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RESUMO

No Brasil, a preocupagdo com ocupacado espacial das areas urbanizaveis € historica, contudo,
somente em 1979 foi implementada a lei federal 6766, que regulamenta, técnicamente e
juridicamente, o parcelamento do solo no pais, mas permite que os estados e municipios
estabelecam leis complementares. No entanto, nas ultimas décadas, com o acelerado
processo de urbanizagdo, tal lei tem se mostrado ineficaz, por n&o contemplar as
necessidades especificas de cada municipio. Este trabalho tem como objetivo identificar as
fragilidades dessa lei e avaliar possiveis complementacGes para a aprovagdo de loteamentos.
Para tanto, foram feitas revisdes bibliograficas e a avaliacdo do processo de aprovacao de
um loteamento no municipio de Séo Carlos, estado de Sao Paulo.

1 PARCELAMENTO DO SOLO

Antes de tentarmos entender o que vem a ser o parcelamento do solo, cabe definirmos o que
vem a ser 0 termo gleba. Muitos planos diretores definem gleba como sendo uma porcéo de
terra divisivel em lotes, a qual ainda ndo foi objeto de parcelamento do solo. Ja o
parcelamento do solo é quando a area deixa de existir como gleba e passa a existir
juridicamente como objeto fruto de loteamento ou desmembramento. O parcelamento do
solo pode ser realizado de duas formas. A primeira é realizada através do desmembramento,
gue ¢ a subdivisdo da gleba em lotes com o aproveitamento do sistema viario existente. Ja a
segunda é através do loteamento, que é a subdivisdo da gleba em lotes com a abertura de
novas vias de circulacdo, logradouros publicos ou prolongamento, modificacdo ou
ampliacdo das vias existentes (Lei Federal n°® 6766/79).

Desde o periodo colonial, ha falhas na organizacdo espacial do Brasil, por isso, foi
imprescindivel a criacdo de regras. Por exemplo, em S&o Paulo, o Cddigo de Posturas de
1886 estabelecia regras sobre aberturas de ruas e localizagdo de inddstrias. Ja em 1934, o
Caodigo de Obras, conhecido como Codigo Arthur Saboia, determinava o planejamento da
capital com grandes avenidas, pragas, parques e, principalmente, garantindo higiene e saide
publica.

Em 1937 foi regulamentado, em ambito nacional, o parcelamento do solo por meio do
Decreto-Lei 58/1937. Este decreto regularizava a compra de terreno, mas ndo o
planejamento urbanistico. No periodo em que vigorou os administradores publicos pouco



podiam interferir na qualidade dos projetos de parcelamento do solo (BARREIROS E
ABIKO, 1998).

Quando criada, em 1979, a lei 6766 passou a regulamentar, técnica e juridicamente, o
parcelamento do solo no pais. O projeto de lei de autoria do senador paulista Otto Cyrillo
Lehmann foi incentivado por inimeros estudos técnicos que comprovavam a defasagem do
decreto 58/1937. De acordo com Lehmann, o decreto ndo contemplava mais a realidade do
pais, ja que ndo dispunha de normas que orientassem os estados e municipios na urbanizacé&o,
ndo previa procedimentos urbanisticos minimos que ordenassem os loteamentos e ndo previa
normas de responsabilidades e punic6es a loteamentos clandestinos.

Com a vigéncia da lei federal 6766/1979, os estados, o Distrito Federal e os municipios
ganham autonomia para estabelecer normas complementares, relativas ao parcelamento do
solo municipal, de forma a adequar o previsto na lei vigente as peculiaridades regionais e
locais (lei 6766/79, Art. 1° - Paragrafo Unico). Isso permitiu que os municipios pudessem
controlar o parcelamento do solo, 0 que teve grande valor para organizacdo e ocupacgao
territorial, assegurando adequada distribuicdo de lotes, vias e equipamentos publicos, e,
garantindo, também, a preservacdo da qualidade ambiental. Ainda assim, muitos municipios
ndo conseguiram administrar a ocupacdo do solo, por isso, areas de risco comecgaram a ser
urbanizadas, desrespeitando as areas de protecdo ambiental e impedindo o crescimento
sustentavel do espaco, bem como, a integracdo dos espacos ja ocupados.

