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RESUMO

O trabalho apresenta os principais instrumentos normativos relacionados ao parcelamento do
solo e analisa sua eficdcia na concretizacdo da politica urbana. Além disso, trata das
iniciativas de regularizagdo de parcelamentos nao reconhecidos pelo Poder Publico e destaca
a jurisprudéncia recente do STJ sobre a matéria. A pesquisa, de andlise qualitativa e
essencialmente documental, envolveu o levantamento bibliografico, jurisprudencial,
doutrindrio, e o estudo da legislagdo relacionada ao tema. Os resultados apontam para os
prejuizos sociais € ambientais decorrentes dos parcelamentos implantados sem a obediéncia
dos requisitos administrativos, registrarios e urbanisticos. Ao mesmo tempo, constata a
insuficiente atuagdo do Estado em regularizar parcelamentos as margens da lei diante o
desafio de serem incorporados de maneira harmonica a malha urbana. Na conclusdo, a
pesquisa pontua os desafios atuais da politica urbana frente as desigualdades socioespaciais da
urbanizagdo brasileira e posiciona o direito urbanistico ¢ administrativo entre as disciplinas
capazes de contribuir para mitigar o problema do parcelamento irregular e clandestino do
solo.

Palavras-chave: Parcelamento do solo. Loteamento irregular. Loteamento clandestino.



ABSTRACT

The paper presents the main normative instruments related to land subdivision and analyzes
its effectiveness in the implementation of urban policy. In addition, it deals with initiatives to
regularize installments not recognized by the Government and highlights the recent thesis
established of the STJ on the matter. The research, of qualitative analysis and essentially
documental, involved the bibliographic, jurisprudential, doctrinal survey and the study of the
legislation related to the theme. The results point to the social and environmental losses
resulting from the installments implemented without complying with administrative,
registration and urban requirements. At the same time, it notes the insufficient action of the
State to regularize installments on the margins of the law in the face of the challenge for them
to be incorporated harmoniously into the urban fabric. In conclusion, the research points to
the current challenges of urban policy in the face of socio-spatial inequalities in Brazilian
urbanization and places urban and administrative law among the disciplines capable of
contributing to mitigate the problem of irregular and clandestine parceling of the soil.

Keywords: Land subdivision. Irregular allotment. Clandestine allotment.
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1. INTRODUCAO

Segundo Silva (2012), a disciplina juridica e a execucao da atividade urbanistica sao
fungdes do Poder Publico, de competéncia dos municipios, estando a atividade incluida entre
os assuntos de interesse local'. Disso decorre que a atividade urbanistica executada pelo
agente privado deve ser tomada como o exercicio da fun¢do publica pelo particular. No
Brasil, a principal atividade urbanistica tradicionalmente exercida por particulares ¢ o
parcelamento do solo, fator de adensamento populacional e de edificagdes nos centros
urbanos. De modo a regular a atividade de parcelamento ¢ dever da municipalidade a
efetivagdo de normas de controle com o intuito de ndo comprometer o padrao urbanistico e,
em simultaneo, de garantir o uso e a ocupacdo ordenada da cidade.

De acordo com Carvalho Pinto (2003), o parcelamento do solo € o instituto juridico
pelo qual se realiza a urbanizagdo, e seu bom gerenciamento ¢ condi¢do para que a cidade
ofereca qualidade de vida a seus habitantes. Contudo, parte das areas urbanas do pais ¢
resultante do parcelamento irregular, que constitui forma de obtencdo de renda de pessoas de
todas as classes sociais, desde pequenos proprietarios fundidrios a grandes especuladores
imobiliarios.

Tecnicamente, o parcelamento do solo ¢ género, do qual se extraem o loteamento e o
desmembramento como espécies. Para ser considerado regular, o loteamento requer ser
previsto no plano diretor local, estar localizado em area urbana ou de expansdo urbana,
receber autorizacao prévia do Poder Publico para sua execucao e ser registrado no Cartério de
Registro de Imodveis. De maneira inversa, considera-se irregular o loteamento realizado com
anuéncia do Poder Publico, mas executado em desconformidade com o projeto de loteamento,
ou sem que sejam tomadas as providéncias para o devido assento imobiliario. Além desses,
tem-se o loteamento clandestino, aquele que deixa de cumprir tanto com os requisitos
administrativos quanto registrarios®. Ao revés do parcelamento tem-se o remembramento, que
¢ o procedimento administrativo de formagdo de um novo imodvel a partir da fusdo ou

unificagdo de dois ou mais lotes pelo reagrupamento de terrenos contiguos.

' A competéncia dos Municipios em regular a atividade urbanistica ndo afasta a competéncia concorrente da
Unido e dos Estados de, em certas circunstancias, dispor de normas gerais a serem observadas na aprovagao de
obras com fins de urbanizagado (SILVA, 2012).

2 Os mesmos critérios sdo empregados para se categorizar o desdobramento e o parcelamento do solo como
regular, irregular ou clandestino.
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Contando frequentemente com a omissdo do Poder Publico, parcelamentos ilegais
sa0 hoje um dos problemas mais comuns e prejudiciais ao desenvolvimento dos municipios
brasileiros. Produzidos por particulares que agem deliberadamente e em descompasso com as
exigéncias dos 6rgdos de controle urbanistico, tais investidores deixam de indicar as areas
publicas que passardo ao dominio da municipalidade, de providenciar as obras de
infraestrutura urbana, e de arcar com a instalacao dos equipamentos comunitarios com vistas e
atender o interesse dos assentados.

Feitos nessas condi¢des, loteamentos irregulares e clandestinos, comercializados
geralmente a pessoas mais modestas, criam dificuldades a obtencao de licenga para edificagdo
pelos adquirentes de lotes, inviabilizam o acesso a financiamentos imobiliarios e, quando
instalados em areas de risco ou perigosas, podem mesmo ameacar a saude e a vida de seus
moradores. Diante desse quadro, investidores imobiliarios privados que parcelam a terra a
revelia da lei causam danos aos particulares e ao desenvolvimento urbano, pois ao
desobedecerem ao padrao urbanistico que convenha ao tracado geral da cidade, “criam areas
habitadas praticamente sem serem habitaveis, transformando-se num quisto urbano de dificil
solugdo” (SILVA, 2012, p. 344).

A fim de impedir a proliferacdo desses loteamentos, o Poder Publico tem procurado
agir no sentido de criar instrumentos normativos que coibam o parcelamento ilegal, exigindo
a regularizagdo dos empreendimentos pelos loteadores que lhes deram causa. Todavia, nas
situagdes em que a atuacdo estatal ndo € mais suficiente para impedir o parcelamento indevido
do solo, a jurisprudéncia majoritaria tem se firmado no sentido de que ¢ dever do Poder
Publico sub-rogar-se a regularizacdo urbanistica do loteamento irregular ou clandestino,
podendo a Administragao Publica cobrar do loteador inadimplente pelas intervengdes feitas.

Cabe ressaltar que além dos parcelamentos irregulares e clandestinos, a atuagdo do
Poder Publico na regularizagao urbanistica € hoje também estendida a regularizagao de outras
formas de parcelamentos ilegais, tais como o parcelamento de areas rurais para fins urbanos
aquém do limite minimo, de imoveis ndo titulados, de edificagdes sem auto de conclusdo da
obra®, e de nicleos informais consolidados de modo a retira-los da condigdo de irregular ou
clandestino. Apesar das polémicas sobre os critérios de regularizacdo desses parcelamentos,
assunto que sera tratado de maneira pormenorizada nesse trabalho, fato ¢ que a intervengao
estatal sobre a urbaniza¢do se ndo ¢ medida ideal, porque morosa, ¢ com frequéncia a possivel

diante da constatacdo de que a planificacdo urbana ¢, antes de tudo, o cumprimento da fung¢ao

3 Também conhecido por “habite-se”
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publica em favor do interesse coletivo. De todo modo, ¢ preciso reconhecer a necessidade de
superacdo do quadro atual da intervengdo meramente mitigadora do Estado. Para tanto,
conforme Santos Junior ¢ Montadon (2011), mudanca de cultura na gestdo das cidades,
superagao dos conflitos em torno da posse da terra, regulagdo do uso do solo e articulagao dos
planos diretores com os programas federais de regularizacao fundiaria sdo metas que precisam
ser perseguidas.

Por outro lado, ndo se pode negar, como afirma Carvalho Pinto (2003), de que nao
basta a cobertura do passivo gerado pelos loteamentos as margens da lei, mediante
investimentos em urbanizacdo e regularizagdo fundiaria, se ndo forem criadas medidas a fim
de impedir que empreendimentos semelhantes florescam. Ocorre, como explica o autor, que
muitos dos moradores assentados em loteamentos irregulares e clandestinos aproveitam-se da
valorizacdo extraordinaria decorrente do processo de regularizagdo para se desfazerem dos
imoéveis, vendendo-os a pessoas de renda mais alta e buscando por outros assentamentos
informais, reiniciando o processo de parcelamento precario. Nesses termos, o parcelamento
ilegal do solo ndo pode ser visto apenas como resultado das fragilidades dos instrumentos de
controle, mas também como motor do ciclo de exclusao econdmica, social e politica. Fruto de
uma urbanizagdo que reflete as mazelas de uma sociedade desigual e da emergéncia de uma
dezena de instrumentos juridicos que se esforgam para acompanhar o ritmo e as formas de se
apropriar da cidade, o parcelamento ilegal constitui-se, assim, parte essencial da engrenagem
que permite a perpetuagdo dos problemas urbanos, sendo um fendomeno que, infelizmente, se

retroalimenta.

1.1. Sobre o objeto e o que este trabalho pretende

Este trabalho trata da questdo do parcelamento do solo. Mas, para além do
parcelamento convencional, planejado e executado conforme a lei, a pesquisa cuida do
parcelamento implantado no sentido oposto, maculado pela irregularidade e pela
clandestinidade. O interesse académico pelo assunto se justifica, em primeiro lugar, pelo fato
do parcelamento irregular e clandestino ser problema de primeira ordem na agenda da maior
parte das cidades brasileira. A titulo de ilustracdo, levantamento realizado pelo IBGE em 2017
apurou que cerca de 60% dos municipios do pais contavam com areas irregularmente
parceladas. Na escala local, o mesmo levantamento apontou que 230 dos 295 municipios

catarinenses contavam com loteamentos irregulares e/ou clandestinos. Devido a expressiva
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ocorréncia, Santa Catarina ocupava naquele ano a quinta posi¢do nacional em numero de
municipios com pelo menos uma area ilegalmente parcelada (IBGE, 2018).

Adiante a extensdo estatistica do problema, a motivagao pelo estudo advém da
pretensdo em dar relevo ao fendmeno da ocupacdo antecedente a urbanizagdo, trago comum
das cidades do terceiro mundo. Ou seja, de demonstrar que as medidas de controle
urbanistico, sejam elas normativas e/ou administrativas, quase sempre sao incapazes de
acompanhar a dindmica social por novos assentamentos motivada pela busca por moradia.
Nesse sentido, o principal objetivo desse estudo € o de ressaltar que apesar do aquilatamento
legislativo em torno do tema, sobretudo com o advento da Lei de Parcelamento e da
positivacao da Politica Urbana na Carta Constitucional de 1988, a questdo do parcelamento
ilegal do solo persiste como sintoma da desigualdade social brasileira.

Diante tal quadro, dado o carater interdisciplinar do assunto, ramos do direito
publico, como o direito administrativo e o direito urbanistico, tém sido chamados a fim de
tratar dos transtornos decorrentes da ocupagdo desordenada. Sdo exemplos do protagonismo
que a jurisprudéncia tem dado as referidas disciplinas as recentes decisdes do STJ a respeito
da responsabilidade dos municipios pela urbanizagao de areas loteadas em desconformidade
com as exigéncias legais, a afetacdo de recursos em sede de repetitivos que discutem a
possibilidade de usucapido sobre areas parceladas pendentes de regularizagao urbanistica, e a
boa iniciativa do TJSC de titulagdo de imdveis estabelecidos em loteamentos irregulares e
clandestinos.

Frente a essa realidade, sdo questdes que norteiam o estudo: a) discutir se os avangos
legislativos relacionados a Politica Urbana foram acompanhados de politicas capazes de
conter a proliferagdo de loteamentos ilegais, e b) analisar se a orientac¢do jurisprudencial tem
contribuido para constranger municipios a regularizar areas irregularmente parceladas. Como
hipbteses a tais questdes, acredita-se que apesar dos avancos legislativos recentes advindos da
constitucionalizacdao da Politica Urbana na Carta Magna de 1988, a efetivagcdo dos anseios ali
assentados carece de investimentos publicos a fim de promové-los. Por outro lado, admite-se
como bem orientada a jurisprudéncia majoritaria, caracterizada por dar interpretacdo atual aos
interesses da Lei de Parcelamento do Solo e de impor aos municipios a necessaria intervengao
a fim de regularizar areas irregularmente parceladas.

Para a persecucdo das respostas as questdes levantadas e a verificacdo das hipdteses,
tem-se por objetivos especificos da pesquisa: a) apresentar os principais instrumentos

legislativos voltados ao parcelamento do solo; b) discutir o teor € a extensao da tese fixada
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pelo STJ quanto ao poder-dever dos municipios em regularizar loteamentos irregulares e
clandestinos; c) analisar os temas 985 e 1025 oriundos de recursos afetados em IRDR pelo
STJ a luz do instituto da usucapido urbana; e d) analisar a atuagdo dos proprietarios
fundiarios, dos agentes imobilidrios ¢ do Estado no estabelecimento e na regularizacao de
loteamentos irregulares e clandestinos em Santa Catarina. Como aporte metodologico, a
pesquisa, de andlise qualitativa e essencialmente documental, envolve o levantamento

bibliografico, jurisprudencial, doutrinario e o estudo da legislacao relacionada ao tema.

1.2. Sobre o porqué deste trabalho

Nao costumo apresentar as razdes que me levam as pesquisas que fago, mesmo
porque a comunicacdo cientifica raramente nos faculta espago para contar o itinerario de
como uma questdo de pesquisa surge e as circunstancias que nos motivam a considera-la.
Creio, porém, que ndo € o caso deste trabalho pela maneira como o problema do parcelamento
do solo chegou até mim e de como este encontro foi decisivo para que eu dispendesse 0 més
de abril de 2020 para escrevé-lo.

Como faco desde 1998, em um final de semana qualquer de 2017 fui visitar meus
pais em Ararangud, municipio do Litoral Sul de Santa Catarina. Tanto minha familia paterna
quanto materna sdo araranguaenses, mas sempre tive contato mais estreito com a familia da
minha mae, principalmente por ter sido criado pelos meus avéds. A familia da minha mae ¢
aquele tipo de familia grande do interior com muitos tios, primos e netos, os quais por alegria
convivemos intensamente.

Como a maioria das familias dos pequenos municipios de Santa Catarina, a familia
da minha mde tem uma historia de vida ligada ao trabalho no campo, cultivando a terra e
criando animais no pasto, sendo que justamente por isso meus avos se conheceram quando
meu avo foi trabalhar na propriedade do pai da minha avo. No final da década de 1960,
porém, meus avos foram morar “na cidade” para que os filhos pudessem estudar. Bom, talvez
cidade seja uma definicdo muito ambiciosa para o que deveria ser Ararangud naquela época.
Mais apropriado seria dizer que eles decidiram por viver mais proximo as escolas, aos
servicos de satde, ao comércio e as fabricas. Enfim, certo ¢ que apesar dos meus avos terem
saido “da ro¢a”, os mais de dez irmaos da minha avd, com minha bisavo, 14 ficaram. E assim

o tempo foi passando e tudo indo bem.
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Em 1998, quando vim estudar em Florian6polis, meus avoés, ja com os filhos criados,
decidiram voltar a morar “na roga”, nas terras do meu bisavd que em parte foram herdadas
pela minha avo. A area que minha avo herdou, assim como os irmaos dela, ndo era grande
coisa, mas o suficiente para cada um desdobra-las em dez ou doze lotes.

Contudo, naquela época, a maior parte dos irmaos e irmas da minha avo, portanto
minhas tias e tios-avls, também haviam saido do campo para morar na cidade e alguns
estavam interessados em vender o que herdaram. Disso resulta que uma das minhas tias, irma
da minha mae, acabou comprando o que coube de heranca a uma dessas minhas tias-avos. Na
verdade, ela comprou o que havia sido herdado pelos filhos dessa minha tia-avo, que havia
falecido ha algum tempo.

Nao vou entrar em detalhes, pois seria uma longa historia que renderia inclusive um
novo TCC, mas acontece que parte das terras que no passado era do meu bisavd foram
ocupadas, ndo se sabe bem ao certo como, e passaram a posse de terceiros. O fato veio a tona
com o falecimento da minha bisavd, em 2003, ao se levantar as certiddes do imovel para o
processo de inventario. Esse detalhe ¢ importante porque ele amarra o que se passou desde a
minha visita a Ararangud em 2017.

Naquele fim de semana, estava eu visitando uma das minhas tias, a que havia
comprado a tal parte na heranca de uma das minhas tias-avos, quando ela me comentou que
estava interessada em vender as ditas terras. Perguntei entdo como faria a transferéncia para o
possivel comprador, haja vista todas as desavencas com o0s posseiros, com o cartorio de
registro de imoveis e com a fazenda municipal, que impediam a formalizagdo da partilha, a
efetivagdo do desdobro e a retificacdo da area na matricula do imédvel.

Como se sabe, um terreno com todas essas encrencas ndo ¢ facil passar adiante, pois
a chance de se comprar uma dor de cabecga ¢ grande. Ademais, com todos esses perrengues,
dificilmente minha tia conseguiria vendé-lo a preco de mercado. Foi dai que ela comegou uma
saga que durou algumas semanas a fim de tentar regularizar junto a prefeitura ou ao registro
de imoveis a area que havia comprado com vistas a facilitar a negociagdo e viabilizar a
transferéncia da terra ao novo dono.

Até entdo, as terras deixadas de heranga pela minha bisavé haviam sido ocupadas
pelos seus filhos, netos e bisnetos, sendo que alguns deles ja haviam vendido um lote ou outro
por meio de “contratos de gaveta”. Nao foi essa, porém, a vontade inicial da minha tia, que
gastou tempo e dinheiro a fim de desembaragar os entraves para a venda e, se possivel,

desdobrar a area em lotes — 0 que certamente seria mais vantajoso. Contudo, apesar da boa
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vontade e interesse, tendo ela investido inclusive em um projeto de distribui¢do de energia
elétrica para proceder ao desdobro, a empreitada foi totalmente inviabilizada pelas
dificuldades impostas pelo Municipio para que o parcelamento pudesse se dar conforme a lei.

Tendo acompanhado aquele processo de perto, passei a compreender os motivos
pelos quais a posse perpetua-se como instituto recorrente entre aqueles que adquirem e
transferem terras como as deixadas por heranca pelo meu bisavd. Constatei também a
distancia que infelizmente vigora entre a teoria do planejamento urbano e a constru¢ao do
espago real diante da omissdao dos 6rgaos publicos em tornar possivel, e viavel, o adequado
parcelamento do solo em beneficio da coletividade.

O resumo da 6pera, no caso das terras da minha tia, foi a desisténcia do processo de
regularizacdo tendo em vista todas as negativas que recebeu. Alguns dos meus tios e tias-
avos, bem como seus filhos e netos, permanecem comercializando lotes desdobrados
informalmente da heranga do meu bisavo por meio de contratos de gaveta. Contudo, suspeito
que a medida que os irmaos e irmads da minha avo venham a falecer, o que provavelmente nao
levara muito tempo, a questdo do parcelamento ¢ ocupagao “espontanea” das terras deixadas
por eles tenderdo a se agravar. Tal conviccdo me ocorre rememorando histdrias parecidas que
ouvi de outras familias do interior de Santa Catarina a respeito de propriedades transmitidas
por heranca e que por imbroglios sucessorios, notariais € administrativos, envolvendo pessoas
de boa e de ma-f¢, tiveram como desfecho uma série de intrigas, rixas ¢ mal entendidos que se
arrastam de uma geragado a outra.

No caso das terras do meu bisavo, que foram recentemente incorporadas a éarea
urbana do municipio, a situagdo atual ¢ de uma ocupacdo que aos poucos vai crescendo € se
integrando a cidade, embora com todas as deficiéncias de um lugar ocupado sem respeitar os
critérios minimos de planejamento. Contrasta com esse quadro tragico, sem qualquer sinal de
intervencao do poder publico, a pontualidade com que todos os anos as fazendas municipal e
federal exigem dos herdeiros e moradores ali instalados, que sequer possuem matricula
individualizada dos lotes, o recolhimento dos impostos sobre a propriedade, numa
demonstragdo de que o Estado, quando lhe convém, consegue se fazer presente.

Dito isso, e depois de ter contado um pouco do meu contexto familiar, creio que ele
explica a oportunidade que tive em presenciar como ocorre no tempo € no espago o
parcelamento do solo a revelia dos 6rgaos de controle, bem como compreender as razdes
pelos quais ele acontece. Evidentemente que tenho consciéncia da realidade particular que

acompanhei, embora saiba que ela ndo seja incomum. Nao posso desconsiderar, contudo, que
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dada as varidveis proprias, ela apresenta suas limitagdes de analise, as quais foram

obviamente consideradas na elaboracao desse estudo.

1.3. Sobre como este trabalho esta organizado

Este trabalho estd organizado na forma de quatro artigos que tratam do parcelamento
do solo e da questdo dos loteamentos irregulares e clandestinos. Escolhi escrevé-lo na forma
de artigos que se encontram pelo tema, ndo como um texto unico subdividido em capitulos.
Reconheco que se trata de uma forma que se afasta da maneira convencional como os
trabalhos monograficos sdo geralmente escritos, pelo menos na maioria dos cursos de
graduacdo que conhecgo. Entretanto, ¢ um modelo que vem sendo adotado em alguns
programas de pos-graduacdo, a meu ver, de maneira acertada. Justifico: depois de ter passado
por um mestrado e por um doutorado escrevendo trabalhos monograficos organizados em
capitulos, que depois precisaram ser praticamente reescritos para serem publicados, tive a boa
experiéncia de realizar um estagio de pds-doutorado no exterior em 2013, quando percebi que
este formato praticamente vem desaparecendo 14 fora. Naquela oportunidade pude organizar
meu relatorio em artigos, que a medida que ficavam prontos eram remetidos, revisados e
publicados em congressos e peridodicos da area, sem a necessidade de que eu tivesse que
transcrevé-los depois. Aquela experiéncia foi para mim um divisor de aguas e, desde entdo,
tenho defendido que os trabalhos monograficos sejam escritos dessa maneira. Alerto,
portanto, que cada um dos capitulos desse trabalho tem estrutura, método e objetivos proprios,
nao havendo obrigatoriamente uma continuidade de analise e discussdo na sequéncia em que
aparecem dispostos. Na verdade, nem mesmo a redagdo deles seguiu a ordem como esta
organizado, pois o quarto capitulo foi o primeiro que escrevi, enquanto o terceiro foi o tltimo.
O motivo para essa sequéncia € que primeiro procurei abordar o assunto a partir da minha
experiéncia empirica, depois persegui a evolugdo legislativa do tema, e apenas por ultimo
tratei de destacar a jurisprudéncia. Na organizagao do trabalho, porém, parte por exigéncia das
normas que regimentam esse TCC, parte pelo apego as escalas, dispus os textos que no meu
entender vao do tema geral ao especifico, estabelecendo assim a ordem que me pareceu mais
adequada a apresentacdo da pesquisa.

Dito isso, aproveito a oportunidade para pedir de antemdo desculpas ao leitor se
algumas ideias aparecerem eventualmente repetidas e por rupturas na transi¢do de um capitulo

a outro. Apesar de procurar dar certa harmonia a discussdo proposta, aqueles que estdo
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acostumados com a redagdo monografica convencional poderdo notar alguns sobressaltos
devido a auséncia de conexdo entre os capitulos, amarragcdes comuns a redagdo de um texto
dessa natureza naquele formato.

A fim dar uma motivagdo geral para a leitura e explica¢ao da escolha dos temas que
sdo aqui discutidos, esclarego que o primeiro capitulo partiu da necessidade de cumprir com a
exigéncia da coordenacdo de monografias deste Curso de Direito em haver uma secao
dedicada a fundamentacao tedrica dos trabalhos de conclusao de curso. Apesar da
fundamentagdo tedrica aparecer em cada um dos trés capitulos, decidi por apresentar no
primeiro capitulo aspectos da construcao legislativa em torno da politica urbana nacional e a
sistematizar algumas das principais ideias relacionadas ao tema. Nao creio que o resultado
alcangado tenha sido brilhante, mas para mim foi um grande aprendizado fazé-lo.

O segundo capitulo, que trata da uniformizagdo da jurisprudéncia do STJ acerca da
regularizacdo de loteamentos irregulares e clandestinos pelos municipios, surgiu meio que por
acaso, mas no momento oportuno, quando foi publicada a ementa da tese de uniformizag¢ao no
informativo de jurisprudéncia daquele Tribunal em agosto de 2019. Com base no estudo
daquela decisdo ficou claro para mim a forma como estava sendo construida a jurisprudéncia
nos tribunais estaduais acerca da responsabilidade do Poder Publico frente aos loteadores e
aos loteamentos consolidados as margens da lei. Achei, portanto, que deveria gastar algumas
paginas comentando a forma como o entendimento sobre o tema foi sendo aquilatado naquela
Corte.

O terceiro capitulo apresenta os temas 985 e 1025 afetados em sede de incidente de
resolucdo de demandas repetitivas pelo STJ os quais discutem controvérsias relacionadas a
acdo de usucapido como veiculo de regularizacdo fundiaria em loteamentos irregulares e
clandestinos. Os dois temas certamente sdao de grande interesse a inumeros adquirentes de
imoveis que buscam o Poder Judiciario a fim de ter reconhecida a posse e a declaracdo de
propriedade sobre a terra e edificacdes estabelecidas em loteamentos nao regularizados.

O ultimo capitulo, que trata dos loteamentos irregulares e clandestinos em Santa
Catarina, ¢ fruto da minha experiéncia familiar, j4 comentada, bem como de depoimentos que
fui guardando nos mais de cinco anos em que me dediquei a pesquisas com agricultores nas
areas rurais do nosso Estado. Ele certamente ¢ o artigo que mais tenho proximidade empirica,
mas talvez seja o que menos converge para uma analise juridica da questdo do parcelamento

do solo.
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Por fim, um adendo que julgo importante: apesar da tentativa de construir uma
analise juridica sobre loteamentos irregulares e clandestinos nesse trabalho, ndo estou certo
que tenha conseguido. Por mais de vinte anos lendo, pensando e escrevendo como gedgrafo,
suponho que por vezes a minha primeira formacao tenha me sabotado e aparecido mais que a
atual - tem sido uma luta cada vez mais dificil delimitar um campo de andlise ao me
confrontar com temas fronteirigos como este. Ainda nao estou convencido, mas espero em
algum momento conectar de maneira mais adequada essas duas maneiras de enxergar as

coisas. E um exercicio arduo, mas, que apesar das limitagdes, espero té-lo comecado por aqui.
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2. PARCELAMENTO DO SOLO: DAS TENTATIVAS LEGISLATIVAS DE
CONTROLE AS MEDIDAS MITIGADORAS DE REGULARIZACAO

Nao ¢ demais afirmar que, no Brasil, a construcdo legislativa voltada a disciplinar o
parcelamento do solo sempre esteve um passo atras da realidade imposta pelas formas de uso
e ocupagao do espaco. Do periodo colonial ao republicano, as propostas emanadas pelo poder
central com o intuito de gerir o processo de apropriacdo, concentragdo e divisdo da terra
foram caracterizadas como intervengdes mais ou menos tardias, estabelecidas quase sempre
com o propdsito de amenizar situagdes consolidadas. Essas intervencdes, cada vez mais
complexas ao longo do tempo, acompanharam as mudancas no locus da atividade economica,
bem como demandaram medidas com vistas a corrigir os problemas decorrentes do acelerado
adensamento urbano e do parcelamento ilegal do solo. Decorrem dai as atuais politicas de
regularizag¢do urbanistica: fundiaria, imobilidria, de edificacdes etc.

Tais politicas, voltadas a sanar as limitacdes em relacdo ao uso, gozo e disposi¢dao da
propriedade aparecem materializadas na concessao de titulo de dominio e tém como pano de
fundo os parcelamentos realizados as margens da lei. A auséncia de titulacdo da propriedade,
mesmo nas situagdes em que o loteador detém o da gleba, resulta geralmente da
desobediéncia do empreendedor privado aos diplomas normativos para o parcelamento. Essa
conduta produz enorme contingente de adquirentes de imoveis sem registro, instalados em
loteamentos alijados de infraestrutura urbana minima e desassistidos dos servigos publicos
mais basicos prestados pelo Estado. Por outro lado, as edificagdes irregulares acarretam para
seus donos dificuldades em vender, transferir e alugar os imdveis, bem como para contratar
financiamentos bancarios e assegurar a veracidade das informacdes em inventarios e
testamentos (SAO PAULO, 2020). Diante desse contexto ¢ que se considera praticamente
impossivel tratar da questdo do parcelamento irregular e clandestino do solo sem cuidar de
discutir a regulariza¢do fundiaria e imobiliaria, pois os referidos problemas se entrelacam na
discussdo sobre o planejamento urbano das cidades brasileiras.

Historicamente, a primeira tentativa legislativa de regularizacdo fundidria no Brasil
remonta a Lei de Terras, ainda durante o Império. Até entdo, por mais de trezentos anos, o
pais ndo dispunha de qualquer outro meio de acesso a terra que nao fosse a concessao de
sesmarias a particulares mediante sua permanéncia na posse. Logo, ndo existia de fato a

possibilidade de haver a aquisicdo privada da propriedade. A concessdo de sesmarias,
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segundo Leonelli (2010), poderia ser feita diretamente pela Coroa Portuguesa ou por
intermédio da Igreja, que no periodo colonial também possuia a competéncia para repassar a
terra por doacao ou aforamento. Em qualquer um dos casos, de acordo com Silva (1996), as
terras permaneciam como propriedade da Coroa e era cedido ao donatério apenas o usufruto.

Entretanto, foi em 1821, por iniciativa de José Bonifacio, que se iniciou a superagdo
do sistema sesmarial e de aforamento por meio da elaboracdo de uma legislacao especifica
que considerasse um novo regime juridico de aquisi¢ao da propriedade. Esse novo regime,
efetivado pela publicagao da Resolucao 17, de julho de 1822, foi consolidado depois pela
Constituicdo de 1824, que pds fim a concessdo de sesmarias e viabilizou a aquisi¢do da
propriedade publica pelo particular através da posse (CAVALCANTE, 2005).

Em 1850, a aquisicdo da propriedade pela legitimagdo da posse sobre o dominio de
terras da Coroa foi aprofundada com a promulgagdo da Lei de Terras*. De acordo com
Treccani (2009), o direito de propriedade, reconhecido desde a década de 1820, foi
complementado pela Lei de Terras, orientada no sentido de regimentar a propriedade privada
do solo e estabelecer como tnica forma possivel de acesso a terra a compra e venda, ndo mais
a concessao publica. Além disso, a referida lei limitou o acesso a propriedade pelo trato
mercantil e restringiu sua aquisicdo pela posse apenas as situagdes previamente
estabelecidas’. Para tanto, complementar a medida, foi editado o Decreto n. 1318, de 30 de
janeiro de 1854, que tratou dos instrumentos de regularizacdo e titulagdo da propriedade na
mao de posseiros ou cessiondrios exclusivamente por meio dos registros paroquiais da posse,
0s quais eram supervisionados pela Reparticdo Geral das Terras Publicas, “0rgao responsavel
por dirigir a medi¢do, dividir e descrever as terras devolutas e prover sua conservagdo.”
(CAVALCANTE, 2005, p. 6). A atuacdo da mencionada reparti¢do tornou-se imprescindivel
porque somente pela demarcagdo, delimitacdo e descricdo da gleba, podia-se comprovar a
posse, adquirir a propriedade e transacionar a terra.

