riquezas naturais. A edificabilidade é algo que surge com a ordenagao urbanistica do solo.”
(PINTO, 2014, pos. 7435).
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simplesmente, faz-se necessario abrir uma nova via para ligar um ponto a outro, sem que exista
o interesse em se lotear aquele espaco (SILVA, 2010, p. 326/329).

O desdobro ocorre a partir de um lote, isto €, esta-se dentro de um loteamento regular,
em area que ja foi dividida em lotes, mas cujas dimensdes ainda comportam uma nova divisao.
Diferencia-se do desmembramento, porque este deve ser realizado em relagao a gleba ja servida
de arruamento, mas ainda ndo dividida em lotes; enquanto aquele pressupde a existéncia dos
lotes (SILVA, 2010, p. 340/341).

O reparcelamento, por sua vez, implica reorganizar um parcelamento (loteamento ou
desmembramento) ja feito anteriormente, alterando as dimensdes de lotes, o tamanho de vias,
os indices construtivos, efc. (SILVA, 2010, p. 341/343)

Nenhuma dessas trés figuras (o arruamento, o desdobro de lote e o reparcelamento),
no entanto, ¢ apesar do renomado doutrinador os colocar no mesmo patamar, ¢ modalidade de
parcelamento. A legislacdo foi clara ao estabelecer que as modalidades sdo exclusivamente o
loteamento e o desmembramento (art. 2° da Lei 6.766/79).

Mais recentemente, por meio da mudanca legislativa promovida pela Lei 13.465, de
2017, a Lei 6.766/79 passou a ter uma nova categoria da modalidade de loteamento: os
loteamentos de acesso controlado. Estes se caracterizam por terem o “controle de acesso
regulamentado por ato do poder publico Municipal, sendo vedado o impedimento de acesso a
pedestres ou a condutores de veiculos, ndo residentes, devidamente identificados ou
cadastrados” (art. 2°, § 8°). Pode se especular que esta categoria de loteamento passou a ser
tratada na Lei 6.766/79 para tentar conter a proliferacdo de “condominios fechados”, cada vez
mais comuns nas cidades brasileiras, e que, de modo geral, prejudicam a dindmica da cidade,
criando “ilhas” que ndo se comunicam com os demais usos urbanos.

Outra figura da expansdo da cidade, cujo regramento ¢ totalmente distinto dos
“loteamentos fechados” sdo os “condominios fechados” e eles também sdo utilizados para
expandir a ocupacgao do solo urbano. Eles estdo previstos no art. 8° da Lei 4.591, de 16 de
dezembro de 1964 (BRASIL, 1964c¢). Caracterizam-se pela “formagao de lotes autbnomos com
areas de utilizacdo exclusiva de seus proprietarios, confinando-se com outras de utilizagdo
comum dos condominos” (SILVA, 2010, p. 345). Esses “lotes”, todavia, sdo diferentes dos
lotes advindos de um parcelamento regular do solo. Isso porque, ao contrario do que ocorre
com os parcelamentos, a gleba na qual o condominio ¢ implantado ndao perde sua
individualidade para dar origem as novas parcelas individualizadas e totalmente independentes.

Ela se mantém como um todo, uma vez que o seu aproveitamento ¢ feito como um todo em
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regime de copropriedade, com 4reas privativas e dreas comuns entre todos os proprietarios
(FREITAS, 1998, p. 1.095/1.124).

Os “terrenos” desses condominios, que na verdade sdo “fragdes ideais do todo”,
geralmente, ndo tém acesso direto a via publica, mas sim a via interna do condominio e ¢ esta
via interna, entdo, que se conectara ao arruamento publico. Embora possam representar
alternativas mais seguras nos grandes centros urbanos, nao representam, de fato, a “ocupagao
normal”. Sdo, inclusive, apontados por alguns como burla ao sistema de parcelamento do solo?!,
haja vista que ndo se integram inteiramente a cidade, pois: (a) suas vias sdo particulares e tém
transito controlado; (b) os outros espagos que seriam “publicos” (pragas ¢ outros
equipamentos), que deveriam ser abertos a todos os municipes, pertencem ao condominio, para
uso exclusivo de seus proprietarios; (¢) a maneira de construir também pode ter outras restrigdes
edilicias convencionais; ¢ (d) costumam ser destinados a populagdo com faixa de renda mais
elevada (ZAMBONI, 2019).

E possivel dizer, entio, que a expansio legal do solo urbano pode ocorrer por
loteamento (o qual pode ser, ainda, de livre acesso ou com acesso controlado),
desmembramento, ou por condominios fechados.

O corte metodoldgico deste trabalho se propode a aprofundar o conhecimento sobre os
loteamentos abertos. Isso porque sdo os que, de fato, representam a cidade, assim entendida a
concentracdo humana provida de vias e espacos publicos, integrados ao todo, de livre acesso a
todos. Sdo, portanto, a maneira mais comum de expansdo das cidades no Brasil, conforme se
infere dos consagrados doutrinadores Helly Lopes Meirelles e Jos¢ Afonso da Silva, in verbis,
respectivamente®?:

As imposic¢des urbanisticas dessa legislagdo devem prover sobre o zoneamento urbano
e a ocupagdo correspondente, bem como sobre o parcelamento das glebas urbanas ou

urbanizaveis, com especial destaque para os loteamentos, que constituem a forma
normal de expansdo da cidade (MEIRELLES, 2005, p. 126).

O parcelamento do solo para fins urbanos em sua forma mais caracteristica — o
loteamento (arruamento e divisdo em lotes) — tem sido, entre nds, uma atividade
urbanistica de iniciativa de particulares, especialmente de proprietarios de glebas
(pessoas fisicas ou empresas imobilidrias loteadoras). Neste caso, os particulares
elaboram e executam planos urbanisticos, de acordo com normas e diretrizes das

Prefeituras (SILVA, 2010, p. 323).

31 E inadmissivel, portanto, a disposi¢do constante de diversas leis municipais, que admite a constituigdo de
condominio sobre glebas, como opg¢do do proprietario, alternativa ao loteamento. Tal dispositivo evidentemente
constitui uma burla a lei de parcelamento do solo urbano, uma vez que o condominio nao incide sobre os mesmos
onus do loteamento. (PINTO, 2014, pos. 6979)

32 E ndo exclusivamente. No mesmo sentido: PINTO, 2014, pos. 2691.
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Logo, o objetivo deste capitulo ¢ esmiugar a modalidade do loteamento, apontar suas
caracteristicas, averiguar, em caso pratico, quais sdo suas etapas e, por fim, analisar os dados

disponiveis sobre a eficacia do principal instrumento para a expansao das cidades.

3.2 PARCELAMENTO DO SOLO: LOTEAMENTOS URBANOS

Hé uma profusdo de normas legais que tratam sobre o loteamento urbano, nas trés
esferas de poder (federal, estadual e municipal). Diante desse cenario, € oportuno, no primeiro
momento, definir a competéncia legislativa para tratar desse instrumento de desenvolvimento

urbano.

3.2.1 Competéncia legislativa

A Constituigdo Federal (BRASIL, 1988), em seu art. 24, I, estabelece que a
competéncia para legislar sobre direito urbanistico ¢ concorrente entre a Unido, os Estados e o
Distrito Federal. O art. 21, XX, por outro lado, atribui & Unido a competéncia para “instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento basico e transportes
urbanos”. Ainda no texto constitucional, no art. 30, VIII, 1é-se que compete aos municipios
“promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano”. Por derradeiro, no art. 182 da carta
magna, esta a previsdo de que a politica de desenvolvimento urbano é executada pelo poder
publico municipal e tem o plano diretor, obrigatério para cidades com mais de 20 mil habitantes
e aprovado pela Camara Municipal, como seu instrumento basico (SILVA, 2010, p. 56).

Nesse sentido, a Unido, os Estados e o Distrito Federal tém competéncia, no direito
urbanistico, para definir regras gerais, as diretrizes da ocupacgdo e ordenacdo do solo urbano,
como ¢ o caso da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, o Estatuto das Cidades. Esta lei federal
estabelece “diretrizes gerais da politica urbana” (BRASIL, 2001), ao passo que cabe aos
municipios legislar sobre as peculiaridades da ordenacdo e ocupagdo de seu proprio territdrio
(MEIRELLES, 2005, p. 135). Assim, o Supremo Tribunal Federal — STF reforgou, hé longa

data, que:

[...] Também a competéncia municipal, para promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e
da ocupagdo do solo urbano — CF, art. 30, VIII — por relacionar-se com o direito
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urbanistico, esta sujeita a normas federais e estaduais (CF, art. 24, I). As normas das
entidades politicas diversas — Unido e Estado-Membro — deverdo, entretanto, ser
gerais, em forma de diretrizes, sob pena de tornarem indcua a competéncia municipal,
que constitui exercicio de sua autonomia constitucional (STF, 2006).

A competéncia legislativa do parcelamento do solo urbano, contudo, ndo se exaure
com o direito urbanistico e com a defini¢do das regras que estabelegam os critérios materiais
da ocupacao do territério (tamanho minimo de lotes e vias, infraestrutura, usos, etc.). Ha

também o aspecto juridico-formal*

, que trata de outros dominios juridicos, tais como o direito
civil, o direito registral, o direito processual e o direito penal. E essas matérias sdo todas de
competéncia privativa da Unido (Constitui¢ao Federal, art. 22, I e XXV).

Diante disso, ¢ que a Lei Federal 6.766/79 — editada, portanto, pela Unido — € o “marco
regulatorio” para os parcelamentos de solo urbano, pois trata de todos os seus aspectos juridicos.

Assim, no ambito urbanistico, cuja competéncia da Unido se da apenas para definir
regras gerais, aquela lei define diretrizes minimas para a ocupacgdo e ordenacdo do territorio,
conforme se infere, precipuamente, dos arts. 2° ao 11. Por outro lado, no que tange ao direito
registral, matéria em que a competéncia da Unido € privativa, essa tematica pode ser encontrada
nas regras atinentes aos procedimentos necessarios a aprovacao e registro dos projetos de
parcelamento perante os Registros Publicos, como € o caso dos arts. 12 ao 24. A Unido também
tem competéncia privativa para definir as regras de direito civil, e estas disposigdes sdo
encontradas nos arts. 25 ao 37, quando sdo definidas as formas de comercializa¢dao dos lotes.
Também as regras de direito processual, outra matéria de competéncia privativa da Unido, estdo
nesse diploma legal, sobretudo nos arts. 38 ao 49, nos quais se 1€ sobre os processos
administrativos e judiciais em caso de descumprimento das avengas ou das normas. Finalmente,
a Lei 6.766/79 também trata de direito penal, mais uma matéria de competéncia privativa da
Unido, ao tipificar os crimes que envolvem o parcelamento irregular do solo urbano, consoante
o teor dos arts. 50 ao 52.

A andlise sistémica da legislacdo referente ao parcelamento do solo urbano, pois,
demonstra que cabe ao Municipio definir como se dard a ocupagdo do espago fisico do seu

territorio, atendidos os requisitos minimos da legislacdo federal. Entretanto, ¢ de competéncia

3 “E de toda importancia distinguirem-se o parcelamento (ou loteamento) material ¢ o parcelamento (ou
loteamento) juridico, que, de regra, supde aquele. E parcelamento material o que se faz, precisamente, ou ndo, na
imagem da coisa (planta, delimitagdo), ainda sem se fazer na coisa. Donde existir, ainda no plano material,
execucdo da parcelagdo material que ndo foi juridica. Exemplo: se tenho a fazenda ‘A’ e vendi terreno de 500m
por outros 500m, com testada para a estrada tal e limite, pelo lado esquerdo, com a fazenda de ‘B’, eu e o comprador
nao conhecemos o que negociamos, mas sabemos que podemos a todo momento conhecé-lo. Isso € o bastante para
noés e para o Registro de Imoéveis, onde se tomaré juridica a parcelagao” (MIRANDA, 1984, p. 8).
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da Unido estabelecer os instrumentos juridicos e os procedimentos necessdrios para a
formalizacdo juridica (registro, concessdo de titulos de propriedade e comercializagdo) da
ocupacao fisica do territorio municipal.

Portanto, para o objetivo deste trabalho, cujo objeto estd delimitado em relagao a
irregularidade formal da ocupacdo, isto €, a falta de titulacdo formal regular das ocupacdes do
solo urbano, é conveniente a analise pormenorizada da Lei 6.766/79, pois esta traz tanto
critérios materiais minimos que os Municipios devem seguir quanto critérios formais para a

realizagdo de todo processo do parcelamento.

3.2.2 Os loteamentos urbanos sob a égide da Lei 6.766/79

Os loteamentos urbanos, no Brasil, como regra geral, sdo construidos pela iniciativa
privada, especialmente pelos proprietarios de glebas, que elaboram e executam planos
urbanisticos de acordo com as normas e diretrizes impostas pelas prefeituras. A propria lei traz
excegdo, que ocorre naqueles casos em que os entes federados realizam loteamentos para
assentar comunidades carentes, situa¢do que, inclusive, excepciona a regra da necessidade de
que a gleba tenha um titulo de propriedade, nos moldes do art. 18, § 4°, da Lei 6.766/79
(SILVA, 2010, p. 323). De todo modo, também ¢ possivel inferir que ndo existe um
impedimento para que o proprio Poder Publico realize loteamentos em areas publicas, por
exemplo, viabilizando a implantagao de parques industriais e/ou empresariais. O mais comum,
todavia, € que sejam realizados pela iniciativa privada.

O resultado do loteamento ¢ o fracionamento da gleba em parcelas destinadas as
fungdes urbanas, sendo que, entre elas, estdo os lotes, definidos pela lei federal como “o terreno
servido de infraestrutura basica cujas dimensdes atendam aos indices urbanisticos definidos
pelo plano diretor ou lei municipal para a zona em que se situe” (art. 2°, § 4°), e a infraestrutura
basica, que ¢ “constituida pelos equipamentos urbanos de escoamento das aguas pluviais,
iluminacdo publica, esgotamento sanitario, abastecimento de agua potavel, energia elétrica
publica e domiciliar e vias de circula¢ao” (art. 2°, § 5°) (SILVA, 2010, p. 324).

O loteamento urbano sempre sera feito em “zonas urbanas, de expansao urbana ou de
urbanizagdo especifica”, assim definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal (art.
3°). A lei que expande a zona urbana devera ser encaminhada ao INCRA, para a cessagao de

sua jurisdicdo sobre a nova area urbana e transferéncia da competéncia tributaria federal para a

municipal (MEIRELLES, 2005, p. 119).
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Antes de apresentar um projeto de loteamento, o interessado devera solicitar que a
municipalidade defina as diretrizes de ocupagdo do solo para a area que pretende lotear (art.
6°). Depois, providenciara o projeto (art. 9°), que precisara ser aprovado pelo Municipio (art.
12) e, por fim, devera ser submetido ao respectivo Registro de Imoveis (art. 18).

Ao término do processo de aprovagao dos projetos e com a finalizagdo da execugdo
das obras, se nao houver qualquer impugnacao (art. 19), a gleba estara fracionada em lotes,
devidamente delimitados e providos de infraestrutura, destinados as mais variadas fungdes
urbanas, tanto de espagos publicos quanto de espacos privados, e também juridicamente, com
os respectivos titulos de propriedade, que podem ser gerados antes mesmo do término das obras
(art. 20).

Embora pareca simples o que esta previsto na lei federal, existem algumas barreiras
quase intransponiveis, o que tem acarretado um intrincado e confuso procedimento para o
parcelamento do solo urbano, cujas fases serdo delineadas a seguir.

Por opcao de delimitagdo geografica indispensavel a analise do arcabougo normativo
incidente, utilizar-se-d0 os dados de Florian6polis/SC como paradigma. Como reforgo
argumentativo, e considerando a ampla disponibilidade da informagao, também se apresentarao

os dados de Sao Paulo/SP, a maior cidade do pais.

3.2.3 As etapas do loteamento

Em Florianopolis/SC, para se iniciar um novo loteamento, o fluxo de etapas a ser
seguido pelos particulares € o que se descrevera adiante. Embora se refiram ao caso especifico,
ha muita semelhanca com os procedimentos adotados em outras cidades brasileiras, na medida
em que, como dito acima, a competéncia legislativa para tratar do tema ¢ compartilhada entre
os entes da federagdo e a maior parte das regras atinentes ao parcelamento-formal estdo
definidas pela Lei Federal 6.766/79, cuja disciplina € obrigatéria a todos os municipios
brasileiros.

A fim de demonstrar todas as etapas atinentes a formalizacdo de um loteamento,
explicitar-se-a as fases de um loteamento urbano comum, de pequeno porte, sem qualquer
questao especial que envolva areas de interesse federal ou estadual, militar, florestal, divisas de
municipios entre outras condicionantes.

Contudo, vale enfatizar que tais procedimentos/etapas ndo diferem muito das outras

cidades brasileiras, uma vez que todos os entes da federagdo devem observancia as regras gerais
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atinentes ao parcelamento-formal definido na Lei Federal 6.766/79, pelos motivos ja
explanados anteriormente.

Antes de se pretender fazer qualquer parcelamento de solo, o particular deve ser titular
da propriedade da gleba, assim entendida aquela consubstanciada num titulo formal de
propriedade, numa matricula de imoével, conforme defini¢do estabelecida no segundo capitulo
(subtitulo 2.3), para atender o disposto no art. 18, I, da Lei 6.766/79°*. A partir disso, e em
Florian6polis/SC, cuja regulamentacdo dos parcelamentos do solo se da pela Lei Municipal
1.215, de 28 de maio de 1974, sera necessario:

1? etapa: Verificar se a area estd inserida em zona urbana, de expansao urbana ou de
urbanizagdo especifica (art. 3° da Lei 6.766/79). Para tanto, ¢ preciso apresentar requerimento
de “consulta de viabilidade para loteamento” direcionado para a Geréncia de Normas
Urbanisticas da Diretoria de Arquitetura e Urbanismo da Secretaria de Meio Ambiente,
Planejamento e Desenvolvimento Urbano — SMDU?®®, instruido com a inscrigdo imobilidria do
lote®”.

2% etapa: Solicitar a certidao da prestadora de servigo publico de abastecimento de
agua e coleta e tratamento de esgoto sanitdrio da viabilidade do fornecimento destes servigos
para onde se pretende lotear. No caso, o servigo de agua e esgoto ¢ concedido, por contrato, a
Companhia Catarinense de Aguas e Saneamento — CASAN, que é quem fornece o documento
mediante o pagamento de taxa de consulta de viabilidade™®.

3" etapa: Solicitar a certiddo da prestadora de servigo publico de energia da viabilidade
do fornecimento de energia elétrica para a area. O servigo € prestado pelas Centrais Elétricas

de Santa Catarina S.A. — CELESC?.

3% Todos os dispositivos legais referidos adiante e que no mencionem o numero de lei ou de outro diploma
normativo se referem a Lei 6.766/79.

35 Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a/sc/f/florianopolis/lei-ordinaria/1974/121/1215/lei-ordinaria-n-
1215-1974-dispoe-sobre-os-loteamentos-urbanos-desmembramentos-e-arruamentos-e-da-outras-providencias.
Acesso em 30 de janeiro de 2021.

36 Orgao dotado de competéncia para coordenar e gerir o processo relativo ao Planejamento e Desenvolvimento
Urbano, Meio Ambiente e Servigos Publicos de Florianopolis, por meio de agdes estratégicas que visem solugdes
integradas para o desenvolvimento sustentavel da regido, em consondncia com as diretrizes de planejamento
urbano estadual e federal, além de propor e adotar medidas que visem a racionalizagdo de métodos de gestdo
publica de resultados do Governo Municipal.

37 Disponivel em: http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&id=4486. Acesso em: 30 de

margo de 2021.
38

Disponivel em:
https://www.casan.com.br/ckfinder/userfi%20de%20Instala%C3%A7%C3%A30%20Predial%20de%20%C3%8
1gua%20e%20Esgot0s%20Sanit%C3%A Irios.pdf
les/files/Documentos_Download/Manual%20de%20Servi%C3%A70s. Acesso em 30 de margo de 2021.

39 CELESC - Centrais Elétricas de Santa Catarina. Manual de Procedimentos, Item 5.4.13.3. Outubro de 2017.
Disponivel em https://pep.celesc.com.br/PEP/docs/NormaPEP.pdf. Acesso em: 30 de margo de 2021.



https://leismunicipais.com.br/a/sc/f/florianopolis/lei-ordinaria/1974/121/1215/lei-ordinaria-n-1215-1974-dispoe-sobre-os-loteamentos-urbanos-desmembramentos-e-arruamentos-e-da-outras-providencias
https://leismunicipais.com.br/a/sc/f/florianopolis/lei-ordinaria/1974/121/1215/lei-ordinaria-n-1215-1974-dispoe-sobre-os-loteamentos-urbanos-desmembramentos-e-arruamentos-e-da-outras-providencias
http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&id=4486
https://www.casan.com.br/ckfinder/userfi%20de%20Instala%C3%A7%C3%A3o%20Predial%20de%20%C3%81gua%20e%20Esgotos%20Sanit%C3%A1rios.pdf%20les/files/Documentos_Download/Manual%20de%20Servi%C3%A7os
https://www.casan.com.br/ckfinder/userfi%20de%20Instala%C3%A7%C3%A3o%20Predial%20de%20%C3%81gua%20e%20Esgotos%20Sanit%C3%A1rios.pdf%20les/files/Documentos_Download/Manual%20de%20Servi%C3%A7os
https://www.casan.com.br/ckfinder/userfi%20de%20Instala%C3%A7%C3%A3o%20Predial%20de%20%C3%81gua%20e%20Esgotos%20Sanit%C3%A1rios.pdf%20les/files/Documentos_Download/Manual%20de%20Servi%C3%A7os
https://pep.celesc.com.br/PEP/docs/NormaPEP.pdf
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4 etapa: Solicitar a certidao da prestadora de servigo publico da coleta de residuos
solidos acerca da viabilidade da prestacdo do servigo para o empreendimento. E fornecida por
entidade da propria Prefeitura de Florianopolis, a Autarquia de Melhoramentos da Capital —
COMCAP*, ¢ de acordo com as regras estipuladas pela Orientagio Técnica COMCAP 3/2019
(CONCAP, 2019).

5% etapa: Tramitar o licenciamento ambiental e obter a Licenga Ambiental Prévia —
LAP, emitida pela Fundacdo Municipal do Meio Ambiente de Floriandpolis, o 6rgdo ambiental
municipal competente — FLORAM?*!, nos termos da Instrucio Normativa
3/2016/DILIC/FLORAM (FLORAM, 2017). Para tanto, se a area for de até 100 hectares, ¢é
necessario providenciar o Estudo Ambiental Simplificado — EAS (se for maior, devera ser feito
o Estudo de Impacto Ambiental), nos termos das resolu¢des 98 (SANTA CATARINA, 2017)
€ 99 (SANTA CATARINA, 2017b) do Conselho Estadual do Meio Ambiente de Santa Catarina
— CONSEMA.

O EAS “deve abordar a interacdo entre elementos dos meios fisico, bioldgico e
socioeconomico, buscando a elaboragdo de um diagnoéstico integrado da area de influéncia
direta do empreendimento, possibilitando a avaliagdo dos impactos diretos resultantes da
implantacdo do empreendimento e a definicdo das medidas mitigadoras” (art. 2°, XIX, da
Resolucio CONSEMA 98/17). Isso tudo de acordo com o termo de referéncia presente na

Instrugdo Normativa 3/2016/DILIC/FLORAM (FLORAM, 2017), em seu anexo 1*2.

40 Disponivel em:
http://www.pmf.sc.gov.br/entidades/comcap/index.php?pagina=servpagina&menu=2&id=4314. Acesso em: 30
de margo de 2021.

4l Disponivel em:
http://www.pmf.sc.gov.br/entidades/floram/index.php?cms=informacoes&menu=8&submenuid=646. Acesso
em: 30 de margo de 2021.

420 EAS devera caracterizar o loteamento com: (1) planta topografica com coordenadas planas (UTM),
identificando a bacia hidrografica e o corpo d’agua (por topdgrafo ou correlato); (2) apresentar o projeto
urbanistico em planta planialtimétrica, que indique a populagdo prevista, a ocupagdo do solo, os acessos, a
subdivisdo do terreno em quadras, lotes, areas de circulagdo, de espaco livre e uso publico e areas protegidas
por lei; (3) planta planialtimétrica dos acessos e condi¢des de trafego, que indiquem as obras para
implantagdo do empreendimento, os cortes, aterros ¢ drenagem, a localizacdo de areas de empréstimo e
bota-fora com a especificacdo da origem e volume do material; (4) a demanda a ser gerada de abastecimento
de dgua e esgoto sanitario (de acordo com a consulta de viabilidade da 2% etapa); (5) a demanda a ser gerada
de coleta e destino final de residuos so6lidos (de acordo com a consulta de viabilidade da 4% etapa); (6) a
estimativa de mao-de-obra necessaria para implantacdo do empreendimento, o seu custo e o cronograma. O
EAS também deve conter o diagndstico da area de influéncia direta — AID, com a apresentagdo de: (1) mapa
da area de influéncia direta; (2) compatibilidade do empreendimento com a legislagdo incidente; (3)
levantamentos de geologia, de geomorfologia, de hidrogeologia (areas de recargas de aquiferos), da
suscetibilidade da area a riscos geologicos, em escala regional e local, com sondagens exploratorias e
ensaios geotécnicos; (4) levantamento da cobertura vegetal e do fitossociologico; (5) levantamento da fauna
local e sua interacdo com a flora; (6) levantamento das condi¢des sociais ¢ econdmicas da populagdo e
principais atividades econdémicas; (7) levantamento de comunidades tradicionais, assentamentos rurais,
monumentos naturais, potenciais turisticos e dos bens tombados na area. A partir de todos esses
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6" etapa: Solicitar a definicdo das diretrizes para o uso do solo**, tracado de lotes, do
sistema viario, das areas livres e areas destinadas aos equipamentos urbanos (art. 6° da Lei
6.766/79). Para fazer a solicitagcdo, ¢ necessaria a elaboragdo de estudo preliminar, no qual
conste o escopo do projeto com defini¢cao do objetivo, memorial explicativo e justificativo de
intengdes, a configuragdo inicial basica para a ocupagao pretendida e a sugestdo inicial das areas
publicas. O requerimento devera ser dirigido ao Instituto de Planejamento Urbano de
Floriandpolis — IPUF* e o resultado sera a “Certiddo das Diretrizes de Ocupagio do Solo”,
denominada, em Florianopolis/SC, de Diretrizes Urbanisticas — DIURB, regulamentada pela
Portaria Conjunta IPUF/SMPU N° 7 DE 05/11/2020%. Se o loteamento ocupar um espaco
superior a trés hectares ou se o IPUF entender necessario, sera também fornecido o termo de
referéncia para o Estudo de Impacto de Vizinhanga — EIV#S.

7* etapa: Providenciar a aprovacdo do anteprojeto do loteamento*’ (art. 9° da Lei

6.766/79). Em Florianopolis/SC, essa exigéncia também estd regulamentada pelo art. 33 da Lei

levantamentos, é necessario, por fim, identificar os impactos ambientais ¢ as medidas mitigatorias e/ou
compensatoérias, bem como programas ambientais para controlar e monitorar os potenciais impactos
ambientais.

# E dispensavel essa fase, caso 0 municipio tenha menos de 50 mil habitantes ou naqueles em que o Plano Diretor
jé contenha as diretrizes, nos moldes do art. 8° da Lei 6.766/79. Em Florianopolis, porém, a exigéncia esta
referenciada nos Cadernos de Planejamento e Projetos Urbanos editados pelo proprio municipio e disponivel em
http://www.pmf.sc.gov.br/arquivos/arquivos/pdf/06_02 2020 16.16.11.4f5acda5299d2e739eb51282417ecb81.p

df. Acesso em: 30 de margo de 2021.

# £ uma autarquia municipal de Floriandpolis com as seguintes finalidades:

I- Promover estudos e pesquisas para o planejamento integrado do municipio e, mediante convénios, para o de
outras areas, com vistas ao desenvolvimento do processo de planejamento integrado da regido; II- Promover o
planejamento local em consonédncia com as diretrizes do planejamento micro-regional, estadual, regional ou
federal; I11- Elaborar anteprojetos de lei e propor medidas administrativas que possam repercutir no planejamento
ou no crescimento ordenado do territorio municipal; IV- Colaborar com as unidades da Administragdo Municipal
para a consecucao do planejamento integrado do municipio; V- Elaborar e encaminhar ao Prefeito Municipal
estudos para implantagdo e atualizagdo do Plano Diretor de Florian6polis; VI- Exercer a fungdo de controle e
avaliagdo do uso do solo; VII- Exercer a fungdo de 6rgao central do Sistema de Planejamento do Municipio VIII-
Elaborar estudos, objetivando eventuais adaptagdes dos programas ou das obras municipais ao Plano Diretor; IX-
Sugerir medidas de estimulos ou de restrigdes tributarias ou administrativas necessarias a implantagcao do Plano
Diretor e a realizag@o de programas setoriais; X- Promover convénios com entidades técnicas e de ensino superior,
visando a consecug¢do de seus objetivos e aperfeicoamento de técnicos de nivel médio e superior.

45 Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=403892. Acesso em 30 de abril de 2021.

46O EIV ¢ definido, pelo Municipio de Floriandpolis, como “um instrumento urbanistico que visa identificar,
avaliar, prevenir, mitigar ¢ compensar os impactos urbanisticos causados pela constru¢do e ampliagdo de
construgdes e funcionamento de atividades, publicas ou privadas, potencialmente causadoras de impactos em sua

area de influéncia vizinha”. Disponivel em
http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&id=5199. Acesso em: 30 de margo de 2021.
4 Embora a cartilha produzida pelo Municipio de Florianopolis

(http://www.pmf.sc.gov.br/arquivos/documentos/pdf/19_12 2019 16.42.34.150c7bddf6fb1d75a089ca840ed2{60
9.pdf) indique que o EIV deveria ser aprovado em fase anterior ao anteprojeto, um dos requisitos para a aprovagao
do EIV ¢ a existéncia do anteprojeto urbanistico.



http://www.pmf.sc.gov.br/arquivos/arquivos/pdf/06_02_2020_16.16.11.4f5acda5299d2e739eb51282417ecb81.pdf
http://www.pmf.sc.gov.br/arquivos/arquivos/pdf/06_02_2020_16.16.11.4f5acda5299d2e739eb51282417ecb81.pdf
https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=403892
http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&id=5199
http://www.pmf.sc.gov.br/arquivos/documentos/pdf/19_12_2019_16.42.34.150c7bddf6fb1d75a089ca840ed2f609.pdf
http://www.pmf.sc.gov.br/arquivos/documentos/pdf/19_12_2019_16.42.34.150c7bddf6fb1d75a089ca840ed2f609.pdf
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Municipal 1.215, de 28 de maio de 1974 (FLORIANOPOLIS, 1974). O anteprojeto devera
conter o tracado das ruas com respectiva hierarquia, a divisao da area em quadras e destas em
lotes, e, ainda, o calculo aproximado da superficie de cada lote (art. 34 da Lei Municipal
1.215/74), em requerimento destinado a Coordenadoria de Parcelamento de Solo da SMDU.
Outra vez mais, deve-se apresentar o titulo de propriedade do terreno, o espelho da inscri¢ao
imobilidria, a consulta de viabilidade do loteamento, a LAP e o levantamento planialtimétrico®.

87 etapa: Providenciar a aprovacio do Estudo de Impacto de Vizinhanga (IPUF)¥, se

for o caso>’

, em requerimento destinado ao IPUF, de acordo com o Decreto Municipal 13.348,
de 30 de julho de 2014 (FLORIANOPOLIS, 2014).

9" etapa: Providenciar a aprovagdo do projeto urbanistico do loteamento (art. 9° da Lei
6.766/79), em requerimento também direcionado a Coordenadoria de Parcelamento de Solo,
acompanhado da ART/RRT, da LAP, da consulta de viabilidade para loteamento, do
levantamento planialtimétrico e do anteprojeto ja aprovado®'. O projeto urbanistico devera ser
elaborado de acordo com a Norma Brasileira — NBR 16636-3 (ABNT, 2019) da Associagao
Brasileira de Normas Técnicas — ABNT.

10" etapa: Providenciar a aprovagdo do projeto de pavimentagdo, terraplanagem e
drenagem (art. 2°, § 5° da Lei 6.766/79) perante a Secretaria Municipal de Obras — SMO. A
solicitacdo deve ser acompanhada da exposi¢ao de motivos, de 4 vias dos projetos e memoriais
descritivos da obra, da Anotacdo de Responsabilidade Técnica e projeto arquitetonico
aprovado®Z.

117 etapa: Aprovar o projeto elétrico perante a concessionaria (CELESC). Para fazer
a solicita¢do, de acordo com o item 5.14 da Instrucdo Normativa 1-313.0023 da CELESC
(CELESC, 2012), o projeto deve ser apresentado em, no minimo, 3 cdpias em papel e uma
copia em midia digital, acompanhado ainda: (1) da consulta prévia emitida pela propria Celesc
(obtida na 3* etapa); (2) da LAP; (3) do projeto urbanistico e de desmembramento ou loteamento
aprovado pela prefeitura; (4) do documento de responsabilidade técnica do profissional; (5) dos

memoriais descritivo, de calculo de queda de tensdo e de célculos mecanicos.

4 Disponivel em: http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&id=4472. Acesso em: 30 de
margo de 2021.

4 Disponivel em: http://www.pmf.sc.gov.br/sistemas/ipuf/eiv/. Acesso em: 30 de margo de 2021.

50 Art. 273 do Plano Diretor (Lei Complementar Municipal 482/2014).

5! Disponivel em: http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&id=4474. Acesso em: 30 de
margo de 2021.

52 Disponivel em: http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&id=4307. Acesso em: 30 de
margo de 2021.
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12" etapa: Providenciar a aprovagao dos projetos hidrossanitarios (de abastecimento
de dgua e de escoamento/tratamento de esgoto — art. 2°, § 5°, da Lei 6.766/79), perante a
CASAN (FLORIANOPOLIS, 2018)%. A solicitagdo, de acordo com os itens “2” e “7” da
Resolugao 41, de 11 de abril de 2014, daquela empresa publica (CASAN, 2014), devera ser
acompanhada de(a): (1) uma via do projeto; (2) viabilidade do loteamento fornecida pela
Prefeitura; (3) planta de situacdo do loteamento; (4) planta topografica; (5) planta urbanistica;
(6) consulta de viabilidade fornecida inicialmente pela CASAN (obtida na 2 etapa); (7) planta
de diagrama e vazdes; (8) planta de servigo e execu¢ado; e (9) outras que se fizerem necessarias.

13 etapa: Obter a Licenca Ambiental de Instalacdo — LAI, na FLORAM, também
regulamentada pela Instru¢do Normativa 3/2016/DILIC/FLORAM, em seu item 5.2
(FLORAM, 2016). Para essa aprovagao, deverdo ser apresentados: (1) a planta georreferenciada
da 4rea verde do empreendimento; (2) anuéncia da concessiondria publica de esgoto, relativa a
manuten¢do e operagdo do sistema de coleta e tratamento de esgoto sanitario; (3) projeto basico
e de locacdo das unidades que compdem o empreendimento; (4) projeto basico de
terraplenagem; (5) projeto executivo do sistema de drenagem pluvial, plantas e cortes; (6)
projeto executivo do sistema de coleta e tratamento de esgoto sanitario, plantas e cortes; (7)
laudo do teste de percolagdo (por engenheiro ambiental); (8) planos e programas ambientais,
detalhados a nivel executivo; (9) cronograma fisico de execugdo das obras; (10) documento de
responsabilidade técnica dos profissionais envolvidos; e (11) cdpia do comprovante de
publicacdo de concessao da Licenca Ambiental Prévia.

14" etapa: Aprovar o projeto hidrossanitario (ja aprovado na CASAN) perante a
Vigilancia Sanitaria de Floriandpolis — VISA. O tipo de solicitagdo depende do numero de lotes
que se pretende obter com o parcelamento, mas do menor (de até 20 lotes>*) até o maior (acima
de 500 lotes>), algumas exigéncias se repetem, tais como: (1) projeto da rede de abastecimento
de agua aprovado pela concessionaria; (2) ART dos projetos das redes de abastecimento de
agua e coletora de esgoto; (3) projeto urbanistico; (4) declaracdo de viabilidade de

abastecimento de dgua emitida pela concessionaria; (§) LAI; e (6) declaragdo de conformidade

3 Art. 4° do Decreto Municipal 18277, de 10 de janeiro de 2018, disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/al/sc/f/florianopolis/decreto/2018/1828/18277/decreto-n-18277-2018-regulamenta-
a-clausula-sexta-das-obrigacoes-da-concessionaria-item-6 1 c-do-contrato-de-programa-quanto-aos-
procedimentos-para-o-licenciamento-ambiental-o-monitoramento-e-a-cessao-do-sistema-de-esgoto-de-
loteamentos-para-a-concessionaria-de-agua-e-esgoto. Acesso em: 30 de marco de 2021.

% Disponivel em: http://www.pmf.sc.gov.br/entidades/vigsanitaria/index.php?pagina=servpagina&id=3859
Acesso em: 30 de marco de 2021.

55 Disponivel em: http://www.pmf.sc.gov.br/entidades/vigsanitaria/index.php?pagina=servpagina&id=3855
Acesso em: 30 de marco de 2021.



https://leismunicipais.com.br/a1/sc/f/florianopolis/decreto/2018/1828/18277/decreto-n-18277-2018-regulamenta-a-clausula-sexta-das-obrigacoes-da-concessionaria-item-61c-do-contrato-de-programa-quanto-aos-procedimentos-para-o-licenciamento-ambiental-o-monitoramento-e-a-cessao-do-sistema-de-esgoto-de-loteamentos-para-a-concessionaria-de-agua-e-esgoto
https://leismunicipais.com.br/a1/sc/f/florianopolis/decreto/2018/1828/18277/decreto-n-18277-2018-regulamenta-a-clausula-sexta-das-obrigacoes-da-concessionaria-item-61c-do-contrato-de-programa-quanto-aos-procedimentos-para-o-licenciamento-ambiental-o-monitoramento-e-a-cessao-do-sistema-de-esgoto-de-loteamentos-para-a-concessionaria-de-agua-e-esgoto
https://leismunicipais.com.br/a1/sc/f/florianopolis/decreto/2018/1828/18277/decreto-n-18277-2018-regulamenta-a-clausula-sexta-das-obrigacoes-da-concessionaria-item-61c-do-contrato-de-programa-quanto-aos-procedimentos-para-o-licenciamento-ambiental-o-monitoramento-e-a-cessao-do-sistema-de-esgoto-de-loteamentos-para-a-concessionaria-de-agua-e-esgoto
https://leismunicipais.com.br/a1/sc/f/florianopolis/decreto/2018/1828/18277/decreto-n-18277-2018-regulamenta-a-clausula-sexta-das-obrigacoes-da-concessionaria-item-61c-do-contrato-de-programa-quanto-aos-procedimentos-para-o-licenciamento-ambiental-o-monitoramento-e-a-cessao-do-sistema-de-esgoto-de-loteamentos-para-a-concessionaria-de-agua-e-esgoto
http://www.pmf.sc.gov.br/entidades/vigsanitaria/index.php?pagina=servpagina&id=3859
http://www.pmf.sc.gov.br/entidades/vigsanitaria/index.php?pagina=servpagina&id=3855
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sanitaria para parcelamento de solo, tudo de acordo com a Resolugdo 001/DVS/SMS/2017 da
Diretoria de Vigilancia Sanitaria de Floriandpolis®® e com o Decreto Municipal 14.793, de 16
de junho de 20157,

15" etapa: Obter o alvard de loteamento, em posse de todos os documentos e
aprovagdes das etapas anteriores, perante a SMDU. E este o documento que viabiliza o inicio
da execucdo das obras>®.

16 etapa: Comunicar, por escrito, 8 CASAN, o inicio das obras hidrossanitarias, com
pelo menos 5 dias de antecedéncia e obter autorizagio>’.

17 etapa: Comunicar, por escrito, a CELESC, o inicio das obras da rede elétrica e
obter autorizacao®.