Diante dos diversos problemas, fez-se necesséria a criacdo de uma lei que regulamentasse o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana.

Em 2001, apds muita discussdo, foi aprovado o Estatuto da Cidade. O estatuto estabelece
normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em
prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos e, também, defende o
equilibrio ambiental (Lei Federal n° 10257 de 10 de julho de 2001, Art 1° - Paragrafo Unico).
Entre os instrumentos da politica urbana do estatuto destaca-se a obrigatoriedade de
elaboracdo do plano diretor para as cidades com as seguintes caracteristicas:

v Cidades com mais de 20 mil habitantes;

v Cidades inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional,;

v Cidades incluidas no cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos
ou hidrolégicos correlatos;

v Cidades integrantes de areas de especial interesse turistico;

v Cidades localizadas em regites metropolitanas com aglomeracdes urbanas.

Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE), nas ultimas
décadas o processo de migracdo das &reas rurais para as areas urbanas tem sido progressivo
e acelerado, evidenciando a necessidade de determinar areas adequadas para o crescimento
urbano sustentavel, principalmente com o auxilio de ferramentas voltadas ao planejamento
e zoneamento de uso e ocupacao do solo. Entretanto, ndo ha efetividade no Plano Diretor de
muitos municipios brasileiros. O parcelamento do solo continua sendo regulamentado,
principalmente, pela legislacdo urbanistica de 1979, a qual ndo contempla as necessidades
especificas de cada municipio do pais.



2 A LEI FEDERAL N°6766/1979

Na Lei Federal 6766/79, encontram-se todas as diretrizes e impedimentos para parcelar uma
gleba. A lei ainda estipula o papel do empreendedor e do poder publico (federal, estadual e
municipal), estabelece as infraestruturas obrigatorias basicas, o percentual das areas publicas
(equipamentos urbanos e comunitarios), as conexdes entre 0s sistema Vviario existente e
projetado, a &rea minima dos lotes e as areas reservadas as faixas ndo edificantes, bem como,
determina a obrigatoriedade do registro, em cartorio, do loteamento, dos contratos de compra
e venda e todas as disposi¢des penais relacionadas as garantias do comprador e do loteador.

Originalmente, a lei exigia somente a execucao das vias de circulacdo e a demarcacdo dos
lotes, das quadras e dos logradouros. Em 2007, ela recebeu uma complementacdo por meio
da lei federal n°® 11445, de 05 de janeiro de 2007, na qual foram incluidos como parte da
infraestrutura urbana:

equipamentos urbanos de escoamento das aguas pluviais;

iluminagdo publica;

esgotamento sanitario;

abastecimento de agua potavel;

energia elétrica publica e domiciliar;

vias de circulacao.

AN N NN

Em relacdo a regulamentacdo dos terrenos habeis ao parcelamento do solo a Lei 6766/79
determina ainda que o parcelamento do solo seja realizado em:

v terrenos alagadicos ou sujeitos a inundagdes, apenas apds serem tomadas todas as
providéncias de escoamento de aguas;

v terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo a satde publica, somente
apos serem previamente saneados.

Além disso, ela determina a impossibilidade do parcelamento do solo em terrenos:
com declividade igual ou superior a 30%;

em condi¢des geoldgicas que ndo admitem edificacdes;

contidos em areas de preservacao ecoldgica;

que a poluicdo impeca condigdes sanitérias suportaveis.

