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1. Introdugao

O debate sobre a revisao da Lei Federal de Parcelamento do Solo e sobre a
possibilidade de estabelecer uma Lei de Responsabilidade Territorial no Brasil € mais
do que necessario. A atual Lei Federal n.° 6.766/1979 e o aparato politico-
administrativo nos Estados e Municipios, mostraram-se insuficientes para assegurar
mecanismos de controle da urbanizacdo que resultassem em cidades mais justas ou
que eventualmente revertessem os histéricos processos informais de producido e
apropriagcado do espaco.

Do mesmo modo que prosperam condominios e loteamentos fechados para as
camadas de mais alta renda, multiplicam-se as favelas em areas de risco, as
ocupagoes irregulares de glebas urbanas e a implantagéo de loteamentos clandestinos,
muitas vezes patrocinados pelo préprio poder publico.

Ao mesmo tempo ao longo das trés décadas que separam a Lei Federal n.°
6.766/1979 da proposta ora discutida, significativas mudangas ocorreram na politica
urbana brasileira e na sua regulagédo. Como exemplo significativo podemos mencionar
as alteragdes na forma de tratar a informalidade urbana, buscando-se garantir o direito
a permanéncia da populacdo nas areas ocupadas, por meio dos processos de
urbanizagao de assentamentos informais e regularizagao fundiaria, tema ainda pouco
presente no debate publico do final da década de 1970.

Por isso, faz-se necessaria, em conformidade com os novos ditames trazidos no
capitulo de Politica Urbana da Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade
(Lei Federal n.° 10.257/2001), a atualizacdo das normas federais sobre parcelamento
do solo, cuja proposta encontra-se em debate na Camara dos Deputados.

O presente artigo originou-se de um debate dos autores em reunido plenaria do
Conselho Estadual de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (CONEDRU) de
Minas Gerais, realizado em Belo Horizonte, em novembro de 2008, convocada
especialmente para debater o Substitutivo ao Projeto de Lei (PL) 3.057/2000, aprovado
em dezembro de 2007, em Comissao Especial.

O objetivo primeiro das discussdes é estimular que governos estaduais e
municipais, entidades e instituicbes académicas e profissionais, movimentos sociais e
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setor empresarial, apresentem sugestdes, alteragdes, modificagdes ao projeto em
discusséo no parlamento, para que, enfim, possamos ter uma nova lei de ordenamento
do solo urbano que traduza o debate entre estes varios agentes sociais. Assim este
artigo busca sistematizar os principais elementos de diferenciacdo da nova proposta,
como uma contribuicdo ao debate recente em torno do tema.

2. Panorama do Parcelamento do Solo no Brasil

A populagao no Brasil € hoje essencialmente urbana. Entre 1940 e 1980, a taxa
de urbanizagao (ou o percentual da populagéo que vive em areas urbanas) cresceu de
31,2% para 67,6%. Em 1991 esse percentual chegou a 76%. Atualmente, a taxa de
urbanizagao ja passou dos 81% (IBGE 2000).

Como sintetiza Milton Santos? entre 1940 e 1980, enquanto a populagao total do
Brasil triplicou, a populagado urbana se multiplicou por sete vezes e meia. Esse grande
aumento da populagdo urbana traduziu-se em um adensamento das areas
consolidadas e em significativo aumento da area urbanizada, mantendo-se, entretanto,
as caracteristicas de desigualdade e exclusao sécio-territorial.

Alguns indicadores desse cenario sdo os dados atuais do Ministério das Cidades
(2007), que estimam o déficit habitacional brasileiro em aproximadamente 8 milhdes de
domicilios e pior, apontam irregularidade fundiaria urbana em até 13 milhdes de
moradias.

Em termos espaciais, esta urbanizagao crescente é em grande medida resultado
do parcelamento do solo, atividade que, tanto do ponto de vista técnico quanto juridico,
orienta a expanséao da cidade e a organizagao espacial de novas areas urbanas.

E notdrio que o parcelamento do solo, hoje realizado sob a forma de loteamento
ou desmembramento, € um dos instrumentos urbanisticos utilizados para promover a
organizacgao territorial dos municipios brasileiros. E através desse instrumento que o
municipio pode exigir dos agentes imobiliarios uma distribuicdo adequada dos lotes,
equipamentos e vias publicas, bem como suas respectivas dimensdes, areas para
recreacao e outros usos comunitarios e infra-estrutura minima3.

Como se sabe, o parcelamento do solo urbano € condicionado por diversos
fatores, como a conformacao topografica do terreno, aspectos culturais, politicos e
econdmicos e estagio tecnoldgico, mas sobretudo pela legislagao em vigor.

Antes de dezembro de 1979, o pais disciplinava a matéria do parcelamento do
solo, por meio do Decreto-lei 58/1937, que vigorou por mais de 50 anos, abrangendo
periodos de grande expansao urbana. O Decreto-lei 58/37 ndao continha nenhum
dispositivo de carater urbanistico que pudesse auxiliar o poder publico a melhor
organizar a expansao espacial e criar areas publicas para a implantagdo dos
equipamentos publicos necessarios a populacdo que viesse a se instalar nas areas
urbanas expandidas.

Nesse aspecto, a Lei Federal 6.766/79, veio apresentar um carater inovador,
demonstrando preocupagdo com a ordenagdao do espago urbano, determinando
indicadores minimos de areas e testadas de lotes e de faixas n&o edificaveis,
estabelecendo também as condigdes de salubridade para a implantagdo de novos
loteamentos e disciplinando as relagdes de compra e venda de lotes, garantindo o
direito dos adquirentes de lotes.

