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Resumo:

Os “loteamentos fechados” sao realidade nas cidades brasileiras, e representavam uma das
demandas do mercado de revisao do referencial normativo de parcelamento do solo, que fecharia o
ciclo de novas politicas urbanas, junto a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade. Uma
longa discussao a esse respeito estabeleceu-se, a partir de 2000, em torno do projeto de Lei 3.057.
No entanto, em 2017, a Lei 13.465, convertida de uma Medida Proviséria, com enfoque em
regularizacao fundiaria, instituiu a figura juridica “loteamento de acesso controlado” de maneira
genérica, sem observacoes claras quanto ao impacto deste no planejamento urbano, mantendo uma
l6gica de mercantilizacao e aprofundamento de uma tendéncia a fragmentacao do territério urbano.
Nesse sentido, este artigo tem como objetivo identificar as motivacdes e problematicas quanto a essa
tipologia de parcelamento do solo para as cidades e avaliar as respostas dadas pela a nova legislacao
em ambito federal.
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A INSTITUCIONALIZACAO DO LOTEAMENTO
DE ACESSO CONTROLADO PELA LEI FEDERAL
13.465/2017:

Motivacdes e lacunas que perpassam as esferas
municipal e federal

RESUMO

Os “loteamentos fechados” sdo realidade nas cidades brasileiras, e representavam
uma das demandas do mercado de revisdo do referencial normativo de parcelamento do solo,
que fecharia o ciclo de novas politicas urbanas, junto a Constituicdo Federal de 1988 e o
Estatuto da Cidade. Uma longa discussdo a esse respeito estabeleceu-se, a partir de 2000, em
torno do projeto de Lei 3.057. No entanto, em 2017, a Lei 13.465, convertida de uma Medida
Proviséria, com enfoque em regularizacao fundidria, instituiu a figura juridica “loteamento de
acesso controlado” de maneira genérica, sem observacoes claras quanto ao impacto deste no
planejamento urbano, mantendo uma légica de mercantilizacao e aprofundamento de uma
tendéncia a fragmentacgao do territdério urbano. Nesse sentido, este artigo tem como objetivo
identificar as motiva¢des e problematicas quanto a essa tipologia de parcelamento do solo
para as cidades e avaliar as respostas dadas pela a nova legislacdo em ambito federal.

INTRODUCAO

O parcelamento do solo é instrumento fundamental da politica de desenvolvimento
urbano, sendo por meio dele que as cidades sdo criadas comumente (MUKAI et al., 1980). O
padrdo de criacdo do solo urbano tem cardter primdrio na caracterizacdo da cidade, como o
locus da producdo, da vida social e do exercicio das garantias e deveres constitucionais
(GUEDES, 2017). As politicas publicas e regulamentacdes relacionadas a producdo urbana sdo
maneiras de garantir a observancia do bem comum, da func¢do social da propriedade e do
direito a cidade, no intuito de que, também, no contexto do capitalismo, a urbanizacdo nao
se constitua apenas em meio de absorcdo do capital excedente, sem nenhuma outra
preocupacdo (HARVEY, 2009).

Nesse sentido a Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei 6.766/1979) vinha sendo
pauta de debate recorrente, de modo a fechar o ciclo de novas politicas urbanas,
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compatibilizando-se com a Constituicao Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade de 2001, além
de responder novos fendmenos urbanos contemporaneos. Um desses fenébmenos sao os
“loteamentos fechados”, produto imobilidrio que se proliferou pelas cidades brasileiras a
partir de 1980, quando a maior parte da populagdo jad era urbana e as periferias se
reconfiguraram.

A Lei 6.766/1979 ndo citava a possibilidade de fechamento de loteamentos, ficando a
cargo da esfera municipal a institucionalizacdo desses empreendimentos gerados pela pressao
do mercado imobilidrio. Sdo diversos os artificios legais utilizados por cada municipio, e
também varios os casos em que os interesses privados claramente prevalecem sobre os
interesses publicos, gerando situacdes de favor, privilégios e permissividades quanto ao
cercamento de areas urbanas para valorizagdo imobiliaria.

Os “loteamentos fechados” vdo ao encontro de uma tendéncia da globalizacdo e
neoliberalismo no tratamento da cidade como mercadoria. O padrdo de ocupacao periférico
e isolacionista cria cidades dispersas, onerosas a administracao publica, além de privatizadas,
fragmentadas e cada vez mais desiguais, descritas por Teresa Caldeira (2000) como “Cidades
de Muros”. No campo de estudo do planejamento urbano, sdo muitas as pesquisas que
combatem empreendimentos fechados, principalmente pelo risco da perda da urbanidade,
da interagdo com a malha urbana e conflitos com o entendimento da cidade como um todo,
e ndo apenas como a jun¢ao de varios loteamentinhos e construgdes (ROLNIK, 2008).

Ao municipio cabe a competéncia de legislar em grande parte da politica urbana, no
entanto a inseguranca juridica gerada elevou a questdao ao ambito federal, ao qual compete
as diretrizes de desenvolvimento urbano. Em 2017, foi promulgada a Lei 13.465, que dispde
sobre regularizacdo fundidria, e, dentre muitas questdes, institucionaliza a figura juridica
“loteamento de acesso controlado”, que corresponde ao “loteamento fechado”.

Questiona-se as motivacdes e como se deu o processo de promulgacdo da Lei
13.465/2017 quanto ao loteamento de acesso controlado, bem como se esta corresponde as
demandas levantadas, propondo solugdes para as controvérsias do ponto de vista do
planejamento urbano e complementando os principios urbanisticos da Constituicao Federal e
Estatuto da Cidade. Com o olhar do planejamento urbano é possivel analisar criticamente a
efetividade ou negligéncia das politicas estatais e avaliar de maneira mais consistente a
orientacao prevalecente no ambito das cidades e se esta é a mais coerente ao papel do Estado.

Este artigo se organiza em seis sec¢Oes, incluindo esta introducdo. A segunda secdo
trata dos loteamentos fechados para as cidades brasileiras, de modo a caracterizar e
contextualizar esses empreendimentos. Em seguida, apresenta-se como a cidade de Maring3,
no Parang, lidou com a questdo dos loteamentos fechados, com o objetivo de demonstrar os
conflitos do planejamento urbano com o mercado imobilidrio, principalmente quanto a
dispersao da ocupacao, além do viés politico nas tomadas de decisdo. Na quarta secao, expde-
se a discussdo em ambito federal, com enfoque nas Leis Federais 6.766/1979 e 13.465/2017,
sendo essa segunda revisdao da primeira. Na quinta secdo, com base nas problematicas
expostas nas primeiras se¢des, concentradas na esfera municipal, acerca dos loteamentos
fechados, faz-se uma analise critica sobre a nova regulamentacdo (13.465/2017). Por fim, sdo
colocadas as consideragdes finais.
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O LOTEAMENTO FECHADO PARA AS CIDADES

A partir de 1990, os loteamentos fechados se tornaram realidade e um dos principais
produtos imobilidrios ndo sé no Brasil, mas em varias cidades da América Latina (FREITAS,
2008). Meirelles (2000) aponta uma data ainda anterior, na década de 1980, quando os
municipios, diante da falta de legislacdo especifica, jd editavam normas de urbanizagdo
prevendo “loteamentos especiais”.