18" etapa: Solicitar o comprovante do termo de verificacdo da execucdo das obras
exigidas, sendo, no minimo, a execucao das vias de circulacdao do loteamento, demarcagdo dos
lotes, quadras e logradouros e das obras de escoamento das aguas pluviais®!'. Caso o loteador
ainda ndo tenha dado andamento as obras, devera solicitar a aprovacao de um cronograma, com
a duracdo maxima de quatro anos, acompanhado de garantias para a execucao dessas obras (art.
18, V, da Lei 6.766/79).

19? etapa: Solicitar o histérico do titulo de propriedade pelos tltimos 20 anos (art. 18,

I1, da Lei 6.766/79) perante o Registro de Iméveis®?.

56 Disponivel em:

www.pmf.sc.gov.br/arquivos/arquivos/pdf/11_07_2017 18.44.46.02cd1742c242b5b5dc70c47a63289¢e0.pdf.
Acesso em: 30 de margo de 2021.
57

Disponivel em:
http://www.pmf.sc.gov.br/arquivos/arquivos/pdf/05_10_2016_14.26.52.16fb17{7fd9b81430{fa9d55994cf489.pd
f. Acesso em: 30 de margo de 2021.

8 Disponivel em: http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&acao=open&id=4471.
Acesso em: 30 de margo de 2021.
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Disponivel em:
https://www.casan.com.br/ckfinder/userfiles/files/Documentos_Download/Manual%20de%20Servi%C3%A70s

%20de%20Instala%C3%A7%C3%A30%20Predial%20de%20%C3%81gua%20e%20Esgot0s%20Sanit%C3%A
1rios.pdf. Acesso em: 30 de margo de 2021.

0 Jtem 5.14, “f’. Disponivel em: https://www.celesc.com.br/arquivos/normas-tecnicas/instrucao-
normativa/i3130023.pdf. Acesso em: 30 de margo de 2021.

o1 Disponivel em:
http://www.pmf.sc.gov.br/mobile/index.php?pagina=servpagina&acao=open&id=4509&menu=2. Acesso em: 30

de margo de 2021.

62 Embora parega um ato simples, caso a gleba em parcelamento seja, por exemplo, o resultado de vérios
amembramentos ou, ainda, de varias transa¢des imobiliarias, dos ultimos 20 anos, o histérico ficara complexo,
com varias certiddes a serem apresentadas, e um elevado custo de taxas. Isso sem considerar que existem ainda
Registros Publicos sem a necessaria informatizagao, e as referidas certiddes podem acarretar consideravel demora.


http://www.pmf.sc.gov.br/arquivos/arquivos/pdf/11_07_2017_18.44.46.02cd1742c242b5b5dc70c47a63289ee0.pdf
http://www.pmf.sc.gov.br/arquivos/arquivos/pdf/05_10_2016_14.26.52.16fb17f7fd9b81430ffa9d55994cf489.pdf
http://www.pmf.sc.gov.br/arquivos/arquivos/pdf/05_10_2016_14.26.52.16fb17f7fd9b81430ffa9d55994cf489.pdf
http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&acao=open&id=4471
https://www.casan.com.br/ckfinder/userfiles/files/Documentos_Download/Manual%20de%20Servi%C3%A7os%20de%20Instala%C3%A7%C3%A3o%20Predial%20de%20%C3%81gua%20e%20Esgotos%20Sanit%C3%A1rios.pdf
https://www.casan.com.br/ckfinder/userfiles/files/Documentos_Download/Manual%20de%20Servi%C3%A7os%20de%20Instala%C3%A7%C3%A3o%20Predial%20de%20%C3%81gua%20e%20Esgotos%20Sanit%C3%A1rios.pdf
https://www.casan.com.br/ckfinder/userfiles/files/Documentos_Download/Manual%20de%20Servi%C3%A7os%20de%20Instala%C3%A7%C3%A3o%20Predial%20de%20%C3%81gua%20e%20Esgotos%20Sanit%C3%A1rios.pdf
https://www.celesc.com.br/arquivos/normas-tecnicas/instrucao-normativa/i3130023.pdf
https://www.celesc.com.br/arquivos/normas-tecnicas/instrucao-normativa/i3130023.pdf
http://www.pmf.sc.gov.br/mobile/index.php?pagina=servpagina&acao=open&id=4509&menu=2
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20" etapa: Solicitar a certiddo negativa de débitos municipais, fornecida pela
Secretaria da Fazenda — SEFAZ Municipal (art. 18, III, “a”, da Lei 6.766/79)%.

21" etapa: Solicitar a certiddo negativa de débitos estaduais em nome dos
proprietarios/loteadores, fornecida pela Secretaria da Fazenda Estadual (art. 18, III, “a”, da Lei
6.766/79).

22" etapa: Solicitar a certiddo negativa de débitos federais em nome dos
proprietarios/loteadores, fornecida pela Receita Federal — RF (art. 18, III, “a”, da Lei 6.766/79).

23" etapa: Solicitar a certiddo negativa de agdes pessoais, contra o patrimonio, contra
a Administragdo Publica e penais em nome dos proprietarios/loteadores nos ultimos 10 anos,
da Justica Estadual, bem como para aqueles que tenham figurado como titulares de direitos
reais na matricula do imdvel objeto de loteamento nos 10 anos anteriores ao pedido de registro
de loteamento (art. 18, II1, “c”, IV, “b” e “d”, § 1°, da Lei 6.766/79)%.

24 etapa: Solicitar as mesmas certiddes indicadas acima na Justica Federal (art. 18,
I, “c”, IV, “b” e “d”, § 1°, da Lei 6.766/79).

25" etapa: Solicitar as certiddes de protestos de titulos, dos ultimos 10 anos, em nome
dos proprietéarios/loteadores e de todos aqueles que tenham sido titulares de direitos reais no
mesmo periodo, fornecidas por cada um dos cartérios de protestos do municipio em que o
loteamento estiver sendo implantado (art. 18, IV, “a” e § 1°, da Lei 6.766/79)%.

26" etapa: Caso as certidoes sejam positivas, exceto em relagdo as certidoes atinentes
a crime contra o patrimdnio e contra a administra¢do, ndo hé impedimento para registro do
loteamento. Todavia, nesta hipotese, serd necessario providenciar a comprovacdo de que os
protestos ou acdes nao prejudicardo os adquirentes dos lotes (art. 18, § 2°, da Lei 6.766/79), o
que podera ser feito com declaracdo do contador e/ou com a apresentacdo de certiddes

narrativas das acdes®®.

%3 Da mesma forma que referido na etapa anterior, a busca pela certiddo pode ser automatizada e rapida, mas, por
outro lado, pode também ser demorada e custosa. Isso depende do sistema que esta a disposi¢do do empreendedor.
Em Floriandpolis/SC, por exemplo, a simples certiddo para indicar se um imovel estd localizado em area urbana
ou nao (que nada mais faz do que certificar o que consta no geoprocessamento da cidade), pode levar meses.

64 Neste item, especificamente, que envolve nfo s6 a certiddo do proprietario atual, mas de todos que figuraram
como detentores de algum direito real nos ultimos 10 anos, pode se tornar uma tarefa quase impossivel,
dependendo de quantas glebas foram amembradas, quantos proprietarios existiram nos tltimos 10 anos, se essas
pessoas casaram, se divorciaram, faleceram, efc., o que parece simples pode representar a busca de centenas de
certiddes.

5 S6 em Floriandpolis/SC, o empreendedor precisa se deslocar a quatro tabelionatos de titulos € documentos
distintos. Se a gleba objeto do parcelamento teve 5 proprietarios casados, nos ultimos 10 anos, serdo necessarias
40 certiddes, apenas para atender essa exigéncia.

% Disponivel em: https://docs.google.com/document/d/11Eys-MXPxag-oDwY0iqY U4pZIDfrIrIETRmGxigT-
jg/edit. Acesso em: 30 de marco de 2021.



https://docs.google.com/document/d/1lEys-MXPxag-oDwY0iqYU4pZJDfrIrIETRmGxigT-jg/edit
https://docs.google.com/document/d/1lEys-MXPxag-oDwY0iqYU4pZJDfrIrIETRmGxigT-jg/edit
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27" etapa: Elaborar o modelo de contrato padrdo da promessa de compra e venda dos
lotes, nos moldes estabelecidos pelos arts. 26 e 26-A da Lei 6.766/79.

28" etapa: Levar o loteamento a registro, em até 180 dias contados a partir da
concessao do alvara de loteamento (etapa 15%), no Registro de Imdveis competente, sob pena
de caducidade (art. 18 da Lei 6.766/79). O pedido de registro deverd ser instruido com
requerimento com a assinatura dos proprietarios, com firma reconhecida; plantas do
levantamento topografico com a aprovagdo da prefeitura; alvaras de licenca; memorial
descritivo aprovado; ART e/ou RRT dos profissionais responsaveis; a LAI ou a LAO,
dependendo do progresso das obras do empreendimento e, ainda, de todos os documentos
obtidos nas etapas 18 a 27. Na mesma ocasido, o loteador deve providenciar a averbagdo das
areas verdes na matricula do imovel e cumprir todas as exigéncias impostas pelo 6rgao
ambiental nas etapas anteriores e que constam da LAIL

29" etapa: Esta etapa ¢ especifica para Santa Catarina, pois ndo tem previsao no texto
da lei 6.766/79. Trata-se de norma exarada pela Corregedoria do Tribunal de Justica
Catarinense, que regulamenta os procedimentos dos cartdrios extrajudiciais, como € o caso do
Registro de Imodveis. Por ela, todos os procedimentos de parcelamento devem ser encaminhados
ao Ministério Publico, antes de ter sido publicado o edital que da ciéncia a possiveis
interessados para impugnar, na forma do art. 734 do Coédigo de Normas da Corregedoria do
Tribunal de Justica de Santa Catarina (SANTA CATARINA, 2013). Atualmente, o
procedimento também esta positivado no art. 19-A da Lei Estadual 17.492/18.

30" etapa: Pela lei federal, no entanto, apds a etapa 28, a proxima ¢ a publicagdo do
edital. Se a documentac¢do da etapa 28 estiver em conformidade com a lei federal, o registrador
comunica a Prefeitura e publica edital acerca do pedido de registro por trés dias consecutivos,
com prazo de quinze dias para impugnacdo (art. 19 da Lei 6.766/79). Em Santa Catarina, por
outro lado, essa providéncia s6 ¢ adotada depois de haver a concordancia do Ministério Publico.

31" etapa: Dois cenarios podem ocorrer, de acordo com a lei federal (art. 19, §§ 1° e
2°, da Lei 6.766/79): (I) se ndo houver impugnagao no prazo assinado, o registro do loteamento
¢ realizado imediatamente (sem passar pelo Ministério Publico, portanto); ou (II) se houver a
impugnacao, a Prefeitura e o loteador devem ser intimados, e, apos, o Ministério Publico deve
ser ouvido, para, entdo, haver decisdo do juiz®’. Também pode haver o envio do pedido de
registro de loteamento ao juiz, caso o registrador levante duvida acerca da regularidade do plano

de loteamento (MEIRELLES, 2005, p. 373). A preocupagdo do registrador se d4 em virtude da

67 Trata-se do processo de suscitagdo de davida, previsto no art. 198 da Lei 6.015/73.
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sua possivel responsabilizacdo civil, criminal e administrativa, na hipotese de registrar o
loteamento em desacordo com a lei federal (art. 19, § 4°, da Lei 6.766/79).

32" etapa: Nao havendo impugnacao, ou havendo, mas tendo sido solucionada pelo
juizo competente, ap0ds o registro do loteamento em livro préprio (art. 20 da Lei 6.766/79), com
a individualizacdo das matriculas imobilidrias, o Oficio emite certiddo acerca do ato para
informar a Prefeitura (art. 19, § 5°, da Lei 6.766/79).

33" etapa: Solicitar a inspecao da CASAN, para verificar a conclusao das obras das
redes, oportunidade na qual também deve providenciar o termo de doagdo do sistema
hidrossanitério para a concessionaria publica (FLORIANOPOLIS, 2018)°.

34" etapa: Solicitar a inspecdo da regularidade das obras da rede elétrica ¢ de
iluminagao publica a CELESC, etapa que pode se desdobrar em outras etapas, dependendo da
situacdo, pois o interessado deve providenciar, se for o caso: (I) autorizacdo de passagem por
terras de terceiros, de linha de alimentagdo do loteamento ou de outras linhas particulares; (II)
autorizacdes do Orgdo competente para travessias sobre rodovias, oleodutos, gasodutos,
polidutos, linhas de transmissdo, ferrovias, hidrovias, rios, lagos e represas e ocupagdes de
faixas de dominios; e/ou (III) autorizacdo dos Orgdos competentes do Ministério da
Aeronautica, quando o loteamento situar-se nas proximidades de areas aeroportudrias. Se a
inspecao for positiva, o loteador, entdo, deve providenciar o termo de transferéncia, entrega,
recepcao e garantia de bens e instalacdes de energia elétrica, pelo qual transfere sua rede a
CELESC (CELESC, 2012).

35" etapa: Obter a Licenca Ambiental de Operacdo perante a FLORAM (FLORAM,
2017). Para isso, deve providenciar documentos e relatorios fotograficos da execucdo das obras,
acompanhados do contrato de transferéncia da rede coletora e do sistema de tratamento de
esgoto, do demonstrativo financeiro dos custos efetivos de implantagdo do empreendimento
subscrito por profissional habilitado e do relatorio técnico comprovando efetivo cumprimento
das exigéncias e condicionantes da LAP e da LAIL

36" etapa: Providenciar o “habite-se® sanitario” perante a Vigilancia Sanitaria de

Floriandpolis/SC, em requerimento que deve estar acompanhado, para aqueles loteamentos de

8 Art. 3° do do Decreto Municipal 18.277, de 10 de janeiro de 2018. Disponivel em:
https://www.casan.com.br/menu-conteudo/index/url/consulta-de-viabilidade-tecnica#0. Acesso em: 30 de mar¢o
de 2021.

6 “Habite-se” ¢ um ato administrativo que autoriza o inicio da utilizagdo de edificagdes, ap0s a verificagdo de que
a construgdo esta de acordo com os projetos aprovados pelo ente publico e atendeu todas as exigé€ncias pertinentes
ao caso.



https://www.casan.com.br/menu-conteudo/index/url/consulta-de-viabilidade-tecnica#0
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baixo risco sanitdrio (quanto maior e mais alto o risco, mais documentos precisam ser
apresentados, embora os basicos, mencionados aqui, sejam sempre os mesmos’°), da declaragdo
de regularidade da ligagcdo de dgua e esgoto emitida pela empresa responsavel; declaragcdo de
conformidade sanitaria para parcelamento do solo assinada pelo loteador e pelo responséavel
técnico; e do relatoério de vistoria para parcelamento do solo realizado pela propria Vigilancia’!.

37" etapa: Providenciar o termo de vistoria e entrega do empreendimento, perante a
SMDU", quando, entdo, os lotes serdo individualizados também administrativamente, com
uma inscri¢ao imobilidria para cada unidade.

Esmiucado o procedimento, & possivel verificar que, em Floriandpolis/SC, mesmo
para um loteamento considerado de pequeno porte (até 1 hectare), sdo necessarias, pelo menos,
37 etapas e a participacdo de 17 6rgdos ou departamentos publicos distintos, de acordo com o

seguinte quadro-resumo:

70 Disponivel em: http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&id=4975. Acesso em: 30 de
margo de 2021.
7! Disponivel em: http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&id=4971. Acesso em: 30 de
margo de 2021.
2 Disponivel em: http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&id=4509. Acesso em: 30 de
margo de 2021.



http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&id=4975
http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&id=4971
http://www.pmf.sc.gov.br/servicos/index.php?pagina=servpagina&id=4509

Tabela 3: Etapas do loteamento em Florianépolis/SC.

# Etapa Onde Setor Subsetor Lei 6.766/79
12 |Consulta de viabilidade Prefeitura SMDU  |Gerénciade Normas Urb. (art. 32

22 |Consulta de viabilidade técnica CASAN n/a n/a art. 52, § Gnico

32 [Certiddo de viabilidade CELESC n/a n/a art. 52, § Unico

42 |Certiddo de viabilidade Prefeitura Comcap |n/a art. 59, § Unico

52 Licenga Ambiental Prévia Prefeitura FLORAM |n/a n/a

62 |Diretrizes para uso do solo Prefeitura IPUF n/a art. 62

72 |Anteprojeto do loteamento Prefeitura SMDU  |Coord. de Parc. de Solo art. 72

82 |Estudo de Impacto de Vizinhanga Prefeitura IPUF n/a n/a

92 |Projeto urbanistico Prefeitura SMDU  |Coord. de Parc. de Solo art. 92
102 |Projeto de pavimentagdo Prefeitura SMO n/a art. 29, § 52
112 |Projeto elétrico CELESC n/a n/a art. 22, § 52
122 |Projeto Hidrossanitario CASAN n/a n/a art. 29, § 52
132 |Licenga Ambiental de Instalagdo Prefeitura FLORAM |n/a n/a
142 |Projeto Hidrossanitério Prefeitura VISA n/a art. 29, § 52
152 |Alvard de loteamento Prefeitura SMDU  |Coord. de Parc. de Solo art. 12
162 |Execugdo hidrossanitdria CASAN n/a n/a art. 29, § 52
172 |Execugdo rede elétrica CELESC n/a n/a art. 22, § 52
182 |Termo de verificagdo Prefeitura SMDU  [Coord. de Parc. de Solo art. 18,V
192 |Certiddo da matricula e de 6nus Registro de Imdveis [n/a n/a art. 18, 11
202 |Certiddo de débitos municipais Prefeitura Sefaz n/a art. 18,11, a
212  |Certiddo de débitos estaduais Estado Sefaz n/a art. 18,1, a
222  |Certiddo de débitos federais Unido RF n/a art. 18, 11l, a
232 |Certiddo de agdes dos titulares de direitos reais Justica Estadual n/a n/a art. 18, 1ll, c, IV, bed, § 12
242 |Certiddo de agdes dos titulares de direitos reais Justica Federal n/a n/a art. 18,11, ¢, IV,be d, §12
252 |CertidOes de protestos de titulos Oficios de protestos |n/a n/a art. 18,1V, ae §12
262 |Declaragdo de contador Atividade privada n/a n/a art. 18, § 22
272 |Modelo de contrato padrdo Atividade privada n/a n/a arts. 26 e 26-A
282 |Pedido de Registro do loteamento Registro de Iméveis |n/a n/a art. 18
292 |Anuéncia do Ministério Publico MP n/a n/a n/a
302 |Pubicagdo do edital Registro de Iméveis |n/a n/a art. 19
312 |Registro do loteamento ou impugnagdo Registro de Iméveis [n/a n/a art. 19, §§ 1% e 22
322 |Certiddo do registro para Prefeitura Registro de Iméveis |n/a n/a art. 20
332 |Inspecdo e doagdo da rede hidrossanitaria CASAN n/a n/a art. 22, § 52
342 |Inspecdo e doagdo da rede elétrica CELESC n/a n/a art. 29, § 52
352 |Licenga Ambiental de Operagdo Prefeitura FLORAM |n/a n/a
362 |Habite-se Sanitario Prefeitura VISA n/a art. 29, § 52
372 |Termo de Vistoria e entrega das obras Prefeitura SMDU  |Coord. de Parc. de Solo art. 16

Fonte: O autor (2021). Dados extraidos da Prefeitura de Florianopolis/SC.
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Para disciplinar essas 37 etapas, além do que estabelecido na Lei 6.766/79, na Lei

1.215/74 e no Plano Diretor do Municipio, existem outros 14 manuais ou normas especificas,

todas citadas ao longo da descri¢dao do procedimento.

As etapas identificadas acima ndo sdo taxativas. Sdo apenas aquelas que,

necessariamente, serdo cumpridas para qualquer procedimento de loteamento. Situagdes

especiais podem acarretar etapas adicionais e a participagdo de outros 6rgdos e entidades

publicas e privadas. A titulo de exemplo, € possivel afirmar que ocorreriam novas etapas, com

a participacdo de outros orgdos, na aprovacao de loteamentos nos quais existissem areas de

protecao ambiental federal (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais —

IBAMA), ou que envolvessem o patrimonio historico e cultural (Servigo de Patrimoénio

Historico — SEPHAN), ou, ainda, rodovias estaduais (Secretaria de Estado da Infraestrutura e

Mobilidade — SIE).

Como ndo ¢ possivel prever todos os eventuais desdobramentos que podem ocorrer

com cada loteamento, o proposito foi estabelecer, pelo menos, quais sdo as etapas minimas e
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comuns a todo tipo de loteamento urbano, a fim de avaliar se as exigéncias legais estdo de
acordo com a necessidade das cidades e adequadas ao fim que se destinam.
Adiante, portanto, analisar-se-3o quais t€ém sido as consequéncias desse arcabougo

juridico no mundo dos fatos.

3.2.4 Os numeros dos loteamentos urbanos

Desde janeiro de 2015, a Prefeitura de Florianopolis disponibiliza em seu portal
eletronico os alvaras de construcio concedidos’®. Desde aquela data até janeiro de 2020 (5
anos), € possivel encontrar apenas 11 alvaras de construgao para loteamentos (o alvara que deve

ser fornecido na 15? etapa relatada acima), de acordo com o seguinte quadro:

Tabela 4: Alvaras concedidos em Florianopolis/SC — 2015 a 2020.

#| Alvara Processo Inicio Bairro Aprovagdo| Area (m? Meses
1 1072 63831/18-0 13/08/2018 Ingleses 13/09/2019 41.888,37 13
2 929 76398/14-0 2014* Sé&o Jodo do Rio Vermelho | 21/08/2019 58.987,58 49
3 1116 35808/12-0 08/10/2012 Campeche 26/09/2018 223.843,03 74
4 449 128310/11-0 2011* Séo Jodo do Rio Vermelho | 26/04/2018 ** 81
5 1415 54178/10-0 2010* Morro das Pedras 09/11/2017 ** 88
6 1010 67773/14-0 2014* Campeche 17/08/2017 ** 37
7| 26 (e27) | 49629/15-0 13/07/2015 Campeche 10/01/2017 ** 18
8 1298 26510/12-0 30/07/2012 Campeche 13/10/2015 ** 39
9 775 49312/10-0 18/11/2010 Rio Tavares 23/06/2015 ** 55
10 585 127685/11 20/10/2011 Ribeirdo da llha 18/05/2015 ** 43
11 370 129007/11-0 01/11/2011 Carianos 24/03/2015 ** 39
Total 324.718,98 536

* Nao foi disponibilizada a informagdo pela Prefeitura de Florianopolis. Para calculo dos meses,
estabeleceu-se o inicio de todos os processos no dia 31 de junho do ano do processo.
** Nao foram informadas as metragens atinentes aos loteamentos.

Fonte: O autor (2021). Dados extraidos da Prefeitura de Floriandpolis/SC.

O levantamento tem suas limitagdes, em virtude da precariedade do banco de dados de
Florian6polis/SC, que, a proposito, s6 comegou a disponibilizd-los em virtude de auditoria
levada a cabo pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, conforme se infere do
“Relatério de Auditoria Operacional no Licenciamento de Obras Prestado pela Prefeitura
Municipal de Florianépolis” (TCE, 2017, p. 37). Naquele documento, entre outras

determinagdes, encontra-se que:

73 Disponivel em:

http://www.pmf.sc.gov.br/entidades/smdu/index.php?pagina=govgestao&menu=&tprel=528&pg=1. Acesso em:
30 de marco de 2021.
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Em relagdo a publicidade dos processos de licenciamento de obras, a Corte de Contas
determinou a Prefeitura de Municipal de Florianopolis que fosse disponibilizada lista
das solicitacdes e concessodes de licenciamento de obras, com a respectiva data, objeto,
requerente, proprietario, unidade de abertura do processo, local do
empreendimento/obra.

Apesar da determinacdo, os dados ndo estdo completos, tampouco sdo de facil
manipulacdo e andlise, conforme determina a Lei de Acesso a Informagao (BRASIL, 2011).

Ainda assim, ¢ possivel verificar que o tempo médio de demora para a andlise dos
projetos de loteamento, pelo menos para aqueles que obtiveram o alvara de loteamento, entre a
data de sua apresentacdo até a data da expedicao do alvard, ¢ de 48,7 meses, ou seja, 4 anos e 1
més. Este marco ndo quer dizer que o loteamento foi concluido, na medida em que existem
muitas outras fases subsequentes ao alvara. No entanto, ndo existem dados disponiveis sobre a
efetiva verificagdo do término das obras do loteamento (o que se daria na etapa 37).

Também se infere que s6 foram concedidos alvaras para loteamentos em 7 dos 37
bairros (de acordo com o sistema de geoprocessamento do Municipio’®) e que o pedido entre
os loteamentos com alvard concedido mais antigo data de 2010. Como dito, a informag¢ao nao
¢ precisa, pois ndo existe maneira de consultar quantos pedidos de alvara para construgdo de
loteamento estdo tramitando neste momento e a prefeitura também ndo sabe informar, em que
pese os reiterados pedidos feitos de acesso a informacao (ANEXO A). S6 se tem dados,
portanto, daqueles loteamentos que foram aprovados, o que inviabiliza uma certeza sobre o
prazo médio de aprovacdo e o quanto o instituto tem sido procurado pelos particulares.

Curiosamente, o nimero de ocorréncias de precedentes judiciais no mesmo periodo
aponta 214 casos, o que pode ser um indicativo de que ocorre uma maior demanda por lotes
urbanos que a oferta de produtos regulares. Isso porque, no mesmo periodo (de janeiro de 2015
a janeiro de 2020), a partir de pesquisa no banco de dados do Ministério Publico de Santa
Catarina com os filtros “Florianopolis”, “parcelamento do solo — 11836, “ordem urbanistica —
11802, “parcelamento do solo urbano — 3660 e 9910 e “crime contra o ordenamento urbano
e patrimdnio cultural — 900168 e 11780, foram encontrados 213 casos que estdo relacionados
com parcelamento e ocupacao irregular do solo (ANEXO B).

Ou seja, e em virtude da precariedade dos bancos de dados, caso se especule, apenas
por ilustracdo, que cada ocorréncia se refere a uma operagao de parcelamento distinta (embora

sejam numeros de processos distintos, e todos envolvendo parcelamento de solo irregular, nao

74 Disponivel em: http://geo.pmf.sc.gov.br/. Acesso em: 30 de margo de 2021.
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¢ possivel se afirmar, com certeza, que cada uma das ocorréncias ¢ de um parcelamento distinto,
tampouco que foram construidos no mesmo periodo, de janeiro de 2015 a janeiro de 2020),
poderia se inferir que para cada operagao regular de loteamento ocorreram outras 20
clandestinas ou irregulares em Florianopolis apenas em relagdo ao que de fato ¢ apurado pelo
Ministério Publico.

A realidade ndo ¢ diferente na maior cidade do pais, Sao Paulo/SP. Aquela cidade
também mantém os registros dos alvaras e projetos aprovados, com dados mais completos que
Florianopolis/SC, desde o ano de 20007°. No entanto, a primeira vez com mencao a aprovacio
de projeto ou a concessao de alvara referente a loteamento ocorreu apenas em 2013. De janeiro

de 2013 a janeiro de 2020, em 7 anos, foram concedidos 19 “alvaras de loteamento”, assim

distribuidos:
Tabela 5: Alvaras concedidos em Sao Paulo/SP —2013 a 2020.

# Alvara Processo Inicio Bairro Aprovagao Area (m?) Meses
1 12019.20.806-00 [0000-2016-0.223.053-2 | 03/10/2016 [Perus 26/12/2019 156.741,66 | 38
2 |2015.00.782-01 [0000-2011-0.091.147-9 | 04/04/2011 |Pirituba 01/07/2019 45.196,73 | 99
3 |2018.22.487-00 [0000-2014-0.336.534-9 | 01/12/2014 |Gleba do Péssego 26/12/2018 99.349,06 | 48
4 |2018.12.293-00 |0000-2011-0.250.472-2 | 05/09/2011 |Jardim S3o Bernardo 27/07/2018 218.486,71| 82
5 [2017.17.456-00 [2015-0.140.763-1 29/05/2015 |Perus 18/09/2017 50.000,00 | 28
6 |2017.18.392-00 [2016-0.070.285-2 23/03/2016 |Perus 29/09/2017 112.027,16 | 18
7 |2017.00.985-00 [2015-0.186.055-7 17/07/2015 |Jardim Boa Vista 12/01/2017 450.505,00 | 18
8 |2016.26.940-00 [2015-0.115.371-0 05/05/2015 | Pirituba 23/12/2016 169.290.40 | 19
9 [2016.22.687-00 [2011-0.330.412-3 22/11/2011 |Pirituba 28/10/2016 102.700.47 | 59
10(2015.17.960-00 [2013-0.069.652-0 2013*  |S30 Mateus 30/07/2015 170.577,16 | 24
11(2015.00.782-00 [2011-0.091.147-9 2011*  |Pirituba 13/01/2015 45.196,73 | 43
12(2014.29.762-00 [2013-0.230.546-4 2013* |Pedreira 30/12/2014 832.315,16 | 18
13(2014.27.581-00 [2010-0.181.198-0 2010* |Agua Branca 02/12/2014 34.197,71| 53
14(2014.25.789-00 [2009-0.245.331-5 2009* |Belém 13/11/2014 30.410,30 | 65
15(2014.17.894-00 [2010-0.057.057-2 2010*  |Grajad 14/08/2014 149.442,02 | 49
16(2014.11.497-00 [2013-0.170.649-0 2013*  |Sacoma 20/05/2014 81.179,05| 10
17(2014.12.347-00 [2012-0.342.106-7 2012*  |Perus 29/05/2014 228.500,00 | 22
18(2014.05.547-00 [2002-0.051.839-5 2002*  |Morumbi 13/03/2014 ** 141
19[2013.31.625-00 [2002-0.054.786-7 2002* |ltaquera 05/11/2013 30.668,05 | 136

Total 3.006.783,37 | 970

* Nao foi disponibilizada a informagao pela Prefeitura de Sdo Paulo. Para célculo dos meses, estabeleceu-
se o inicio de todos os processos no dia 31 de junho do ano do processo.
** Nao foi informada a metragem atinente ao loteamento.

Fonte: O pelo autor (2021). Dados extraidos da Prefeitura de Sdo Paulo/SP.

Com exce¢ao de um, concedido em marco de 2014, todos os outros tém a informagao
sobre a area do loteamento. A soma dessas areas alcanga 3 milhdes e 6 mil m?, o equivalente a

3 km2. O territorio total do municipio de Sao Paulo tem 1.521 km? 7, ou seja, de janeiro de

5 Disponivel em: https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/licenciamento/servicos/index.php?p=3334.
Acesso em: 30 de marco de 2021.
76 Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-paulo/panorama. Acesso em: 30 de margo de 2021.
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2013 a janeiro de 2020, apenas 0,2% do solo daquele municipio foi objeto de um loteamento
regular, conforme previsto na legislagdo. Para uma ferramenta que ¢ considerada pela doutrina
e pela legislacdo como o meio mais “comum” de se expandir a cidade, os numeros sao irrisorios.

Para se ter uma dimensao mais proxima de quao pequena ¢ a area loteada, mesmo que
se considere que toda a area do loteamento fosse destinada a lotes particulares (ndo se
excluindo, portanto, todas as areas publicas, como aquelas destinadas as ruas, pragas, calgadas
e institucionais), e dividindo-se a area total (os 3 milhdes de m?) pela area minima de um lote
urbano, de apenas 125 m?, ter-se-ia apenas 24 mil lotes. Por outro lado, se for subtraida a area
destinada a vias e outros espagos publicos, o que ¢ estimado, para fins ilustrativos, em
aproximadamente 35% da area, e ainda se considerarmos um lote “padrao” por urbanistas, cuja
metragem seria de 360 m?, o numero de lotes se reduz para 5.400. Quanto maior for o lote, por
o0bvio, menor sera o numero de unidades auténomas.

Apenas para fins ilustrativos, e mesmo se sabendo que nao ha correlagio direta entre
as duas variaveis colocadas adiante (aumento populacional e aumento pela demanda de lotes,
pois o aumento populacional pode ser atendido pela verticalizagdo da cidade), note-se que, neste
mesmo periodo, a populacdo da cidade de Sao Paulo, estimada pelo IBGE, saltou de 11.821.873
(em 1° de julho de 2013"7) para 12.252.023 (em julho de 2019 — o dado mais recente’®), ou seja,
cresceu 430.150 pessoas (3,64%), nimero que parece pequeno diante do total de habitantes
daquele municipio, mas que, caso fosse a populacdo de uma cidade, seria o suficiente para a
colocar na posi¢do 56 dos maiores municipios brasileiros (dos 5.570 que existem)’. Como ja
dito, isso ndo quer dizer que se espera que todo esse aumento populacional demande novos lotes
urbanos, especialmente porque o aumento populacional pode ser absorvido pelo adensamento
de areas ja ocupadas. Apesar disso, € possivel especular que a expansao regular do solo urbano
¢ muito inferior a expansdo populacional, o que pode acarretar, pelas leis do mercado, o
encarecimento do solo urbano (menor disponibilidade do solo e maior demanda por ele) e

irregularidade. E, de fato, a irregularidade documentada por aquele ente publico ¢ elevada.

7 Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-de-
populacao.html?edicao=17283 &t=downloads. Acesso em: 30 de marco de 2021.
8 Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-de-

populacao.html?=&t=resultados. Acesso em: 30 de mar¢o de 2021.
7 Disponivel em: fip:/ftp.ibge.gov.br/Estimativas_de Populacao/Estimativas_2019/estimativa_dou_2019.xls.
Acesso em: 30 de marco de 2021.
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Segundo o proprio Municipio de S3o Paulo, a Secretaria de Habitacdo tem

cadastrado®®: (a) 1.730 favelas®!, nas quais se estima que existam 391.756 domicilios; (b) 427

nicleos®?, nos quais se estimam que morem 60.612 familias; (¢) 1.998 loteamentos
irregulares®®, com a estimativa de que existam 389.130 lotes nessa situagdo; e (d) 1.506
corticos®*.

Ou seja, naquela cidade, segundo dados oficiais, existem 5.661 ocupagdes que
deveriam ter sido objeto de um parcelamento do solo, nas quais se estima que existam 841.498
lotes ndo individualizados/regularizados. Entretanto, conforme ja visto, de 2013 a 2020, foram
concedidos apenas 19 alvaras de loteamento, cujos lotes dai advindos, pode se estimar, nao
passam de 10 mil.

Os numeros tanto atinentes a Florianopolis quanto a Sdo Paulo pelo menos sugerem
que ha mais demanda por lotes urbanos do que as prefeituras t€ém aprovado. E assim a

irregularidade, de acordo com o conceito estabelecido neste trabalho, tem se expandido.

3.2.5 A burocracia e o aumento da dificuldade de ser regular

A falta de loteamentos regulares ndo ¢ um problema atual. De acordo com Erminia
Maricato, em 1989, a cidade de Sao Paulo tinha 30 mil ruas ilegais (em sua maioria, em
loteamentos ilegais), o que ndo garantia a seus moradores um endereco formal. Naquela época,
estimava-se que essas ocupagdes irregulares abrigavam 2,4 milhdes de pessoas s6 naquela
cidade (MARICATO, 1996, p. 21/22).

Na mesma obra, MARICATO, em 1996, ainda afirma que:

Uma legislagao rigorosa e detalhista sobre o uso do solo urbano convive com um
processo anarquico e desastroso de ocupacdo do solo, causador de dramas e tragédias
a cada chuva que apresente intensidade pouco maior. [...] Do outro lado, os
departamentos da secretaria que se ocupam da cidade formal fazem anélise minuciosa

80 Disponivel em: http://www.habitasampa.inf.br/habitacao/. Acesso em: 30 de margo de 2021.

81 Definidas pela Prefeitura como “assentamentos precarios que surgem de ocupagdes espontineas feitas de forma
desordenada, sem definicdo prévia de lotes e sem arruamento, em areas publicas ou particulares de terceiros, com
redes de infraestrutura insuficientes”.

82 Definidos pela Prefeitura como “favelas dotadas de 100% de infraestrutura de 4gua, esgoto, iluminagéo publica,
drenagem e coleta de lixo, viabilizadas através de agdes por parte do poder piblico ou ndo, ainda ndo regularizadas
legalmente”

8 Definidos pela Prefeitura como “assentamentos em que a ocupagéo se deu a partir da iniciativa de um agente
promotor e/ou comercializador, sem a prévia aprovagio pelos 6rgéos publicos responsaveis ou, quando aprovados
ou em processo de aprovagao, implantados em desacordo com a legislagdo ou com o projeto aprovado”

8 Definidos pela Prefeitura como “assentamentos precarios que se caracterizam como habitagdes coletivas
precarias de aluguel, e que frequentemente apresentam instalagdes sanitarias compartilhadas entre varios comodos,
alta densidade de ocupacdo, circulagdo e infraestrutura precaria”
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e detalhista de cada projeto que solicita licenga para a constru¢do dentro da ordem
legal. O processo pode levar, frequentemente, mais de um ano em sua trajetoria por
inumeros departamentos municipais, onde zelosos técnicos irdo fazer a analise
baseados em diversificada e abundante normatizagdo, para depois dar ou ndo a
autorizagdo para a construcdo. (p. 13).

E, de fato, aquela critica de que o “processo pode levar frequentemente mais de um
ano em sua trajetéria por inumeros departamentos municipais” ¢ valida até os dias atuais,
conforme se pode constatar a partir das 37 etapas necessarias para se concluir um loteamento
em Florianopolis/SC, 17 6rgdos ou departamentos envolvidos e dos poucos alvards concedidos
tanto na capital catarinense (11) quanto na capital paulista (19).

A intengdo da lei de parcelamento do solo era a de combater os “interesses escusos de
uma minoria de proprietarios desonestos de vastas glebas de terras em detrimento de irmaos
nossos, pessoas de poucas posses, que ficam, dessa forma, a mercé de processos
procrastinadores de legalizacdo e regularizacdo de titulos de propriedade duvidosos™ e evitar
que o “descumprimento das obrigagdes assumidas por tais desonestos loteadores, quando da
aprovacao de seus processos de loteamento pelas municipalidades”, leve essas ultimas “a
assumir a responsabilidade pela execugdo de obras publicas de infraestrutura, cujo somatorio,
as vezes, estd acima das suas possibilidades orcamentérias, obrigando-as a transferir tal dnus
aos municipes mediante elevagio dos impostos e taxas”>. A verdade é que a referida lei acabou
por ser indcua, sobretudo ao dar amparo a um vasto arcabou¢o normativo, com inumeras fases
burocraticas, que mais afastam os empreendedores da regularidade.

Hernando de Soto, economista peruano, ao discorrer sobre por que os paises pobres
fracassam em tirar sua populacdo da informalidade e, por consequéncia, da pobreza, esclarece
que, como regra, os tais paises partem de 5 pressupostos errados: (1) todas aquelas pessoas que
estdo na informalidade tém como objetivo evitar o pagamento de taxas; (2) ndo ha titulos de
propriedade regulares porque o territorio ndo foi devidamente mapeado e registrado; (3) basta
estabelecer leis impositivas/obrigatorias para impedir o irregular € o governo pode ignorar os
custos do cumprimento dessa lei; (4) acordos extralegais existentes ou ‘“‘contratos sociais”

podem ser ignorados; (5) ¢ possivel mudar algo tdo fundamental quanto as convengdes das

85 Conforme se infere dos tramite do processo legislativo do projeto de lei 1.687/1979, que veio a ser promulgado
como a Lei 6.766/79. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=E1798D59552589BODAAB450155
0B7E3B.proposicoesWebExterno2?codteor=1179921&filename=Dossie+-PL+1687/1979. Acesso em: 30 de
margo de 2021.
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pessoas sobre como elas podem manter seus ativos, tanto legais quanto extralegais, sem
lideranga politica de alto nivel (SOTO, 2003, p. 161).

Embora a pesquisa de Hernando de Soto ndo esteja livre de criticas, sobretudo por
aqueles que argumentam que a simples formaliza¢ao da propriedade ndo seria o suficiente para
induzir geragdo de riqueza e diminuir a pobreza, as observacgdes relativas a necessidade de se
facilitar a formalizagdo da propriedade, com a redugao da burocracia, sdao, atualmente, consenso
em praticamente todas as linhas de estudo (REGUERA, 2007).

