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RESUMO

O texto destaca aspectos polémicos do Projeto de Lei 3057/2000 - “Lei de Res-
ponsabilidade Territorial” - que apresenta propostas contraditdrias em relagao
a funcio social da cidade e da propriedade expressa na Constitui¢io Federal de
1988 ¢ no Estatuto da Cidade. O texto propde regularizar os loteamentos “mu-
rados” (loteamentos e/ou condominios fechados) por meio da regularizacio
fundidria de interesse especifico e loteamentos de acesso restrito. Os promoto-
res imobilidrios atuam para a aprovagao do Projeto de Lei que lhes permitiria
aumentar as rendas, juros e lucros. Os movimentos populares urbanos lutam
contra a cidade de “feudos” e contam com a atuacio da AGB, com o Conselho
das Cidades e com o Ministério Pablico Federal, que mostra a inconstitucio-
nalidade desse projeto.

PALAVRAS-CHAVE: Loteamentos fechados. Fungio social da cidade. Pro-
motores imobilidrios. Estatuto da Cidade.

THE “TERRITORIAL ACCOUNTABILITY LAW PROJECT” AND
THE ACTION OF URBAN GEOGRAPHERS

ABSTRACT
This paper highlights polemical aspects of the 3057/2000 Law Project - “Ter-
ritorial Accountability Law” which suggests proposals contradictory to the

social role of the city and property expressed in the Federal Constitution of
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1988 and in the City Statute. It proposes to regularize “enclosed” communi-
ties (housing developments and/or gated communities) based on articles that
define specific-interest land regularization and restrictive-access housing de-
velopments. Real estate promoters act for the approval of those developments
that allow them to increase their income, interests and profits. Urban popular
movements struggle against the city of “feuds” and count on the action of the
AGB, the Cities’ Council and the Federal Public Prosecutor’s Office which
shows the unconstitutionality of the Law Project.

KEY WORDS: Gated communities. Social role of the city. Real estate pro-
moters. City Statute.

As zonas civilizadas sao as zonas do contrato social e vivem sob a constante ameaga
das zonas selvagens. Para se defenderem, transformam-se em castelos neo-feudais, os
enclaves fortificados que caracterizam as novas formas de segregacao urbana (cidades

privadas, condominios fechados, gated communities). A divisao entre zonas selvagens
e zonas civilizadas estd a transformar-se num critério geral de sociabilidade, num novo
espaco tempo hegemdnico que atravessa as relagoes sociais, econdmicas, politicas e
culturais e que, por isso, ¢ comum 2 agdo estatal e & agio nio estatal.

Boaventura de Souza Santos (2009, p. 3)

APRESENTACAO

Este texto apresenta os resultados de uma leitura critico-reflexiva do
Projeto de Lei 3957/2000, denominada Lei de Responsabilidade Territo-
rial." A intengio ¢é problematizar, no 4mbito do Estado capitalista, como

o legislativo, e ndo apenas o executivo, ratifica e reafirma o dominio e o
poder de grandes proprietdrios e empreendedores imobilidrios sobre o es-
pago urbano. Tenta-se mostrar como deputados, com a tarefa de legislar,
desconhecem ou omitem propositalmente a legislagao brasileira sobre o uso
do solo, em especial a que tem como premissa a fun¢io social da proprie-
dade urbana.

Debater esse projeto de lei é também uma forma de apresentar as ativi-

dades desenvolvidas pela AGB - Associagio dos Gedgrafos Brasileiros - no

' Texto elaborado em setembro de 2009. Quando publicado, pode ter perdido a atualidade, mas

acreditamos que vale a pena refletir sobre estes aspectos.
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Conselho das Cidades?, criado em 2004 por deliberacio da 12 Conferéncia
Nacional das Cidades. Pretende-se solicitar também contribui¢des para os
que pesquisam o urbano, objetivando melhor atuacio da AGB, que atual-
mente compde a Coordenacido Executiva da 42 Conferéncia Nacional e de
vérios grupos de trabalho (GTs).?

Aproveitamos a oportunidade para dizer da importincia da participacao
dos gedgrafos nas conferéncias municipais, estaduais e nacional. A etapa mu-
nicipal serd realizada em 2009, e as etapas estadual e nacional, em 2010, até
o més de junho. O texto base, as normas e regulamentos foram enviados aos
estados e municipios. A 42 Conferéncia tem como meta averiguar se as delibe-
racoes das conferéncias anteriores foram efetivadas nos municipios, estados e
na Unifo, e analisar o Conselho das Cidades.

E importante destacar que a agio politica nio prescinde de andlise, mas a
énfase deste texto recai sobre pontos polémicos que demonstram contradigées,
conflitos e embates, contendo, ainda que implicitamente, reflexdes tedricas so-
bre a cidade e o Estado capitalista.

Nio se fard andlise das possibilidades e limites de Conselhos, mas des-
tacaremos alguns debates no Conselho das Cidades, sobre o Projeto de Lei
3057/2000, para demonstrar a dificuldade de compreensio do processo de ur-

banizagao, do significado da cidade e do urbano e da totalidade®.

INTRODUCAO
Nossa meta ¢ colocar questoes sobre a legislagao do Estado capitalista, que
interfere, programa e ratifica a producio e reprodugio capitalista no espago

urbano, assim como discutir as formas de apropriacio de renda, juros e lucros.

A AGB participa do Conselho no segmento: entidades académicas, cientificas e profissionais,
tendo, desde 2004, apresentado questdes sobre a produgio, reproducio, consumo do espaco
urbano, debatido a organizagio administrativa do Estado, destacando as contradi¢oes e conflitos
da reproducio ampliada do capital no espago urbano. De 2004 a 2006, a AGB foi representada
no Conselho pelo Prof. Dr. Jan Bitoun (UFPE), que atuou no Comité de Saneamento. De 2006
até o momento, a representante é Arlete Moysés Rodrigues, que atua no Comité de Planejamento
e Uso do Solo.