A demarcacao das terras publicas e legitimagdo da posse das terras ocupadas, contudo,
foi alvo de inimeras controversas entre posseiros, cessionarios e agentes da Coroa. Muitas
foram as suspeitas de fraudes sobre os registros paroquiais e os desencontros entre a anota¢ao

da érea concedida e da efetivamente ocupada. Além disso, sem delimitacdo e descrigao

4 Lein. 601 de 18 de setembro de 1850.

5 Art. 1° Ficam prohibidas as acquisi¢des de terras devolutas por outro titulo que ndo seja o de compra.
Art. 4° Serdo revalidadas as sesmarias, ou outras concessdes do Governo Geral ou Provincial, que se acharem
cultivadas, ou com principios de cultura, e morada habitual do respectivo sesmeiro ou concessionario, ou do
quem os represente, embora ndo tenha sido cumprida qualquer das outras condigdes, com que foram
concedidas.
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precisa, a demarcacdo tornou-se extremamente morosa e tumultuada. Dadas tais dificuldades,
a Coroa Portuguesa decidiu, em um primeiro momento, atenuar os critérios de demarcagdo e
tolerar a concessao de titulos de propriedade por meio da mera declaragdo de posse dos
interessados (MARX, 1991; LEONELLI, 2010). Porém, em 1878, ao se constatar ser a
medida ineficaz e equivocada, pois apenas ratificou as fraudes, a Lei de Terras foi
abandonada junto com o servigo de inspec¢do de terras publicas.

Apesar de seu relativo fracasso, a Lei de Terras cumpriu papel relevante ao algar a
terra como mercadoria e permitir que fosse loteada, introduzindo a pratica do parcelamento e
da comercializacdo de lotes por meio da figura do loteador. Disso resulta que “de loteiro,
concessionario, posseiro eventual ou precario, o loteador tornou-se proprietario de terras, seja
ente particular ou o proprio Estado” (LEONELLI, 2010, p. 51). Além disso, ao favorecer o
surgimento do loteador e a comercializagdo de lotes demarcados, a Lei de Terras foi a
primeira a estruturar, ainda que de forma incipiente, a aglomeragao urbana.

Com o abandono da Lei de Terras, o quadro de desordem fundidria permaneceu até a
promulgacao da Constituicdo de 1891 que, longe de resolver a questdo, previu uma solucao
simples ao problema: transferiu a demarcagao de terras publicas e a concessao de titulos de
propriedade da Unido para os Estados. Naquele momento, diante do crescimento do comércio
externo de géneros agricolas, as atencdes do governo central se voltaram as reformas urbanas,
sendo fortalecidas as iniciativas que davam respaldo a urbanizacao das regides portuarias e as
obras de saneamento visando a atender os fluxos do mercado agroexportador.

Fora das regides portuarias, com a atuagdo timida de loteadores privados, o Estado
buscou controlar o processo de parcelamento do solo e ordenar a ocupacdo das cidades
respaldado nas legislacdes de controle urbanistico. Para tanto, o governo federal, junto aos
governos estaduais, criou comissdes responsaveis pelas reformas sanitdrias e urbanas, ao
mesmo tempo em que se refor¢ou a capacidade do Estado em exercer o poder de policia com
o proposito de fazer cumprir os instrumentos de planificacdo. Nao por outro motivo, a
legislacdo urbanistica do periodo “esteve baseada nos ‘Codigos de Posturas’, de origem
colonial, e s6 mais tarde, em 1920, ¢ que comeca a ser substituida por codigos de obras e
pelas leis de zoneamento urbano (QUINTO JR, 2003).

Entretanto, como ensina Villaga (1999), o interesse publico pelo zoneamento nao se
deu por outro motivo sendo pela tentativa de resguardar o interesse das elites urbanas. A
ambicao do zoneamento como instrumento de melhoramento ¢ embelezamento da cidade

condiz com o periodo que se prolonga de 1875 a 1930. Nesse periodo, percebem-se duas
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fases: a primeira de ascensdo dos planos de melhoramento e embelezamento dos centros
urbanos, a segunda de deterioracao decorrente da falta de planejamento a longo prazo. Para
Maricato (2000), esse periodo ¢ marcado pela contradigdo entre o embelezamento e a
disponibilizagdo de infraestruturas com vistas a privilegiar as elites e a exclusdo da populacao
mais pobre, expulsa para os morros e passando a conviver com todos os efeitos da segregacao
espacial urbana.

Na década de 1930 ja era perceptivel o acumulo de problemas relacionados ao
zoneamento classista, ao déficit habitacional, e ao abandono das politicas dirigidas a melhoria
estética e sanitaria das cidades. Naquela década, a crescente industrializagdo, resultante da
politica de substitui¢ao das importacdes, ainda que restrita as capitais estaduais, estimulou a
atracdo da populagdo rural para as cidades a fim de empregar-se nas fabricas e fixar residéncia
nas areas urbanas. Essa urbanizagdo acelerada, produzida pelas classes operarias acarretou
forte guinada na legislagdo urbanistica, dirigida agora para a regulamentacdo da segregacao
socioespacial urbana (QUINTO JR., 2003)°.

Segundo Villaga (1999), a segregacdo socioespacial resultou em uma série de medidas
que visavam a contengdo ao crescimento das periferias e a restri¢do da ocupacao dos bairros
mais luxuosos pela populagdo trabalhadora. Nesse sentido, a legislagdo urbanistica da €poca
foi marcada, de inicio, pelo refor¢o em policiar os usos € a ocupagao do solo. Essa pretensao,
contudo, foi logo em seguida perdida frente a reducdo da influéncia das elites sobre setores
em ascensdo como o mercado imobiliario e o de transportes urbanos que, na transi¢ao entre as
décadas de 1930 e 1940, impuseram aos poderosos reconhecer o colapso do embate entre o
centro e a periferia urbana.

Embate vencido, as medidas policialescas do periodo passam a ceder lugar a ideia de
um planejamento global da cidade, ou seja, de um plano geral que abrangesse “ndo s6 toda a
cidade (e ndo apenas as areas mais centrais e os bairros de alta renda) como também todos os
aspectos da cidade e seus problemas” (VILLACA, 1999, p. 204). Essa concepcdo de
planejamento global, além de alterar a posi¢do politico-juridica sobre a disciplina do
parcelamento, deu origem ao discurso sobre a maioria dos problemas urbanos que se
estenderdo ao longo de todo o século XX: o caos urbano, o crescimento descontrolado e a
necessidade de ordenamento. Para tanto, inaugura-se a fase do “urbanismo do plano diretor” e

0 que se convencionou chamar de “planejamento do discurso”, em substitui¢do ao

® Do ponto de vista do parcelamento do solo é desse periodo o Decreto-Lei n. 58, de dezembro de 1937,
regulamentado no ano seguinte pelo Decreto n® 3.079, que tratou da delimitagdo do perimetro urbano pelos
municipios e oficializou a implantagao de loteamentos urbanos e rurais (HONORIO, 2006).
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planejamento executado, uma caracteristica da politica urbana nacional que perdurou até a
década de 1960 (VILLACA, 1999).

Analisando o periodo, Quinto Jr. (2003) reconhece que a limitagdo de poder das
classes dominantes se tornou aparente com o aumento das dimensdes fisico-territoriais das
cidades. Os pressupostos do planejamento reinantes até entdo, centrados nos cddigos de obras
e nas legislacdes de zoneamento, deixaram de ser suficientes para responder aos anseios dos
trabalhadores urbanos por moradia, infraestrutura e por novas areas de expansdo. Disso
resultou o reconhecimento pelo Estado dos problemas urbanos como a deficiéncia na oferta de
habitagdo que atendesse as classes populares aglomeradas na periferia.

Para Villaga (op.cit.), essa rapida ocupagdo das franjas urbanas, especialmente a partir
da década de 1940, teve como reflexos a explosao de loteamentos clandestinos, a redugdo da
cobertura da rede de saneamento e o aumento das dificuldades de mobilidade, problemas que
contribuiram para o agravamento do caos urbano. Diante disso, desenvolveu-se o pensamento
de que os problemas urbanos derivavam da falta de um planejamento sistematico e a longo
prazo. Com vistas a preencher essa lacuna, a Administragdo Publica passa a conceber “planos
diretores”, documentos elaborados com a finalidade de disciplinar o uso do solo e servir de
instrumento de politica urbana, iniciativa que vai acompanhar a transicdo dessa urbanizacao
da década de 1940 até outra, que se instala no pds-guerra.

H4 relativo consenso entre os urbanistas que o final da Segunda Guerra marca o inicio
de uma acelerada e acentuada transformagao das cidades brasileiras como efeito dos avangos
da industrializacdo, do desenvolvimento das forgas produtivas e da modernizacdo da
sociedade (MARICATO, 2000, PRADO JUNIOR, 1990; SANTOS, 2005). Para Milton
Santos (2005), a urbanizagdo desse periodo ¢ resultante do crescimento demografico, da
natalidade elevada e da mortalidade em descenso, dos progressos sanitdrios e da propria
urbaniza¢do. Emilia Maricato (2000) e Caio Prado Junior (1990) chamam a atencdo para as
politicas econdmicas do periodo e seus efeitos sobre a politica habitacional, da formagao do
mercado interno e de ascensdao de uma classe média nacional. De acordo com Santos (1988),
sucede desse contexto o crescimento da populacdo urbana, que representa 36% da populacao
do pais em 1950, alcanga 46% em 1960, e chega a 57% em 1970. Nesse intervalo de tempo, o
territorio ¢ remodelado: constroem-se estradas e rodovias, a0 mesmo tempo em que se
modernizam os sistemas de transportes € as comunicagdes. Por outro lado, a urbanizagao sem

precedentes das décadas de 1960 e 1970 repercutiu em uma complexificagdo dos problemas
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urbanos, inclusive nas cidades médias, que passaram também a contar com planos diretores
construidos agora sob forte perspectiva tecnicista.

Sobre tais planos e os principais problemas urbanos neles destacados, pesquisa
realizada por Ultramari e Da Silva (2017) constatou que entre as décadas de 1960 ¢ 1980 o
uso, a ocupagao e o parcelamento do solo representavam a questao urbana mais critica nas dez
principais cidades do pais. Esse cendrio demonstra a importdncia dada a regulagdo da
ocupagao urbana pelos governos locais a época, sendo o periodo marcado pela aprovagao dos
dois principais marcos normativos relacionados ao tema: o Estatuto da Terra, em 1964, e a Lei
de Parcelamento do Solo, em 1979. Hoje reconhece-se o papel desses instrumentos para
reorientar a politica urbana nos municipios, embora ndo se possa afirmar que os problemas
referentes ao uso, a ocupagdo e ao parcelamento estejam resolvidos.

Diante disso, o objetivo desse capitulo € o de revisitar os principais diplomas legais
relacionados ao parcelamento do solo e a regularizagdo fundidria e imobilidria, bem como
destacar os avangos trazidos pela politica urbana na Carta Magna de 1988. Na discussdo dos
referidos instrumentos serdo apontados os principais mecanismos de intervengao disponiveis
ao Poder Publico para o uso e ocupagdo ordenada do espaco urbano e apresentada, ao final, a
tese fixada pelo STJ voltada a assegurar a regularizagdo de loteamentos irregulares ou

clandestinos pelos municipios.

2.1. Do Parcelamento do Solo previsto no Estatuto da Terra

O parcelamento do solo rural foi inicialmente previsto no Decreto-Lei n. 58/37,
regulamentado por meio do Decreto n® 3.079/38, que ao dispor sobre a divisdo, a oferta
publica e a venda de lotes, possibilitou a execugao de planos de loteamento em areas urbanas
e rurais’. Porém, com a promulga¢iio do Estatuto da Terra, o loteamento de imoveis rurais
ficou restrito ao parcelamento do solo com fins econdmicos ruricolas e nao habitacionais
(BARROSO, 19993).

De acordo com Gomes da Silva (1982), o Estatuto da Terra é conhecido como a lei
brasileira de reforma agraria. Viabilizada por meio da Emenda Constitucional n® 10, de
novembro de 1964, a lei procurou oportunizar o acesso a terra a pequenos produtores por
meio da reforma agraria, bem como assistir os proprietarios de imdveis rurais por meio de

medidas de politica agricola. No referido Estatuto, o imdvel rural é definido como “o prédio

7 Art. 1° do Decreto-Lei n. 58/37
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rustico, de area continua, qualquer que seja a sua localizagdo, que se destina a exploracao
extrativa agricola, pecudria ou agroindustrial, quer através de planos publicos de valorizagao,

quer através de iniciativa privada®”

. Depreende-se dai o critério de destinagdo ou finalidade
como o preferencial para categorizagao do imovel como rural. O critério locacional, como se
percebe, ¢ indiferente, podendo ser considerado rural mesmo o imovel inserido no perimetro
urbano.

Entretanto, segundo a lei, devido a finalidade agro-extrativista-pastoril do imdvel
rural, ele ndo pode ser parcelado para fins urbanos, ainda que estabelecido em zona urbana.
Logo, o parcelamento do solo para fins urbanos ¢ restrito aos imoveis localizados em area
urbana ou de urbanizagdo especifica, sendo o parcelamento de imoveis rurais para fins
urbanos admitido apenas quando ha mudanca na finalidade do imdvel, combinado com sua
inser¢do na area urbana legalmente definida pelo municipio (STIFELMAN; GARCEZ, 2019).
Nessa dire¢ao, como bem expds José Afonso da Silva (2012), apesar da jurisdicdo municipal
estar restrita as areas urbanas e de expansao urbana, ao Poder Publico local cabe orientar a
urbaniza¢do de seu territdrio e, de modo negativo, declarar que o solo fora do perimetro
urbano deve permanecer de uso rural.

A vedagdo legal ao parcelamento de imoveis rurais para fins urbanos ndo tem
impedido, porém, o loteamento ilegal desses imoveis. Muito disseminados no mercado
imobiliario e voltados ora as classes populares, ora as de alto poder aquisitivo, os loteamentos
rurais tornaram-se nas ultimas décadas atrativos a populagdo que procura por terra urbana de
valor acessivel ou por consumidores que buscam por imoéveis em condominios rurais de luxo.
Esses loteamentos, contudo, sdo exemplos de empreendimentos edificados com frequéncia de
maneira clandestina, pois deixam de cumprir com o0s requisitos para o parcelamento do solo
rural previstos na legislagdo de regéncia. O parcelamento do solo rural ¢ admitido apenas
quando respeitada a sua finalidade social e econdmica, segundo os comandados dados pelo
proprio Estatuto da Terra. Conforme o documento, o imdvel rural € parcelavel desde que
respeitada a dimensio minima do médulo rural regional’. O médulo rural é unidade de
medida agraria definida como a drea minima suficiente para que o produtor rural e sua familia
possam viver e progredir com a atividade por eles desempenhada (HONORIO, 2006). A
limitagdo do parcelamento a dimensao do modulo rural, como explicam Almeida e Sardagna

(2000), visa a garantir a propriedade rural cumprir sua funcdo social e evitar a proliferacdo de

8 Art.4° 1, da Lei n. 5.504/64.
9 Art. 65 da Lei n. 5.504/64
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minifindios, ou seja, glebas extremamente subdivididas que dificultariam a manutencdo das
familias no campo. Diante desse objetivo, a Unica possibilidade de desmembramento do
imovel rural, pelo menos até 1968, era pelo seccionamento da propriedade rural em razao da
construgio de obra de utilidade publica!®. Nas demais hipdteses, o parcelamento do solo rural
ndo encontrava amparo legal, de modo que mesmo na sucessdo previa-se a “concessdo de
crédito para aquisi¢cdo de quota ideal pertencente a herdeiros-condominos quanto a questao da
transmissao causa mortis, de modo a evitar a divisdo do imoével rural em area de dimensio
inferior ao modulo rural.” (ALMEIDA; SARDAGNA, 2000, p. 214).

Entretanto, ao longo do tempo, as restricdes ao parcelamento das areas rurais,
contrariando os objetivos do Estatuto da Terra, passaram a ser progressivamente
flexibilizadas. Em 1972, a Lei n. 5.868, que criou o Sistema Nacional de Cadastro Rural,
permitiu o parcelamento dos imdveis rurais aquém da dimensdo minima do médulo rural'!.
Para tanto, estabeleceu como pardmetro para o parcelamento a menor area entre o modulo
rural e a fragdo minima de parcelamento (FMP), indice que considera além do moddulo, a
atividade desenvolvida no imével e sua localizagdo'?. O valor de referéncia da FMP foi
individualizado a cada municipio do pais e sua normalizacdo ficou a cargo do INCRA.

Almeida e Sardagna (2000.), advogando contra o dispositivo, alegam que a
autorizagdo para o parcelamento teve forte repercussao sobre os principios gerais do Direito
Agrario, pois permitiu a criagdo de imoveis rurais que pelo seu tamanho, inferior ao modulo
rural, dificultaram o progresso e o desenvolvimento social das familias no meio rural. Por
outro lado, € preciso considerar que a reducao no tamanho dos imdveis contribuiu para a
substituicdo nas formas de uso do solo, estimulando as iniciativas de urbanizagdo, pois a
medida que as propriedades se tornam economicamente invidveis, aumentaram-se as chances
de os pequenos proprietarios abandonarem o trabalho no campo e alterar a destinagdo dada a
propriedade.

De modo a agravar esse quadro, a Lei n. 11.326/2006, que dispos sobre a Liquidagao
de Créditos Concedidos aos Assentados da Reforma Agraria, flexibilizou ainda mais a
transi¢do da propriedade rural em urbana ao excluir os agricultores familiares da necessidade
de observar os critérios definidos pelo Estatuto para o parcelamento. De acordo com a referida
lei, o desmembramento abaixo da fracdo minima de imoveis rurais pode ser realizado em trés

hipoteses: pelo enquadramento do interessado como agricultor familiar; pela aquisi¢do de

10 Redacio dada pelo Decreto n. 62.504/68 ao regulamentar o art. 65 da Lei n. 5.504/64.
' Art. 8° da Lei n. 5.868/72
12 Art. 8, §1°, da Lei n. 5.868/72
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parcela de imovel a ser anexado a imdvel confrontante; e pela insercdo do imoével no
perimetro urbano do municipio'’. Adiante, a Lei n. 11.446/2007 estendeu a possibilidade de
parcelamentos em dimensdao menor ao médulo quando promovidos pelo Poder Publico em
programas de apoio a agricultura familiar cujos beneficidrios sdo agricultores que nao
possuem outro imovel'.

Apesar da abertura ao parcelamento do solo do imoével rural conferido por tais
instrumentos, nao se pode deixar de notar a importancia histérica em impedir a urbanizagao
acelerada e indiscriminada das areas rurais, especialmente entre as décadas de 1960 e 1980.
Do ponto de vista do planejamento, € preciso lembrar que durante quinze anos o instrumento

foi o principal diploma normativo de abrangéncia nacional a respeito do parcelamento do

solo, fixando-se, por contraste, como orientador da lei de parcelamento do solo urbano.

2.2. Da Lei de Parcelamento do Solo Urbano

Em 1979, o Brasil recebeu pela primeira vez uma lei que deu atengao especial ao
parcelamento do solo urbano. De autoria do Senador Otto C. Lehmann, a Lei n. 6.766/79
decorreu das discussdes e analises sobre o tema no Seminario “O Homem e a Cidade”,
realizado quatro anos antes em Brasilia. Além das contribuicdes trazidas daquele encontro, a
proposta apresentada por Hely L. Meirelles e Eurico A. Azevedo, de 1966," e o anteprojeto
resultado do “Seminario Sobre o Uso do Solo Urbano”, realizado em 1969, foram decisivos
para embasar a proposta (LEONELLI, 2010).

Até 1979, o Decreto-Lei n. 58, de 1937, era o diploma legal que tratava do tema de
maneira mais especifica. Entretanto, tendo em vista a intensa urbanizagdo presenciada a partir
da década de 1940, o referido diploma passou a ser considerado defasado frente aos desafios
de regular o uso e a ocupacdo do solo urbano. Na visdo de Farias (2019), aquele decreto, ao
tratar especificamente do loteamento e da venda de terrenos para pagamento em prestacoes,
deu énfase aos aspectos contratuais e registrais do parcelamento, sem dar relevo a discussao
urbanistica.

A fim de mudar esse panorama, a lei n. 6.766/79, também conhecida por Lei

Lehmann, visou estabelecer as diretrizes ¢ a definir os parametros urbanisticos minimos a

13 Art. 27, §4°, da Lei n. 11.326/2006.
14 Redagdo dada ao art. 5° da Lei n. 5.504/64 pela Lei n. 11.446/2007.
15 Decreto-Lei n. 271/1967.
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serem considerados para o parcelamento. Para tanto, a lei foi precursora em incluir em seu
texto, além das modalidades de parcelamento, os requisitos urbanisticos a serem exigidos do
loteador. Desse modo, mais que um conjunto de regras de segmentagdo de glebas, o
instrumento normativo preocupou-se com as consequéncias estruturais, sociais € economicas
do parcelamento. A ideia geral da lei foi a de considerar o parcelamento como atividade
publica, ainda que executada por particulares. Resulta dai a exigéncia que fez pela chancela
do Poder Publico para a execucdo da atividade de parcelamento em conformidade com as
condigdes materiais e formais previstas nos planos de desenvolvimento urbano. Nesses
termos, “a lei abragou a no¢ao urbanistica como de ordem publica e de interesse social, o que
exige o controle direito do Poder Publico.” (FARIAS, 2019, n.p.).

O controle pelo Poder Publico sobre o parcelamento do solo esta previsto em varios
dispositivos da norma: na definicdo das diretrizes locais para uso do solo'®, na apreciagio e
aprovagdo prévia pelos municipios para a execucdo regular dos projetos de loteamento e
desmembramento!’, na proibigdo ao parcelamento em areas nio definidas como urbana, de
expansdo urbana ou urbanizacdo especifica'®, assim como na vedagdo ao loteamento ou ao
desmembramento em areas ndo edificdveis definidas no plano diretor ou na legislacdo dele
derivada'®. Em relagdo a prerrogativa para regular o parcelamento, conferiu-se aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios a competéncia legislativa complementar?’.

Como destaca Barreiros (1998), o parcelamento do solo ¢ um dos aspectos que mais
interferem no urbanismo. Nesse sentido, o descontrole urbanistico sobre o parcelamento
acarreta prejuizos nao apenas a populacdo assentada em areas com infraestrutura e servigos
basicos deficientes como a coletividade, com reflexos negativos sobre o equilibrio na
distribuicdo dos recursos publicos, no zoneamento e na estética urbana. Nesse aspecto, a Lei
de Parcelamento trouxe uma série de critérios a serem observados no fracionamento de
imoveis com fins de garantir a habitabilidade digna nas cidades: a necessaria disponibilidade
de infraestrutura minima para qualificacdo das éreas loteadas ou desmembradas?!', o
cumprimento dos requisitos urbanisticos pelos investidores privados para apreciacdo e

aprovacdo dos projetos de loteamento e desmembramento??, a proibigdo de parcelamento de

16 Art. 6° da Lei n. 6.766/79

17 Art. 7° da Lei n. 6.766/79

18 Art. 3°da Lei n. 6.766/79

19 Art. 12, §3°, da Lei n. 6.766/79

20 Art. 1°, paragrafo tnico, da Lei n. 6.766/79
2L Art. 4°, 5°, 6°, da Lei n. 6.766/79

22 Art. 6° ao 17 da Lei n. 6.766/79
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terrenos considerados insalubres ou perigosos®

, € a necessidade de registro imobiliario do
empreendimento em até 180 dias?*. Com efeito, houve avangos também em relagdo as
exigéncias colocadas ao loteador particular para realizagdo do parcelamento, como a
destinagdo de 4reas® para composi¢io do sistema de circulacdo, para implantagio de
equipamentos urbanos e comunitarios, e para os espagos livres de uso ptiblico®®.

Pelo exposto, depreende-se que a lei procurou regular, direta ou indiretamente, as
principais operagdes que envolvem o parcelamento urbanistico do solo, além de prever,
adicionalmente, medidas protetivas aos adquirentes de lotes em loteamentos irregulares. Nao
por menos, como lembra Farias (2019, n.p.), além dos requisitos urbanisticos, “a norma
versou ainda sobre o registro do loteamento e do desmembramento, sobre os contratos e sobre
os crimes relacionados ao parcelamento irregular”’. Para execucdo de tais medidas, ficou
facultado?’” ao Poder Publico Municipal a regularizacio de loteamentos nio autorizados
(clandestinos) ou executados sem a observancia das determinacdes do ato administrativo de
licenga (irregulares)?®. Nesse sentido, determinou-se a prévia notificagio do loteador para que
o faca® e, na sua inércia, a possibilidade de o Municipio assumir os trAmites de sua
regularizacdo. Para tanto, coube a municipalidade implementar a infraestrutura necesséria e
tomar as providéncias junto ao registro de iméveis a fim de se evitar lesdo aos padrdes de
desenvolvimento urbano e defender o direito dos adquirentes de lotes*®. Nesse cendrio, desde
a constatagdo da irregularidade do parcelamento, deverao os adquirentes suspender o
pagamento das prestagdes®’ e depositd-las judicialmente, as quais serdo levantadas pelo
loteador se providenciada a regularizacio®® ou confiscadas a titulo de ressarcimento pelo
Poder Publico quando da sua execucio supletiva®?.

Em relagdo aos contratos, a lei elencou varios dos institutos ja previstos na lei civil: a

irretratabilidade dos compromissos de compra e venda e o direito a adjudicagdo

2 Art. 3°, paragrafo unico, da Lei n. 6.766/79

24 Art. 18 da Lei n. 6.766/79

25 Art. 9°, §2°, 111, da Lei n. 6.766/79

26 Art. 4°,1, da Lei n. 6.766/79

27 Atualmente, a jurisprudéncia do STJ apreende a faculdade dada pelo art. 40 da Lei de Parcelamento do Solo
como um “poder-dever”, como sera discutido adiante.
28 Art. 40 da Lei n. 6.766/79

2 Art. 38, 11, da Lei n. 6.766/79

30 Art. 40 da Lei n. 6.766/79

31 Art. 38 da Lei n. 6.766/79

32 Art. 3°, §3° da Lei n. 6.766/79

33 Art. 40, §1° da Lei n. 6.766/79
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compulsoria**, os meios de transmissdo de direitos decorrentes do negécio juridico®, os

13° ou da sucessdo mediante ato inter

requisitos e as obrigacdes advindas da resilicao contratua
vivos ou causa mortis’’, e a administracdo dos imoveis por associacdes de moradores®®. Além
disso, nas disposi¢des gerais, a norma ¢ taxativa quanto a proibi¢cdo de venda ou promessa de
venda de loteamento ou desmembramento nio registrado®®, devendo o adquirente do lote
suspender o pagamento e notificar o loteador para suprir a falta*’. Por fim, a lei anunciou uma
série de tipos penais relacionados ao parcelamento ilegal, entre os quais a execugao,
veicula¢do de proposta ou formaliza¢io de contrato de compra e venda de imével irregular®!.
Também foi tipificado como crime o registro de loteamento ou desmembramento nao
aprovado ou do contrato de compra e venda, cessdo ou promessa de cessdo de direitos de
parcelamentos ndo registrados*?.

Apesar dos avangos legislativos trazidos pela Lei Lehmann, sabe-se que os problemas
envolvendo o parcelamento ilegal do solo ndo foram estancados. Pelo contrario, o clamor
popular pela moradia urbana, acompanhada da morosidade do Estado em amenizar o déficit
habitacional, tem demonstrado o agravamento das situacdes de acesso a terra ausente de
qualquer controle urbanistico. Fatores como especulacao fundiaria e imobiliaria, ao lado de
reduzidos investimentos em crédito habitacional e aumento da pobreza urbana, podem ser
elencados como dificuldades para planificacdo das cidades brasileiras como desejado pela lei
de parcelamento do solo urbano. Ademais, ¢ preciso lembrar que apenas com a Constitui¢ao
de 1988 ¢é que a politica urbana recebeu tratamento relevante como projeto de
desenvolvimento nacional. Ainda assim, foram necessarios trezes anos entre a promulgagao
da Carta Constitucional e a aprovagao da Lei n. 10.251/2001, o Estatuto da Cidade, para que o

Brasil tivesse de fato um documento norteador para o planejamento urbano.

34 Art. 25 da Lei n. 6.766/79

35 Art. 26 e 31 da Lei n. 6.766/79
36 Art. 28 da Lei n. 6.766/79

37 Art. 29 da Lei n. 6.766/79

3 Art. 36-A da Lei n. 6.766/79
3 Art. 37 da Lei n. 6.766/79

40 Art. 38 da Lei n. 6.766/79

41 Art. 50 e 51 da Lei n. 6.766/79
42 Art. 52 da Lei n. 6.766/79
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2.3. Da Politica Urbana na Constituicio de 1988

Foi a Constituicdo de 1988 que pela primeira vez na histdria constitucional brasileira
dedicou um capitulo a Politica Urbana. A positivagdo dessa politica na ordem constitucional
teve por base a Emenda Popular de Reforma Urbana produzida por organizagdes sociais e
individuos envolvidos com o tema. Para tanto, a referida emenda pautou como principios
gerais para o tratamento da questdo a autonomia dos governos municipais, a gestao
democratica das cidades, o direito social a moradia, a regularizagdo dos assentamentos
informais, o reconhecimento da fun¢do social da propriedade e o combate a especulagdo
imobilidria.

No texto constitucional, a Politica Urbana, ao lado dos capitulos que tratam da
atividade econdmica, da politica agricola e fundidria, da reforma agréria e do sistema
financeiro, constitui um dos pilares do sistema econdmico (SILVA, 2014). Carvalho Filho
(2003) observa que a posi¢do topografica do capitulo indica a correlagdo entre a organizagao
das cidades e a ordem econdmica e financeira, de modo que a politica urbana ndo deve ser
apreendida sem os reflexos locais e como parte do regime democrético.

Em relacdo a concepgdo de politica de desenvolvimento urbano estampada na Carta
Magna de 1988, Jos¢ Afonso da Silva (2014) esclarece que ela esta alicergada na
compatibilizacdo entre o art. 21, XX, que concede a Unido competéncia para instituir as
diretrizes para o desenvolvimento urbano, com o art. 182, que propde como objetivo da
mencionada politica ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes. Nesse sentido, ao ter fixado os objetivos para o
desenvolvimento urbano, a Constituicao revelou a importancia da matéria. Ainda na visao do
autor, apesar de nao ter sido boa a concepcdo de restringir o desenvolvimento urbano ao
alcance dos objetivos intraurbanos, quando seria pertinente vinculd-lo a uma politica mais
ampla de desenvolvimento econdmico e social, inclusive de dimensao interurbana e além do
nivel municipal, o texto foi coerente ao incumbir os Municipios pela sua execugio™®.

Carvalho Filho (op.cif) compreende que o preceito lapidado no art. 182 da
Constituicdo Federal ¢ de facil deducdo, tem carater proativo e finalistico, bem como
apresenta objetivos bem definidos a serem alcangados pela operacionalizacdao das respectivas

acoes pelo Poder Publico, entendendo que “de nada valerao as formas federais que tragam as

43 Art. 30, VIII.
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diretrizes gerais se ndo houver a efetiva a¢do para concretiza-las.” (CARVALHO FILHO,
2003, p. 175).

Dito isso, importa pontuar que a Constituigdo assentou o plano diretor como o
instrumento basico para aplicagdo da politica urbana, sendo obrigatério para cidades com
populagdo acima de vinte mil habitantes**. Para Castilho (2013), tal medida algou o plano
diretor como documento orientador da politica urbana municipal, apesar de estabelecer um
patamar populacional minimo para sua exigéncia. Carvalho Filho (op.cit.) defende, entretanto,
que todos os municipios deveriam contar com um plano a fim de evitar desde o inicio o
agravamento dos problemas urbanos. Em nosso entender a proposta parece coerente, pois a
Constituicdo deu competéncia aos referidos entes federativos para promover o ordenamento

territorial independentemente do numero de habitantes®.

Em qualquer caso, para sua
implementa¢do, o plano urbanistico depende de prévia aprovacdo pela Camara Municipal,
sujeitando-se, portanto, ao principio da legalidade (SILVA, 2014).