Apesar de frequentemente confundidos com condominios, os loteamentos fechados
possuem caracteristicas especificas, baseadas na Lei 6.766/1979. O condominio, regido pela
Lei 5.491/1964, n3o é considerado parcelamento do solo, sendo as caracteristicas da gleba
original mantidas, integrando um todo por areas privativas e dreas comuns, de propriedade
de condéminos. Ja no loteamento, a gleba inicial d4 lugar a vdrios lotes autbnomos, e as areas
livres, incluindo as vias, se tornam dominio publico. O fechamento, tanto dos lotes produzidos
como das dareas publicas, com ou sem anuéncia do poder publico, é realizado apds a
implementacdao do parcelamento do solo, aprovado da maneira convencional. Nos
loteamentos fechados ndao ha propriedade comum como nos condominios, mas sim uma
autorizacdo de fechamento e prestacao de servicos com exclusividade.

Geralmente sdo empreendimentos periféricos, realizados em zonas suburbanas e até
mesmo rurais. Os consumidores dessa tipologia sdo de classe média e alta, e a seguranca e o
status sdo os atrativos. A consolidacdo do processo de urbanizacdo, bem como a légica da
globalizagao, favoreceu o desenvolvimento do produto imobiliario loteamento fechado. A
cidade contemporanea tem como caracteristica heterogeneidades e dependéncias do
territério aprofundadas pelo pensamento Unico global e tendéncia a homogeneizacdo. O
territdrio, bem como a sociedade, é fraturado, de acordo com Santos (2017).

No Brasil, é a partir de 1970 que a consolida¢do da urbanizagdao, acompanhada de uma
reestruturacao capitalista embasada em ideais neoliberais, geram a transformacao da cidade
em mercadoria (FREITAS, 2008). Quando a maior parte da populagdo ja se encontrava nas
cidades, as periferias passaram a se reconfigurar, recebendo industrias, comércios, servigos e,
também, moradias — “intramuros” (MARICATO, 2003). Por meio de investimentos estatais em
rodovias, a periferia se tornou espaco privilegiado para o mercado imobiliario, acarretando
em ocupacado fragmentada e além da malha urbana consolidada. Além disso, dreas muitas
vezes fora do perimetro urbano ou pelo menos fora do enfoque dos planos diretores, se
tornaram interessantes pela excepcionalidade, escapando da regulacdo e do controle
(CALDEIRA, 2008), tendo, ainda, baixos precos.

Esse processo trata-se da urbanizacdo dispersa, fenbmeno urbano contemporaneo,
caracterizado pelo amplo sistema de infraestrutura viaria e baixas densidades habitacionais
(MONTE-MOR, 2007). Freitas (2008) afirma que os loteamentos fechados se tornaram “ilhas
de primeiro mundo” na periferia, ou seja, nucleos urbanos isolados, com guaritas e agentes
de seguranca privados que realizam o controle de acesso ao interior do empreendimento,
impedindo a livre circulagdo.
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Teresa Caldeira (2000) classifica loteamentos e condominios fechados como “enclaves
fortificados”, que sdo o principal instrumento de um novo padrdo de segregagao espacial nas
cidades. Os enclaves fortificados sdao “espacos privatizados, fechados e monitorados para
residéncia, consumo, lazer ou trabalho” (CALDEIRA, 2000, p. 211), que fragmentam a cidade,
de modo que avilta os principios da acessibilidade e da livre circulagdo, de extrema
importancia para a cidade moderna.

A cidade dispersa deixa extensos espacos “vazios” entre a malha urbana consolidada e
as novas ocupacoes, que se tornam partes produtivas e conectadas a cidade e as suas
dindmicas (PESCATORI, 2015). Ha ampla bibliografia sobre dispersao urbana ou urban sprawl,
e praticamente um consenso acerca de problemdticas como os custos econémicos e
ambientais, tanto pelo protagonismo dos automodveis quanto pela reducdo de terras
agricultaveis, diminuicdo da urbanidade e legibilidade urbana, acarretando em um movimento
por compactacdo do crescimento por parte das correntes mais contempordneas do
planejamento urbano (PESCATORI, 2015).

A privatizacdo dos espacos, os controles e a vigilancia prejudicam consideravelmente
a comunalidade urbana, pois restringem as relacées sociais (HARVEY, 2014). A cidade
mercadoria tem apropriacdao desigual e conflitos recorrentes, em que a esséncia da cidade
como local de encontro, de mistura, onde a ordem e a desordem, assim como as diversas
visdes, culturas e desejos se chocam, acarretado consequéncias positivas e negativas. Evitar o
convivio germina intolerancia, em que os confrontos podem chegar a ser fervorosos, e coloca
em risco a vida comum (MARICATO, 2013). Caldeira (2000) afirma que os empreendimentos
fechados sdo universos autocontidos, onde se encontra todo o necessario para a vida social,
e em que os sistemas de seguranca garantem o “direito de ndo ser incomodado”. Os muros
representam uma negacao da cidade como espaco de convivéncia e moradia segura.

O planejamento urbano tem como fung¢ao intermediar todos estes conflitos, idealizar,
criar e desenvolver solugdes, com o intuito principal de proporcionar melhoria de qualidade
de vida aos habitantes. O Estado é protagonista nesse processo, seja por agdo ou omissao, por
meio de politicas publicas, no sentido de garantir o interesse coletivo. No entanto, a heranga
patrimonialista brasileira, advinda do periodo colonial, coloca em duivida a atuagao da esfera
publica, muitas vezes capturada por interesses privados (FREITAS, 2008), que se sobrepdem
de forma ilegitima ao interesse publico primario.

O Poder Publico municipal, principalmente por meio do Plano Diretor tem a
competéncia para “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediantes
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano” (BRASIL,
1988, artigo 30, inciso VIII). Os loteamentos correspondem a producdo de cidade, ou seja, sdo
nucleos de interesse comum, e ndo patrimonio de grupos determinados. No entanto, por
envolver valorizacdo expressiva da terra, muitas sdo as pressGes por parte dos agentes
imobilidrios sobre a municipalidade, sobrepondo inclusive legislacGes e direitos sociais
(MARICATO, 2003).

Nessa seara de interesses, percebe-se o caso dos loteamentos fechados, em que o
Poder Publico municipal é suscetivel ao patrimonialismo e ao clientelismo, quando cede ou
permite, direta ou indiretamente, por meio de artificios legais diversos, areas de dominio
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comum, de modo que fere o direito de ir e vir e compromete o planejamento da cidade como
um todo. Em muitos casos, os governos locais, inclusive, movem esfor¢os para atrair essa
tipologia de empreendimento, motivados pela competitividade urbana e apoiados na légica
da cidade global (FERREIRA, 2003). O argumento utilizado é de que todos serdo favorecidos
pelo “desenvolvimento”, seja pela criagdao de empregos, pela ampliacdo de base tributaria, ou
pela qualificacdo que moradores de loteamentos fechados de alto poder aquisitivo e elevado
status podem reverter as cidades (FREITAS, 2008). No entanto, questiona-se até que ponto
isso realmente se consolida. Harvey (2014) aponta ser uma pratica comum do neoliberalismo
a corrupgao ligada a politica urbana, em que a administragdo publica aloca investimentos para
produzir algo comum, mas que na verdade se reverte em ganhos patrimoniais privados de
proprietarios privilegiados.

A ciéncia do planejamento urbano tem um arcabouco bastante profundo e combativo
guanto aos loteamentos fechados, chamados enclaves urbanos, mas ainda é impotente frente
aos abusos do mercado imobilidrio, tendo em conta que, via de regra, os trés Poderes tém
sido coniventes com a tipologia. Freitas (2008) verbera o fato de que a ilegalidade dos pobres
os exclui do direito a cidade, mas quando se trata da ilegalidade da elite, que ocupa estes
loteamentos fechados, garante-se o privilégio de burlar, invadir e apropriar-se do espago
publico de maneira “autorizada” pelas administragdes publicas.