Como informa Edésio Fernandes*, o Decreto-lei 58/1937 estava totalmente
defasado e inadequado como instrumento de planejamento urbano, mesmo porque
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este ndo era o seu propésito maior. O referido decreto-lei era claramente limitado
enquanto controlador do uso da terra. Na verdade, era muito mais uma lei civil voltada
para as relagdes comerciais entre individuos, referente a terra.

De acordo com Erminia Maricato®, a lei de parcelamento do solo trouxe
significativa, embora pouco estudada, restricdo da oferta de moradia para a populagao
trabalhadora. A autora entende que

“embora a lei seja fruto da Iluta de movimentos de moradoras de
loteamentos irregulares, mas ndo so destes, a nova lei atende a uma
reivindicagdo popular: criminalizagdo do Ioteador clandestino,
possibilitando a suspensdo do pagamento para efeito de viabilizar a
execugdo das obras urbanisticas e atribuicdo ao municipio ou ao
Ministério Publico da representacdo das comunidades através do
interesse difuso”.

Sintetizando, ao final, Hely Lopes Meirelles® observa:

"Essa lei, conquanto defeituosa em alguns de seus conceitos e falha em
muitos de seus dispositivos, representa consideravel avango na
regéncia urbanistica do parcelamento do solo para loteamentos e
desmembramentos urbanos, dando orientagdo técnica para Sua
efetivacdo e meios eficazes para se coibir a conduta abusiva dos
loteadores”.

3. Tramitagao da Proposta de Revisao da Lei Federal de Parcelamento

A atual lei federal de parcelamento do solo — Lei Federal n.° 6.766, de 19 de
dezembro de 1979, ja vigora ha 28 anos. Desde entdo houve apenas uma alteragao
legislativa aprovada em 1999, pela Lei n.° 9.785, principalmente nas areas destinadas
a uso publico dos loteamentos e também no cronograma de obras.

De la pra c4, diversas proposi¢des em discussdo na Camara dos Deputados e
no Senado Federal, intentaram alterar ou revogar dispositivos da lei federal de
parcelamento do solo urbano.

A proposicao que atualmente unificou os encaminhamentos para revisao da lei
de parcelamento, € o Projeto de Lei n. 3.057/2000, de autoria do Dep. Bispo
Wanderval. O projeto tratava inicialmente do registro de loteamento suburbano de
pequeno valor.

Mas, em 2002, o entdo relator, Dep. Jodo Sampaio propbds a reformulacdo
integral da Lei Federal n.° 6.766/1979, reunindo em um Substitutivo, diversas outras
propostas apensadas ao projeto.

Em 2003, com o final da legislatura, o projeto foi arquivado e desarquivado logo
depois, sendo designado na Comissao de Desenvolvimento Urbano (CDU) da Camara
dos Deputados, um novo relator que apresentou um novo parecer. Mas o parecer nao
foi votado e, em 2005, um novo relator assumiu o projeto e apresentou outro parecer.

Ja em 2006, diante de diversos requerimentos pedindo apreciagdo do projeto
por comissdes permanentes da Cadmara dos Deputados, foi criada uma Comissao
Especial apenas para tratar do projeto, composta por 31 membros titulares.

Em 2006, essa Comissdo Especial designou mais um relator, o Dep. Barbosa
Neto, que apresentou um novo parecer, que recebeu varias emendas, mas nao foi

> MARICATO, Erminia. O urbanismo na periferia do capitalismo: desenvolvimento da desigualdade e

contravengdo sistematica, 1995, p.23.
¢ MEIRELES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 1993, p.413.



votado em decorréncia do final da legislatura.

Em 2007, o projeto foi novamente desarquivado, sendo constituida nova
Comisséo Especial e designado um novo relator, o Deputado Renato Amary, que é o
atual responsavel pela matéria.

Em outubro de 2007, o relator apresentou o primeiro Substitutivo que suscitou
diversos debates e recebeu centenas de emendas e contribuicbes. O resultado de
processo de discussao foi o Substitutivo n.° 2 apresentado na comissao e que foi
aprovado em 17/12/2007, aguardando sua inclusao na pauta do Plenario da Camara.

Ao todo, ja foram 8 anos de tramitagdo, passando por 3 legislaturas diferentes. 3
comissdes de mérito analisaram a proposta apresentada por 5 diferentes relatores. O
projeto também recebeu, ao todo, 332 emendas e substitutivos, demandou diversas
reunides e audiéncias publicas. Em que pesem todos os numeros, a proposi¢ado nao
tem sequer data para ser levada a plenario, tampouco votada.

Se aprovada pelo plenario da Camara dos Deputados, sera ainda remetida ao
Senado Federal onde novamente sera discutido, em comissdes especiais ou
permanentes, com designacgao de relatores e pareceres que podem receber emendas.
O projeto so6 se torna lei se ndo receber qualquer alteragdo no Senado e for sancionado
pelo Presidente da Republica. Caso qualquer emenda seja aprovada pelo Senado,
sera necessario o retorno do projeto a Camara dos Deputados para nova analise.

Visando agilizar e democratizar o processo de discussao desse importante
projeto, o Ministério das Cidades realizou em maio de 2008, um seminario nacional
sobre o tema que apontou diversas contribuicdes. Esse evento se desdobrou em 5
seminarios regionais pelo pais, que ocorreram em setembro do mesmo ano.