Ao submeter a propriedade privada aos anseios do ordenamento urbano, o texto
constitucional vislumbrou que a fungdo social da propriedade urbana fosse cumprida®®.
Embora ndo tenha expressado a rigor qual o teor dessa fun¢do, Silva (2014) a compreende
como a capacidade de realizar as chamadas fungdes urbanisticas, ou seja, assegurar a
habitacdo, as condi¢cdes adequadas de trabalho, de recreacdo e de circulacdo humana. Nesse
sentido, para sua efetivacdo, a declaracdo de direitos previu medidas a serem adotadas pelo
Poder Publico a fim de exigir do proprietario adequado aproveitamento do imével*’: o
parcelamento e a edificagio compulsoria*®, o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana progressivo no tempo*’, e a desapropriagio mediante prévia e justa indeniza¢io™®. A
respeito das referidas modalidades de intervencdo estatal na propriedade privada, Tavares
(2012) aponta que elas devem ser aplicadas de maneira sucessiva, sendo a perda da
propriedade, por ser medida mais rigorosa e penosa, decretada apenas em ultimo caso.

Em relagdo a tais institutos, o parcelamento compulsério implica na divisdo fisica da

propriedade urbana em conformidade com o interesse publico. A edificacdo compulsoria, por

“ Art. 182, §1°

4 Art. 30, VIII: Compete aos Municipios promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano. Além disso, como aponta
Fernandes (2010, p.56), “até hoje, a maioria dos municipios brasileiros possui um conjunto insuficiente de leis
urbanisticas basicas que determina perimetros e aprova codigos de obras tradicionais (...).”

46 Art. 182, §2°, da CRFB/88

47 Art. 183 da CRFB/88

48 Art. 183, 1, da CRFB/88

4 Art. 183, 11, da CRFB/88

50 Art. 182, §3° c/c 183, 111, da CRFB/88
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sua vez, ¢ a imposi¢do para que o proprietario arque com a construgdo de edificio em sua
propriedade (TAVARES, 2012). Sobre eles, Denaldi et al. (2015) chamam a atencdo para o
fato de que apesar de serem introduzidos no direito brasileiro apenas durante o século XX, a
legislacao europeia ja reconhecia a importancia dos instrumentos de intervengao urbanistica
concebidos com a finalidade de induzir que imoveis nao edificados, ndo utilizados ou
subutilizados, atendessem ao interesse social e coletivo. Logo, entendem os autores serem 0s
institutos fundamentais a fim de concretizar a efetiva funcao social da propriedade.

O instituto da progressividade do IPTU no tempo, por sua vez, tem por objetivo evitar
a permanéncia de imoveis desocupados a espera da valorizagdo imobilidria no interior das
areas urbanas. O IPTU progressivo, disciplinado pelo Estatuto da Cidade, caracteriza-se pela
possibilidade de o Poder Publico Municipal majorar a aliquota do imposto por cinco anos
consecutivos quando o proprietario deixa de cumprir com as condi¢des € prazos para o

I°!. Decorrido o periodo de cinco

parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsoéria do iméve
anos, poderd o Municipio manter a cobranca maxima até que satisfeita a obriga¢do ou
proceder a desapropriagio”?. Conforme Silva (2014, p.830), “a propriedade urbana pode ser
desapropriada como qualquer outro bem de propriedade privada, mas a Constitui¢do prevé
dois tipos de desapropriacdo para o imovel urbano: a ordinaria e a extraordinaria”. Segundo
Cristovam (2018), a desapropriagdo ordinaria € o procedimento administrativo que permite ao
Estado confiscar a propriedade motivada por necessidade, utilidade publica ou interesse
social, mediante prévia e justa indenizagdo®. A desapropriagdo extraordindria, por sua vez,
tem natureza sancionatoria, dirigida a punir o ndo cumprimento de obrigacdo ou o Onus
urbanistico imposto ao proprietario pela ndo edificagdo, ndo utilizagdo ou subutilizagdo do
solo urbano. Nesses termos, segundo o autor, a desapropriagcdo para fins de reforma urbana,
de competéncia dos Municipios e do Distrito Federal, deve incidir sobre a propriedade urbana
que deixa de cumprir sua funcdo social, sendo a indenizagdo feita com titulos da divida
publica com prazo de resgate maximo de até dez anos, em parcelas anuais iguais e sucessivas,
sendo garantido o valor real da indenizacao além dos juros legais.

Por fim, o capitulo dedicado & Politica Urbana na ordem constitucional cuidou do
direito a regularizagdo de assentamentos informais consolidados, por meio “de instrumentos

juridicos que visam viabilizar os programas de regularizacdo fundiaria nos assentamentos em

SUArt. 7° da Lei n. 10.257/01.
52 Art. 7°, §2°, da Lein. 10.257/01.
3 Art. 5°, XXIV, e 182, §3°
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terras privadas®*e nos assentamentos em terras publicas™” (FERNANDES, 2010, p.58). Os
dois institutos formulados para tanto foram a usucapido especial urbana e a concessao de uso,
que pretenderam beneficiar o possuidor de imdvel de area urbana de até duzentos e cinquenta
metros quadrados por cinco anos ininterruptos, sem oposi¢ao, € que a utiliza para sua moradia

1°°. Para

ou de sua familia, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rura
pleitear o direito a usucapidio especial urbana ou a concessio de uso”’, o texto constitucional
previu que o titulo de dominio serd conferido ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independente do estado civil®®, sendo o reconhecimento dessas modalidades concedidas uma
{inica vez ao mesmo possuidor’®, niio se permitindo, porém, recair a usucapido sobre iméveis

publicos®.

2.4. Dos Instrumentos Relacionados ao Parcelamento do Solo previstos no Estatuto da

Cidade

Treze anos depois da promulga¢do da Constitui¢ao de 1988, a Lei n. 10.257/01, o
Estatuto da Cidade, regulamentou os artigos 182 e 183 do texto constitucional referentes a
Politica Urbana. A lei, amplamente discutida e considerada um marco para o desenvolvimento
nacional, trouxe a expectativa do fortalecimento dos instrumentos de controle e intervencao
do Estado frente a atuacdo dos agentes privados no uso e ocupagdo do solo urbano. Para tanto,
segundo Fernandes (2010, p. 61), o Estatuto da Cidade estabeleceu quatro dimensdes
principais:

uma conceitual, que explicita o principio constitucional central das fungdes sociais
da propriedade e da cidade e os outros principios determinantes da politica urbana;
uma instrumental, que cria uma série de instrumentos para materializagdo de tais
principios de politica urbana; uma institucional, que estabelece mecanismos,

processos € recursos para a gestdo urbana; e, finalmente, uma dimensdo de
regularizacdo fundiéria dos assentamentos informais consolidados.

Para a realizacdo material dessas dimensdes, o documento adotou o plano diretor

como norte da politica de desenvolvimento urbano para os municipios, bem como previu

54 Usucapido especial urbano

55 Concessdo de direito de uso

56 Art. 183 da CRFB/88

57 O instituto foi regulamentado pela MP n. 2.220/2001, pois a regulamentagdo do §1°, do art. 183 da CRFB no
Estatuto da Cidade foi vetado pela Presidéncia da Republica (Fernandes, 2010).

58 Art. 183, §1° da CRFB/88

9 Art. 183, §2° da CRFB/88

60 Art. 183, §3° da CRFB/38



41

medidas sancionatérias a fim de garantir o cumprimento da funcdo social da propriedade.
Sobre o tema, Fernandes (2010) comenta que o principio da funcdo social da propriedade
urbana, até entdo pouco preciso no texto constitucional, passou a ter efeitos juridicos
concretos através de leis de zoneamento e da delimitacao de areas de urbanizagao prioritarias.
Além disso, o Estatuto buscou combater a especulacao imobilidria através de instrumentos de
intervengdo passiveis de aplicagdo e monitoramento. Alicercados nesses pilares, os
Municipios passaram a contar com mecanismos hédbeis a induzir o uso e a ocupacao do solo
previstos no documento: o parcelamento, a edificagdo e a utilizagdo compulsoéria, o IPTU
progressivo no tempo, o direito de preempgao e de superficie, a outorga onerosa do direito de
construir e de alteracdo de uso, a transferéncia do direito de construir, a operacdo urbana
consorciada, a legitimacio da posse e a regularizacio fundidria®'.

Por sua vez, ndo se pode deixar de lado a importancia da lei na protegdo juridica do

meio ambiente, tanto no sentido de procurar alcancar o direito a cidade sustentavel®?

, quanto
por prever a prote¢io do patrimdnio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueoldgico®,
estendendo a tutela constitucional do ambiente natural ao construido®. Nesse sentido,
segundo Costa e Favardo (2016), o Estatuto ofereceu aos municipios instrumentos voltados a
induzir o desenvolvimento urbano, financiar a politica urbana e democratizar a gestdo da
cidade, ao mesmo tempo que procurou assegurar o direito a moradia, a infraestrutura, a terra,
ao trabalho e a cultura.

Em relagdo ao parcelamento do solo, a lei o regulamentou, dentro das diretrizes
gerais de ordenacdo e controle urbanistico, as formas de evitar o uso excessivo ou inadequado
do solo em relagdo a infraestrutura®. Além disso, incentivou a simplificagdo da legislacdo
com vistas a permitir a reducdo dos custos para implantacdo de loteamentos e incentivar a
oferta de unidades habitacionais.®® No contexto dos instrumentos de gestdo, foi prevista a
necessidade dos municipios em disciplinar a ocupacdo do solo®” e a consagragio do

parcelamento compulsério®® como meio de intervengdo do Poder Publico sobre a propriedade

1 Art. 4°,V, da Lei n. 10.257/01

62 Art. 2°,1, da Lei n. 10.257/01

63 Art. 2°, XII, da Lei n. 10.257/01

64 Art. 225 da CRFB/88: “Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes”.

85 Art. 2°, VI, ”¢”, da Lei n. 10.257/01

% Art. 2°, XV, da Lei n. 10.257/01

7 Art. 4°, 111, “b”, da Lei n. 10.257/01

8 Art. 4°,V, “i”, da Lei n. 10.257/01
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inutilizada ou subutilizada. A fim de induzir o parcelamento compulsorio, o Estatuto facultou
a Administragdio Publica adotar medidas como a progressividade do IPTU® e a
desapropriacdo como medida de aproveitamento da propriedade para fins urbanos. De
qualquer modo, para a execugdo dessa espécie de parcelamento-san¢do, definiu-se que cabe
ao Municipio editar normas com as condi¢des e prazos para sua implementacao, devendo ser
aplicado a 4rea especifica incluida no plano diretor’’.

Em outra diregdo, o Estatuto da Cidade admitiu que nas operagdes urbanas
consorciadas, realizadas por meio de parcerias entre o Poder Publico, proprietarios de
imoéveis, sociedade civil e investidores privados, as regras para o parcelamento pudessem ser
flexibilizadas por meio de incentivos como a modificacdio nos indices, parametros e
caracteristicas do empreendimento’!. De acordo com Barros et al (2010), as opera¢des
consorciadas puderam, por exemplo, prever a concessdo de potencial adicional de construgao
ou a autorizagdo para loteamento com lotes inferiores a dimensao minima em troca de
contrapartidas financeiras do investidor privado a Municipalidade para execucdo de obras de
melhorias urbanas. Quanto aos requisitos do plano diretor, a lei definiu que ele devera prever

2 sendo que nos

minimamente as areas em que incidirdo o parcelamento compulsorio
municipios em que forem cadastradas areas de risco ou tiverem seu perimetro urbano
ampliado, o documento devera anotar parametros especificos para o parcelamento de modo a
promover a diversidade de uso do solo e contribuir para geragio de emprego e renda’>.

Pelos avancos que trouxe, ndo hé duvidas, portanto, que a regulamentacdo dos
artigos 182 e 183 da Constituicao de 1988 pelo Estatuto da Cidade representou importante
passo no sentido de garantir aos municipios o suporte juridico necessario a implementacao
dos institutos previstos no capitulo dedicado a Politica Urbana. Apesar disso, sabe-se que
mesmo apods regulamentada, a efetivagdo dos objetivos de tal politica urbana continua sendo
desafio para os governos locais, haja vista todas as dificuldades do Poder Publico em exercer
o controle sobre a produgdao do espago em um pais com enormes desigualdades de acesso a

terra e a habitacdo urbana e onde os agentes privados, aproveitando-se dessa condi¢do, atuam

com frequéncia as margens da legalidade.

% Art. 8° da Lein. 10.257/01

70 Art. 5° da Lei n. 10.257/01

7 Art. 32, §2°, 1, da Lei n. 10.257/01

72 Art. 42,1, da Lei n. 10.257/01

3 Art. 42-A, 1 e IV da Lei n. 10.257/01, incluidos pela Lei n. 12.608/2012.
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2.5. Dos Requisitos para o Parcelamento do Solo e Regulamentacio Fundiaria previstos

no Codigo Florestal

Em 2012, o parlamento brasileiro aprovou a versao final do novo Cédigo Florestal
nacional. Porém, antes mesmo da conclusdo da reforma, que culminou com a promulgagido da
Lei n. 12.651/12, ja se percebia desde a década de 90 a edi¢do de medidas provisorias com o
intuito de modificar pontualmente o Cdédigo Florestal de 1965. Aquele codigo, apesar de
recepcionado pela Constituicdo de 1988, passou a ser percebido por alguns setores da
sociedade civil como excessivamente intervencionista sobre a propriedade privada.

Benjamin (2006) refere-se ao Codigo de 1965 como pega dorsal para a prote¢ao dos
ecossistemas brasileiros e extremamente avancado ao dispor de forma clara, pratica e palpavel
sobre a fungdo social da propriedade, até entdo abstratamente prevista na Constitui¢ao de
1946. Segundo o autor, critico a reforma discutida a época no Congresso Nacional, a inteng¢ao
de revisar a Lei n. 4.771/65 estava assentada ndo no propoésito de aperfeicoar os dispositivos
nele previstos, mas de mutilar os instrumentos que lhe davam vida. Nao por menos, o texto
final aprovado no parlamento foi bastante favoravel aos interesses defendidos pelos ruralistas,
ainda que parte das alteragdes feitas tenham sido vetadas pela Presidéncia da Republica.

Sobre o conteudo da Lei n. 12.651/12, apesar de voltado especificamente a protecao
e ao manejo da vegetacdo nativa, a questdo do parcelamento e da regularizagao fundidria ndo
deixou de ser considerada tendo em vista as iniciativas de parcelamento ilegal do solo
potencialmente afetarem a conserva¢do dos recursos florestais. Nesse sentido, ao
circunscrever a analise do Codigo Florestal ao parcelamento do solo, trés topicos chamam a
atencdo: a) o parcelamento de imoveis rurais para fins agricolas, b) o parcelamento de imoveis
rurais para fins urbanos e, c¢) a regularizacdo fundiaria de ocupagdes irregulares e clandestinas
em areas de preservagao permanente.

Em relacdo ao parcelamento de imoveis rurais para fins agricolas, o Codigo Florestal
previu a exigéncia da reserva legal, ou seja, a manutengao de 20% a 80% da cobertura vegetal
nativa que deve ser reservada individualmente ou em regime de condominio’. A conservagio
da reserva legal, em regra, so ¢ aplicavel ao imével rural destinado ao uso agricola, fora dos
limites do perimetro urbano, e sua dimensdo deverd obedecer a extensdo de area minima

prevista em lei’>. Ao optar pelo condominio ao invés da reserva individual, os proprietarios

74 Paragrafo unico do art. 16 da Lei n. 12.651/12
5 Art. 12 da Lein. 12.651/12
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poderao, entretanto, compensar o percentual minimo em conjunto, desde que respeitada a area
minima total a ser conservada.

Por sua vez, na hipdtese de estar o imével rural localizado em area urbana ou de
expansao urbana, o Codigo Florestal definiu que tal condi¢do ndo desobriga o proprietario da
manuten¢do da area de reserva legal, que s6 serd extinta junto com o registro do parcelamento
do solo para fins urbanos aprovado em conformidade com as diretrizes definidas pelo plano
diretor.”® A lei condicionou, assim, a supressdo da reserva legal somente quando o imével
rural for submetido a parcelamento autorizado pelo Municipio, e desde que tenha cumprido os
requisitos registrarios em conformidade com as diretrizes de desenvolvimento urbano
previstas no plano diretor e na legislagdo especifica. A exigéncia da manuteng¢do da reserva
legal do imodvel rural ndo parcelado inserido no perimetro urbano trata-se de obrigacdo
propter-rem ¢ a area podera ser aproveitada pelo Poder Publico como areas verdes para
futuras expansdes urbanas.

Por fim, ao tratar da REURB-S”’ e da REURB-E’®, modalidades de regularizacio
fundiaria urbana, o Codigo Florestal admitiu a regularizagdo de nticleos urbanos informais em
areas de preservagdo permanente na forma da lei especifica’®. Nucleos urbanos informais sio
nucleos clandestinos ou irregulares, estabelecidos a revelia do plano de desenvolvimento
urbano e sem a autorizagdo do Poder Publico Municipal. Para a efetivacdo da regularizagao
fundidria nesses casos, a lei previu como imprescindivel a aprovacdo de projeto de
regularizacdo fundiaria embasado em estudo técnico que aponte melhorias das condigdes
ambientais em relagio a situacdo anterior,’’ e que nio esteja o assentamento instalado em 4rea
de risco®!. Logo, ndo houve “qualquer imposi¢io aos grupos que se encontrem nesta situacio
de recomposi¢cdo das areas de preservagdo permanente que foram degradadas em razdo da
ocupacao irregular.” (LEHFELD et al., 2013, p. 313).

Além dos institutos positivados no Codigo Florestal, ¢ preciso observar que a tutela
constitucional do Meio Ambiente impde uma leitura mais ampla sobre os desdobramentos do
parcelamento e da necessidade da regularizacdo fundidria no contexto das politicas
habitacionais, sem comprometer, todavia, a sustentabilidade das cidades. O direito ao meio

ambiente equilibrado, como declarado na Constituicdo de 1988, deve ser apreendido assim

76 Art. 19 da Lei n.12.651/12

77 Regularizagdo fundiaria de interesse social

8 Regularizagdo fundiria de interesse especifico

" Art. 64 da Lein. 12.651/12 incluido pela Lein. 13.465/17

80 Art. 64, §1°, da Lei n. 12.651/12 incluido pela Lei n. 13.465/17

81' A norma ambiental deixou expressa a vedacdo apenas para a REURB-E, conforme o caput do art. 65 da Lei n.
12.651/12.
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como um metadireito a ser observado na aplicagdo de qualquer instrumento de planejamento
ou de intervencao, publico ou privado, pelos municipios. Dessa maneira, se 0 cumprimento
dos requisitos previstos na legislacdo infraconstitucional ¢ o ponto de partida para que o
parcelamento do solo seja executado de maneira a atender o interesse coletivo, nao ¢ possivel
restringir a defesa e protecdo ao Meio Ambiente a adequagdo dos empreendimentos
imobilidrios apenas a dispositivos especificos, sem considerar a relacdo harmonica que deve

haver entre o espago habitado e o natural.

2.6. Da Regulariza¢ao Fundiaria Urbana prevista na Lei n. 13.465/17

A fim de enfrentar o problema dos loteamentos clandestinos e irregulares, bem como
promover a legitimagdo fundidria de inimeros nucleos urbanos nao regularizados, a Medida
Proviséria n. 759/16 foi convertida em 11 de julho de 2017 na Lei n. 13.465/17. Essa lei
instituiu a REURB e revogou na integra de o Capitulo IIl da Lei n. 11.997/2009, o qual
tratava da regularizacdo fundidria urbana. Apesar disso, Reis (2018, n.p.) destaca que “dela se
pode extrair significativas inovacdes em sede de instrumentos juridicos contemporaneos, os
quais podem contribuir para uma politica publica organizada, procedimental, célere e legal de
regulariza¢do fundiaria”. Na mesma direcao, Barros (2017) acrescenta que a lei inovou ao
derrubar amarras procedimentais até entdo vigentes.

Apesar de aplicada a regulariza¢do fundiaria de imoveis rurais e urbanos, a Lei n.
13.465/17 deu énfase aos nucleos urbanos situados em areas urbanas, pois como explica a
Cartilha publicada pelo Ministério das Cidades, “embora se reconheca a necessidade de uma
politica fundiaria para o espago rural, ¢ nas cidades que a questdo se torna mais complexa,
pois, nestes espagos, ha uma concentragdo humana e de atividades muito maior” (BRASIL,
2017, n.p.). Diante disso, foram catalogados como objetivos da lei a prestacdo de servigos
publicos aos nucleos urbanos informais ndo regularizados, a ampliagdo do acesso a terra
urbanizada pela populagdo de baixa renda, e a concretizagdo do principio constitucional da
eficiéncia na ocupagio e no uso do solo™.

Em termos operacionais, segundo as normas gerais € os procedimentos aplicaveis a
regularizacdo fundidria urbana, a REURB consiste em um conjunto de medidas juridicas,

urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorpora¢do dos nucleos urbanos informais ao

8 Art. 10, I, Il e IX da Lei n. 13.465/17
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ordenamento territorial urbano e a titulagio de seus ocupantes®’. Para tanto, sdo considerados
nucleos urbanos informais os assentamentos rurais com area inferior a fragdo minima de
parcelamento permitida, sejam recentes ou ja consolidados®®, os conjuntos habitacionais
edificados por empreendedores ptiblicos ou privados,®® e o condominio urbano simples®®.

Para sua efetivacao, duas sdo as modalidades de REURB: a regularizag¢do fundiéria
de interesse social (REURB-S), dirigida a populagao de baixa renda assim declarada pelo
Poder Executivo Municipal, e a regularizagao de interesse especifico (REURB-E), voltada aos
demais casos®’. H4 ainda uma terceira modalidade prevista na lei, a REURB inominada, que
visa a regularizar as glebas parceladas antes de 19 de dezembro de 1979, ou seja, anteriores a
vigéncia da Lei de Parcelamento do Solo®. Em qualquer das modalidades estdo legitimados
para solicitar a REURB a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, além dos
beneficiarios diretos, individual ou coletivamente, os proprietarios de imoveis ou de terrenos,
loteadores ou incorporadores, bem como a Defensoria Publica e o Ministério Publico®.

Em relagdo aos entes federados, embora todos sejam legitimados para solicitar a
REURB, os municipios sdo os verdadeiros protagonistas do processo tendo em vista seu papel
no planejamento e na gestdo urbana. Para a execucdo, o Municipio poderd se valer de
institutos juridicos” como a legitimagdo fundiaria e a posse, a usucapido, a desapropriacio, a
arrecadagdo de bem vago, o consdrcio imobilidrio, a desapropriacdo por interesse social, o
direito de preempgao, a transferéncia do direito de construir, a interven¢do do poder publico
em parcelamento clandestino ou irregular, a alienagdo do imével pela administragdo publica
diretamente para seu detentor, a concessdao de uso especial para fins de moradia, a concessao
de direito real de uso, a doacdo e a compra e venda’’.

Além disso, a fim de ampliar os mecanismos de regularizagdo fundidria, a REURB
permite aos municipios dispensar as exigéncias relativas ao percentual e as dimensdes de
areas destinadas ao uso publico ou ao tamanho dos lotes regularizados, assim como outros

pardmetros urbanisticos e edilicios’”. Na mesma direcio, a lei alterou o tratamento conferido a

8 Art. 9°da Lein 13.465/17

8 Art. 11 da Lei n. 13.465/17

85 Art. 59 da Lei n. 13.465/17

8 Art. 61 da Lein. 13.465/17

87 Art. 13 da Lein. 13.467/17

8 Art. 69 da Lein. 13.465/17

8 Art. 14 da Lein. 13.465/17

% Flavio Tartuce (2018) tece duras criticas & maneira como muitas dessas categorias foram tratadas na novel
legislagdo pelas alteragdes que trouxeram a estruturas do instituto da propriedade no Direito Privado Brasileiro.

oL Art. 15 da Lei n. 13.465/17

92 Art. 11, §1°, da Lei n. 13.465/17
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legitimag@o da posse urbana e a usucapido extrajudicial dela decorrente, a0 mesmo tempo em
que criou outros institutos no campo do direito privado, tais como a legitimac¢do fundiaria, o
condominio de lotes, o condominio urbano simples e o direito real de laje (TARTUCE, 2018).
Amparado por tais instrumentos, delegou-se a Administracdo Municipal analisar e aprovar os
projetos especificos para regularizacio fundiaria urbana® por meio do levantamento das
caracteristicas da ocupagdo e da area ocupada, a definicdo dos parametros urbanisticos-
ambientais aplicaveis, e a identificagdo, quando for o caso, dos lotes, das vias de circulagdo e das
4reas destinadas a uso publico’®. Entretanto, deve ser considerada a vedagdo dada pela lei de
regularizacdo de nucleos urbanos sem projetos aprovados para tal finalidade®, bem a
necessidade de realocacdo dos ocupantes estabelecidos em 4reas de risco ou perigosas”®.

Em outro sentido, a lei delegou aos municipios classificar a modalidade de REURB a
ser executada e a emissdo da certiddo de regularizagio fundiaria (CRF)®’. Tal certiddo é o ato
administrativo da regularizacdo, no qual deve constar o nome do nucleo urbano regularizado,
a localizagdo, a modalidade de regularizacdo, as responsabilidades das obras e servigos, a
indicagdo de cada unidade regularizada e a listagem com nomes dos ocupantes adquirentes da
respectiva unidade®®, devendo posteriormente ser levado ao cartorio competente para o
respectivo registro’®. De acordo com a lei, o registro do projeto REURB aprovado importa,
quando for o caso, em abertura de nova matricula, a abertura de matriculas individualizadas
para os lotes e areas publicas resultantes do projeto de regularizagdo aprovado, e o registro
dos direitos reais indicados na CRF junto as matriculas dos respectivos lotes, dispensada a
apresentacgdo de titulo individualizado'®,

Quanto a dotacdo da infraestrutura essencial, equipamentos comunitarios € melhorias
habitacionais aos nucleos urbanos regularizados, a lei prevé que na REURB-S cabe ao Poder
Publico arcar com sua implantacio e manutencdo'’!. Por outro lado, na REURB-E, o 6nus

podera recair sobre os responsaveis pelo parcelamento ou sobre os beneficidrios do programa,

que deverdo assinar termo de compromisso com as autoridades como condi¢cdo para sua

9 Art. 35 da Lei n. 13.465/17

4 Art. 11, paragrafo unico, da Lei n. 13.465/17
% Art. 12 da Lei n. 13.465/17

% Art. 39, §2°, da Lei n. 13.465/17

7 Art. 30 da Lei n. 13.465/17

% Art. 41 da Lein. 13.465/17

9 Art. 42 da Lei n. 13.465/17

100 Art, 44 da Lein. 13.465/17

101 Art. 37 da Lei n. 13.465/17
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aprova¢io'?2. De todo modo, os responsaveis pela formagdo dos nucleos urbanos informais,
quer sejam proprietarios de terreno, loteadores ou incorporadores, nao estdo eximidos das
responsabilidades administrativa, civil ou criminal decorrentes do empreendimento a que
deram causa'®,

Para encerrar, € pertinente sublinhar que apesar da pretensao trazida pela REURB em
estimular a regularizagdo fundiéria urbana, ndo se pode deixar de comentar as criticas que a
lei recebeu. Em artigo publicado em 2018, Flavio Tartuce afirma que a lei teve como um dos
focos a regularizacao das favelas, mas lembra que as tentativas anteriores poem em duvida a
eficacia da medida. Para o autor, a regularizacdo de favelas no Brasil peca por trés problemas
fundamentais: a caréncia de politicas publicas eficientes, a instabilidade legislativa e a falta de
cuidado técnico do legislador no tratamento das categorias juridicas consolidadas pelo Direito
Civil (TARTUCE, 2018). Na analise da REURB em particular, Tartuce (2018.) aponta que a
legitimacao fundidria prevista na lei ¢ controversa. Nesses termos, posiciona-se contrario a
faculdade conferida aos municipios de conceder titulo de propriedade a terceiros sem a devida
indenizagdo aos proprietarios, € por autorizar a usucapido de bens publicos, vedada
expressamente pela Constituicdo de 1988. Nao menos controversos, para o autor, ¢ a
legitima¢do da posse por ato do Poder Publico a fim de regularizacdo fundidria e a
possibilidade de sua transmissdo onerosa inter vivos, que pode estimular a especulacao
imobiliaria; a averbagdo das edificagdes na REURB-S por mera noticia registral a
requerimento do interessado com dispensa do habite-se, e a discussdo doutrinaria se o direito
real de laje pode ser reconhecido como direito real de coisa propria ou alheia e, nessa linha, se
¢ possivel a usucapido sobre o referido direito.

Oliveski et al. (2018) teceram igualmente criticas a lei ao destacar que apesar da
REURB facilitar a titulagdo dos imdveis, ndo estdo garantidas as condi¢des de urbanidade e
habitalidade aos ocupantes dos nucleos urbanos informais regularizados. Na mesma direcao,
Cilento e Santos Junior (2019) comentam que ao priorizar a legitimagao da posse e a titulagao
da propriedade, a lei considerou os ocupantes em segundo plano. Nesse sentido, a partir de
estudos realizado em Sao Jos¢ do Rio Preto (SP), os autores constataram que o registro
imobiliario nao foi suficiente para melhorar a qualidade de vida dos moradores e superar as

condig¢des precarias e vulneraveis das ocupagdes.

102 Art. 38 da Lei n. 13.465/17
103 Art. 14, §3° da Lei n. 13.465/17
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Nesse sentido, convém comentar por ultimo que a conversao em lei da MP n. 759/16
na Lei n. 13.465/17, bem como dispositivos especificos da norma motivaram a propositura de
trés agdes diretas de inconstitucionalidade no STF: a ADI n. 5.771, ajuizada pela Procuradoria
Geral da Republica, sustenta que a lei apresenta vicio formal devido a auséncia de
pressupostos de urgéncia e relevancia, a0 mesmo tempo em que altera leis ordinarias
construidas com ampla participagdo popular, violando diretrizes constitucionais acerca da
defesa do Meio Ambiente e da regularizagdo fundidria urbana e rural (PROCURADOR-
GERAL..., 2017). Por sua vez, a ADI n°® 5.883, proposta pelo IAB, aponta que a lei pode
acirrar conflitos agrarios e possibilitar a perda de bens publicos. Ademais, questiona o0s
dispositivos que avangam sobre a competéncia dos municipios para legislar sobre assuntos de
interesse local e sobre o adequado ordenamento territorial (LEL..., 2018). Por ultimo, a ADI n°
5.787, peticionada pelo Partido dos Trabalhadores, alerta que a lei estimula a grilagem de
terras, favorece a concentracdo fundiaria e incentiva a alienagcdo de imoveis da Unido

(PARTIDO..., 2017).

2.7. Do “Poder-Dever” dos Municipios na Regularizacio de Loteamentos Irregulares ou

Clandestinos

Com o avangco do processo de urbanizagdo e a ampliacdo dos problemas
relacionados a ocupagdo desordenada das cidades, o Poder Judicidrio passou a ser
insistentemente provocado a fim de que impusesse aos municipios ndo apenas a obrigacao da
regularizacdo fundiaria, mas, principalmente, de fornecer a infraestrutura minima aos
loteamentos irregulares e clandestinos. A atuagdo do Ministério Publico nessa seara foi
importante, sendo reconhecida a legitimidade do 6érgao ministerial na propositura de agao civil
publica a fim de tratar da regularizacdo do loteamento ilegal considerando que “o
parcelamento irregular do solo ofende tanto a ordem urbanistica quanto o meio ambiente”
(CONIJUR, 2017).

A posicao defendida pelos Municipios, em regra, era de assumir posi¢do contraria a
regularizacdo de loteamentos ilegais, em particular sobre a responsabilidade de dispor
infraestrutura minima as 4reas irregularmente parceladas. Segundo as administragdes

municipais, a exigéncia ndo se sustentava frente ao disposto no art. 40 da Lei de Parcelamento

do Solo, a qual expressou literalmente que ¢ apenas facultado ao Poder Publico substituir o
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loteador que deixa de dispor infraestrutura urbana em parcelamentos ndo reconhecidos ou
autorizados e nao a assun¢do compulsoria do respectivo passivo.