Feito o esclarecimento, vale destacar que os 5 pressupostos equivocados indicados por
Hernando de Soto como os mais comuns adotados pelos paises com mais dificuldade de
regularizar suas propriedades, conforme se viu na justificativa da lei, foram justamente algumas
das premissas adotadas no Brasil para se estabelecer o procedimento mais rigoroso para o
parcelamento do solo urbano, sobretudo ignorando-se os custos do cumprimento da lei e as
convengdes sociais ja praticadas pela sociedade.

E o baixo numero de loteamentos aprovados em duas capitais brasileiras em
comparagao com a quantidade de ocupagdes irregulares permite concluir que o maior rigor legal
deixou ainda mais dificil a constru¢do de novos loteamentos e as ocupacdes clandestinas
continuaram a ser a realidade das cidades brasileiras (pois o que se tinha por conveng¢ao social
nao foi observado pelo legislador, ao estabelecer os seus procedimentos formais), conforme

também pode se extrair da doutrina especializada (MARICATO, 1996, p. 47/49):

A chamada Lei Lehman estabelece regras para parcelamento do solo urbano. Apesar
da concepcao embasada em andlise correta, € o tipo de agdo reguladora que acarretou
significativa restricdo da oferta de moradias para a populagdo trabalhadora. O
loteamento ilegal, combinado a autoconstrucdo parcelada da moradia durante varios
anos, foi a principal alternativa de habitagdo para a populagdo migrante instalar-se em
algumas das principais cidades brasileiras.

[..]

Ha evidente correlagdo entre a diminui¢do da oferta de lotes ilegais no municipio de
Sé&o Paulo e a explosao do crescimento das favelas. Durante o periodo de 1989 a 1992
a Prefeitura de Sdo Paulo aprovou o desprezivel numero de dois projetos de
loteamentos residenciais por ano, ¢ todos se destinavam a classe média ou de nivel de
renda superior.®.

Vé-se, alids, que a média de aprovacao de loteamentos urbanos na cidade de Sao Paulo
cresceu muito pouco (apesar da “revolucdo digital” das décadas de 1990 e 2000, que

proporcionou ao mundo a facilitagdo de processos, o melhor armazenamento e processamento

8 E no mesmo sentido: Carlos Nelson dos Santos. Esta na hora de ver as cidades como elas sdo de verdade. Rio
de Janeiro, Ibam, 1986.
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de dados e rapidez nas comunicagdes). Entre 1989 e 1992, eram 2 loteamentos por ano, segundo
relatado no trecho citado acima. E como ja visto, entre janeiro de 2013 e janeiro de 2020, 7
anos, foram aprovados apenas 19 loteamentos, isto ¢, 2,71 loteamentos por ano. Isso mesmo
depois de o Estatuto das Cidades, em 2001, ter previsto a simplificacdo da legislacdo do
parcelamento do solo urbano para permitir o aumento da oferta de lotes (art. 2°, XV).

No Brasil, ainda ndo se presta aten¢do, com o necessario afinco, no custo do impacto
regulatdrio sobre as relagdes sociais, matéria objeto de uma “nova” area do direito, denominada
de “Analise Econdmica do Direito”. Este ¢ o campo do direito que procura responder “quais
sdo os efeitos das regras juridicas sobre as decisdes dos agentes? Se os efeitos sdo socialmente
desejaveis? E como desenhar politicas, leis, instituigdes que gerem os incentivos ‘corretos’ aos
agentes econdmicos?” (TABAK, 2015).

Nesse sentido, recorre-se, mais uma vez, aos dados empiricos colhidos por Hernando
de Soto, para demonstrar que a redugdo da burocracia exagerada beneficia a sociedade. Aquele
autor relata que ao conduzir um programa de simplificagdo de procedimentos burocraticos no
Peru, para facilitar o acesso das pessoas a titulos de propriedade e legalizar negdcios, trouxe
cerca de 276.000 empresarios para a legalidade, os quais registraram seus negocios
voluntariamente, sem que tenha sido feita qualquer promessa de reducdo de impostos. Os
negdcios clandestinos nao recolhiam qualquer tipo de tributo e apenas 4 anos depois, as receitas
fiscais de negdcios anteriormente extralegais totalizaram US$ 1,2 bilhdo. O sucesso obtido,
segundo o autor, decorreu do fato de terem modificado o direito das sociedades e de propriedade
para se adaptar as necessidades dos empresarios acostumados as regras extralegais, bem como
houve o “drastico” corte dos custos da burocracia (SOTO, 2007, p. 161).

Ainda segundo aquele autor, o aumento da legalidade verificado ndo quer dizer que as
pessoas ndo se importem em pagar impostos. Apenas demonstra que as pessoas sabem “fazer
contas simples de aritmética”. As mudangas promovidas pela equipe econdmica garantiram que
os custos da operagdo legal fossem inferiores aos do setor extralegal. De acordo com o

aprendizado naquele caso (SOTO, 2007, 161/2):

Ao contrério da sabedoria popular, operar no submundo dificilmente é gratuito.
Negocios extralegais sdo tributados pela falta de boas leis de propriedade e tém que
esconder continuamente suas operagdes das autoridades. Por nao serem constituidos,
os empreendedores extralegais ndo podem atrair investidores vendendo agoes; eles
ndo podem garantir crédito formal a juros baixos porque nem mesmo tém enderegos
legais. Eles ndo podem reduzir os riscos declarando responsabilidade limitada ou
obtendo cobertura de seguro. O unico ‘seguro’ disponivel para eles é aquele fornecido
por seus vizinhos e a prote¢do que os agressores ou mafias locais estdo dispostos a
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vendé-los. Além disso, como os empreendedores extralegais vivem com medo
constante de serem detectados pelo governo e extorquidos por funciondrios corruptos,
eles sdo forcados a dividir e compartimentar suas instala¢cdes de producao entre varios
locais, raramente alcangando importantes economias de escala.

Embora o levantamento feito acima se refira a “legalizacdo de pequenos negocios”, a
mesma logica pode ser aplicada para a regularidade do uso da terra. Se os custos para se manter
regular forem muito elevados, impossiveis de serem custeados por parte da populagao, a escolha
sera o informal, o “mais barato”.

Ao avangar no tema, Hernando de Soto esclarece que nao ¢ a falta de um mapeamento
geografico ou porque faltam mapas precisos para definir as propriedades que as pessoas ocupam
as areas informalmente. O que as impede, em paises em desenvolvimento, ¢ um mau sistema
juridico e administrativo, que empurra as pessoas para informalidade. Segundo ele (2001, p.

35):

Minha equipe de pesquisa, com auxiliares locais, vem repetindo experiéncias
similares em outros paises. Os obstaculos ndo sdo menos formidaveis do que os
encontrados no Peru; muitas vezes, foram ainda mais desanimadores. Nas Filipinas,
se uma pessoa constrdi em um terreno urbano, seja estatal ou particular, para legalizar
sua moradia precisa formar uma associa¢ao de vizinhos se qualificando ao programa
do Estado para financiamento habitacional. Todo processo pode tomar 168 etapas,
envolver 53 agéncias publicas e privadas e levar de 13 a 25 anos.

No Egito [...], a constru¢do de uma moradia legalizada em terreno antes agricola
tomaria de 6 a 11 anos de batalhas burocraticas, talvez mais. Isso explica porque 4,7
milhdes de egipcios optaram por construir suas moradias ilegalmente.

[...]

Em todos os paises investigados descobrimos que ¢é quase tdo dificil permanecer legal
quanto tornar-se legal. Sendo assim, ndo sdo bem os migrantes quem quebram as leis,
e sim as leis que os quebram — inevitavelmente, acabam optando por ficar fora do
sistema. [...] Trinta anos atrds, mais de dois anos tercos das novas moradias
construidas no Brasil visavam o aluguel. Hoje, apenas cerca de 3 por cento das novas
construgdes ¢ oficialmente registrada como moradia de aluguel. Para onde foi esse
mercado? Para as areas extralegais das cidades brasileiras chamadas favelas, que
operam fora da alta regulamentacdo da economia formal e funcionam segundo oferta
€ procura.

Na mesma linha que apontado por aquele escritor, o Banco Mundial, a partir do seu
levantamento anual “Doing Business” também apontou uma 6bvia relagdo entre burocracia

exagerada e ocupagao irregular (BANCO MUNDIAL, 2006, p. 13):

Nos paises em que os procedimentos sdo complicados e o prazo e o custo para a
obtencdo de alvards sdo grandes, iniciam-se poucos projetos de modo formal.
Considere a assustadora tarefa de obter um alvaré para constru¢do em Mocambique,
onde os regulamentos sobre constru¢des datam da década de 1880: sdo necessarios 13
procedimentos, envolvendo 9 6rgaos e 5 inspecdes separadas.
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Note-se que, naquele caso “assustador”, para o Banco Mundial, Mogambique tinha 13
procedimentos para a constru¢do de um edificio, enquanto a tarefa para se concluir um
loteamento, por mais simples que seja tal loteamento, envolve, em Florianopolis/SC, 37 etapas
e 17 “orgados” diferentes, conforme visto no subtitulo 3.2.3.

Essa miriade de regras para o parcelamento do solo urbano leva a um processo moroso
e caro, que encarece todo o sistema imobiliario®’.

Nesse sentido, a consultoria Booz & Company, hoje integrante da
PricewaterhouseCoopers (PwC), realizou um estudo a pedido da Camara Brasileira da Industria
da Constru¢ao — CBIC, da Associagdo Brasileira de Incorporadoras Imobilidrias — ABRAINC
e do Movimento Brasil Competitivo — MPC (BOOZ & COMPANY, 2014), no qual constatou
que a burocracia relacionada a construgao e a aquisi¢do da moradia, no Brasil, oneraria a cadeia
imobilidria em aproximadamente R$ 18 bilhdes por ano.

Entre os principais problemas constatados por aquela pesquisa foi, justamente, o

licenciamento relacionado aos loteamentos, confira-se:

Tabela 6: Grau de impacto dos problemas por etapa da cadeia e tipo de empreendimento.

Grau de Impacto dos Problemas por Etapa da Cadeia e Tipo de Empreendimento
Durante a obra/
Registro da
Licencia- Financia- Construgciodo | Processode
Sagmento Terreno ey Preteiiura k?mri:rqgu menlo | Empreendimento/ | Desligamento Repasse | Tolal Geral
Producio
Hmm'mm 3,77 3.93 3,25 3.15 3.45 342 340 307 3.46
531%% o 353 m 3,47 3,40 3,00 3z 3,15 325 340
Loteamento 3,81 415 | 3,29 348 % 3,00 3,04 327 331
g':.m&%m 338 3,58 382 3,18 337 a2 247 azo azs7r
Financiamento com
rmlmsgnsuﬁléa 329 370 323 325 338 318 302 318 327
nelus
e 3,30 3,80 342 305 2,88 azi 3,08 298 aze
Tolal Geral 347 386 33 324 314 3.2 3,08 316 331
Escala de Notas
- e
Forte: Pesquisa cam 83 prncipiis armpresas & sidicalos da construchs imabilifnis Andise Boaz & Comparny ||:::|:|D Inuiahil-_l::l‘:

Fonte: Anélise Booz & Company (2014).

87 Therefore, the informal sector created by unaffordable urban regulations exists in both developed and developing
countries. In developing countries, the informal sector mostly takes the form of illegal land development; in
developed countries, illegal subdivisions and extension of houses or apartments in formal developments are more
common. The growth of informal sectors in developed and developing countries has the same cause: poorly
conceived land use regulations that do not take into account the income of poor households. (BERTAUD, 2018,
p. 128).
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Na tabela acima, vé-se que a burocracia atinente ao licenciamento da obra ¢ o mais
custoso em toda a cadeia construtiva, quando se analisa o processo de loteamento. E essa
modalidade so6 esté atras de “empreendimento multiuso de grande porte”.

Além disso, estudando-se o caso concreto de uma cidade (Cotia/SP), em relagdo ao
“loteamento”, aquela consultoria constatou que a fase de “pré-construcdo” (a parte de

licenciamento da obra) demora, em média, 40 meses, quando o ideal seria de apenas 5 meses:

Grafico 2: Duragdo dos Projetos Imobiliarios.

Duragéo dos Projetos Imobilidrios (meses)

; CF:;E} 16 150 M‘;g::g} 23 8 57

t;ﬁl 18 124 M”{':gzcl’} 24 3 38
FGTS (Caso) 19 8 B2 G“"d{gzgnz} 34 7 79
FGTS (ideal) 24 3 38 C”"G{EL:;} 24 338

bt 42 776 S 28 123 191

o Rl B e = [
Fonde:  Andfass Hoaz & Company B Pré-Construcdo Construgao Pds-Construgao

Fonte: Analise Booz & Company (2014).

Esse tempo de “pré-construgao”, de 40 meses, ¢ proximo aquele constatado em
Florianopolis/SC, no subtitulo 2.2.4, quando se apurou que essa fase de licenciamento, em
relacdo aos 11 alvards de loteamento concedidos de janeiro de 2015 a janeiro de 2020,
demorava, em média, 48,7 meses.

E toda essa demora para aprovar um loteamento deixa todo o custo do empreendimento
maior, na medida em que se demora muito mais para se ter o retorno do capital. Aquele estudo,
também, apontou o quanto precisa se aumentar no “Valor Geral de Venda — VGV, isto ¢, o
quanto os lotes precisam ter o valor majorado, para “compensar” o “Valor Presente Liquido —
VPL®” que aumenta quanto mais custa o dinheiro investido em determinada obra, em razio

da demora para sua finalizagdo:

8 Em linhas simplificadas, ¢ uma formula econémico-financeira para determinar o “valor presente”, de agora, de
pagamentos futuros, aquilo que serd gasto com o passar do tempo, considerada a taxa de juros atinente a essa
“demora em relagio ao pagamento futuro”, menos o custo do investimento inicial. E o calculo que se faz para
avaliar se o investimento ¢ ou ndo viavel.
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Tabela 7: Impacto dos atrasos dos empreendimentos imobiliarios.

O impacto destes atrasos é bastante relevante para o retorno dos
projetos, considerando o custo do capital investido

Impactos dos Atrasos dos Empreendimentos Imobiliarios
Custos de Capital Relacionados a Atrasos

Necessidade de Aumento no VGV para Manter VPL [ Potemlal
. {pnntos percentuais) as

Pos-consiruséo

Financiamento FAR 0.2 pp /més 0.8 pp /més 0.0 pp /més
Financiamento FGTS 0.3 pp /més 0.4 pp /més 0.1 pp /més 8% -7%
Loteamento 0.7 pp /mes 0.0 pp /més 0.1 pp /més 25% -29%

Fonte: Analise Booz & Company (2014).

Ou seja, a demora média de 40 meses na fase da “pré-constru¢do” do loteamento traz
um custo de 29% para o empreendimento, o que serd, evidentemente, compensado no custo dos
lotes que serdo colocados a venda, deixando o mercado imobilidrio ainda mais inacessivel.

Nessa mesma linha de analise, Alain Bertaud conduziu diversos estudos em varias
cidades do mundo e também foi capaz de apontar que quanto mais demorado é o processo de
aprovacdo de empreendimentos de parcelamento do solo urbano e construgdo, mais
informalidade e mais caros ficam os lotes urbanos (BERTAUD, 2018, p. 123/30).

E possivel, a partir dai, concluir que as moradias ficam mais caras (e, portanto, menos
acessiveis) com o maior nimero de exigéncias legais, independentemente do juizo sobre a
conveniéncia de tais exigéncias. E o Brasil, em termos de burocracia, estaria entre os paises
com o maior numero de regulamentacdes do mundo.

E o que apontam os levantamentos feitos pelo Banco Mundial, na pesquisa que avalia
a facilidade de fazer negocios nos paises, denominada “Doing Business”. Na mais recente, de
2020, o Brasil ocupa a 124? posi¢do (de 190 paises) no ranking geral (WORLD BANK, 2020).
Para se obter esse ranking, avaliam-se 10 topicos distintos, dentre eles alguns que estdo

diretamente relacionados ao parcelamento do solo urbano: (1) a facilidade para a obtencgao de
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alvaras de constru¢io®, no qual o Brasil ocupa a posicdo 170%°; e (2) a facilidade para registrar
propriedades, no qual o Brasil estd na posigdo 133°!.

Ou seja, as andlises empiricas demonstram que ¢ muito dificil se obter todas as licengas
para construir (loteamentos e imdveis), de forma regular, no pais. E isso também reflete no
custo da moradia formal. Logo, se a moradia formal fica menos acessivel ¢ de se esperar que
haja a expansdo da moradia informal, como sera visto nos estudos econométricos do capitulo
seguinte.

A burocracia ndo estd apenas relacionada ao custo mais alto do empreendimento.
Também existem reiterados estudos que a relacionam a um nivel mais alto de corrupgao. Isto
¢, haveria uma correlagdo direta entre sistemas mais burocraticos e sistemas mais corruptos
(NIEBUHR, ASSIS e DALMARCO, 2019), o que, ao final, também implica um custo mais
alto para toda a sociedade.

E possivel concluir, portanto, que o procedimento formal atrelado ao parcelamento do
solo urbano pode ser uma das causas que dificultam a ocupagao regular do solo, tendo em vista
a sua alta complexidade, as varias etapas, os varios orgaos envolvidos, o baixo niimero de
empreendimentos aprovados e o alto indice de ocupagdes irregulares constatado em solo

brasileiro.

8 O levantamento “Doing Business” considera, para este indice, a construgdo de um galpdo e nio de um
loteamento. Apesar dessa diferenga, as etapas para aprovagao da constru¢ao do primeiro tém semelhanca e sdo de
responsabilidade dos praticamente mesmos 6rgdos que sdo responsaveis pela aprovacdo da constru¢do de um
parcelamento do solo urbano. Na pratica, este passa até por mais etapas e 6rgdos que aquele, o que permite
especular que se o indice considerasse a dificuldade para se realizar um parcelamento do solo urbano, a posigéo
do Brasil no ranking seria ainda pior.

% Disponivel em: https:/portugues.doingbusiness.org/pt/data/exploretopics/dealing-with-construction-permits,
acesso em 23/02/2021. Acesso em: 30 de margo de 2021.

%1 Disponivel em: https:/portugues.doingbusiness.org/pt/data/exploretopics/registering-property, acesso em
23/02/2021. Acesso em: 30 de marco de 2021.
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4 O DESIGN E AS EXIGENCIAS FORMAIS VEICULADAS EM LEI QUE INDUZEM
A INFORMALIDADE URBANA

No capitulo anterior foi destrinchado o procedimento para se realizar o parcelamento
do solo urbano e analisadas, empiricamente, todas as fases e nuances que um loteamento
simples (espécie de parcelamento) precisa percorrer até que seja aprovado em definitivo, na
cidade de Florianopolis/SC.

O procedimento decorre da regulacio do estado, que “envolve a criacdo ou
desenvolvimento de regras (juridicas ou técnicas) que condicionam a licitude do
desenvolvimento de atividades econdmicas pelos agentes privados” (NIEBUHR, ASSIS E
DALMARCO, 2019, p. 1). Segundo André Saddy, a regulacdo “(I) trata-se de uma interferéncia
publica intencional; (IT) por meio de normas juridicas [...]; (IIT) que indique, induza ou imponha,
proiba ou permita as escolhas para quem a norma ¢ dirigida; e (IV) que vise atingir e respeitar
os mais diversos interesses publicos relacionados a interferéncia” (SADDY, 2016, p. 1/33).

No caso do parcelamento do solo urbano, o procedimento decorrente da regulagdo,
portanto, tem por objetivo impor aos particulares o cumprimento de determinados critérios
materiais que, por qualquer motivo (ideologico, técnico ou exclusivamente politico), entendeu-
se relevante e Util para se alcancar o intuito do legislador.

O Brasil se esforcou em criar uma vasta legislagdo para tentar controlar e direcionar a
ocupagdo do solo, tanto na forma, quanto no conteudo material. Como ja demonstrado alhures,
a justificativa da lei 6.766/79 indica que o seu objetivo era erradicar a propagacao de favelas,
corticos € mocambos, estabelecendo-se padroes minimos para a ocupagdo, os quais deveriam
garantir habitagdes com qualidades superiores, bem como evitar que loteadores mal-
intencionados deixassem os empreendimentos inacabados, que viriam a ser custeados pelo
Poder Publico, em prejuizo de toda a sociedade.

Assim, dentre os requisitos materiais para os parcelamentos do solo urbano, o
legislador incluiu: a defini¢do do perimetro urbano do municipio; dimensdes minimas do lote;
a infraestrutura minima; e o “concurso voluntdrio” (em outras palavras, uma ‘“doagdo
compulsoéria”) de areas para o municipio.

Para essa diretriz de “comando e controle” funcionar, todavia, € necessario que se
tenha um vasto sistema de imposicdo dessas regras, o law enforcement. Se a cobranca pelo
cumprimento da norma ¢€ leve ao mesmo tempo em que as exigéncias sdo pesadas, a tendéncia

¢ que os agentes do mercado (consumidores, empreendedores e, em muitos casos, 0s proprios
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aplicadores do direito) procurem burlar a norma, conforme estudos de economia
comportamental demonstram. Esse costuma ser o caso de paises em desenvolvimento, que,
como regra, t€ém poucos instrumentos para fazer cumprir a lei, de modo que, quando nao ha
suprimento de solo formal, ocorre a proliferacdo do solo informal (LALL, 2006; DOWALL,
2007; AVILA, 2007; BIDERMAN, 2008).

Nao ¢ s6 a intrincada burocracia, vista no capitulo anterior, todavia, que contribui para
essa ocupagao informal. Estudos econométricos apontam que os critérios materiais, os “padrdes
minimos” estabelecidos pela legislagdo para a constru¢do de loteamentos, também contribuem

para o resultado indesejado e ¢ este o tema que sera tratado neste capitulo.

4.1 ANALISE ECONOMETRICA DO INSTITUTO DO PARCELAMENTO DO SOLO
URBANO

Um dos primeiros artigos de que se tem conhecimento e que tratou, empiricamente, do
impacto da Lei 6.766/79 em relagdo ao aumento de informalidade das ocupagdes do solo
brasileiro ¢ o trabalho desenvolvido por Somik V. Lall e Hyoung Gun Wang, ambos
pesquisadores do Banco Mundial, em conjunto com Daniel da Mata, pesquisador do Instituto
de Pesquisa Economica Aplicada — [IPEA (BIDERMAN, 2008).

Naquele estudo, os pesquisadores procuraram identificar se a defini¢do de lote minimo
permitido para parcelamento e a necessidade de se doar uma drea minima para o Poder Publico
(na época, 35% do imovel) impactam ou ndo na disponibilizacao de solo urbano formal.

Isso porque a Lei 6.766/79, mais especificamente no art. 4°, 11, estabelece que: “os
lotes terdo drea minima de 125 m? e frente minima de 5 metros, salvo quando o loteamento se
destinar a urbanizacao especifica ou edifica¢do de conjuntos habitacionais de interesse social,
previamente aprovados pelos 6rgaos publicos competentes™.

Como a lei prevé que as cidades podem estabelecer excegdes a esse minimo, para areas
de “interesse social”, os pesquisadores puderam agrupar as cidades que definiram lotes com
tamanhos minimos distintos, como, por exemplo, as cidades de Belém (90 m?), Fortaleza (50
m?) e Belo Horizonte (40 m?), em grupos, para o desenvolvimento de andlise econométrica’

que pudesse apontar uma correlagdo entre exigéncias legais e o aumento (ou a diminui¢ao) da

ocupagao informal, a partir dos dados dos censos do IBGE de 1980, 1991 e 2000.

92 Econometria ¢ um campo da economia que se utiliza de ferramentas estatisticas para avaliar a relacdo entre
variaveis econdomicas, por meio da aplicagdo de um modelo matematico.
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Entre as primeiras conclusdes que foram possiveis, apontou-se que quando a lei
estabelece dimensdes minimas muito altas para os lotes, o efeito direto ¢ o aumento do prego
efetivo da moradia, o que, por si sd, torna a moradia formal inacessivel para os mais pobres.
Assim, ha um efeito de substitui¢do e as familias optam por viver em areas informais, mais
acessiveis financeiramente. Essas regras mais rigidas, que estabelegam um padrao de lote
maior, também podem servir como desestimulo para potenciais migrantes (e talvez seja esse
mesmo o intuito do legislador local), o que pode de fato reduzir a migragao para a cidade e, por
consequéncia, diminuir a demanda por mais solo urbano, diminuindo, por conseguinte, a
formacao de favelas.

A analise econométrica ainda apontou que a oferta habitacional é muito ineléstica no
mercado imobilidrio brasileiro formal o que, por sua vez, limita os ajustes que naturalmente
ocorreriam no mercado habitacional formal em resposta a demanda aumentada e, portanto, com
menos lotes formais, ha o aumento da formagao de favelas (o mercado imobilidrio informal).
Os indices de elasticidade’® encontrados no Brasil sdo semelhantes aos da Malasia e da Coreia
do Sul, paises considerados como altamente restritivos pela doutrina estrangeira, segundo
aqueles autores.

Também constataram que o nivel de exigéncias formais mais baixo (em particular no
que se refere ao tamanho dos lotes minimos, isto €, se a legislacdao local admite parcelamento
do solo com lotes menores do que os previstos na lei federal — 125 m?) permite as cidades
acomodar mais residentes em areas formais e isso reduz a formagao de favelas.

Por outro lado, ao se considerar na analise econométrica que essas regras mais flexiveis
também influenciam positivamente a migracao doméstica e da escolha residencial (formal e
informal), o modelo sugere que as cidades que reduzem os regulamentos de tamanho minimo
de lote em relacdo ao estipulado pela Lei 6.766/79 (125 m?) ao mesmo tempo que expandem o
crescimento do uso formal do solo também sentem um maior crescimento populacional devido
a migragao. Como ja dito acima, na medida em que o mercado habitacional formal do Brasil é

altamente inelastico (tem dificuldade de responder rapidamente a demanda nova), o resultante

% Em linhas gerais € para simples compreensdo do texto, a “elasticidade” é definida pela Economia como a
capacidade de resposta de se produzir um bem em virtude da mudanga de seu prego. Isto ¢, se determinado bem
tem demanda/oferta “eléstica” isso significa que haverd uma elevada capacidade de resposta & mudanga no preco.
No cenario inelastico, por outro lado, ha a baixa capacidade de resposta a alteragdo de precos. No caso em estudo,
como a legislacdo restringe demais a construcdo de novos empreendimentos, a oferta passa a ser ineldastica, pois
mesmo com o aumento do pre¢o do bem o mercado formal ndo consegue atender a tempo a demanda.
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crescimento populacional ndo costuma ser alcangado pelo fornecimento formal de moradias, o
que acarreta a expansao do mercado informal (a formagdo de mais favelas — LALL, 2006).

Nesse sentido, aqueles pesquisadores ainda puderam inferir, a partir do modelo
econométrico, que quando as cidades utilizam-se de regras de parcelamento mais flexiveis e
com padrdes menores elas aumentam o acesso das camadas mais pobres ao uso formal do solo,
pois permitem que casas com especificagdes diferentes estejam disponiveis no mercado formal,
0 que, por sua vez, aumenta o bem-estar da populagdo e, provavelmente, atrai
desproporcionalmente migrantes (pobres), que, por consequéncia, acarreta o aumento da
formagao de favelas (LALL, 2006).

Em resumo, aqueles pesquisadores chegaram a conclusdo que sim. Diminuir as
exigéncias legais aumenta a capacidade da cidade de abrigar mais pessoas em areas formais,
todavia, acaba por ndo reduzir a propagacdo de favelas na respectiva cidade, pela maior
atratividade que a cidade passa a ter — ou seja, mais pessoas passam a se mudar para tal cidade,
em busca de melhores condi¢des de vida (LALL, 2006).

Esse ¢ um fenomeno econdmico natural, alids, apontado por outros pesquisadores da
area da economia comportamental, como € o caso dos estudos elaborados por Edward Glaeser.
Segundo este autor, ¢ natural que as cidades mais bem sucedidas e prosperas acabem atraindo
mais pessoas, sobretudo pessoas de baixa renda, que procuram melhores condigdes de vida.
Segundo ele, um grande ntimero de pessoas pobres em uma cidade ndo indicaria uma cidade
“fraca”, mas, sim, uma cidade “forte”, com capacidade de gerar mais riqueza e bem-estar®*.

Logo, conclui-se, conforme apontado nos estudos econométricos citados
anteriormente, que as cidades que diminuem as exigéncias legais para construcao de moradias
sdo bem-sucedidas em acomodar um maior nimero de pessoas, em condi¢cdes melhores, o que,
por sua vez, atrai mais pessoas de baixa renda para cidade, realimentando ocupacgdes irregulares.
Por outro lado, € possivel especular que se todas as cidades do pais adotassem a mesma politica

urbana, de diminui¢ao de exigéncias para o parcelamento do solo, ndo haveria essa migragao

%4 The presence of poverty in cities from Rio to Rotterdam reflects urban strength, not weakness. Megacities are
not too big. Limiting their growth would cause significantly more hardship than gain, and urban growth is a great
way to reduce rural poverty. The seemingly equal world of the suburb is in many ways more of a problem for
society as a whole, especially those people who can’t afford its pleasures, than the unequal world of the city. Cities
aren’t full of poor people because cities make people poor, but because cities attract poor people with the prospect
of improving their lot in life. The poverty rate among recent arrivals to big cities is higher than the poverty rate of
long-term residents, which suggests that, over time, city dwellers’ fortunes can improve considerably. The poorer
people who come to cities from other places aren’t mad or mistaken. They flock to urban areas because cities offer
advantages they couldn’t find in their previous homes. The great problem of urban slums is not that there are too
many people living in a city, but that those residents are often too disconnected from the economic heart of the
metropolis. (GLAESER, 2011, p. 70)
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tdo acentuada por este motivo especificamente, o que, em tese, ndo expandiria as ocupagoes
irregulares em cidades especificas, mas apenas se reduziria a informalidade de modo uniforme
entre todas as cidades.

Em outro estudo, o pesquisador Ciro Biderman também se propds a investigar as
causas da informalidade da ocupacdo do solo brasileiro. Em seu trabalho, ele explica que a
necessidade de regular o uso e a ocupacdo do solo urbano teria como fundamento inicial
eliminar externalidades negativas (por exemplo, um prédio muito alto, que tirasse o sol do
vizinho) e informagdes assimétricas (entre construtores/vendedores ¢ compradores), o que
deveria implicar melhor qualidade de vida a toda comunidade. A partir disso, criou-se um senso
comum de que os padrdes definidos pela legislagcdo seriam algo virtuoso e, por isso, a legislagao
passou a ser toda produzida para garantir a melhor eficiéncia desses padrdes, sem que a
economia tivesse papel relevante no debate (BIDERMAN, 2008).

No entanto, ainda na década de 1990, segundo aquele autor, os primeiros estudos
econdmicos em outros paises acerca das normas urbanisticas e o impacto em relagdo a ocupagao
do solo comegaram a ser elaborados (MALPEZZI, 1996, p. 334-339; GLAESER, 2005, p.
329/333), os quais apontaram que o aumento da regulamentagcdo estava associado a um
suprimento menos elastico de moradias (ou seja, o prego das moradias tende a ndo diminuir,
mesmo com mais oferta de moradias no mercado, pois a demanda nao € alcangada a tempo) e,
por consequéncia, ao aumento do custo das moradias.

BIDERMAN, ao voltar sua analise para o cendrio brasileiro, esclarece que com o
advento da Lei 6.766/79, a lei do parcelamento do solo urbano, o legislador federal procurou
estabelecer padrdes minimos para a ocupagdo do solo, para, acreditava-se, garantir a boa
qualidade das ocupagoes, e reforgar a propriedade privada (pois havia muitos parcelamentos de
solo sendo realizados em terrenos de terceiros, de forma clandestina), porém, vinculou o titulo
regular de propriedade ao cumprimento desses padrdes legais. Além disso, proibiu que
municipios construissem infraestrutura em assentamentos ndo regularizados. O proposito
dessas limitagdes era promover a aplicacdo da lei (o law enforcement), proteger os compradores
no mercado imobilidrio e garantir os padrdes urbanos, todavia resultou em tornar muito mais
dificil para a camada mais pobre regularizar suas “propriedades” (na verdade, suas posses, na
acepcao juridica do termo). A conclusdo daquele autor ¢ a de que a lei acabou prejudicando um
dos grupos que pretendia proteger.

Segundo ele, ainda no final da década de 1980, percebeu-se o efeito negativo para as

camadas mais pobres, e para resolver tal problema foram criadas regras distintas para pobres e
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ricos. Para as camadas mais pobres, a legislagdo permitiu a criagdo, pelos municipios, das
chamadas Zonas Especiais de Interesse Social (as ZEIS), onde as normas poderiam ser mais
flexiveis, o que veio a ser refor¢ado pela Constituicdo Federal de 1988, que ressaltou o
proposito social da propriedade. A Lei 9.785/99 também procurou facilitar ainda mais a
regulariza¢do de propriedades no interior dessas ZEIS e essa préatica foi referendada pela Lei
10.257/01, o Estatuto das Cidades (BIDERMAN, 2008).

Para fundamentar a sua hipotese, de que as regras mais rigidas para a ocupacao do solo
estdo relacionadas ao aumento da informalidade nas cidades, o autor, com base nos Censos ¢
na Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais, ambos do IBGE, bem como no banco de dados
da Secretaria do Tesouro Nacional, separou os municipios brasileiros em grupos que aprovaram
suas normas urbanas (Cdédigo de Obras; Perimetro Urbano; Plano Diretor; Zoneamento;
Parcelamento; e Zonas Especiais de Interesse Social) entre os anos de 1991 e 2000 (grupo 1) e
aqueles que o fizeram antes de 1991 (grupo 2).

Apesar das dificuldades em se obter dados completos de todos os municipios
brasileiros no periodo, o autor foi capaz de utilizar 6 metodologias distintas para analisar sua
hipotese e considerou, ainda, fatores que podem, isoladamente, explicar a informalidade, como
¢ o caso da pobreza da populagdo e eventuais programas sociais que os municipios tenham
implementado.

As andlises econométricas realizadas permitiram ao autor concluir que as normas
contribuem, sim, para aumentar a informalidade e, entre as normas, as que mais contribuem sao

as normas de zoneamento e parcelamento (BIDERMAN, 2008):

What is interesting is that, except for ZEIS, the impact of the norm is always positive.
That is, the results do suggest that the enacting regulations will induce more
informality. It also suggests a certain hierarchy among norms. Zoning and parceling
norms tend to induce more informality while building codes and urban boundaries
have lower impact. Master plans are somehow in between but the impact is not
significant at 90% in any estimation.

E ao explicar os resultados sobre as normas de parcelamento, especificamente, o autor

esclareceu:

Parceling norms have also a very high impact on informality but it is not significant
in so many analyses as zoning. It is significant at 90% only when we use nearest
neighborhood matching (constraint to the common support of the treated or not). The
problem is that parceling may not actually mean a more stringent law. For instance,
regarding lot size, the lack of municipal regulation may be interpreted as if the federal
law would be enforced, i.e. the minimum lot size would be 125 square meters. So,
municipalities with parceling norms may have (implicitly) exactly the same
(minimum) lot size as municipalities with no norm. If the municipality defines a lot
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size larger than 125 square meters then the law in this municipality would actually be
more stringent than in other municipalities that did not implement the norm. This is
not the case for zoning since law 6.766/79 was not explicit about zoning regulation.
Parceling often regulates other standards besides lot size so we do expect
municipalities with parceling norms to have a more inelastic supply of formal houses
but the difference may be small depending on the comparison group.

Ou seja, as normas de parcelamento estdo entre as normas que mais contribuem para
aumentar a ocupa¢do informal do solo urbano, ao lado das normas de zoneamento. E,
provavelmente, s6 ndo se mostram tao influentes quanto as regras de zoneamento em todas as
metodologias adotadas no estudo porque Municipios que “ndo tém regra propria de
parcelamento”, t€ém, ainda assim, os valores minimos da lei federal, ou seja, ha regra, mesmo
“quando ndo ha regra”, variavel que ndo foi possivel incluir nos modelos. Essa situacdo de
“subsidiariedade” em relacdo a lei federal ndo ocorre em relagdo as normas de zoneamento (as
que mais impactam, em todas as metodologias adotadas), pois se os municipios ndo tém regra
propria de zoneamento, ndo ha lei federal estabelecendo um “zoneamento minimo”.

Este estudo também constatou o que o estudo mencionado anteriormente, elaborado
por Somik Lall, Hyoung Wang e Daniel da Mata j4 havia apontado: flexibilizar as normas, neste
caso, com a andlise dos resultados da aplicagdo das ZEIS (instrumento que serve justamente
para flexibilizar as normas de ocupagdo e zoneamento para as camadas mais pobres da
sociedade), embora aumente o nimero de moradias formais, também acaba por atrair mais
pessoas das camadas mais pobres para a cidade, realimentando a informalidade®.

De qualquer forma, esse segundo estudo refor¢a o mencionado previamente, de que,
sim, as normas urbanas, e em especial as normas de parcelamento do solo urbano, induzem
maior informalidade nas cidades dos paises em desenvolvimento (porque a populagdo nao
consegue adquirir moradias formais, que ficam mais caras), ainda que ndo sejam as unicas
responsaveis para tanto; ao passo que normas mais rigidas, em paises ja desenvolvidos, tendem
a aumentar o custo das moradias (e ndo aumentam a informalidade de ocupagdo do solo, porque
a populagdo, apesar do aumento do custo, consegue adquirir os imoveis e ha law enforcement

suficiente para coibir o mercado informal do parcelamento do solo). Nos dois casos, as normas

95 ZEIS is significant for both the nearest neighborhood and Kernel matching if we do not constrain the sample to
the common support of the treated. The problem is that it is positive but we would expect a negative impact since
ZEIS makes the urban norm more flexible. The only negative coefficient happened in the [V estimator that is
sensible to the specification adopted. The problem with ZEIS is that it does reduce informality on the designated
area. On the other hand it gives incentives for more informality by signaling that getting property titles or the
services is more likely in the municipality that uses ZEIS.

(Biderman, C. (2008). Regulation and informal settlements in Brazil: A quasi-experiment ap-proach. Lincoln
Institute of Land Policy Research Report)
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acabam servindo para segregar os pobres dos ricos, com a agravante, nos paises em
desenvolvimento, de se colocar os mais pobres em situacdo ainda mais precaria, pois nem titulo
de propriedade tampouco servigos publicos basicos costumam estar a disposicao.

Um terceiro estudo merece ser mencionado neste trabalho, pois também procurou
tratar com dados empiricos e levantamentos econométricos o problema da informalidade
relacionada a aprovagdo da Lei 6.766/79. Este estudo foi conduzido pelo pesquisador Paulo
Coelho Avila.

Nagquela oportunidade, o autor destacou que a mencionada lei pretendeu disciplinar a
expansdo da ocupa¢do do solo urbano e proteger os adquirentes dos lotes impondo vérias
demandas para a abertura do parcelamento e a respectiva venda dos lotes, dentre elas: a criagao
do lote minimo de 125 m?; a doagdo compulsoria de 35% da area para ruas, areas verdes e
outros instrumentos publicos; limitou o parcelamento aos limites do perimetro urbano, que
dependem da aprovagdo das autoridades federais; a apresentacdo de varias certidoes tanto de
propriedade da gleba quanto de antecedentes criminais; a pavimentagdo de ruas; a construgao
de sistema de drenagem pluvial; a coleta de esgoto e todo resto de infraestrutura que se faz
necessaria numa cidade. Segundo o autor, enquanto se esperava restringir o espraiamento das
cidades, a lei limitou o suprimento de casas e deixou as existentes muito mais caras (AVILA,
2015, p. 304/21).

Ainda segundo aquele estudo, a lei 6.766/79 determinou que as obras do parcelamento
deveriam ser concluidas em até dois anos apds o registro do empreendimento, cuja
consequéncia seria o de impedir a construcao do parcelamento em etapas, o que, por sua vez,
deixaria mais dificil para o empreendedor, que teria que ter todo o capital necessario para a
construcao do parcelamento desde o inicio, sem poder contar com o produto da venda dos lotes
finalizados por primeiro, que poderia vir a ser reinvestido na constru¢do do restante do
empreendimento.