As legislagBes urbanisticas sdo promotoras da “cidade ilegal ou informal”, que tem
como caracteristica a inseguranca juridica, mas que quando deixa de ser excegao e passa a ser
regra, precisa ser considerada pelo Direito (FERNANDES, 2008). Nesse sentido, a omissao da
Lei de Parcelamento do Solo (Lei 6.766/1979) quanto aos loteamentos fechados é uma
justificativa para a proliferacdo deste, instituidos pelos municipios de maneiras distintas,
gerando uma amplificacdo da inseguranca juridica, e maior facilidade para o privilégio de um
ou outro agente.

Algumas leis municipais previram o loteamento fechado por concessao do direito real
de uso das areas comuns de loteamentos aprovados e implementados da maneira
convencional. Nesse caso, trata-se de contrato administrativo entre a Administracao Publica
e terceiros, geralmente associagdes de moradores, que se responsabilizam pelos servigos
urbanos no local objeto de concessao. Outros municipios permitiram esta tipologia em zonas
especificas, e outros, indo além da praxe, a utilizaram como fundamento para urbanizagao de
areas rurais. E ha situacdes em que o parcelamento é realizado de maneira ilegal e o municipio
age de forma omisso, ndo constando em cadastro municipais e nem pagando IPTU.

A Constituicdo Federal atribui a Unido a competéncia para instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano (BRASIL, 1988, artigo 21, inciso XX), enquanto que atribui a Unido,
aos Estados-Membros e ao Distrito Federal a competéncia concorrente para legislar sobre
direito urbanistico (BRASIL, 1988, artigo 24, inciso ). No caso especifico do loteamento
fechado, até mesmo para que este prospere frente a demanda de mercado, em equilibrio
com o planejamento urbano da cidade, superando inseguranca juridica e distorcées em
favorecimento ou detrimento de determinados cidaddos e de interesses coletivos, caberia
regramento prévio mais claro, principalmente quanto ao processo de aprovacdo e de
disciplina quanto as areas e equipamentos comuns. Estes empreendimentos geram impactos
urbanos, sociais e ambientais, muitas vezes ndo mensurados, tornando o debate importante
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para o desenvolvimento de politicas publicas que busquem a producdao de cidades mais
inclusivas.

CONTRADICOES NO PLANO DIRETOR DE MARINGA E O
LOTEAMENTO FECHADO JARDINS DE MONET

Para ilustrar distor¢des e insegurangas quanto a institucionaliza¢dao dos loteamentos
fechados em ambito municipal, bem como possiveis incompatibilizagdes com o planejamento
urbano, sob a dtica da predominancia de interesses privados em detrimento do interesse
publico, apresenta-se nessa se¢do o caso da cidade de Maringd, Parana. Trata-se de uma
cidade média, que possui, pela estimativa do IBGE!, uma populacdo de aproximadamente
417.010 pessoas em 2018. O Municipio foi fundado em 1947, resultado de um grande projeto
imobilidrio de colonizacdo da regido noroeste do Parana, o qual foi executado pela Companhia
Melhoramentos Norte do Parana.

O territério maringaense tratava-se de drea de propriedade privada que teve sua
colonizacdo planejada em rede, de forma que a cidade foi planejada para ser um polo regional,
tendo, assim, posicao privilegiada, tanto pela disponibilidade de capital oriundo da economia
local e investido em empreendimentos imobilidrios, quanto pelos reflexos de cidade planejada
e moderna (VERCEZI et al., 2008). Contudo, todo o desenvolvimento da cidade restou pautado
na légica dos negdcios imobilidrios privados e na segregacao socioespacial. A planta original
do Municipio, projetada por Jorge Macedo Vieira (Figura 1), teve a ocupacao restringida, seja
em razao do zoneamento baseado em classes sociais, ou pelo fato de que a empresa
colonizadora impunha obstaculos na comercializagdo dos lotes, tal como a exigéncia de
ocupacado imediata (Gongalves in: MACEDO et al., 2007). A qualidade espacial, com sistema
vidrio amplo e arborizacao avantajada, referenciando os desenhos do culturalismo, foi e é
utilizada como valorizagao urbana que, porém, gera processos de dispersao pelo preco da
terra.

1IBGE Cidades. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pr/maringa/panorama>. Acesso em 10 de outubro de 2018.



XVl e
NATAL2019
27 a3Imaio

ANTE-PROJETO | T

DA CIDADE DE / I
MARING A ool o
NO E/TADO DO PARANA 7 A P\~

EscaLa-1:5000

Figura 1: Anteprojeto para a cidade de Maringd, por Jorge Macedo Vieira. Fonte: Prefeitura Municipal de
Maringa (apud MENEGUETTI, 2007, p. 80).

O dinamismo do inicio da cidade e crescimento populacional, ja na década de 1950,
levou empreendedores a lotearem o entorno do projeto central da cidade, no cinturdao
previsto para chacaras (MENEGUETTI, 2007). Essa drea foi parcelada sem nenhum tipo de
ordenamento, com um padrao totalmente distinto do plano inicial, o que ensejou na formacgao
de diversos vazios urbanos, muitos que persistem até hoje (Figura 2). A expansao ilimitada da
periferia e a concentracdo exagerada no centro demonstram o carater especulativo do espaco
urbano. O preco alto a ser pago é o maior obstaculo de acesso a cidade, de acordo com
Campos Filho (2010, p. 194), que ressalta a importancia de politicas publicas de combate ao
inflacionamento desproporcional dos precos de terrenos e aluguéis.
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Figura 2: Dez maiores vazios urbanos no perimetro urbano de Maringd somam 6,1 milhdes de metros
quadrados. Fonte: Observatorio das Metrépoles — Nucleo UEM, com base em dados da Prefeitura de Maring3,
2017.

Saboya (2008, p.02) afirma que quando ha melhorias de uma localizacdo, como é o
caso da cidade de Maringa, principalmente relacionadas a infraestrutura, o preco da terra
sobe, e muitos terrenos sao deixados vazios a espera de valoriza¢ado. Este fato diminui a oferta
de terras e subutiliza a infraestrutura disponivel. A populagdo de baixa renda foi
sistematicamente expulsa do centro, e posteriormente, dos perimetros da cidade, para
cidades vizinhas (ANDRADE; CORDOVIL, 2008) (VERCEZI et al., 2008).

A partir de 1994, foram realizados muitos loteamentos rurais para fins urbanos, os
guais a administracdo municipal ndo obteve éxito no exercicio do seu poder-dever de controle
e fiscalizacdo, conforme os ditames do Plano Diretor, de modo que resolveu cessar as
irregularidades por meio da expansao do perimetro urbano e da criacdo de zonas de
urbanizacdo especifica, o que teve como efeito a regularizacdo dos empreendimentos que se
encontravam fora da malha urbana. Esta situacdo, segundo Meneguetti (2007), criou
precedentes para loteamentos aprovados recentemente em condic¢Oes inferiores ao que é
previsto em lei.
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De acordo com dados do Censo IBGE 20102, os Municipios da Regido Metropolitana de
Maringd, até o ano 2000, apresentaram crescimento populacional superior a metrépole,
principalmente os limitrofes Sarandi e Paicandu, por motivo de migra¢dao da populagao de
Maringda para esses Municipios, e em razao de facilidades na ocupagdo, uma vez que, por
exemplo, algumas destas municipalidades ndo apresentavam planos diretores.