O Conselho das Cidades também criou, por resolugdo, uma Comissao de
Articulagcdo e Pactuacdo para elaboracdo de propostas ao PL 3.057/2000 e realizou
reunides para discutir o projeto.

Diversas séo as dificuldades para a tramitacdo dessa matéria. Primeiro, porque
se altera uma lei que, durante muito tempo, foi praticamente a unica da Unido com
normas gerais no campo do direito urbanistico e, até hoje, é o principal instrumento de
ordenacéao do parcelamento do solo urbano.

Segundo, porque ha muitos interesses envolvidos, econémicos, politicos,
publicos, privados, entre outros, e a boa parte deles conflitantes entre si. Os processos
de valorizagéo e especulagéo imobiliaria, de loteamentos clandestinos e irregulares, do
déficit de moradias e altos indices de areas vazias e prédios desocupados, do
planejamento e do uso e ocupagédo dos espagos da cidade, sao todos afetados pela
mudanca da lei.

Terceiro, porque o processo de negociagao estabelecido tem sido dificil até
pelos valores e pelo numero de atores envolvidos e interessados: parlamentares,
técnicos da Camara dos Deputados, Ministério das Cidades, Ministério do Meio
Ambiente, Ministério da Justica, Casa Civil, Ministério Publico, Associagao de Juizes
Federais, Governas Estaduais, Governos Municipais representados por suas
associagbes, movimentos sociais e Férum Nacional pela Reforma Urbana, Setor
Empresarial dos ramos imobiliario e da construgdo civil, organizagdes nao-
governamentais, instituicbes académicas e entidades de classe, ambientalistas,
arquitetos urbanistas, dentre outros.

4. O Substitutivo ao PL 3.057/2000
O Substitutivo ao PL 3.057/2000, aprovado na Comissdo Especial, esta

disponivel para consulta na internet, nos sitios da Céamara dos Deputados
<www.camara.gov.br> e do Ministério das Cidades <www.cidades.gov.br>.



A estrutura do texto legal proposto, divide-se nos seguintes titulos:

Titulo | — Disposi¢cdes Gerais (arts. 1° e 2°)
Titulo Il — Parcelamento do Solo para Fins Urbanos (arts. 3° ao 76)
Requisitos urbanisticos e ambientais
Responsabilidades
Projeto
Licenciamento
Registro do parcelamento
Contratos
Intervencéao

Titulo Ill — Regularizacdo Fundiaria Sustentavel em Areas Urbanas (arts. 77
ao 99)
Procedimento
Regularizagao Fundiaria de Interesse Social e Interesse Especifico
Demarcagéao Urbanistica e Legitimagao de Posse
Registro da Regularizagéo

Titulo IV — Disposi¢bes Penais, Complementares e Finais (arts. 100 ao 138)

Apesar do grande numero de titulos, capitulos e artigos, a versédo trazida no
Substitutivo ao PL 3.057/2000, esta bem estruturada e formatada para facilitar a
compreensao dos operadores da matéria. Destaca-se, por exemplo, o artigo 2° que, de
forma didatica, define os conceitos de todos os institutos presentes na lei.

Também a reserva de um titulo apenas para tratar das normas de Regularizagao
Fundiaria, que nao fazem parte hoje do ordenamento juridico, € um importante avanco.

4.1. Modalidades de parcelamento do Solo

O projeto inova ao propor outras modalidades de parcelamento do solo, em
consonancia com as novas espécies de parcelamento e ordenacido do solo. Enquanto
a atual lei resume todo e qualquer parcelamento a apenas 2 formas — loteamento e
desmembramento — a nova proposta reconhece e cria, pelo menos 6 modalidades de
parcelamento do solo urbano.

MODALIDADES DE PARCELAMENTO DO SOLO

Lei n.° 6.766/1979 Substitutivo PL 3.057/2000
1. Loteamento 1. Loteamento
2. Desmembramento 2. Desmembramento

3. Condominio urbanistico

4. Loteamento com acesso controlado
5. Parcelamento Integrado a Edificagcao
6. Parcelamento de Pequeno Porte

Deve-se considerar que a figura do remembramento considerada por diversos
autores como modalidade de parcelamento, passa agora a integrar o ordenamento
legal, uma vez que o Substitutivo remente ao municipio, a possibilidade do
remembramento ser regulamentado.

As definigdes das modalidades de parcelamento, segundo o texto proposto séo:

- loteamento: a divisdo de imével em lotes destinados a edificagdo, com



abertura de novas areas destinadas a uso publico, ou com
prolongamento, modificagdo ou ampliagdo das existentes;

- desmembramento: a divisdo de imovel em lIotes destinados a
edificacdo, que ndo implique a abertura de novas areas destinadas a
uso publico, ou o prolongamento, modificacdo ou ampliagdo das ja
existentes;

- parcelamento integrado a edificagdo: o parcelamento em que a
construgcdo das edificagbes nos lotes ou unidades autbnomas é feita
pelo empreendedor, concomitantemente a implantacdo das obras de
urbanizagéo,

- parcelamento de pequeno porte: o parcelamento de imével com area
total inferior a 10.000m? (dez mil metros quadrados), ou o
desmembramento que ndo resulte em mais de 5 (cinco) unidades;

- condominio urbanistico: a divisdo de imével em unidades autbhomas
destinadas a edificagdo, as quais correspondem fracbes ideais das
areas de uso comum dos condéminos, admitida a abertura de vias de
dominio privado e vedada a de logradouros publicos internamente ao
seu perimetro;

As modalidades do Parcelamento Integrado a Edificacdo e do Parcelamento de
Pequeno Porte, podem tanto ser um loteamento, um desmembramento, quanto um
condominio urbanistico. Pode-se falar entdo em até 6 novas modalidades.