Contudo, no contexto da politica urbana e ambiental declarada pela Constituicao de
1988, aprofundada pelo Estatuto da Cidade em 2001, a jurisprudéncia do STJ, acompanhada
pelos Tribunais dos Estados, vinha adotando uma interpretacao sistematica do art. 40 da Lei n.
6.766/79 ao consignar que a Carta Magna, nos termos do inciso VIII do art. 30, incumbiu os
municipios pelo ordenamento territorial urbano, nao permitindo ao ente federativo deixar de
prover benfeitorias ¢ medidas a fim de integrar as areas parceladas ilegalmente ao restante da
cidade. Nesses termos, o entendimento adotado pela Corte Superior foi a de que ao
recepcionar a Lei de Parcelamento do Solo, a Constitui¢do de 1988 demandou que aquele
diploma legal fosse lido em harmonia com os demais direitos nela declarados. Logo, quando
inexecutadas as obras de infraestruturas pelo loteador, permaneceria a responsabilidade do
municipio em regularizar os loteamentos ilegais, haja vista a obrigagdo do Poder Publico em
atuar a fim de evitar o parcelamento irregular e clandestino do solo, bem como de assegurar
os padrdes urbanisticos e zelar pelo bem estar da populagdo!'®. Essa foi a diregdo da
jurisprudéncia do STJ até 2015, quando no julgamento do AgRg no REsp. 1.459.774/RS,
sucedaneo do AgRg no Resp. 1.310.642/RS, aquela Corte se dividiu em dois entendimentos
distintos em relagdo a interpretagdo que deveria ser dada ao art. 40 da Lei de Parcelamento do
Solo. Naquele momento, enquanto a Primeira Turma do Tribunal Superior vinha fazendo uma
intepretagdo sistemdtica do art. 40 da lei, apontando para o dever, e ndo a faculdade do
municipio em regularizar loteamentos irregulares e clandestinos, a Segunda Turma revisou
seu posicionamento, passando a adotar posicionamento mais restritivo, acompanhando a
literalidade do aludido artigo.

A divergéncia no entendimento entre as duas turmas de Direito Publico do STJ foi
pacificada, contudo, em 2019, quando o Tribunal por fim fixou a seguinte tese sobre o tema:
“existe o poder-dever do Municipio de regularizar loteamentos clandestinos ou irregulares
restrito as obras essenciais a serem implantadas em conformidade com a legislagdo
urbanistica local, sem prejuizo do também poder-dever da Administracdo de cobrar dos
responsaveis 0s custos em que incorrer a sua atuagao saneadora” (STJ, 2019, n.p.). Segundo o
entendimento fixado pela Primeira Se¢do, deve-se exaurir da tese que o encargo da

Administragdo Municipal em promover a ocupagdo ordenada do solo urbano ¢ inafastavel.

104 Intimeros sdo os julgados nesse sentido, entre eles: REsp 448216/SP, Rel. Ministro LUIZ FUX, 1* Turma do
STJ. DJ 17/11/2003, REsp 292.846/SP, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJ 15.04.2002; REsp
191507/SP, Rel. Ministro Jodao Otavio de Noronha, segunda turma, julgado em 01/03/2005, DJ 13/06/2005).
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Para tanto, cabe ao Municipio efetivar as obras necessarias e dispor dos servigos essenciais a
fim de garantir o bem-estar de seus habitantes em todo o seu territdrio, inclusive nos
loteamentos incompletos, nos termos do plano diretor e da legislagdao urbanistica. As obras de

infraestrutura deverao priorizar, por sua vez, o atendimento dos mais carentes.

Consideracoes finais do capitulo

Desde a Lei de Terras, de 1850, o Brasil busca promover arranjos legislativos a fim
de regular a propriedade privada da terra e concilid-la aos anseios pela ocupacdo ordenada do
seu territorio. Infelizmente, dado que a dinamica social ¢ frequentemente mais agil e
desenvolta que a lei, nos ultimos cento e setenta anos as tentativas do Estado em disciplinar as
investidas do capital privado sobre o uso e ocupagdo do solo foram mais usadas a fins de
regularizar situagdes ja consolidadas a serem, de fato, ferramentas de planejamento. Apesar
disso, ndo se pode atribuir a desordem na apropriagdo e subutilizagdo da terra no Brasil a falta
de instrumentos legais de controle. Ao contrario, ainda que possam ser discutidos sua eficicia,
muitos foram os avangos da legislacdo urbanistica nacional nas tltimas décadas.

A evolucao dessa arquitetura legislativa, apresentada em linhas gerais nesse
trabalho, comprova que o ordenamento juridico patrio esta repleto de dispositivos voltados a
coibir os abusos do parcelamento e nortear as politicas locais de desenvolvimento territorial.
Tal arcabougo legislativo, segundo Castilho (2013), ¢ peca fundamental a fim de estabelecer
parametros minimamente estaveis para o aproveitamento do solo e oferecer ao Poder Publico
instrumentos para a tutela do interesse coletivo frente a propriedade privada. A modelagdo
determinada pela lei, conforme o autor, atinge o uso, a ocupagao e a transformagdo do solo, e
submete o direito de uso, gozo e disposicdo do proprietario as condi¢des do plano, ou seja, as
regras nele previstas e as eventuais san¢des decorrentes de seu descumprimento.

No contexto brasileiro, apesar dos percalcos na plena efetivagdo do controle
urbanistico pelo Poder Publico, ndo se pode negar que ha avancos importantes na dire¢do de
tornar a gestao territorial prioritaria. Para tanto, a incumbéncia dada pela Constituicdo de 1988
aos municipios, responsaveis agora pelo planejamento no uso e ocupagdo da cidade, pela
elaboragdo de planos diretores quando alcangarem o patamar minimo de vinte mil habitantes,
e a faculdade de adotarem institutos sancionadores sobre a propriedade inutilizada ou

subutilizada, sdo exemplos do aspecto notadamente intervencionista do Estado na persecugdo

do direito a habitabilidade.
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Por 6bvio € preciso ter em mente que apesar dos avangos legislativos trazidos pela
incorporagdo na ordem juridico-constitucional dos objetivos proclamados pela reforma
urbana, agregados depois a no¢do de sustentabilidade, persiste em parte consideravel das
cidades brasileiras o crescimento e a apropriagao predatoria do espaco urbano. Sem davidas, o
contraste entre o progresso € o atraso ¢ provavelmente o retrato mais fiel de como sdo
concebidas e como efetivamente se executam as politicas de desenvolvimento urbano em
nosso pais. Esse cenario de “modernizacao conservadora”, nas palavras de Maricato (2000),
esta materializado nos diferentes dispositivos que procuram, de um lado, conter as investidas
do capital privado e, de outro, facilitar a regularizagdo de empreendimentos executados a
revelia da lei. Decorre dai a convivéncia entre instrumentos de controle sobre a expansao
urbana e medidas mitigadoras de reparo, tendo os dois comandos como ponto comum o fato
de serem emanados pelo Estado. Sobre a questdo, ndo ¢ outro o sentido da relagdo entre as
normas urbanisticas € os requisitos para o parcelamento do solo previstas em lei e a firme
jurisprudéncia construida pelos tribunais estaduais e confirmada pelo STJ em torno do poder-
dever dos municipios em regularizar loteamentos irregulares e clandestinos. Ora, se a lei ja
disciplinou das normas de parcelamento, de regrar as posturas e setorizar o uso do solo, o
esperado certamente seria a contencao pelo Estado das investidas privadas as margens da
legalidade. Entretanto, como se sabe, a experiéncia tem mostrado que apesar dos avangos da
politica urbana, o protagonismo do Estado no ordenamento territorial tem sido muitas das

vezes desejo e ndo efetivamente realidade.
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3. RESPONSABILIDADE DO ESTADO PELO ORDENAMENTO TERRITORIAL
URBANO: O PODER-DEVER DO MUNICIPIO NA REGULARIZACAO DE
LOTEAMENTOS IRREGULARES OU CLANDESTINOS

Segundo Milton Santos (2005), o Brasil presenciou entre as décadas de 1940 e 1980
um intenso processo de urbaniza¢ao que culminou, ainda na década de 1970, na inversdo
quanto ao lugar de residéncia da maior parte de sua popula¢io!®. De acordo com o autor,
entre 1960 e 1980, a populagdo vivendo nas cidades conheceu aumento espetacular, cerca de
novos cinquenta milhdes de habitantes, nimero quase igual a populagdo total do pais em
1950. Produto da industrializagdo galopante, a concentracdo da popula¢do brasileira nas
cidades foi consequéncia inevitdvel da mudanca na agenda econdmica nacional, voltada a
substitui¢ao das importagdes e @ modernizagdo do campo.

A emergéncia da cidade como lugar preferencial de residéncia da populagdo nao foi
acompanhada, contudo, do efetivo direito a moradia, resultando, de acordo com Maricato
(2003), no surgimento da cidade ilegal, onde indicadores como irregularidade, informalidade
e ilegalidade despontaram como marcas da exclusdo social. Para a autora, a ilegalidade ¢ o
pano de fundo da maneira como se processou o uso € a ocupagao da terra urbana nas cidades
brasileiras, sendo a producdo habitacional realizada a “margem da lei, sem financiamento
publico e sem o concurso de profissionais arquitetos e engenheiros.” (MARICATO, 2003, p.
154).

Ao lado da produgdao habitacional ilegal estabeleceram-se igualmente os
parcelamentos ilegais, executados em desacordo com os requisitos normativos instituidos pelo
Estado. Dentre as diferentes espécies de parcelamento ilegal, destacaram-se nas periferias
urbanas os loteamentos irregulares e clandestinos,'® que permanecem como problema comum

107

a maior parte dos municipios do pais'"’. Nesses loteamentos, ndo reconhecidos e em conflito

com o controle urbanistico oficial, a populagdo assentada sofre com as caréncias tanto no

105 De acordo com Milton Santos (2005), o indice de urbanizagdo que no inicio da década de 1960 era de
45,52%, alcangou 56,80% em 1970.

196 De acordo com o Guia de Parcelamento do Solo do Ministério Publico de Santa Catarina loteamento irregular
¢ aquele que “muito embora aprovado pelo poder publico e/ou registrado no registro de iméveis competente,
nao foi executado atendendo as exigéncias da lei n. 6766/79”. Por sua vez, clandestino € o loteamento “que nao
possui a aprovacdo do poder publico e/ou o registro no cartorio de registro de imoveis competente, resultando
inviabilizada a matricula e individualizagdo dos respectivos lotes”. (SANTA CATARINA, 2010, p. 33).

197 Dados levantados em 2017 pelo IBGE revelaram que essa modalidade de parcelamento do solo estava
presente em 3.374 dos 5.570 municipios brasileiros, ou seja, em cerca de 60% deles. (IBGE, 2017).
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acesso a servigos publicos essenciais quanto a equipamentos urbanos basicos. Apesar disso,
conforme Rolnik (2006), assentamentos ilegais continuam sendo o modelo dominante de
territorializagdo dos pobres e se multiplicam em terrenos frageis ou em areas nao passiveis de
urbanizagdo, como encostas ingremes e areas inundaveis, além de constituir vastas franjas de
expansdo periférica sobre zonas rurais, eternamente desprovidas de infraestruturas,
equipamentos € servi¢os que caracterizam a urbanidade.

A rebote dessa urbanizagdo que intersecciona pobreza, proprietarios fundidrios e
empreendedores inescrupulosos, o Estado tem sido cada vez mais demandado a fim de
viabilizar condi¢do de vida digna a populagdo residente nessas areas irregularmente
parceladas a fim de assegurar que o direito a cidade seja minimamente alcancado. Diante de
inimeras acdes que tramitam no Poder Judicidrio sobre o tema, em 2019 o STJ firmou
entendimento que a faculdade conferida aos municipios de regularizar loteamentos nao
autorizados ou executados sem observancia das determinag¢des do ato administrativo da
licenga, conforme previsto no art. 40 da Lei de Parcelamento do Solo Urbano, deveria ser
interpretado  como um poder-dever, em harmonia com a incumbéncia conferida a
Administragdo Publica Municipal de garantir os padrdes de desenvolvimento urbano e
resguardar a defesa dos direitos dos adquirentes de lotes. O entendimento do STJ na dire¢do
da responsabilizacdo dos municipios pela omissao ou ineficiéncia no exercicio de fiscalizar o
parcelamento indisciplinado do solo, que resulta em uma série de prejuizos a execucdo da
politica urbana, amolda-se a interpretagdo sistematica da Lei n. 6.766/79 no contexto da
ordem constitucional vigente e das diretrizes estabelecidas pelo Estatuto da Cidade.

Nessa linha, convém recordar que a competéncia constitucional em promover a
politica urbana e implementar a urbanizag¢do, seja a primaria, correspondente as obras e
servigos de infraestrutura basica (arruamento, saneamento, iluminacdo publica, captacio,
tratamento e distribuicdo de agua etc.), ou a secunddria, referente as obras e servicos
institucionais, sociais e recreativos (escolas, pracas, centros sociais e culturas, areas verdes,
parques etc.), ficou a cargo dos Municipios, pois estdo incluidas entre os assuntos de interesse
local (DA SILVA, 2012).

A responsabilizagdo do municipio pela oferta de equipamentos e servigos a populagao
assentada nos loteamentos irregulares ou clandestinos, instalados a mercé da supervisao
estatal, corresponde a uma leitura condizente com o atual momento em que se espera do
Poder Publico protagonismo na concretizagdo do efetivo direito a cidade e a moradia digna.

Corroboram para exemplificar tal anseio o interesse constitucional em favor do pleno
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desenvolvimento da fungdo social da cidade e da garantia do bem estar de seus habitantes!®®,
além das normas de ordem publica que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranca, do bem estar dos cidaddos e do equilibrio ambiental'?’.

Ademais, como bem destacou José¢ Afonso da Silva (2012), ¢ preciso considerar que a
atividade urbanistica ¢ funcdo do Poder Publico e de incumbéncia dos municipios. Disso
resulta que a atividade de parcelamento engendrada por particulares consiste efetivamente no
exercicio da fungdo publica pelo agente privado. Por essa ligacdo umbilical, ndo hd como ser
afastada a responsabilidade do Estado em responder pela fungao publica que foi executada de
forma ineficiente pelo particular e que tenha causado prejuizos a terceiros. Evidentemente que
para ser considerada regular, a atividade urbanistica realizada por particulares depende de
prévia autorizagio municipal. E na sua falta, porém, que se permite discutir a efetiva
responsabilidade do Poder Publico por omissdo diante da ineficiéncia dos 6rgdos de controle
em atuar preventivamente no sentido de coibir ou retardar o crescimento urbano desordenado.

Nesse sentido, se louvavel o posicionamento do STJ no sentido de tornar compulsoéria
a regulariza¢do dos loteamentos ilegais pelos municipios, cabe analisar os reflexos desse
entendimento no seguinte sentido: a) qual a natureza e o alcance juridico da responsabilidade
dada pelo STJ aos municipios? b) a responsabilidade da Administragdo Publica Municipal
pode ser tomada como equivalente nas situagdes em que pese, de um lado, o conhecimento do
Poder Publico da irregularidade do loteamento decorrente da prévia recusa administrativa do
pedido e, de outro, na hipdtese em que a municipalidade sequer teve noticia do loteamento,
instituido as escondidas? c¢) o dever-poder de regularizagdo e de disponibilizacdo de
infraestrutura minima se estende aos loteamentos irregulares e clandestinos ainda que
assentados sobre areas vedadas ao parcelamento e a ocupagdo com fins residenciais (areas
rurais, areas de protecdo permanente, areas de risco geoldgico etc.)?

As respostas a tais questdes sdo importantes na perspectiva de delimitar o poder-dever
dos municipios na regularizagdo dos loteamentos ilegais tendo em vista a magnitude do
problema e a fragilidade governamental em lidar com ele. Vale destacar que de acordo com o
IBGE (2017), 60% dos municipios brasileiros apresentavam loteamentos irregulares e
clandestinos em 2017, e 40% ndo contavam com Conselho Municipal de Habitagdo (CMH).

Adiciona-se a esse quadro o fato de que 48,5% das prefeituras ndo possuiam plano diretor

108 Art. 182 da CF de 1988.
109 Art. 1°, paragrafo tnico, da Lein. 10.251/01.
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aprovado em 2018 (IBGE, 2018)'"°. E preciso considerar ainda, diante desse cenario, a
limitagdo or¢amentaria dos municipios, que implica certamente na redugdo da capacidade
fiscalizatéria e no exercicio do poder de policia, motivo pelo qual ndo ¢ incomum que a
Administragdo Publica s6 venha a ter conhecimento do parcelamento irregular ou clandestino
quando a aglomeragao residencial ja esta adiantada ou consolidada.

Diante tais circunstancias, a regularizagdo do loteamento ¢ quase sempre paliativa,
pois a depender da dimensdo do empreendimento e do nimero de pessoas assentadas, nao €
mais possivel atuar a fim de amenizar os prejuizos urbanisticos decorrentes da ocupagao.
Entre esses prejuizos estdo as desconformidades em relagdo ao tamanho dos lotes, o
desalinhamento de recuos para passeios e calgcadas, a desarticulagdo entre vias principais e
adjacentes, a desarmonia topografica do assentamento, a ndo previsdo de areas verdes e de
uso comum etc. Nao ¢ possivel deixar de lembrar também que em um pais em que o Poder
Publico deixa, por vezes, de servir ao interesse publico e se entrelaca ao interesse dos agentes
privados, ndo ¢ improvavel a omissdao do Estado com vistas a viabilizar loteamentos
executados em desobediéncia as normas legais para, no momento seguinte, regulariza-los.
Afinal, salvo as invasdes orquestradas, aglomeragdes residenciais ndo surgem do dia para a
noite, nio parecendo razoavel que municipios pequenos!!!, pouco populosos, tenham
dificuldades em ter ciéncia de loteamentos erigidos sem aprovagao.

Nesse conddo, a responsabilizacdo do municipio pela regularizacdo dos parcelamentos
realizados as margens da lei parece medida prudente, considerando, de um lado, o déficit
habitacional e a dificuldade econdmica da maior parte da populagdo brasileira, e, de outra
maneira, pela importancia da presenca do Estado na garantia do direito social a moradia e a
promocdo da politica urbana. Cumpre-se, assim, como bem esclareceu 0 MPSC no seu Guia
de Parcelamento do Solo, a tarefa que coube aos municipios, observadas as diretrizes gerais
pelo Estatuto da Cidade, de realizar a politica de desenvolvimento urbano, promovendo o seu
adequado ordenamento territorial mediante o planejamento e controle do uso, do

parcelamento e da ocupagdo do solo urbano.

119 Embora deva-se ponderar que segundo o art. 41, I, da Lei n. 10.257/01, esse instrumento de planejamento
urbano € obrigatorio apenas para municipios acima de 20.000 habitantes.

" N3o ha consenso na literatura sobre os patamares populacionais para classificar os municipios brasileiros em
pequenos, médios e grandes. Sposito (2006) os classifica do seguinte modo: municipios pequenos: com até
50.000 habitantes, médios: de 50.000 a 500.000 habitantes, grandes: acima de 500.000 habitantes. Segundo
esse critério, 2.796 dos 4.905 municipios pequenos, de até 50.000 habitantes, ou seja, 57% deles, possuiam em
2017 loteamentos irregulares e/ou clandestinos. Constatagdo relevante sobre o tema, ¢ o fato de que esses
municipios concentravam, em 2017, 82,8% do total de loteamentos irregulares e/ou clandestinos no pais.
(IBGE, 2017).
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3.1. Regularizacido de loteamentos irregulares ou clandestinos pelo poder executivo
municipal: a tese fixada pelo STJ a partir do leading case Loteamento “Porto do
Gringo”

2

A Lei de Parcelamento do Solo Urbano'!? é reconhecida como precursora da

legislagdo urbanistica no Brasil. Nascida em um contexto de acentuada concentragdo

urbana'!3

, a lei buscou disciplinar as formas de uso e ocupagdo do solo em um cenario de
explosao do déficit de moradias e anteviu a importancia da iniciativa estatal diante a
proliferacdo de loteamentos irregulares e clandestinos. Nesse sentido, definiu as diferentes
modalidades de parcelamento, tratou dos requisitos de sua implantagdo e esteve baseada na
ideia de que “o parcelamento ¢ sempre uma atividade publica, mesmo quando executada pela
iniciativa privada, dai a exigéncia da chancela do Poder Publico e o estabelecimento de
requisitos materiais ¢ formais em lei.” (FARIAS, 2019, n.p.).

Por ter abragado a questao urbanistica como de ordem publica e de interesse social, a
Lei de Parcelamento do Solo Urbano ndo teve dificuldades em ser recepcionada pelo
ordenamento juridico patrio, sendo muitas das suas inovagdes legislativas recepcionadas e
ampliadas pela Constituigdo de 1988. Atualmente, junto com o Estatuto da Cidade, o Estatuto
da Metropole, a Lei de Mobilidade Urbana e a Lei de Regularizacdo Fundiaria, a Lei de
Parcelamento do Solo Urbano ¢ um dos principais instrumentos do Direito Urbanistico
nacional. (FARIAS, op.cit.). Recentemente, adequando-se ao espirito da Constituicdo de
1988, o STJ fixou uma nova exegese a Lei de Parcelamento do Solo Urbano, especialmente
no teor de seu art. 40, que na redacao original previu a regularizagdo de loteamentos sem a

chancela administrava e registraria apenas como uma faculdade do Poder Publico:

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

Segundo a letra da lei, a regularizagdo de loteamento nao autorizados ou executados
sem a observacdo dos requisitos administrativos ¢ ato discricionario, podendo a

municipalidade sub-rogar-se ao loteador apenas quando o responsavel pelo empreendimento

12 Lein. 6.766/79
13 De acordo com Santos (1999), a populagio urbana que representava 56,4% da populacio brasileira em 1970,
passou a 66% em 1980.
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deixa de atender a notificagdo para a execucdo de obras e o cumprimento das exigéncias
legais para sua formalizagdo. Para tanto, observou Barroso (1993, p. 58), desde a vigéncia do
Decreto-Lei n. 271/67, que estatuiu regras atinentes aos loteamentos urbanos, “determinou-se
aplicar aos loteamentos a Lei n. 4.591/64, equiparando o loteador ao incorporador, os
compradores de lotes aos conddminos e as obras de infraestrutura dos loteamentos a
constru¢do de edificios sob fei¢ao condominial”. Assim, conforme Aratjo (2013, p. 85), a
responsabilidade pela regularizagdo prevista na Lei de Parcelamento do Solo Urbano ¢ “total e
exclusivamente do loteador, de tal sorte que a Administragdo Publica ndo concorre com o
encargo, seja de forma solidaria ou mesmo subsidiaria em relacao aquele”.

Para o STJ, entretanto, a regularizagdo do loteamento irregular ou clandestino ndo
trata de uma faculdade, mas de um dever do Poder Publico sob o critério da conveniéncia e da
oportunidade. Desse modo, o art. 40 da lei de parcelamento deve ser interpretado de forma
sistematica a luz do direito social & moradia e da responsabilidade conferida aos municipios
de promogao da Politica Urbana consagrado pela Constituicdo Federal, a qual os incumbiu de
planejar e fiscalizar o uso e ocupacdo do solo urbano. Logo, ¢ de responsabilidade da
Administragdo Municipal a regularizacdo de loteamento quando omisso na tarefa de
fiscalizar, pois “t€ém obrigacdo prdopria e autonomia quanto a implementagdo de politicas
publicas que tém por fim o saneamento bésico e a infraestrutura urbana (artigos 23, IX, 30,
VIII, e 182, da Constitui¢do Federal; e art. 2° da Lei n. 10.257/01)''*’. Ademais, “no ambito
infraconstitucional, a atuacdo do governo local deve buscar garantir o "direito a cidades
sustentaveis" e evitar o parcelamento do solo inadequado em relagdo a infraestrutura urbana,
segundo determina o art. 2°, I e VI, "c", do Estatuto da Cidade''>”.

Tal entendimento, fixado em 2019 pela Corte, ocorreu apos superada a divergéncia
entre as duas turmas de Direito Piblico do STJ sobre a hermenéutica mais apropriada para
apreensao da questdo. Naquele momento, enquanto a Primeira Turma vinha fazendo uma
intepretacdo sistematica do art. 40 da lei de parcelamento, a Segunda Turma revisou seu
entendimento em relagdo a responsabilidade do Municipio em regularizar loteamentos
irregulares e clandestinos, passando a adotar posicionamento mais restritivo. O teor da

divergéncia entre as turmas pode ser mais bem compreendido pelas palavras do Ministro-

114 REsp 1.394.701/AC, Rel. Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma, julgado em 17/9/2015.
115 REsp 1.164.893/SE, Rel. Ministro Herman Benjamin, Primeira Se¢do, julgado em 23/11/2016, DlJe
01/07/2019
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Relator Humberto Martins no julgamento dos embargos de declaragio do AgRg no REsp.

1.459.774/RSM:

ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO. LOTEAMENTO.
OBRAS DE INFRAESTRUTURA. EXEGESE DO ART. 40 DA LEI N. 6.766/79.
DISCRICIONARIEDADE = ADMINISTRATIVA. RECURSO  ESPECIAL
PROVIDO.

A questio vinha sendo dirimida neste Tribunal no sentido de que a
determinacio contida no art. 40 da Lei 6.766/99 envolvia um dever-poder do
municipio, porquanto, consoante dispée o art. 30, VIII, da Constituicio da
Republica, compete-lhe "promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacao
do solo urbano". Dessa forma, nido se eximia a municipalidade de tal
responsabilidade, por se tratar da pratica de atuag@o de natureza vinculada.

Ocorre que a Segunda Turma, em discussdo mais recente, chegou a conclusio
de que a norma transcrita concede ao municipio o direito e nio a obrigacao de
realizacdo de obras de infraestruturas em loteamento, 0 que revela uma
faculdade do ente federativo, sob o critério de conveniéncia e oportunidade.
(grifamos.)

O entendimento mais restritivo dado pela Segunda Turma, refletido no julgamento

dos embargos de declaragdo do AgRg no REsp. 1.459.774/RS, sucedaneo do AgRg no Resp.

1.310.642/RS, destoava, contudo, dos posicionamentos mais antigos da Turma na dire¢do de

que a regulariza¢do de loteamentos irregulares e clandestinos pela Administragdo Municipal

tem natureza vinculativa e ndo discricionaria:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
LOTEAMENTO PARA FINS SOCIAIS IRREGULAR. RESPONSABILIDADE
DO MUNICIPIO. PODER-DEVER. ART. 40 DA LEI N. 6.766/79.
LEGITIMIDADE PASSIVA DO MUNICIPIO.!"

1. As exigéncias contidas no art. 40 da Lei n. 6. 766/99 encerram um dever da
municipalidade de, mesmo que para fins sociais, regularizar loteamento urbano,
visto que, nos termos do art. 30, VIII, da Constituigdo Federal, compete-lhe
promover o adequado ordenamento territorial mediante planejamento, controle do
uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano. 2. Recurso especial
parcialmente conhecido e ndo-provido. (grifamos.)

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. LOTEAMENTO IRREGULAR.
DANO AMBIENTAL. RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO. ART. 40 DA
LEIN. 6.766/79. PODER-DEVER. PRECEDENTES''3,

1. O art. 40 da Lei 6.766/79, ao estabelecer que o municipio ""podera regularizar
loteamento ou desmembramento nio autorizado ou executado sem observincia

116 EDcl do AgRg no REsp 1.459.774/RS. Rel. Ministro Humberto Martins, julgado em 03/11/2015, DJE

16/11/2015.

7 REsp 131.697/SP, Rel. Ministro Jodo Otavio de Noronha, julgado em 7/4/2005.
'8 REsp 1.113.789/SP, Rel. Ministro Castro Meira, julgado em 16/6/2009, DJE 29/06/2009.
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das determinacoes do ato administrativo de licenca", fixa, na verdade, um
poder-dever, ou seja, um atuar vinculado da municipalidade. Precedentes.

2. Consoante dispde o art. 30, VIII, da Constitui¢do da Reptiblica, compete ao
municipio "promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano".

3. Para evitar lesdo aos padrdes de desenvolvimento urbano, 0 Municipio niao pode
eximir-se do dever de regularizar loteamentos irregulares, se os loteadores e
responsaveis, devidamente notificados, deixam de proceder com as obras e
melhoramentos indicados pelo ente publico.

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

5. No caso, se o municipio de Sao Paulo, mesmo ap6s a aplicagdo da multa ¢ o
embargo da obra, ndo avocou para si a responsabilidade pela regularizagdo do
loteamento as expensas do loteador, ¢ dessa omissdo resultou um dano ambiental,
deve ser responsabilizado, conjuntamente com o loteador, pelos prejuizos dai
advindos, podendo aciona-lo regressivamente. (grifamos.)

Dado o reposicionamento da Segunda Turma e a divergéncia com a Primeira, no
julgamento do REsp. 1.164.893/SE, sob relatoria do Ministro Herman Benjamin, o relator
destacou o desencontro de precedentes e, em decorréncia disso, a circunstancia favoravel para
uniformizacao do entendimento do tema pelo Tribunal. Nas palavras do Ministro: “parece-me
estar claro que ndo se pode falar em posicionamento firme nas duas Turmas de Direito
Publico do STJ. Assim, o julgamento deste feito afetado a Primeira Secdo mostra-se a
oportunidade da questdo ser dirimida de vez!!®”.

No caso concreto, a Primeira Se¢do apreciou parcelamento clandestino do solo no
Municipio de Aracaju, Estado do Sergipe, em que um loteador passou a firmar compromissos
de compra e venda de lotes sem a devida regularizagdo administrativa do loteamento. Apos
infrutiferas tentativas para que o particular providenciasse a regularizacao do parcelamento, o
Ministério Publico estadual ajuizou acdo para que a obrigagdo de fazer fosse imposta ao
loteador, a Empresa Municipal de Obras e Urbanizacdo e ao Municipio de Aracaju. Da

medida resultou sentenga condenatoria aos réus nos seguintes termos:

ADMINISTRATIVO. LOTEAMENTO. REGULARIZACAO. ART. 40 DA LEI
LEHMANN (LEI 6.766/79). ESTATUTO DA CIDADE. DEVER MUNICIPAL.
LIMITACAO AS OBRAS ESSENCIALIS.

1° - O réu (...) a obrigagdo de fazer, para promover a aprovagdo do projeto de
loteamento Porto Gringo perante o Municipio de Aracaju, para tanto devera

119 REsp. 1.164.893/SE, Rel. Ministro Herman Benjamin, Primeira Sessdo, por unanimidade, julgado em
23/11/2016, DJE, 01/07/2019, p.12.
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proceder conforme as exigéncias da legislagdo municipal e federal pertinente ao
caso, isso no prazo de 120 (cento e vinte) dias;

2° - O réu (...) em obrigagdo de fazer no prazo de 60 (sessenta) dias, apds a
aprovagao do projeto, promover o registro do loteamento; bem como apds promover
o0 registro no cartdrio imobiliario e consequente regularizacdo junto ao DSPU. Apos,
promover o registro dos lotes no cartorio imobiliario em nome dos adquirentes;

3° - O Municipio, a EMURB e o réu (...) em obrigagdo de fazer no prazo de 6 (seis)
meses, a executar todas as obras de infraestrutura necessarias a urbanizagao total do
loteamento Porto Gringo, sob pena de apds este prazo pagar indenizagdo no valor
correspondente ao valor das obras a serem realizadas, as quais deverdo ser auferidas
mediante avaliacdo a ser requisitada ao CREA/SE;

4°- O Municipio, a EMURB e o réu (...), a indenizagdo a titulo de danos morais no
valor das obras de infraestrutura e¢ servigos de equipamentos urbanos a serem
fixados em liquidagdo.'?°

Interposta apelagdo pela Municipalidade, o Tribunal de Justica do Estado de
Sergipe manteve a condenagdo do juizo de primeiro grau, responsabilizando o loteador por
firmar contratos particulares de compromisso de compra e venda de lotes em desacordo com
as exigeéncias legais; o Municipio de Aracaju por ndo ter fiscalizado e cobrado a regularizagdo
do loteamento, ¢ a Empresa Municipal de Urbanizagdo pela inexecucdo das obras necessarias
a implantacdo do loteamento. Inconformado com a decisdo do Tribunal estadual, o Municipio
recorreu ao STJ alegando, “que o art. 40 da lei 6.766/79 estabelece faculdade do Poder
Publico, que somente se daria em excepcionalissimas hipoteses, eleitas pelo Poder Publico
dentre suas vérias prioridades na implementacio das politicas publicas'?!”.