E nesse contexto que os loteamentos fechados surgiram na regido, em cidades
vizinhas, e direcionados ao publico de Maringd. Ressalta-se, nesse sentido, o empreendimento
Alphaville Maringd, implantado em 2002 no Municipio de Iguaracu, adjacente ao norte de
Maringa. Apesar de os empreendimentos com a marca Alphaville serem considerados por
alguns, modelo de sucesso na maioria das grandes cidades, ndo obteve o retorno esperado
nesse caso. De acordo com Vercezi et al. (2009), parte do publico consumidor reluta a morar
nas cidades vizinhas que ndo tém conexao rdpida com o centro de Maringa. Posteriormente,
esta diretriz consumista gerou e justificou a pressao de grupos publicos e privados no sentido
de que fosse permitida a construcdo de empreendimentos fechados na drea rural de Maring3,
urbanizando-a.

A partir de 2006, a dinamica populacional na regido se inverteu. Maringa retomou
crescimento populacional proporcionalmente maior que as cidades vizinhas. A Secretaria de
Planejamento, entdo, inicia discussdao sobre novas estratégias de planejamento de politicas
publicas, de modo a evitar a expansdo do territério de maneira descontrolada, tal qual ja havia
ocorrido. Vale pontuar que Maringd apresenta baixo indice de habita¢des coletivas, desde
1990, em relacdo a habitacGes unifamiliares o que aponta uma tendéncia ao espraiamento
(MENEGUETTI, 2007).

A Lei Complementar Municipal 632/2006, editada no mesmo ano de 2006, que
implementou o Plano Diretor ainda vigente, foi aprovada na Cadmara Municipal em um
contexto que predominava o discurso inclusivo, de garantia do direito a cidade, da fungao
social da propriedade e da gestdo democratica. Foi instituido o Conselho Municipal de
Planejamento e Gestdo Territorial (CMPGT), consolidado em 2007, composto por integrantes
da sociedade civil e do Poder Publico, institucionalizando, em tese, um espaco de discussao e
participacdao permanente.

O perimetro urbano estabelecido passou a ter dimensdes generosas, além da mancha
urbana consolidada, de forma que ultrapassou os contornos viarios da cidade, que sdo
obstaculos de dificil transposicao (Figura 3). Avancar com esse perimetro seria problematico
para a mobilidade urbana e infraestrutura, e por isso foi estabelecido uma Macrozona de
Contencdo Urbana. Além disso, devido aos vazios urbanos, estabeleceu-se como principios a
contencdo da expansdo e o incentivo a ocupac¢ado na intensidade adequada da malha urbana
ja consolidada e bem servida.

As Macrozonas constituem-se em estratégia do Plano Diretor para territorializar
potencialidades e deficiéncias diagnosticadas no territério municipal, incluindo regides
esquecidas anteriormente, como o limite entre o urbano e o rural. Na Macrozona de
Contencao foram estabelecidos parametros minimos de ocupacao, tais como o coeficiente

2 MAMMARELLA, Rosetta. O Estado do Parand no Censo de 2010. Observatdrio das Metrépoles, 2010.
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variavel e a drea minima de lote de quatrocentos metros quadrados, o que, a propdsito,
demonstra um carater exclusivo da cidade, inclusive na periferia.

A cada trés anos, conforme legalmente previsto, o Plano Diretor é reavaliado. Em 2009,
em processo de revisdo, antes mesmo das legislacGes especificas e regulamentacdes dos
instrumentos do Estatuto da Cidade, foi proposta uma alteracdo legislativa pela Administracao
Pdblica Municipal, submetida ao Conselho. A principal mudanca foi a transformacdo da
Macrozona de Contencdo em Macrozona de Ocupacdo Imediata (Figura 3). Os novos
pardmetros preveem permissdo de lotes de 300m? mediante contrapartida dos loteadores,
no sentido de que dos futuros loteamentos, 7% (extenso) do total da area liquida parcelada
deve ser objeto de doacdo ao Municipio, visto valorizacdo decorrente da mudanca de
macrozoneamento, ou de pagamento do valor correspondente em moeda corrente. Da
contrapartida, 3% (trés por cento) seriam utilizados pelo Municipio para promocdo de
habitacdo de interesse social. O argumento que predominou foi o de que havia a necessidade
de aumento da oferta de terrenos para controle dos altos precos e viabilizacdo de aquisicdes
para habita¢ao popular.

Nesse momento, menos explicitamente e colocada de maneira obscura no Projeto de
Lei de revisao, foi proposta a autorizacao da realiza¢dao de loteamentos fechados em toda zona
rural do municipio, por meio de Zonas Especiais de Loteamentos Fechados (RODRIGUES;
CORDOVIL, 2014).

O CMPGT participou de todas as conferéncias e audiéncias de avaliacdo e alteracdo do
Plano Diretor, mas nao foi capaz de evitar um processo de retalhamento do Plano Diretor em
favor do mercado imobilidrio a aprovacao da Lei Complementar 632 em janeiro de 2010. De
acordo com a ata de avaliacdo disponivel no site da Prefeitura do Municipio, houve
guestionamentos as altera¢des, como pela Universidade Estadual de Maringd, que faz parte
CMPGT, e que considerou esse processo prematuro. Setores da sociedade, como o Conselho
de Desenvolvimento Econdémico da Cidade foram favordveis as alteragdes, e inclusive
sugeriram mais flexibilizacdes quanto a urbanizacdo em areas rurais. Vercezi et al. (2009)
destaca as instituicdes Associacdo Comercial e Industrial de Maringd e Conselho de
Desenvolvimento Econémico de Maringa, como representa¢cdes de uma relacao dual
publico/privado no empresariamento urbano.

Quanto ao desbloqueio da Macrozona de Contencdo, o mercado teve um acréscimo
de 22 milhGes de metros quadrados passiveis de lotes residenciais ou industriais. O
Observatério das Metrépoles —ntcleo RMM aponta que os terrenos valorizaram cerca de 70%
(CORDOVIL; RODRIGUES, 2010). Além disso, seis meses ap6s a alteracdo da legislacdo, a
contrapartida que se destinaria a promocdo de habitacdo social foi suprimida pela Lei
835/2010, com a justificativa de que referida oneracdo inviabilizaria os empreendimentos na
Macrozona de Ocupacdo Imediata.

Ja quanto aos loteamentos fechados, incentivou-se a instalacdo de condominios em
areas distantes da malha urbana, em todo o territério municipal, o que, como exposto, enseja
na fragmentacao do territdrio e cria demandas por infraestrutura, de modo que prejudica o
planejamento e as prioridades estabelecidas no Plano Diretor. Além disso, a falta de exposicao
do assunto de maneira clara em conferéncia publica, segundo Rodrigues e Cordovil (2014)
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demonstra o engajamento do Poder Executivo em relagdo a determinados grupos que se
interessavam em executar os empreendimentos. Dentre os interessados, pode-se destacar os
empreendedores responsaveis pela incorporacao do loteamento fechado Jardins de Monet,
que, coincidentemente e circunstancialmente, teve aprovado pela municipalidade o
parcelamento do solo no ano de 2011, sendo que se referia a projeto datado de 2008, quanto
ainda nao existia a citada permissividade no ambito municipal.