O chamado Parcelamento Integrado a Edificagcdo vem reconhecer, com normas
especificas, uma pratica ja corrente de implantagdo, principalmente de loteamentos,
com a construgcao das casas, estabelecendo em que condigdes isso deve se dar.

Ja o Parcelamento de Pequeno Porte pode ser considerada uma forma mais
branda de parcelamento, cuja area total é pequena e, por isso, fica dispensado da
reserva de novas areas publicas.

Um dos pontos mais polémicos da nova proposta, € a legitimacao da figura do
‘loteamento fechado”, denominado no Substitutivo de Loteamento com acesso
controlado. Apesar de nao estar definido no artigo 2° como as demais modalidades,
essa figura aparece nas disposi¢des finais, através do artigo 124, que admite sua
aprovagao, desde que cumpridas diversas condi¢des.

Trata-se, na verdade, tanto da regularizagdo do loteamentos existentes, quando
da possibilidade de instalacdo de novos loteamentos fechados, com as mesmas
condicionantes atuais, num periodo transitério de 3 anos.

4.2. Condominio urbanistico x Loteamento fechado

Sem duvida, o tema que mais tem suscitado discussdes na proposta de uma Lei
de Responsabilidade Territorial sdo as modalidades de condominio urbanistico e
loteamento com acesso controlado, praticamente destinadas as classes de renda
meédia e alta.

Ha importantes diferencas entre essas espécies de parcelamento do solo, como
se resume na tabela a seguir:



DIFERENGAS ENTRE CONDOMINIO URBANISTICO
E LOTEAMENTO COM ACESSO CONTROLADO

Condominio Urbanistico Loteamento com Acesso Controlado

Formado pela subdivisdo em unidades Formado pela subdivisdo em lotes (o
autdbnomas (o proprietario tem direito a uma proprietario tem direito ao seu lote)
fragdo do todo)

Ha uma area interna para recreacgéo e verde e | A area para equipamentos comunitarios e

uma area publica para implantacao de areas verdes pode ser interna ou externa ao

equipamentos comunitarios e areas verdes, loteamento, conforme lei municipal e/ou

externas ao condominio concessao de uso

As areas internas (vias publicas, areas de As vias publicas (ruas internas) e areas de

recreacao) sao particulares, devendo pagar verdes ou de equipamentos pertencem ao

inclusive IPTU Municipio e seu uso e manutencao &
concedido a associacdo de moradores

Os condominios sao definitivos, sao Os loteamento podem ser revertidos e

irreversiveis integrado ao sistema urbano

Segundo o Substitutivo proposto, o Condominio Urbanistico somente sera
admitido em municipios com Gestdo Plena (que possuem legislagdo, conselhos e
orgaos urbanistico e ambientais). Além disso, sera necessaria que 0 municipio aprove
uma lei, estabelecendo:

a) os locais onde podem ser implantados,

) as dimensdes maximas e critérios de contigluidade;
) as formas admissiveis de fechamento;

) @ necessidade ou nao de EIV

) os critérios de manutengao da infra-estrutura;

f) outros requisitos para assegurar integracdo do sistema viario, mobilidade
urbana e acesso a bens de uso comum do povo.

b
c
d
e

Ja para implantacdo de Loteamento com Acesso Controlado sera necessaria lei
municipal ou estadual autorizando essa modalidade. Sera imprescindivel também a
permissao do direito de uso das areas internas, de forma onerosa, a associagao de
proprietarios. O projeto de loteamento deve ainda prever a integragéo futura ao sistema
viario e acesso da populagédo em geral a equipamentos comunitarios e areas de uso
publico.

O texto legal prevé uma regra de transicdo de 3 anos a partir da entrada em
vigor da nova lei. Decorrido esse prazo, serdo aplicadas ao loteamento com acesso
controlado todas as regras validas para os condominios urbanisticos, com o adicional
10% da area de uso publico interno.

Os debates entorno dessa polémica concentram-se, de um lado, na acusagao
de que estariam sendo legalizados e incentivados bairros que se apropriam e
privatizam areas da cidade, principalmente de preservagdo ambiental, as quais
deveriam se manter publicas. De outro lado, empreendedores defendem-se dizendo
que tanto o loteamento fechado, quanto o condominio (imobiliario e vertical) ja séo
praticas adotadas em boa parte das cidades, com aceitagdo da populacgio.

A nosso ver, a proposta de Loteamento com Acesso Controlado € bastante
polémica — sua localizagcado nas disposic¢des finais € um indicativo disto — uma vez que
legitima a pratica consolidada de fechamento de areas publicas, como o sistema viario,
na forma do que se convencionou impropriamente chamar de “condominios” fechados.



Se aprovada, tal figura colocara em cheque a nogéo de espago publico como de livre
acesso por todos e se adotada de forma generalizada, podera acarretar a
descontinuidade do tecido urbano em varias regides das cidades, com implicagbes
importantes para o planejamento. Trata-se de uma dimensado bastante aceita da
ilegalidade urbana, convertida em produto imobiliario preferencial de diferentes
segmentos de renda da populagao.

4.3. Requisitos urbanisticos
O projeto altera também diversos requisitos urbanisticos para parcelamento do

solo, especialmente com a flexibilizacdo do indice de area minima, a definicdo de
contrapartidas do empreendedor e o estabelecimento de percentual de area publica.