No julgamento do Recurso Especial, o Ministro Herman Benjamin recuperou
precedentes mais antigos da Segunda Turma orientados no sentido de que o art. 40 da Lei n.
6.766/79 deveria ser interpretado como um dever-poder do Municipio em regularizar
loteamentos nao autorizados ou executados sem observancia das determinac¢des do ato
administrativo da licenca, tratando-se, portanto, de ato vinculado da municipalidade.
Esclareceu que a mudancga de posicdo da Turma, anotada na ementa dos embargos do AgRg
no REsp. 1.459.774/RS, e do REsp 859.905/RS, no sentido de ser a responsabilidade de
regularizacdo de loteamento pelo Municipio ato discriciondrio, talvez nao refletisse o
pensamento do colegiado. Recordou que aquela decisdo formou maioria apenas no sentido de
ndo reconhecer do respectivo recurso € ndo de mérito. Por consequéncia, permaneceria o

entendimento na dire¢do de exigir do loteador a regularizagao do loteamento, reconhecendo a

120 REsp. 1.164.893/SE, Rel. Ministro Herman Benjamin, Primeira Sessdo, por unanimidade, julgado em
23/11/2016, DJE, 01/07/2019, p.3.

121 REsp. 1.164.893/SE, Rel. Ministro Herman Benjamin, Primeira Sessdo, por unanimidade, julgado em
23/11/2016, DJE, 01/07/2019, p.4.
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obrigacdo da municipalidade em fazé-la na ineficacia da execugdo em relagdo ao
empreendedor. Admitiu, porém, que considerando a controvérsia dos precedentes recentes da
Turma, ndo era possivel dizer que existisse entendimento pacificado.

Quanto a Primeira Turma, o Ministro ressaltou que o entendimento vinha até entdo
sendo o mesmo seguido pela Segunda Turma, a de responsabilizacdo subsidiaria do
Municipio pelas obras de infraestrutura quando impossivel exigir seu cumprimento pelo
loteador. Nessa direcdo, a iniciativa de regularizagdo ndo comportava mera
discricionariedade, mas dever: “ndo se pode negar a existéncia de responsabilidade do
municipio quanto a implementagdo da infraestrutura necessaria a regularizacdo do loteamento
quando ¢é omisso no dever de fiscalizar o loteador inadimplente.”!??

A responsabilidade subsidiaria da Administragao decorre do fato de que a Lei n.
6.766/79 nao previu a solidariedade entre o loteador ¢ a municipalidade, incumbindo o
loteador pela implementacdo das condigdes necessarias a regulamentacdo do
empreendimento, facultando a municipalidade realizar apenas o que for necessario a
regularizacdo na hipdtese de omissdao do particular, ressarcindo-se com os recursos advindos

da venda dos lotes'?

. Nesses termos, a responsabilizacdo do Municipio poderia ocorrer em
razao de duas situacdes distintas: pela sub-rogacdo da Administragdo Publica em detrimento
do loteador no cumprimento das providéncias para regularizacdo do loteamento, com
posterior ressarcimento dos custos para efetivacdo das medidas, ou pela regularizagdo do
loteamento em decorréncia do dever do Poder Publico em evitar lesdo aos moradores na

ocasido em que municipalidade foi omissa € ndo impedir que o loteamento fosse efetivado

sem a observancia das normas legais:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA.
PARCELAMENTO DO SOLO URBANO. REGULARIZACAO DE
LOTEAMENTO PRIVADO. RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA DO
MUNICIPIO. ART. 40 DA LEI N. 6.766/1979. PROCEDIMENTO
FACULTATIVO'?,

Oportuno esclarecer que ha duas situagdes distintas:

Na primeira, ha a possibilidade de a administracdo municipal agir enquanto ¢
possivel cobrar do empreendedor-loteador o cumprimento de suas obrigagdes. E
faculdade sua utilizar recursos publicos para tomar as providéncias pendentes de
competéncia do loteador, ressarcindo-se do custo.

122 REsp. 1.164.893/SE, Rel. Ministro Herman Benjamin, Primeira Sessdo, por unanimidade, julgado em
23/11/2016, DJE, 01/07/2019, pp. 10-11.

123 Medidas previstas nos art. 38 € 40 da Lei n. 6.766/79.

124 REsp 1.394.701/AC. Rel. Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma, julgado em 17/09/2015, DJe
28/09/2015.
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Na segunda, ndo mais ¢é possivel exigir o cumprimento das obrigacdes pelo loteador,
a municipalidade ¢ omissa e o loteamento comeca a se efetivar sem a observancia
das normas legais, com violagdo do direito a infraestrutura urbana e lesdo aos
moradores. Nessa hipétese, o Poder Publico Municipal ¢ responsavel pela
regularizacdo lato sensu do loteamento, porquanto seu dever.

Com base no levantamento de tais precedentes e recuperando o voto-vista que proferiu
no julgamento do REsp. 859.905/RS, o Ministro Herman Benjamin propds a fixa¢do da
seguinte tese a fim de uniformizar o entendimento da Sec¢ao sobre o tema:

Existe o poder-dever do Municipio, mas a sua atuagdo deve ser restringir as obras
essenciais a serem implantadas, em conformidade com a legislagdo urbanistica local
(art. 40, § 5°, da Lei 6.799/79), em especial a infraestrutura essencial necessaria para
inser¢do na malha urbana, como ruas, esgoto, energia ¢ iluminagdo publica, de modo
a atender aos moradores ja instalados, sem prejuizo do também dever-poder da

Administragdo de cobrar dos responsaveis os custos em que incorrer na sua atuagao
saneadora.'?

A luz desse entendimento, no julgamento do REsp. 1.164.893/SE a Primeira Secdo
restringiu a obrigagdo do Municipio na execugdo das obras de infraestrutura as essenciais,
conforme a legislacdo urbanistica local, limitada a atender os moradores ja assentados e nao

as parcelas do loteamento irregular desocupadas.

3.1.1. A tese fixada pela Primeira Se¢cdo do STJ a respeito do Poder-Dever do Municipio

em regularizar loteamentos irregulares ou clandestinos

O Informativo de Jurisprudéncia 651 do STJ, publicado em agosto de 2019, trouxe a
ementa e o comentario da tese proposta pelo Ministro Herman Benjamin no julgamento do
REsp. 1.164.893/SE acerca do 6nus dos municipios quanto a regularizagdo dos loteamentos
irregulares ou clandestinos:

Existe o poder-dever do Municipio de regularizar loteamentos clandestinos ou
irregulares restrito as obras essenciais a serem implantadas em conformidade com a

legislag@o urbanistica local, sem prejuizo do também poder-dever da Administragdo
de cobrar dos responsaveis os custos em que incorrer a sua atuagdo saneadora.

Do entendimento fixado extrai-se que o encargo da Administragdo Municipal em
promover a ocupacdo ordenada do solo urbano ¢ inafastdvel. Para tanto, cabe ao Municipio

efetivar as obras necessarias e dispor dos servigos essenciais a fim de garantir o bem-estar dos

125 op. cit., pp. 18-19.
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moradores, inclusive nos loteamentos incompletos, nos termos do plano diretor e da
legislacdo urbanistica. As obras de infraestrutura deverdo priorizar, por sua vez, O
atendimento dos mais carentes. Além disso, a atuagdo governamental deve garantir o “direito
a cidades sustentdveis”, conforme preconiza o Estatuto da Cidade. Para tanto, compete ao
governo local evitar o parcelamento inadequado do solo e regularizar os loteamentos
irregulares ou clandestinos, observando os mandamentos legais. Nesse sentido, a atuacao da
Administragdo Municipal deve se restringir ao legalmente permitido, sendo inviavel que se
imponha ao Poder Publico adogao de medidas que colidam com o exigido pelas suas proprias
leis. Segundo o STJ, ndo ¢é possivel, por exemplo, exigir do municipio a regularizagdo de
loteamentos que estejam estabelecidos em areas de risco. Na mesma esteira, ndo compete ao
Poder Judiciario determinar a regularizacdo de loteamentos clandestinos em &reas que
oferecam perigo imediato aos moradores assentados ou estejam instalados fora dos limites da
area de expansdo urbana, vedacdo dada pela propria Lei n. 6.766/79. Nessas circunstancias, a
intervengdo judicial deve restringir-se a exigir do governo local a remog¢do da populacao
instalada nas areas insalubres, improprias ou indspitas, assegurando habitacao digna e segura.
No que diz respeito aos loteamentos irregulares, a obrigacdo de regularizacdo pelo
Poder Publico deve estar voltada a execugdo de obras de infraestrutura, de modo a adequar
sua insercao na malha urbana e atender aos moradores assentados. Nao se exige, porém, que a
infraestrutura executada ultrapasse o disponivel aos demais municipes. Logo, “descabe impor
ao Municipio o asfaltamento de um condominio de veraneio ou de classe média, se as ruas da
cidade, que servem diariamente os moradores permanentes ou 0os em pobreza extrema, nao
possuem esse melhoramento” (STJ, 2019, p.7). Da mesma maneira, ndo cabe obrigar o Poder
Publico implantar ruas e calgadas em condominios de luxo ao passo que a populagdo mais
vulneravel sequer tenha acesso a iluminacdo publica ou esgotamento sanitario. Apesar disso, €
dever da Administracdo o poder-dever de cobrar dos loteadores os custos da atuagdo
saneadora pelas benfeitos feitas. Ademais, segundo a tese, o juiz dos fatos deverd apurar a
responsabilidade estatal, atentar-se para os conflitos e eleger as prioridades urbanistico-

ambientais a serem implantadas.



65

3.2. Parcelamento irregular do solo urbano, responsabilidade civil do Estado e seus

desdobramentos

E certo que o ordenamento juridico brasileiro incorporou a teoria do risco
administrativo como fundamento para responsabilizagdo do Estado pelos danos que seus
agentes causarem a terceiros. Sob a perspectiva da natureza objetiva do risco administrativo,
depreende-se que o Estado responde pelos danos decorrentes de sua atividade,
independentemente da demonstracao da culpa pelo terceiro prejudicado, nos limites das
excludentes causais do dever de indenizar. (DI PIETRO 2017; CAVALIERI FILHO, 2014,
CRISTOVAM, 2018). A responsabiliza¢do do Estado na reparacdo dos danos suportados por
terceiros estd constitucionalmente prevista no paragrafo 6° do art. 37, o qual garante ainda o
direito de regresso do Poder Publico contra o responsavel, desde que caracterizado dolo ou
culpa'?.

E controversa, porém, a aplicagdo do dispositivo de maneira indistinta as condutas
comissivas e omissivas praticadas pelo Estado. Na doutrina, ¢ majoritario o entendimento da
aplicagdo da previsdo constitucional as condutas comissivas, de responsabilidade objetiva.
Menos frequente, por outro lado, € o posicionamento em relagdo as condutas omissivas. Sobre
essas Uultimas, “grande parte da doutrina defende que o Estado somente responde
subjetivamente com base na culpa do servi¢o (culpa administrativa) a partir da comprovacao
do mau funcionamento, ndo funcionamento ou funcionamento tardio” (CRISTOVAM, 2018,
p. 203). Entretanto, ocorre que na maior parte das vezes loteamentos irregulares e
clandestinos se estabelecem justamente pelo comportamento omissivo do Estado em conter o
parcelamento ndo planejado. Tal comportamento resulta em uma série de prejuizos
urbanisticos e ambientais a cidade ocasionados pela incapacidade do Poder Publico em
exercer seu poder de policia, nascendo dai a obriga¢do da Administracdo Publica em reparar
os danos advindos dos loteamentos executados em desacordo com as exigéncias legais.

Sobre o tema, a jurisprudéncia tem sido firme em considerar que diante da conduta
omissiva cabe ao Estado adotar medidas compensatorias em relagdo aos adquirentes de lotes e
a coletividade. A responsabilidade civil do Estado por omissdo ocorre, em regra, quando o

ente publico deixa de cumprir com seu dever de oficio. Nas palavras de Bandeira de Mello

126 Art. 37, §6°: As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.
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(2015) e Carvalho Filho (2014), quando o Estado tem o dever de fazer e ndo o faz; quando se
omite no dever legal de impedir a ocorréncia do dano. Cavalieri Filho (2014) diferencia as
condutas omissivas em especificas e genéricas. Para o autor, especifica ¢ omissao que
pressupde um dever especial de agir do Estado que na sua auséncia ¢ causa direta e imediata
de ndo impedimento do dano. A omissdo genérica, por sua vez, ¢ a condi¢do contraria, aquela
em que nao se pode exigir comportamento determinado do Estado a fim de evitar o resultado.
Assim, o Estado responderia objetivamente pela omissao especifica e de maneira subjetiva na
hipotese de omissdo genérica, pois “¢é necessario distinguir entre estar o Estado obrigado a
praticar uma agdo, em razao de especifico dever de agir, ou ter apenas o dever de evitar o
resultado.” (CAVALIERI FILHO, 2014, p. 299).

Nesse liame, poder-se-ia distinguir a responsabilidade civil do Estado pelo
parcelamento indevido do solo urbano sob dois angulos: a decorrente dos loteamentos
irregulares, aprovados pelo municipio, mas executados inadequadamente, ¢ a incidente sobre
os loteamentos clandestinos, ndo aprovados pelo Poder Publico. Em relagdo aos primeiros,
tratar-se-ia de responsabilidade por omissdo especifica, haja vista que a Administracao
Municipal por ter tomado conhecimento do projeto de loteamento deve responder por deixar
de supervisionar e fiscalizar a execucdo do empreendimento. Quanto aos loteamentos
clandestinos a omissao do ente publico parece ser genérica, pois supostamente desconhecido
pela municipalidade ndo pressupde conduta determinada a fim de conter ou antever os
resultados do parcelamento. Nesse cenario, a responsabilizacio do Estado apenas se
processaria, a rigor, pela demonstragdo de dolo ou culpa administrativa.

Todavia, em sendo os danos urbanistico e ambiental indivisiveis, o regime de
responsabilidade civil aplicado € o de natureza objetiva, pois de acordo com Araujo (2013) tal
indivisibilidade atrai o tratamento peculiar dado pelo ordenamento juridico a prote¢do do
meio ambiente. Segundo o autor, este tem sido o tratamento dado pelo STJ ao tema com base
na norma constitucional'”’, na cldusula de abertura da responsabilidade civil trazida pelo
Codigo Civil de 2002'?®) na Politica Nacional do Meio Ambiente!?’, e nas disposi¢des
previstas na Lei n. 6.766/79. Nesse sentido, a diferenciacdo ente omissdo genérica e especifica
em se tratando de dano urbanistico-ambiental ¢ pouco relevante na medida em que o Estado

responde pela sua conduta omissiva apesar da culpa, “bastando a relagdo de causa e efeito

127 Art. 225, caput e §3°, da CRFB/8S.
128 Art. 927, paragrafo tnico, do Codigo Civil.
129 Art. 14, §1°, da Lei n. 6938/81.
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entre a acdo ou omissdo e¢ o dano, independentemente da espécie de ilegalidade do
parcelamento do solo clandestino ou irregular.” (ARAUJO, 2013, p. 82).

A conduta omissiva do Estado, que se materializa na proliferagdo dos loteamentos
ilegais, esta relacionada a problemas estruturais como a degradacao do controle urbanistico e
a incapacidade do Poder Publico em legitimar os processos de regulagcdo e licenciamento.
Para Cardoso (2014), a degradacdo do controle urbanistico é ocasionada por fatores como o
subdimensionamento dos instrumentos de apoio e quadro técnico reduzido das prefeituras,
combinado com a falta de programa de formagdo, infraestrutura e conhecimento sobre as
técnicas mais modernas de gerenciamento de equipes.

Aliado a esse cenario de penuria esta a fragmentacgdo institucional, que ndo impde
obstaculo ao registro e a regularizacdo fiscal de imoveis ainda que ndo tenham passado por
processo de regulariza¢do urbanistica. Diante dessa incapacidade do Estado em legitimar a
regulacdo do solo, o desconhecimento da lei ou seu descumprimento em massa resulta na
escolha pela legalizagdo posterior, pois “é mais facil regularizar depois de pronto do que
aprovar antes de fazer”. (CARDOSO, 2014, p. 13).

Assim, loteamentos irregulares e clandestinos surgem atrelados a conduta ora
conivente, ora comissiva do Poder Publico. Nesse ultimo caso, pelo comportamento em nao
somente deixar de executar o controle urbanistico, mas, por contribuir para que o
parcelamento irregular seja efetivado. Para tanto, na esfera da Administracdo Publica
Municipal, onde geralmente impera a intersec¢do entre o poder politico e economico local,
ndo se descarta que etapas administrativas sejam suprimidas e a aprovacdo de projetos de
loteamento facilitadas, ainda que ausentes as exigéncias legais, salvaguardados pela retorica
do interesse publico. Nos municipios, sobretudo nos pequenos, onde o poder politico,
econdmico e o capital fundidrio andam de maos dadas e concentram a maior parte dos
loteamentos irregulares e clandestinos'*°, ndo ¢ dificil perceber a operacionalizagio dessas
facilidades, constatadas pela substituicdo de decisdes técnicas pelos interesses privados € a
concessao de licengas, alvards e autorizacdo de parcelamento do solo ainda que ausentes o
preenchimento dos requisitos para sua expedi¢do. Apesar das dificuldades em se constituir
provas que demonstrem o favorecimento da Administracdo Plblica a requerentes especificos,

medidas como expansdo imotivada do perimetro urbano, aberturas e melhorias de vias,

130 No Brasil, de acordo com dados da tltima Pesquisa Nacional de Informagdes Municipais, dos 3.374
loteamentos irregulares e/ou clandestinos, 2.796 (82,8%) estavam localizados em municipios de até 50.000
habitantes, 537 (16%) em municipios de até 50.001 a 500.000 habitantes, e apenas 41 (1,2%) em municipios
acima de 500.001 habitantes.
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abreviacdo de etapas na apreciagdo de projetos de loteamento e o emprego de maquinarios e
forca de trabalho custeados com recursos publicos na realizagdo de benfeitorias em
propriedades particulares, sdo indicios do desvio de poder do agente publico em favor de
loteadores privados. Infelizmente, muitas das acdes do Poder Publico em favor do
parcelamento ilegal do solo sdo tomadas como “parte do jogo”, pois ndo somente garantem
apoio politico, como suprem a caréncia habitacional urbana que o proprio Estado nao € capaz
de resolver. Dessa maneira, “a irregularidade, mais que um problema, ¢ uma solucao que
permite a progressao do processo de acumulagdo, sem contrapartidas sociais € sem gerar
tensdes sociais insuportaveis.” (CARDOSO, 2014, p. 22).

A fim de coibir a pessoalidade na atividade administrativa, pleitos judiciais,
manejados pelo Ministério Publico, t€ém contribuido para denunciar tais praticas, buscando
responsabilizar os gestores publicos pelas condutas ilicitas. Sobre a questdo, sdo frequentes a
propositura de a¢des de improbidade decorrentes do parcelamento irregular e clandestino do
solo e sua apreciagdo pelo Poder Judiciario, dos quais se citam, a titulo explicativo, os

seguintes julgados:

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. REPORTADO PREJU{ZO AO ERARIO E
VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO (ARTS. 10 E 11 DA LEI
N. 8.429/1992). PARCELAMENTO DO SOLO URBANO A MARGEM DA
LEGISLACAO FEDERAL E MUNICIPAL. PAVIMENTACAO DE VIAS E
ILUMINACAO PUBLICA CUSTEADOS PELO ERARIO. ILEGALIDADE
MANIFESTA. PREVISAO EXPRESSA EM LEI MUNICIPAL ATRIBUINDO O
ENCARGO AOS PARTICULARES. DESCUMPRIMENTO, ADEMAIS, DA LEI
N.  6.766/1979. RESPONSABILIDADE DO LOTEADOR  PELA
IMPLEMENTACAO DA INFRA-ESTRUTURA. ATUACAO
ABSOLUTAMENTE INJUSTIFICADA DOS GESTORES PUBLICOS,
RESULTANDO EM BENEFICIO INDEVIDO. PREJUIZO AO ERARIO
CONFIGURADO (ART. 10, CAPUT E INCISOS IX E XI DA LEI N. 8.429/1992).
RESPONSABILIZACAO SOLIDARIA. RESSARCIMENTO DO DANO,
APLICACAO DE MULTA E SUSPENSAO DOS DIREITOS POLITICOS. (ART.
12, II DA LEI N. 8.429/1992). RECURSO CONHECIDO E PARCIALMENTE
PROVIDO. (TJSC, Apelagdo Civel n. 0300711-72.2015.8.24.0062, de Sio Jodo
Batista, rel. Des. Ronei Danielli, Terceira Camara de Direito Publico, j. 18-02-
2020).

APELACAO CIVEL - ADMINISTRATIVO - ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - EMPREGO DE MAQUINA
PUBLICA EM LOTEAMENTO PARTICULAR - OBRIGACAO DO
EMPREENDEDOR - ILEGALIDADE - CARACTERIZACAO - DOLO -
ENRIQUECIMENTO ILICITO - DOSIMETRIA DA PENA - PRINCIPIOS DA
RAZOABILIDADE E PROPORCIONALIDADE - INOBSERVANCIA -
PARCIAL PROVIMENTO DO RECURSO. (TIMG - Apelagdo  Civel
1.0312.12.002180-2/001, Relator(a): Des.(a) Carlos Levenhagen 5* CAMARA
CIVEL, julgamento em 28/03/2019, publicagio da simula em 02-04-2019)

ACAO CIVIL PUBLICA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA LOTEAMENTO
CLANDESTINO AREA RURAL ADQUIRIDA PELO PREFEITO DO
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MUNICIPIO QUE POSTERIORMENTE FOI TRANSFORMADA EM AREA
URBANA ATRAVES DE LEI POR ELE EDITADA EVIDENCIADO O INTUITO
DE VALORIZACAO DA AREA E COMERCIALIZACAO DOS LOTES
AFRONTA AOS PRINCIPIOS DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA E DA
LEGALIDADE TOTAL DESCUMPRIMENTO DA LEI N° 6.766/79 ATOS DE
IMPROBIDADE PREVISTOS NOS ARTIGOS 10 E 11, DA LEI N° 8.429/92
CABIVEL A APLICACAO DA MULTA POR LITIGANCIA DE MA-FE
INDUZIMENTO DE TESTEMUNHAS A MENTIR NO INQUERITO CIVIL
ACAO JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE NA 1* INSTANCIA
SENTENCA MANTIDA RECURSO IMPROVIDO.
(TISP; APELACAO CIVEL 0000713-48.2010.8.26.0414; RELATOR (A): LEME
DE CAMPOS; ORGAO JULGADOR: 6* CAMARA DE DIREITO PUBLICO;
FORO DE PALMEIRA D'OESTE - VARA UNICA; DATA DO JULGAMENTO:
25-06-2012; DATA DE REGISTRO: 27-06-2012)

Pelo exposto, constata-se que o endosso do Estado as iniciativas do capital privado no
parcelamento do solo revela que a ilegalidade ndo pode ser taxada como caracteristica
exclusiva dos loteadores e loteamentos dirigidos a populacdo de baixa renda. Apesar das
estratégias e do uso de mecanismos diferentes, revestidos pelo apoio das autoridades, os
expedientes ilegais nunca deixaram de ser um utilizado pela elite nacional quando lhes
convém.

Em outra direcdo, a conduta omissiva ou comissiva do Poder Publico, que de uma
maneira ou de outra favorece a expansao dos loteamentos irregulares e clandestinos conduz, a
discussdo acerca da natureza solidaria ou subsidiaria entre Estado e loteador na
responsabilidade de reparar o dano urbanistico-ambiental provocado pelo parcelamento
indiscriminado do solo. A respeito do tema, parte da jurisprudéncia defende que se trata de
responsabilidade solidéria, pois ainda que o loteador tenha deixado de cumprir as diretrizes
legais para sua regularizagdo, a incumbéncia de promover a ocupacdo ordenada do solo
urbano compete, por forca constitucional, aos municipios. Porém, como a obrigacdo de
reparar a lesdo aos padrdes de desenvolvimento urbano e do direito dos adquirentes causada
pelos loteamentos ilegais advém somente apds constatada a inércia do particular, conforme
preve o caput do art. 40 da Lei n. 6.766/79, o dever do Estado de regulariza-lo surgiria apenas
depois. Nesses termos, para essa corrente, a responsabilidade entre Estado e particular em
danos urbanisticos-ambientais ¢ soliddria, mas de execucdo subsididria, em que “o ente
publico apenas terd a execucdo direcionada a si quando o degradador direto ndo o fizer apds o

esgotamento das vias ordindrias” (AMADO, 2019, p. 114)131,

131 APELACAO CIVEL - ACAO CIVIL PUBLICA - MUNICIPIO DE ALFENAS - LOTEAMENTO
IRREGULAR - OBRIGACAO DE REALIZACAO DE OBRAS DE INFRAESTRUTURA - LEI FEDERAL N.
6.766/79 - LEI MUNICIPAL N. 3.137/1999 - MUNICIPIO - PODER DEVER DE AGIR PARA
REGULARIZACAO - MULTA DIARIA - RESPONSABILIDADE SOLIDARIA - EXECUCAO
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No entendimento do STJ, a natureza da responsabilidade do Poder Publico na
reparagao de danos urbanisticos-ambientais ¢ exclusivamente subsidiaria. Sobre a questao, ¢
didatico o trecho do voto do eminente Ministro Benedito Gongalves ao analisar a

solidariedade entre o Municipio e o loteador privado no julgamento do REsp. 1.394.701/AC:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA.
PARCELAMENTO DO SOLO URBANO. REGULARIZACAO DE
LOTEAMENTO PRIVADO. RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA DO
MUNICIPIO. ART. 40 DA LEI N. 6.766/1979. PROCEDIMENTO
FACULTATIVO. (REsp 1.394.701/AC. Rel. Ministro Benedito Gongalves,
Primeira Turma, j. 17-09-2015, DJe 28-09-2015).

Como se sabe, a solidariedade resulta da lei ou da vontade das partes e, como
acima se verifica, no caso de loteamentos privados, o legislador atribuiu ao loteador
a incumbéncia de implementar as condi¢des necessarias a regularizagdo do
empreendimento, estabelecendo, ao lado, uma faculdade para a municipalidade, que
pode realizar o que for necessario a regularizago, ressarcindo-se com 0s recursos
financeiros provenientes da venda (grifamos).

Mas, na hipoétese de loteamento privado irregular, enquanto for possivel a
responsabilizacdo do loteador, a responsabilidade do Municipio é subsidiaria, a
falta de previsio legal pela solidariedade.

Nessa linha, dentro da sistematica criada pela Lei n. 6.766/1979, a
responsabilidade do municipio pela regularizaciao lato sensu do loteamento é
subsidiaria, pois é necessario, primeiro, cobrar do loteador o cumprimento das
obrigagcdes que a legislagdo de regéncia lhe impde para, depois, em caso de
inadimplemento, exigir do Poder Publico Municipal o cumprimento de seu dever, a
luz do principio da indisponibilidade do interesse publico (grifamos).

SUBSIDIARIA DO ENTE MUNICIPAL. (TJ-MG, Apelagio Civel n. 10016150056006002 MG, Relator:
Rinaldi Kennedy Silva (JD Convocado), j. 03-03-2020, publ.: 11-03-2020 (grifamos.)

DIREITO ADMINISTRATIVO, CIVIL E PROCESSO CIVIL. APELACOES CIVEIS. ACAO CIVIL
PUBLICA. LOTEAMENTO IRREGULAR/CLANDESTINO. COMPETENCIA CONSTITUCIONAL DO
MUNICIPIO. PODERDEVER DE REGULARIZACAO. LEGITIMIDADE. RESPONSABILIDADE DO
ENTE PUBLICO. SOLIDARIA QUANTO A IMPUTACAO E SUBSIDIARIA QUANTO A
EXECUCAO. [..]. (TJI-AM, Apelagio Civel n. 02181507420118040001 AM 0218150807420118040001.
Relator: Jodo de Jesus Abdala Simdes, j. 29-10-2019, Terceira Camara Civel, publ.: 29-10-2019 (grifamos.)

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO DE OBRIGACAO DE FAZER. INFRAESTRUTURA
BASICA. LOTEAMENTO IRREGULAR. REALIZACAO DO EMPREENDIMENTO IRREGULAR SEM
AQUIESCENCIA DO ENTE, POREM, COM O SEU CONHECIMENTO. AUSENCIA DE FISCALIZACAO.
OMISSAO CONFIGURADA. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA, COM EXECUCAO SUBSIDIARIA.
SENTENCA REFORMADA NO PONTO TAO SOMENTE PARA LIMITAR A CONDENACAO DO
MUNICIPIO AS OBRAS ESSENCIAIS DE IMPLANTACAO DE INFRA-INSTRUTURA NECESSARIA
PARA MELHORIA NA MALHA URBANA, COMO RUAS, ESGOTO, ENERGIA E ILUMINACAO
PUBLICA, DE MODO A ATENDER AOS MORADORES JA INSTALADOS. (TJSC, Apelagio Civel n.
0023235-92.2007.8.24.0038, de Joinville, rel. Des. Francisco Oliveira Neto, Segunda Camara de Direito Publico,
j- 13-06-2017 (grifamos).
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Seja subsidiaria ou solidaria, ambos entendimentos convergem na direcdo de que na
ineficicia dos procedimentos para obrigar o loteador a regularizar o loteamento, deve o
Estado atuar em favor de promover a politica urbana. Nesse aspecto, caminha bem a
jurisprudéncia do Tribunal ao prever o dever do Municipio em cobrar do loteador o
cumprimento de suas obrigagdes, bem como na limitagcdo do 6nus ao Poder Publico quando da
necessidade de sua intervencdo. Ademais, ¢ preciso avaliar as medidas razoaveis a fim de que
a intervencao estatal ndo eleve as desigualdades locais, a0 mesmo tempo que nao produzam
mudangas nas prioridades do plano de ordenamento urbano e territorial dos municipios.

Por outro lado, deve-se ter em mente que arquitetados em diferentes escalas,
aglomerando de algumas dezenas a centenas de familias, loteamentos irregulares e
clandestinos demandam na maior parte das vezes ndo apenas iniciativas de regularizagdo
fundiaria e de infraestrutura para a populagdo assentada como, também, intervengdes ainda
mais robustas, consequentemente mais onerosas, para efetiva inclusdo dessas areas ao
desenho urbano. Essas intervenc¢des envolvem, por exemplo, desapropriagdes para fins de
intersec¢do viaria, instalagdo de equipamentos de uso comum, recuos de edificagdes para
implantacdo de calgadas, redimensionamento das quadras e redefinicdo dos limites entre os
lotes. Os custos dessas medidas, a depender da envergadura do loteamento, serdo certamente
vultosos, exigindo dos administradores publicos optar entre conservar o tracado da cidade,
flexibilizando a geometria urbana, ou bancar indenizagdes resultantes da desapropriacao de
imoveis. Nao parece haver duvidas que no contexto das restrigdes orcamentarias de grande
parte das prefeituras do pais, associada a estreita visdo de ordenamento territorial, tem
prevalecido a eleicado pelo comprometimento do tragado urbano e a flexibilizacdo das
diretrizes de ocupagdo previstas nos planos diretores. Aparentemente, a propria restri¢do as
obras essenciais na regularizagdo dos loteamentos, reafirmada na tese de uniformizacdo da
jurisprudéncia pelo STJ, reconhece a capacidade limitada das prefeituras em arcar como
medidas vigorosas, ainda que necessdrias, para a concretizagdo da expansdao urbana
sustentada.

Do ponto de vista do urbanismo, acesso a servicos e a infraestrutura minima sdo sem
davidas importantes, em especial para ao suprimento das necessidades mais emergenciais,
mas o direito pleno a cidade s6 € possivel por meio da integragdo entre os mosaicos que a

compdem.'*? Dessa forma, se a integragiio urbana é um desafio, trabalho ainda mais complexo

132 Essa também foi a posi¢do defendida pela Profa. Raquel Rolnik na audiéncia publica da Comissio de
Desenvolvimento Urbano e Interior promovida pela Camara dos Deputados para tratar dos critérios e diretrizes
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¢ promover a remoc¢do de comunidades assentadas em areas de prote¢do ambiental, de risco
geoldgico, perigosas e indspitas, em desconformidade com a legislagao urbanistica. Diante de
loteamentos instalados nessas areas, a remocao implica no esfor¢co do Poder Publico em
promover medidas que garantam as familias o reassentamento em areas seguras € vidveis a
edificacdo. Acontece que a realidade urbana brasileira caminha justamente no sentido
contrario, ou seja, na ampliacdo do enorme déficit habitacional que acaba por conduzir parte
da populagao mais vulneravel as areas menos adequadas a ocupagao.