Jardins
de Monet

Bl Area urbana parcelada 1990

=== Perimetro urbano

=== | imite do Municipio

Figura 3: Mapa esquematico municipio de Maringa. Fonte: Adaptado do Plano Diretor 2006, Lei Complementar
632/2010, Google Maps e Meneguetti (2007).

Jardins de Monet corresponde ao parcelamento do solo de uma area de
aproximadamente 70 alqueires, que foi urbanizada dentro da zona rural tida como Zona
Especial de Loteamento Fechado, muito embora esteja distante aproximadamente 5 km do
limite do perimetro urbano e 15 km do centro da cidade (Figura 4).

Ao todo, o empreendimento conta com 684 lotes, sendo 555 destes com 700m? e 129
com 450m2. Areas publicas foram disponibilizadas fora dos muros que circundam o
empreendimento, assim também externamente, em frente ao empreendimento, ficou a area
para acumulacdo de veiculos (Figura 4). No entanto, as vias e as outras areas comuns de
dominio publico integram o complexo intra-muro.
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Legenda —— Perimetro urbano EE Projeto

Figura 4: Fotos aéreas Jardins de Monet em relagao a rodovia e ao projeto original da cidade de Maringa,
respectivamente. Adaptado do Google Earth.

Diante do Estudo de Impacto de Vizinhan¢a do empreendimento, datado de 2010,
mesmo ano da Lei Complementar 632, o Municipio exigiu como contrapartida a pavimentacao
de uma estrada rural, a qual faz acesso ao empreendimento, assim como exigiu a construcao
de uma trincheira, que, na verdade, tratavam-se de necessidades bdsicas passiveis de
viabilizar o empreendimento de alto padrao (Figura 5).

Vo

. LA Z "‘

Figura 5: Fotos do loteamento fechado Jardins de Monet. Trincheira de acesso pela rodovia e portal do
empreendimento, respectivamente. Fonte: jardinsdemonetresidence.com.br.

As diretrizes vidrias foram alteradas pelo ente municipal assim que o empreendimento
foi aprovado, de forma a prever desvios de vias que passariam pelo loteamento, além da
criagdo de novas vias, que contornam as grandes extensdes dos muros do empreendimento.
A Lei de Diretrizes Viarias 399/1999, assim, foi alterada pela Lei Complementar 886/2011, para
compatibilizagdo com o loteamento na zona rural, bem como para desafetagao de
logradouros publicos.
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A legislacdo municipal de parcelamento do solo, referente ao Plano Diretor de 2006,
somente foi aprovada em 2011 (Lei Complementar 899), ou seja, apds a aprovacgdao do
Loteamento Jardins de Monet, e definiu critérios como, por exemplo, a manutengdo e
compatibilizacdo do projeto com o sistema viario existente e diretrizes viarias, o que nesse
caso ndo aconteceu.

A realizagao do empreendimento Jardins de Monet teve trés empresas envolvidas: as
construtoras Cantareira e Monolux e a incorporadora Bra. Entre os sécios destas, encontram-
se pessoas que possuem relagcdes muito proximas com a gestdo municipal. Destacam-se como
socios os filhos do Deputado Federal Edmar Arruda, este ex-dirigente da Secovi Parana, da
Federacdo do Comércio do Estado do Parana, e fundador do Conselho de Desenvolvimento
Econdmico de Maringd, que compde o CMPGT. S3o sécios, também, os filhos do ex-Deputado
Estadual Divanir Braz Palma, sendo que um destes possui negdcios em comum com a histérica
familia Barros, amplamente conhecida na regido como simbolo da politica local e estadual.

A propdsito, registre-se, ademais, que o Plano Diretor de 2006 e as outras diversas
alteragGes urbanisticas citadas foram editadas a época em que Silvio Barros ocupava o cargo
de Prefeito de Maringa, pelo Partido Progressista, sendo o entdo Vice-Prefeito Carlos Roberto
Pupin, do Partido Democratico Trabalhista, uma vez que ambos compunham a chapa a frente
do Executivo municipal no periodo que compreendeu os anos de 2005 a 2012. Apds este
periodo, a chefia do Executivo coube a Carlos Roberto Pupin, que ocupou o mandato de
Prefeito até o ano de 2016.

Da andlise do noticidrio local, é possivel deparar-se com noticias de que as empresas
gue envolvem as mencionadas pessoas encontram-se inseridas em polémicas envolvendo a
politica urbana de Maringd, destacando-se, por exemplo, alteracdes no zoneamento urbano
gue teriam valorizado suas propriedades.

Quando se cruza as datas de permissao da tipologia com o projeto do Jardins de Monet,
é inevitavel o questionamento acerca da conveniéncia da mudanca legislativa, que contraria
o Plano Diretor, mas beneficia significativamente promotores imobiliarios e proprietarios do
solo, que Rodrigues e Cordovil (2014) apontam como “agentes preponderantes na producao
do espaco maringaense” (p. 8).

O Poder Executivo, por si so, determinou acbes que contrariam os principios do
planejamento urbano, que impdem as diretrizes de processo democratico e participativo, ja
gue grande parte do processo de alteracdo do ordenamento territorial deu-se sem informar
de forma transparente a sociedade civil, tendo sido realizadas audiéncias publicas que, dentre
tantos assuntos em pauta, pouco foco trouxe as significativas alteracbes citadas. O
loteamento de acesso controlado foi utilizado como instrumento de expansdo e dispersdo
urbana. Ainda, reforga-se, com isto, as evidéncias acerca da forca das relagdes clientelistas e
patrimonialistas, bem como a légica da cidade mercadoria, em que o espaco urbano é fonte
de exploragao de riquezas, tendo o mercado imobilidrio e suas acdes como protagonistas, de
modo que o desenvolvimento urbano é colocado em segundo plano.
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AS LEIS FEDERAIS 6.766/1979 E 13.465/2017

Dada a realidade local, consolidada e bastante confusa quanto aos loteamentos
fechados, retoma-se o debate da Lei de Parcelamento do Solo (Lei 6.766/1979) e sua omissdo
quanto ao tema. O parcelamento do solo se trata de produgdo da cidade, ou seja,
desenvolvimento urbano, fazendo-se matéria legislativa pertinente a competéncia da Uniao.
Até 1979, a regulamentac¢do apenas por parte dos municipios era insuficiente e fazia com que
os loteadores protagonizassem a definicdo de vetores de crescimento da cidade, demandando
do Estado a provisdao de infraestrutura em determinadas areas, caracterizando um processo
altamente especulativo (MASCARENHAS, 2012). A partir de 1990, situagao similar passa a
existir em relacdo aos novos produtos imobilidrios.

A Lei de Parcelamento do Solo, também conhecida como Lei Lehman, foi uma resposta
ao contexto de urbanizacdo intensa que se deu no Brasil a partir de 1950, diante da exaustao
dos recursos municipais e dos diversos problemas sociais e juridicos, como era o caso da
inseguranga juridica na compra e venda de lotes urbanos (MUKAI et al., 1980)
(MASCARENHAS, 2012). Foi a primeira regulamentagao a conceituar loteamento e a fixar
parametros para a formulacdo de lotes, de novas vias, e de dreas comuns de lazer ou
equipamentos sociais pertinentes a nova ocupacdo. Destaca-se a inovacdo dessa lei por
abordar aspectos civis, urbanisticos, administrativos e penais, conferindo as prefeituras novos
meios de controle, e aos proprietarios e empreendedores trouxe maior seguranca juridica,
com enfoque no interesse publico (BLANCO, 2008).