REQUISITOS URBANISTIVOS

Lei n.° 6.766/1979 Substitutivo PL 3.057/2000
1. Lotes 1. Lotes
Area minima = 125 m? Area minima = 125 m?
Testada minima =5 m * nos Parcelamentos integrados a

edificacdo, area minima = 100 m?
* nas ZEIS para Municipios com Gestao
Plena, permite area minima < 100 m2

2. Contrapartidas 2. Contrapartidas
Municipio pode exigir reserva de Além da reserva de faixa non aedificandi,
faixa non aedificandi destinada a o Municipio com Gestao Plena pode exigir

equipamentos de abastecimento de |em lei:

agua, servicos de esgotos, energia |- outorga onerosa para implantagéo de
elétrica, coletas de aguas pluviais, |parcelamento

rede telefénica e gas canalizado. - doagao de area ou recursos para
habitac&o popular

3. Areas institucionais 3. Areas institucionais

Destinadas ao sistema viario, area |Reserva minima de 15% da area total
para faixas de dominio, espaco (+) area para infra-estrutura basica e
livres de uso publico e complementar

equipamentos urbanos e (-) sistema viario (excluidas as vias)
comunitarios * nas ZEIS para Municipios com Gestao

Plena, permite < percentual

* dispensadas no caso de parcelamento
de Pequeno Porte

* em condominio, devem ser externas ao
perimetro ou substituida por doacao para
o fundo municipal de habitacao

A nosso ver, a permissao para lotes com menos de 100 m? (cem metros
quadrados) em ZEIS deveria ocorrer td4o somente para regularizar situagdes ja
existentes e ndo para novos parcelamentos.

Ja a permissao para os municipios com gestao plena exigirem contrapartidas do
empreendedor como o pagamento de recursos ou a doagao de areas para habitacao
de interesse social € uma medida acertada, que fortalecer inclusive diversas
legislagdes municipais nesse sentido e que tem sido questionadas judicialmente.

Além disso, o texto proposto reserva para areas publicas, um minimo de 15%
(quinze por cento) da area total do parcelamento, excluido o sistema viario e as areas
necessarias para infra-estrutura basica e complementar. E importante ressaltar que o



texto original da Lei n.° 6.766/1979, estabelecia uma reserva de 35% da area para
sistema viario, infra-estrutura, equipamentos comunitarios e areas verdes. Com a
alteragdo em 1994, o percentual foi suprimido, ficando uma lacuna quanto a necessario
percentual de areas publicas até o presente momento.

4.4. Requisitos ambientais

A revisdo da Lei n.° 6766/1979 considera a necessaria integragdo entre as
legislagbes ambientais e urbanisticas nos aspectos que dizem respeito a produgéo de
novos parcelamentos e regularizagdo de parcelamentos existentes. A principal
inovacado nessa matéria é a integragdo do licenciamento, como de forma a agilizar os
processos de aprovagao.

Contudo, a proposta tem enfrentado resisténcia de ambientalistas, por flexibilizar
a utilizacdo de Areas de Preservacdo Permanente (APP), inclusive, alterando
tacitamente dispositivos importantes do Codigo Florestal sobre o tema.

REQUISITOS AMBIENTAIS

Lei n.° 6.766/1979 e Lei n.° Substitutivo PL 3.057/2000
4.771/65

1. APP 1. APP
admite supressao de vegetacao admite a intervengao ou supressao por
com autorizagao do Poder Executivo | utilidade publica, interesse social ou baixo
Federal, quando for necessaria a impacto ambiental (para ser transposta
execucao de obras, planos, por sistema viario, usada implantacéo e
atividades ou projetos de utilidade | manuteng&o de sistemas de drenagem ou
publica ou interesse social atividades de utilidade publica)

* 0s parcelamentos em area consolidada
com APP degradada podem utiliza-la
como area de lazer (5% de
impermeabilizagdo e 15% de
ajardinamento)

2. EIA-RIMA 2. EIA-RIMA

obrigatério: obrigatdrio:

- para projetos urbanisticos maiores |- para empreendimentos maiores que 1
que 1 milhdo de m? (100 hectares) |milhdo de m?

- em hipoteses definidas na - para empreendimentos de significativo
legislagao estadual ou municipal impacto ambiental, segundo a autoridade
licenciadora

3. Legislagdo Ambiental — ndo ha 3. Legislagdo Ambiental — Parcelamentos
referéncia devem observar leis e planos de manejo

4.5. Responsabilidades

Outro ponto importante da nova legislacédo é a ampliacdo nas exigéncias de
responsabilidade do empreendedor e a introdugdo de duas categorias de infra-
estrutura, a basica e a complementar.

RESPONSABILIDADES
Lei n.° 6.766/1979 Substitutivo PL 3.057/2000
1. Empreendedor 1. Empreendedor




Infra-estrutura basica: constituida - Demarcacao dos lotes e unidades

pelos equipamentos urbanos de autdbnomas, areas destinadas a uso
escoamento das aguas pluviais, publico e APPs;
iluminagéo publica, esgotamento - Implantagéo do sistema viario;

sanitario, abastecimento de agua da infra-estrutura basica (exceto sistemas
potavel, energia elétrica publica e individuais de disposicao de esgoto); da
domiciliar e vias de circulacao infra-estrutura complementar exigida por
lei; das edificagbes no caso do
parcelamento integrado a edificacao; e a
recuperacao das APPs definidas na
licenga urbanistica e ambiental integrada;
- Manutencao da infra-estrutura basica e
complementar e das areas destinadas a
uso publico até a expedicao da licenga
final ou instituicdo de condominio