ANANENRN

H4, ainda, a necessidade de anuéncia prévia estadual para aprovacdo de parcelamentos
localizados em areas de interesse especial, definidas por leis federais ou estaduais, e de
parcelamentos em areas pertencentes a mais de um municipio (ou em areas limitrofes), em
regides metropolitanas (ou aglomeracGes urbanas definidas por lei) e em loteamentos com
areas superiores a 1 000 000 m2,

Quanto aos requisitos urbanisticos, a mesma lei determina que os lotes devem ter:
v area minima de 125 m2 e frente de 5 metros;
v faixa ndo edificavel, de 15 metros de cada lado, ao longo das &guas correntes e
dormentes e das faixas de dominio publicos das rodovias e ferrovias.

As novas vias devem articular-se com as vias ja existentes. A legislacdo previa que fosse
deixado, no minimo, 35% da gleba para as areas publicas, mas o paragrafo foi alterado pela
lei n® 9785, de 29 de janeiro de 1999, atribuindo a legislacdo municipal a responsabilidade
do zoneamento territorial, o percentual de &reas publicas, indicando os usos permitidos, os
indices urbanisticos, os coeficientes maximos de aproveitamento e o uso e ocupacéo do solo.

As normas urbanisticas contidas na lei apresentam carater geral, fixando parametros
minimos de urbanizacdo e de habitabilidade dos lotes, 0s quais podem ser complementados



com maior rigor pelos 6rgdos competentes de cada cidade, para atender as peculiaridades
locais e as exigéncias do desenvolvimento da cidade (MEIRELLES, 1990). No entanto, o
parcelamento do solo podera ser feito somente por meio de loteamento ou desmembramento
e em zonas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizacdo especifica, determinada pelo
Plano Diretor de cada municipio. Para a aprovacdao de um novo loteamento, na maioria das
vezes, 0 empreendedor deverd, antes da elaboracdo de um projeto urbanistico, solicitar a
prefeitura as diretrizes para o uso do solo, nas quais deverdo conter, pelo menos, o tracado
dos lotes do sistema viario existente e a ser projetado e a localizacdo dos espacos livres e das
areas reservadas para equipamento urbano e comunitario.

Assim, loteamentos irregulares poderdo ser regularizados pela prefeitura e os loteadores que
ndo se adequarem as regras estabelecidas pela lei estardo suscetiveis as puni¢cdes previstas
na Constituicdo. Vendas ou compromissos de venda de loteamentos que ainda néo tiverem
registros ndo poderdo ser executados. Feito o registro, as vias e as areas destinadas a edificios
ou a equipamentos publicos passam a ser de propriedade do municipio. Caso haja
loteamentos implantados sem o registro, a prefeitura podera exigir a regularizacdo dos
documentos das areas destinadas ao uso publico.

2.1 Problemas encontrados na Lei Federal n°® 6766/79.

Em seu Art. 3°, a lei 6766/79 determina que somente sera admitido o parcelamento do solo
para fins urbanos em zonas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizagdo especifica -
definidas pelo Plano Diretor ou aprovadas por lei municipal, mas a lei ndo define os atributos
necessarios para que uma area seja considerada urbana ou de expansdo urbana, como
sugerido em 1969, no Seminario de Salvador (LEONELLI, 2010). Dessa forma, ndo fica
assegurada a garantia de continuidade do tecido urbano, favorecendo a especulagdo
imobiliaria via abertura de loteamentos.

Com a promulgacéo da lei federal 6766/79, as cidades puderam contar com a possibilidade
de interferir nos projetos, adequando-os as particularidades locais segundo seus critérios
(FERNANDES, 1995). Mota (1980) afirma que o controle do parcelamento do solo é um
dispositivo de grande valor, e 0 municipio pode utiliza-lo para organizar a ocupacao do solo
e para assegurar uma distribuicdo adequada de lotes, vias e equipamentos publicos,
preservando, também, a qualidade ambiental. Porém, o autor reforca a ideia de que, além de
uma legislacdo adequada, faz-se necessario o controle técnico na aprovacdo de projetos,
sendo necessaria uma orientacdo ao projetista ou ao loteador. Portanto, fica sob a
responsabilidade do municipio a expedi¢do das diretrizes para o uso do solo do
parcelamento, tal responsabilidade devera recair sobre um corpo técnico municipal, o qual
necessariamente precisa ser capaz e preparado, para que o novo parcelamento conduza o
desenvolvimento urbano e evite a criacdo de vazios urbanos, especulagdo imobiliaria, dentre
outros interesses de cada loteador.