Diante disso, ainda que dispositivos normativos previstos em instrumentos como o
Codigo Florestal (Lei n. 12.651/12), o Estatuto da Cidade (com a redagdo dada pela Lei n.
12.608/12), a Lei de Parcelamento (Lei n. 6.766/79), e as diversas leis municipais de uso ¢
ocupagdo do solo, a capacidade das prefeituras em lidar com o problema ndo acompanha a
velocidade como as aglomeragdes clandestinas se estabelecem. De qualquer modo, € preciso
assinalar que o poder-dever dos municipios em regularizar parcelamentos irregulares, se nao ¢
capaz de viabilizar o ordenamento urbano como desejado, possibilita a0 menos assegurar as
condi¢des minimas aqueles que podem recorrer apenas ao Estado a fim de obter as condig¢des
minimas para o exercicio do direito a moradia. Nesse aspecto, trata-se de medida que, sob o
ponto vista urbanistico, tem efeito mais amenizador que efetivamente de reversibilidade das
situagdes consolidadas. Ainda assim, ndo se pode negar o avango da jurisprudéncia do STJ ao
interpretar os comandos da Lei n. 6.766/79 a luz do texto constitucional e da legislagao
infraconstitucional dela resultante no sentido de responsabilizar o Estado pelo ordenamento
do solo e de exigir que apds a atuacdo saneadora, demande dos responsaveis os custos

decorrentes de sua intervencao.

Consideracoes finais do capitulo

O avango da jurisprudéncia do STJ na interpretagcdo do art. 40 da Lei n. 6.766/79 a
luz do texto constitucional de 1988, ¢ um alento para intimeras familias que vivem em
loteamentos irregulares e clandestinos na maior parte das cidades brasileiras. O entendimento

no sentido do poder-dever dos municipios em regularizar tais loteamentos chega em boa hora

para novos loteamentos diante da Lei n. 6.766/79 e do PL n. 3.057/2000: “devemos acabar de vez com a ideia
de que temos de ter duas cidades: a de classe média e a popular. Sou radicalmente contra a ideia de dois
sistemas de parcelamento do solo: um para pobre e outro para o restante. No fundo ¢ mais ou menos isso. Para
a classe média seria o normal, com os pardmetros que consideramos ideais. E haveria outro para os pobres,
para sair barato. Nesse caso seriam os parametros normais diminuidos, como se os humanos tivessem
dimensdes e necessidades diferentes” (ROLNIK, 2003, pp. 4-5).
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e de maneira acertada. Apesar disso, espera-se que a responsabilizacdo subsididria dos
municipios em regularizar loteamentos irregulares e clandestinos, complementada com o
dever em exigir dos loteadores que concorram com os custos dos investimentos para
regularizagdo, contribua para uma mudanca de postura em relacdo ao controle urbanistico,
pois ndo parece razoavel concordar que em 57% dos pequenos municipios do pais com menos
de 50.000 habitantes loteadores possam promover o parcelamento ilegal do solo,
comercializar lotes e assentar familias sem que medidas preventivas e sancionatorias sejam
tomadas.

A fim de superar esse quadro, ¢ salutar a responsabilidade dada aos municipios em
promover a regularizagdo desses loteamentos, reconhecendo que a prévia autorizagdo para o
parcelamento nao obsta para afastar o dever do Poder Publico em cumprir com os preceitos da
politica urbana. Em nosso entender, trata-se da melhor hermenéutica aquela que de fato se
dirige a apreender o direito urbanistico para além de um sistema normativo, reconhecendo que
o direito a cidade interfere e interessa nao apenas ao individuo, mas a coletividade.

Por outro lado, evidentemente que questdes conexas € que tangenciam a tese fixada
pelo STJ, tais como os loteamentos irregulares e clandestinos estabelecidos em éareas com
restrigdes a ocupagdo, quer seja pela condi¢do do terreno ou por imposi¢do legal, precisarao
de solugcdes a serem tomadas com base no caso concreto a fim de que se torne vidvel a
intervencdo do Poder Publico. Sobre os loteamentos realizados nessas areas, deve-se ter o
cuidado em distinguir, por exemplo, o parcelamento ilegal das invasdes e separar as areas
com restri¢ao a edificagcdo ou de uso restrito do solo daquelas legalmente vedadas a ocupacao.
Cada uma dessas hipoteses impde medidas regulatorias proprias e exigird do administrador
publico destreza para a tomada de decisdes. Reconhece-se, porém, a dificuldade de uma
resposta Unica a essas questoes e, portanto, acredita-se que o poder judiciario certamente
permanecera sendo demandado pela sociedade em busca de solugdes.

Por tltimo, sera prudente que a intervengdo do Estado na regularizagdo de
parcelamentos irregulares nao se estabeleca como estimulo a expansao de loteamentos ilegais
por empreendedores que, ancorados no dever dos municipios em oferecer acesso a servigos e
dispor de infraestrutura urbana, passem a comercializar lotes com a promessa de que sejam
implantadas as benfeitorias depois. Sobre tal aspecto, nunca ¢ o bastante reafirmar a
importancia da postura proativa da Administragdo Publica de, sempre que possivel,
responsabilizar o loteador pelos prejuizos aos adquirentes, ao erario e aos municipes pelo

desenvolvimento urbano desordenado.
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Em relacdo aos adquirentes de imoveis nesses loteamentos, ¢ evidente que se espera
que a intervencdo estatal esteja por sua vez alinhada a politica urbana de assento
constitucional, ou seja, em favor da efetivacao da fungao social da propriedade e das garantias
de acesso a terra e a moradia urbana a populagdo mais vulneravel. Ao mesmo tempo, que seja
entrelacada a questdo da posse e propriedade da terra com a dos objetivos coletivos do
planejamento, sem perder de vista os institutos juridicos que permeiam a matéria. Essa ¢ a
ordem do dia materializada na jurisprudéncia em dois recursos destacados pelo STJ que
versam sobre a agdo de usucapido como instrumento de regularizagao fundiaria em

loteamentos irregulares e clandestinos.
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4. O INSTITUTO DA USUCAPIAO COMO INSTRUMENTO DE REGULARIZACAO
FUNDIARIA EM LOTEAMENTOS IRREGULARES E CLANDESTINOS: ANALISE
DAS CONTROVERSIAS DELIMITADAS PELOS TEMAS 985 E 1025 EM
RECURSOS AFETADOS PELO RITO DE INCIDENTE DE RESOLUCAO DE
DEMANDAS REPETITIVAS PELO STJ

A cena ¢ relativamente comum: alguém pde a venda um terreno em loteamento que
apesar da atratividade do prego ndo permite a transferéncia do registro ao comprador. Na
negociacdo, o vendedor minimiza a exigéncia, afirmando que dezenas de outras pessoas ali
assentadas estdo na mesma condi¢do e que ¢ possivel obter o titulo da propriedade por meio
de uma acao de usucapido. A fim de endossar a promessa ¢ lavrado um contrato de compra e
venda e o vendedor prontifica-se, em sendo necessario, “testemunhar” em favor do
adquirente. A proposta ¢ tentadora, sobretudo para quem tem pouco dinheiro ¢ chance minima
de escolha, condi¢ao nada incomum a maior parte da populagdo brasileira. Na divida entre
“esquentar a cabe¢a” mais tarde e realizar o sonho agora, a incerteza sobre o futuro deixa o
imediatismo falar mais alto. Concretiza-se o feito.

Tempos depois, o comprador, ja na posse do bem, busca regularizar a situacao do
imovel e ingressa com uma ag¢do de usucapido, iniciando a sucessdao de infindaveis
procedimentos processuais que se arrastardo até o pronunciamento da sentenca. Apesar da
possibilidade da via extrajudicial, na maior parte das vezes ¢ no Poder Judiciario que
processos que almejam a declaragdo de propriedade por usucapido tramitam, sendo o
pronunciamento judicial o caminho mais provavel para a obtencao do titulo de propriedade.

Atenta a essa realidade, a Constituicdo de 1988 e a legislacdo infraconstitucional
estabeleceram instrumentos importantes a fim de facilitar o reconhecimento da propriedade
aos que cumprem os requisitos exigidos pela lei. Entre elas estdo a regulamentacdo da
usucapido especial de imovel urbano nas modalidades individual e coletiva'®®. No primeiro
caso, possibilitou-se o pleito singular e a cumulagcdo da usucapido sobre o lote e a area
edificada; no segundo, o reconhecimento da propriedade a um grupo de pessoas determinadas
(GRECO, 2008). Do ponto de vista da politica urbana, os referidos instrumentos sdo

considerados como imprescindiveis a garantia de direitos a populacao menos favorecida, pois

133 Art. 9° e art. 10 da Lei n. 10.257/2001.
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a atribui¢do da propriedade por meio do reconhecimento da posse ¢ de interesse da sociedade,
pois proporciona inclusdo e favorece a estabilidade social.

Por outro lado, ¢ sabido que a abreviacao do processo de titularidade pode estimular
o parcelamento irregular do solo e contribuir para o caos urbano. Além disso, a titulacao
individual imobilidria ¢ insuficiente para a solu¢ao dos problemas decorrentes da urbanizagao
precaria, pois a integracao efetiva da cidade “requer, em regra, investimentos publicos e
privados, projetos e programas de intervencdo e justica na distribuicdo dos beneficios
urbanos” (GROSTEIN, 2001, p. 18).

A questdo ¢ controversa, mas ndo se pode deixar de notar que, hoje, no contexto das
atribuicdes dadas ao Estado de incorporagdo ao tecido urbano das areas periféricas, o
reconhecimento do direito a propriedade ¢ o primeiro passo a fim de possibilitar que as
pessoas que nelas moram possam reivindicar direitos. Para tanto, a gestdo do espago urbano
ndo pode depender exclusivamente da tutela dos interesses individuais, mas de uma ampla
promogao de bem estar coletivo a serem efetivados pelo Poder Publico. Nesse contexto, ndo
foi outro o espirito do texto constitucional ao considerar que o imovel urbano atende sua
funcio social quando cumpre as exigéncias estabelecidas pelo Plano Diretor!'** ou, conforme a
Lei 10.257/2001, quando além de cumprir as exigéncias do Plano Diretor assegura o
atendimento das necessidades dos cidadaos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao
desenvolvimento das atividades econdmicas. '

Apesar disso, ndo se pode deixar de observar as criticas que se faz a usucapido como
meio de formalizar a titulacdo dos imdveis em areas acometidas pelo parcelamento irregular
frente as normativas que regem o planejamento urbano. Para os que se perfilham a tal
pensamento, o reconhecimento da propriedade ndo deveria prescindir de observar as diretrizes
da politica de planificacdo urbana local, por se tratar a matéria de ordem publica, a0 mesmo
tempo em que a regulariza¢do urbanistica de areas parceladas ilegalmente envolve quase
sempre maiores custos.!*¢

A fim de tratar dos contornos juridicos da referida polémica, o STJ afetou em sede de
incidente de resolucdo de demandas repetitivas (IRDR) dois recursos que versam sobre o

assunto. Os casos, objetos de analise deste capitulo, foram estampados nos temas 985 e 1025

134 Art. 182 da CRFB/1988

135 Art. 39 da Lei n. 10.257/2001.

136 Ndo por menos a Lei de Parcelamento do Solo Urbano e os planos diretores municipais estabelecem a area e a
testada minima de lotes com vistas a reduzir os custos com obras de distribuicdo de energia ¢ da rede de agua e
tratamento de efluentes, por exemplo. A flexibilizacdo dessas regras depende, em geral, do repasse da
obrigacao ao loteador, que responde pelo empreendimento privado.
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daquele Tribunal. O tema 985, pretendeu definir se o reconhecimento da usucapido
extraordinaria, mediante o preenchimento de seus requisitos especificos, poderia ser obstado
em razao de a area usucapienda ser inferior ao modulo estabelecido em lei municipal. O tema
1025, por sua vez, visa apreciar o cabimento de acdo de usucapido tendo por objeto imdvel
particular desprovido de registro e inserido em loteamento que, embora consolidado ha
décadas, ndo foi autorizado nem regularizado pelo Poder Publico.

Como se percebe, os dois temas interessam a discussdo acerca da pertinéncia do
instituto da usucapido frente aos desafios da politica urbana e, nesse sentido, o presente
capitulo tem como problema de pesquisa responder a seguinte pergunta: “¢ possivel restringir
o reconhecimento da propriedade por meio da a¢do de usucapido quando a declaracdo de tal
direito se contrapde, em tese, as normativas relacionadas a gestdo e a planificacdo das
cidades?”.

A fim de discutir de tal problema, sdo objetivos do capitulo: a) contextualizar a
usucapido como instrumento das politicas de regularizacdo fundiaria e de edificacdes; b)
avaliar o instituto da usucapido frente as diretrizes da politica urbana; c) apresentar os temas
985 e 1025 oriundos de recursos afetados pelo STJ em sede de IRDR a luz da tese de
uniformizacao da jurisprudéncia do proprio tribunal acerca da regularizacdo de loteamentos
irregulares e clandestinos.

Para o tratamento da questdo, a pesquisa, essencialmente documental, envolveu o
levantamento bibliografico, doutrinario e jurisprudencial relacionado ao tema. De modo a
sistematizar as ideias que embasam o texto, o artigo estd dividido em trés partes: de inicio
recupera-se os fundamentos do instituto juridico da usucapido e apresentam-se as modalidades
previstas no ordenamento juridico nacional. No momento seguinte, apresenta-se e discute-se o
teor dos temas 985 e 1025 afetados pelo STJ em sede de IRDR. Por ultimo, debate-se os

problemas levantados nos referidos recursos.

4.1. O instituto juridico da usucapiao'®’

Regulado desde a Lei das XII tdbuas, o instituto da usucapido assentou-se no Direito

Romano como modo de aquisi¢do da propriedade decorrente da posse que, pelo decurso do

137 Este trabalho adota o género feminino ao instituto seguindo a grafia dada pelo Codigo Civil de 2020 e pela
maior parte da doutrina especializada. Reconhece-se, porém, a preferéncia de alguns autores pela anotagdo do
género masculino, tal qual o Cédigo Civil de 1916.
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tempo, transformava uma situacdo de fato em direito. Essa transmutagdo justificava-se pelo
interesse em retirar as incertezas nas relagdes juridicas que envolviam a posse e, nesse
sentido, bastava o uso ininterrupto de um bem imoével por dois anos para que o possuidor
tivesse a propriedade sobre ela reconhecida.

De acordo com Marky (1995), em Roma, no fim da Republica, o instituto foi
aperfeigcoado sendo outros requisitos somados a verificagdo da posse: a) ser a coisa habil de
dominio, excluindo-se a coisa fora do comércio (res extra commercium), entre 0os quais 0s
terrenos provinciais (publicos), a coisa roubada (res furtivae) e a coisa obtida por violéncia
(res vi possessae); b) haver a inten¢do de quem detém a posse da coisa em té-la como propria
(possessio civilis); c) ostentar o possuidor justo titulo ou justa causa que justificasse a
aquisicao (iustus titulus ou justa causa usucapionis); d) ser constatada a boa-fé no momento
inicial da posse (bona fides),; e) ser constatado o decurso de prazo “de um ou dois anos,
conforme se tratasse de terreno ou de outra coisa qualquer.” (MARKY, 1995, p. 83).

Foi com Justiniano, porém, que o instituto recebeu contornos mais amplos ao unificar
o conceito de usucapido ao de excecdo do dominio, que protegia o titular da posse prolongada
contra a reivindicagdo da coisa abandona. Assim, a usucapido passou a ser caracterizada
simultaneamente como modo de aquisi¢do e de extin¢do da propriedade porque implicava na
perda de um direito pelo nao exercicio do dominio (ASSIS NETO, 2011). Justiniano também
estabeleceu novos prazos para a usucapido: trés anos para as coisas moveis e dez ou vinte
anos para coisas imoveis, razdo pela qual instituiu-se as modalidades de usucapido em
ordindria e extraordindria (RODRIGUES, 2014).

No Direito Ocidental Moderno, o instituto da usucapido foi incorporado primeiro pelo
Cdodigo Napoleonico e, mais tarde, recepcionado no Direito Lusitano. No Brasil, as
reminiscéncias do instituto remontam a Lei de Terras, que estabeleceu a prescri¢do aquisitiva
como requisito para o dominio de terras publicas (RODRIGUES, 2014). Contudo, de maneira
mais abrangente, foi somente com a promulgacdo do Codigo Civil de 1916 que a usucapiao
foi definitivamente inserida no ordenamento juridico nacional. Inspirado na matriz romana, o
antigo Codigo Civil brasileiro reafirmou a compreensdo de que a usucapido ¢ forma originaria
de aquisi¢do da propriedade, na qual o possuidor de coisa alheia exerce a posse de forma
continua e pacifica por periodo suficiente para adquiri-la.

Atualmente, com assento constitucional previsto em diferentes dispositivos na

legislacdo infraconstitucional, o instituto apresenta como principais espécies a usucapido
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extraordinaria, a ordinaria, a especial rural e a indigena, a familiar, a especial urbana
(individual e coletiva) e a administrativa.

A usucapido extraordinaria, prevista no art. 1.238'%¥ do Cédigo Civil tem como
requisitos: a) a posse ininterrupta sobre o imovel; b) a pacificidade, ou seja, a auséncia de
oposic¢do do proprietario; c) o decurso do tempo (de quinze anos reduzidos a dez se o titular
da posse haver estabelecido moradia habitual, realizado obras ou servicos de carater produtivo
no imodvel); e d) a inexigéncia de justo titulo e boa-fé.

2139 4o mesmo

A usucapido ordinéria, por sua vez, encontra-se disciplinada no art. 1.24
Cddigo, distinguindo-se por reivindicar dez anos como prazo maximo de posse mansa e
ininterrupta (reduzida a cinco anos se o imével houver sido adquirido onerosamente), além de
exigir que o titular da posse ostente justo titulo e boa-fé.

Em outro sentido, a usucapido indigena, regulamentada pelo Estatuto do Indio'*,
estabelece que aquisi¢do da propriedade da terra de até cinquenta hectares sera efetivada caso
o indigena a ocupe como propria pelo prazo de dez anos ininterruptos.

A usucapido familiar ou a usucapido especial urbana por abandono do lar,
disciplinada'*! no art. 1.240-A'*? do Codigo Civil, pretende, por sua vez, solucionar as
situagdes em que um dos conjuges ou companheiros abandona o lar conjugar, sem renunciar
ou partilhar o bem comum. Para tanto, a hipdtese prevé que o codnjuge ou companheiro que

permanece na posse, sem oposicao, pelo prazo minimo de dois anos, adquire a propriedade do

bem desde que ndo seja proprietario de outro imovel urbano ou rural.

138 Art. 1.238: Aquele que, por quinze anos, sem interrupgdo, nem oposigdo, possuir como seu um imovel,
adquire-lhe a propriedade, independentemente de titulo e boa-fé; podendo requerer ao juiz que assim o declare
por sentenca, a qual servira de titulo para o registro no Cartorio de Registro de Imoéveis.

Paragrafo unico. O prazo estabelecido neste artigo reduzir-se-a a dez anos se o possuidor houver estabelecido
no imovel a sua moradia habitual, ou nele realizado obras ou servigos de carater produtivo.

139 Art. 1.242: Adquire também a propriedade do imdvel aquele que, continua e incontestadamente, com justo

titulo e boa-fé, o possuir por dez anos.
Paragrafo unico. Sera de cinco anos o prazo previsto neste artigo se o imovel houver sido adquirido,
onerosamente, com base no registro constante do respectivo cartério, cancelada posteriormente, desde que os
possuidores nele tiverem estabelecido a sua moradia, ou realizado investimentos de interesse social e
econdmico.

140 Art. 33 da Lei n. 6.001/73: O indio, integrado ou ndo, que ocupe como proprio, por dez anos consecutivos,
trecho de terra inferior a cinquenta hectares, adquirir-lhe-4 a propriedade plena.

141 Originalmente pelo art. 9° da Lei n. 14.424/2011.

142 Art. 1.240-A. Aquele que exercer, por 2 (dois) anos ininterruptamente e sem oposicao, posse direta, com
exclusividade, sobre imdvel urbano de até 250m? (duzentos e cinquenta metros quadrados) cuja propriedade
divida com ex-conjuge ou ex-companheiro que abandonou o lar, utilizando-o para sua moradia ou de sua
familia, adquirir-lhe-4 o dominio integral, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 120 direito previsto no caput ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.
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Por forca constitucional, as demais espécies de usucapido voltam-se particularmente a
promocao da regulariza¢do fundidria como instrumento da politica urbana. Nesse sentido, a
usucapiao especial rural, de comando constitucional, requerer a inexisténcia de outros imoveis
em nome do possuidor, a utilizacdo da area para moradia do usucapiente ou de sua familia, e
ter o imovel area de até cinquenta hectares. Em outra direcdo, a usucapido especial urbana,
disciplinada pelo art. 183 da Constituicdo Federal, e regulamentada pelos art. 9° ¢ 10 do
Estatuto da Cidade, subdivide-se nas modalidades individual e coletiva. Em relagao a
primeira, sdo requisitos: a) ser o imoével urbano; b) possuir 4rea de até 250 m? c) ser utilizado
como moradia pelo usucapiente ou sua familia; ¢) inexistir outros imoveis em nome do titular
da posse; d) a limitagdo da aquisicdo da propriedade, por esta modalidade, uma tnica vez!'®.
Cumpridas as exigéncias, o titulo de dominio ou a concessdo de uso deve ser conferido ao
homem, a mulher ou a ambos, independentemente do estado civil. Além disso, o herdeiro tem

pleno direito em suceder na posse!'*

. Quanto a modalidade coletiva, a lei prevé como
condi¢do serem os nicleos urbanos informais'*®, impossiveis de fracionamento em unidades
com 4area igual ou superior a 250m?; com possuidores que nio sejam proprietarios de outro
imével urbano ou rural e estejam na posse por cinco anos de forma ininterrupta e sem
oposi¢do.!*® Para o cumprimento do prazo, o dispositivo faculta a aquisi¢io do imével por
meio da transferéncia da posse, ao passo que a sentenga que a declara serve como meio eficaz
para assento no cartdrio de registro de imoveis.

De acordo com Greco (2008), as modalidades de usucapido urbana visam ser
instrumentos de regularizacao fundiaria e de urbanizacao de areas ocupadas por populacao de
baixa renda. Para tanto, a competéncia dos municipios em planejar e controlar o uso do solo
urbano ndo afasta sua responsabilidade em garantir o direito a propriedade a populagcdo mais
vulneravel. A fim de reforcgar a efetividade desse direito, o reconhecimento administrativo da
usucapido coloca-se como um dos instrumentos a ser implementado pelo Estado com vistas a

efetivar a fungdo social da propriedade nas areas de ocupacdo precaria junto a adogdo de

acoes de sustentabilidade social, ambiental e urbanistica.

143 Art. 9° da Lei n. 10.257/2001: Aquele que possuir como sua area ou edificagdo urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia
ou de sua familia, adquirir-lhe-a4 o dominio, desde que néo seja proprietario de outro imovel urbano ou rural.

144 A modalidade est4 igualmente prevista no art. 1.240 do Codigo Civil.

145 Parcelamentos ndo reconhecidos pelo Poder Publico.

146 Art. 10 da Lei n. 10.257/2001: Os niicleos urbanos informais existentes sem oposi¢do ha mais de cinco anos
e cuja area total dividida pelo nimero de possuidores seja inferior a duzentos e cinquenta metros quadrados por
possuidor sdo suscetiveis de serem usucapidos coletivamente, desde que os possuidores ndo sejam
proprietarios de outro imovel urbano ou rural (Redagao dada ao art. 10 do Estatuto da Cidade pela lei n® 13.465
de 2017).
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Disciplinada na legislacdo infraconstitucional'’, a usucapido administrativa tem por
objetivo a regularizagdo fundiaria de imoveis em assentamentos informais ou subnormais,
com critérios especificos para areas categorizadas legalmente como de interesse social ou de
interesse especifico. Em termos de procedimento, essa modalidade de usucapido caracteriza-
se como um desdobramento da usucapido especial urbana, mas se distingue dela por dispensar
exigéncias relativas a dimensdo de areas destinadas ao uso publico, a dimensdo minima dos

148 Ao mesmo

terrenos e a observacao de critérios urbanisticos e edilicios para o parcelamento
tempo, a modalidade inovou ao prever a legitimacao da posse, ato do poder publico destinado
a conferir titulo de reconhecimento da posse conversivel em aquisi¢do de direito real de

149 0 titulo de legitimagdo da posse identifica os ocupantes do imdvel, o tempo de

propriedade
ocupagdo ¢ a natureza da posse. Além disso, apos cinco anos da concessao do titulo, se
atendidos os requisitos para a usucapiao especial, a posse sera automaticamente convertida em
titulo de propriedade!°.

Importa ressaltar que ao tratar da regularizagdo de nucleos urbanos informais, muitas
das vezes instalados em areas de preservagdo ou de risco, a lei nao impediu que fosse
reconhecida a posse e concedida a propriedade aos postulantes, mas tornou obrigatoria a
elaboragdo de estudos técnicos a fim de justificar melhorias e compensagdes ambientais
decorrentes da ocupacdo'!. Assim, se instalados em unidade de conservacio de uso
sustentavel, o processo de regularizacio deve conter a anuéncia do gestor da unidade'>2.

Em relacdo a usucapido precedida da legitima¢do da posse, Chaulhub (2014) destaca
que o instituto simplifica os tramites burocraticos e possibilita a transferéncia de grupos
marginalizados para o mundo jus-urbanistico. No contexto da lei que o instituiu, a modalidade
busca afastar as barreiras que dificultam a regularizagdo fundidria em assentamentos
populares e desonerar o processo de titulacio imobilidria. Nessa perspectiva, “a
desjudicializacdo da usucapido € inovagdo que atende a priorizagdo constitucional da funcao
social da propriedade, ¢ inerente ao principio da socialidade, e da efeito pratico a natureza

social da posse.” (CAULHUB, 2014, p. 264).

147 Lein. 13.465/2017

148 Art. 11, § 1°lei n. 13.465/17: Para fins da Reurb, os Municipios poderdo 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.

149 Art. 11, VI da Lei n. 13.465/17

150 Art. 26 da Lei n. 13465/2017.

U Art. 11, §2° da Lei n. 13.465/17

152 Art. 11, §3° da Lei n. 13.465/17
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4.2. O instituto da usucapio na regularizacio de loteamentos irregulares e clandestinos:

os temas 985 e 1025 afetados em IRDR pelo STJ

Nascido como instituto de reconhecimento da propriedade, a usucapido foi alcada na
Constituicao de 1988 como instrumento da politica urbana a fim de garantir o acesso a terra e
contribuir para a planificacdo das cidades. Contudo, o instituto encontra por vezes
dificuldades em se assentar diante do quadro cadtico de crescimento das cidades brasileiras.
Em um pais em que a posse da terra deixou marcas profundas como meio de se alcangar a
propriedade, a ocupagdo urbana a revelia da lei tornou-se regra, acarretando inimeros
problemas decorrentes pela auséncia de qualquer controle urbanistico sobre a cidade. Apesar
disso, ndo se pode deixar de considerar as boas intengdes da usucapido urbana'>, ainda que
sua sintonia com as diretrizes de planejamento executado pelos municipios requeira
refinamento. Essa ¢ a constatagdo ao se analisar a discussdo estampada nos recursos que
originaram os temas 985 e 1025, afetados ao rito dos incidentes de resolu¢do de demandas
repetitivas pelo STJ.

No caso trazido nos autos que estampou o tema 985, discutiu-se a possibilidade de os
autores obterem declaragdo da propriedade de terreno urbano localizado no Municipio de
Garopaba, Santa Catarina, em virtude da posse mansa, pacifica e interrupta pelo periodo de
trinta e sete anos. O pedido foi julgado procedente pelo juizo de primeira instancia, mas a
decisdo foi contestada pelo MPSC, que apelou defendendo a impossibilidade da usucapido
sob o argumento de que o terreno nao atendia aos padrdes exigidos por possuir area inferior
ao modulo de parcelamento estabelecido na legislagdo municipal.

Em sede recursal, a Terceira Camara Civel do TJSC negou provimento a apelagio por
entender que o fato de o imovel ter area menor que modulo legal ndo impedia o
processamento da acdo, constituindo a situagio mera irregularidade administrativa.'>*
Ademais, para o Colegiado, “o Cddigo Civil ndo exige que o imodvel tenha sido objeto de
regular parcelamento do solo e atenda as posturas municipais e os preceitos urbanisticos.”!>

Irresignado, o 6rgdo ministerial interpds Recurso Especial apontando violagdo de
artigos de lei que, na sua concepgdo, sustentavam a impossibilidade da declaracdo de
propriedade do imoével. No julgamento do recurso no STJ aquela Corte entendeu, porém, que

os argumentos trazidos do MPSC ndo se coadunavam aos mandamentos constitucionais

153 prevista no Estatuto da Cidade e na Lei n. 13.465/2017
54 op. cit., p.2
155 idem
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relativos a matéria, os quais preceituam que a funcao social propriedade se cumpre mediante a
concessao da titularidade aqueles que efetivamente ostentem a posse do imovel. Segundo a
Corte, essa ¢ inclusive a perspectiva das diversas modalidades de usucapido advindas da
Constituicdo de 1988 fundadas no reconhecimento da propriedade como instrumento de
acesso a terra urbana, e na posicao ativa dos municipios de consolidar politicas de melhoria
das condigoes de vida aos seus habitantes.

Assim, embora nao se possa descartar que a obediéncia a um moédulo de parcelamento
seria desejavel a fins de reduzir os custos para implantagdo de infraestrutura pelo Poder
Publico, ndo se poderia fechar os olhos para a realidade brasileira ¢ o enorme passivo
decorrente de falta de politicas de planejamento encabecadas pelo Estado. Nesses termos, se o
municipio passou a prever um modulo minimo de parcelamento, medida louvavel com vistas
ao planejamento urbano, ndo ¢ acertado exigir que imoveis fracionados sem controle
urbanistico prévio, em decorréncia da omissao do Estado, se submeta a seus comandos.

Nessa direcdo, o ministro Luis Felipe Salomao, relator dos recursos afetados que
ilustraram o tema 985, consignou em seu voto que embora ndo seja inconstitucional lei
municipal que fixe moédulo urbano de parcelamento, a medida ndo pode ser impedimento para
aquisicdo do direito de propriedade pelo particular de area menor ao modulo estabelecido
quando o 6rgdo de controle ndo questionou a pretensdo no prazo legal. Ademais, para o
ministro, o parcelamento do solo e as normas de edificacdes sdo providéncia que visam
assegurar a fungao social da cidade, enquanto a usucapido tem por finalidade a regularizagao
da posse e o cumprimento da funcdo social da propriedade (BRASIL, 2020).

Em relagdo a tal posicao, vale destacar que ndo € outro o fundamento da prépria lei
que instituiu o Plano Diretor do Municipio de Garopaba, sede da controversa, ao pontuar
como principios a func¢do social da propriedade e o direito universal a cidade, bem como
posicionar a regularizagdo fundidria e a urbaniza¢do de areas de assentamentos subnormais
como diretrizes da politica local de habitagdo.!*®Nesse sentido, o fato de o imdvel estar
localizado em loteamento irregular, sem registro imobiliario, ndo pode se constituir dbice para
a usucapido. Em primeiro lugar, porque nunca ¢ demais lembrar que a jurisprudéncia ¢ firme
no sentido de impor aos municipios o poder-dever de regularizacdo de loteamentos
irregulares. Logo, se o Estado deixou de agir no momento oportuno a fim de evitar o

parcelamento em desconformidade com os requisitos urbanisticos, cabe a ele criar agora as

156 Lei Complementar n. 1.463/2010.
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condi¢cdes para sanear os problemas decorrentes da sua conduta omissiva. Sobre a questdo, o

entendimento da Terceira Camara Civel do TJSC é irretocavel:

se até entdo o Municipio ndo se insurgiu contra a situacdo do terreno em questdo,
inclusive cobrando dos apelados o imposto pertinente, ndo ha dar respaldo a tese
recursal, lembrando, inclusive, que tal fiscalizacdo também lhe compete. Porém, se
ambos os entes ndo tomaram as medidas cabiveis e deixaram, no decorrer dos anos,
a situag@o se estabelecer, ndo pode a parte que ndo deu causa a irregularidade sofrer
prejuizo neste momento. (TJ-SC, Apelagdo Civel n. 12015.054167-4, de Garopaba.
Relator: Juiz Saul Steil. Terceira Camara de Direito Civel, j. 26-01-2016).