2. Infra-estrutura basica 2. Infra-estrutura basica

Sao os Equipamentos urbanos de: | Sao os Equipamentos urbanos de:

- escoamento das aguas pluviais - abastecimento de agua potavel

- iluminagéo publica - disposicdo adequada de esgoto

- esgotamento sanitario - distribuicdo de energia elétrica

- abastecimento de agua potavel - sistema de manejo de aguas pluviais
- energia elétrica publica e domiciliar

- vias de circulagao 2A. Infra-estrutura complementar

- iluminagéo publica

- pavimentagao

- redes de telefonia, fibra otica e outras
redes de comunicagao e de gas

- outros elementos ndo contemplados na
infra-estrutura basica

Quanto a isso, chama a atencdo a opg¢ao do legislador em excluir da infra-
estrutura basica, a implantagado da iluminag&o publica (que passa a ser infra-estrutura
complementar, portanto, s6 necessaria, se assim dispuser 0 municipio.

Ha diversas discussdes e propostas em favor da re-inclusdo da iluminacéo
publica como servico basico de infra-estrutura, bem como da pavimentagao (a
pavimentagdo entendida de forma genérica, ndo necessariamente asfaltica, mas
aquela que visa garantir a acessibilidade e mobilidade das pessoas nos loteamentos e
conjuntos habitacionais).

4.6. Licenciamento

Outra novidade trazida pelo Substitutivo € a unificacdo das etapas de
licenciamento em apenas dois atos, o que concede Licenga Urbanistica e Ambiental
Integrada, aprovando o empreendimento; e o que concede a Licenga Final Integrada,
declarando que o empreendimento foi implantado regularmente.

A propria proposigéo, ja no artigo 2°, as define como:

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



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

No ambito das competéncias para o licenciamento urbanistico e ambiental dos
projetos de parcelamento do solo, ha uma grande mudanga proposta, ampliando o
poder e a autonomia dos municipios.

COMPETENCIAS NO LICENCIAMENTO

Lei n.° 6.766/1979 Substitutivo PL 3.057/2000

1. Estado 1. Estado
* Aprovacgao: *Apenas Licenga Ambiental

- localizados em areas de interesse
especial (protecdo aos mananciais
ou ao patrimdnio cultural, histdrico,

- nos parcelamentos em Municipios sem
Gestao Plena
- area superior a 1 milhao de m?

paisagistico e arqueoldgico)

- localizado em area limitrofe do
Municipio, ou que pertenca a mais
de um Municipio

- area superior a 1 milhado de m?

- localizado em mais de um Municipio;

- com vegetacao secundaria em estagio
meédio e avangado de regeneragao do
bioma Mata Atlantica

- cujo impacto ambiental direto ultrapasse
os limites territoriais de um ou mais
Municipios

- cuja implantagéo coloque em risco a
sobrevivéncia de espécie da fauna ou da
flora silvestre ameacada de extingao

* Anuéncia Prévia
- da autoridade metropolitana

2. Municipio 2. Municipio
* Fixagao de Diretrizes e Aprovagao: | * Fixagao de Diretrizes: em qualquer
nos casos em que a competéncia situacao

nao for estadual nem da autoridade
metropolitana Municipio * Emissdo da Licenga urbanistica e
ambiental integrada:

- nos Municipios sem Gestao Plena: com
licenca ambiental estadual

- nos Municipios com Gestao Plena: em

qualquer situagao

Assim, com a nova lei, a cidade passaria a ter autonomia quase total para definir
as regras de licenciamento ao parcelamento do solo. Tanto do ponto de vista
urbanistico quanto ambiental — diferentemente do que ocorre hoje, em que
permanecem, em alguns casos, a obrigatoriedade de aprovagdo ou anuéncia do
Estado.

Em que pese a preocupagédo de governos estaduais e entidades metropolitanas
com a subtragdo de competéncia, ela visa conferir menor burocracia e maior agilidade
ao processo, propiciando diretrizes de projetos mais adequadas as realidades locais,
que devem ser complementados com um planejamento regional e com capacitagdo dos
agentes publicos municipais, tarefas para as quais os Estados sdo fundamentais.

4.7. Municipios com Gestao Plena

Outra importante inovacao da proposta € a classificagdo de municipios quanto a



gestdo das questdes urbanisticas e ambientais implicadas no parcelamento do solo.
Para isso, a proposta determina condigdes para que um municipio seja considerado de
Gestao Plena.

De acordo com o estabelecido no artigo 2°, inciso XXIV, os municipios com
gestao plena deverao:

a) possuir Plano Diretor, independentemente do numero de habitantes, aprovado
e atualizado nos termos do Estatuto da Cidade;

b) ter érgédos colegiados de controle social nas areas de politica urbana e
ambiental, ou, na inexisténcia destes, integragdo com entes colegiados intermunicipais
constituidos com essa mesma finalidade, assegurados o carater deliberativo das
decisdes tomadas, o principio democratico de escolha dos representantes e a
participacao da sociedade civil na sua composi¢ao;

c) ter 6rgdos executivos especificos nas areas de politica urbana e ambiental, ou
integracdo com associagdes ou consorcios intermunicipais para o planejamento, a
gestao e a fiscalizagédo nas referidas areas, nos termos da Lei n® 11.107/2005.

Os municipios com gestéo plena poderao:

a) emitir, com autonomia, a Licenca Urbanistica e Ambiental Integrada;

b) implantar condominios urbanisticos e loteamentos com acesso controlado;

¢) diminuir a area minima dos lotes nas areas de ZEIS;

d) diminuir as areas destinadas a uso publico nos parcelamentos a serem
implantados em ZEIS;

e) reduzir, no plano de regularizagdo fundiaria de interesse especifico, o
percentual de areas destinadas a uso publico e o tamanho dos lotes.