Esse modelo de empreendimento aumentou o risco € a incerteza do negocio, tendo em
vista a maior demora (que pode levar, normalmente, mais do que 5 anos, em virtude da
burocracia e da dificuldade para se conseguir todos os documentos para o registro) entre o
investimento inicial e o retorno do capital. Com periodos para retorno de capital maiores, os
custos de oportunidade do dinheiro investido ficam também maiores, € isso tudo compde o
prego dos lotes finais, os quais, por consequéncia, ficam mais caros, sendo menos acessiveis as
camadas mais pobres da populacdo. Mesmo com o custo mais alto para se construir (e adquirir)

lotes, a demanda por mais moradias continua a existir, em virtude do aumento demografico e
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da constante migragdo da populagdo de regides mais pobres, normalmente rurais, para cidades
maiores € mais ricas. Em nao sendo acessiveis os lotes formais, pelo seu custo maior, a demanda
por lotes informais, mais acessiveis, aumenta, o estado tem pouca forca (ou nenhuma) para
impedir a proliferacdo de ocupagdes irregulares e esses incentivos incorretos contribuem para
que pequenos ¢ médios empreendedores procurem atender esse mercado informal, livrando-se
dos altos custos impostos pela legislagao mais restritiva.

O autor ainda destaca que ndo ¢ ma ideia a tentativa de alcangar melhores padroes de
qualidade de vida, com padrdes urbanisticos melhores, sobretudo porque, sem a intervengao do
poder publico, dificilmente os empreendedores incluirdo em seus parcelamentos de solo areas
verdes, infraestrutura urbana completa, parques e outros espacos publicos se isso tudo ndo for
capaz de gerar lucro. Todavia, ele destaca que hé até um problema ético quando a legislagao
arbitrariamente impde padrdes espaciais (v.g. tamanho minimo do lote) que representem visdes
de mundo particulares de determinados grupos sociais, em descompasso com a necessidade de
moradia para camadas mais pobres. O autor defende que ao agir dessa maneira, com a
imposicdo de padrdes urbanisticos que representem o padrdo das camadas mais ricas da
sociedade, havera, necessariamente, uma segrega¢do entre o espago ocupado “por ricos” € o
espaco ocupado por “pobres”, sendo que o espaco destes, invariavelmente, serd “fora da lei”.

Para o autor, ¢ mais adequado do que impor pela lei, de acordo com a teoria da “escolha
do consumidor” (que, de forma grosseira, ¢ uma modelo que procura explicar a demanda em
um ambiente livre de incerteza e risco, situa¢do na qual o consumidor procurard maximizar a
sua utilidade), permitir aos adquirentes de iméveis que facam as escolhas, por si mesmos, que
mais maximizem a sua utilidade, dentro de sua propria realidade financeira, entre o que
precisam de “casa” e de “amenidades”.

No estudo, ¢ esclarecido, ademais, que a disponibilidade de solo urbano para uso ¢
limitada. Considerado esse fator, quanto mais exigéncias a lei do parcelamento do solo impde
(espacos publicos, espacos verdes, tamanho de vias, de calgadas, tamanho de lotes, efc.), menos
solo sobra para moradias, e mais cara fica a aquisi¢do dos lotes. Quando a lei estabelece padrdes
muito altos de “amenidades”, menos pessoas tém condi¢cdes de adquirir tais lotes e a opcao que
lhes resta ¢ ocupar um espago de terra fracionado, porém ndo regularmente loteado.

Para sustentar sua hipdtese, o autor conduziu levantamento a partir dos dados
proporcionados pelo IBGE, por meio da Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais e dos

Censos, bem como dos dados coletados pelo IPEA, no que tange aos custos de imdveis.
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A fim de utilizar os dados coletados ao longo de duas décadas, o autor precisou os
padronizar, a partir dos trés censos do IBGE, realizados entre os anos de 1980 e 2000, de modo
a reagrupar todos os municipios que foram criados a partir da divisdo de outros municipios
naquele periodo em “areas minimas comparaveis (AMCs)” e obteve 3.720 AMCs,
representando todo o pais. Além disso, destacou 628 AMCs que compunham as maiores regioes
urbanas do pais, com mais de 50 mil habitantes, urbanizacido de pelo menos 50% e renda per
capita que tivesse pelo menos 75% de dependéncia da produgdo industrial e comercial (o que
indicaria se tratar de uma area, de fato, urbanizada).

No modelo, também foram consideradas as variaveis relativas a demografia, ao
desenvolvimento social e aos fatores economicos que mudaram ao longo do tempo em cada
AMC, bem como o acesso das moradias a infraestrutura e ao tratamento de esgoto. Dividiu-se,
ainda, as AMCs entre aquelas regides que adotaram apenas a lei federal de parcelamento do
solo (a Lei 6.788/79) e aquelas que aprovaram a sua propria lei de parcelamento. Das 628 AMCs
destacadas como as maiores ¢ mais urbanizadas da amostra, 357 ja haviam aprovado suas
proprias leis na década de 1980, sendo que 299 foram mais rigorosas que a lei federal.

Os resultados obtidos sao estatisticamente relevantes e t€ém 95% de nivel de confianga.
Foi observado que entre aquelas 628 AMCs mais populosas e mais urbanizadas, as que criaram
ou editaram as suas proprias leis de parcelamento do solo ainda na década de 1980 (357)
sofreram maior aumento de ocupagdes irregulares do que aquelas que ndo o fizeram. Um
segundo célculo, com 0 mesmo modelo, foi realizado, agora s6 considerando as 357 AMCs que
j4 haviam editado as suas proprias normas, porém, as dividindo entre aquelas que criaram
padrdes mais rigidos do que a lei federal (299) e as que mantiveram os mesmos padroes (58).
E, de novo, os resultados obtidos sdo idénticos aos do célculo anterior, isto ¢, que as regides
com mais restrigdes legais induziram mais informalidade.

A conclusao firmada por AVILA foi a de que (2015, p. 304/21):

The results found here suggest a strong relation between the adoption of local laws on
land subdivision during the 1980's, under the influence of federal law approved in
1979, and the growth of housing informality in the subsequent years, especially in
cities that adopted more demanding regulations. Thus, we conclude that the increase
of insecure conditions of housing occupation in Brazil may have been influenced by
adopting many demanding regulations on land development.

[...]

The new law on land subdivision constrained formal land supply elasticity for the low-
income housing demand. Stricter and more demanding requirements for approval and
registration of land developments within a scenario of economic downturn increased
costs and risks for subdividing land formally, thus icreasing housing prices. From
restraining economic feasibility to formally produce residential plots for low-income
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population, developers may have driven their businesses to informality or to the high-
income households.

O autor ainda observa que a ocupacdo informal de areas de risco e o desempenho
insatisfatorio do setor habitacional de baixa renda no Brasil ndo se deve a falta de
regulamentagdes mais rigidas sobre o desenvolvimento urbano. Os indicios sdo no sentido de
que o problema decorre de fragilidades institucionais do setor publico em conjunto com as
restri¢des legais que ndo levam em consideragdo as distintas condi¢des de acesso a terra e a
moradia dos diferentes grupos sociais no Brasil (AVILA, 2015, p. 304-3211).

Neste subtitulo foram apresentados trés estudos distintos que fizeram uso de modelos
econométricos para avaliar se a legislacdo urbanistica mais rigida, em especial a que se refere
ao parcelamento do solo urbano, tem impacto na ocupagao irregular do solo. Os trés estudos,
apesar das dificuldades de se obter dados oficiais, chegaram a conclusdes similares, no sentido
de que, sim, municipios que adotam padrdes minimos mais elevados tendem a incentivar o

mercado informal.

4.2 APOBREZA E A INFORMALIDADE

Foi mencionado nos estudos trazidos acima que uma das causas que poderia explicar,
por si, a existéncia de ocupagdes informais € a pobreza da populagdo. E, de fato, a ldgica do
mercado, de que imoveis formais sdo mais caros, e, portanto, menos acessiveis pelas camadas
mais pobres permite concluir que a pobreza ¢ um fator determinante para a informalidade. Isso
porque, se essa camada da populagdo ndo consegue acessar imdveis formais mais caros, ela,
ainda assim, precisara encontrar uma moradia, e acabara se submetendo ao mercado informal.

Mas se a pobreza fosse a unica determinante para o mercado informal, a ocupagao
irregular do solo se daria exclusivamente ou, quando muito, majoritariamente, pelas familias
de baixa renda. E essa afirmacdo nao ¢ verdadeira. De acordo com o levantamento realizado
pela Fundagao Jodao Pinheiro (2018), ¢ possivel verificar que a irregularidade fundiaria atinge
todas as camadas da populagdo brasileira, de forma significativa. O levantamento nao analisa,
especificamente, areas que ndo foram objeto de um parcelamento regular do solo urbano,
tampouco envolve todos os municipios do pais, mas apenas as regides metropolitanas. Como ja
dito outras vezes, ndo existem bancos de dados oficiais que demonstrem, de forma segura e
completa, quantos imoveis estdo irregulares no pais. Porém, existem alguns indices que podem

ser indicativos de areas cujo parcelamento nao foi realizado/concluido.
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E o caso, por exemplo, do que ¢ chamado, no estudo, como a “Inadequagio Fundiaria
Urbana”. Trata-se de “situacdo em que pelo menos um dos moradores do domicilio declara ter
a propriedade da moradia, mas informa nao possuir a propriedade, total ou parcial, do em que
ela se localiza”. Isso pode ocorrer quando ndo houve a individualizacdo das matriculas dos
imoéveis, conforme visto no Capitulo 2, subtitulo 2.3, ou por se tratar de mera area de posse.

Um outro indice utilizado em outro trabalho académico (DOWALL, 2007) como
indicativo de falta de parcelamento regular do solo € aquele que indica a “caréncia de servigos
de infraestrutura”. Sao assim entendidos aqueles “domicilios que ndo dispdem de ao menos um
dos seguintes servigos basicos: iluminagdo elétrica, rede geral de abastecimento de d4gua com
canalizagdo interna, rede geral de esgotamento sanitario ou fossa séptica e coleta de lixo”. E
podem indicar um parcelamento irregular do solo, porque todos esses servigos de infraestrutura
sdo etapas que deveriam ter sido cumpridas pelo empreendedor antes de realizar a venda de um
lote, conforme se viu no Capitulo 3, subtitulo 3.2.3.

Feitos esses apontamentos, e iniciando-se pela inadequacdo fundidria, confira-se o

seguinte grafico:

Grafico 3: Inadequagdo Fundidria por faixa de renda.

Inadequagdo fundiaria urbana, por faixas de renda meédia familiar mensal, em salarios minimos
{SM), segundo regides geograficas e regides metropolitanas (RMS5) — Brasil — 2015
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2
0% S — N e S a—
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mALE 3 5M mDe3assM W Desa105M m Mais de 10

Fonte: Elaborado por Fundagdo Jodo Pinheiro.

E possivel inferir que os quatro niveis de renda sdo afetados pela “inadequagdo
fundiaria urbana”, e, especificamente na regido sul, onde estd inserida a cidade de

Florianopolis/SC, cidade paradigma deste trabalho, mais da metade do problema de
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“inadequacdo fundidria urbana” atinge outras camadas da populacdo que ndo a mais pobre,
embora a camada mais pobre seja, de fato (e por 6bvio), de forma isolada, a mais prejudicada.

A mesma constatacdo, de que a informalidade ndo atinge apenas as camadas mais
pobres da populacdo, pode ser vista no segundo critério, o relativo a caréncia de servigos de

infraestrutura urbana:

Grafico 4: Domicilios urbanos com caréncia de infraestrutura por faixa de renda.

Domicilios urbanos com caréncia de infraestrutura, por faixas de renda meédia familiar mensal,
em salarios minimos (SM), segundo regities geograficas e regides metropolitanas [RMS) —
Brasil — 2015
Horte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste Brasll R

BALE3SM BDe3a55M BDe5a105M W Mais de 10

Fonte: Elaborado pela Fundagao Jodo Pinheiro

De novo, e com énfase na regido sul, percebe-se que, embora 57% dos iméveis que
tém caréncia de infraestrutura sejam aqueles pertencentes as familias de mais baixa renda, os
outros 43% pertencem as demais camadas da populagao.

As informacdes aqui apontadas, por certo, nao sdo capazes de deixar indubitavel que
a pobreza ndo € a Unica responsavel pela ocupagao irregular do solo urbano. Contudo, os dados
reforgam os estudos econométricos apresentados no subtitulo anterior, que indicam uma
correlagdo entre o aumento da informalidade e uma legislagdo urbana mais restritiva. E o
refor¢o se d4, em especial, pelo fato de a informalidade poder ser constatada em todas as

camadas da sociedade brasileira, inclusive na mais rica, e ndo apenas na mais pobre.

4.3 PRICE INCOME RATIO
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Outra forma de avaliar a acessibilidade (financeira) das moradias, que também
corrobora, no caso brasileiro, os estudos mencionados acima, ¢ calculando-se a rela¢ao entre o
preco médio de aquisi¢ao da moradia pela renda média anual da familia, em inglé€s, nomeado
de Price Income Ratio — PIR. O indice ¢ utilizado, por exemplo, pelo centro de estudos
habitacionais da Universidade de Harvard®, para monitorar o mercado imobiliario norte
americano e auxiliar as autoridades publicas na ado¢ao de medidas para facilitar o acesso a
moradia formal.

A despeito deste trabalho estar atrelado a analise do parcelamento do solo urbano, isto
¢, ao loteamento da terra para uso posterior, ¢ certo que o custo para o parcelamento formal da
gleba compoe o preco das futuras construgdes que serdo erigidas no local, sejam elas moradias,
iméveis comerciais ou industriais. Obviamente, a preocupagdo em se avaliar o instituto do
parcelamento do solo tem por pressuposto o intuito de se reduzir o custo do bem final que sera
efetivamente utilizado pelas pessoas. E, no caso, o indice que avalia a acessibilidade das
moradias também pode contribuir para averiguar a adequabilidade do instituto do parcelamento,
ainda que existam outras normatizagdes que se apliquem até o final da construg¢do (Codigo de
Obras, Zoneamento Urbano, Plano Diretor, ezc.). E preciso rememorar, entretanto, que o custo
estimado que as regras aplicadveis ao loteamento aumentam no empreendimento ¢ de 29%,
conforme visto no subitem 3.2.5.

Assim, o PIR ¢ apenas mais uma maneira de se corroborar os estudos antes
apresentados. Alias, e conforme destaca Alain Bertaud, o indice tem suas limitagdes, pois, de
modo geral, ndo identifica a localidade do imdvel, tampouco estratifica a populacdo em
camadas sociais, na medida em que utiliza o preco médio de venda de um imoével médio em
uma cidade, estado ou pais e a renda média familiar anual de uma cidade, estado ou pais.
Todavia, por ser uma medida uniforme e comparéavel entre varias cidades do mesmo pais e/ou
do mundo, ela serve para identificar aqueles lugares que tém as moradias com o custo mais
elevado e permite, entdo, que se investigue porque em determinada localidade o custo € maior
do que em outra. Quanto mais alto for o resultado da razdo entre pre¢o médio do imovel e a
renda média familiar, mais cara e menos acessivel ¢ a moradia (BERTAUD, 2018, p. 224).

Os estudos indicam a seguinte correlacao entre o PIR e a acessibilidade das moradias,
sobretudo em fun¢do do comprometimento da renda familiar em relagdo ao custo de aquisi¢ao

de um imédvel (entendido como adequado um valor que esteja em torno de 30% da renda anual,

% Disponivel em: https://www.jchs.harvard.edu/research-areas/affordability. Acesso em: 30 de margo de 2021.
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sendo o critério utilizado na maioria dos sistemas financeiros mundiais para conceder

financiamentos habitacionais) (BERTAUD, 2018, p. 226):

Tabela 8: Classificag@o por PIR.

Category PIR value
Affordable <3
Moderately unaffordable 3.1-4.0
Seriously unaffordable 4.1-5.0
Severely unaffordable 5.1

Fonte: Order without Design, Alain Bertaud.

Entdo, quando a razdo encontrada entre o custo médio do imdvel e a renda familiar
média de um determinado local for igual ou inferior a 3, a moradia estd num prego acessivel,
pois arenda familiar de 3 anos ¢ suficiente para adquiri-la. Por outro lado, se esse indice superar
arazdo 5, o custo da moradia torna ela severamente inacessivel.

Segundo aquele autor, em algumas situagdes percebe-se que questdes topograficas
podem restringir o solo disponivel para parcelamentos e expansdo da cidade (por exemplo, Sdo
Francisco — EUA; Auckland — NZ; e Vancouver — CAN) e, por ter menos solo disponivel, ha o
aumento do custo da terra, o que, por sua vez, aumenta o custo da moradia e, finalmente,
aumenta o PIR. Todavia, a topografia, por si, ndo explica o PIR elevado em todas as cidades,
pois outras localidades com limitagdes topograficas até mais radicais ndo apresentam essa
mesma elevacdo do custo da moradia, ao passo que outras, mesmo tendo uma topografia
favoravel, acabam por ter PIR elevado.

Além disso, um PIR baixo ndo necessariamente significa algo positivo, decorrente de
politicas urbanas que devem ser repetidas. Pode ser que seja o resultado de um “stress
econdmico” daquela cidade especifica. O autor cita, entre outros, o exemplo de Detroit, dos
Estados Unidos da América, na década de 2010, quando o PIR chegou a um valor considerado
“baixo” de 2,8 (isto ¢, a moradia estava bastante acessivel). No entanto, isso ocorreu em virtude
do desastre econdmico sofrido pela cidade, com a crise de 2008, que fez com que metade de
sua populacdo migrasse para outros lugares e nada teve a ver com boas politicas urbanas. Com
essa migragdo acentuada, muitos imoéveis ficaram vagos. Essa oferta elevada de moradias

reduziu expressivamente o seu custo (alta oferta, baixa demanda e os precos tendem a se
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reduzir). Portanto, a conclusdo do autor, € que o resultado do PIR nao ¢ “auto-evidente”. Ele
demanda interpretacdo (BERTAUD, 2018, p. 225).

Apesar disso, a correlagdo mais significativa e consistente em relagdo a PIRs elevados,
segundo BERTAUD, se encontra, mesmo, em politicas de uso e parcelamento do solo que
estabelecem padrdes minimos muito elevados (de dimensdo de lote; de dimensao de cdmodos
e da propria habitacdo) e, ao mesmo tempo, restringem as areas que podem ser urbanizadas (o
quanto da area rural pode ser objeto de parcelamento do solo, a limitagdo do “perimetro
urbano”, no caso brasileiro). Ha ainda a burocracia elevada, que torna os processos morosos, o
que aumenta o custo do capital investido e, por conseguinte, majora o custo da terra ¢ da
moradia”’.

Apesar da aparente simplicidade de se conseguir o PIR de uma localidade (dividir o
custo médio da moradia pela renda média anual das familias), em solo brasileiro, a tarefa nao ¢
facil. Em primeiro, porque muitas transa¢des ocorrem em areas informais das cidades, sobre as
quais ndo ha registro formal. Em segundo, porque, mesmo em areas formais, ¢ comum que as
transagoes, sobretudo aquelas que ndo dependem de financiamento habitacional, sejam
declaradas formalmente com pregos inferiores aos precos de fato, com o propdsito de sonegar
tributos. Ademais, as bases de valor de mercado de tributos municipais, como ¢ o caso do
Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU, sdo diferentes das bases aplicadas para se calcular
os outros tributos que podem vir a incidir sobre os iméveis, como o outro tributo municipal, o
Imposto de Transmissao de Bens Intervivos — ITBI, e o estadual, Imposto de Transmissdo Causa
Mortis e Doagdes — ITCMD.

Nao foram localizadas fontes oficiais que tragam essa informag¢do, como existe em
relacdo a outros paises do mundo. Aliés, essa caréncia de informacdo deixa o Brasil de fora da
pesquisa que vem sendo realizada pelo Instituto da Reforma Urbana (“The Urban Reform
Institute”) em conjunto com o Centro de Fronteira para Politicas Publicas (“Frontier Centre for
Public Policy”), ambos dos Estados Unidos da América, e que ja estd na 16* edigdo anual, do

levantamento denominado de “Demographia International Housing Affordability”s.

%7 All binding urban regulations increase the cost of housing—I insist: all binding regulations. Indeed, regulations
always require builders to use more land than the market would require by fixing maximum FARs, maximum
heights, and minimum lot sizes; and similarly to use more floor space by fixing minimum dwelling areas.
Incredibly, regulations impose higher land consumption for consumers of housing, while at the same time they
reduce the supply of developable land by putting arbitrary limits on city expansion (such as green-belts or urban
growth boundaries). The result is predictably higher prices. (BERTAUD, 2018, pp. 303-304).

% Disponivel em: http://www.demographia.com/dhi2020.pdf. Acesso em: 30 de marco de 2021.
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Embora nenhuma das cidades brasileiras seja contemplada naquele levantamento, um
outro sitio eletrénico, que atua como um centro de dados, desde 2009, designado por

“Numbeo’?

e que se utiliza de metodologia similar daquele levantamento para calcular a
“acessibilidade das moradias”, traz os dados em comparagdao de 181 cidades das américas.
Naquele levantamento, vé-se que Floriandpolis/SC esta na 17* posicao das cidades menos
acessiveis, com PIR de 14,05. Sao Paulo/SP (9* posi¢do e PIR 17,77), Recife (6* posi¢ao — PIR
19,06), Belo Horizonte (4* posicao — PIR 22,64) e Rio de Janeiro/RJ (3* posi¢ao e PIR 23,61)
sao outras cidades brasileiras contempladas neste banco de dados. Do outro lado da tabela estao
as cidades de Memphis, nos Estados Unidos, com PIR 1,43, e Detroit, também dos Estados
Unidos, com PIR 1,55. Veja-se (foram extraidas partes da tabela — os indices mais altos, os

indices médios e os indices mais baixos, para fins ilustrativos, e para adequar a este trabalho,

considerando que a referida tabela envolve 181 cidades, no total)!%:

Tabela 9: Ranking de cidades por PIR.

Price To Gross Rental - Price To Rent Price To Rent Ratio Mortgage As A -
Rank city |chor_ne Yield City %r&s; dze:ftz‘;:;'ed Ratio City Outside Of City Percentage Of Aff'i:;iz""y
atio Centre Centre Centre Income
1 Bogota, Colombia 25.86 495 4.94 20.21 20.25 337.58 0.30
2 BUSHios AlrSs, 24.61 231 237 4322 42.19 1124.46 0.09
Argentina
3 S;ggf anairo, 2361 398 462 2513 2166 260.43 038
4 gfa‘;if*o”mme- 22,64 359 3.88 27.88 25.76 293.43 0.34
5 Fortaleza, Brazil 19.68 277 4.49 36.08 22.26 206.79 048
6 Recife, Brazil 19.06 448 471 2230 2125 206.20 0.48
7 Pueto vallarta, 19.06 6.75 6.90 14.81 14.50 267.90 0.37
exico
8 Santiago, Chile 18.69 3.71 3.60 26.99 2742 135.03 0.74
9 Sao Paulo, Brazil 17.77 456 4.46 21.95 2242 190.48 0.52
17 Florianopolis, Brazil 14.05 463 447 2159 22.38 146.10 068
18 Mexico City, Mexico 13.90 5.92 585 16.91 17.08 171.69 058
95 g?gg}"“anv Bilero 4.47 7.87 9.41 12.70 10.63 34.49 2.90
9% London, Canada 4.42 6.67 7.51 14.55 13.32 30.36 329
97 Denver, 0, United 438 7.16 9.67 13.97 10.34 30.90 324
States
98 Eueret, VR, Linter 438 8.46 9.02 11.82 11.08 32.99 3.03
tates
99 Fodiand, OR, 434 8.00 10.03 12.50 9.97 30.57 327
United States
17  Akron, OH, United 1,63 12.42 18.84 8.05 5.31 12.00 833
States
479)  SyracusesNY, 1.55 22.16 35.75 451 2.80 172 853
United States
fa  Detolb Mt 155 20.72 43.16 3.36 232 127 8.87
tates
igq  Momphis, TH, 1.43 19.10 33.54 524 2.98 10.02 9.98
United States

Fonte: PIR index, Numbeo

% Disponivel em: https://www.numbeo.com/common/about.jsp. Acesso em: 30 de marco de 2021.
190 Foram selecionadas cidades com o indice mais elevado, aquelas que ocupam a posi¢do mediana na tabela, € as
que possuem os menores indices, para fins ilustrativos. O quadro integral pode ser visto aqui:

https://www.numbeo.com/property-investment/region_rankings.jsp?title=2021&region=019. Acesso em: 30 de
margo de 2021.
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Para encontrar o PIR, este levantamento estabelece como pressuposto que a renda da
familia ¢ composta pela renda média dos salarios multiplicado por 1,5, considerando-se que a
renda da mulher seria atinente a 50% da renda média (ou seja, a renda familiar decorreria
necessariamente de um casal composto por homem e mulher). O tamanho da moradia média
foi estabelecido como de 90 m? e o preco do m? ¢ calculado pela média do valor no centro da
cidade e nos bairros mais distantes.

Independentemente do mérito sobre se os pressupostos adotados sdo os mais
adequados ou ndo, na medida em que sao exatamente os mesmos critérios para todas as cidades,
¢ possivel, ao menos, verificar que o custo da moradia média nas cidades brasileiras em relagao
a renda média da populacdo em compara¢do com outras cidades de outros paises ¢ bastante
elevada, o que permite especular que ha problema na acessibilidade economica a moradia.

Além desse dado, ¢ possivel também encontrar o indice de affordability de
Floriandpolis/SC pelos mesmos critérios estabelecidos pela comunidade internacional,
sobretudo as Nagodes Unidas e a Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico
— OCDE, mencionado pela obra de Alain Bertaud (Tabela 8).

Aquela metodologia especificamente utiliza-se da renda média por domicilio,
calculada, para Florianopolis, pela PNADAC, em R$ 2.838,00/més'’!, em relacdo ao primeiro
trimestre de 2020 (o dado mais atualizado existente). Por outro lado, o indice FipeZap indica
que o prego médio do m? em Florianopolis/SC é de R$ 7.546,00, com referéncia em fevereiro
de 2021 e o tamanho médio dos imdveis transacionados é de 72 m? 192,

Assim, ¢ possivel se chegar a um preco médio de imoével (P) de R$ 543.312,00 (R$
7.546 X 72 m?) ¢ a média da renda por domicilio anual (R) é de R$ 34.056,00 (R$ 2.838 X 12).
Nesta situacdo, na formula PIR = P/R tem-se que o PIR em Florianopolis/SC ¢, em média,
15,95, numa escala que considera valores que superam o indice de 5 (figura 1) como “moradia
severamente inacessivel”. O valor aqui encontrado se aproxima do valor apontado na figura 2,
se diferenciando, porém, pela metodologia ligeiramente distinta utilizada naquele e neste
(sobretudo no que tange a renda domiciliar e ao tamanho médio do imdvel).

Em qualquer cenario, todavia, a conclusdo ¢ a de que a moradia é severamente

inacessivel, como uma média, para a populacao florianopolitana e brasileira.

191 Disponivel em: https://sidra.ibge.gov.br/tabela/5436#resultado. Acesso em: 30 de margo de 2021.
192 Disponivel em: https://fipezap.zapimoveis.com.br/wp-content/uploads/2021/03/fipezap-202102-residencial-
venda.pdf. Acesso em: 30 de marco de 2021.
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4.4 0 IMPACTO REGULATORIO NO DESENVOLVIMENTO DA CIDADE

Os estudos conduzidos por Alain Bertaud também indicam que quanto mais a cidade
cresce, mais cara tende a ficar a sua terra central. Neste cendrio, empresas € pessoas que tém
capital e que precisam de mais espaco passam a substituir terra (que fica muito cara, em virtude
de sua escassez) por capital, isto &, passam a construir prédios com mais andares, para ter mais
area construida disponivel, embora a disponibilidade de terra continue a mesma. Essa
substitui¢do tem custo mais elevado a cada novo andar que se constroi.

Ainda segundo aquele autor, o custo basico mundial da construcao civil € calculado de
acordo com a construgdo de um cdmodo de 12 m?, de concreto e ago, sendo que o custo médio
para constru¢ao desse comodo ¢ de 6 mil dolares. As camadas mais pobres da populagao,
sobretudo em paises em desenvolvimento, como o Brasil, ndo conseguem custear nem este
valor basico, e, por isso, tendem a construir suas moradias com materiais que encontram, de
baixa qualidade, que, como regra, ndo permitem muitos andares nas edificagdes. Assim, o
consumo da terra pelas camadas de renda mais baixa acaba sendo muito mais intenso do que
pelas camadas de renda mais elevada, pois aquelas precisam fazer o uso maximo da terra
disponivel, uma vez que ndo t€m a capacidade de trocar “terra por capital”. Por isso, regides
designadas como “favelas” tendem a ter ruas estreitas e casas amontoadas, a despeito do que
estabelegam as regras de parcelamento do solo urbano (com a obrigatoriedade de se doar parte
da 4rea para o poder publico e estabelecer tamanhos minimos de lotes). E a escolha econdmica
racional que pessoas de baixa renda fazem para conseguir ter um pouco mais de area construida
disponivel. Avancam sobre espagos que deveriam ser vias e outros espagos publicos e
aproveitam o maximo possivel do solo disponivel.

O autor esclarece que ¢ dificil demonstrar, empiricamente, essa realidade em paises
em desenvolvimento, pois, como regra, ha poucos registros sobre transacdes financeiras e censo
habitacional e populacional. Ele demonstra, porém, uma area ocupada na cidade indiana de
Mumbai, que facilmente pode ser adaptada para o caso brasileiro. A imagem e os dados

apresentados naquele estudo sdo os seguintes (BERTAUD, 2018, p. 237):
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Figura 2: Area ocupada em Mumbai — India.

Comparativa land use between formal and informal sattlemants
A Informal E Formal
Average number of floors 1 7

Average floor area per dwelling! {sguare meters) 17.5 B1.3
Area of floor space per person (square meters) 3.50 23.21
Area of land par person {square matars) 4.04 6.16
Area of land per square meter of floor space 1.16 0.27
Area of land par dwelling {square metars) 20.22 21585
Percentage of roads and open space 13.5 45
Gross floor area ratio (FAR) 0.87 3.77
Met residential density (peopla per hectare) 2,473 1,624

Figure 6.7
Informal and formal settlements, northern suburbs, Mumbai.

1 . . .
Including common corridors and staircases.

Fonte: Order without Design, Alain Bertaud (2018).

Repare-se, naquele cenario, que a parte formal da ocupacdo (“B”’) constroi prédios com
7 andares, enquanto a parte informal (““A”) ocupa apenas a 4rea térrea. Enquanto a 4rea informal
tem disponivel, de area construida por moradia, 17,5 m?, a area formal tem 81,3 m?. No que se
refere a area construida por pessoa, a area formal tem 23,21 m? e a informal tem apenas 3,50
m?. Apesar dessa grande diferenca na area construida (700%), a area de terra ocupada pelas
duas realidades ndo estd tdo distante (50%): na formal, utiliza-se 6,16 m? por pessoa € na
informal 4,04 m?. No entanto, como a parte formal tem capital disponivel para trocar por terra,
ha muito mais espacos comuns abertos, vias mais largas, e mais area construida disponivel,
enquanto a parte informal faz o uso maximo da terra e, ainda sim, tem menos area construida
disponivel, independentemente do que as regras de parcelamento e uso do solo prevejam.

Assim, esse cendrio acaba agravado por uma legislacdo restritiva, que obrigue
tamanhos minimos de espacos publicos, de vias, ou que estabeleca padroes minimos muito altos
de lotes urbanos, cuja existéncia, muitas vezes, tem a intencdo de “melhorar a qualidade da
moradia”. O resultado tem sentido contrario. Ao estabelecer padrdes elevados e definir areas
que nao podem ser ocupadas, todos aqueles que nao tém condic¢des financeiras para adquirir os

lotes com as dimensdes minimas estabelecidas pela legislagdo e para “trocar terra por capital”,
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precisam fazer o uso maximo do solo disponivel, normalmente invadindo area que, pela
legislagdo, ndo deveria ser urbanizada, pois € a Unica que lhes resta nos centros das grandes
cidades (BERTAUD, 2018, p. 257).

Os dados do Censo 2010, do IBGE, mostram que, naquela época, 32,53% das
ocupagdes subnormais'®® estavam em éreas “planas”, em Floriandpolis/SC. O restante estava
localizado sobre dunas (2,71%), encostas (42,34%) ou colinas (22,42%)'%*. Esse tipo de terreno
costuma sofrer restricdes ambientais para construgao, inclusive pela propria lei do parcelamento
do solo urbano (art. 3°, pardgrafo tnico, IIl, da lei 7.677/79), e, assim, o mercado imobiliario
formal acaba nao o valorizando e deixando-o “vazio”. Para quem nao tem condigdes de arcar
com os lotes urbanos legais e com padrdes minimos muito altos, esses espacos nao aproveitados
pelo mercado formal passam a ser a unica alternativa.

Essa mesma constatagao foi feita por MARICATO, ainda na década de 1990, com base

nos dados colhidos em 1987, em Sdo Paulo/SP:

A relacdo legislagdo/mercado fundidrio/exclusdo talvez se mostre mais evidente nas
regides metropolitanas. E nas areas rejeitadas pelo mercado imobiliario privado e nas
areas publicas situadas em regides desvalorizadas que a populagdo trabalhadora pobre
vai instalar-se: beira de corregos, encostas dos morros, terrenos sujeitos a enchentes
ou outros tipos de riscos, regides poluidas, ou areas de protecdo ambiental (onde a
vigéncia de legislagdo de protegdo e auséncia de fiscalizagdo definem a
desvalorizag@o). Apenas para dar alguns exemplos, 49,3% das favelas de Sdo Paulo
tem alguma parte localizada em beira de corrego, 32,2% estao sujeitas a enchentes,
29,3% localizam-se em terrenos com declividade acentuada, 24,2% estdo em terrenos
que apresentam erosdo acentuada e 0,9% estdo em terrenos de depdsitos de lixo ou
aterro sanitario. Do total, 65% estdo situadas em area publica e 9% em terrenos de
propriedade mista, ou seja, publica e privada. Esses dados sdo de 1987 [...]

Ou seja, as pessoas das camadas mais baixas de renda, sem conseguir acessar o
mercado imobilidrio formal, acabam por invadir areas que ndo deveriam, no primeiro momento,
segundo a legislagdo, ser urbanizadas. Invadem-nas e as ocupam de forma desordenada,
estabelecem suas moradias sem respeito, entre outras coisas, a dimensdes minimas, a
afastamentos e espagos publicos, e acabam empurrados para a informalidade, sem acesso ao

titulo de propriedade — pois suas “propriedades” ndo atendem os padrdes urbanisticos minimos.

13 £ um conjunto constituido de, no minimo, 51 unidades habitacionais (barracos, casas, etc.) carentes, em sua
maioria de servigos publicos essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de propriedade
alheia (publica ou particular) e estando dispostas, em geral, de forma desordenada e/ou densa. IBGE. Disponivel
em:

https://ftp.ibge.gov.br/Censos/Censo_Demografico 2010/Aglomerados_subnormais/Aglomerados_subnormais_i
nformacoes_territoriais/notas_tecnicas.pdf. Acesso em: 30 de marco de 2021.

194 Disponivel em: https://sidra.ibge.gov.br/tabela/4013#resultado. Acesso em: 30 de margo de 2021.



https://ftp.ibge.gov.br/Censos/Censo_Demografico_2010/Aglomerados_subnormais/Aglomerados_subnormais_informacoes_territoriais/notas_tecnicas.pdf
https://ftp.ibge.gov.br/Censos/Censo_Demografico_2010/Aglomerados_subnormais/Aglomerados_subnormais_informacoes_territoriais/notas_tecnicas.pdf
https://sidra.ibge.gov.br/tabela/4013#resultado
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Por consequéncia, ndo conseguem se utilizar do mercado financeiro, para ter mais capital
disponivel e poder fazer um melhor uso da terra. Assim, a regra que pretendia melhorar a
qualidade da ocupacdo (e das moradias) acaba deixando a ocupacdo ainda pior, ao restringir o
acesso a capital financeiro e ao ndo garantir seguranga juridica. O ciclo se autoalimenta,
deixando os mais pobres sempre com moradias mais precarias (MARICATO, 1996, p. 236/9).

O mesmo tipo de ocupagdo e uso maximo da terra, com vias estreitas, moradias térreas,
na parte informal em comparagdo a parte formal, vista na figura 2, verifica-se em
Floriandpolis/SC, conforme esta imagem da localidade nominada de “Serrinha” (a ocupagao

informal, circulada em laranja) e da Trindade (parte formal) pode exemplificar'®’:

informal
e T

Figura 3: "Serrinha"

Trindade (formal).

O que se v€ na imagem acima se repete em todas as grandes cidades brasileiras, em
especial nas duas grandes metropoles do pais, S@o Paulo/SP e Rio de Janeiro/RJ. A parte
informal em encosta de morro, onde antes havia vegetacdo protegida, tem moradias
amontoadas, com ruas estreitas, pois elas precisam aproveitar o maximo possivel da terra
disponivel, tendo em vista a sua incapacidade de substituir “terra por capital”. Ao passo que
nos espacos da cidade formal, vé-se a constru¢ao de edificios com vérios andares, abrigando
mais pessoas, €, mesmo assim, tendo mais areas publicas disponiveis. E assim como nos casos

relatados por Alain Bertaud, também aqui no Brasil as camadas mais baixas da populagado, além

105 Disponivel em: https://earth.google.com/web/@-27.60178312,-
48.52756312.39.889220052.,455.11367224d.35y,-33.27626799h.62.44504984t.0r. Acesso em: 30 de margo de
2021.



https://earth.google.com/web/@-27.60178312,-48.52756312,39.88922005a,455.11367224d,35y,-33.27626799h,62.44504984t,0r
https://earth.google.com/web/@-27.60178312,-48.52756312,39.88922005a,455.11367224d,35y,-33.27626799h,62.44504984t,0r
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de terem moradias precarias, ndo tém espagos publicos e abertos, tampouco tém seguranca
juridica sobre sua ocupacao.

Aquele autor ainda esclarece que (BERTAUD, 2018, p. 128/9):

Informal development is a market response to the design rigidity imposed by
regulations. Informal land development introduces a form of land supply elasticity in
cities where the effects of regulations on markets significantly decrease the land
supply. In the absence of new informal developments, the increase in the supply of
housing units for low-income households can happen only through the densification
of existing low-income neighborhoods, which reduces the amount of land and floor
space that low-income households consume. Therefore, the enforcement of urban
planning rules frequently contributes to lowering the quality and quantity of housing
affordable to the poor.

Em outras palavras, os mais pobres acabam, de fato, sendo sempre os mais
prejudicados, pois, em qualquer cendrio, ficam com menos area disponivel para suas moradias
e a legislagdo que tinha por justificativa a sua “protecdo” e “a melhoria da qualidade das

ocupagoOes” faz exatamente o oposto.

4.5 ANECESSIDADE DE TITULO DE PROPRIEDADE

Outra exigéncia legal que pode influenciar no niimero baixo de ocupagdes regulares €
a que se relaciona com a existéncia prévia de um titulo de propriedade, para se iniciar o registro
do parcelamento do solo urbano (art. 18, I, da Lei 6.766/79).

Isso porque, a despeito de inexistir um levantamento oficial acerca da falta de titulagdo
regular em solo brasileiro, como ja visto, a irregularidade fundiéria (ai entendida como falta de
titulacao) ¢ alta. Em Florianopolis/SC, em 2015, estimava-se que o problema alcangava 44,42%
do territorio (IBAM, 2015). Percentuais muito parecidos sdo estimados em outras grandes
cidades brasileiras, variando de 40% a 70% (ROLNIK, 2006, p. 29 e 55).

No capitulo 2, subtitulo 2.3, foram apresentados os dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios Continua Anual, os quais revelam que, em 2019, pelo menos 14,4%
dos domicilios do pais ndo dispunham de nenhum documento para demonstrar sua
“propriedade” (em conceito alargado utilizado por aquela pesquisa, na medida em que qualquer
documento que demonstre a “legitimidade” da ocupagdo ¢ considerado como titulo de

“propriedade”). Entdo, mesmo quando se analisa pelo conceito “alargado” de “propriedade” se

tem o equivalente a 24 milhdes de pessoas sem um titulo legitimo da ocupacao.
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A ocupagdo sem titulo de propriedade podera ser qualificada como “posse”, como ja
visto antes, no capitulo 2, subtitulo 2.3. A legislacdo do Municipio de Floriandpolis, por

106 FEgses

exemplo, dispde que terrenos de posse podem ser objeto de uma inscri¢ao imobiliaria
terrenos, todavia, serdo “inscritos a titulo precario, mediante procedimento administrativo,
exclusivamente para efeitos fiscais, desde que possam ser identificados o posseiro, as
dimensdes e confrontacdes do imovel pelo 6rgao competente” (art. 33 do Decreto 5.156, de 24
de setembro de 2007) (FLORIANOPOLIS, 2007). O § 2° deste mesmo dispositivo estabelece
que “ndo serdo cadastrados imoveis localizados em areas de invasdo, de encostas, de mangue,
de dunas ou outras areas de preservagdo permanente ou de protecdo manancial”.