Por outro lado, convém lembrar que a efetivagdo da usucapido depende do
cumprimento dos requisitos previstos taxativamente em lei. Nessa linha, bem assinalou a
Turma ao afirmar que “acolhida a pretensdo de considerar o modulo de parcelamento como
condicdo, estaria se elegendo um requisito ndo explicitado na legislacdo federal para a
aquisi¢io da propriedade pela usucapido”.! No mesmo sentido, quando do voto de
admissibilidade do repetitivo 985, o ministro Luis Felipe Salomao destacou que, enfrenando
matéria semelhante, a Terceira Turma do STJ havia firmado entendimento de que “o
reconhecimento do direito a usucapido especial urbana ndo poder obstado por legislacdo
infraconstitucional que estabeleca modulos urbanos na respectiva drea em que situado o
imovel.”!8

Em nosso entender, a posicao das duas Cortes € irrepreensivel, pois € certo que os
requisitos para a usucapido devem estar restritos aos expressos na legislagdo de regéncia sob o
risco de se desvirtuar o sentido de positivacdo do instituto. Apesar disso, ndo se descarta a
pertinéncia do médulo minimo a fim do controle sobre o uso e ocupacio do espago publico,'’
pois se tem ciéncia de que a declaragdao espontanea da propriedade pelo Poder Publico podera
incentivar a continuidade de praticas predatorias de parcelamento. Decorre dai provavelmente
a proposicdo do MPSC pela concessdo do dominio da é4rea restrito ao direito de uso e
ocupacao do solo, e ndo pela declaragdo da propriedade aos postulantes. A proposta cogitada
pelo Ministério Publico estadual foi, todavia, vencida no julgamento do tema 985 pela
Segunda Se¢do do STJ que, no julgamento de mérito, fixou a seguinte tese: “o
reconhecimento da usucapido extraordindria, mediante o preenchimento de seus requisitos

especificos, ndo pode ser impedido em razdo de a area discutida ser inferior ao moédulo

estabelecido em lei municipal”.

157 REsp. 1.667.843/SC. Rel. Ministro Luis Felipe Salomao, Segunda Se¢do, DJe 12/12/2017, p. 6.
158 REsp. 1.667.843/SC. Rel. Ministro Luis Felipe Salomdo, Segunda Se¢do, DJe 12/12/2017, p. 6.
159 Art. 6°, IX da LC n.° 1.463/2010.
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Em paralelo ao tema 985, o tema 1025'% discute a possibilidade de usucapido de
imoveis localizados em area particular do Setor Tradicional de Planaltina, cidade satélite do
Distrito Federal, que embora parcelados ha mais de cinquenta anos ndo foram regularizadas
pelo Estado. A controversa se ancorava no fato de que para o MPDFT e para o Governo do
Distrito Federal a regularizacdo de tais imoveis ndo seria possivel, haja vista que a declaracao
da usucapido provocaria a usurpac¢do da fun¢do de planejamento e regularizacdo urbanistica
do DF. No entendimento do parquet, “a indivisibilidade do registro imobilidrio ¢ a falta de
regularizagao do loteamento constitui empecilho material ao reconhecimento da usucapiado, de
modo que a sentenga, mesmo que favoravel, nio poderia ser levada a registro”.!®!

Para o magistrado de primeiro grau, entretanto, “a usucapido ¢ forma originaria de
aquisicdo da propriedade, podendo ser declarada independentemente de prévia existéncia de
matricula ou registro”.!®> Na mesma linha, o TJDFT julgou plenamente possivel a
individualizagdo dos imdveis e a admissdo das agdes de usucapido ao constatar que o
loteamento, embora nio autorizado nem regularizado, desfrutava de infraestrutura, enquanto a
declaracao de propriedade nao impediria a implementagao de politicas de desenvolvimento
urbano.

Para melhor contextualizagio do problema, o acérddo prolatado pelo TIDFT!® de
relatoria da Desembargadora Nidia Corréa Lima, deixa claro a controversa: segundo a
relatora, a drea em que esta estabelecido o loteamento foi adquirida pelo Municipio de
Planaltina em 1932 em permuta com a Igreja Matriz de Sao Sebastido de Planaltina. Tempos
depois, o municipio passou a lotear o “Setor Tradicional” alienando lotes a particulares e
expedindo alvaras de concessdo de uso. Ocorre que com a mudanga da Capital Federal para
Brasilia o Setor Tradicional de Planaltina foi desapropriado, sendo alguns dos alvaras levados
a registro em cartorios do DF, enquanto outros, ndo registrados, resultaram na permanéncia
dos imoveis alienados como bens dominicais da cidade. Apesar disso, a Administragdo
Regional de Planaltina vinha expedindo certiddes de regularizagdo desses imoveis,
individualizando-os e atestando suas confrontagdes e limites a fim de ndo causar prejuizos aos

adquirentes.

160 O tema 1025 ¢é resultado da afetagdo do REsp. n. 1.818.564 — DF, sob a relatoria do Ministro Moura Ribeiro,
Segunda Secdo, DJe 04/10/2019.

161 idem, p. 4

162 idem, p. 2

163 Acordido do IRDR n. 1141204. Relatoria da Desembargadora Nidia Corréa Lima. CAmara de Uniformizacio,
j- 29-10-2018, DJe 05/12/2018.
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Para o TJIDFT, a medida adotada pela Administracdo Regional foi oportuna, pois a
auséncia de registro imobilidrio e a falta de autorizagdo para implantagdao do loteamento nao
poderiam ser empregados como defesa pelo MPDFT e pelo Governo do DF. Para o Tribunal,
dada as condigdes que antecederam a mudanga da Capital Federal, ¢ despropositado impedir o
reconhecimento da propriedade aos titulares pelo fato de a area ndo atender os requisitos do
atual plano urbanistico e da Lei Organica do Distrito Federal. Assim, exigir a adequagdo do
loteamento como pré-requisito a usucapido seria transferir a responsabilidade de regularizagao
do loteamento aos ocupantes, esquivando o Poder Publico de responder pela sua inércia.

Ademais, conforme apontaram os magistrados, a sentenca de usucapido nao trata de
condicionar uma atuacdo da Administragido Publica, pois possui eficicia meramente
declaratoria. Desse modo, “o provimento a ser exarado visa apenas reconhecer um direito
estabelecido aqueles que pelo decurso do tempo, e cuja posse sobre um bem seja incontestada
e ininterrupta, fazem jus a aquisicio da propriedade.”'®* Assim, como destacado pelo

Desembargador Sérgio Rocha na aprecia¢do do recurso no TIDFT:

Nao podemos aqui criar empecilhos e requisitos novos que ndo estdo na lei. Essa
gente esta nessa area ha mais de meio século e a area ¢ privada. Eles tém o direito
constitucional e infraconstitucional de usucapir essa area. Se o Poder Publico deixou
que se construisse uma cidade ali, agora vai 14 e faz a urbanizagdo da forma que
puder e conseguir, desapropria, ajeita aqui e ali. O que ndo se pode fazer é revogar o
Codigo Civil, desconsiderar a Constituigdo Federal e a realidade social e inventar
requisitos a usucapido. (TJDFT, Acorddo do IRDR n. 1141204. Relatoria da
Desembargadora Nidia Corréa Lima. Camara de Uniformizagdo, j. 29-10-2018, DJe
05/12/2018, p. 44).

Nesse sentido, em consonancia com as diretrizes tracadas pelo Estatuto da Cidade,
para aquele Tribunal o esperado em relacdo a Administracao seria o de incentivar e promover
a regularizacdo fundiaria em dareas de ocupacdo irregular ou clandestina. Para tanto, a
aplicacdo da usucapido administrativa seria medida adequada, servindo inclusive a certiddo de

regularizagio dos iméveis expedido como documento habil para instrugdo do processo. '

Consideracdes finais do capitulo

O instituto da usucapido, de origem romana, recebeu expressa previsdo constituicao

como instrumento da politica urbana. A partir disso, diversas modalidades de usucapido foram

164 Acorddo do IRDR n. 1141204. Relatoria da Desembargadora Nidia Corréa Lima. CAmara de Uniformizagio,

j- 29-10-2018, DJe 05/12/2018, p. 21
1650 tema 1.025 ainda aguarda julgamento pela Segunda Segéo de Direito Privado do STJ.
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disciplinadas na legislacdo infraconstitucional na pretensdo de garantir o acesso as classes
populares & moradia e assegurar que a materializacdo da fungdo social da propriedade. Para
tanto, diplomas legais como o Estatuto da Cidade e a Lei 12.424/2011 trouxeram ares novos
ao instituto ao trata-lo além do mero instrumento de reconhecimento da posse e de declaragao
da titularidade do interessado sobre a coisa. Desprende-se dai as modalidades de usucapido
inclinadas a assisténcia das pessoas e povos mais vulneraveis, como a usucapido familiar e a
indigena, e as dirigidas a populagdo de areas instaladas nas periferias urbanas, como as
espécies de usucapidao especial urbana individual e coletiva. Na vontade de que o proprio
Estado atuasse em favor da regulariza¢do fundiaria urbana, a legislacdo infraconstitucional
previu ainda a participagdo ativa do Estado mediante procedimentos como a legitimagdo da
posse e a usucapiao administrativa.

Apesar desse cenario aparentemente favoravel, a obten¢ao do titulo de propriedade por
meio da agdo de usucapido esta longe de ser célere. Os motivos para a falta de agilidade no
desenlace dessas acdes sdo muitos e perpassam por problemas de individualizagdes dos
imoveis, o nao preenchimento de requisitos previsto na lei e nas barreiras colocadas pelo
proprio Estado.

Evidente que ndo se pretende que a usucapido seja instrumento utilizado para dar
legitimidade a negocios em que uma ou ambas as partes agem de ma-fé, acreditando que o
Estado ou o Poder Judicidrio acobertardo as ilicitudes ou impropriedades do acordo. Também
ndo se acredita que a acdo de usucapido deva ser manejada como substituta processual em
acoes de divisdo de terras, de inventario ou de extingdo de condominio. De todo modo, o
sentido diametralmente oposto ¢ injustificavel, pois ndo ha como deixar de notar situagdes
consolidadas, areas ocupadas sem acao inibitoria do Estado e a criagdo de critérios a parte dos
estabelecidos em lei a fim de dificultar ou mesmo impedir de que seja conferida propriedade
ao titular da posse.

Dito isso, esse capitulo procurou apresentar a discussao trazida nos temas 985 e 1025 a
fim de procurar, na medida do possivel, formular um panorama sobre cada um dos temas e
destacar, em linhas gerais, a perspectiva de endossar a aspiracdo do constituinte em dotar a
usucapido como instrumento da politica urbana. Em um horizonte mais amplo defende-se,
porém, intensificar as formas consensuais e extrajudiciais de resolucdo de conflitos em
relagdo as controvérsias envolvendo a titulagdo da propriedade. Para tanto, aposta-se na
expansdo de experiéncias conciliatérias e bem sucedidas de regularizagdo fundidria e

imobilidria na esfera administrativa. Uma boa iniciativa nesse sentido ¢ desenvolvida pelo
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TJSC por meio do Projeto Lar Legal, que visa a promover a regularizacdo fundiaria em
loteamentos regulares e clandestinos junto com as prefeituras. A regularizacao fundiaria, se
nao ¢ a solu¢ao dos complexos problemas urbanos, ¢ certamente o reconhecimento necessario
a fim de algar os moradores das areas periféricas a cidade e dar relevo a assentamentos que

sdo ocultos no planejamento e na execugao de politicas urbanas.
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5. LOTEAMENTOS IRREGULARES E CLANDESTINOS EM AREAS RURAIS:
UMA INTERPRETACAO DA EXPANSAO URBANA NOS MUNICIPIOS
CATARINENSES DIANTE DA ATUACAO DOS PROPRIETARIOS FUNDIARIOS,
DOS AGENTES IMOBILIARIOS E DO ESTADO

Estudos sobre a assimilagdo das areas rurais pelo tecido urbano t€ém se concentrado em
discutir o fendmeno com base em teses que compreendem a expansdao da cidade sobre o
campo como produto da intervengdo dos agentes produtores do espago urbano (CORREA,
1995), como resultantes das discrepancias metodoldgicas de delimitacdo rural-urbana
subserviente aos interesses fiscais dos municipios (VEIGA, 2002; SEBEN, 2001), e como
sintoma da divisdo do trabalho e da centralidade urbana (ROCHA, 2010). Trata-se de
esquemas teoricos que tomam a cidade e os agentes produtores do espago como protagonistas
do processo de assimilagao das areas rurais pela malha urbana e que refor¢am a ideia de que o
espago rural esta a disposi¢ao e subordinado aos interesses urbanos. Entretanto, o meio rural
conta com a iniciativa de agentes proprios, os quais estdo envolvidos na substituicdo das
formas de uso do solo e contribuem para a expansao urbana.

No espago rural, a maneira como a terra deixa de servir ao uso agricola e passa a
sustentar a urbanizacdo acelerada ¢ conhecida: com o falecimento dos pais, a propriedade,
transmitida por heranga, ¢ convertida em pequenas fragdes aos herdeiros que, rompendo com
a finalidade de uso da terra, desfazem-se rapidamente do quinhao recebido. Entre os motivos
para a ruptura do uso agricola pelos herdeiros estdo o projeto pessoal de cada um,
especialmente nas familias numerosas em que muitos ja estdo desvinculados das atividades
rurais, € a inviabilidade de sustentacdo econdmica da propriedade com o fracionamento da
gleba. Nesse sentido, ¢ comum o comércio da terra ser meio para aquisicdo de outros bens e,
eventualmente, para o pagamento de dividas.

Entre os herdeiros, como a terra geralmente ¢ recebida em condominio, o habitual ¢
que o parcelamento do solo acontega informalmente, a revelia da norma, sendo a terra
vendida a terceiros por meio de “contratos de gaveta”. Para os vendedores, a adogdo dessa
forma de contrato ¢ justificada pela burocracia e pelos altos custos para regularizacao do
parcelamento que, em geral, envolve o desembolso de valores que a maioria das familias, em

regra, ndo dispde. Para os compradores, pregos acessiveis e facil negociagdo, como o
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financiamento direto com os proprietarios, sdo varidveis que atuam positivamente,
substituindo a exigéncia do registro como fator decisivo para a aquisi¢cao do imovel.

Além dos herdeiros, ¢ comum que terceiros adquiram terras e instituam loteamentos
irregulares e clandestinos em areas rurais mesmo tendo ciéncia das restricdes legais. Nao por
menos, de acordo com o MPSC (2010), o parcelamento do solo tem sido o tema mais
requisitado aos membros do 6rgao, tendo em vista a expansao urbana dos municipios € 0s
conflitos juridicos que lhe sdo correlatos.

Nos municipios, o parcelamento e a comercializagdo de lotes nas areas rurais e de
expansdo urbana, sem obediéncia aos requisitos administrativos e registrarios, acaba por
ampliar as dificuldades enfrentadas pelas prefeituras em disciplinar o uso do solo a fim de
garantir um crescimento ordenado da cidade. Tragos do efeito dessa urbanizagdo de “dentro
para fora” produzida no espago rural sao percebidos, por exemplo, no desencontro do tragado
do arruamento, no desrespeito a dimensdo minima para fracionamento dos lotes, na supressao
de area para instalagao de areas verdes e a destinada a infraestrutura urbana. O resultado desse
processo reflete-se na auséncia de sistemas de escoamento de dguas pluviais e de distribuicao
de 4gua potével, a falta de acesso a equipamentos de esgotamento sanitdrio e a energia elétrica
domiciliar, e a indisponibilidade de pracas, escolas, postos de saude a populacdao assentada
nesses loteamentos. Por outro lado, junto aos transtornos de planejamento, a execu¢do
informal de parcelamento do solo nas 4reas rurais acarreta o barateamento do prego da terra e

a consequente migragdo da populacdo de menor renda para tais areas.

5.1. Do parcelamento do solo para fins urbanos

O parcelamento do solo para fins urbanos ¢ regido em ambito federal pela lei n.
6.766/79. Por meio dela, o Estado foi reconhecido “como sujeito interessado na adequada
ocupacdo do espaco urbano, imputando-lhe deveres e direitos na dindmica firmada com o
proprietario privado e a coletividade, moradora e usudria da regido.” (CARDOSO, 2015, p.
14).

O regramento estatal em relagdo ao parcelamento do solo decorre da constatacao de
que a liberalidade no fracionamento da terra pode resultar em prejuizos urbanisticos, uma vez
que o parcelamento ilegal altera o desenho das cidades, causa impactos negativos ao meio

ambiente e potencializa os conflitos pela propriedade. Nesse contexto, a fim de resguardar a



91

tutela do bem comum, o Estado tem sido chamado a disciplinar o parcelamento urbano, pois o
direito fundamental a propriedade requer o cumprimento de sua fung¢do social.

As principais espécies de parcelamento do solo previstas na lei n. 6.766/79 sdo o
loteamento e o desmembramento. O loteamento “¢ a subdivisao de gleba em lotes destinados
a edificagdo, com abertura de novas vias de circulacdo, de logradouros publicos ou
prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das vias existentes”. Difere-se do
desmembramento, que “aproveita o sistema vidrio existente, ndo implicando na abertura de
novas vias e logradouros publicos, nem no prolongamento, modificagdo ou amplia¢dao dos ja
existentes”. Uma terceira espécie de parcelamento do solo é o desdobro, que ¢ “a reparti¢ao
do lote, sem necessidade de urbanizagdo ou venda por oferta publica. O desdobro difere-se do
desmembramento por incidir apenas sobre o lote”. (CARDOSO, 2015, p. 18).

Quanto a iniciativa do proprietario, enquanto o loteamento surge voluntariamente, o
desmembramento pode ocorrer por decisdo judicial. Além disso, o loteamento requer registro
publico; o desmembramento apenas averbacdo. De todo modo, ambos resultam no lote,
terreno servido de infraestrutura cujas dimensdes atendem aos indices urbanisticos. A lei n.
6.766/79 definiu a area minima do lote em 125 m?, com testada de cinco metros, delegando
aos municipios competéncia para definir seu tamanho minimo por meio de lei municipal.

A fim de comércio, para que haja o reconhecimento do loteamento e seja autorizada a
oferta publica de lotes, o proprietario do imdvel devera observar os requisitos administrativos,
registrarios e urbanisticos para sua regularizacdo. Para tanto, o parcelamento do solo deve
considerar as diretrizes previstas em lei e a caracterizacdo detalhada da propriedade a ser
loteada. O projeto de parcelamento, entre outras especificacdes, devera conter desenho com
subdivisao da gleba em quadras e lotes com as respectivas dimensdes e numeragao, anotacao
do sistema de vias implantadas e projetadas com a respectiva hierarquia e a indicagdo de
perfis de linhas de escoamento de 4dguas pluviais. Além disso, um memorial descritivo deve
indicar as areas publicas a serem doadas a prefeitura, a enumeragdo dos equipamentos
urbanos e ser apensada licenga de instalacdo emitida por 6rgdo ambiental competente. ApoOs
os tramites de aprovagdo, o loteador podera solicitar o registro do loteamento no cartdrio de
registro de iméveis (PARANA, 2018).

A lei n. 6.766/79 excetua o parcelamento do solo para fins urbanos as zonas urbanas,
de expansdo urbana ou de urbanizagao especifica, definidas no plano diretor ou aprovadas por
lei municipal. Por zonas urbanas entende-se as areas circunscritas ao perimetro urbano dos

municipios, com destinacdo econdmica ndo agricola e que disponha de oferta minima de
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equipamentos e servigos publicos. As areas de expansdo urbana sio as caracterizadas como
franjas rurais-urbanas, que em virtude do fracionamento ¢ mudanga no uso do solo e dotagdo
de infraestrutura urbana passaram a interferir no agrupamento urbano regulado e se
converteram em areas urbanas propriamente ditas. Complementarmente, as areas urbanizaveis
sdo aquelas que exigem intervengdes técnicas especificas a fim de que possam vir a ser
habitadas sem que haja riscos a populagdo e as edificagdes. Conforme a lei, cabe a norma
urbanistica apontar os critérios para se definir uma area como urbana ou urbanizavel, ao passo
que ¢ de competéncia privativa do municipio delimitar o perimetro urbano.

A competéncia dos municipios em redimensionar os limites do perimetro urbano nao ¢
suficiente, porém, para permitir que imoveis situados fora da zona urbana ou de expansdo
urbana se tornem aptos a serem loteados por mero ato de disposi¢cao do Poder Publico. Essa
restrigdo acontece porque ao tratar do parcelamento do solo para fins urbanos, a lei n.
6.766/79 restringiu o fracionamento da gleba a localizagdo, a forma de uso do solo ¢ a
destinag¢do econdmica do imovel (STIFELMAN; GARCEZ, 2019).

A diferenciacao entre solo urbano e solo rural com base na destina¢ao do uso deveu-se
ao fato de que a lei de parcelamento respeitou a defini¢do de imovel rural constante no
Estatuto da Terra!®® no Decreto n® 55.861/65, e na lei de criagdo do SNCR!'®’. No artigo 4° do
Estatuto da Terra, imdvel rural € definido como “o prédio de area continua, qualquer que seja
a sua localizacdo e que se destina a exploragdo extrativa, agricola, pecudria ou agroindustrial”.
Por sua vez, o Decreto n° 55.861/65 considerou imoével rural, independentemente de sua
localizagdo, aquele instalado “em perimetros urbanos, suburbanos ou rurais dos municipios”.
Critério similar foi adotado pelo SNDR ao consignar rural o imdvel destinado a atividades
primarias e que possui area superior a um hectare.

O critério de destinagdo do uso adotado pelo Estatuto da Terra tornou possivel a
ocorréncia de imoveis rurais em areas urbanas e de imodveis urbanos em éreas rurais.
Entretanto, a execucdo do parcelamento devera observar os seguintes pressupostos: a) o
parcelamento do solo se dara exclusivamente para fins urbanos, ou seja, com a finalidade de
uso para habitagdo, edificacdo, aglomeragdo etc.; b) € vedado o parcelamento para outros fins
que nao rural, restringindo-se o loteamento da terra rural para destinacao agricola, pastoril ou

agroindustrial; c¢) devera ser reservado o parcelamento do solo para fins urbanos as areas

166 T ei n. 4.504/64
167 Lei n. 5.868/72
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delimitadas pelos municipios como urbanas ou de expansdo urbana; e d) sdo ilegais os
parcelamentos para fins urbanos em zonas rurais (STIFELMAN; GARCEZ, 2019).

A respeito dos parcelamentos para fins urbanos em areas rurais, ha divergéncia se a
proibig¢do expressa no art. 3° da lei n. 6.766/79 ¢ absoluta ou se encontra excegao no art. 53 da
propria lei, que remete as alteragdes no uso do solo rural para fins urbanos a apreciagao pelo
INCRA. Para Stifelman e Garcez (2019), a corrente majoritaria tem se voltado a compreensao
de vedagdo absoluta, pois se entende que a lei tratou da alteracdo do uso e nao sobre o
parcelamento do solo. Logo, loteamentos para fins urbanos em zonas rurais, ainda que tenham
perdido a destinacdo de uso e finalidade econdmica original sdo, em tese, considerados

ilegais.

5.2. Loteamentos irregulares e clandestinos

De acordo com Stifelman e Garcez (2019, n.p.), “a legislagdo nao distingue com
precisdo as formas ilegais de parcelamento do solo; apresenta os limites do regular e, por
consequéncia, do irregular”. Segundo as autoras, trata-se de regular o parcelamento que
atende as exigéncias do Poder Publico e que depois de aprovado ¢ registrado no Cartorio de
Registro de Imoveis. Parcelamento ilegal, por outro lado, ¢ género, referindo-se a
parcelamentos autorizados pelo Poder Publico, mas executados em desconformidade com o
projeto aprovado (irregular), bem como o parcelamento sem projeto aprovado pela autoridade
municipal e sem registro imobilidrio (clandestino). Parcelamentos ilegais diferem-se, todavia,
de invasdes. Enquanto as ultimas surgem da ocupa¢do de terras, os primeiros decorrem da
acdo de agentes privados que as comercializam (PASTERNAK, 2010).

A condi¢do de ilegal dos parcelamentos implantados sem o reconhecido do Poder
Publico ndo obsta, porém, que agentes privados os instalem de fato, criando situacdes de
dificil reversdo. Em Santa Catarina, nas areas rurais e de expansao urbana, entre os principais
agentes produtores dos parcelamentos ilegais estdo os proprietarios fundidrios e os
especuladores imobilidrios. Enquanto os primeiros constituem uma classe formada por
detentores de terras adquiridas de terceiros ou recebidas por heranca, os segundos sdo
empreendedores particulares que as compram com o proposito exclusivo de lucrar com a
venda de imoveis. Embora ambos possuem semelhantes maneiras de agir, eles se diferenciam

em relagdo a natureza do parcelamento: enquanto os proprietdrios fundidrios promovem
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desmembramentos, os empreendedores imobilidrios privados compram ou se apossam da terra
rural a fim de estabelecerem loteamentos sem a chancela do Poder Publico.

Entre os proprietarios fundiarios, o parcelamento do solo ocorre principalmente nos
espacos de pequena produgdo familiar, onde predominam os minifindios. Em regra, nessas
propriedades, com o falecimento de um ou de ambos os pais, o compartilhamento da terra
recebida na forma de condominio pelos herdeiros dificulta economicamente a manutengao da
atividade agricola na propriedade. Sendo o retorno financeiro da atividade produtiva quase
sempre modesto, a0 mesmo tempo em que parte dos herdeiros, se nao todos, constituem
familias e vidas independente do retorno financeiro da terra, ¢ comum que o quinhdo recebido
seja imediatamente colocado a venda.

Embora aconteca casos em que um dos herdeiros adquire a fracdo dos outros
resolvendo a partilha, o mais frequente ¢ que os herdeiros acordem entre si em alienar a
terceiros os quinhdes a que t€m direito. O desfazimento da heranca acontece por inimeras
razdes, entre elas pela necessidade dos herdeiros em quitar dividas, inclusive da propria
propriedade ¢ mesmo dos pais. Entre as despesas com os ascendentes acumulados antes e
ap6s o falecimento, sdao comuns os relacionam a custos com tratamentos médicos e
medicamentos, pagamento de cuidadores e profissionais de satide, e desembolso com custas
em agdo de inventario e partilha.

Convém ressalvar que em negocios envolvendo transa¢do de imoveis em condominio
pro indiviso, ou seja, em imdveis sem prévia individualizagdo da coisa, a alienagdo da fragao
herdada nao significa por si s6 a caracterizacdo como parcelamento irregular. Para que ele
assim se configure, ¢ necessario que haja o parcelamento e a ocupagdo para fins urbanos,
estando ausente a aprovagdo pelo Poder Publico e o registro no Cartério de registro de
iméveis. Em consonancia com este entendimento, a Segunda Camara de Direito Publico do
Tribunal de Justica de Santa Catarina, em acorddo de apelagao em agao civil piblica assentou
que “a alienacdo de fragdes ideais, em regime condominial, niio encontra vedagio legal”!%®.

No caso concreto, um particular vendeu a fracdo que recebeu em regime de

condominio para saldar dividas com tratamento de saide de pessoa da familia. A

168 ACAO CIVIL PUBLICA. PARCELAMENTO DO SOLO. IMOVEL RURAL. DESTINACAO INICIAL
COMO CONDOMINIO PRO INDIVISO DEPOIS CONVOLADO EM LOTEAMENTO CLANDESTINO.
DESCABIDA COGITACAO DE INDENIZAR OS COMPRADORES, PORQUANTO PARTICIPES
EFETIVOS DO EMPREENDIMENTO. PARCIAL PROVIMENTO DO RECURSO PARA IMPOR AO
REU-VENDEDOR, PRIMARIAMENTE, E AO MUNICIPIO CORREU, SUBSIDIARIAMENTE, A
OBRIGACAO DE REGULARIZAR OU DESFAZER O LOTEAMENTO. (TJSC, Apelagio Civel n.
0000406-61.2013.8.24.0021, de Cunha Pora, rel. Des. Jodo Henrique Blasi, Segunda Camara de Direito
Publico, j. 01-08-2017, f1.4).
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irregularidade do negocio restou configurada apenas apds a fragdo ideal ser individualizada
em lotes pelo vendedor aos compradores, acarretando responsabilizacdo do vendedor e da
municipalidade por ndo terem adotado medidas necessdrias para a regularizagdo do
loteamento.

A fim de se resguardar de tal transtorno, ¢ recorrente a tentativa dos herdeiros em
legalizarem o parcelamento do solo antes de coloca-los a venda. Contudo, tendo em vista as
dificuldades dos procedimentos de licenciamento, a regularizacdo do parcelamento ¢ muitas
vezes deixada de lado, sendo comum que firmem “‘contratos de gaveta” com os compradores.
Apesar de ser proibida a venda ou promessa de venda de parcela de area sem matricula
individualizada, contratos desta natureza permanecem amplamente vigentes nas areas rurais
do Estado.

Em outra direcao, empreendedores imobiliarios privados constituem parcelamentos
ilegais a partir da compra de glebas de terras e as comercializando por meio de oferta publica.
Atuando de forma profissional ¢ & margem do mercado imobiliario, ¢ contumaz que esses
agentes promovam uma série de intervengdes para aparentar a regularidade do parcelamento:
desenham quadras ¢ lotes para orientagao dos compradores, abrem vias, possibilitam acesso a
rede de energia elétrica e agua, além de oferecerem financiamentos a revelia do sistema
bancario convencional.

Para esses agentes, o financiamento direto tem como vantagem a ndo exigéncia da
transmissdo imediata da titularidade da propriedade aos compradores, o que permite
continuarem a comercializar lotes sem maiores transtornos. Em negocios desse tipo, os
contratos de gaveta novamente cumprem a funcao de endossar os negdcios de modo a garantir
a suposta transferéncia futura do imével'®’. Todavia, pela impossibilidade de regulariza¢io do
empreendimento, 0 mais comum, porém, € que a transmissdo nunca aconteca.

Segundo o Ministério Publico de Santa Catarina, “na maioria dos casos 0s
empreendedores responsaveis pelos loteamentos irregulares se aproveitam da vulnerabilidade
de pessoas que acabam se iludindo com propostas ‘fantasiosas de lotes a pregos infimos’ sob a
promessa de uma ‘regulariza¢io da area’ que nunca chega.” (THOME, 2018). Contrapartidas
como abatimento no prego, facilidades de pagamento e expectativa de regularizagdo mediante

acdo declaratoria de usucapido, sdo algumas das estratégias utilizadas pelos vendedores para

169 Apesar de ser possivel a averbagdo dos contratos particulares de compra e venda na matricula do imdvel,
iniciativa que possibilitaria aos adquirentes ter ciéncia da clandestinidade do loteamento, a medida ¢
desconhecida por parte da populagao.
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convencimento dos interessados na compra do imoével. Ademais, quando o loteamento esta
situado em 4area rural limitrofe as areas zoneadas como urbana ou de expansdo urbana, os
compradores sdo convencidos pelo argumento de que haverd regularizagao por interesse ou
iniciativa do proprio municipio.

A regularizagdo efetiva, depende, porém, da interven¢cdo do municipio ou do Poder
Judiciario, que vem decidindo em favor dos adquirentes e condenando os loteadores. Além
disso, as prefeituras sido chamadas a responder pelos loteamentos clandestinos sob sua
jurisdi¢do, haja vista que o Poder Publico Municipal tem a incumbéncia de disciplinar e
adequar o uso do solo urbano.

Como exemplos, o municipio de Brago do Norte, localizado na Regido Sul de Santa
Catarina, firmou acordo extrajudicial com a promotoria da comarca a fim de estender a rede
coletora de esgoto aos loteamentos clandestinos. Segundo o prefeito do municipio,
“independente da responsabilidade dos proprietarios dos terrenos e suas sangoes, [0s objetivos
da municipalidade] estdo relacionados a preservagdo da saude publica e do meio ambiente”
(ENTENDIMENTO..., 2019). Na mesma dire¢cdo, em acorddao de 2018, o Desembargador
Luis Fernando Boller, do Tribunal de Justica de Santa Catarina, responsabilizou o municipio
de Blumenau a proporcionar aos moradores de loteamento clandestino equipamentos
urbanisticos: conexao as ruas, acesso a energia elétrica e iluminacao publica, além da lacragao
dos esgotos clandestinos existentes no empreendimento!”’.