4.8. Regularizagao Fundiaria

Talvez a conquista mais importante das discussodes para revisao da Lei Federal
de Parcelamento do Solo, tenha sido o destaque de um titulo especifico para as
normas de regularizagao fundiaria.

A proposigao trata a questédo das irregularidades de duas formas. Para os novos
parcelamentos, porventura, irregulares em sua execugdo, aplicar-se-ia o criado
instrumento da Intervengdo, que autoriza o Municipio a assumir a parcelamento
executado em desacordo com o projeto aprovado.

Ja para os parcelamentos hoje irregulares, chamados pelo Substitutivo de
assentamentos informais, aplicar-se-iam as normas de Regularizagdo Fundiaria
contidas na proposta e ainda na lei municipal que deve disciplinar a matéria, dispondo
sobre:

a) critérios, exigéncias e procedimentos para elaboragéo e execug¢ao dos planos
de regularizacao fundiaria;

b) requisitos e procedimentos para a emisséo da licenga urbanistica e ambiental
integrada;

c) mecanismos de controle social a serem adotados;

d) as formas de compensagao cabiveis.

A atual lei de parcelamento faculta a regularizacdo dos loteamentos e
desmembramentos nado-autorizados ou executados sem a observancia do ato de
aprovagao, diferenciando o parcelamento irregular (aprovado, mas executado em
desacordo com a legislagdo ou nao registrado) e o clandestino (sem aprovagéo)’.

Frise-se que embora se distingam, para efeito de regularizacdo, tanto a
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clandestinidade como a irregularidade do loteamento recebe da lei atual o mesmo
tratamento. Isso muda com a proposta de revisao da lei federal de parcelamento do
solo em discusséo.

Passam a ser 2 (dois) tipos de Regularizagao:

1. a de Interesse Social, promovida pelo Poder Publico em areas definidas como
ZEIS (excluidos assentamentos cuja aquisicdo do dominio ja esteja consumada).
Nesse tipo de regularizagdo poderia haver reducdo de APP e de percentual de area
para uso publico;

2. a de Interesse Especifico, nos demais casos, em que se observariam as
disposi¢cdes sobre parcelamento e seus requisitos urbanisticos e ambientais. Nesse
tipo de regularizacdo, poderia haver redugéo de area do lote e percentual de area de
uso publico, mas n&o redugao de APP.

Outro item importante € que lei estabelece a regularizacao fundiaria das areas ja
ocupadas, como uma responsabilidade dos municipios. A eles cabera, além de aprovar
a lei especifica sobre regularizagao, elaborar e aprovar o Plano de Regularizagao
Fundiaria de cada area e dar inicio ao processo de reconhecimento daquela situagao
de irregularidade ou clandestinidade.

A revisdo da lei de parcelamento também inova do direito de propriedade,
criando dois novos instrumentos juridicos de forma impacto na questdo imobiliaria: a
demarcacgao urbanistica e a legitimagéo da posse.

- demarcacdo urbanistica: procedimento administrativo pelo qual o
Poder Publico, no ambito da regularizagao fundiaria de interesse social,
demarca o Iimovel, definindo seus limites, area, localizagcdo e
confrontantes, com a finalidade de identificar seus ocupantes e
qualificar a natureza e o tempo das respectivas posses

- legitimacédo de posse: ato do Poder Publico destinado a conferir titulo
de reconhecimento de posse de imével objeto de demarcagdo
urbanistica, com a identificacdo do ocupante e do tempo e natureza da
posse.

Apos 5 anos, o direito real de posse converte-se em direito de propriedade
Registro da Regularizagdo se da com abertura de matricula.

A proposigao de lei estabelece inclusive um racional e dinamico procedimento
para Regularizagcdo Fundiaria, que pode ser assim resumido:

1) O Poder publico responsavel pela regularizagao fundiaria de interesse social
lavra auto de demarcacgao e informa o cartério

2) O cartério notifica o proprietario com prazo para impugnagao

3) Se ndo houver impugnacao, a demarcagao € registrada no cartorio

4) O poder publico elabora o plano de regularizagao fundiaria, licencia, expede o
titulo de legitimagao de posse em favor do morador.

5) Apds 5 anos do registro do titulo de legitimacdo de posse, formaliza-se a
conversao do titulo de legitimagédo em titulo de propriedade, por simples requerimento e
certiddes.

Ponto controvertido, porém, e objeto de diversas manifestacées contrarias é o
que trata da a gratuidade do registro da regularizagao fundiaria, atualmente prevista na
Lei de Registros Publicos (Lei Federal n.° 6.015/1973), nos seguintes termos: isengao
de taxas e emolumentos para primeiro registro de imével localizado em ZEIS e da
primeira averbagao de construcao residencial até 70 m? (setenta metros quadrados).



Com o projeto, a gratuidade so6 seria aplicada se cumpridos todos os seguintes
requisitos:

1. o proprietario ter renda familiar de até 3 salarios minimos (se a renda da
familia se situar entre 3 e 5 salarios, ha uma isencao de 20% das custas);

2. imovel estar localizado em ZEIS;

3. tratar-se da primeira construgao residencial com até 70 m? em terrenos com
area inferior a 250 m? (duzentos e cinquenta metros quadrados).