O principal proposito, portanto, de uma inscri¢do imobiliaria administrativa ¢ garantir
a arrecadacdo tributdria do Municipio, ndo servindo, por exemplo, como titulo para garantia de
um financiamento bancério. A limitagdo da inscri¢io para “areas de invasdo'"’, de encostas e
de outras areas de preservacdo” ndo limita apenas inscricdes imobiliarias a “invasores”
propriamente ditos. Também pode resultar na negativa para aqueles terrenos que estejam
localizados em gleba de posse, em cenario que nao foi realizado o parcelamento do solo, mas
foi o possuidor quem, de fato, vendeu quinhdo da 4rea maior. Ou seja, o titular legitimo da
posse transferiu parte do seu direito a terceiros, mas sem se atentar para as regras de
parcelamento do solo'%,

De qualquer modo, mesmo com a inscrigdo imobilidria, a 4rea que esteja nessa
condi¢do, isto €, que ndo disponha de um titulo de propriedade, e embora possa ser ocupada,
nao podera ser objeto de um parcelamento do solo urbano formal, o que, por sua vez, inviabiliza
a existéncia, pelo caminho “normal” do loteamento, conforme descrito no capitulo 3, subtitulo
3.1, de titulos de propriedade individualizados para as areas fracionadas ao arrepio da lei.

A falta de titulos de propriedade individualizados gera severas consequéncias para toda
economia do pais, conforme sera visto mais adiante.

E possivel verificar, ha longa data, a preocupacao do governo em relagdo a auséncia

de titulos de propriedade. A matéria foi uma das motivadoras para que o governo militar

196 A inscri¢do imobilidria é a numeragdo sequencial adotada pelos municipios, administrativamente, que formam
o seu cadastro imobiliario, e serve para designar um lote ou uma construg¢do em seu territorio. A principal utilidade
¢ para fins fiscais. A inscri¢cdo imobiliaria também ¢ conhecida como “inscri¢ao do IPTU”.

107 Nio raras vezes, essas invasdes ocorrem em terrenos piblicos € o Poder Publico acaba nio tomando nenhuma
providéncia para recuperar a sua posse, 0 que acarreta grandes areas ocupadas por inimeros posseiros, sem titulo
de propriedade e sem qualquer inscri¢ao imobiliaria, conforme menciona Helly Lopes Meirelles (in Direito de
Construir. 9* ed. Malheiros: 2005. p. 164)

108 Situagdo que pode ocorrer em relagdo a imdveis que estejam afetados por uma 4rea de preservagdo permanente,
por exemplo. Com isso ndo se quer defender uma ocupagdo irregular em area de preservacdo permanente, mas
apenas constatar que elas existem e apontar quais sao as provaveis consequéncias juridicas.
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promulgasse o Decreto-lei 271, de 28 de fevereiro de 1967 (BRASIL, 1967), que criou, entre
outras coisas, o instituto da “concessdo de direito real de uso” dos terrenos publicos, pelo qual,

nas palavras de Hely Lopes Meirelles (2005, p. 161):

Pretendia-se que esse instituto viesse a substituir a doagdo de terrenos publicos a
pessoas carentes. O processo de outorga era simples (ndo seria necessario lavrar uma
escritura publica); o concessionario poderia utilizar o imdvel como se fosse dono, ¢
se pretendia, especialmente, que ele pudesse utilizar seu titulo como garantia de
financiamento para a edificagdo. Mas, na pratica, isso ndo funcionou.

Dada a importancia do tema e a falta de resultado, o Estatuto das Cidades, em 2001,
em seu art. 48, deu novo comando expresso no sentido de que tais concessdes “constituirdo
titulo de aceitagdo obrigatoria em garantia de contratos de financiamentos habitacionais”.
Todavia, e apesar do comando legal expresso, esse instituto continua quase inexistente em solo
brasileiro, sobretudo pelas suas muitas condicionantes e por estar limitado a areas definidas
como de interesse social (UCHUOA e RODRIGUES, 2016).

Essa preocupacao em relacao a auséncia de titulo de propriedade continua latente para
o poder publico, consoante se pode constatar a partir da exposicdo de motivos da Medida
Provisoria 759, de 22 de dezembro de 2016, que foi convertida na Lei 13.465/17, também ja
apresentada no Capitulo 2, subtitulo 2.2. Ou seja, o problema persiste.

Logo, se ainda existe um grande percentual de areas do territdrio brasileiro com
problemas de titulagdo, ¢ possivel especular que a exigéncia de um titulo formal de propriedade
para se iniciar o processo de parcelamento do solo urbano seja, também, um fator limitante para
a sua realizacao.

Enfim, sob todos os aspectos, indubitavelmente, o instituto do parcelamento do solo
urbano, como esta previsto na legislacdo brasileira e operacionalizado pelo Poder Publico, tem
dificultado a realizagdo de novos loteamentos, encarecido a moradia e prejudicado o

desenvolvimento economico de toda a sociedade.
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SO INSTITUTO DO PARCELAMENTO DO SOLO URBANO TAL QUAL
CONCEBIDO E UMA INSTITUICAO EXTRATIVISTA: COMO TRANSFORMA-LA
NUMA INSTITUICAO INCLUSIVA

Ao longo de toda historia do Brasil a irregularidade fundidria foi uma constante.
Apesar dos dados serem esparsos e nao existirem bancos oficiais centralizados sobre o tema,
aquilo que ¢€ possivel coletar e que esta disponivel pelos 6rgaos publicos mostra que ha mais
ocupagdo irregular do que regular, como foi visto no segundo capitulo.

Foi possivel ainda constatar que o modelo utilizado para realizar o parcelamento do
solo urbano ¢ demasiadamente burocratico, confuso e, em larga medida, muito custoso, como
se pdde verificar no terceiro capitulo.

No quarto capitulo, verificou-se, com base em estudos econométricos, que algumas
exigéncias impostas pela legislagdo t€ém o conddo de induzir mais informalidade, bem como
que a irregularidade fundidria urbana nao atinge apenas as camadas mais pobres da sociedade,
mas, em certa medida, a todas as faixas de renda.

Também se viu, no segundo capitulo, subtitulo 2.1, que as instituicdes econdmicas e
politicas sdo as regras do jogo da vida em sociedade e elas podem incentivar a geracdo de
riqueza e diminuir a pobreza, ou podem dificultar a geracdo de riqueza e privilegiar apenas
alguns grupos em detrimento de toda sociedade.

Com esse apanhado, ¢ possivel, agora, analisar, a luz dos conceitos das instituicdes
inclusivas e extrativistas, se o instituto do parcelamento do solo urbano se caracteriza como as

primeiras ou como as segundas.

5.1 O PARCELAMENTO DO SOLO BRASILEIRO: UM INSTITUTO “INCLUSIVO” OU
“EXTRATIVISTA™?

A pergunta que ¢ colocada no titulo serd abordada a partir da andlise da doutrina
brasileira sobre o tema, corroborado pelo arcabouco juridico e pelos dados empiricos
apresentados nos capitulos anteriores. A resposta curta, no entanto, € que se trata de um instituto

extrativista.

5.1.1 A percepc¢ao da doutrina brasileira sobre parcelamento do solo urbano
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Em reiteradas oportunidades, uma consideravel e respeitavel parcela da doutrina
brasileira, que se debruga sobre os problemas das cidades, entendeu e defendeu que o problema
da favelizagao brasileira, da ocupagao irregular do solo, atenderia ao grupo que se beneficia da
“especulacdo do mercado imobiliario™.

E o que se infere, por exemplo, do seguinte trecho da obra de Erminia Maricato (1996,

p. 102):

Quando os neoliberais criticam a excessiva regulacdo do Estado sobre o solo urbano
e quando algumas agéncias internacionais relacionam essa excessiva regulagdo com a
caréncia de moradias, eles estdo corretos. Mas ndo ha como fazer omeletes sem
quebrar os ovos. A excessiva regulagdo ndo se deve apenas a "irracionalidades"
(embora elas existam) presentes na burocracia estatal. Ela ¢ fundamental para
assegurar a realizagdo da renda imobilidria, num mercado altamente concentrador. A
tradi¢do do Estado brasileiro, como ja vimos, foi de empenhar-se mais na defesa do
patriménio privado do que do publico, ja que as raizes nacionais mostram profunda
imbricagdo entre os patrimonios publicos e privados. Além de ndo investir de forma
eficaz, e até por isso mesmo, o Estado ignora a ocupag@o generalizada das areas
publicas e até mesmo das areas de protegdo ambiental.

E realmente surpreendente como as camadas dominantes conseguiram infundir na
desinformada opinido publica brasileira que: a) o bode expiatorio da atual crise é o
Estado que foi até agora por ela moldado, b) que a privatizacdo do Estado ¢ a principal
alternativa para a crise, e c¢) atribuir as forgas organizadas e democraticas a
responsabilidade pela defesa desse Estado marcadamente ineficaz para os interesses
da maioria.

Este texto foi escrito ainda na década de 1990. Mais recentemente, a mesma autora
voltou a afirmar que a legislagdo esta a servico do “movimento especulativo imobilidrio” e que
tal situa¢do expandiria as fronteiras da cidade para a ilegalidade pelas classes de baixa renda

(MARICATO, 2017, pos. 177):

Segundo pesquisa coordenada por Helena Menna Barreto Silva, entre 2005 € 2012 o
preco da unidade residencial nova vendida no mercado paulista dobrou, e do imovel
usado triplicou, subindo além de todos os indicadores. E tudo especialmente porque a
terra se manteve sem controle qualquer estatal, apesar das leis e dos planos que
objetivavam o contrario. No mais dos casos, as Camaras Municipais e prefeituras
flexibilizaram a legislagdo, ou apoiaram iniciativas ilegais para favorecer
empreendimentos privados. Uma simbiose entre governos, parlamentos e capitais de
incorpora¢ao, de financiamento e de construgdo promoveu um boom imobiliario que
tomou as cidades de assalto. Uma sucessdo de despejos e incéndios em favelas,
situadas no caminho de grandes obras ou em dareas valorizadas pelo movimento
especulativo imobiliério, foi constatado em varios estudos, sites e blogs. As periferias
urbanas e metropolitanas se expandiram horizontalmente em dire¢cdo a novas
fronteiras, gracas ao especulativo mercado de terras.
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Nesse ultimo recorte, e de acordo com aquela autora, haveria a comunhao de interesses
de alguns pequenos grupos, governos, parlamentos e o mercado financeiro, para burlar leis, em
favor do mercado especulativo de terra.

O mesmo raciocinio ¢ seguido na tese de doutorado da Dra. Luciana Nicolau Ferrara
(2013, p. 210), que afirma que os “representantes politicos ndo desconheciam a producdo da
irregularidade, ao contrario”. A autora defende que por interesse politico (votos a serem
conquistados), prefeitos e vereadores autorizam, verbalmente, o loteamento ou prometem a
futura regularizacdo, assim como por interesses econdmicos, na medida em que os politicos
influenciariam as decisdes dos 6rgdos técnicos para beneficiar a aprovagdo de seus proprios
loteamentos, numa clara situagdo de oportunismo e de relacionamentos escusos. A autora ainda
afirma que “a producdo da irregularidade urbana ndo se restringe ao descumprimento de
legislacdo por parte de loteadores e compradores de lotes, mas passa também por relacdes
imbricadas de interesse economico e de poder, que ocorrem de forma oculta”.

Vé-se, novamente, a defesa do argumento de que existe uma comunhdo de interesses
de alguns grupos especificos para se obter vantagens politicas e/ou econdmicas.

Da mesma forma, a doutrina do renomado José Afonso da Silva também corrobora a
tese de que a lei do parcelamento de solo urbano impediu que a classe trabalhadora mais carente
tivesse acesso a propriedade urbana, o que aumentou a favelizagdo das cidades (SILVA, 2010,

p. 23):

E certo que a Lei Lehman (Lei 6.766/1979) pretendeu corrigir essa situagdo
[loteamentos clandestinos], fechando essa alternativa, que era a inica forma de acesso
do trabalhador pobre a propriedade urbana, sem lhe abrir outra possibilidade. Por isso,
um dos resultados que se aponta com a promulgacdo da lei € o crescimento de favelas.

Em obras mais recentes, também se destaca a comunhdo de interesses de alguns
pequenos grupos em seu proprio beneficio, com se v€ nos ensinamentos do jurista Victor

Carvalho Pinto (2005, pos. 262/81):

A escolha dos temas do plano diretor e do direito de propriedade decorre da percepcao
de que o urbanismo brasileiro padece de dois graves problemas institucionais. As
acdes do Poder Publico, representadas pelo zoneamento e pelas obras publicas, nao
obedecem a uma racionalidade técnica. Com frequéncia, atendem a pressoes
econdmicas e interesses politicos particularistas e contribuem para agravar os
problemas urbanos. Contribui para tal situagdo o fato de que a politica urbana pode
produzir fortunas ou desgracas do dia para a noite, uma vez que o valor econdmico
dos imoéveis urbanos € enormemente influenciado pelas obras realizadas em sua
vizinhanga e pelos indices urbanisticos que definem seu potencial construtivo. Ambos
os temas encontram-se, portanto, intimamente entrelagados. De um lado, a “loteria”
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do uso do solo estimula a pressdo dos proprietarios sobre o Poder Publico, criando um
ambiente politico adverso ao planejamento. De outro, o beneficio ou prejuizo causado
pela legislagdo urbanistica assume contornos de maior injustica na medida em que
deixa de obedecer a uma fundamentagio técnica.

E“i]mportante, desde logo, reconhecer os limites da abordagem juridica do fenomeno
urbano, especialmente em um pais em desenvolvimento como o Brasil. As cidades
crescem, em sua maior parte, 8 margem da lei. Nisso ndo diferem de outras atividades,
como as encontradas na chamada economia informal. As causas desse fendmeno sdo
diversas, abarcando desde o baixo poder aquisitivo da maior parte da populagdo até o
papel restritivo desempenhado pela legislagdo urbanistica sobre a producdo
imobilidria.

A mesma linha argumentativa ¢ vista na obra do arquiteto e urbanista brasileiro, Dr.
Flavio Villaga, para quem o mercado imobiliario esta submetido aos interesses das elites, as
quais estabelecem um padrao de segregacao em relagado as classes mais pobres. Para estabelecer
a segregacdo este grupo, a elite, procura controlar o estado de trés maneiras diferentes: a
localizagdo dos organismos governamentais, a produ¢do da infraestrutura e a legislagdo
urbanistica, especialmente a de parcelamento e zoneamento (VILLACA, 1998, p. 352/5). A
toada ¢ seguida por diversos outros doutores e estudiosos da economia, arquitetura e urbanismo
(NERY, 2012; GONZALES apud BICCA, 1985, p. 81-100; BIDERMAN, 2007; AVILA,
2015, p. 304/21; MARTINS, 2003, p. 263/73; ROLNIK, 1999, p. 126/33).

Ha, outrossim, aqueles que defendem de forma contundente que a politica de dificultar
o parcelamento do solo e depois limitar a prestacdo de servigos publicos (como fornecimento
de 4gua, energia elétrica, coleta de esgoto, efc.) em areas fracionadas ao arrepio da lei do
parcelamento do solo ndo teria como propdsito principal atacar os empreendedores
“clandestinos”, mas sim desencorajar a imigracao de populacdes mais pobres de outras regioes,
para “proteger” as elites locais (FELER, 2008).

O fato ¢ que a regularidade da ocupacdo passou a ser aferida exclusivamente a partir
do cumprimento (ou ndo) de determinados ritos e procedimentos formais previstos na
legislacdao, muitas vezes sem qualquer tipo de embasamento técnico ou analise de resultados.
Esses ritos e procedimentos foram criados a partir do entendimento de algumas pessoas, que,
em algum momento, consideraram importante os estabelecer e detinham as agdes coercitivas
politicas necessarias para os impor aos demais, isto é, detinham o monopoélio da for¢a'®. A

crenga coletiva de toda a sociedade no estado e na legislagdo posta d4 amparo ao sistema

(YUVAL, 2011, p. 443), independentemente da qualidade dos resultados, e permite que alguns

109.<I__] a politica é um conjunto de a¢des coercitivas para decidir sobre fins coletivizados”. (GIANTURCO, 2019,
p. 76).
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lotes urbanos que seguiram este ou aquele procedimento sejam considerados “regulares”, ao
passo que outros, mesmo que disponham do mesmo espago fisico e medidas daqueles
“regulares”, nao.

Esse tipo de pratica levou a “fuga em relacdo a realidade concreta” das cidades e
“gerou uma produc¢do intelectual abstrata e alienada também por muitos dos que fizeram uma
leitura critica do capital imobiliario e da renda imobiliaria” (MARICATO, 1996, p. 12).

Independentemente do viés ideoldgico dos doutrinadores, € um consenso que o sistema
imobiliario brasileiro, como esta construido, embora por vezes possa dar amparo a discursos
atribuidos ao perfil ideolégico da esquerda e em outros a discursos do perfil ideologico de
direita, privilegia um “padrao elitista” de ocupacdo do solo, do “dever ser”, muito distante do
que “de fato ¢&”.

Assim, consideradas as caracteristicas das instituicoes inclusivas e extrativistas
delimitadas no segundo capitulo, a percepcao da doutrina, pois, ¢ a de que a legislagdo que
regula o parcelamento do solo urbano tem incentivado a propagagdo de uma institui¢ao
extrativista, pois beneficia o grupo especulativo do mercado financeiro, as elites locais e o

respectivo grupo politico, em detrimento das classes mais pobres.

5.1.2 O parcelamento do solo urbano ¢ uma instituicio extrativista

A percepgao da doutrina trazida acima encontra amparo nos dados empiricos coletados
neste trabalho (apresentados no capitulo 3) e nos estudos econométricos (apresentados no
capitulo 4).

No capitulo 3, subtitulo 3.2.3, demonstrou-se que o loteamento, mesmo o mais
simples, passara por 37 etapas, 17 orgaos distintos, e demorard, em média, 4 anos e 1 més para
ter a aprovagao perante a Prefeitura de Floriandpolis/SC. Além disso, apenas 11 loteamentos
foram aprovados, ao longo de 5 anos (janeiro de 2015 a janeiro de 2020), na referida cidade.
No mesmo periodo, perante o Ministério Publico do Estado de Santa Catarina, foram autuados
214 processos envolvendo problemas com “parcelamento do solo”, “ordem urbanistica”, e
“crime contra o ordenamento urbano e patrimoénio cultural”.

Os numeros nao diferem dos encontrados para a maior cidade do pais, Sao Paulo/SP,
que de janeiro de 2013 a janeiro de 2020, em 7 anos, concedeu apenas 19 alvards para

loteamento, com tempo médio de aprovagdo de 4 anos e 3 meses. Estima-se que esses

loteamentos tenham disponibilizados, no maximo, 10 mil lotes urbanos. De outro lado, segundo
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os dados do préprio municipio, existiam, no acumulado até 2020, 5.661 ocupagdes que
deveriam ter sido objeto de um parcelamento do solo, nas quais se estima que existiam 841.498
lotes nao individualizados/regularizados. Ou seja, apenas uma pequena parcela da sociedade
tem conseguido acessar lotes formais de terra.

E o procedimento estabelecido pela legislagdo, para definir um tipo de ocupagdo
“ideal”, distante da “cidade real”, ainda tem o demérito de encarecer toda cadeia produtiva,
conforme visto no subtitulo 3.2.5 daquele mesmo capitulo, a partir de estudo encomendado
pelas entidades empresarias, isto €, por aqueles que a doutrina urbanistica “tradicional”, trazida
no subtitulo anterior (5.1.1), entende que seriam, justamente, os “beneficiados” (o mercado
financeiro) pelo sistema juridico como se encontra.

Em todo caso, resta claro, pelos nimeros coletados, que o procedimento formal de
producao e individualizagao de lotes urbanos esta a servi¢o de apenas parte da populagdo, as
classes mais abastadas, com padrdes de habitagdo mais elevados, e tem prejudicado o
desenvolvimento saudével do mercado imobiliario.

Os niimeros também indicam, agora dos estudos econométricos, conforme visto no
capitulo 4, que os critérios materiais escolhidos pelo legislador reforcam o favorecimento da
ocupacao regular do solo apenas para as camadas mais abastadas da populagao.

E a conclusdo que se pode ver no subtitulo 4.1 daquele capitulo, no qual trés estudos
econométricos distintos apontaram que quanto mais exigéncias legais existem, mais se induz a
informalidade, notadamente no que se refere ao tamanho minimo de lote, sobretudo porque o
padrdo esta muito acima do que as camadas mais pobres da populacdo podem custear. Este foi
o critério objetivo que permitiu comparar as cidades que estabeleceram padrdes maiores ou
menores a partir da defini¢do da lei federal, na década de 70. Os estudos, todavia, sugerem que
outros critérios materiais também influenciam, tais como: estabelecer a obrigatoriedade de
doacdo de 4areas publicas; exigir a apresentacdo de diversas certiddes; exigir titulo de
propriedade; estabelecer a obrigatoriedade de perimetro urbano/rural; e exigir que as obras
sejam todas finalizadas antes do inicio da comercializacao dos lotes.

Embora, de fato, as camadas mais pobres da populacdo sejam as que mais sofrem com
a ocupagao irregular, os dados apresentados no subtitulo 4.2, do capitulo 4, demonstram que se
trata de um problema que atinge todas as camadas da populacao, inclusive as mais ricas (embora
em percentual menor), o que afasta a pobreza como unico e exclusivo fator determinante.

Os numeros também indicam que o custo da moradia em solo brasileiro, ao se

considerar as mesmas varidveis com outros paises (valor médio do imével dividido pela renda
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média anual domiciliar), é consideravelmente mais elevado e hé evidéncias robustas de que,
como regra, um indice PIR elevado decorre de legislagdes restritivas, conforme visto no
subtitulo 4.3 do capitulo 4.

E oportuno registrar, outrossim, que existe um problema de titulagdo formal em solo
brasileiro, demonstrado tanto no capitulo 2, subtitulo 2.2, quanto no capitulo 4, subtitulo 4.5, a
qual pode atingir de 40% a 70% do territério. Estabelecidos esses dados, considerando que a
primeira exigéncia para se fazer um parcelamento de solo ¢, justamente, haver um titulo formal,
¢ possivel especular que, so ai, uma parcela consideravel do territorio brasileiro nao esta apta a
ser objeto de um parcelamento do solo, o que contribui para excluir parte relevante da populago
da ocupacdo legal e regular.

Lamentavelmente, conforme se viu ainda no capitulo 2, subtitulo 2.4, desde a
colonizagao do Brasil, com o sistema real de sesmarias e, depois, com a Lei da Terra, de 1850,
quando se proibiu a conversao da posse em titulo de propriedade, para se beneficiar os grandes
latifundiarios em detrimento dos “novos entrantes”, grupos, as vezes deliberadamente e em
outras vezes involuntariamente (e cheios de boas intengdes), utilizaram a lei como um
instrumento para impor sua visdo de mundo independentemente dos efeitos que acarretariam
para o resto da sociedade e isso causou prejuizos para a imensa maioria da coletividade'!°.

Portanto, diante de todos esses aspectos, ndo resta davida de que o instituto do
parcelamento do solo urbano, em territério brasileiro, ¢ uma instituicdo extrativista, que nao

tem contribuido para o desenvolvimento sustentavel do pais e precisa ser alterado.

5.2 OS PREJUIZOS DECORRENTES DA OCUPACAO IRREGULAR ADVINDOS DO
INSTITUTO EXTRATIVISTA

A irregularidade fundiaria, a falta do titulo de propriedade, e a consequente falta de
um loteamento regular desencadeiam uma série de outros problemas.

Inicialmente, trata-se de um crime qualificado contra a administra¢do dar inicio ou
fazer loteamento sem autorizagdo do poder publico, ou em desacordo com o ato de licenga

concedido, quando inexiste o titulo legitimo de propriedade (art. 50, § unico, II, da Lei

110 «“Mas, infelizmente, a lei ndo se ateve as fungdes que lhe sdo proprias. Ao extrapola-las, ndo é que tenha apenas
agido de modo irresponsavel e discutivel. Ela foi além: agiu em oposicéo direta a seu fim; foi usada para destruir
o proprio objetivo, ou seja, para aniquilar a justica pela qual deveria zelar; para limitar e destruir direitos que
deveria respeitar. Colocou a forca coletiva a disposi¢ao dos inescrupulosos que querem explorar, sem riscos, a
pessoa, a liberdade e o trabalho dos outros; converteu a espoliacdo em direito, para defendé-la, e a legitima defesa
em crime, para puni-la” (BASTIAT, 2016).
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6.766/79). Este é um crime, todavia, que incorre o loteador (quem constroéi o loteamento, vende
ou promete vender), e ndo os adquirentes dos lotes.

Dai que um dos primeiros requisitos para realizar o parcelamento do solo € a existéncia
de uma matricula no Registro de Imoveis, na forma do art. 18, I, da Lei 6.766/79, ressalvado o
parcelamento popular conduzido por um ente publico (§ 4° do mesmo dispositivo).

A questdo que aqui estd posta € que o imovel, seja um terreno, seja uma construcao,
enquanto algo fisico, ndo representa um ativo até que possa assim ser traduzido num titulo

formal de propriedade, nas precisas palavras de Hernando de Soto (2001, p. 64):

O que tém as representagdes formais de propriedade que as permitem exercer uma
funcdo adicional? Nao sdo apenas os substitutos dos ativos? Nao. Eu repito: uma
representacdo formal de propriedade tal como uma escritura nao ¢ a reproducao da
casa, como uma fotografia, mas uma representa¢do de nossos conceitos sobre a casa.
Especificamente, representa as qualidades invisiveis com o potencial de produzir
valor. Essas ndo sdo qualidades fisicas da casa em si, mas, em vez disso, qualidades
econdmicas ¢ socialmente significativas que nos atribuimos a casa (tal como a
possibilidade de usa-la para uma variedade de propositos que podem ser afiangados
por direitos de retengdo, hipotecas, direitos de uso e outros compromissos).

A inexisténcia do titulo formal de propriedade, logo, por si s6, ja causa prejuizo para
a sociedade como um todo, na medida em que parte consideravel da riqueza produzida fica
invisivel para a economia formal e acarreta inseguranca juridica (ao dificultar a identificagdao
dos proprietarios e afastar os possuidores do mercado regular de crédito).

Isso porque o detentor de um imovel sem titulo de propriedade ndo consegue acesso
ao crédito imobilidrio''!, como regra, o crédito mais barato que existe'!%, haja vista que o
sistema bancario (e qualquer outro disposto a conceder crédito) procura ter alguma seguranga
de que tera meios de reaver o capital emprestado (OLIVEIRA e WOLF, 2016, p. 21). Sem o
financiamento imobiliario o valor do imovel fica inferior ao que poderia ser e as condig¢des de
negociacao ficam mais restritas (AGUIAR, 2014), na medida em que ¢ dificil que uma pessoa

disponha de todo preco do imovel para pagar de uma so vez.

111'88. E que o reconhecimento, pelo Poder Publico, dos direitos reais titularizados por aqueles que informalmente
ocupam imdéveis urbanos, permite que estes imoveis sirvam de base para investimento do capital produtivo
brasileiro, a medida que poderdo ser oferecidos em garantia de operagdes financeiras, reduzindo custos de crédito,
por exemplo. http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2016/Exm/Exm-MP%20759-16.pdf. Acesso
em: 30 de marco de 2021.

12 De acordo com o Banco Central do Brasil, disponivel em: https://dadosabertos.bcb.gov.br/dataset/20773-taxa-
media-de-juros-das-operacoes-de-credito-com-recursos-direcionados---pessoas-fisicas---fi. Acesso em: 30 jan.
2020.
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https://dadosabertos.bcb.gov.br/dataset/20773-taxa-media-de-juros-das-operacoes-de-credito-com-recursos-direcionados---pessoas-fisicas---fi
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Se, em conjunto com a inexisténcia de um titulo formal, o imdvel também ndo possuir
uma inscri¢cao imobilidria, por estar localizado em gleba invadida (seja de um terreno publico,
seja de um terreno particular, seja por ser um terreno que deveria ser protegido, por questoes
ambientais), também n3o sera possivel conseguir um alvard de construgio!!?
(FLORIANOPOLIS, 2000)'“.

Sem o alvard de construcdo, atualmente, também nado esta permitida a ligacao
definitiva de energia elétrica (Resolu¢do ANEEL 414/2015, arts. 27, 1, “a”, c/c o art. 52, §§ 2°
e 3°)!15 — a despeito da existéncia de legislagdes locais que procuram mitigar a exigéncia, como
¢ o caso de Florianopolis/SC (FLORIANOPOLIS, 2018), reiteradas decisdes judiciais do
Supremo Tribunal Federal j& definiram que é a Agéncia Nacional de Energia Elétrica— ANEEL
o 6rgdo competente para regular o tema, em fun¢do da competéncia constitucional da Unido)
(STF, 2011), assim como nao ¢ possivel realizar a ligagdo de 4gua, conforme se infere dos
documentos exigidos, como exemplo, pela Companhia Catarinense de Aguas e Saneamento de
Santa Catarina, a CASAN!''6.

Se ndo houver lotes regulares disponiveis na cidade, a proibic¢ao legal para tentar coibir
ligagdes de 4gua e esgoto em ocupagdes irregulares ndo impedird que as pessoas ocupem e
construam ao arrepio das normas vigentes, porque moradias sao necessarias. Fardo “gatos” das
redes (BRASIL, 2019, p. 79/96) e erguerdo suas casas. Ao terminar a constru¢do, o préoximo
ato administrativo que deveria ocorrer é a concessio do “Habite-se” (FLORIANOPOLIS,
2000)!'7, outro documento fornecido pela Prefeitura que serve para informar a terceiros que
aquele imovel atende aos requisitos legais e foi construido de acordo com o projeto apresentado
(SILVA, 2010. p. 450). Nada disso ocorrera.

Sem todos esses documentos, sobretudo sem que exista uma matricula de imdveis, ndo
haveréd registro regular da propriedade nos Registros de Imdveis, e se inexiste o titulo

individualizado do imo6vel, ndo ha a averbagdo da constru¢do, momento em que se verificaria a

113 «45_ Os loteamentos irregulares constituem outro mal do sistema de parcelamento do solo, especialmente nas
grandes cidades. Os loteadores, nesse caso, providenciam junto a Prefeitura a aprovagdo do seu loteamento e,
depois de consegui-la, abandonam o caminho da legalidade e enveredam pela ilegalidade, quer executando o
loteamento tal como foi aprovado mas sem a inscricdo no Registro de Imoveis, quer desrespeitando o plano
aprovado e mesmo inscrito, modificando-o a sua conveniéncia, provocando dificuldades aos compradores de lotes,
sob vérios aspectos, inclusive quanto a obtengdo de licenga para edifica-los.” (SILVA, 2010, p. 339)

114 Art. 31, § 1°, do Codigo de Obras de Florianopolis/SC, Lei Complementar Municipal 60, de 11 de maio de
2000. Disponivel em https://leismunicipais.com.br/codigo-de-obras-florianopolis-sc. Acesso em 30 mai. 2020.

115 Disponivel em: http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/bren2010414.pdf. Acesso em: 30 de margo de 2021.

116 Disponivel em: https://www.casan.com.br/menu-conteudo/index/url/ligacao-da-agua#0. Acesso em: 30 de
margo de 2021.

17 Arts. 41 € 42 do Codigo de Obras de Florianopolis/SC, Lei Complementar Municipal 60, de 11 de maio de
2000. Disponivel em https://leismunicipais.com.br/codigo-de-obras-florianopolis-sc. Acesso em 30 mai. 2020.
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regularidade dos recolhimentos tributarios incidentes sobre a constru¢do: o Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza, devido ao Municipio, ¢ a contribui¢do previdenciaria devida
em relacdo aos obreiros que realizaram a obra (RFB, 2009). E, entdo, ha o prejuizo tanto para
o Municipio quanto para a previdéncia social, esta ultima ja altamente deficitaria''®.

Como ja visto acima, a auséncia do titulo de propriedade também implica valor inferior
do imovel. A transferéncia por valor inferior ao que poderia ser ndo prejudica apenas o
“proprietario” (no caso, o possuidor), que recebe menos capital por seu patrimonio, implica
também recolhimento tributario do ITBI (Imposto de Transmissao de Bens Imodveis) a menor,
haja vista que a base de calculo deste tributo é o valor venal do imével (art. 38 do Cddigo

)119

Tributario Nacional)' " o que € prejudicial para os municipios. H4, também, a reducdo do

niimero de negocios'?’.

Outro problema comum quando h4 a ocupagdo irregular e a inexisténcia de um
cadastro regular do arruamento da regido é que os moradores daquele lugar ndo possuem um
enderego postal formal, isto é, estdo fora do servigo publico de entrega de correspondéncias'?!
e, ndo raras as vezes, ndo conseguem contratar regularmente servigos de tv a cabo, internet e
receber encomendas (MARICATO, 1996, p. 21).

Quando se olha para as areas de invasao propriamente ditas (que podem ser histéricas
e consolidadas, ainda que estejam em 4reas que deveriam ser de preservacao permanente; ou
em terrenos particulares ou publicos abandonados) ¢ possivel que além de o imovel nao ter o
alvara de construgdo, ndo terd também o “habite-se”. A auséncia deste documento empurra para
a informalidade aqueles comércios, prestadores de servico e industrias que se estabelecam
nestes imoveis, uma vez que € necessario, para estarem em funcionamento “formal”, um “alvara
de funcionamento” (MEIRELLES, 2005, p. 214), cuja concessao depende, entre outras coisas,

da existéncia do “habite-se”!?2.

8 Disponivel em: http://www.previdencia.gov.br/2019/06/previdencia-social-registra-deficit-de-r-136-bilhoes-
em-abril/. Acesso em: 30 de margo de 2021.

9 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/15172.htm. Acesso em: 30 de margo de 2021.

120 Conhecidos € ndo conhecidos — em relagdo a estes ultimos, embora ndo existam dados oficiais, é possivel sugerir
que sdo muitos, haja vista que boa parte das transagdes ocorre entre imoveis sem titulagdo formal, de maneira que
o municipio acaba por nem saber que as transagdes estdo ocorrendo, por falta de maneiras de controle.

12 Disponivel em: https://www.correiodopovo.com.br/not%C3%ADcias/cidades/justi%C3%A7a-determina-que-
correios-fa%C3%A 7am-entrega-em-%C3%A 1 reas-desassistidas-de-santa-rosa-1.259141
https://www.gazetadopovo.com.br/vida-e-cidadania/moradores-de-areas-irregulares-nao-recebem-
correspondencias-abhn 1bxxb3h7tjSqvl6hvi6a6/. Acesso em: 30 de margo de 2021.

122 Salvo a excegdo prevista pela legislagdo para os casos de microempreendedor individual, para microempresas
e para empresas de pequeno porte (art. 7°, § Unico, I, da Lei Complementar 123, de 14 de dezembro de 2006.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp123.htm. Acesso em 30 de margo de 2021.
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Sem a possibilidade de ter o alvara de funcionamento, o negdcio ndo consegue emitir
notas fiscais, passa a sonegar tributos, €, de novo, prejudica as contas publicas, além de os
empreendedores, neste cenario, ficarem na informalidade, sem conseguir comprovar renda ou
ter os respectivos recolhimentos previdenciarios. E possivel, outrossim, especular que a
inexisténcia de linha de crédito para esses empreendedores (por auséncia de alvard de
funcionamento) dificulte a expansdo do negocio, o aumento da produtividade e a geracao de
novos postos de trabalho.

Do mesmo modo, ndo se pode deixar de lado o problema da corrupgao que assola o
pais, na medida em que, quanto mais dificil for para os cidadaos para adquirir e ocupar de forma
regular os seus lotes, mais facil é que o sistema seja corrompido, pois deixa mais arbitraria e
subjetiva a concessao de licencas e alvardas (MARICATO, 1996, p. 23; PEREZ FILHO, 2019;
NIEBUHR, ASSIS e DALMARCO, 2019, p. 1).

Por outro lado, sob um aspecto subjetivo, ha também um sentimento de exclusdo por
parte das pessoas que ocupam um espago dito “ilegal”, de ndo-pertencimento a sociedade, de
medo, inclusive (e sobretudo) contra os proprios agentes do estado (cuja existéncia,
paradoxalmente, teria justamente a fun¢do de os proteger), conforme relatado em entrevistas

que embasaram tese de doutorado em Sociologia de Boaventura de Sousa Santos (1977):

A policia ndo tinha delegacias em Pasargada e, mesmo se as tivesse, ¢ improvavel que
fossem solicitadas pela populagdo para intervir em casos de conflito, e as delegacias
policiais nas areas urbanizadas préximas também nio eram chamadas a agir. Quando
se pergunta aos moradores mais antigos as razdes por que eles ndo usavam o0s servigos
da policia, eles primeiro riem pela surpresa que lhes causa tal pergunta - tdo 6bvio é a
resposta. Depois fazem um esfor¢o para expressar o 6bvio. Desde os primoérdios da
ocupagdo do morro, a comunidade "entendeu" que estava numa continua luta com a
policia. Antes de os terrenos de Pasargada passarem para o dominio publico, varias
foram as tentativas empreendidas pela policia para expulsar em massa os moradores.

Mais adiante, colhe-se, ainda:

Na expressdo perspicaz de um deles, "nds éramos e somos ilegais". Recorrer aos
tribunais para resolver conflitos sobre terras e habitagdes ndo s era inutil como
perigoso. Era inttil porque "os tribunais t€ém que seguir o codigo e pelo codigo nds
ndo tinhamos nenhum direito". Era perigoso porque trazer a situagdo ilegal da
comunidade a aten¢@o dos servigos do Estado poderia leva-los a "nos jogar na cadeia".

H4, portanto, um sentimento de impoténcia por parte das pessoas que vivem nestas

ocupagoes irregulares, o que as deixa a margem do “estado de direito” e, por conseguinte, exclui
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todas (ou quase todas) as suas relagdes econdmicas do mercado formal (MARICATO, 1996, p.
83-84).

O que leva, finalmente, a um outro reflexo que ¢ o impacto que tais ocupagdes
irregulares causam no sistema juridico como um todo. Os imdveis irregulares, mormente
quando tal irregularidade se da em relagdo a questdes fundiarias (quando ndo ha uma matricula
individualizada), ndo sdo rastreaveis por possiveis credores dos detentores desses imdveis, pois
ndo ha um cadastro Unico que mantenha o registro da posse (como ocorre em relagdo a
propriedade). E mesmo quando existem escrituras dos direitos de posse, ndo existe a necessaria
seguranga juridica de que aquela posse estd sendo exercida por quem consta na eventual
escritura, haja vista que a posse depende de uma circunstancia de fato (e ndo apenas de direito),
nos moldes do art. 1.196 do Cddigo Civil (BRASIL, 2002).

Em arremate, convém resgatar os ensinamentos de Hernando de Soto, mencionado
previamente. O resultado de sua pesquisa — que ndo esta livre de criticas, mas que tem seu
mérito, sobretudo no que tange a necessidade de facilitar a concessdo de titulos de propriedade
(REGUEIRA, 2007) — indica que: “toda parcela de terra, toda construcao, todo equipamento ou
estoque [quando] ¢ representado em um documento de propriedade” torna-se “o sinal visivel
de um vasto processo oculto, conectando todos esses ativos ao restante da economia”. O que
faltaria para as nagdes pobres, pois, seria a capacidade de traduzir facilmente ativos fisicos em
titulos juridicos de propriedade (SOTO, 2001, p. 35).