E importante ressaltar que a lei reconhece somente o loteamento e o desmembramento como
formas de parcelar uma gleba, sendo assim, ndo regulariza as formas de loteamentos
fechados e condominios horizontais — que tém tido um aumento expressivo desde 1980. Os
loteamentos fechados podem ser regidos por leis municipais, como em Araraquara (lei
851/2014) e Ribeirdo Preto (lei 2157/2007), ambas cidades do estado de Séo Paulo.

Em Araraquara, as areas publicas devem ser transferidas para a prefeitura mediante registro
cartorario, mas ficam disponiveis para uso exclusivo dos moradores, 0s quais garantem seus



direitos por meio do decreto de uso de bens publicos, desde que se responsabilizem por todos
0s encargos de seguranca, higiene, conservacao e manutencgdo das areas publicas, do sistema
viario e dos equipamentos comunitarios internos. Os condominios ainda sao regidos pela lei
federal 4591/1964, a qual enfatiza os condominios verticais, 0s quais ndo interferem na
expansdo territorial.

Muitos municipios brasileiros aceitam tal modalidade de parcelamento que, diferente do
loteamento fechado, ndo existe a transferéncia do sistema viario, das &reas e equipamentos
de uso comum para a prefeitura, tudo continua sendo de propriedade particular e ¢é dividido
em fracdo ideal para cada unidade autdbnoma — o que fragiliza a legislacdo federal de
parcelamento do solo. Somente quando o Estatuto da Cidade entrou em vigor as prefeituras
tiveram autonomia para gerenciar o planejamento territorial municipal, de acordo com as
necessidades de cada regido. Com os Planos Diretores municipais foi possivel determinar
quando e como um parcelamento do solo poderd modificar o espago urbano.

A principio, as prefeituras tinham que formar secretarias de gerenciamento ambiental e
urbanistico conectadas no mesmo propdsito, para que as analises e aprovacbes de
parcelamentos pudessem ser atendidas de acordo com as necessidades da populacéo e do
empreendedor privado. Conforme andlise de Gouveia e Ribeiro (2007), em muitos
municipios brasileiros, um parcelamento urbano leva mais de cinco anos para ser aprovado,
em funcéo de procedimentos paralelos muitas vezes demorados e licenciamentos totalmente
desintegrados.

Para que seja possivel administrar com exceléncia os requisitos citados anteriormente, 0s
gestores publicos devem ser profissionais capacitados a distinguir o interesse individual do
coletivo, sendo responsaveis pela construcdo de uma cidade sustentavel, para que a
propriedade urbana cumpra sua funcéo social.

E evidente que a de 1979 deve ser complementada pelas legislacdes estaduais e municipais
para haver o efetivo e correto parcelamento do solo, tanto em relacdo a loteamento, quanto
em outras areas urbanizaveis. Para tanto, € importante que se faca também uma capacitacdo
institucional.

2.2 Complementacdes da lei federal n°® 6766/1979

Na busca por maior efetividade e qualidade no parcelamento do solo, progressivamente,
foram instituidas diversas leis que amparam os licenciamentos. Deve-se destacar que no ano
de 2000 a Camara dos Deputados abriu discussdo para o projeto de lei 3.027, o qual apresenta
uma proposta de reforma urbana sustentavel, por meio da melhoria das condi¢Ges de
habitabilidade, acessibilidade e mobilidade urbana, mas seus resultados se ddao em longo
prazo. O projeto aborda, ainda, questdes relacionadas as diretrizes de parcelamento do solo
com énfase na qualidade de vida e na preservacdo do meio ambiente; e aprimora 0s
instrumentos de politica urbana em nivel nacional, estadual e municipal, com objetivo de
garantir a funcdo social do solo urbano. Esse projeto de lei € denominado “Nova Lei de
Responsabilidade Territorial”’, mas, desde 2009, aguarda votacdo pela camara dos
deputados, assim como diversos projetos que contemplam o planejamento urbano.