5. Consideragoes Finais

As quase trés décadas que separam a aprovacao da Lei Federal n.° 6.766/1979
da atual proposta de Lei de Responsabilidade Territorial foram marcadas por
importantes mudangas no processo de urbanizagdo e na trajetéria de formulagao de
politicas urbanas no Brasil. A Lei 6.766/1979 surgiu em um momento em que algumas
fissuras ja se faziam sentir no governo militar instalado entdo ha quinze anos e que,
entre outras caracteristicas, tinha promovido reformas no sentido da concentragcédo de
poder e recursos de toda ordem na esfera federal.

Em termos socio-urbanisticos o momento era de elevadas taxas de crescimento
da populacdo urbana, intensa migragdo campo-cidade e de pleno desenvolvimento do
que veio a ser conhecido como padrao periférico de urbanizagdo e metropolizagao,
padrao este que encontra sua mais forte representacdo simbdlica na associagao entre
o0 loteamento popular e os diversos mecanismos de acesso a habitagdo via auto-
construcdo. Nesse contexto, a 6.766/1979 representou um marco para a época, ao
trazer importantes inovagdes em termos do estabelecimento, para todos os municipios,
de critérios urbanisticos e ambientais comuns para o parcelamento do solo,
estabelecendo as obrigagdes, direitos, competéncias e penalidades para diversos
agentes sociais — empreendedores, estado e compradores — envolvidos na produgao
do espacgo urbano.

Desde entdo, a lei desencadeou intensos debates, tanto em termos das
implicagdes para a atividade de parcelamento do solo, quanto das controvertidas
consequéncias de sua aplicagdo em termos de acessibilidade a casa propria para os
setores populares®.

A proposta de Lei de Responsabilidade Territorial surge em outro momento, no
bojo de um conjunto de transformagdes politicas e sociais, entre as quais cabe
destacar a busca da consolidagdo da democracia, da construgdo da autonomia
municipal e da participagdo popular nas politicas publicas. Em termos demograficos,
observa-se atualmente uma diminuigdo significativa das taxas de crescimento
populacional, apesar de taxas ainda altas serem observadas na periferia.

A configuragéo espacial da urbanizagéo torna-se cada vez mais complexa, pois
apesar de persistirem antigos padrbes de desigualdade, observa-se também uma
maior dispersao espacial dos assentamentos, aumentando significativamente a porgéo
do territério comprometida com a urbanizagdo. Tal fragmentagdo se materializa tanto
em loteamentos fechados que refletem novas formas de moradia, quanto em
complexos produtivos, de comeércio e servigos, centros empresarias, turisticos ou de
convengdes, espacialmente isolados, porém com acessibilidade garantida pelas novas
tecnologias de informagdo. Estas novas formas espaciais representam novas
potencialidades e também novos desafios a gestdo urbana e regional, e a regulagéo
urbanistica e ambiental de forma mais ampla.

Por outro lado cabe ainda ressaltar, no bojo das transformagbes apontadas, a
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emergéncia da tematica ambiental na gestdo territorial urbana, bem como uma
alteracao radical na forma de se considerar a informalidade urbana, reconhecendo o
direito de permanéncia das populagdes nas areas que ocupam, fazendo surgir a
regulamentacgao relativa a urbanizagao e regularizacao fundiaria.

A proposta de Lei de Responsabilidade Territorial ao buscar responder a este
conjunto de transformacgdes traz entdo para o debate as seguintes inovagoes:

- a regulamentagdo referente a regularizagdo fundiaria sustentavel, que
pressupde a urbanizagao prévia do assentamento;

- novas modalidades de parcelamento, entre estes o parcelamento integrado a
edificacdo, o condominio urbanistico e, nas disposi¢cbes finais, a controvertida
legitimacao do loteamento fechado;

- 0 licenciamento urbanistico e ambiental integrados, visando dar mais
racionalidade e integracdo ao processo de licenciamento do parcelamento, mas que
requer maior detalhada para ser auto-aplicavel,

- a introducdo de duas categorias de responsabilidade dos municipios, a partir
da nocao de gestao plena;

- a inovadora, porém potencialmente problematica, adocdo da nocdo de
compensagao ja amplamente adotada na legislacdo ambiental;

- a introducdo da figura da intervencdo do municipio no processo de
parcelamento do solo em desconformidade com a regulagéo;

- a controvertida regulamentagédo das formas e circunstancias de ocupacéo das
APPs — Areas de Preservacdo Permanente;

- 0 garantia dos direitos do comprador, associando principios de protegdo do
consumidor aos de direitos do cidadao.

De forma geral, as novidades da proposta de Lei de Responsabilidade Territorial,
discutidas ao longo do texto, apontam para uma maior centralidade do papel dos
municipios, seja no detalhamento de pontos que requerem legislagdo complementar,
seja na articulagdo da regulamentacdo do parcelamento do solo com outras pegas da
legislagdo municipal, inclusive os Planos Diretores.

Esta tendéncia, em principio positiva e louvavel, requer, entretanto, a formacgao e
manutencdo de quadros capacitados no nivel local, bem como uma estrutura
institucional e politica relativamente sélida e comprometida com os principios de justiga
social e priorizagao dos direitos coletivos, pois € também no nivel local que as pressdes
e interesses se manifestam de forma mais intensa.

O debate que deu origem a este texto, assim como o conjunto de debates a
proposito deste tema recentemente ocorridos por todo o pais, representa uma etapa
importante de aprendizado politico e de construgédo da politica publica. O processo de
discussdo ainda esta em curso e novos desafios em breve poderdo surgir para
alimentar o debate.
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