Aquela conclusdo permite deduzir que os efeitos negativos diretos e indiretos da
ocupacao irregular (consistente na falta da traducdo desses ativos em titulos de propriedade)
permeiam toda a economia brasileira, sob os mais variados aspectos, pela inexisténcia de uma
conexao juridicamente valida entre o0 mundo dos fatos (a ocupagao real do territorio urbano) e
o sistema juridico (titulos de propriedade).

Dessa forma, na medida em que este trabalho concluiu que o instituto do parcelamento
do solo urbano ¢ uma instituicdo extrativista, pois ndo estad contribuindo para a titulagdo e
ordenacdo das cidades brasileiras, em seus aspectos formais e materiais, € preciso apontar

possiveis aperfeicoamentos que possam o transformar em um instituto inclusivo.

5.3 BREVES APONTAMENTOS PARA INDICAR AS POSSIVEIS SOLUCOES PARA
TRANSFORMAR O PARCELAMENTO DO SOLO BRASILEIRO EM UM INSTITUTO
INCLUSIVO
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O objetivo desta pesquisa foi investigar se o parcelamento do solo urbano, como esté
instituido pela legislagdo, contribuia ou ndo para a irregularidade fundiaria do pais, isto ¢, se ¢
uma institui¢ao inclusiva ou extrativista. Este objetivo foi alcangado e a resposta foi encontrada.
De fato, o instituto € extrativista e tem contribuido para vasta irregularidade fundiaria brasileira.

Assim, nesta parte final do trabalho se pretende indicar alguns possiveis caminhos para
aprimorar o instituto do parcelamento do solo urbano, os quais, no entanto, nao sao exclusivos,
tampouco estao suficientemente fundamentados e estudados a ponto de exaurirem o tema. As
ideias aqui apresentadas podem servir, tdo-somente, como inicio de estudo para pesquisas
futuras.

Desse modo, e partir dos dados coletados, ¢ possivel especular que algumas mudangas
que podem contribuir para a transformacao do parcelamento do solo urbano em uma instituigao
inclusiva passam pela adequacdo na seara federal, com a alteracao da legislagdo federal, outras
se referem a legislagdo municipal e outras ainda dizem respeito exclusivamente a burocracia
estatal, como sera visto adiante, iniciando-se pelas transformagdes mais gerais e amplas para as
mais especificas e restritas a cada municipio, muito embora ndo tenham aparecido nesta ordem
ao longo do trabalho.

Alias, neste aspecto, ¢ preciso apontar que, embora as etapas do procedimento e as
dificuldades relacionadas a burocracia tenham sido tratadas por primeiro (no capitulo 3, quando
se investigava o passo a passo para construir um loteamento), ¢ mais racional e didatico para o
intuito deste trabalho que este tema seja tratado apds as sugestoes relacionadas a alteragdo da
legislacdo federal (que foram tratadas no capitulo 4), em especial porque a burocracia se
relaciona, precipuamente, a esfera municipal, mais restrita, ao passo que ¢ na esfera federal,

mais ampla e abrangente, que precisariam ocorrer as primeiras alteracdes no sistema.

5.3.1 Esfera Federal

A legislagdo federal que influencia no parcelamento do solo urbano € vasta. Algumas
normas sao mais relevantes que outras e foram amplamente analisadas ao longo deste trabalho,
como ¢ o caso da Lei 6.766/79, considerada o marco do parcelamento do solo no Brasil, e
esmiugada no capitulo 3, nos subtitulos 3.2.1 ¢ 3.2.2.

Seguindo o estabelecido acima, a analise da lei ndo se dara pela ordem do texto legal,

mas sim pela ordem racional-logica da exigéncia que parece dificultar o procedimento primeiro.
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5.3.1.1 Necessidade de titulo de propriedade (art. 18, I)

Entre as primeiras exigéncias que podem inviabilizar a realiza¢ao de um loteamento ¢
a necessidade de haver um titulo de propriedade, tendo em vista o que dispde o art. 18, I, da Lei
6.766/79.

O titulo ¢, de fato, o que d& seguranca para o registrador acerca de quem € o
proprietario do imovel objeto do parcelamento e dos seus confrontantes, conforme se viu no
capitulo 2, subtitulo 2.3.

Todavia, como visto também no capitulo 2, subtitulo 2.2, e no capitulo 4, subtitulo
4.5, had uma parte consideravel das terras brasileiras que ndo dispde de um titulo de propriedade
regular (estimada entre 40% e 70%), o que a afasta do caminho “normal” do parcelamento do
solo urbano, eis que exige outros procedimentos prévios, para a regularizac¢ao desse titulo, que
pode ser, por exemplo, a propositura de uma agdo de usucapido, para que se declare a
titularidade do bem.

Esses procedimentos podem aumentar em muito o tempo e a burocracia para a
realizagdo do parcelamento do solo urbano. E o que se pode concluir a partir do relatorio do
Conselho Nacional da Justica, que indica que uma acao judicial, da inicial até a sentenca de 1°
grau, em Santa Catarina, leva, em média, 5 anos e 5 meses (CNJ, 2020, p. 185).

E foi justamente em virtude de imbréglios juridicos que a propria lei criou uma
exce¢do a regra: quando se esta diante de parcelamento popular, “destinado as classes de menor
renda, em imovel declarado de utilidade publica, com processo de desapropriagdo judicial em
curso e imissao provisoria na posse, desde que promovido pela Unido, Estados, Distrito Federal,
Municipios ou suas entidades delegadas, autorizadas por lei a implantar projetos de habitagdo”
(art. 18, § 4°, da Lei 6.766/79).

Esse dispositivo foi incluido na lei do parcelamento do solo urbano a posteriori, pela
Lei 9.785/99, pois o legislador percebeu que, em muitas ocasides, o parcelamento ndo ocorria
pelo imbrdéglio judicial que se formava e isso prejudicava a todos os envolvidos. Da justificativa

daquela lei, destacam-se os seguintes trechos (BRASIL, 1993):

Nao possuindo o Poder Publico bens dominicais suficientes para a implantacio de
loteamentos populares, necessita, quase sempre, de desapropriagdes para obté-los,
sujeitas, na auséncia de consenso quanto a indenizacao, a processo judicial que, na
pratica, ¢ demasiado lento e impede a pronta transferéncia do dominio ao expropriante
e o deixa impedido de lotear ou desmembrar o imdvel, com enormes sacrificios para
a populagdo carente de habitagao.
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[...]

Abrindo a possibilidade de registro imobilidrio desse negécio, confere -se aos
adquirentes instrumento habil a prova de seus direitos, seguranca e economia, na
medida em que, consolidado o dominio do expropriante, o adquirente vera a sua posse
convertida em propriedade, automaticamente, por efeito legal, sem necessidade de
atos ulteriores ou custosa burocracia, gratuito que sera, apresentada apenas a prova de
quitagdo, o registro dessa "mutacao".

[...]

Salvaguardados os direitos do proprietario, permitido ao Poder Publico, imitido na
posse, parcelar e ceder, desde logo, o imovel a populagdo carente e conferido aos
adquirentes um titulo habil, seguro e economico, todos tém a ganhar com as presentes
medidas propostas.

Repare-se que a percepcao do legislador ao excepcionar a regra da necessidade de se
ter um titulo de propriedade foi no sentido de agilizar a realizagdao dos parcelamentos de solo e
garantir que mais moradias fossem disponibilizadas as camadas mais carentes da populacao, ao
mesmo tempo que se garantia um titulo de propriedade, seguranga juridica, diminuiria os custos
e a burocracia.

Nessa mesma linha, a despeito de a Lei 13.465/17 (a lei da Reurb) ndo tratar de
questdes relacionadas a construgdo de um parcelamento do solo, para tentar organizar cidades,
ela tratou de “parcelamentos irregulares ja realizados”, com o intuito de, justamente, “titularizar
direitos”.

A figura da regulariza¢do fundiaria urbana, tratada por aquela lei, envolve, nos
termos do seu art. 9° (BRASIL, 2017), “normas gerais e procedimentos aplicaveis a
Regularizagao Fundidria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais destinadas a incorporagao dos ntcleos urbanos informais ao ordenamento
territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes”, determinando-se que o poder publico busque
a ocupacdo do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de forma funcional.

Entre os objetivos da Reurb estdo (art. 10): criar unidades imobiliarias compativeis
com o ordenamento territorial urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor dos seus
ocupantes; ampliar o acesso a terra urbanizada pela populacdo de baixa renda; concretizar o
principio constitucional da eficiéncia na ocupag@o e no uso do solo; e conceder direitos reais,
preferencialmente em nome da mulher. Para alcangar tudo isso, no art. 11, § 1°, a legislagao
autorizou os Municipios a “dispensar as exigéncias relativas ao percentual e as dimensdes de
areas destinadas ao uso publico ou ao tamanho dos lotes regularizados, assim como a outros
parametros urbanisticos e edilicios”. Isto €, autorizou que fossem desconsideradas todas as
exigéncias que teriam sido necessarias para se fazer o parcelamento regular do solo urbano, a

fim de se regularizar o que estivesse irregular.
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O art. 22, § 2°, da Lei 13.465/17 esclarece que se a demarcacao urbanistica objeto da
Reurb incidir sobre imoveis ainda ndo matriculados, devera ser aberta a respectiva matricula.
O art. 23, § 2°, por sua vez, ressalta que por meio da legitimacao fundidria, o ocupante
(beneficiado pela Reurb) adquire a unidade imobilidria com destinagdo urbana livre e
desembaragada de quaisquer Onus, direitos reais, gravames ou inscri¢des, eventualmente
existentes em sua matricula de origem, exceto quando disserem respeito ao proprio legitimado”.

O art. 44 da mesma lei ainda esclarece que o registro da Reurb implica a abertura de
novas matriculas, quando estas ndo existirem, e o registro dos direitos reais resultantes do
projeto de regularizagdo. J& o art. 52 dispde que cada unidade regularizada terd sua matricula
individualizada e o paragrafo inico do mesmo dispositivo facilita a transferéncia da propriedade
para aqueles que estiverem ocupando o lote, ao estabelecer que “os compromissos de compra e
venda, as cessdes € as promessas de cessdo valerdo como titulo habil para a aquisi¢do da
propriedade, quando acompanhados da prova de quitagdo das obrigacdes do adquirente, e serdo
registrados nas matriculas das unidades imobiliarias correspondentes, resultantes da
regularizacdo fundiria”.

A lei da Reurb, portanto, autorizou o Poder Publico a criar titulo de propriedade onde
havia apenas titulo de posse, simplificou a legislacao e excepcionou as regras do Codigo Civil
(tais como a necessidade de uma escritura publica para transferéncia de direito real).

A Reurb, pois, na mesma linha que visto na justificativa da Lei 9.785/99, foi mais uma
tentativa da legislacdo brasileira em resolver um dos mais sérios problemas do pais: a
irregularidade fundiaria, a inseguranca juridica, a burocracia excessiva, etc.. Essa preocupacao
esta expressa na exposi¢ao de motivos da Medida Provisoria 759, de 22 de dezembro de 2016,

que foi convertida na Lei 13.465/17 (BRASIL, 2016):

Demais disso, o crescimento muitas vezes desordenado dos grandes centros urbanos
e a explosdo demografica brasileira em curto espago de tempo vem causando diversos
problemas estruturais que, por falta de regramento juridico especifico sobre
determinados temas, ou mesmo por desconformidade entre as normas existentes e a
realidade fatica dos tempos hodiernos, ndo apenas impedem a concretizagdo do direito
social @ moradia, como ainda produzem efeitos reflexos negativos em matéria de
ordenamento territorial, mobilidade, meio ambiente e até mesmo saude publica.

[...]

84. Faltava, entdo, robustecer o terceiro suporte do tripé em que se apoia a questdo
urbana no Pais: o reconhecimento formal, pelo poder Publico, das ocupagdes
clandestinas e irregulares identificadas nas cidades brasileiras — situacdo fatica que
ndo poderia permanecer alheia aos mecanismos juridicos.
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Disso se nota que ¢ mais um instrumento urbanistico para tentar ordenar e titularizar
o solo urbano, sem que, no entanto, tenha substituido o parcelamento do solo urbano. Ela age
em paralelo, ou melhor, a Reurb foi necessaria em razao de o “caminho normal”, o loteamento,
estar falhando para uma parte consideravel do uso do solo urbano.

Ora, na medida em que o parcelamento do solo urbano (o género do “loteamento’)
ainda existe no sistema juridico brasileiro e nao sofreu nenhum tipo de alteragdo significativa
com a entrada em vigor da lei da Reurb, ¢ de esperar que a irregularidade fundiéria dai advinda
continue a ocorrer, como foi visto nos capitulos 3 e 4, haja vista que a Reurb se limita a atacar
as consequéncias da irregularidade fundiaria do pais, sem procurar solucionar suas causas.

O caminho “normal” da ocupacao do solo, conforme se estabeleceu no Capitulo 3,
ainda passa pelo parcelamento, em sua modalidade de loteamento, a qual, por sua vez, como
regra, exige a existéncia do titulo de propriedade (a matricula de imével — art. 18, I, da lei
6.766/79).

Considerando, entretanto, que, ainda na década de 1990, o legislador criou uma
excegdo a necessidade de titulo de propriedade (modificagdo realizada pela Lei 9.785/99) e,
agora, mais recentemente, criou-se nova legislagdo com o intuito de titularizar aquelas
ocupagdes provenientes de parcelamentos irregulares (mesmo que ndo disponham de qualquer
titulo de propriedade), inclusive em areas de prote¢ao ambiental (art. 82 da Lei 13.465/17), nao
se verifica qualquer justificativa para continuar a se ter o titulo de propriedade como uma
exigéncia prévia a realizagdo de todo e qualquer parcelamento, na medida em que, se o
parcelamento for realizado de forma irregular, depois da ocupacao, a lei permite que essa area
venha a ser titularizada, pelos seus legitimos possuidores.

O sistema juridico passa a ser mais racional ao permitir que o parcelamento do solo
possa ser levado a cabo também pelo seu legitimo possuidor, sobretudo porque, como visto no
capitulo 2, subtitulo 2.3, o possuidor tem o direito de usar e gozar da sua posse como bem lhe
aprouver, tem prote¢ao juridica e, inclusive, sua posse ¢ transmitida aos seus herdeiros, sendo
que a diferenca entre possuidor e proprietario estd, fundamentalmente, na existéncia ou ndo de
um titulo formal de propriedade (e os direitos reais que dai decorrem).

Logo, tendo condicdes, o possuidor, de demonstrar que exerce a posse de forma
mansa e pacifica sobre o imovel que pretende lotear, ndo deveria a legislagao criar 6bice algum
a realizagdo de tal empreendimento, na medida em que em nada contribui para melhor ordenar

a cidade. Os dados, alids, como visto no capitulo 4, subtitulo 4.1, demonstram exatamente o



121

contrario. A dificuldade em se ter um titulo regular de propriedade acaba por incentivar a
ocupacao do solo de forma irregular.

Nesse sentido, recentemente, o Governo Federal, por Medida Provisodria, ja
convertida em lei, a Lei 14.118, de 13 de janeiro de 2021 (BRASIL, 2021), incluiu na Lei do
Parcelamento do Solo o art. 2°-A, que alarga o conceito de quem pode realizar o parcelamento,
para além do “proprietario do imovel”. Estdo, também, legitimados o compromissario
comprador, cessionario ou promitente cessionario, ou o foreiro (alinea “b”); o ente da
administracdo publica direta ou indireta habilitado a promover a desapropriagdo com a
finalidade de implanta¢ao de parcelamento habitacional ou de realizagdo de regularizagdo
fundiaria de interesse social, desde que tenha ocorrido a regular imissdo na posse (alinea “c”);
a pessoa fisica ou juridica contratada pelo proprietario do imovel a ser parcelado ou pelo poder
publico para executar o parcelamento ou a regularizacdo fundidria (alinea “d”); a cooperativa
habitacional ou associa¢do de moradores, quando autorizada pelo titular do dominio, ou
associagdo de proprietarios ou compradores que assuma a responsabilidade pela implantagao
do parcelamento (alinea “e”).

E um avanco, sem davidas. Mas todas essas situa¢des, a excecdo da alinea “c”,
referente ao Poder Publico, demandam a existéncia de um titulo de propriedade. E os dados
indicam que o titulo de propriedade também pode ser um dos critérios que dificultam a
realizagdo do empreendimento.

O parcelamento do solo de area objeto de posse pode contribuir para a formalizagao
das propriedades, na medida em que todo procedimento passard pelo crivo da municipalidade
e pelo respectivo registro de imdveis, que tera a oportunidade de criar matriculas imobilidrias
individualizadas para os lotes oriundos desse tipo de parcelamento, titularizando de forma
regular o solo urbano brasileiro, antes mesmo de haver a ocupacao irregular. Neste momento,
o sistema juridico do pais incentiva a ocupacio clandestina, para depois regularizar. E
conveniente, pois, que ja se permita a ocupagdo, mesmo das areas sem um titulo de propriedade
formal, de forma ordenada. Evitar-se-ia o problema antes mesmo de seu nascimento.

Desse modo, ¢ recomendéavel que a exigéncia de se ter um titulo de propriedade da

gleba que sera objeto de parcelamento do solo urbano seja suprimida da legislagdo federal.

5.3.1.2 Historico vintenario de propriedade (art. 18, II, da Lei 6.766/79)
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O mencionado dispositivo legal estabelece que entre os documentos que precisam
ser entregues para o registro do parcelamento do solo no respectivo registro imobiliario, estd o
“historico dos titulos de propriedade do imodvel, abrangendo os ultimos vinte anos,
acompanhados dos respectivos comprovantes”.

Ora, o titulo de propriedade regular tem como uma das suas principais razdes de
existir “dar seguranga juridica” aos respectivos proprietarios, assim como a terceiros, isto €, o
sistema juridico esta construido sobre o pressuposto de que o titular indicado como proprietério
de determinada area na respectiva matricula imobilidria é, necessariamente, o seu proprietario
e goza de todos os direitos inerentes a essa condi¢do. E o que foi visto no capitulo 2, subtitulo
2.3, e decorre do expresso texto legal (art. 1.245 do Cddigo Civil).

Logo, se € para isso que serve o titulo de propriedade, ndo ha qualquer razdo de ser
para se exigir que aquele que consta como proprietario de um determinado imével precise, além
de apresentar o titulo, trazer o histérico dos proprietarios anteriores, pelos tltimos 20 anos. A
referida exigéncia vai de encontro ao espirito da propria existéncia de um “titulo de
propriedade”. Consoante ja estudado no capitulo 2, o titulo de propriedade foi criado justamente

123 que era exercida.

para ndo haver mais necessidade de se provar a origem da “posse

Ademais, como visto no subtitulo anterior, ndo se mostra razoavel exigir o proprio
titulo de propriedade para se realizar um parcelamento do solo, o que faz concluir que hé ainda
menos razdo de ser para a exigéncia atinente a apresentacdo do historico de vinte anos da
respectiva propriedade. Trata-se de mera exigéncia formal que em nada contribui para o
parcelamento do solo. Pelo contrario, € uma exigéncia que aumenta a burocracia, aumenta a
demora em se conseguir o registro do empreendimento e deixa todo o processo mais caro,
conforme demonstrado no subtitulo 3.2.5 do Capitulo 3.

A exigéncia, inclusive, ¢ maior que os eventuais possuidores do imovel terdo para
se realizar a propria usucapiao do terreno, procedimento que, grosso modo, reconhece o titulo
de propriedade ao seu legitimo possuidor. No maior prazo, o possuidor precisa demonstrar que
exerce sua posse por 15 anos (art. 1.238 do Cddigo Civil) e no menor precisa demonstrar que a
exerce por apenas 2 anos (art. 1.240-A também do Codigo Civil).

Se para aquele procedimento de usucapido, que cria direitos reais, o interessado
precisara provar, no maximo, o exercicio da posse por 15 anos, ndo parece ser razoavel que o
proprietario do imovel, que ja tem direitos reais sobre o bem, precise apresentar uma certidao

vintendria da propriedade.

123 Aqui entendida como a propriedade sem o respectivo titulo.
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Nao se pode perder de vista, ao final, que a documentagdo tratada neste subtitulo

sera entregue e processada ao proprio Registro de Imdveis, a entidade que também ¢ a

responsavel por manter o histérico aqui pretendido. Ou seja, o loteador teria que pedir ao

Registro de Imoveis uma pesquisa que, na sequéncia, serd entregue ao proprio Registro de

Imoveis. Isso pode ser entendido, inclusive, como violagdo ao disposto no art. 3°, §§ 1° e 3°, da
Lei 13.726/18.

Desse modo, parece ser positiva a supressao do historico vintenario, sobretudo porque

o titulo de propriedade, por si, j& € prova bastante, e essa medida também contribuiria para

deixar o instituto do parcelamento do solo mais inclusivo, pois reduziria o prazo para o seu

encerramento € 0s custos para seu registro.

5.3.1.3 Certidoes do imovel e do loteador (art. 18, IV)

O art. 18 da Lei 6.766/79 exige, ainda, que sejam apresentadas as certidoes dos
cartorios de protestos de titulos, em nome do loteador, pelo periodo de 10 anos, contados a
partir do pedido de registro; de a¢des pessoais relativas ao loteador, pelo mesmo periodo; de
onus reais relativos ao imével; e de agdes penais contra o loteador, também pelo periodo de 10
anos.

O paragrafo 1° do mesmo artigo legal estende a exigéncia das certiddes para todos
aqueles que tenham tido algum direito real sobre a respectiva matricula no mesmo periodo, ou
seja, para qualquer pessoa que tenha tido um daqueles direitos especificados no rol do art. 1.225
do Cdédigo Civil, o que pode resultar em algumas centenas de certidoes.

O paragrafo 2° do mesmo artigo da lei esclarece que “a existéncia de protestos, de
acdes pessoais ou de agdes penais, exceto as referentes a crime contra o patrimonio e contra a
administracdo, ndo impedird o registro do loteamento se o requerente comprovar que esses
protestos ou agdes nao poderdo prejudicar os adquirentes dos lotes”.

Trata-se de mais uma fase burocratica capaz de inviabilizar o procedimento, e cuja
utilidade pratica ¢ inexistente. Isso porque a exigéncia aqui colocada ndo ¢ prévia a “alienagao
dos lotes a terceiros”, ¢ ainda anterior a essa fase. Trata-se de exigéncia para se registrar o
proprio empreendimento e individualizar matriculas. Nesta fase, ndo ha qualquer desfazimento
ou ocultamento de patriménio, que possa vir a prejudicar terceiros. Simplesmente, o loteador
estd registrando um novo empreendimento, que, em tese, aumenta o seu patriménio € nao o

diminui.
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Logo, o intuito da lei de “proteger terceiros” expresso no paragrafo 2° do
mencionado artigo ndo ¢ alcancado ao se fazer a exigéncia dessa documentagao quando do
registro do empreendimento. Tal exigéncia tem sentido inverso, haja vista que dificulta a
realizacdo de atividade econdmica pelo empreendedor, o que, em tese, lhe deixa em situacao
financeira ainda mais precaria.

Além disso, existem outras medidas legais que ja servem para coibir a
dilapidacdo/ocultagdao do patrimonio, com o fito de prejudicar credores, bem como para punir
aqueles que assim procedam, como ¢ o caso do art. 792 do Cédigo de Processo Civil'** e do
art. 179 do Cédigo Penal'®,

Desse modo, também essa exigéncia ndo tem razdo de ser, pois s aumenta as ja
muitas fases a que esta submetido o loteador em solo brasileiro, conforme foi visto no subtitulo
3.2.3 do Capitulo 3, que refletem nos estudos econométricos e nos dados coletados pelo Banco
Mundial, os quais apontam o Brasil como um dos ambientes mais hostis para realizacdo de
negocios, conforme visto no subtitulo 3.2.5 do capitulo 3.

A supressdo dessas exigéncias, portanto, também parecem contribuir para a facilitagdo

do procedimento de parcelamento do solo urbano sem comprometer os interesses coletivos.

5.3.1.4 Tamanho minimo de lote (art. 4°, 11)

A Lei 6.766/79 também estabelece, em seu art. 4°, II, que os loteamentos deverdao
atender, pelo menos, a alguns requisitos, dentre eles, que os lotes deverao ter drea minima de
125 m? e frente minima de 5 metros.

Ao mesmo tempo que a legislacdo estabeleceu um tamanho minimo de lote, criou
a excecdo. Nao had a exigéncia desse minimo “se o loteamento se destinar a urbanizag¢do
especifica ou edificacdo de conjuntos habitacionais de interesse social, previamente aprovados
pelos orgdos publicos competentes”. Isso demanda que a municipalidade estabeleca regides

para “urbanizagdo especifica” ou “areas de interesse social”, o que, naturalmente (pelas forgas

124 Art. 792. A alienacdo ou a onerag¢do de bem ¢é considerada fraude a execugdo: I - quando sobre o bem pender
acdo fundada em direito real ou com pretensdo reipersecutoria, desde que a pendéncia do processo tenha sido
averbada no respectivo registro publico, se houver; II - quando tiver sido averbada, no registro do bem, a pendéncia
do processo de execucdo, na forma do art. 828; III - quando tiver sido averbado, no registro do bem, hipoteca
judiciaria ou outro ato de constri¢do judicial originario do processo onde foi arguida a fraude; IV - quando, ao
tempo da alienagdo ou da oneragdo, tramitava contra o devedor agdo capaz de reduzi-lo a insolvéncia; V - nos
demais casos expressos em lei. § 1° A alienagdo em fraude a execugdo ¢ ineficaz em relagdo ao exequente.

125 Art. 179 - Fraudar execucdo, alienando, desviando, destruindo ou danificando bens, ou simulando dividas: Pena
- detencdo, de seis meses a dois anos, ou multa.
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do mercado), ajuda a segregar a populacdo urbana, ao invés de permitir que a cidade mescle,
naturalmente, lotes com dimensoes variadas, de acordo com a demanda existente.

Como visto fartamente acima, no subtitulo 5.1.1, a percep¢do de remansosa
doutrina urbanistica, corroborada pelos dados econométricos, ¢ de que o estabelecimento de
areas especificas para se ter lotes menores do que o minimo legal tem como unico proposito
afastar as camadas mais pobres da populagdo das areas ocupadas pelas camadas mais abastadas.
E uma maneira de segregar “os pobres dos ricos”, pois, como visto, lotes com dimensdes
maiores tendem a ser inacessiveis para as camadas mais pobres da populagao, como constatado
pelos estudos econométricos apresentados também no capitulo 4, subtitulo 4.1.

Nesse sentido, alids, como foi visto no capitulo 4, o parcelamento do solo, como
esta concebido no sistema juridico brasileiro, tem contornos de instituicao extrativista, € estd a
servico da imposi¢do de padroes urbanisticos “elitistas”, descolados da realidade econdmica da
sociedade, que inibem o acesso das classes mais baixas a lotes urbanos formais, ainda que ndo
seja intencionalmente.

Segundo constatado nos estudos econométricos, aqueles municipios que
estabeleceram padroes minimos das dimensdes dos lotes maiores que outros municipios
acabaram tendo mais informalidade em seu perimetro urbano, haja vista que quanto maior € o
lote minimo, maior € o custo de aquisi¢do, e, por consequéncia, mais areas informais sao
demandadas para atender as camadas mais pobres da populagdo, que ndo conseguem acessar o
mercado imobilidrio formal.

Assim, e de novo socorrendo-se no que dispde a Lei 13.465/17, mais
especificamente em seu art. 11, § 1, no sentido de que “para fins da Reurb, os Municipios
poderdo dispensar as exigéncias relativas ao percentual e as dimensodes de areas destinadas ao
uso publico ou ao tamanho dos lotes regularizados, assim como a outros parametros
urbanisticos e edilicios”, ndo ¢ razoavel exigir um tamanho minimo para se realizar o
parcelamento e, a0 mesmo tempo, quando este padrdo ndo for cumprido por ocupacdes
irregulares, a legislagdo permitir que o municipio o ignore.

E mais razoavel, desde o inicio, permitir que os empreendedores avaliem a
viabilidade do empreendimento, com o tamanho do lote que for mais conveniente para o
mercado consumidor. Desse modo, ¢ esperado que a oferta de lotes menores, pelo mercado
formal, atenda a demanda por esses mesmos lotes. E ¢ desejavel para cidade que a ocupacao de
seu solo seja minimamente ordenada, o que s6 serd alcancado se o parcelamento do solo for

formal. De nada adianta se estabelecer padrdes minimos muito altos que, na pratica, ndo
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atenderdo uma parte importante da demanda por moradia. Essa demanda ndo deixara de existir,
uma vez que as moradias mais acessiveis continuardo sendo necessarias e a tendéncia natural €
que ocorram ocupagdes irregulares, conforme fartamente demonstrado pelos estudos
econométricos presentes no subtitulo 4.1 do capitulo 4.

Ademais, o padrao estabelecido pela legislagdo federal, de tamanho minimo de lote
de 125 m?, embora possa parecer pequeno, ¢ uma medida aleatoria, que ndo garante qualquer
tipo de beneficio a sociedade. A proposito, a propria lei esclarece que o municipio pode
estabelecer areas especificas de seu territorio como de “interesse social”, que poderao ter lotes
menores. Logo, se houvesse um efetivo prejuizo por existirem lotes inferiores a 125 m?, nao
seria razoavel a lei permitir a excecdo para qualquer tipo de pessoa, menos ainda para as pessoas
mais vulneraveis da sociedade, os mais pobres.

E apenas para especular, considerando que hd um consenso entre os urbanistas
contemporaneos, de que ¢ desejavel que as cidades, para o seu bom funcionamento, tenham
densidades populacionais entre 250 e 350 habitantes'?® por hectare (10 mil m?)'?’; se
considerarmos a hipdtese de uma determinada regido toda ocupada apenas por lotes com as
dimensdes minimas da lei federal (125 m?) e que esses lotes estejam todos ocupados por
moradias unifamiliares, podemos concluir que a lei ndo permite atingir as densidades
adequadas.

Se toda a regido, por exemplo, de 10 mil m?, for parcelada em lotes de 125 m?,
excluindo-se as areas publicas exigidas pela legislagdo (vias e areas institucionais, que
alcangam aproximadamente 35% da érea), € possivel inferir que essa area abrigard apenas 52
lotes [(10.000 m? - 35%) dividido por 125]. Ao considerarmos o nimero médio de integrantes
da familia brasileira, calculada pelo IBGE, que é de 3,24 pessoas!Z®, concluimos que a
densidade dessa area seria de 168 pessoas, bem abaixo do que seria considerado o adequado,
pelos urbanistas contemporaneos.

Feitas todas essas observacdes, mas reportando-se, sobretudo, aos estudos
econométricos que encontraram uma correlagdo entre o tamanho minimo do lote elevado e a
irregularidade fundiaria, ndo parece ser adequado que a legislagdo federal traga, para todo o

territorio do pais, um vasto pais continental, com inimeras peculiaridades locais, qual deveria

126 uma vez que contribui para maior atividade comercial, diminui os custos de deslocamento (de tempo e
financeiro), reduz o custo da manutengdo da infraestrutura urbana, reduz o desmatamento de areas periféricas, efc.
127 Disponivel em:
http://anpur.org.br/xviiienanpur/anaisadmin/capapdf.php?reqid=1034#:~:text=Para%?20a%20alta%20densidade
%2C%?20Krafta,de%20at%C3%A9%20350%20como0%20desej%C3%A1vel. Acesso em: 30 de margo de 2021.
128 Disponivel em: https://sidra.ibge.gov.br/tabela/668#resultado. Acesso em: 30 de margo de 2021.
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ser a dimensdo minima do lote, tampouco parece ser adequado que qualquer lei estabeleca este
padrdo, na medida em que cabe aos proprios habitantes/moradores definirem, de acordo com
sua disponibilidade financeira, o tamanho do lote que poderdo adquirir, sob pena de se impor
uma padrao “elitista” para a ocupagao do solo e se manter as pessoas das camadas mais baixas

da sociedade fora do mercado imobilidrio formal.

5.3.1.5 Lei que defina o Perimetro urbano

A Lei 6.766/79, em seu art. 3°, estabelece que “somente serd admitido o parcelamento
do solo para fins urbanos em zonas urbanas, de expansao urbana ou de urbanizacdo especifica,
assim definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal”.

A doutrina mais atualizada, entretanto, que trabalha com dados e evidéncias empiricas,
aponta que os limites da cidade se ddo “a despeito do que definido em lei”, em virtude,
puramente, dos incentivos econdmicos existentes. Ou seja, definir os limites da cidade pela lei,
como regra, apenas prejudica a ocupacao do solo, sem que traga qualquer tipo de beneficio.

E o que ensina Alain Bertraud (BERTRAUD, 2019)'%°, apos fazer levantamentos
estatisticos e econométricos em centenas de cidades pelo mundo e desenvolver um “modelo
urbano padrao”. Em sua obra, o autor procura demonstrar que o desenvolvimento da cidade
responde, exclusivamente, aos incentivos econdmicos do mercado e quando a lei se opde a eles
acarreta o seu descumprimento e a irregularidade, especialmente em paises cuja “aplica¢do da
lei” (law enforcement) ¢ menos efetiva. Em relacdo a expansdo do solo urbano, especificamente,
ele constatou que sdo trés fatores que a influenciam: a renda rural em relagdo a renda urbana; o
custo de deslocamento em relacdo a renda urbana; e o valor do “aluguel” da terra rural (no
Brasil denominado de “arrendamento”) em relacao ao valor do aluguel urbano.

Ou seja, a correlacdo desses trés fatores vai aumentar ou diminuir a pressdo para a
expansao dos limites “urbanizados”. Entdo, se o valor extraido do uso rural da terra ¢ baixo,
porque, por exemplo, a terra € pouco produtiva, ao passo que hd pouca disponibilidade de
terrenos urbanos, para usos urbanos, aqueles que exploram as areas rurais passardao a ter um
incentivo maior para vender suas terras para que pessoas construam moradias, pois lhes sera
mais vantajoso economicamente. Em conjunto, hé a influéncia do “custo de deslocamento entre

a moradia e o trabalho” (commuting time). Quanto mais facil (rapido e barato) for para que as

129 Em sua obra inédita no Brasil: Order without Design: How Markets Shape Cities (The MIT Press).
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pessoas se desloquem de sua moradia para o centro da cidade ou para o local do seu trabalho,
mais atrativa sera a regido e, portanto, maior sera o seu valor. Finalmente, quanto menos valer
o m? da area rural (por sua baixa produtividade, solo ruim, ou qualquer outro fator nesse
sentido), e maior for a disponibilidade de empregos urbanos, de renda urbana, maior a
probabilidade de aquela area rural ser utilizada com fins urbanos, ainda que exista um limite
legal (o “perimetro urbano”) para sua utilizagao'°.

E ainda que os planos diretores e os “limites urbanos” tenham como propdsito principal
“preservar areas rurais” ou mesmo ‘“‘areas de protegdo ambiental” ao direcionar o
desenvolvimento da cidade para esta ou para aquela regido especifica, de fato, ndo ¢ isso que
costuma ocorrer.

O mencionado autor traz reiterados exemplos de cidades ao redor do mundo que
definiram planos diretores e limites urbanos “perfeitos”, mas que, no entanto, ignoraram as leis
do mercado. Um dos exemplos mais iconicos ali apresentados ¢ o da cidade de Hanoi, capital
do Vietna, cujo plano diretor recebeu o “Prémio de Mérito de Design Urbano”, em 2011, do
Instituto Americano de Arquitetos de Nova York. Entre os principais destaques daquele plano
estd o fato de que os seus designers gostariam de preservar um cinturdo verde, de plantacao de

arroz ja existente, no entorno dos limites urbanos. Para compensar esse cinturdo verde,

130 The area occupied by cities and the location of the built-up boundary depend on the relative value of three
ratios: rural to urban income, commuting cost to urban income, and agricultural land rent to urban rent. The land
area used by cities, whether sprawled or compact, has very little to do with greedy developers, rapacious
landowners, or irresponsible car-happy commuters.

[...]

Urban land prices decrease as distance from the city center increases, reflecting the decreasing utility of land to
the consumer, whether firm or household, due to increasing transportation costs. The graph in figure 4.10 shows
the curve U representing the variations of land price of an imaginary city as distance from the center increases.
The line A represents the price of agricultural land at the periphery of this city. It is assumed that that this price
does not vary with distance and represents the capitalized rent that farmers obtain from their crops. The more
fertile and productive the soil, the higher the price of agricultural land will be.21 The urban land price curve U
intersects the horizontal line A representing the price of agricultural land at a point d at distance x from the city
center. The outer limit of built-up area of the city will be located at distance x. At a distance shorter than x,
developers will be able to outbid the agricultural price that farmers could otherwise get, enticing them to sell their
land. Therefore, at a distance shorter than x, land will be converted from agricultural to urban use. Beyond the
distance x, developers can only offer a price lower than the agricultural price of land. Farmers will therefore be
unlikely to sell their land, and the land will remain agricultural. The higher the price of agricultural land, the
smaller will be the radius of urbanization x, everything else being equal.

[..]

This dynamic is rather straightforward. Setting the limit of urbanization does not require conspiracy theories
involving greedy developers in cahoots with devious car manufacturers, as one of the most persistent urban
legends would have it.

[...]

The Beaune example shows that urban and agricultural prices shape cities. The asymmetry of Beaune’s built-up
area has nothing to do with design but reflects market price differences. The very valuable land on which premier
cru wines are produced does not need to be protected by a green-belt or zoning. It is protected by the high price
of Burgundy wine on the world market.

(BERTAUD, 2018, p. 116-122).
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projetaram-se grandiosas pistas elevadas que ligassem a parte central da cidade de Hanoi as
cidades satélites, estabelecidas para além do cinturdo verde, e que serviriam como cidades
“dormitorios”. Isso faria com que os trabalhadores precisassem se deslocar, diariamente, das
cidades satélites para o centro de Hanoi, onde estdo localizados majoritariamente os empregos,
atravessando, pelas pistas elevadas, os campos de arroz.

Como era de se esperar, com o crescimento da cidade de Hanoi, e em virtude da pressao
por mais moradias, ao contrario do que os planejadores centrais gostariam que acontecesse, 0
produtores de arroz, embora, pelo plano, devessem continuar plantando arroz, aos poucos
comecaram a considerar mais vantajoso vender suas areas de terra para aqueles que se
dispunham a ocupar uma area mais proxima do centro da cidade, apesar de ser “irregular”. E

assim as periferias da cidade de Hanoi se espraiaram pela ordem espontanea'’!

e irregular (aos
olhos da lei), a despeito dos limites urbanos definidos pela lei, ¢ em detrimento dos campos de
arroz, que simplesmente foram “movidos” para regides mais distantes dos centros urbanos,
onde a terra continuava mais barata.

Do ponto de vista logico/ambiental a ocupagdo irregular dos cinturdes “verdes” foi até
mesmo um alivio para a cidade. Ao invés de obrigar centenas de milhares de pessoas de se
deslocarem todos os dias entre sua moradia, na cidade satélite, e o seu trabalho, no centro da
metropole, para que os campos de arroz ficassem proximos ao centro consumidor, agora, os
campos de arroz continuam produzindo, a uma distancia maior, € os caminhdes que trazem o
produto para o mercado consumidor precisam fazer esse trajeto apenas duas vezes ao ano.
Obviamente, o impacto de gases poluentes advindos do transporte ¢ muito menor para trazer a
producao para cidade uma ou duas vezes ao ano do que obrigar centenas de milhares de pessoas
a fazerem esse trajeto todos os dias (BERTAUD, 2018, p. 130/9).

Nos dizeres de BERTAUD, ao finalizar sobre o tema, e aqui traduzidos livremente
(2018, p. 139):

E impossivel projetar a expansio futura de uma cidade sem levar em conta o impacto
dos mercados de trabalho e de terras na distribuigdo futura da populagdo. Os precos
dos terrenos, aluguéis e tempos de deslocamento ndo sao menciona(;os nem uma vez
nas quase mil paginas de texto, mapas e tabelas do plano diretor. E um documento

bastante tipico que expde a arrogancia dos planejadores que pensam que uma cidade
sO precisa ser projetada por um engenheiro inteligente, sem levar em conta os

BI A “ordem espontinea” trata do surgimento espontaneo de ordem no caos aparente e decorre da combinagio de
vontades de individuos auto-interessados que ndo estdo intencionalmente tentando criar uma ordem, mas que
acabam criando, conforme defendido por Friedrich von Hayek, em sua obra “Direito, legislacao e liberdade: uma
nova formulagdo dos principios liberais de justica € economia politica” (1985, volume 1).
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mecanismos de mercado que estdo constantemente em jogo. Tentar obstruir os
mercados sempre tem consequéncias graves.