Rolnik (2003) afirma que a Lei 6.766/1979 teve grande importancia no processo de
reconfiguracdo da periferia, promovendo desaceleracdo da periferizacdo das cidades,
reduzindo a ocorréncia de loteamentos clandestinos para baixa renda. Por outro lado, ha
muitas criticas a complexidade da regulamentacao, considerada de dificil cumprimento, bem
como a incongruéncia dessa ao padrao de crescimento que as cidades brasileiras vinham
apresentando, o que abriu possibilidade para ilegalidades fundidrias em funcdo do
atendimento da demanda (MASCARENHAS, 2012).

E nesse sentido que se da inicio ao debate de mudanca e atualizac3o da legislacdo de
parcelamento do solo, frente a novos fenOmenos urbanos pds-1990 principalmente. Os
loteamentos fechados somavam mais uma motivacdo para tal discussdo. Além disso, novas
legislacdes que citavam o parcelamento do solo, como a Constituicdao Federal de 1988 e o
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), agregaram a necessidade de compatibilizacdo da Lei
6.766 com novas concepc¢des quanto a cidade.

A Lei 6.766/1979 prevé as fungdes de novos nucleos urbanos, principalmente quanto
aos espacos de uso comum, vinculadas ao entorno, ou seja, a norma dispGe que o loteamento
ndo é um direito exclusivo do proprietario, e sim uma atribuicdo administrativa do Municipio,
qgue funcionaliza a propriedade privada. A Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade
complementam esse entendimento, e trazem instrumentos, consolidando uma visdo da
politica urbana que tem como base as fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana.
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A Constituicdo sustenta, inclusive, a supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado quanto a fungdo social da propriedade (FACHIN, 1988). Marés (2003, p. 15) afirma que
a propriedade individual é o “suporte onde habita o coletivo”. Guedes (2017, p. 105) afirma
que a “estrutura de convivéncia urbana é formada de parte publica, no aspecto do uso
coletivo, e parte privada, com uso exclusivo, e esse é o ponto de intercessao da fungao social,
pois a existéncia da propriedade depende do atingimento da funcionalidade que
desempenhard”.

A Lei 6.766/1979 passou por algumas modificacBes legislativas, com destaque para: a
Lei 9.785/1999, que modificou alguns requisitos urbanisticos do parcelamento do solo, sendo
um deles a exigéncia da vinculacdo da aprovacao de loteamentos as disposicdes do Plano
Diretor; Lei 11.445/2007, que estabeleceu diretrizes para o saneamento bdsico no
parcelamento do solo; Lei 12.424/2011, que disp&e sobre o Programa Minha Casa Minha Vida
e a regularizacdo fundidria; e Lei 12.608/2012, que instituiu a Politica Nacional de Protecdo e
Defesa Civil e determina a exigéncia de observacdo da carta geotécnica por projetos de
parcelamento do solo, bem como a vedacdo de loteamentos ou desmembramentos em areas
de risco.

Todas essas modificagdes ocorreram paralelamente ao Projeto de Lei 3.157,
denominado como Lei de Responsabilidade Territorial Urbana, que havia sido proposto no
ano 2000 pelo Deputado Federal Bispo Wanderval Santos, caracterizando-se o projeto por
concentrar as discussGes relacionadas a demanda para atualiza¢do da Lei 6.766/1979. O citado
Projeto de Lei conta com 315 emendas, 19 pareceres e 34 projetos, fruto de mais de 15 anos
de trabalho do parlamento, o que denota, portanto, a complexidade e importancia do tema.
Em resumo, o debate teve como desafio o tratamento urbanistico-ambiental do parcelamento
do solo e da regularizacdo fundidria, com reconhecimento de uma realidade urbana de
expansdo desordenada e fragmentada, grande parte da populagdo brasileira vivendo em areas
ndo reconhecidas pelo ordenamento urbano, caracterizando um passivo urbano-ambiental
(MASCARENHAS, 2012).

A partir de 2002, havia uma expectativa de acelera¢ao do crescimento econdémico,
retomada da produgdo e expansdao do emprego, o que demandava “disponibilizar terra
urbanizada”, e propiciou, assim, maior atencdo do cendrio politico ao Projeto de Lei citado
(MASCARENHAS, 2012). O ideario neoliberal da década de 1990 tinha deixado ressentimentos
pelos poucos investimentos e diretrizes urbanas nao consolidadas. Em 2003, com a criacdo do
Ministério das Cidades, com toda uma estrutura institucional acoplada, consolidou-se a
discussdo urbana, incluindo o solo urbano, sua ordenacao e regularizacdo (GUEDES, 2017).

Diversos grupos de interesse participaram do debate do projeto de lei, como a Camara
brasileira da Industria da Construcdo (CBIC), os SECOVI nacionais, o Férum Nacional de
Reforma Urbana, entidades ambientalistas, Ministérios Publicos Estaduais e alguns gestores
publicos municipais (ROLNIK, 2008). O setor imobiliario em especial fez campanha durante o
processo para inclusdo do condominio fechado na legislacdo. Diversos autores, como Freitas
(2008), Saule Junior (2008) e Rolnik (2008) destacaram que a discussdo sobre loteamento no
contexto do PL 3.157/2000 manteve o carater privatista, colocando o interesse privado sobre
0 publico, e ndo necessariamente abordando a garantia do direito a cidade, coerente com a
Constituicdo e com o Estatuto da Cidade.
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Apesar dos varios trabalhos e da extensado do processo de discussdo, o projeto de Lei
nao foi aprovado e, apesar do seu tramite regular, o Chefe do Executivo Federal editou, em
2016, a Medida Proviséria 759, convertida na Lei 13.465/2017, sob relatoria do Senador
Romero Juca, que abarcou parte dos temas discutidos naquele projeto de lei, de modo que
disp0Os sobre regularizagao fundiaria, urbana e rural, em matérias diversas, é questionada por
incluir institutos ndo previstos na MP, acarretando Agdo Direta de Inconstitucionalidade em
termos formais (CUSTODIO, 2017), o que ndo cabe maiores detalhes visto a foco material dado
neste estudo.

A Lei 13.465/2017 faz alteracdes em 27 legisla¢des e teve 732 emendas, sendo apenas
uma delas referente a Lei 6.766/1979, feita pelo relator, que “empurrou” a institucionaliza¢do
das figuras juridicas condominio de lotes, condominio urbano simples e loteamento de acesso
controlado. O artigo 78 da Lei citada alterou os artigos 22 e 42 da Lei 6766/1979, sendo as
novas redagdes:

Art. 29]1...

§ 72 O lote podera ser constituido sob a forma de imdével autbnomo ou de
unidade imobilidria integrante de condominio de lotes.

§ 82 Constitui loteamento de acesso controlado a modalidade de
loteamento, definida nos termos do § 1. deste artigo, cujo controle de
acesso sera regulamentado por ato do poder publico Municipal, sendo
vedado o impedimento de acesso a pedestres ou a condutores de veiculos,
ndo residentes, devidamente identificados ou cadastrados. (NR)

[...
Art. 49 [..

§ 42 No caso de lotes integrantes de condominio de lotes, poderdo ser
instituidas limitagdes administrativas e direitos reais sobre coisa alheia em
beneficio do poder publico, da populacdo em geral e da protecdo da
paisagem urbana, tais como servidGes de passagem, usufrutos e restri¢cdes
a construcdo de muros. (NR)

[...