Para o MPSC (2010, p. 55), embora o Superior Tribunal de Justica “venha entendendo
que o Municipio tenha o poder-dever de agir no sentido de regularizar loteamento urbano
ocorrido de modo clandestino ou irregular”, a regularizagdo depende da andlise do caso
concreto considerando varidveis como caracteristica da ocupagdo, localizagdo e sua

consolida¢do no tempo.

170 Para o desembargador, “[...] desobrigar a administragdo local equivaleria a marginalizar os moradores
ocupantes envolvidos na celeuma, algo que, pelos ditames da Carta Magna, ndo ¢ compativel com uma das
incumbéncias atribuidas aos municipios, posto ser de sua responsabilidade "promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do
solo urbano [...] (art. 30, inc. VIII, da Constitui¢do Federal)”. (TJSC, ED n. 0013567-50.2013.8.24.0018, rel.
Des. Fernando Carioni, j. em 04.04.2017). RECURSO REJEITADO. (TJSC, Embargos de Declara¢do n.
0032234-90.2008.8.24.0008, de Blumenau, rel. Des. Luiz Fernando Boller, Primeira Camara de Direito
Publico, j. 04-09-2018, fl. 13).
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5.3. Implicagdes dos loteamentos irregulares e clandestinos nas areas rurais do Estado

de Santa Catarina

Em 2017, a Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais realizada pelo IBGE
constatou que 3.374 dos 5.570 municipios brasileiros, aproximadamente 60% deles, contavam
com loteamentos irregulares e/ou clandestinos. Entre as cinco grandes regides do pais, a
Regido do Norte se destacava como a que apresentava, proporcionalmente, o maior numero de
municipios assim categorizados: em 305 dos 450 municipios da regido havia notificacao de
loteamentos desse tipo. A Regido Sul despontava logo em seguida: em 789 dos 1.191
municipios sulistas havia registro no mesmo sentido'’".

Ainda de acordo com a pesquisa, em Santa Catarina, 230 dos 295 municipios
informaram ao IBGE a ocorréncia em seu territorio de loteamentos irregulares e/ou

clandestinos. Assim, em 2017, o Estado ocupava a quinta posi¢do nacional em nimero de

municipios com ocorréncia de parcelamentos ilegais:

Tabela 1 - Unidades da Federagdo com maior numero de Municipios com loteamentos

irregulares e/ou clandestinos

Municipios

Posicao Unidade da Federacgao Total Com loteamentos irregulares | Total
e/ou clandestinos (%)

1° Para 144 125 87

2° Acre 22 19 86

3° Rio de Janeiro 92 78 85

4° Espirito Santo 78 63 81

5° Santa Catarina 295 230 78

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacao de Populagdo e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informagdes
Basicas Municipais 2017.

Estrutura fundiaria com predominio de minifundios e producdo agricola baseada no

uso da mio de obra familiar, éxodo rural'’?, industrializacdo e concentragdo urbana'’?,

aumento do déficit habitacional, elevagio do preco da terra, migragio interna® e

17l Nas demais regides, o quadro levantado pela pesquisa é o seguinte: na Regido Sudeste,1095 dos 1668
municipios (£ 65%) apresentavam loteamentos irregulares e/ou clandestinos. Na Regido Centro-Oeste 265 de
467 municipios (£ 57%), e na Regido Nordeste 920 de 1794 municipios (+ 51,3%). (IBGE, 2017).

172 Especialmente para a regido litorAnea (DESCHAMPS; DELGADO, 2014).

173 A populagdo rural, que representava 57% da populagdo catarinense em 1970, representa atualmente apenas
16% da populagao total do estado (MIOTO, 2009).
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interestaduais'’*

sdo fatores que ajudam a explicar o crescimento das cidades e, por
consequéncia, dos loteamentos clandestinos.

Sobre o fendmeno, importa recordar que entre o final da década de 1990 e o inicio
deste século, Santa Catarina presenciou uma explosdo de “condominios rurais”, conjuntos
habitacionais fechados formados por chacaras de recreio estabelecidos na zona rural. Era
comum que os compradores dessas chacaras, em sua maioria pessoas de alto poder aquisitivo,
utilizassem dos imoveis apenas em determinados periodos do ano. Simbolo de ascensao
social, os condominios rurais passaram a fazer parte da paisagem rural catarinense a partir
daquele periodo.

Nos ultimos anos, porém, agdes civis publicas comecaram a questionar a legalidade
daqueles condominios por envolverem o parcelamento do solo fora da zona urbana e de
expansdo urbana. De acordo com Gongalves (2017), apenas no Municipio de Rancho
Queimado seis ag¢des foram ajuizadas pelo Ministério Pblico com pedidos de anulagdo dos
registros imobiliarios. Rancho Queimado foi um dos municipios catarinenses que mais
recebeu investimentos privados em condominios rurais, sendo que nele estima-se a instalagao
de cerca de 40 condominios dessa natureza.

Para o Ministério Publico estadual, uma parcela desses condominios foi implantada
sem que houvesse estudos de impacto ambiental, a0 mesmo tempo em que o Poder Publico se
mostrou omisso na aprovagdo dos projetos de parcelamento do solo por ndo observar a
legislagdo em vigor. A conduta omissiva da prefeitura se estendeu ao cartorio de registro de
imoéveis do municipio que efetuou o registro imobiliario dos parcelamentos realizados de
maneira ilegal. A respeito da questdo, a Prefeitura municipal se manifestou declarando que
“fica entre a situa¢do de cumprir as leis e a expectativa de continuar ou ampliar a receita com
o recebimento do IPTU” (GONCALVES, 2017, p. 4).

O parcelamento do solo rural para fins urbanos em Rancho Queimado chama a
aten¢do pela maneira como foi implementado e pelo empenho do municipio em regularizar os
condominios estabelecidos de forma irregular. A posicdo ativa do poder local contrasta,
porém, com a inércia frequente do Estado para regularizagdo dos loteamentos clandestinos
voltados a populagao de baixa renda, situacdo que tem levado o Poder Judiciario e o MPSC a
atuar com o objetivo de impor as prefeituras o dever de garantir a regularizagao fundiaria

desses imoveis.

174 Conforme Deschamps ¢ Delgado (2014, p.1), “Santa Catarina se destaca dentre os estados brasileiros por

apresentar o terceiro maior saldo migratério positivo no periodo 2005/2010, s6 perdendo para Sdo Paulo e
Goias”.
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Nao por menos, o Superior Tribunal de Justica reconheceu recentemente a
legitimidade do Ministério Publico para atuar em favor de adquirentes de iméveis em
loteamento irregular (MINISTERIO PUBLICO..., 2017). Ao mesmo tempo, a Corte entendeu
serem “os municipios os legitimos responsaveis pela regularizagao de loteamentos urbanos
irregulares, em virtude de serem os entes encarregados de disciplinar o uso, ocupagdo e
parcelamento do solo”. (MUNICIPIOS..., 2016, n.p.).

Embasado nesses pressupostos, o Poder Judicidrio catarinense tem se voltado para a
responsabilizacdo solidaria dos municipios na fiscalizagdo e regularizacdo dos loteamentos
irregulares haja vista sua competéncia em promover o adequado ordenamento territorial.
Nessa dire¢do, o TISC vem decidindo por ndo ser possivel o ente publico se eximir da
responsabilidade pelos loteamentos irregulares e/ou clandestinos pelo simples fato de ndo ter
sido solicitada autorizagdo para a sua regularizacdo, pois a omissdo de ndo agir no regular
desempenho do seu poder de policia acarreta aos municipios obrigagdes pelas irregularidades
dos iméveis'”.

Para Scharf e Poleza (2017), a omissdo de fiscalizacdo de loteamentos clandestinos
pelo Poder Publico acarreta problemas para o municipio € para os municipes, especialmente
para as familias de menor poder aquisitivo que buscam se estabelecer mais proximo aos
centros urbanos, pois sem ter conhecimento da ilegalidade, elas se tornam vitimas da

informalidade. Em decorréncia desse quadro, o MPSC e as Procuradorias Municipais tém

175 Citam-se como exemplos: REEXAME NECESSARIO. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
PRETENSAO PARA QUE O MUNICIPIO DE FLORIANOPOLIS PROMOVA A FISCALIZACAO,
DESFAZIMENTO OU ADEQUACAO DE LOTEAMENTO CLANDESTINO. PODER-DEVER DE
REGULARIZACAO. SENTENCA DE PROCEDENCIA MANTIDA. REEXAME NECESSARIO
IMPROVIDO. "A Municipalidade tem o dever e ndo a faculdade de regularizar o uso, no parcelamento e na
ocupagdo do solo, para assegurar o respeito aos padrdes urbanisticos e o bem-estar da populago." (STJ, REsp
n. 448216/SP, Rel. Min. LUIZ FUX). (TJSC, Agravo de Instrumento n. 2008.058619-5, de Sao José, rel. Des.
Jaime Ramos, j. 02-04-2009). (TJSC, Reexame Necessario n. 2013.003040-5, da Capital, rel. Des. Sérgio
Roberto Baasch Luz, Segunda Camara de Direito Publico, j. 01-04-2014).

ACAO CIVIL PUBLICA. LOTEAMENTO CLANDESTINO. PRESCRICAO INTERCORRENTE.
INOCORRENCIA. PROCESSO SUSPENSO EM RAZAO DO AJUIZAMENTO DE ACAO DE
USUCAPIAO. AUSENCIA DE INERCIA DA PARTE AUTORA. ADEMAIS, TERMO INICIAL QUE
SOMENTE SE DARIA A PARTIR DA INTIMACAO PESSOAL. ENTENDIMENTO CONSOLIDADO.
CONTRATO FIRMADO PARA ESTABELECER PARCERIA NA ESTRUTURACAO DOS LOTES.
RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DOS CONTRATANTES, BEM COMO DO ENTE PUBLICO.
OMISSAO. PODER DE POLICIA. NECESSARIA REGULARIZACAO DENTRO DOS DITAMES
LEGAIS. RECURSOS CONHECIDOS E NAO PROVIDOS. "'Segundo entendimento do Superior Tribunal de
Justica, o Municipio tem o poder-dever de agir para fiscalizar e regularizar loteamento irregular, pois é o
responsavel pelo parcelamento, uso e ocupacdo do solo urbano, atividade essa que é vinculada.' (AgRg no
AREsp 446.051/SP, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 27/03/2014, DlJe
22/04/2014)" (AgRg no REsp n. 1.310.642/RS, rel. Min. Humberto Martins, j. 3-3-2015). (TJSC, Apelagdo
Civel n. 2013.024314-3, de Sao José, rel. Des. Jorge Luiz de Borba, Primeira Camara de Direito Publico, j. 27-
10-2015).
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investido contra os loteadores clandestinos por agirem de forma ilegal; em face dos
adquirentes, por participarem da ilegalidade; e das prefeituras por se omitirem do dever de
fiscalizar (SCHARF; POLEZA, 2017; FUKASSAWA, 2013).

Nesse contexto, ndo é demais lembrar que o Estatuto da Cidade!’® delegou aos
municipios a responsabilidade pela politica urbana incumbindo-os de “ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana”!'”’. Para tanto, dentre
as diretrizes langadas para a realizagdo da politica urbana, o Estatuto elencou a “regularizacao
fundiaria e urbaniza¢do de areas ocupadas por populagdo de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupacdo do solo e edificacao,
consideradas a situa¢io socioecondmica da populagdo e as normas ambientais”!’8. Diante
desse compromisso, 0s municipios passaram a estar encarregados de agir de forma preventiva
a fim de evitar parcelamentos irregulares e clandestinos.

No tocante a essa obrigagdo, em 2017, Santa Catarina destacou-se como a Unidade da
Federagdo com maior percentual de municipios com programas e acdes voltadas a

regularizac¢do fundidria:

Tabela 2 - Unidades da Federagdo com maior nimero de municipios com programas ou agdes

realizados pela prefeitura, no ano de 2015 e/ou 2016, para regularizacao fundiéria

Municipios

Posicdo | Unidade da Federagao Total Com programas ou ac¢des para | Total
regularizacdo fundiéria (%)

1° Santa Catarina 295 130 44

2° Rondonia 52 20 38

3° Mato Grosso 141 49 35

4° Goias 246 85 35

5° Sao Paulo 645 213 33

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Populago e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informagdes
Basicas Municipais 2017.

E provével que o elevado nimero de municipios catarinenses com programas € agdes

dirigidas a regulariza¢do fundidria seja resultante da adesdo das prefeituras ao Projeto Lar

176 Lei n. 10.257/01
177 Art. 2° da Lei n. 10.257/2001.
178 Art. 2°, X1V, da Lei n. 10.257/2001.
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Legal. O referido projeto, de iniciativa do Tribunal de Justi¢a estadual, envolve a cooperagao
institucional entre os poderes executivo e legislativo dos municipios, além do Poder Judiciério
e do MPSC para concessao de titulo de propriedade dos imoéveis aos que residem em
loteamentos ilegais. Segundo a coordenadoria do projeto, estima-se que pelo menos 18% da
populagdo do Estado, ou seja, em torno de 1.250.000 pessoas, residam em loteamentos desse
tipo (SANTA CATARINA, 2018b).

Muitos dos municipios catarinenses aderem ao Lar Legal para regularizar ndo apenas
imoveis urbanos, mas também os instalados em d&reas rurais. Nesse sentido, em Itajai,
Municipio localizado no Litoral Norte do Estado, o projeto iniciou no més de julho de 2018 a
regularizacdo fundiaria de parcelamentos clandestinos rurais (INICIADA..., 2018). Em Lebon
Régis, no Meio-Oeste, foi regularizado o parcelamento do Nucleo Rio Doce, também na éarea
rural do municipio, onde viviam mais de 500 familias (FAMILIAS..., 2016). Atualmente,
municipios como Herval do Oeste, Braco do Norte, Penha, Xanxeré, Joinville e Criciuma,
estdo igualmente empenhados por meio do projeto para a regularizacdo fundiaria de imodveis
rurais parcelados em desconformidade com a lei.

Para os moradores, o titulo de propriedade da terra tem como vantagens a valorizagdo
dos imoveis, o acesso dos proprietarios a linhas de crédito para ampliacdo ou reforma e a
servicos publicos basicos. Para Marcelo Kasteller, responsavel por assessorar o Municipio de

Xanxeré€ no processo de regularizacdo fundiaria,

ao ter a matricula junto ao registro de imoveis essas familias passam a ter acesso a
diversos recursos, como receber uma simples correspondéncia porque agora elas vao
poder ter o nimero oficial na casa. Também vdo poder buscar a liberagdo de luz e
agua, porque muitas dessas familias ndo tém esses recursos basicos. Elas também
vao poder reformar, financiar, vender, uma série de direitos sobre algo que é delas e
que traz condi¢des de vida mais digna para todas (TONELLO, 2018, p. 1).

Apesar dos beneficios do Projeto Lar Legal aos que vivem em loteamentos
clandestinos, esta forma de parcelamento do solo acarreta, na maior parte das vezes, graves
problemas ao plano urbanistico dos municipios. Conforme Everaldo dos Santos, engenheiro
da Prefeitura de Penha, no Litoral Norte do Estado, esse tipo de loteamento ¢ comum em
“grandes faixas de terra, onde os 'loteadores' simplesmente abrem uma rua e comegam a
vender os lotes mediante um contrato de compra e venda”.

Por sua vez, o secretario de planejamento urbano do Municipio, Evaldo dos

Navegantes, complementa que nesses loteamentos, “além de terrenos menores do que as



102

exigéncias do Plano diretor, hd a criagdo de ruas sem a largura minima de 12 metros.
Ademais, “ndo ocorre a doacdo obrigatoria de 35% do terreno do loteamento a prefeitura,
incluindo as ruas, para constru¢do de equipamentos publicos (escolas, pracgas, unidades
basicas de saude etc.) e area verde”. Para Freitas (2005), o resultado de tal processo ¢ o
amontoado de casas modestas, sem respeito aos recuos que garantam a aeragdo € a insolagao.
Além disso, a falta de infraestrutura e de areas verdes ocasiona a saturagdo dos equipamentos
publicos como escolas e hospitais dos bairros vizinhos.

Contudo, no Municipio de Penha, a fim de que sejam implantados, “muitos loteadores
intermedeiam contatos politicos para denominar as ruas e fortalecer a ideia a populacio de
venda de um loteamento legalizado”. Embora “a denominagao oficial ndo legalize a situacao,
com esse documento os loteadores ou os moradores destes lotes ilegais comegam a exigir a
instalacdo de 4gua e luz, além de infraestrutura da prefeitura." (PENHA, 2015, p. 1).

A conveniéncia do executivo e legislativo municipal com a abertura e nomeagao de
ruas em loteamentos clandestinos foi abordada também pelo secretario de planejamento de
Guabiruba, municipio do Vale do Itajai. Segundo ele, loteamentos instalados nesses moldes
sdo uma “tradicdo” local, sendo “praticamente toda Guabiruba clandestina. Temos dois ou
trés loteamentos regularizados e o resto € clandestino. E os problemas estdo ai: ruas sem
infraestrutura, que a prefeitura tem que implantar”. (LOTEAMENTOS..., 2015, n.p.).

Por outro lado, ocorre também de loteamentos clandestinos serem instalados em terras
publicas. Sdo exemplos a 4rea requerida pelo governo catarinense em acdo de reintegracao de
posse em Laguna, no Sul do Estado, e os efetivados em terrenos publicos no Municipio de
Herval d’Oeste, em meados dos anos 1980, regularizados por iniciativa do Poder Publico na
década seguinte (NODARI, 1999).

Além disso, muitos dos parcelamentos clandestinos comprometem areas de
preservacao permanente ao avangar sobre a vegetacao nativa. Em Chapeco, na Regidao Oeste,
acdo do MPSC obteve liminar para suspender obras em loteamento responsavel por derrubar
mais de trés mil metros quadrados de espécies da mata atlantica. De acordo com o 6rgdo, “no
local, foram abertas ruas, demarcados terrenos, construido galerias para captar d4gua da chuva
€ um pog¢o artesiano sem autorizagdo. Foi até criada uma associagdo de moradores”.
(JUSTICA...,2018).

Combinado aos prejuizos ambientais, alguns destes empreendimentos estdo assentados
em areas de risco. Em razdo disso, agdo do MPSC no Municipio de Balnedrio Camboriq,

buscou a desocupagdo e recuperagdo de uma area geologicamente instavel. Em cumprimento
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de diligéncia de campo foi verificado que muitas residéncias ndo tinham acesso a rede de
agua, esgoto e energia elétrica, e estavam sendo construidas em encostas instdveis, com risco
de deslizamento (MPSC..., 2018).

A partir desse quadro, importa frisar que se por um lado a regularizacdo fundiaria
cumpre papel importante por reconhecer a fungdo social da propriedade, garantindo certa
dignidade aos individuos assentados em loteamentos clandestinos, tal medida ¢ insuficiente na
resolucao de problemas mais complexos. Nao por menos, o Poder Judiciario tem restringido a
regularizagao fundiaria de parcelamentos realizados em d&reas especiais ou legalmente
protegidas: areas de preservacao permanente, areas de risco, areas em conflito e ocupadas por
populacao quilombola ou indigena.

Em todas essas hipoteses, tendo em vista os prejuizos causados ao planejamento das
cidades, a gestdo da politica urbana a ser planejada e executada deve priorizar agdes que
evitem o parcelamento indevido do solo, ao invés de esperar que os problemas se agravem
para que entdo se procurem meios para contorna-los. Nesse sentido, considerando a atual
conjuntura brasileira em que os municipios sdo conclamados a avangar nas politicas de
planejamento territorial, ¢ exigido que medidas sejam tomadas de modo a coibir que o direito
a moradia seja experimentado primeiro sob a macula da clandestinidade. Convém observar
que a posterior regularizagdo fundiaria de loteamentos que, na sua origem, sdo clandestinos,
requer do Estado dispéndio de energia, tempo e dinheiro. Nesse sentido, em acordo com
Pasternak (2010), regularizar loteamentos clandestinos deve ser excecdo e ndo regra, pois
regularizar ou urbanizar qualquer coisa em qualquer lugar compromete a estrutura do tecido
urbano.

No que diz respeito a organizagao do espaco, a disseminacdo de parcelamentos a
revelia da norma e sem acompanhamento pelo Poder Publico ¢ revelador da invisibilidade do
processo de urbanizacdo das areas rurais como parte dos problemas e varidveis do
planejamento das cidades. A wurbanizacdo dessas areas produz graves implicagdes
urbanisticas, pois o adensamento populacional implica em altos custos para o municipio
oferecer a populacgdo residente acesso a servigos publicos e obras de infraestrutura. Entretanto,
enquanto as comodidades ndo chegam, a populagdo instalada nesses loteamentos convive com
a formagdo da “cidade ilegal”, um espaco ignorado pela administragdo publica (FREITAS,
2005). Nao por menos, na maioria dos municipios brasileiros, pouco se sabe acerca do que
ocorre fora do perimetro urbano, sendo precarios os instrumentos de planejamento do

territorio rural. (SANTORO et al., 2004).
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A precariedade dos instrumentos de planejamento do territério rural nos municipios
contrasta, por sua vez, com o Estatuto da Cidade, o qual determina que o Plano diretor
“devera englobar o territério do municipio como um todo”'”’. Negligenciar as areas rurais
como parte da engrenagem que produz a cidade d4 margens, porém, para que problemas como
o da expansao dos loteamentos clandestinos se proliferem.

Nesses termos, em um pais no qual o déficit habitacional permanece como marca da
desigualdade social, ¢ preciso perceber que o esfor¢o de governanga administrativa sobre o
territorio requer a atuacao incisiva do Poder Publico como agente interventor e promotor de
medidas de acomodacdo e gestdo espacial, pois é pouco provavel que em virtude das
dificuldades de acesso a moradia que atinge a populacdo mais pobre, os parcelamentos

clandestinos deixem de existir.

Consideracdes finais do capitulo

Apesar dos esfor¢os do Poder Publico em estabelecer normas de ordenamento
territorial, os agentes de produc¢do do espaco atuam com frequéncia a revelia de tais
regramentos, estruturando um processo de urbanizacdao que se amolda de maneira diversa aos
planos de expansdao urbana dos municipios. A proliferacdo de loteamentos clandestinos,
aqueles que ndo obedecem aos requisitos administrativos, registrarios e urbanisticos para sua
implantacgdo, ¢ exemplo de como a urbanizagdo ¢ processada por interferéncia de atores como
proprietarios fundidrios e imobiliarios, que agem tanto no campo como na cidade.

Os prejuizos da ilegalidade no parcelamento do solo se traduzem em problemas
diversos. Em termos coletivos, esses loteamentos sdo muitas vezes instalados em areas
suscetiveis ao assoreamento e a contaminac¢ao de cursos d'dgua, ocupam encostas ingremes e
implicam na redugdo das areas de vegetacao nativa. Aos adquirentes, a falta de regularizagao
fundidria acarreta transtornos como a impossibilidade de escriturar e registrar o imovel,
inviabilizam a obtencdo crédito bancario e trazem inseguranga juridica no reconhecimento da
posse. Diante disso, segundo Maricato (1980, p. 91), “os moradores desses loteamentos
comegam a se organizar a partir do instante em que, terminado o pagamento das prestagdes
relativas a compra do terreno, ¢ impossivel a escritura, pois o loteamento esta irregular em

relacdo as exigéncias da lei (...)".

179 Art. 40, §2°, da Lei n. 10.257/2001.
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Em recente pesquisa realizada pelo IBGE, Santa Catarina figura como o quinto estado
da federagdo em nimero de loteamentos irregulares e clandestinos, embora seja o primeiro em
numero de municipios com programas ou agdes com vistas a regularizagdo fundiaria. A
principal agao em ambito estadual de regularizacdo de loteamentos clandestinos ¢ o Projeto
Lar Legal, capitaneado pelo Tribunal de Justica em parceria com as prefeituras. O projeto tem
sido exitoso na concessdo de titulos de propriedade aos residentes desses loteamentos e
alcancado a adesdao de municipios de todas as regioes do estado. Entretanto, a titularidade do
imovel € insuficiente para que as areas ocupadas por meio de parcelamentos implantados sem
aderéncia aos planos urbanisticos sejam incorporadas de maneira adequado a malha urbana.

Sob esse aspecto, o grande desafio das prefeituras, em especial dos 6rgdos envolvidos
com o planejamento urbano, tem sido precisamente o de criar as condi¢des para a conservacao
da arquitetura da cidade sem excluir as areas de urbanizacao precaria. Todavia, dado o quadro
aqui esbocado, sdo as areas rurais as que mais sofrem com as consequéncias negativas dessa
urbaniza¢do ndo planejada, haja vista que a competéncia concorrente de gestdo do territorio
rural entre a Unido e os Municipios repercute, regra geral, em descaso dos dois lados. Nao por
menos, cenarios como elevagdo nos indices de criminalidade, sub-habitacdo e desemprego,
até entdo associados as areas urbanas, despontam agora também como problemas dos espacos

rurais.
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CONCLUSAO

Este trabalho abordou a questao dos loteamentos irregulares e clandestinos de forma
panoramica, sem a pretensdo de discutir de maneira pormenorizada os instrumentos e
institutos juridicos relacionados ao tema. Trata-se, portanto, de reflexdes modestas, sem a
ambicdo de esgotar o assunto e muito menos de apresentar solugdes. Apesar disso, as duas
questdes que nortearam esse estudo: se os avancos legislativos relacionados a Politica Urbana
foram acompanhados de politicas capazes de conter a proliferacdo de loteamentos ilegais, e se
a orientacdo atual da jurisprudéncia tem contribuido para constranger municipios a regularizar
areas irregularmente parceladas, parecem bem respondidas. Em relacdo a primeira pergunta,
procurou-se demonstrar que a inser¢do de um capitulo dedicado a Politica Urbana na
Constituicao de 1988, e a consequente regulamentacdo dos artigos nele positivados, foram
fundamentais para o amadurecimento das preocupag¢des em torno do planejamento urbano
como instrumento de desenvolvimento e de promogdo de direitos. De todo modo, como
analisado, a experiéncia de bem planejar a cidade, diante da enorme desigualdade social
brasileira, continua sendo um desafio. A desigualdade social, que acarreta a possibilidade
minima de escolha por moradia aos que possuem poucos recursos, € certamente circunstancia
relevante para que loteamentos irregulares e clandestinos permanegam sendo edificados.

Quanto a segunda questdo, o estudo retratou a orienta¢do da jurisprudéncia no sentido
de exigir do Poder Publico a regularizagdo de parcelamentos executados as margens da lei.
Como exposto, ¢ promissora a iniciativa de uniformizacdo da jurisprudéncia na direcdo de
incumbir o Poder Publico de regularizar loteamentos irregulares, sem prejuizo de cobrar dos
loteadores os custos da atuagdo saneadora realizada pelo Estado. Muito embora antes mesmo
da fixacdo da referida tese pelo STJ a jurisprudéncia nacional tivesse majoritariamente
assimilado tal entendimento, a controvérsia recente entre as duas turmas daquele Tribunal
vinha causando certa davida se era devida a responsabilizagdo do ente publico e, em sendo,
qual a envergadura das obras de urbanizagdo a serem implantadas.

Apesar das irretocaveis decisdes, percebe-se, contudo, que os efeitos praticos de
responsabilizacdo do Estado tém trazido resultados apenas paliativos, pois a regularizacao
tardia de loteamentos requer investimentos que, em regra, o Poder Publico ndo dispde.

Ademais, ¢ preciso lembrar que a populacdo assentada nesses loteamentos ¢ geralmente
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pobre, condicdo que, salvo excegdes, faz com que os projetos de regularizacdo sejam
conduzidos quase sempre com indiferenca.

A parte essas mazelas, dado animador constatado pela pesquisa ¢é o fato de que embora
parcelamentos ilegais permane¢am como desafio a gestdo urbana na maior parte dos
municipios brasileiros, em 2017 cerca de 66% deles realizaram pelo menos um programa ou
acdo voltado a melhoria das condigdes de habitagdo em loteamentos irregulares e
clandestinos. Esses programas incluiram medidas como a constru¢do de unidades
habitacionais, oferta de material de construcao, regularizagdo fundidria e investimento em
urbaniza¢do (IBGE, 2017). Além disso, chama atencdo a acertada exigéncia decorrente do
Estatuto da Cidade de que os municipios tenham planos diretores aprovados e atualizados
para que possam participar de chamadas publicas dirigidas ao financiamento de programas de
regularizacdo urbanistica e ambiental. Resulta dai que 77% dos municipios brasileiros com
populacdo acima de vinte mil habitantes possuiam, em 2018, planos diretores aprovados
(IBGE, 2018). Apesar da aprovagdo de planos diretores ndo ser por si s6 garantia de
concretizacdo das posturas nele previstas, o documento ¢ seguramente o instrumento
adequado a fim de promover a atividade urbanisticas e contribuir para o ordenamento do
espaco habitado. Assim, considerando sua importancia, a formalizagdo desses planos,
sobretudo quando construidos de forma coletiva, tendem a assegurar a efetivacdo do
compromisso da funcdo publica com a atividade urbanistica.

Por outro lado, para além da aprovagdo de planos diretores, o Poder Publico, tendo em
vista as especificidades do planejamento urbano, tem com frequéncia recorrido a diversas
areas do conhecimento, entre elas a ciéncia juridica, a fim de que a atividade urbanistica possa
ser executada atendendo ao interesse publico. Nesse contexto, disciplinas como o direito
urbanistico e o direito administrativo, ramos do direito publico, tém assumido papel decisivo
frente a necessidade do Estado em estabelecer instrumentos de controle e de regularizacdo de
areas parceladas em desconformidade com a legislacao de regéncia.

Dito isso, cabe apontar, considerando as lacunas apresentadas por esse trabalho,
sugestdes de estudos que poderdo vir a complementar as reflexdes aqui realizadas. Entre as
sugestdes, pelo menos trés merecem destaque: em primeiro lugar, a necessidade de uma
discussao aprofundada sobre a usucapido de imoéveis localizados em loteamentos irregulares e
clandestinos, matéria dos temas 985 e 1025 apreciados em sede de repetitivos pelo STJ. Em

particular, uma analise sobre a possibilidade de regulariza¢do de imoveis localizados em areas
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legalmente protegidas, assunto que envolve a ponderacdo entre a tutela constitucional
conferida ao meio ambiente e a propriedade frente aos objetivos da Politica Urbana.

Em seguida, uma investigacdo sobre a conciliagdo entre o limite minimo para o
parcelamento de imoéveis rurais e a exigéncia de divisdo em até cinco anos do condominio

180

voluntario constituido na sucessdo causa mortis °°, problema que atinge muitas das pequenas

propriedades rurais em todo o pais. A complexidade da questdo, embora bastante amenizada a

181 ¢ das alteracdes legislativas relacionadas parcelamento do solo,

luz das regras de partilha
requer, todavia, pensar uma solugdo definitiva as inimeras situagdes em que o imével rural
em condominio, ndo submetido a divisdo formal, passa a ser loteado.

Por fim, uma discussdo sobre os efeitos da regularizagdo urbanistica e a periferizacao
da populagdo urbana operdria decorrente da atuacdo dos loteadores privados. Como
mencionado nesse trabalho, loteamentos irregulares e clandestinos sdo muitas vezes resultado
da dinamica do mercado imobiliario, que atua valorizando éareas e expandindo limites urbanos
a fim de ampliar a oferta de moradia, o que acaba levando a substituicdo do local de
residéncia da populagdo trabalhadora. Nesse contexto, parece conveniente estudar a forma
como esses agentes operam e, principalmente, quais os custos do distanciamento da
populagdo trabalhadora dos bairros centrais da cidade. Tem-se certeza de que esses e outros
temas certamente dardo escopo as problematizagdes aqui desenvolvidas e empreenderdao

novos elementos para uma apreensdo mais abrangente dos problemas relacionados ao

parcelamento do solo urbano.

130 Art. 1320 do CC.
181 Arts. 2013 a 2022 do CC.
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