O autor ainda traz outras grandes cidades do planeta para demonstrar o qudo irrelevante
e/ou prejudicial ¢ para cidade definir os limites urbanos por lei, ao arrepio das “leis
econdmicas”, como ¢ o caso da Cidade do México (México), de Surabaya (Indonésia), de
Portland (Estados Unidos da América), de Beaune (Franga), entre muitas outras (2018, p.
113/30). O padrdo que se verifica ¢ que limitar o desenvolvimento de determinados espacos da
cidade, de forma arbitraria, sem considerar os incentivos econdmicos, vai, invariavelmente,
acarretar a clandestinidade ou o aumento artificial do custo da moradia.

Ainda como ensina o professor BERTAUD, livremente traduzido (2018, p. 303/04):

Na verdade, as leis sempre exigem que 0s construtores usem mais terra do que o
mercado exigiria, fixando indice de aproveitamento maximos, alturas maximas e
tamanhos minimos de lote; e, da mesma forma, usar mais espaco, fixando areas
minimas de moradia. Incrivelmente, as regulamentagdes impdem um maior consumo
de terra para os consumidores de moradias, a0 mesmo tempo que reduzem a oferta de
terras utilizaveis ao colocar limites arbitrarios na expansao da cidade (como cinturdes
verdes ou limites de crescimento urbano). O resultado sdo precos previsivelmente
mais altos.

Em virtude de tudo que foi visto, e considerando aquilo que foi delineado no subtitulo
3.1 do capitulo 3, de que no Brasil a lei permite que o legislador municipal defina como urbano
ou urbanizavel qualquer area que assim o deseje, € que essa pratica, invariavelmente, acaba se
moldando, em boa parte das vezes, a pressao de grupos de interesse, pode vir a ser adequado, a
partir dessa analise perfunctoria, suprimir a exigéncia, na lei federal, de que para se realizar o
parcelamento do solo urbano seja, primeiro, necessario definir, em lei municipal, os limites
urbanos. Essa sugestdo, todavia, como j4 alertado no inicio deste subtitulo, demanda estudos

mais aprofundados e complementares.

5.3.2 Esfera Municipal

Na mesma linha dos apontamentos feitos acima, no que tange a legislagdo federal, ¢
possivel também indicar gargalos nos processos administrativos conduzidos pelas cidades, que
causam morosidade na aprovacao dos parcelamentos do solo urbano.

Em virtude da impossibilidade fisica de se analisar os mais de 5 mil municipios
brasileiros, os apontamentos feitos neste momento tém como parametro as etapas do

procedimento observadas em Floriandpolis/SC, conforme visto no subtitulo 3.2.3 do Capitulo
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3, e sdo complementares as observacdes relacionadas a lei federal. Isso porque, e por 6bvio, de
nada adiantard a legislacdo federal abolir os limites minimos e exigé€ncias, a principio,
arbitrarias, se o0 mesmo movimento nao for seguido pelos municipios brasileiros.

E bastante comum, alias, que as dimensdes minimas dos lotes urbanos sejam ainda
maiores do que as previstas na legislacdo federal. O “lote padrao”, em Florianopolis/SC, por
exemplo, tem dimensdes minimas definidas entre 360 m? (quase 3 vezes mais do que as
dimensdes minimas definidas pela legislagdo federal) e 1.050 m?, conforme se infere do Anexo
F-01 do Plano Diretor (LCM 482/2014). Existem exceg¢des, naturalmente, como sdo 0s casos
das “Zonas de Interesse Social” (40 m?), mas o mais recorrente ¢ o lote de 360 m?. Logo, de
nada adianta os padrdes minimos serem abolidos da legislacdo federal se permanecerem
existindo na legislacdo municipal.

Especificamente em relagdo ao processo de parcelamento do solo urbano, em
Florianopolis/SC, ainda ¢é possivel fazer os seguintes apontamentos, que, numa primeira analise,

poderao facilitar e dar agilidade na aprovacao.

5.3.2.1 A otimizag¢do procedimental da aprovagdo e do registro

Hoje, para o empreendedor que pretende realizar um parcelamento do solo urbano, nao
esta claro qual deve ser o caminho a ser seguido. Embora a Prefeitura de Florianopolis/SC tenha
quase todos os servigos que sdo necessarios descritos em seu sitio eletronico, eles ndo estdo
correlacionados ou agrupados, tampouco ha um quadro completo sobre os passos a serem
adotados, conforme se pode ver nas dezenas de /inks € manuais que precisam ser acessados para
se alcancar cada etapa do parcelamento (apresentados no subtitulo 3.2.3 do capitulo 3).

O primeiro passo sugerido ¢ que a Geréncia de Parcelamento do solo, da Diretoria de
Urbanismo da SMDU, seja dotada de competéncia para “dar seguimento” do inicio ao fim do
processo do parcelamento do solo urbano, com controle transparente sobre os projetos
apresentados, o respectivo progresso, em que fase se encontra, quais fases estdo adiante, e qual
¢ o tempo médio que os projetos ficam em cada etapa.

Isso, além de dar seguranga aos empreendedores acerca do tempo da burocracia,
contribui para identificar os gargalos do processamento do parcelamento. Atualmente, nao
existem estatisticas seguras sobre quais sdo as etapas mais morosas tampouco se sabe dizer
quais sdo os motivos da demora. Ou seja, sabe-se que existe um problema (a aprovacao demora

demais, como visto no subtitulo 3.2.4 do capitulo 3), mas ndo se sabe qual ¢ a razdo, que pode
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ser desde a falta de servidores publicos, o desconhecimento da norma, até a demora dos préprios
empreendedores em cumprir exigéncias. Nos dois primeiros casos, ¢ possivel o poder publico
solucionar, no ultimo, nao.

O quadro atual das etapas estd no capitulo 3, subtitulo 3.2.3. A partir daquele
levantamento, o que se sugere ¢ que a fase “pré-registro”, assim entendida as etapas 1 a 18'32,
e na qual o Municipio tem a maior ingeréncia, seja capitaneada pela mencionada “geréncia de
parcelamento de solos” e que fique assim distribuida:

As etapas de 1 a 4, que se referem a certidoes de viabilidade (do proprio
empreendimento; do fornecimento de agua e coleta de esgoto; de energia elétrica; e de coleta
de residuos solidos), sejam todas obtidas por essa propria geréncia, sem exigir que o
empreendedor precise se dirigir a SMDU, a CASAN, a CELESC e a COMCAP. Nesse cenario,
o empreendedor apresenta a intengdo e o anteprojeto do loteamento a Geréncia, que se
encarregara de verificar sua viabilidade, com os proprios 6rgdos da Prefeitura ou com as
concessionarias do servigo publico (dgua, esgoto e energia elétrica). Essa medida, alids, daria
cumprimento ao que diz a lei federal 13.726/18 (BRASIL, 2018), a “Lei da Desburocratizagao”,
que preceitua, em seu § 3° do art. 3°, que “os 6rgaos e entidades integrantes de Poder da Unido,
de Estado, do Distrito Federal ou de Municipio nao poderao exigir do cidaddo a apresentagdao
de certidao ou documento expedido por outro 6rgdo ou entidade do mesmo Poder”.

Com as respostas obtidas, caso positivas, a propria geréncia faz a interface com o
empreendedor, para que apresente o Estudo Ambiental necessario para tramitar o licenciamento
ambiental e obter a licenga ambiental prévia (a 5* etapa atual) e, em conjunto, pois nao sao fases
excludentes, a propria geréncia providenciaria a defini¢do das diretrizes do solo urbano (6* etapa
atual), oportunidade na qual sera possivel fazer os ajustes necessarios no projeto, bem como
definir a necessidade de estudo de impacto de vizinhanga ou nao.

Na terceira fase, o empreendedor apresentara o projeto completo do parcelamento, de
acordo com o que definido pelo IPUF, e a geréncia poderéd dar encaminhamento nas aprovacoes

referidas nas atuais etapas 7 a 12 (aprovacao do anteprojeto na SMDU; do estudo de impacto

132 Consulta de viabilidade na SMDU; Consulta de viabilidade técnica na CASAN; Certiddo de viabilidade na
CELESC; Certiddo de viabilidade na CMCAP; Licenca Ambiental Prévia na FLORAM; Diretrizes para uso do
solo no IPUF; Anteprojeto do loteamento na SMDU; Estudo de Impacto de Vizinhanga no IPUF; Projeto
urbanistico na SMDU; Projeto de pavimentagdo na SMO; Projeto elétrico na CELESC; Projeto Hidrossanitario na
CASAN; Licenga Ambiental de Instalagio na FLORAM; Projeto Hidrossanitario na VISA; Alvara de loteamento
na SMDU; Comunicagdo da execug¢ao hidrossanitario na CASAN; Comunicacao da execug¢do da rede elétrica na
CELESC; e Termo de verificacdo na SMDU.



133

de vizinhanga, se for o caso, no IPUF; do projeto urbanistico na SMDU; de pavimentagao,
terraplanagem e drenagem na SMO; elétrico, na CELESC; hidrossanitario na CASAN).

Na sequéncia, com todas as aprovagdes, a geréncia encaminha o processo para a
FLORAM, a fim de obter a Licenga Ambiental de Instalacao (atual 13? etapa).

No atual cendrio, seria necessaria uma nova aprovagao do projeto hidrossanitario, que
ja foi aprovado pela CASAN e pela FLORAM, na Vigilancia Sanitaria Municipal (14" etapa),
o que parece uma redundancia. A sugestao, portanto, ¢ que essa tramitagcdo seja suprimida.

No quinto momento, obtidas todas as aprovagdes e licengas, a geréncia de
parcelamento providencia o alvard de loteamento (15 etapa atual), comunica &8 CASAN e a
CELESC a possibilidade de inicio das obras (etapas 16 e 17) e informa o empreendedor que
esta liberado para iniciar o empreendimento.

O empreendedor realiza as obras e/ou aprova o cronograma que as realizard e pode,
desde logo, providenciar o registro do parcelamento perante o Registro de Iméveis.

Apbs o registro do loteamento e a execugdo das obras e/ou aprovacdo do cronograma,
o processo deve retornar a geréncia do parcelamento do solo, que deverd providenciar as
inspecdes pela CASAN e pela CELESC, bem como a doagdo dos respectivos sistemas para as
concessionarias (etapas 33 e 34).

A etapa seguinte refere-se a obtencdo da Licenca Ambiental de Operagao — LAO
perante a FLORAM, o “habite-se sanitario” na Vigilancia e o termo de vistoria e entrega do
parcelamento na SMDU. O habite-se sanitdrio ¢ uma redundincia em relacdo a Licenga
Ambiental e a aprovacao do sistema de coleta pela CASAN, de modo que, ao que tudo indica,
pode ser suprimido. Restaria, por conseguinte, a obtengao da LAO e o termo vistoria e entrega
do parcelamento, que também deveria ser providenciada pela propria Geréncia.

O fluxograma do loteamento, nesta proposta, ficaria dessa maneira:



Figura 4: Fluxograma do loteamento.
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Fonte: O autor (2021)

As partes destacadas em laranja indicam o fluxo de encaminhamento, enquanto as

partes indicadas em azul indicam as tarefas que precisam ser cumpridas em cada etapa para

avangar para a seguinte.

Esse fluxo contribuiria para verificar quais sao os efetivos gargalos do processo, bem

como permitiria se antever quanto tempo o processo demoraria em cada fase, dentro da

prefeitura, além de facilitar a obten¢do de documentos e certiddes, pela especializacdo que os

servidores publicos da “Geréncia de Parcelamento do solo” passariam a ter, pois seriam eles os

responsaveis pela maior parte dos tramites do processo, inclusive intermediando as relagdes

com os demais 6rgdos da propria administracao ou de concessionarias publicas.

Para se obter todos os beneficios necessarios de um fluxograma claro, é necessario que

cada etapa indique 0 momento em que o processo ingressou € quando foi concluido. Também

¢ desejavel que o sistema aponte em que fase cada parcelamento de solo iniciado se encontra e
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quantos estdo na mesma etapa, informagdes essas que hoje a Prefeitura de Floriandpolis/SC nao
sabe fornecer (ANEXO A).

Todos esses registros passam a fornecer dados, que sdo essenciais para o
aperfeigoamento do processo de parcelamento do solo, e que atualmente ndo sao quantificaveis.

Reitera-se o alerta de que se trata apenas de uma possivel solucdo, que demanda
estudos complementares e aprofundados, em especial do campo da Administracdo Publica.

As medidas ora cogitadas — eliminacao da exigéncia de prova de titulo de propriedade,
de localizagdo no perimetro urbano, de dimensao minima de lotes e a racionalizagdo do
procedimento de aprovagdo — atacariam as causas de propulsio da informalidade e
irregularidade fundiaria atinentes ao custo da terra, bem como a burocracia e tempo de
tramitacdo de processos regulares. Isso, potencialmente, tornaria o parcelamento um instituto

inclusivo, ou, pelo menos, contribuiria para diminuir os incentivos incorretos.
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6 CONCLUSAO

O trabalho adotou como problema identificar uma das possiveis causas da origem da
ocupagao irregular do solo urbano no Brasil e averiguar se o instituto do parcelamento do solo
urbano pode ser caracterizado como inclusivo ou extrativista.

A hipdtese inicial era de que a legislacdo que regulamenta o tema e que constitui o
instituto do parcelamento do solo urbano, ao invés de incentivar o comportamento dentro dos
limites da lei, contribui para o aumento da ocupacao irregular do solo urbano.

A pesquisa, pois, pretendia identificar se o parcelamento do solo urbano ¢ uma
instituicdo inclusiva, que traz beneficios e incentiva a geracao de riqueza para toda a sociedade,
ou se ¢ uma institui¢do extrativista, que traz beneficios apenas para pequena parcela da
sociedade, o “grupo extrativista”, em detrimento de todo resto da populacdo, e, por
consequéncia, incentiva o mercado informal.

Ao longo do trabalho a hipotese foi confirmada. De fato, o instituto do parcelamento
do solo urbano ¢ uma institui¢do extrativista que tem contribuido para o problema que assola o
territorio nacional, consistente nas ocupacdes irregulares, ndo s6 em relagdo as “favelas”, a
parte mais visivel do problema, mas também em relagdo as ocupacdes com aparéncia de
regularidade que, todavia, também nao dispoem de um titulo de propriedade regular.

No segundo capitulo, apés delimitar os conceitos das institui¢des econdmicas e
politicas inclusivas e extrativistas, sendo aquelas as instituicdes que incluem a maior parte da
sociedade e geram os incentivos econdmicos corretos para que os individuos prefiram o
caminho do “legal”, do “regular”; ao passo que estas excluem a maior parcela da sociedade, em
beneficio de um pequeno grupo, que “extrai” riqueza dos demais, e, por consequéncia,
incentivam o caminho do “ilegal” e do “irregular”, € possivel concluir que existe um problema
relacionado ao elevado percentual de ocupacdes irregulares em todas as grandes cidades
brasileiras e que esta ocupagdo nao esta relacionada exclusivamente ao que se conhece por
“favelas”. Ele também atinge partes com aparéncia de regularidade dentro das cidades. A
conclusdo ¢ possivel a partir da analise dos conceitos de posse e propriedade e o que o sistema
juridico considera como a titulagdo formal de uma propriedade, com o correlacionamento
dessas informacgoes aos dados dos levantamentos do IBGE.

Ainda no segundo capitulo, ¢ possivel concluir que a ocupagdo irregular remonta ao
tempo do Brasil colonia, desde a chegada dos portugueses em solo brasileiro, e as leis que se

sucederam ndo foram capazes de gerar um ambiente de inclusao, diferentemente do que ocorreu
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nos Estados Unidos da América, por exemplo. Alids, a Lei das Terras, de 1850, ndo s6 foi
ineficaz nesse sentido; o texto legal, de forma deliberada, foi editado de maneira a impossibilitar
que a maior parte da populacao legitimasse a sua posse em um titulo de propriedade, impedindo
os “novos entrantes” e favorecendo os grandes proprietarios de terra, que continuariam tendo
abundancia de mao de obra barata.

E também uma conclusio possivel, a partir do segundo capitulo, que mesmo com a
promulgacao de novas leis, como a o Decreto-Lei 58/37, o Decreto-Lei 271/67, a Lei 6.766/79
(e suas alteracdes), a Constitui¢do Federal de 1988 e a Lei 10.257/01, ainda assim, o problema
historico da ocupacao irregular do solo urbano se perpetuou.

Confirmada a existéncia do problema, os capitulos 3 e 4 do trabalho demonstram como
o instituto do parcelamento do solo ¢ aplicavel no mundo dos fatos, quais sdo as suas etapas, o
que precisa ser feito para expandir, territorialmente, de forma regular, uma cidade, e quais sdo
as consequéncias de se aplicar o modelo. O tema foi dividido em dois capitulos, pois existem
os aspectos relacionados ao procedimento, isto ¢, as etapas da realizagdo do parcelamento
(tratadas no capitulo 3), e os aspectos formais e materiais decorrentes das exigéncias legais, tais
como as dimensdes minimas dos lotes advindos do parcelamento do solo; a defini¢do de areas
que podem ser objeto de urbanizagdo; os documentos necessarios para realizar o
empreendimento; o concurso voluntario de areas para o Poder Publico; e a construgcdo da
infraestrutura minima (tratados no capitulo 4).

Assim, no capitulo 3, é possivel se verificar que a maneira mais comum (a forma
“ordinaria”) de expansdo territorial da cidade ¢ pela implementagdo de novos loteamentos,
espécie de parcelamento do solo urbano, pois € por meio de um loteamento que se fraciona, sob
aspectos juridicos e fisicos, uma gleba em tantos lotes quantos forem possiveis ou desejaveis
pelo empreendedor.

Ainda no capitulo 3, € possivel concluir, a partir do procedimento adotado na cidade
de Floriandpolis/SC, que sdo necessarias, no minimo, 37 etapas para finalizar um loteamento,
por menor que seja a area a ser loteada. Este procedimento, a partir dos escassos dados
disponibilizados pela Prefeitura, demora, apenas para a concessao do alvara de constru¢do, em
média, 4 anos e 1 més e, por ano, aprovam-se, como média, apenas dois loteamentos. Os
numeros sdo praticamente idénticos para a cidade de Sao Paulo/SP, onde a média de
loteamentos aprovados, por ano, ¢ de 2,7 e o prazo médio para a concessdo do alvard de
construcdo ¢ de 4 anos e 2 meses. Em comparacdo, e sem uma correlagdo direta, mas apenas

para ilustrar, no mesmo periodo do levantamento, para a cidade de Floriandpolis/SC (de janeiro
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de 2015 a janeiro de 2020), enquanto foram concedidos apenas 11 alvaras para loteamentos, o
Ministério Publico de Santa Catarina iniciou 213 inquéritos ou processos que tinham por objeto
“parcelamento do solo urbano irregular”. Ja na cidade de Sao Paulo/SP, também sem uma
correlacdo direta, mas para fins ilustrativos, enquanto apenas 19 loteamentos foram aprovados
ao longo de 7 anos (de janeiro de 2013 a janeiro de 2020), a Secretaria de Habitacdo, em 2020,
mantinha a informacao, em seu sitio eletronico, que existiam, cadastradas, 5.661 areas de
ocupagao irregular do solo, que englobavam 843 mil moradias.

Naquele capitulo ainda se encontra o custo que a burocracia impde ao
empreendimento, o que acarreta lotes mais caros e, por sua vez, implica moradias também mais
caras, deixando estas ainda mais inacessiveis para as camadas mais pobres da populacdo. Por
consequéncia, ha o incentivo para que estas pessoas busquem solugdes no mercado informal,
tanto pela urgéncia de se ter um teto para morar (ndo € possivel esperar 4 anos para ter acesso
aum lote regular) quanto pelo custo do imovel, que acaba sendo bem inferior aos lotes em areas
parceladas de acordo com a lei (o que decorre da baixa oferta de lotes no mercado formal e dos
altos custos envolvidos com o procedimento do parcelamento).

No capitulo 4, por sua vez, ¢ estabelecido, a partir da andlise de estudos econométricos,
que a definicdo, pela lei, de parametros minimos elevados para os lotes urbanos induz a
informalidade. Os estudos também demonstram que ha uma correlagdo entre o aumento de
outras exigéncias legais e a expansao das ocupacgdes irregulares. Essa conclusdo foi possivel ao
se estabelecer um padrdo comparavel entre os 5.568 municipios brasileiros. Para isso,
utilizaram-se apenas as dimensdes minimas para lotes urbanos estabelecidas pela legislagao
federal, que ¢ relativamente baixo, de 125 m?. Apesar disso, mesmo assim, se constatou que a
exigéncia foi suficiente para impactar positivamente no aumento da informalidade urbana. Em
Floriandpolis/SC, por exemplo, foi visto que o tamanho médio padrao do lote ¢ de 360 m?. Isto
¢, a dimensao minima ¢ ainda maior do que a definida pela legislacao federal, de maneira que,
com base na premissa dos citados estudos econométricos, € possivel concluir que impacta ainda
mais no aumento da ocupacao irregular.

O capitulo 4 também permite concluir que a pobreza, por si s6, ndo ¢ um fator
suficiente para explicar a irregularidade urbana no pais. Essa conclusdo ¢ obtida a partir dos
levantamentos que demonstram que a irregularidade fundiaria atinge todas as camadas de renda
da sociedade, desde aqueles que recebem até 3 salarios-minimos até aquelas que recebem mais
de 10 salarios-minimos. A situagdo ¢ constatada principalmente na regido sul, onde, embora,

isoladamente, a camada mais pobre da sociedade (até 3 salarios-minimos) seja a que mais sofre
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com a irregularidade fundiéria (42%), as outras 3 camadas de renda (de 3 a 5 salarios; de 5a 10
salarios; e acima de 10 saldrios) somam os outros 58% da irregularidade.

Outra conclusao obtida a partir do capitulo 4 ¢ que a moradia no Brasil, comparada a
renda média da populagdo, tem um custo elevado e supera em muitas vezes o indice que se
considera razoavel para esta relagdo. A doutrina entende que a relacdo entre o custo da moradia
e a renda média de uma familia ndo deve superar a razdo de 3. Até esse valor, a moradia ¢
considerada “‘acessivel”, economicamente. Acima disso, de 3,1 a 4, ¢é considerada
moderadamente inacessivel, de 4,1 a 5, € seriamente inacessivel, e acima de 5,1 é severamente
inacessivel. Em Florianopolis/SC, esse indice alcanga a razdo de 14,05 ou 15,95, dependendo
dos parametros adotados (em qualquer cenario, o indice estd aproximadamente 3 vezes acima
do que ¢ considerado “severamente inacessivel”). Em Sao Paulo/SP, essa relacdo ¢ de 17,77.
Um dos aspectos que influenciam nesta relacdo ¢, justamente, a legislagdo que regula a
constru¢dao da moradia (o parcelamento do solo urbano, a constru¢do em si, efc.), mas ndo € so.
Muitos outros fatores podem contribuir, como ¢ o caso de uma depressdo econdomica, um
desastre natural e até em razdo do proprio relevo da cidade. Assim, embora o indice ndo seja
uma verdade em si mesmo, pois muitos fatores externos podem influenciar na variagdo da razao,
ele pode servir como um indicativo de que € necessario adotar medidas corretivas. Em todo
caso, os estudos apresentados naquele capitulo também vaticinam que, apesar de poder haver
outros fatores que podem contribuir, quase sempre a razdo elevada entre a renda média da
populagdo e o custo da moradia decorre de um sistema regulatdrio equivocado e ineficaz, que
nem alcanga o objetivo de garantir mais ordenacdo ao espaco urbano tampouco garante uma
qualidade maior para as ocupacgdes.

Aquele capitulo também permite a conclusdo de que a exigéncia de um titulo formal
de propriedade para a realizagdo do parcelamento do solo acaba por contribuir para se ter ainda
mais ocupacao irregular, considerando que boa parte do territdrio brasileiro tem problemas de
titulagdao. Esse ¢ um problema que persiste historicamente, desde o Brasil colonia, conforme
visto no capitulo 2. Em que pese o problema antigo, a legislagdo mais recente, em especial a
relacionada a Reurb (Lei 13.465/17) procura apenas resolver as consequéncias da ocupacao
irregular (inclusive titularizando as pessoas que a ocupem), sem, todavia, procurar corrigir a
causa, que pode passar por suprimir a exigéncia de um titulo de propriedade para a realizagao

do parcelamento do solo urbano.
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Os capitulos 3 e 4, portanto, estabelecem, a partir do estudo de casos, os problemas
relacionados ao instituto do parcelamento do solo urbano e quais sao as consequéncias € 0s
incentivos advindos da aplicagdo da lei.

No capitulo 5, € possivel concluir que o instituto do parcelamento do solo urbano esta
constituido como uma instituicdo extrativista, e, por consequéncia, contribui para a
informalidade urbana verificada no pais.

Essa conclusao ¢ feita a partir da analise das consequéncias apontadas nos capitulos 3
e 4, bem como a partir da doutrina brasileira, que, reiteradamente, aponta que o instituto do
parcelamento do solo urbano estaria a servigo da “elite do mercado imobilidrio” e que, em
muitas ocasides, ¢ utilizado para afastar pessoas mais pobres das partes nobres das cidades,
como, por exemplo, ao estabelecer dimensdes minimas mais altas, deixando o prego do terreno
mais caro. A doutrina também indica uma relacdo esptria entre grupos politicos e algumas elites
no sentido de legitimar o uso regular da terra em algumas regides da cidade, pelo interesse
econdmico, € proibir em outras, em especial em areas sem interesse econdmico, o que induziria
a ocupacao dessas areas indesejadas pelo mercado imobilidrio pelas camadas mais pobres da
sociedade.

Pelo que se viu ao longo do trabalho, entretanto, essa classe beneficiada ndo parece
agir, hodiernamente, de forma orquestrada. Ao que tudo leva a crer, o sistema juridico (técnicos,
doutrinadores, legisladores e a propria sociedade) acredita que existem beneficios para a
coletividade ao estabelecer padrdes elevados para as moradias e ritos rigidos para as produzir.
Mira-se no que, segundo a crenga de alguns, seria o ideal para todos. E esquece-se de analisar
os resultados concretos advindos dessas escolhas.

De todo modo, e independentemente desse mérito, sobre se o instituto do parcelamento
do solo urbano esta a servi¢o ou nao de “elites econdmicas do mercado imobiliario”, o fato ¢
que a maneira que o instituto esta regulamentado e ¢ conduzido nas cidades brasileiras tem
contribuido para o alastramento da irregularidade fundiaria. Esse cendrio ndo atende os
interesses dessa suposta elite do mercado imobiliario (que fica com menos “clientes” e esta
também sujeita aos trAmites burocrdticos que encarece € atrasa 0S Seus proprios
empreendimentos); nem os planejadores urbanos, cuja missdo ¢ ordenar, minimamente, as
cidades (na medida em que as cidades estdo desordenadas, em grande medida), tampouco
atende a populacdo (seja a populagdo mais pobre ou nao), haja vista que aqueles que nao
conseguem acessar o mercado formal imobilidrio ficam com “capital invisivel” (ndo traduzido

em titulos de propriedade), sem crédito imobiliario e sem a tdo almejada seguranga juridica.
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Os prejuizos, pois, advindos desse cendrio de irregularidade sdo varios, nao s6 para
aquele que ocupa uma area irregular, mas também para a municipalidade e para a propria
sociedade, sobretudo em razao da ocupagdo desordenada do espaco, a diminuicao do crédito
imobiliario e a inseguranca juridica que desencadeia.

Finalmente, no capitulo 5, ainda se pode especular sobre algumas poucas medidas que
podem contribuir significativamente para transformar o instituto do parcelamento do solo
urbano de uma instituicao extrativista para uma institui¢do inclusiva. Entre elas, a supressao,
na esfera federal e municipal, da exigéncia de titulo de propriedade para a realizacdo do
empreendimento, do histérico vintenario, das certidoes do imével e do loteador, do tamanho
minimo do lote e de lei que defina o perimetro urbano, assim como a otimizagdo do

procedimento para a aprovacao e registro do parcelamento do solo urbano.
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ANEXO A — E-mails Prefeitura de Florianopolis



05/06/2021 Gmail - [Fala.BR] Manifestagdo Respondida no Sistema

Nl Gma" Vinicius Loss <viniciusloss@gmail.com>

[Fala.BR] Manifestagdo Respondida no Sistema

Ouvidorias@cgu.gov.br <Ouvidorias@cgu.gov.br> 26 de junho de 2020 11:30
Para: viniciusloss@gmail.com

Prezado(a) Vinicius Loss,

Sua manifestacao apresentada no sistema Fala.BR foi respondida em 26/06/2020, conforme os dados abaixo.
Responda a pesquisa de satisfacao e ajude-nos a melhorar nosso atendimento. Sao apenas 30 segundos!
Dados da Manifestacao

Protocolo: 01311.2020.000277-07

Orgao ou Entidade: Secretaria Municipal de Meio Ambiente, Planejamento e Desenvolvimento Urbano -
Florianépolis/SC

Cidadao: Vinicius Loss

Tipo de Manifestagao: Solicitacao

Prazo para Atendimento: 24/07/2020

Descricao da Manifestagao: Sou mestrando em Direito na UFSC e minha pesquisa esta relacionada a parcelamentos
do solo urbano. Para subsidiar a pesquisa, gostaria de receber a informacao de (1) quantos processos de loteamento
tramitam hoje em Florianépolis, (2) qual a data de inicio do processo, (3) em que fase esta, (4) a regiao em que o
parcelamento esta sendo feito, (5) qual a area do empreendimento e (6) quantos lotes serado criados ao final. Também
gostaria de saber quantos loteamentos foram aprovados e "recebidos" pela Prefeitura de janeiro de 2010 até hoje. Muito
obrigado.

Resposta

Ola, por favor entre em contato com o Gerente de Licenciamento através do email.

rodolfomatte.smdu@pmf.sc.gov.br.

Qualquer davida estamos a disposicao.
Clique aqui para responder a Pesquisa de Satisfacao

Agradecemos a sua participacao.
Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo Federal
https://sistema.ouvidorias.gov.br/

Mensagem Automatica
Favor nao responder a este e-mail.

Esta mensagem, incluindo quaisquer anexos, é de acesso restrito e destina-se, exclusivamente, a
pessoa ou entidade para a qual foi enderecada. Se vocé a recebeu indevidamente, por favor,
elimine-a e informe o equivoco ao emitente imediatamente. O uso nao autorizado do conteudo da
mensagem ou anexos € proibido e sujeita o infrator as penalidades cabiveis.

https://mail.google.com/mail/u/0?ik=7dadc13417 &view=pt&search=all&permmsgid=msg-f%3A1670572235459179766 &simpl=msg-f%3A16705722354... 1/2



05/06/2021 Gmail - [Fala.BR] Manifestagdo Respondida no Sistema

https://mail.google.com/mail/u/0?ik=7dadc13417&view=pt&search=all&permmsgid=msg-f%3A1670572235459179766&simpl=msg-f%3A16705722354... 2/2



05/06/2021 Gmail - Pedido de informagao

Nl Gma|l Vinicius Loss <viniciusloss@gmail.com>

Pedido de informacgao

Vinicius Loss <viniciusloss@gmail.com> 26 de junho de 2020 13:31

Para: rodolfomatte.smdu@pmf.sc.gov.br
Prezado Sr. Rodolfo Siegfried Matte Filho, boa tarde.

Fiz um pedido de acesso a informacgao, pelo portal da transparéncia, e recebi a resposta de que deveria direcionar a
minha solicitacao ao senhor.

Meu nome ¢ Vinicius Loss, sou advogado (OAB/SC 29.025), e mestrando em Direito na UFSC. Meu orientador é o Prof.
Dr. Pedro de Menezes Niebuhr. A minha pesquisa esta relacionada a parcelamento do solo urbano. Para subsidiar a
pesquisa, gostaria de receber os seguintes dados, se disponiveis:

(1) quantos processos de loteamento tramitam hoje em Florianopolis;

(2) qual a data de inicio do processo;

(3) em que fase est3;

(4) a regidao em que o parcelamento esta sendo feito;

(5) qual a area do empreendimento;

(6) quantos lotes serao criados ao final; e

(7) quantos loteamentos foram aprovados e "recebidos" pela Prefeitura de janeiro de 2010 até hoje.

Muito obrigado.
Vinicius Loss

48 99184-1375 // 3364-8666

https://mail.google.com/mail/u/0?ik=7dadc13417 &view=pt&search=all&permmsgid=msg-a%3Ar-7528760365169573352&simpl=msg-a%3Ar-7528760...

7



05/06/2021 Gmail - Pedido de informagao

M Gma" Vinicius Loss <viniciusloss@gmail.com>

Pedido de informacgao

Vinicius Loss <viniciusloss@gmail.com> 14 de setembro de 2020 17:54
Para: rodolfomatte.smdu@pmf.sc.gov.br

Boa tarde!

Reitero o e-mail de 26 de junho de 2020, e que segue abaixo.

Se as informagdes requeridas nao existem, gostaria, ao menos, de receber uma resposta neste sentido.
Cordialmente,

Vinicius Loss
OAB/SC 29.025

[Texto das mensagens anteriores oculto]

https://mail.google.com/mail/u/0?ik=7dadc13417 &view=pt&search=all&permmsgid=msg-a%3Ar-86786404 39558500596 &simpl=msg-a%3Ar-8678640...  1/1



05/06/2021 Gmail - Pedido de informagao

N‘ Gma|l Vinicius Loss <viniciusloss@gmail.com>

Pedido de informacgao

Rodolfo Siegfried Matte Filho <rodolfomatte.smdu@pmf.sc.gov.br> 14 de setembro de 2020 18:30
Para: Vinicius Loss <viniciusloss@gmail.com>
Cc: Gabinete SMDU <gabinete.smdu@pmf.sc.gov.br>

ola!

Com relacao ao seu questionamento tenho a informar que as respostas aos itens 1 e 2 poderao
ser obtidas junto ao Pré-Cidadao, com relagao ao demais itens ndo temos os dados requisitados.

Att.

Arq. Rodolfo Matte
Gerente de Licenciamento de Obras

De: "Vinicius Loss" <viniciusloss@gmail.com>

Para: "rodolfomatte smdu" <rodolfomatte.smdu@pmf.sc.gov.br>
Enviadas: Segunda-feira, 14 de setembro de 2020 17:54:00
Assunto: Re: Pedido de informagao

[Texto das mensagens anteriores oculto]

https://mail.google.com/mail/u/0?ik=7dadc13417 &view=pt&search=all&permmsgid=msg-f%3A1677846413834784071&simpl=msg-f%3A16778464138... 1/1



05/06/2021 Gmail - Pedido de informagao

M Gma" Vinicius Loss <viniciusloss@gmail.com>

Pedido de informacgao

Vinicius Loss <viniciusloss@gmail.com> 14 de setembro de 2020 19:32
Para: Rodolfo Siegfried Matte Filho <rodolfomatte.smdu@pmf.sc.gov.br>

Boa noite. Eu pedi ao pro-cidadao. Disseram-me que eu deveria pedir pelo portal da transparéncia. Pedi, entao, pelo
portal da transparéncia e aqueles funcionarios me disseram que eu deveria pedir ao senhor, que, agora, me disse que
devo pedir ao pro-cidadao. Ou seja, estou num circulo infinito.