Art. 36-A. As atividades desenvolvidas pelas associacdes de proprietarios de
imoéveis, titulares de direitos ou moradores em loteamentos ou
empreendimentos assemelhados, desde que ndo tenham fins lucrativos,
bem como pelas entidades civis organizadas em funcdo da solidariedade de
interesses coletivos desse publico com o objetivo de administracao,
conservacdo, manutencao, disciplina de utilizacdo e convivéncia, visando a
valorizacdao dos imdveis que compdem o empreendimento, tendo em vista
a sua natureza juridica, vinculam-se, por critérios de afinidade, similitude e
conexao, a atividade de administracdao de imdveis.

Pardgrafo Unico. A administracdo de imdveis na forma do caput deste artigo
sujeita seus titulares a normatizacao e a disciplina constantes de seus atos
constitutivos, cotizando-se na forma desses atos para suportar a consecu¢ao
dos seus objetivos. (BRASIL, 2017).

O loteamento de acesso controlado foi instituido como uma modalidade de
loteamento, que implica na necessidade de anuéncia da Prefeitura, que devera regulamentar
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o controle de acesso a pedestres e condutores de veiculos, devidamente identificados ou
cadastrados. O Poder Publico municipal definird os requisitos para que um loteamento seja
considerado de acesso controlado, e ndo um loteamento fechado ilegal (CUSTODIO, 2017).

A LEGISLACAO QUE NAO TROUXE SOLUCAO

A lei 13.465/2017, contrariando a longa discussdo sobre o estabelecimento de novas
diretrizes de parcelamento do solo em ambito federal para balizar a acdo dos municipios
guanto ao desenvolvimento urbano, legitima uma das formas mais segregadoras de moradia,
sem nenhuma ressalva ou inovacdo (GUEDES, 2017). A operacdo desse tipo de loteamento
pelos municipios, em nada serd alterada, tdo somente agravada, tornando o planejamento
urbano ainda mais impotente no questionamento desses empreendimentos cercados.

A primeira reflexdo a ser feita é acerca da oportunidade perdida. Sobre o Projeto de
Lei 3.157/2000, Raquel Rolnik (2008) ja alertava sobre a oportunidade Unica de debate na
linha da Constituicdo e Estatuto da Cidade, sendo a revisdao da Lei de Parcelamento do Solo o
fechamento de um ciclo de renovacdo da ordem juridica na area urbanistica. Com a Lei
13.465/2017, muitos setores ja deram esse debate por finalizado, alcancando a
institucionalizacdo de novas modalidades de parcelamento, no entanto, ficaram esquecidos a
construcdo completa da funcdo social da cidade e da propriedade, bem como a garantia do
direito a cidade.

Quanto a compatibilizacdo com a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade, é
possivel afirmar que a Lei 13.465/2017 é falha quanto a representacdo dessa modalidade,
agora institucionalizada, em relagdo aos direitos sociais e a cidade. Guedes (2017) afirma que
o loteamento de acesso controlado promove retrocesso ao principio da fungdo social da
cidade. Ao restringir o acesso a cidade por meio de cercas, ou condicionar a autoriza¢do via
identificacdo, como a Lei 13.465/2017 coloca, o direito a cidade ndo é pleno (MINTON; AKED,
2012).

Nesse sentido, ha o risco de aprofundamento de uma tendéncia ja consolidada pela
globalizacdo de mercantilizacdo da cidade, propagacdo da segregacdo e desigualdades,
privatizacbes e controle excessivos (MARICATO, 2003). Harvey (2013) afirma que o
neoliberalismo, quando substitui o governo pela governanca, coloca os direitos e liberdades
acima da democracia, ndo deixa claro termos de parcerias publico-privadas, tem o mercado
como protagonista de deliberagGes acerca da cidade, e compromete a solidariedade social e,
consequentemente, o direito a cidade, que além de direito individual, envolve esforco e
direitos politicos coletivos. A ética neoliberal individualista ameaca a identidade urbana, a
cidadania e o sentimento de pertencimento, e quando uma politica urbana vai ao encontro
dessa ideologia suprime todo potencial da cidade funcionar como um corpo politico coletivo
(HARVEY, 2014).

Custodio (2007) levanta a possibilidade do Supremo Tribunal de Justica, que trata de
guestdes constitucionais, analisarem o mérito da relacdo externa dos empreendimentos
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fechados com os habitantes do restante da cidade. O Ministro Dias Toffoli, ao votar no Recurso
Extraordinario 607.940/DF, aponta que a “implantacdo de loteamentos fechados afeta o
planejamento urbanistico global e repercute no direito de locomogao, no direito ao uso e a
ocupacgao do solo, no meio ambiente, na arrecadacao tributaria do municipio”, reiterando o
impacto dessa tipologia de empreendimentos na distribui¢do das atividades socioeconémicas
e equipamentos urbanos, podendo comprometer “justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizacdo”, em que o interesse coletivo prevalece sobre o
interesse individual, bem como o interesse publico prevalece sobre o privado.

Como Raquel Rolnik (2008, p.47) destaca “a producdo de cidade ndo é a soma de um
monte de loteamentinhos, um aqui, outro ali, outro acold”, nem uma soma de terrenos
densamente construidos, como aponta Sassen (2013). S3o as intera¢des e experiéncias sociais,
possiveis apenas por meio do espaco publico, que fazem uma cidade. Os espacos publicos
caracterizam-se como o espaco da solidariedade civica e do “direito de ter direitos” (ROLNIK
2015).

De acordo om Lefebvre (2001), o direito a cidade é o direito a vida urbana, a liberdade
da cidade e de fazer e refazer a cidade. Segregar e evitar o conflito, criando “ilhas muradas” é
desvincular-se de todo processo de urbanizacdao, fazendo com que o planejamento urbano
perca sua visdo ampla (HARVEY, 2013). Os loteamentos fechados sdo ambientes socialmente
homogéneos e concretizam a separa¢do, simbolos de status, diferengas sociais, afirmam
desigualdades, estabelecendo fronteiras e hierarquias, o que conduz a uma sociedade cada
vez mais separatista e igualizante para com os seus, sem que os diferentes tenham
oportunidade de convivio.

Apesar de ndo impedir o acesso por todos aos logradouros e equipamentos publicos,
visto que se prevé apenas o controle, a exigéncia de identificacdo perante terceiros para
adentrar os loteamentos fechados constrange e fere os direitos a intimidade e a vida privada,
sem razao legal. A instalacdo de portdes, grades ou cancelas contraria o chamado direito de
“ir e vir”, bem como o direito a mobilidade urbana eficiente, desconectando e desarticulando
a malha vidria da cidade (CUSTODIO, 2017). Independente se o empreendimento estiver mais
ou menos integrado, no sentido da periferia, o interior serd sempre segregado (RIGATTI,
2002).

Segundo Caldeira (2000), as caracteristicas dos empreendimentos fechados se
contrapdem ao que se espera de uma sociedade que consolidou uma democracia politica, pois
controla-se e exclui-se aqueles que acabaram de alcancar o reconhecimento como cidad3os.
Os conceitos de democracia e cidadania ficam relativizados pela seletividade, e ha um
“debilitamento do estado”, vez que dentro dos muros ha uma regulacdo interna e a ilusdo de
autogerenciamento. Raquel Rolnik (2015) relata que a construcdo de espacos urbanos
individualistas gera auséncia de respeito ao que é de interesse publico.