3 ESTUDO DE CASO: JARDIM DAS ARAUCARIAS

Para desenvolver o trabalho, foi elaborada uma tabela comparando as exigéncias das leis
federais, estaduais e municipais utilizadas para aprovacdo do loteamento Jardim das
Araucérias, localizado no municipio de S8o Carlos, estado de S&o Paulo. O licenciamento
considerou outras legislacdes, as quais ja estavam indicadas nas diretrizes de parcelamento
do solo expedida pelo municipio.

As instrucGes a serem consideradas em relacdo a doagdo das areas publicas, as faixas néo
edificantes, ao sistema viario e as areas minimas dos lotes consideraram a lei 6766/79, mas
foram complementadas pelo Plano Diretor municipal. As instrugdes relacionadas a
drenagem urbana de aguas pluviais, esgotamento sanitario, abastecimento de agua potavel,
energia elétrica e iluminacdo publica levaram em considera¢do somente o solicitado na lei
federal 11445/07. Os projetos de sinalizacao horizontal e vertical levaram em consideragédo
somente as leis federais 9503/97 e 4771/65, sendo que esta também direcionou os projetos
voltados a conservacao de areas de preservacdo permanente e mata nativa. Ja a supressdo de
vegetacdo, o corte de arvores e a averbacdo de reserva legal foram abordados por decretos
estaduais. Por fim, a elaboracéo e anélise do estudo de impacto de vizinhanga, as instrucdes
para elaboracdo dos projetos de pavimentacdo, guias, sarjetas, passeios publicos, ciclovia,
residuos solidos, regulamentacdo dos coeficientes urbanisticos e pagamento de outorga
onerosa foram todos regidos somente por leis municipais.

Ainda que a Lei de Parcelamento do Solo seja a legislagdo guia, foi necessaria a sua
complementacdo por outras leis federais, estaduais e, principalmente, municipais, 0 que
comprova a sua defasagem e o peso das responsabilidades do municipio sob o sucesso do
parcelamento.

4. A SITUACAO DA CAPACITACAO INSTITUCIONAL

Para garantir que o planejamento urbano seja democratico, torna-se indispensavel a presenca
dos técnicos e gestores publicos e dos agentes sociais. Portanto, investir na capacitacdo do
gestor publico é fundamental para a reforma do Estado, embora ndo resolva todos os
problemas. Os resultados ndo serdo imediatos, mas o retorno certamente vira. (Souza, 2001).

Considerando esse raciocinio, o governo de José Sarney, trouxe para o Brasil, na década de
80, a proposta de uma reforma administrativa, a qual tinha como premissa a reestruturagéo
do Estado. Souza (2001) destaca que a reforma buscava a valorizagéo da fungéo publica por
meio de uma avaliacdo do desempenho do servidor, além disso, propunha um novo plano de
carreira a instituicdo, o qual abrangeria o recrutamento e selecdo por mérito e a execucao
permanente de programas de capacitacdo de recursos humanos.

O Instituto Polis € uma organizagdo ndo governamental de atuagéo nacional e internacional
que tem como objetivo a construcdo de cidades justas, sustentaveis e democréticas. De
acordo com Renato Cymbalista, integrante do Programa de Capacitacdo de Agentes Locais
para Atuacdo em Processos de Regulagdo Urbanistica do Instituto Polis, nos ultimos anos, o
instituto tem se dedicado a construcdo de um conjunto de instrumentos didaticos, com
dindmicas e metodologias de capacitacdo de diversos niveis sociais.