Qual é sua sugestao, por favor?
[Texto das mensagens anteriores oculto]

https://mail.google.com/mail/u/0?ik=7dadc13417 &view=pt&search=all&permmsgid=msg-a%3Ar2582813851378290748&simpl=msg-a%3Ar25828138...  1/1
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ANEXO B — Relacio de processos no Ministério Publico de Santa Catarina



+:

Numero MPSC

Tipo do Processo

Assunto principal

Data de inicio

Partes Publicas

1 106.2015.00000113-5 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (cod.11839) 09-jan-2015 |Claudia de Almeida Padilha [Representante]

2 (06.2015.00000159-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 12-jan-2015 [tiago jacobs pattussi [Representante]

3 ]06.2015.00000229-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 13-jan-2015 |Bandeirante Dias Velho [Origem]

4 ]06.2015.00000474-3 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 21-jan-2015 [Maria Tereza Curcio [Origem]

5 106.2015.00000879-4 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (cod.11839) 04-fev-2015 |Fernanda Fernandes Pereira [Origem]

6 [06.2015.00001400-8 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 25-fev-2015 |Ministério Publico de Santa Catarina [Representante]

7 106.2015.00001701-6 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 09-mar-2015 |Henrique Schaefer [Interessado]

8 [06.2015.00002032-1 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 17-mar-2015 |Wilson Newton Alano [Interessado]

9 106.2015.00002255-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 24-mar-2015 |Anénimo [Representante]; A apurar [Representado]

10 |06.2015.00002813-5 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 10-abr-2015 |Bandeirante Dias Velho [Representante]
Pedro Canabarro Bastos [Representante]; Ruas no Campeche

11 106.2015.00003024-1 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 16-abr-2015 |[[Investigado]
Pedro Canabarro Bastos [Representante], Ruas no Campeche

12 |06.2015.00003024-1 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 16-abr-2015 |[[Investigado]

13 ]06.2015.00003037-4 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 17-abr-2015 |[Andnimo [Representante]

14 |06.2015.00003087-4 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 17-abr-2015 |Marcelo Carneiro [Representante]

15 106.2015.00003383-8 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 28-abr-2015 |Valdiceia Marlete Duarte [Informante]
Anonimo [Representante]; BERUNO LOPES RENAN BARBOSA

16 |06.2015.00003785-6 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 13-mai-2015 |[Informante]
CUAARLES DE ULIVEIRA CULLYER [Represerntarnie], JOSE
Nelson Pires Quevedo [Representado]; Alexandre Chavasco
Pereira [Representado]; Shana Caroline Cradoso Mortiz

17 ]06.2015.00003923-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (c6d.11828) 18-mai-2015 |[Representado]; Maria Guadalupe Cardoso [Representado]
oecrletarla viu
Urbano - SMDU [Origem]; Ministério Publico do Estado de Santa
Catarina [Interessado]; Rubenildo Coelho [Representado];

18 109.2015.00004148-2 |Procedimento Administrativo - 0901 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 19-mai-2015 |Municipio de Florianépolis [Representante]

19 [06.2015.00004024-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 20-mai-2015 [An6nimo [Pessoa Atendida]

20 (06.2015.00004349-1 |PP - Procedimento Preparatério - 0601 Area de Preservagdo Permanente (c6d.11828) 27-mai-2015 |35 Promotoria de Justica da Comarca da Capital [Representante]

21 ]06.2015.00004425-7 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 28-mai-2015 |Onofre José Carvalho Agostini [Informante]

22 106.2015.00004489-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagao Permanente (c6d.11828) 29-mai-2015 |Andnimo [Pessoa Atendida]

23 106.2015.00004754-3 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 03-jun-2015 |Joana Bastos Matos [Pessoa Atendida]

24 106.2015.00004827-5 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 05-jun-2015 [Anbnimo [Informante]

25 ]06.2015.00005230-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Crimes contra o Ordenamento Urbano e o Patrim{ 11-jun-2015 |Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Representante]

26 106.2015.00005230-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 11-jun-2015 [Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Representante]

27 ]06.2015.00005230-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (co6d.11839) 11-jun-2015 [Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Representante]

28 109.2015.00006520-8 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 21-jul-2015 |Rodrigo [Origem]; Sementes Crestani [Investigado]




29 ]06.2015.00006865-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 11-ago-2015 |RBS TV de Florianépolis S/A (Jornal do almogo) [Representante]
30 ]06.2015.00006959-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagao Permanente (cod.11828) 13-ago-2015 |Sandra Miranda [Representante]
Procuradoria da Republica em Santa Catarina [Informante]; Tvan
31 [06.2015.00007266-4 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 25-ago-2015 |da Silva Ribas [Representante]
32 106.2015.00007537-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (c6d.11828) 08-set-2015 |Alvaro Bernardes
33 [06.2015.00007567-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 09-set-2015 |GGET Administragéo e Participagao Ltda [Investigado]
34 106.2015.00008397-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 09-out-2015 |Yuri Mollerstrand [Pessoa Atendidal
35 [06.2015.00008732-4 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 26-out-2015 |Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Representante]
36 106.2015.00008732-4 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 26-out-2015 |Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Representante]
37 [06.2015.00009124-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 09-nov-2015 |Murilo Raulino da Cunha [Representante]
38 106.2015.00009206-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 11-nov-2015 |Pedro Henrique Guedes [Informante]
39 [06.2015.00009206-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 11-nov-2015 |Pedro Henrique Guedes [Informante]
40 106.2016.00001241-4 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (cod.11839) 01-mar-2016 |FABIANO MACEDO DA COSTA BARROS [Representante]
41 ]06.2016.00003141-1 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 09-mai-2016 |Roberto Fernandes Pinheiro [Representante]
42 106.2016.00003418-5 PP - Procedimento Preparatdrio - 0601 Posturas Municipais (c6d.11839) 19-mai-2016 |Pedro de Assis Silvestre [Representante]
43 ]06.2016.00003513-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 24-mai-2016 |ministério publio do estado de santa catarina [Representante]
44 106.2016.00004046-5 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 16-jun-2016 |André Freyesleben Ferreira [Representante]
45 106.2016.00004046-5 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 16-jun-2016 |André Freyesleben Ferreira [Representante]
46 |06.2016.00004688-1 |PP - Procedimento Preparatério - 0601 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 04-jul-2016 |Leandro Moraes Carrijo [Pessoa Atendida]
Associacao dos Moradores do Retiro da Lagoa - AMORELA
47 106.2016.00005015-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 12-jul-2016 |[Representante]
MPF - Procuradoria da Republica em Santa Catarina
48 ]06.2016.00005353-8 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 20-jul-2016 |[Representante]
SECRETARIA DE ESTADO DE SEGURANGA PUBLICA
49 106.2016.00006054-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (c6d.11828) 12-ago-2016 |[Representante]
50 [06.2016.00006974-1 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 06-set-2016 |BATALHAO DE POLICIA MILITAR AMBIENTAL [Representante]
51 106.2016.00009259-7 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 06-set-2016 |Ministério Publico Federal [Origem]
52 106.2016.00007009-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 08-set-2016 [Andnimo [Informante]
53 106.2016.00007011-5 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 08-set-2016 |Décio Roberto Teixeira [Representante]
Sindicato dos Trabalhadores da Industria de Energia EIetrica de
54 (06.2016.00007322-3 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 21-set-2016 |Floriandpolis - SINERGIA [Representante]
Sindicato dos Irabalhadores da Indusiria de Energia Eletrica de
55 106.2016.00007322-3 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (cod.11839) 21-set-2016 |Floriandpolis - SINERGIA [Representante]
56 [06.2016.00007945-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (c6d.11828) 14-0ut-2016 |Luciano Francisconi [Investigado]; Mério César Silva [Investigado]
57 106.2016.00007977-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagao Permanente (cdd.11828) 17-out-2016 |Paula Cristina de Aguiar [Informante]
58 [06.2016.00007977-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 17-out-2016 |Paula Cristina de Aguiar [Informante]
59 106.2016.00009260-9 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 05-dez-2016 |Felipe Souza Telles [Informante]




60

06.2017.00000214-2

IC - Inquérito Civil - 0603

Posturas Municipais (c6d.11839)

16-jan-2017

Caterine Amorim [Representante]

Assoclagao dos Moradores do Retiro da Lagoa - AMORELA

61 106.2017.00000565-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagao Permanente (cod.11828) 27-jan-2017 |[Representante]

62 |06.2017.00000953-5 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (c6d.11828) 15-fev-2017 |Policial Militar Ambiental [Representante]

63 |06.2017.00007775-6 |PP - Procedimento Preparatério - 0601 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 17-fev-2017 |Regina Aparecida Belini [Informante]

64 |06.2017.00001879-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 29-mar-2017 |Milton Donizete Barcelos Junior [Representante]

65 106.2017.00002706-6 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 05-mai-2017 |Zilda Marta Flor [Informante]; Pedro Ronsani Neto [Informante]

66 |06.2017.00003303-5 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 31-mai-2017 [Andénimo [Informante]

67 |06.2017.00007777-8 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (c6d.11828) 01-jun-2017 [Ministério Publico Federal [Origem]

68 |06.2017.00003825-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 27-jun-2017 |Instaurado de Oficio [Origem]

69 [06.2017.00003888-5 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 30-jun-2017 |[Ministério Publico Federal [Representante]
A LUICIVIUaAQUE [VIUITId], UeDUld Laurivirly viatltauu [AUVOYdUU],
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Autor]; Rene
Beckmann Johann Junior [Defensor Publico]; Leonor Bernardes
Vigganigo [Réu]; Ministério Publico do Estado de Santa Catarina

70 108.2017.00222807-3 |Processo Judicial - 0801 Parcelamento do solo urbano (c6d.3660) 07-jul-2017 |[Autor]; Leonor Bernardes Vigganigo [Acusado]

71 (06.2017.00004105-7 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 10-jul-2017 |Moradores do Rio Vermelho [Representante]

72 106.2017.00004191-3 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 12-jul-2017 |MAURICIO ZACHARIAS MOREIRA [Informante]
Secrefaria Municipal de Meio Ambiente € Desenvolvimento

73 |06.2017.00004194-6 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 12-jul-2017 |Urbano - SMDU [Representante]

74 106.2017.00004607-4 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (c6d.11828) 01-ago-2017 |Andnimo [Informante]

75 [06.2017.00004607-4 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 01-ago-2017 [Andnimo [Informante]

76 106.2017.00005232-1 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 24-ago-2017 |Anderon [Informante]

77 [06.2017.00005601-7 |[IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagao Permanente (cod.11828) 11-set-2017 [Andnimo [Informante]

78 106.2017.00005607-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 11-set-2017 |Andnimo [Informante]
A.A.E.C Pico do Beija-Flor [Representante]; Evelin Severino Brum
[Representado]; Pedro Paulo Correa [Representado]; Orestes
Melo dos Santos Junior [Representado]; Secretaria Municipal de

79 [06.2017.00005993-6 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 27-set-2017 |Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SMDU [Orgao]
WHTTISITTIU T UUNTVU UU L olaUU UT odiliad Ldldimiia TAUtUT ], LTI
Rosa Martinovsky [Advogado]; Julio Cesar Marcellino Junior
[Advogado]; Procurador Geral do Municipio de Florianépolis
[Testemunha]; Dario Elias Berger [Representante Legall;
Alexandre Herculano Abreu [Advogado]; Jaime de Souza

80 |08.2017.00350085-0 |Processo Judicial - 0801 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 18-out-2017 |[Representante Legal]; Municipio de Floriandpolis [Réu]

81 106.2017.00007089-6 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (cod.11839) 20-nov-2017 |Anénimo [Representante]

82 |06.2018.00000080-4 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 10-jan-2018 |Marcos Felipe Ravazzoli [Informante]

83 106.2018.00000083-7 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 10-jan-2018 |MARIA DA PENHA CALEGARI [Informante]
van da Ventura [Informante]; David Cardoso de Oliveira Filho

84 (06.2018.00000917-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 15-fev-2018 |[Representado]; Daniel Benthein [Representado]




85

08.2018.00068949-3

Processo Judicial - 0801

Crimes contra o Ordenamento Urbano e o Patrim

07-mar-2018

Nanhar Castro AIVes Cardoso [Reu]; Mauricio Tschumi Leao
[Advogado]; 12 Delegacia de Policia da Capital [Interessado];
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Vitima]

86

08.2018.00080416-4

Processo Judicial - 0801

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

15-mar-2018

de Aguas e Saneamento - CASAN [Terceiro Interessado];
Centrais Elétricas de Santa Catarina - CELESC [Terceiro
Interessado]; MARINA DAMASCENO DOS SANTOS [Advogado];
Rudinei Sebastido Pereira [Advogado]; Rudinei Sebastido Pereira
[Advogado]; Cartério 2° oficio de Registro Iméveis da Comarca da
Capital [Terceiro Interessado]; Municipio de Floriandpolis [Autor];
Municipio de Florianépolis [Réu]; Modesto Vasques da Silva
[Réu]; Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Autor];
Edir Nunes da Silva [Réu]

87

08.2018.00102219-3

Processo Judicial - 0801

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

03-abr-2018

AMNdo Joao da Costa [Reu]; Elon Kosa MartnovsKy [Advogado],
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Autor]; Municipio
de Florianépolis [Réu]

88

06.2018.00002234-2

IC - Inquérito Civil - 0603

Posturas Municipais (c6d.11839)

10-abr-2018

Mendes Junior Advogados [Representante]

89

06.2018.00002493-0

IC - Inquérito Civil - 0603

Posturas Municipais (c6d.11839)

20-abr-2018

Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Representante];
Spk Empreendimentos Imobiliarios Ltda. [Investigado]

90

06.2018.00002508-3

IC - Inquérito Civil - 0603

Area de Preservagdo Permanente (cod.11828)

20-abr-2018

Gustavo Werner Junior [Representante]; Municipio de
Florianoépolis [Representado]

91

06.2018.00002843-6

IC - Inquérito Civil - 0603

Area de Preservagdo Permanente (cod.11828)

02-mai-2018

Andnimo [Informante]

92

08.2018.00141496-0

Processo Judicial - 0801

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

02-mai-2018

Erivelton Gongalves da Rocha [Representado]; Defensor Publico
Geral do Estado de Santa Catarina [Defensor Publico]; Samantha
Gonzaga Sabino Santos [Advogado]; 1° Oficio de Registro de
Iméveis de Floriandpolis [Terceiro Interessado]; 3o. Oficio do
Registro de Iméveis de Floriandpolis [Terceiro Interessado]; 2°
Oficio de Registro de Imoveis da Comarca de Blumenau [Terceiro
Interessado]; Centrais Elétricas de Santa Catarina S.A. [Terceiro
Interessado]; Companhia Catarinense de Aguas e Saneamento -
CASAN [Terceiro Interessado]; Vagner de Oliveira Urach
[Advogado]; Procurador Juridico da Fundagédo Municipal do Meio
Ambiente de Florianépolis - FLORAM [Autor]; Fundagdo Municipal
do Meio Ambiente Faema [Réu]; Pablo Pires Gomes da Silva
[Réu]; Moacir da Silva Berkai [Réu]; Vanuza Ferreira Pires [Réu];
Construtora Novo Mundo Ltda ME [Réu]; Procuradoria Juridica da
FLORAM [Terceiro Interessado]; Municipio de Floriandpolis [Réu];
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Autor]

93

06.2018.00006880-6

IC - Inquérito Civil - 0603

Area de Preservagdo Permanente (cod.11828)

23-mai-2018

Michele Valéria Albino [Investigado]




94

08.2018.00196280-3

Processo Judicial - 0801

Area de Preservagdo Permanente (cod.11828)

13-jun-2018

Procuradoria da Republica em Santa Catarina - MPF [Origem];
Gabriel Scotti [Advogado]; Nilson Guiguer Junior [Perito]; Juliana
Cassanelli [Advogado]; Marco Aurélio de Oliveira Neto
[Advogado]; Gabriel Scotti [Advogado]; Municipio de Florianopolis
[Terceiro Interessado]; Juliana Cassanelli [Advogado]; Nilo de
Oliveira Neto [Advogado]; Gabriel Scotti [Advogado]; IMA -
Instituto do Meio Ambiente do Estado de Santa Catarina,
[Requerido]; Municipio de Floriandpolis [Requerido]; ACM -
Associagao Catarinense de Medicina [Requerido]; Mello & Duarte
Consrugdes Incorporagdes Ltda. [Requerido]; DUARTE BRASIL
CONSTRUTORA E INCORPORADORA LTDA [Requerido];
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Autor]

Svaldo Leoncio Duarte [Autor do Fato]; Municipio de
Floriandpolis [Representado]; Sandra de Fatima Barth Camargo

95 106.2018.00004451-4 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 19-jul-2018 |[Representante]
2% Oficio de Registro de Imoveis - Comarca da Capital
96 [06.2018.00005226-9 |PP - Procedimento Preparatério - 0601 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 05-set-2018 |[Representante]

97

08.2018.00310810-3

IC - Inquérito Civil - 0603

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

05-set-2018

Condominio Residencial Vilas do Santinho I - Costao Residence
[Representante]; Zares Domingos Santos [Representado]

98

08.2018.00311794-6

IC - Inquérito Civil - 0603

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

05-set-2018

Martinho A.B. de Castro [Representante]; José Antonio Ceccato
[Representado]; Amir Ternes Hamad [Representado]

99

08.2018.00314898-3

Processo Judicial - 0801

Posturas Municipais (c6d.11839)

10-set-2018

Andnimo [Informante]

100

06.2018.00006292-3

IC - Inquérito Civil - 0603

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

14-nov-2018

Ministério Publico Federal [Representante]

101

06.2018.00006583-1

IC - Inquérito Civil - 0603

Area de Preservagdo Permanente (cod.11828)

03-dez-2018

Marilia Beduschi Della Pasqua Amaral [Advogado]; Municipio de
Floriandpolis [Representado]; Vilmair Claudino Medeiros
[Representado]; Cristina Simdes da Silva Relvas [Representado];
Leocir Corréa da Silva [Representado]; Evanilde Drehmer
Carminati [Representante]; Joao Luiz Pereira de Almeida
[Representante]; Rosane Siqueira Ojeda [Representante]; Ana
Liecke [Representante]; Simone Pereira [Representante]; Kleber
Almeida da Costa Silva [Representante]; Marcia Maria Da Silveira
Almeida [Representante]; Tiago Machado da Rosa
[Representante]; Ana Maria Veiga [Representante]; Jayme Eilert
Cardoso [Representante]

102

08.2018.00426602-0

Processo Judicial - 0801

Posturas Municipais (c6d.11839)

05-dez-2018

Municipio de Florianépolis

103

08.2018.00426686-3

IC - Inquérito Civil - 0603

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

05-dez-2018

Ministério Publico Federal [Origem]

104

06.2018.00006647-4

IC - Inquérito Civil - 0603

Area de Preservagao Permanente (cod.11828)

06-dez-2018

Andnimo [Informante]

105

06.2018.00006647-4

IC - Inquérito Civil - 0603

Posturas Municipais (c6d.11839)

06-dez-2018

Andnimo [Informante]

106

08.2018.00432703-4

Processo Judicial - 0801

Parcelamento do solo urbano (c6d.3660)

10-dez-2018

Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Autor]; A Apurar
[Indiciado]; A Apurar [Vitimal]




TVITTSTETTO FUDICU U0 ESTau0 Ue SalTta CatalTa [AUTOTT, AT ]
Dalla Soares [Advogado]; Vagner de Oliveira Urach [Advogado];
Fundagao Municipal do Meio Ambiente - FLORAM [Requerido];
Municipio de Floriandpolis [Requerido]; Leonor Bernardes

107]08.2018.00444637-2 |Processo Judicial - 0801 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 18-dez-2018 |Vigganigo [Requerido]
TVITTSTETTO FUDITCO U0 ESTau0 UESala CataTa [AUTOT], AT
Dalla Soares [Advogado]; Vagner de Oliveira Urach [Advogado];
Fundagao Municipal do Meio Ambiente - FLORAM [Requerido];
Municipio de Florianépolis [Requerido]; Leonor Bernardes
108]08.2018.00444637-2 |Processo Judicial - 0801 Posturas Municipais (cod.11839) 18-dez-2018 |Vigganigo [Requerido]
Renato Jodo Machado [Origem]; Andre Potrich Reichmann
[Representante]; Aquiles Coelho Pereira Mendes [Representante];
10901.2018.00029895-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 19-dez-2018 |Renato Jodo Machado [Representante]; Andnimo [Representante]
1° Batalh&do de Policia Militar Ambiental [Origem]; Jean Carlos da
110]06.2019.00000049-6 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 09-jan-2019 |Silveira [Representado]; Gustavo Ruschel Lopes [Representado]
vZ FTUImMowrid ue JUSlIg,d Ua LUIMaltd Ud Lapitdi
[Representante]; Jodo Jutahy Castelo Campos [Advogado];
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Autor]; Municipio
de Florianoépolis [Representado]; Celesc Distribuicdo S.A
111{08.2019.00013960-1 |Processo Judicial - 0801 Operagdes Urbanas Consorciadas (c6d.11838) 16-jan-2019 [[Representado]
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Representante];
112(06.2019.00000238-3 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagao Permanente (cod.11828) 17-jan-2019 |Eduardo Loch [Representado]
11306.2019.00000317-1 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 22-jan-2019 |Jhonatan [Representante]
Gilva Guimaraes da Silva [Representado]; Moradores do Rio
114{06.2019.00000557-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 06-fev-2019 |Vermelho [Representante]
115]06.2019.00000848-8 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 19-fev-2019 [222 Promotoria de Justica da Comarca da Capital [Origem]
ASS0OcCIacao de Vloradores € Proprietarios do Loteamento Jaramm |
Caiobig - AMOCAIOBIG [Representante]; Helena Favero Xavier
116{06.2019.00001123-8 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (c6d.11828) 01-mar-2019 |[Representante]
ASSOCiagao de Vioradores € Proprietarios do Loteamento Jaraim |
Caiobig - AMOCAIOBIG [Representante]; Helena Favero Xavier
117{06.2019.00001123-8 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 01-mar-2019 |[Representante]
118106.2019.00001340-3 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 13-mar-2019 |Francisco Antonio Meurrauhy Junior [Informante]
119]06.2019.00001342-5 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 13-mar-2019 |Sylvio Segalla Junior [Representante]
120(06.2019.00001344-7 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 13-mar-2019 |222 Promotoria de Justica da Comarca da Capital [Representante]
121]06.2019.00001546-7 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 21-mar-2019 |Instaurado de Oficio [Representante]
122106.2019.00001946-3 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 11-abr-2019 |Andnimo [Representante]
12306.2019.00002387-8 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 08-mai-2019 |Para: Capital 30° Promotoria de Justisga [Representante]
T=Companhia do 1° Batalhao de Policia Militar Ambiental
124{06.2019.00002493-3 | PP - Procedimento Preparatério - 0601 Area de Preservagdo Permanente (c6d.11828) 16-mai-2019 |[Representante]




125

06.2019.00002645-3

IC - Inquérito Civil - 0603

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

29-mai-2019

Eugénio Luiz Gongalves [Representante]; Municipio de
Floriandpolis [Representado]

126

09.2019.00003746-1

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

29-mai-2019

RENato Canarao 0a ROCNA [METessado], Muncipro o]
Florianoépolis [Fiscalizado]; Ministério Publico do Estado de Santa
Catarina [Interessado]; Secretaria de Urbanismo e Servigos
Publicos - SUSP [Orgéo]

127

09.2019.00003757-2

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

29-mai-2019

wICTUSA T\USAd TNTVC S AIVCS lllllUlCooauU], LWALLLIRS A lv mpaviv]lviv g v
Estado de Santa Catarina [Interessado]; Secretaria de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SMDU [Orgéo];
FUNDACAO MUNICIPAL DO MEIO AMBIENTE DE
FLORIANOPOLIS - FLORAM [Orgao]; Instituto do Meio Ambiente
IMA [Orgao]; Milton Rodrigues [Compromissario]

128

09.2019.00003758-3

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

29-mai-2019

TXaraer Draga ue oguend [meressauuo], Wimmstero - gonco ao—— |
Estado de Santa Catarina [Interessado]; PROCURADORIA-
GERAL DO MUNICIPIO DE FLORIANOPOLIS [Orgéo];

Secretaria de Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SMDU
[Orgéo]; Secretaria de Urbanismo e Servigos Publicos - SUSP
[Org&o]; Municipio de Florianépolis [Compromissario]

129

09.2019.00003765-0

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

29-mai-2019

VIignancia Sanmarta vianicipar [IMeressaao]; VIMISTero Pupico a0 |
Estado de Santa Catarina [Interessado]; Municipio de

Florianépolis [Org&o]; MUNCIPIO DE FLORIANOPOLIS
[Compromissario]

130

09.2019.00003784-0

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

30-mai-2019

Estado de Santa Catarina [Interessado]; Addo Osorio Gomes dos
Santos [Compromissario]; Osmar [Compromissario]; Rafael Ari
Medeiros [Compromissario]; José Evair CE [Compromissario];
Lorival das Neves [Compromissario]; Marcos Aurelio Pereira
[Compromissario]; Carlos Henrique Moreira Laub
[Compromissario]; Emerson Machado dos Santos
[Compromissario]; PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO
[Orgéo]; DELEGACIA-GERAL DE POLICIA CIVIL [Orgéo];
FUNDAGAO MUNICIPAL DO MEIO AMBIENTE DE
FLORIANOPOLIS - FLORAM [Orgao]; Secretaria de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SMDU [Orgéo]

13

—_

09.2019.00003788-3

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

30-mai-2019

A AFURAIN TUUIMPTONIS SArio], vIirt

Santa Catarina [Interessado]; Secretaria Municipal de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SMDU [Orgéo];
FUNDACAO MUNICIPAL DO MEIO AMBIENTE DE
FLORIANOPOLIS - FLORAM [Orgao]




132

09.2019.00003792-8

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

30-mai-2019

Estado de Santa Catarina [Interessado]; FUNDACAO MUNICIPAL
DO MEIO AMBIENTE DE FLORIANOPOLIS - FLORAM [Orgéo];
PROCURADORIA-GERAL DO MUNICIPIO DE FLORIANOPOLIS
[Orgéo]; SONNEN Empreendimentos e Participacdes Ltda
[Compromissario]; FUNDAGCAO MUNICIPAL DO MEIO
AMBIENTE DE FLORIANOPOLIS - FLORAM [Orgao]; Secretaria
Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SMDU
[Orgéo]; CARLOS ANTONIO DAL TOE JUNIOR
[Compromissario]

133

09.2019.00003841-6

Procedimento Administrativo - 0901

Posturas Municipais (c6d.11839)

31-mai-2019

Tondommio Recanto da Liberdaade [Fiscalizado]; MInIsterio
Publico do Estado de Santa Catarina [Interessado]; A apurar
[Compromissario]

134

09.2019.00003842-7

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

31-mai-2019

Anonimo [Interessado]; Ministerio Publico do Estado de Santa
Catarina [Interessado]

135

09.2019.00003844-9

Procedimento Administrativo - 0901

Posturas Municipais (c6d.11839)

31-mai-2019

Roberto Fernandes Pinheiro [Representante]; Ministerio PUblico
do Estado de Santa Catarina [Interessado]

136

09.2019.00003845-0

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

31-mai-2019

Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Urbano - SMDU [Interessado]; Osni Leoncio Duarte [Fiscalizado];
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Orgéo]

137

09.2019.00003846-0

Procedimento Administrativo - 0901

Area de Preservagdo Permanente (cod.11828)

31-mai-2019

ASSOCIagao Je IVIOradores € PToprietarios ao Lotearmerto Jaramm |
Caiobig - AMOCAIOBIG [Interessado]; Ministério Publico do
Estado de Santa Catarina [Interessado]; Helena Favero Xavier
[Interessado]

138

09.2019.00003875-0

Procedimento Administrativo - 0901

Posturas Municipais (c6d.11839)

03-jun-2019

ATTOUTINTmY |_II el UOOKJUU], WITTMSLCTIU T UuIlvU Uvu Louiauuvu ucT vdalila
Catarina [Interessado]; SUL CATARINENSE [Compromissario];
Universidade do Extremo Sul Catarinense - UNESC
[Compromissario]; Secretaria Municipal de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Urbano - SMDU [Orgéo]; A apurar
[Compromissario]

139

09.2019.00003879-3

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

03-jun-2019

Solon Rosa de Souza [INteressado]; MINISTero PUblico 0o Estado |
de Santa Catarina [Interessado]; Secretaria Municipal de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SMDU [Orgéo]

140

09.2019.00003885-0

Procedimento Administrativo - 0901

Area de Preservagao Permanente (cod.11828)

03-jun-2019

FPTOCUTagorTa da Repuplica em sara catarma - 11° OTIClo - VIelo |
Ambiente [Origem]; Ministério Publico do Estado de Santa
Catarina [Interessado]; Max Vitor de Oliveira [Interessado]; A
Apurar [Compromissario]

141

09.2019.00003890-5

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

03-jun-2019

Tnstaurado de Oficio [Interessado]; Ministério Publico do Estado
de Santa Catarina [Interessado]

142

09.2019.00003894-9

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

03-jun-2019

VITTSTETTO FPUDICO T ederar [INMeressaao]; VIMISIero PUblico a0 |
Estado de Santa Catarina [Interessado]; Secretaria de Meio

Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SMDU [Org&o]; A Apurar
[Compromissario]




143

09.2019.00003895-0

Procedimento Administrativo - 0901

Area de Preservagdo Permanente (cod.11828)

03-jun-2019

TNO TARUNADU DL OT TCTO [TeTesSSaau]; WITITSTeNo T uonco ao— |
Estado de Santa Catarina [Interessado]; Secretaria Municipal de
Obras - Prefeitura Municipal de Forianépolis [Orgao]; Secretaria
Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SMDU
[Orgéo]; Fundagdo Municipal do Meio Ambiente - FLORAM
[Orgéo]; ODILIA DA CUNHA NUNES [Compromissario]

144

09.2019.00003896-0

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

03-un-2019

A COLETTVIDADE [Origem]; MInISterio Publico do Estado de
Santa Catarina [Interessado]; Teresa Matos da Rosa
[Interessado]; Municipio de Floriandpolis [Orgéo]

145

09.2019.00003898-2

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

03-jun-2019

Marcus Dias [Interessado]; Ministério Publico do Estado de Santa
Catarina [Interessado]; A Identificar [Compromissario]

146

09.2019.00003910-4

Procedimento Administrativo - 0901

Area de Preservagdo Permanente (cod.11828)

04-jun-2019

rTULUTraluulNa Ua Mo puunvd T odiita Ldaldimia (UTIVIU UUS UTTITIC S
Ambientais) [Origem]; Ministério Publico do Estado de Santa
Catarina [Interessado]; Secretaria Municipal de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Urbano - SMDU [Orgéo]; Fundag&o Municipal
do Meio Ambiente - FLORAM [Org&o]; A APURAR
[Compromissario]; HENRIQUE FINCO [Interessado]

147

09.2019.00003912-6

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

A APURAR [Compromissario]; MINISterio PUblico do Estado de
Santa Catarina [Interessado]; Secretaria Municipal de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SMDU [Orgo]

148

09.2019.00003916-0

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

TTToTOuUTOuT UC TTCTO [T TICTCOOTUU],; VIO TCTTO T UDICU UU o tTOuY

de Santa Catarina [Interessado]; Fundagao Estadual do Meio
Ambiente - FATMA [Orgao]; Fundagdo Municipal do Meio
Ambiente - FLORAM [Org&o]; Secretaria Municipal de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SMDU [Org&o];
PROCURADORIA-GERAL DO MUNICIPIO DE FLORIANOPOLIS
[Orgéo]; A Apurar [Compromissario]

149

09.2019.00003919-2

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Afaide Silva [Origem]; Ministério Publico do Estado de Santa
Catarina [Interessado]

150

09.2019.00003922-6

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

A COLE TTVIDADE [INteressado]; VINISterio Publico do Estado de
Santa Catarina [Interessado]; ERIVELTON GONCALVES DA
ROCHA [Compromissario]

151

09.2019.00003923-7

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Karen Regina Barbi [Interessado]; Ministerio Publico do Estado de
Santa Catarina [Interessado]; A apurar [Compromissario]

152

09.2019.00003925-9

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

VITNTS TERTO PUBLICO FEDERAL - PROCURADOURIA DA
REPUBLICA EM SANTA CATARINA [Origem]; Ministério Publico
do Estado de Santa Catarina [Interessado]

153

09.2019.00003926-0

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

CUOIZ T EManuo GOIMes [COMMpPTonssarto], VITStero P upnco ao |
Estado de Santa Catarina [Interessado]; Sérgio Ricardo Cassolino
Guilherme [Compromissario]; Sandro Mara Maria
[Compromissario]; Sérgio Martins da Silva [Compromissario];
Carlos Motta [Compromissario]

154

09.2019.00003928-1

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

A COLCETTVIDADE [IMETEsSaa0]; VMIMISTENO PUDITO 00 ESTE00 08 |
Santa Catarina [Interessado]; Secretaria Municipal de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SMDU [Org&o]; HORACIO
DA SILVA TINOCO FILHO [Compromissario]




155

09.2019.00003930-4

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

VIINISTerio Publico Federal [Origem], Mnisterio Publico do Estado
de Santa Catarina [Interessado]; Loteamento Jardim Residencial
Mogambique [Compromissario]

156

09.2019.00003933-7

Procedimento Administrativo - 0901

Posturas Municipais (c6d.11839)

04-jun-2019

Adao Vaz da Silva [Compromissario]; Ministerio Publico do
Estado de Santa Catarina [Interessado]

157

09.2019.00003937-0

Procedimento Administrativo - 0901

Posturas Municipais (c6d.11839)

04-jun-2019

A COLE IMTVIDADE [Interessado];, Ministerio Publico do Estado de
Santa Catarina [Interessado]; A Apurar [Compromissario]; Cacilda
dos Santos Pereira [Interessado]

158

09.2019.00003941-5

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Maria Cristina Oliveira [Interessado]; Ministerio Publico do Estado
de Santa Catarina [Interessado]

159

09.2019.00003945-9

Procedimento Administrativo - 0901

Posturas Municipais (c6d.11839)

04-jun-2019

Mirna Tirict [Interessado]; Ministerio Publico do Estado de Santa
Catarina [Interessado]

160

09.2019.00003946-0

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Interessado]

161

09.2019.00003948-1

Procedimento Administrativo - 0901

Area de Preservagdo Permanente (cod.11828)

04-jun-2019

Policial Militar Ambiental [Interessado]; Ministerio Publico do
Estado de Santa Catarina [Interessado]

162

09.2019.00003950-4

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Moradores do Rio Vermelho [Interessado]; Ministério Publico do
Estado de Santa Catarina [Interessado]

163

09.2019.00003952-6

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

A COLETTVIDADE [Interessado]; VINISterio Publico do Estado de
Santa Catarina [Interessado]; Secretaria Municipal de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Urbano - SMDU [Orgéo]

164

09.2019.00003953-7

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Pedro Canabarro Basios [Interessado]; MINISterio Publico do |
Estado de Santa Catarina [Interessado]; Ruas no Campeche

[Compromissario]

165

09.2019.00003954-8

Procedimento Administrativo - 0901

Posturas Municipais (c6d.11839)

04-jun-2019

JUREMA TARONI BROCHADO [Compromissariof; Ministerio
Publico do Estado de Santa Catarina [Interessado]

166

09.2019.00003955-9

Procedimento Administrativo - 0901

Posturas Municipais (c6d.11839)

04-jun-2019

BRUNU BET TARELLOU [Compromissario]; MInisterio Publico do |
Estado de Santa Catarina [Interessado]; ASSOCIACAO
FUNCIONARIOS DO CREA [Compromissario]

167

09.2019.00003958-1

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Secretaria-Geral do Mnisterio Publico [Interessado]; Vinisterio |
Publico do Estado de Santa Catarina [Interessado]; A apurar
[Compromissario]

168

09.2019.00003960-4

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Anonimo [Interessado]; Ministerio Publico do Estado de Santa
Catarina [Interessado]; A apurar [Compromissario]

169

09.2019.00003961-5

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

UVIUUTTa UuU v 3

Estado de Santa Catarina [Interessado]; Redemar Lemos
[Compromissario]; Roberto Machado [Interessado]; Rafael
Machado [Interessado]; Renato Machado Junior [Interessado];
Daniel Machado [Interessado]; Renato Machado [Interessado];
Maria da Conceigéo Lima Machado [Interessado]

170

09.2019.00003963-7

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Ex Officio [Interessado]; Ministerio Publico do Estado de santa
Catarina [Interessado]; A apurar [Compromissario]

171

09.2019.00003965-9

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Peadro Canabarro Bastos [INteressaao]; MINISterio Publico do
Estado de Santa Catarina [Interessado]; Ruas no Campeche
[Compromissario]




172

09.2019.00003966-0

Procedimento Administrativo - 0901

Posturas Municipais (c6d.11839)

04-jun-2019

Secretaria vunicipal de Vielo AmbIente € Desenvolvimento |
Urbano - SMDU [Interessado]; Ministério Publico do Estado de
Santa Catarina [Interessado]

173

09.2019.00003967-0

Procedimento Administrativo - 0901

Posturas Municipais (c6d.11839)

04-jun-2019

Gilva Guimaraes da Silva [Interessado ) Vlinistério Publico do

Estado de Santa Catarina [Interessado]

174

09.2019.00003968-1

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Ministerio PUblico de Santa Catarina [Interessado]; Ministerio
Publico do Estado de Santa Catarina [Interessado]

175

09.2019.00003969-2

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Anonimo [Interessado]; Ministerio Publico do Estado de Santa
Catarina [Interessado]

176

09.2019.00003970-4

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Tnstaurado de Oficio [Origem]; Ministerio Publico do Estado de
Santa Catarina [Interessado]

177

09.2019.00003971-5

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

ministerio publio do estado de santa catarina [Interessadoy;
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Interessado]

178

09.2019.00003974-8

Procedimento Administrativo - 0901

Area de Preservagdo Permanente (cod.11828)

04-jun-2019

Zilda Marta Flor [Origem]; Ministério Publico do Estado de Santa
Catarina [Interessado]; Pedro Ronsani Neto [Origem]

179

09.2019.00003976-0

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

ELCZT YAMANMO TO [Compromissario]; MIMIsterno Puplico ao |
Estado de Santa Catarina [Interessado]; VALDECY SANTANA

ARAUJO [Compromissario]

180

09.2019.00003977-0

Procedimento Administrativo - 0901

Posturas Municipais (c6d.11839)

04-jun-2019

ADRTANO JUSE DANIEL [Interessado]; Mnisterio Publico do
Estado de Santa Catarina [Interessado]; Municipio de
Florianépolis [Compromissario]

181

09.2019.00003978-1

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

A COLETIVIDADE [Interessado]; Ministerio Publico do Estado de
Santa Catarina [Interessado]; A APURAR [Compromissario]

182

09.2019.00003979-2

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

ANGNIMO - via e-mail [Interessado]; Ministério Publico do Estado
de Santa Catarina [Interessado]; A apurar [Compromissario]

183

09.2019.00003980-4

Procedimento Administrativo - 0901

Posturas Municipais (c6d.11839)

04-jun-2019

MPSC - 30 PJ[Origem]; Ministério Publico do Estado de Santa
Catarina [Interessado]; Fernando Lopes [Interessado]

184

09.2019.00003981-5

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Vdld UE SUCESSUES € IReyIsiTus T UpItos Ud Caprar [OTTgeTT];
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Interessado];

Rosana Maria Capalbo [Interessado]; Maria Fatima de Melo
[Compromissario]; Manoel Sabino de Melo Junior
[Compromissario]

185

09.2019.00003982-6

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Z=Vvara CIvel da capitar [OTgemy]; IVITMTISTETo PUDIICo 00 ESado e |
Santa Catarina [Interessado]; Katia Cilene Pereira Padin
[Interessado]; Secretaria-Geral do Ministério Publico [Origem]; G4
Construgdes e Incorporagdes Ltda [Compromissario]

186

09.2019.00003983-7

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Valnela dos Santos vasconcelos Monterro [Compromissario];

Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Interessado];
Ireno Monteiro [Compromissario]

187

09.2019.00003984-8

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

A apurar [Interessado]; Ministerio Publico do Estado de Santa
Catarina [Interessado]

188

09.2019.00003986-0

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Henrique Schaefer [Interessado]; Minisierio Publico do Estado de
Santa Catarina [Interessado]

189

09.2019.00003987-0

Procedimento Administrativo - 0901

Parcelamento do Solo (c6d.11836)

04-jun-2019

Ministério Publico do Estado de Santa Catarina [Interessado]




Anonimo [Origem]; Ministerio Publico do Estado de Santa

190)09.2019.00003988-1 |Procedimento Administrativo - 0901 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 04-jun-2019 |Catarina [Interessado]

TUSVarao LeoNncio DUarte [Compromissario]; MIMISerto Pupiico a0 |

Estado de Santa Catarina [Interessado]; Municipio de

Floriandpolis [Compromissario]; Sandra de Fatima Barth Camargo
191{09.2019.00004013-3 | Procedimento Administrativo - 0901 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 05-jun-2019 |[Interessado]

Elenir Maria Conceicao [Origem]; Ministerio Publico do Estado de
192]09.2019.00004021-1 |Procedimento Administrativo - 0901 Posturas Municipais (c6d.11839) 05-jun-2019 |Santa Catarina [Interessado]

Tnstaurado de Oficio [Interessado];, Ministerio Publico do Estado |
193]09.2019.00004025-5 |Procedimento Administrativo - 0901 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 05-jun-2019 |de Santa Catarina [Interessado]

Condominio Residencial 14 Bis [Informante]; Geancarlo Friz
194(06.2019.00002948-3 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 17-jun-2019 [Barbosa dos Santos [Informante]
195]06.2019.00003009-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 19-jun-2019 |Eugénio Luiz Gongalves [Representante]

Procuradoria da Republica em Santa Catarina - 11° Oficio - Meio
196)06.2019.00003010-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (c6d.11828) 19-jun-2019 [Ambiente [Representante]

Mauricio Zaidan [Representante];, Paulo Antonio Bastos
197]06.2019.00003014-6 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 19-jun-2019 |[Representado]; Elize Maronez Cigaran Arnold [Representante]
198(06.2019.00003503-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 22-jul-2019 |Mauricio Zaidan [Representante]
19906.2019.00003503-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 22-jul-2019 |Mauricio Zaidan [Representante]

T Batanao de Policia Vilitar Ambiental [Ofigem]; Wilmar Jose

Borba [Representado]; Fausto Souza Reis [Representado];
200[06.2019.00003633-0 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 26-jul-2019 |Municipio de Florianépolis [Representado]

Associacao de Moradores do Condominio Caminho do Mar
201]06.2019.00003809-3 |IC - Inquérito Civil - 0603 Area de Preservagdo Permanente (c6d.11828) | 06-ago-2019 [[Representante]
202]06.2019.00003848-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 07-ago-2019 |José Augusto da Silva [Informante]

Para: Capital 30° Promotoria de Justisga [Interessado], Ministerio
203]09.2019.00008134-6 |Procedimento Administrativo - 0901 Posturas Municipais (c6d.11839) 10-out-2019 |Publico do Estado de Santa Catarina [Interessado]
204108.2019.00370838-8 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 15-0ut-2019 |Ministério Publio Estadual SC - 32 Promotoria [Representante]
205109.2019.00008266-7 |Procedimento Administrativo - 0901 Posturas Municipais (cod.11839) 15-out-2019 |Municipio de Floriandpolis [Representado]
206109.2019.00008298-9 |Procedimento Administrativo - 0901 Posturas Municipais (cod.11839) 16-out-2019 |Municipio de Floriandpolis [Representado]

Paulo Antonio Bastos [Fiscalizado], Ministerio Publico do Estado
207109.2019.00008400-0 |Procedimento Administrativo - 0901 Area de Preservagdo Permanente (cod.11828) 18-out-2019 |de Santa Catarina [Interessado]

Ministerio Publico do Estado de Santa Catarina [Interessado];
208109.2019.00009641-7 |Procedimento Administrativo - 0901 Posturas Municipais (cod.11839) 21-nov-2019 [Municipio de Florianépolis [Fiscalizado]

Municipio de Florianopolis [Fiscalizado]; Ministério Publico do
209]09.2019.00009755-0 |Procedimento Administrativo - 0901 Posturas Municipais (c6d.11839) 25-nov-2019 |Estado de Santa Catarina [Interessado]
210]06.2019.00005959-9 |PP - Procedimento Preparatério - 0601 Posturas Municipais (c6d.11839) 16-dez-2019 |Andnimo [Representante]
211106.2019.00005969-9 |PP - Procedimento Preparatério - 0601 Posturas Municipais (c6d.11839) 16-dez-2019 |Andnimo [Representante]

Tania Maria Barbosa GuerTta [Representante];, Centrais Eletricas
212106.2019.00006066-2 |IC - Inquérito Civil - 0603 Posturas Municipais (c6d.11839) 19-dez-2019 |Santa Catarina S.A - CELESC [Representado]

Tidio Cezar Carvalho Pasko [Representante]; Erico Macario
213]06.2020.00002506-5 |IC - Inquérito Civil - 0603 Parcelamento do Solo (c6d.11836) 10-jan-2020 |Duarte [Representado]
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