Do ponto de vista da gestdo, dentro dos enclaves, a percep¢do é de que a lei ndo vale.
Estes espacos mantém a policia e a fiscalizagdo distantes, a populacdo encara as ruas e os
espacos publicos como extensdes da sua propriedade (CALDEIRA, 2000). Estes enclaves
fortificados sdo “microestados”, fragmentos autébnomos, que geram uma cidade que possui
bairros atendidos por servicos privilegiados, enquanto a outros ndo tem o minimo. O principio
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da igualdade se perde, nesse contexto, vez que determinados habitantes sdo favorecidos, se
apropriam de bens publicos exclusivamente, em detrimento dos demais (CUSTODIO, 2017).

Objetivos fundamentais da Republica de construcdo de uma sociedade livre, justa e
soliddria ficam em segundo plano quando o territério urbano é privatizado. No momento de
revisdo de uma legislacdo que tem relacdo direta com o padrdao de crescimento urbano,
caberia o questionamento sobre qual o padrao mais justo de cidade. No entanto, assim como
no ambito local, a légica da mercantilizacdo prevaleceu, distorcendo institutos juridicos e
promovendo um desenvolvimento em detrimento das necessidades e interesses do coletivo
urbano (RODRIGUES; CORDOVIL, 2014).

Essa distor¢do é clara quanto observa-se o contexto da legislacdo em questao, em que
a regularizacdo fundiaria é tema central. A maioria dos empreendimentos imobilidrios que
assumem a terminologia de condominio ou loteamento fechado sdo empreendimentos de
alto luxo, implantados irregularmente frente a lei n. 6.766/1979. Ou seja, a lei 13.465/2017,
que trata de regularizacdo fundidria incluiu esse mecanismo que cabe a negdcios
extremamente lucrativos, caracterizando, como afirma Guedes (2017), uma manobra do
processo que a PL 3.057/2000 estava percorrendo no sentido da regularizacdo fundiaria como
compensacdo de um passivo de moradia histdrico e estruturalmente deficitdrio no Brasil.

A caracterizacdo dos loteamentos fechados é outra preocupacao que ficou em aberto
na legislagao federal. A legislagdao nao deixa claro se o loteamento de acesso controlado sera
uma modalidade apenas para regularizacao de situacdes existentes, se poderao ser fechados
bairros ja consolidados (se apropriando de areas publicas), ou se serdo admitidos projetos de
parcelamento do solo ja aprovados com controle de acesso. Falta mencao, inclusive, sobre o
cumprimento dos 6nus urbanisticos em parcelamento do solo, principalmente quanto a
compensacao para regularizacdo de loteamentos fechados existentes, que ja se beneficiaram
da apropriacdo de areas publicas, bem como geraram impactos e prejuizos (SAULE JR, 2008)
(CUSTODIO, 2017) para as cidades.

A Lei 13.465/2017 garante ao municipio a competéncia para disciplinar os detalhes
sobre a modalidade de parcelamento do solo, no entanto é necessaria uma gestao municipal
plena, com Plano Diretor bastante consolidado sob as prerrogativas do Estatuto da Cidade,
gue, como observado no caso de Maringa, ndo é efetivo. Assim como o Estatuto da Cidade, as
definicGes e efetivacdes dessa lei acabam sendo colocadas na arena politica dos Municipios,
para que esses a utilizem e regulamentem da maneira mais adequada. Diante desse fato, a
finalidade de eliminar a inseguranca juridica fica um tanto perdida. Os Municipios se
encontram livres para estabelecerem, ainda, categorias hibridas de parcelamento do solo
urbano (CUSTODIO, 2017), tal qual a situacdo atual. Os municipios sofrem muita pressao de
interesses localizados, atendendo, em sua grande maioria, a interesses individuais em
detrimento aos interesses coletivos de toda a cidade.

CONSIDERACOES FINAIS

Em resposta a questdao de pesquisa, pontua-se as consideragdes finais quanto ao que
representa a institucionalizacdo do “loteamento fechado” ou “loteamento de acesso
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controlado”, pela Lei 13.465/2017, para o processo de discussdo e normatizacdo do
parcelamento do solo e para o planejamento urbano, concretizado na agao da administracao
municipal.

As motivacdes e demandas atendidas de fato pela nova legislacdo, das tantas
apresentadas nas primeiras secoes desse estudo, foram as do mercado, visto que um produto
imobilidrio bastante lucrativo e vitima de questionamentos pela, até entdo, omissdo da Lei
6.766/1979, passa a ser legitimo. A previsdo do “loteamento de acesso controlado” pela
legislacao federal € um avanco quanto a seguranca juridica, mesmo que ainda incipiente, vez
gue o fator discriciondrio por parte da administracdo municipal permanece. O envolvimento
da esfera federal tendo em vista diretrizes para o desenvolvimento urbano ficou vago e falho.
Apesar de os municipios ainda se encontrarem em processo de regulamentacdo frente a nova
lei, é possivel afirmar, pela redacdo genérica da lei, que a atuacdo desse ente praticamente
ndo sera alterada, tdo somente agravada, tornando mais coesa a argumentacdo por parte do
mercado na pressdo autorizacdo de empreendimentos fechados, e o planejamento urbano
ainda mais impotente no questionamento destes. Diretrizes burocraticas e de parametros
para balizar a regulamentacdao municipal ndo foram apreendidos. Ndo houveram inovacdes,
nem mesmo ressalvas.

Muito mais do que regularizar situagGes existentes nos municipios, a Lei 13.465/2017
promove um novo instrumento de dispersao e expansao territorial, facilitando a urbanizacao,
das mais diversas e lucrativas formas, por meio de “cidades privatizadas”, distantes e apoiadas
no discurso do desenvolvimento. No entanto, ficou claro que esse argumento somente é
utilizado para justificar e camuflar privilégios de alguns. E o que ocorreu em Maringd, em que
mesmo com um Plano Diretor bastante claro e consolidado no sentido de evitar a expansao
urbana, o loteamento fechado foi autorizado por pressées politicas e econémicas como uma
forma de urbanizacdo de areas rurais, favorecendo agentes imobilidrios com a valorizacdo da
terra, e onerando a administracdo publica, que tem que lidar com uma malha urbana cada vez
mais dispersa e de dificil manutencao.

A compatibilizacdo da Lei de Parcelamento do Solo (Lei 6.766/1979) com os principios
da Constituicao Federal e o Estatuto da Cidade, priorizando o bem comum e os interesses
coletivos, ficaram esquecidos e até mesmo negligenciados com a institucionalizacdao de uma
tipologia de parcelamento do solo isolacionista, que atende uma légica de mercantilizagao e
aprofunda a tendéncia a fragmentacao e a privatiza¢cdao do espacgo urbano, além da captura de
bens de dominio publico por entes privados. A ldgica da cidade mercadoria e prevaléncia do
setor imobilidrio/privado sobre os interesses coletivos, ja vista no ambito municipal, se
replicou em ambito federal, fazendo da legislacdo conveniente a seu favor.

Reforga-se, nesse sentido, a relevancia do tema, tendo em vista que uma resposta a
atualizacdo do referencial normativo de parcelamento do solo foi dada, e esse fato impacta
na continuidade da discussdo. O contexto da regularizacdo fundiaria, que é dominante na Lei
13.465/2017, demonstra um esforco e aproveitamento de oportunidade para de “empurrar”
novas modalidades de parcelamento do solo em uma legislacdo federal e encerrar o assunto.
Nesse sentido, faz-se necessario persisténcia na discussdo do parcelamento do solo quanto a
legislacdo, de modo a lutar por novas mudancas mais coerente aos preceitos de uma cidade
mais inclusiva, igualitaria e justa.
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