A adequacéo da legislagdo e do planejamento urbanistico quanto a capacitacdo aconteceu de
forma efetiva a partir do ano 2000, formalmente elaborada por meio de uma pesquisa
intitulada “Programa de capacitacdo de agentes locais para atuacdo em processos de
regulagdo urbanistica”. O objetivo do projeto foi produzir e distribuir aos municipios do pais



um material sobre estratégias de regulacéo urbanistica e seu impacto econémico, politico e
social.

O Ministério das Cidades criou o Programa Nacional de Capacitacdo das Cidades — PNCC,
o qual promove, coordena e apoia programas de desenvolvimento institucional e capacitacéo
técnica. O PNCC, com o objetivo de desenvolver o planejamento urbano, tem como publico
alvo os técnicos das prefeituras municipais e de 6rgéos dos governos estaduais e federal. O
Programa que é regulamentado pela portaria n® 118/2007 também tem como objetivo a
realizacéo de cursos de apoio a formacéo de agentes sociais e conselheiros do Conselho das
Cidades e de conselhos municipais e estaduais afetos a politica urbana.

E perceptivel a importancia da capacitagdo institucional para o crescimento e planejamento
urbano, no entanto, muitos municipios brasileiros ainda ndo aderiram ao programa. Quando
ha mudanca de gestores, na maioria das vezes, muda-se o corpo técnico e os procedimentos
adotados, 0 que torna as aprovacoes de parcelamento do solo demoradas e sem critérios, ou
seja, ndo se respeita a0 menos 0s principios basicos do individuo nos espagos urbanos
estabelecidos pela Carta de Atenas (1941): moradia, trabalho, lazer e liberdade de circulacéo.

Diante da defasagem da lei federal 6766/1979, comprovada por sua revisao no projeto de lei
3027 e pela criacdo de tantas outras leis federais, estaduais e municipais - as quais possuem
diretrizes que acabam por refletir no parcelamento do solo - é que fez-se necesséria a criagdo
de uma lista que abordasse todos os itens essenciais para aprovacdo de um loteamento,
respeitando as exigéncias federais, estaduais e municipais. Essa lista da aporte aos técnicos
analisadores, fazendo com que o parcelamento respeite as diretrizes necessarias para o
desenvolvimento sustentavel dos centros urbanos.

5. CONCLUSAO

E notorio que a lei federal 6766/1979 foi criada com fragilidades no que diz respeito ao
planejamento urbano e as questdes ambientais. Ela estabelece que o parcelamento do solo
sO podera ser feito em zona urbana ou areas de expansdo urbana, as quais devem ser
determinadas pelo municipio. Somente em 2001, o Estatuto da Cidade mostra que o Plano
Diretor ndo é s6 uma ferramenta para receber receita, mas também para alcancar o
planejamento urbano.

As falhas da lei permitiram a formacéo vazios urbanos e facilitou a especulagdo imobiliéria,
favorecendo os grandes proprietarios de terras. Com este estudo, ficou evidente que, ainda
que seja a legislacdo guia, a complementacdo da lei de 1979 se faz necessaria, ja que a
efetividade do parcelamento do solo é alcancada, principalmente, por meio das leis
municipais.

Para que o0 municipio determine quais areas sdo passiveis de parcelamento do solo e quais
devem ser as restri¢cGes urbanisticas e ambientais € preciso que a prefeitura possua um corpo
técnico (gestores e agentes publicos) competente, que saiba determinar as peculiaridades
municipais, e um Plano Diretor e uma legislacdo de uso e ocupacdo do solo que visem
resultados a longo prazo, prevendo os problemas e quais solugfes devem ser tomadas no
presente, para que 0 municipio respeite os direitos coletivos. Para isso, & imprescindivel
investir na capacitagdo institucional, como esse é um projeto que leva alguns anos de
planejamento, foi criada uma lista com procedimentos essenciais a serem seguidos para que
haja garantia de que nenhum ponto importante da aprovacdo de um loteamento deixe de ser
aplicado.
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