Atualmente a AGB integra os Grupos de Trabalho sobre Regularizagio Fundidria; Conflitos Fun-
didrios Urbanos; Coordenagao Executiva da 42 Conferéncia, que serd realizada em 2009 e 2010.
Participou ativamente da Coordenagio Executiva da 32 Conferéncia das Cidades e de vérios Gru-
pos de Trabalho que se extinguem quando se encerra a atividade. Os representantes de associagdes
e entidades sio eleitos nos seus segmentos quando da realiza¢io das Conferéncias Nacionais.

Este é um tema importante, mas nio cabe no escopo deste texto.

CIDADES, v. 7, N. 12,2010 275



ARLETE MOYSES RODRIGUES

A referéncia ¢ o Projeto de Lei 3057/2000 — denominada Lei de Responsabili-
dade Territorial.

No sentido mais geral, as leis criam o arcabougo institucional para a produ-
¢ao da cidade como mercadoria, com predominio do valor de troca.

A cidade mercadoria é “vendida como imagem” e entra no mercado capi-
talista aos ‘pedagos’ (glebas, lotes, terrenos, casas etc.). Mas, como diz Milton

Santos:

Promulgada a lei, o discurso da cidadania continua, com o objetivo de alargar
as conquistas. A lei ndo esgota o direito. A lei é apenas o direito positivo, fruto
de um equilibrio de interesses e de poder. Dai ser legitima a procura de um
novo equilibrio, isto é de um novo direito (SANTOS, 1987, p. 80).

Porém, o Projeto de Lei 3057/2000 retira conquistas de outras leis, como
a do Estatuto da Cidade.

Os agentes tipicamente capitalistas da produgio do espago urbano pare-
cem oferecer “valores de uso”, quando nas propagandas ofertam qualidade de
vida, dreas verdes, seguranca etc., mas, na realidade, estdo viabilizando o pre-
dominio do valor de troca.

O Estado considera os setores imobilidrios como promotores do desenvolvi-
mento urbano e, os demais, como “usudrios” ou como “problemas”, quando nao
conseguem seguir as regras do mercado e ocupam dreas para moradia. As leis es-
tdo calcadas nas fungées do Estado que, em sua esséncia, ¢ um Estado classista’.

A legislagao representa, no dizer de Boaventura de Souza Santos (2009), as
manifestagdes mais puras do pensamento abissal que, segundo o autor, divide,
no mundo moderno, a realidade social em dois universos distintos: o universo
deste lado da linha e o universo do outro lado da linha, de modo que o outro
lado da linha desaparece como realidade ou torna-se inexistente. Os do lado de
14, que persistem em existir (trabalhadores de baixos saldrios), quando ocupam
terras para moradia sio considerados usurpadores do direito de propriedade
da terra e infratores, por atentarem contra as normas urbanisticas e juridicas.
Para eles propde-se uma urbanizagio bdsica, sem a consideragao dos atuais
padrées urbanos. Para os deste lado da linha, mesmo quando nio obedecem

a legislagao, como ¢é o caso dos que fazem loteamentos murados®, adaptam-se

> Sobre o Estado Capitalista, veja-se, entre outros, CARNOY, 1986.
¢ Denomino de loteamentos murados porque sio equivocadamente chamados de loteamentos fe-

chados ou de condominios. Sio ilegais do ponto de vista urbanistico e juridico.
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mecanismos, propde-se alteracdo de leis para tornar legal o ilegal e atender
aos ditames da modernidade, com padrio de urbanizacio, compardvel aos do
“primeiro mundo””

O Projeto de Lei 3057/2000%, que dispde sobre “o parcelamento do
solo para fins urbanos e sobre a regulariza¢io fundidria sustentdvel de dreas
urbanas™, é um demonstrativo do pensamento abissal e do funcionamento do
Estado. Esse Projeto de Lei propoe normas de parcelamento do solo urbano e
de regularizacio fundidria, novos tipos de parcelamento, novas formas de em-
preendimentos imobilidrios, apontando responsabilidades do empreendedor e
do poder publico em relagdo a gestao urbana, definindo requisitos urbanisticos
e ambientais, integracdo de licencas urbanisticas e ambientais e registro de
parcelamento.'

E um projeto polémico, que tramita desde 2000". No inicio de 2009, foi
solicitada a sua votagao em regime de urgéncia. Considerando, porém, que o
substitutivo (apresentado em 2007) retirou emendas ja pactuadas com seg-
mentos da sociedade civil, o Conselho das Cidades promoveu semindrios nas
macrorregioes brasileiras com o objetivo de propor emendas ao PL', pedindo

a retirada do regime de urgéncia para votagio.

Eleusina Freitas mostra como os modelos de loteamentos fechados, “gated communities”, sdo
baseados nos modelos existentes nos EUA. (FREITAS, 2008)

A partir de agora serd denominado, no texto, PL ou Projeto de Lei.

O objetivo ¢é revogar a Lei 6766/79 que define pardmetros de parcelamento do solo urbano,
remembramento, tamanho de lotes, vdlidos para todo o territério nacional, observadas as dis-
posicoes da lei e as legislacoes estaduais e municipais pertinentes. A Lei 6766/79 definia a per-
centagem da gleba a ser utilizada para o sistema de circulagio, dreas livres e uso institucional,
mas foi alterada pela Lei 9785/99 no que diz respeito a porcentagem de dreas para o sistema de
circulagio, dreas livres.

A Uniao tem atribui¢do constitucional de definir normas gerais para parcelamento e uso do solo.
Os municipios tém atribuicdo, na drea urbana, de estabelecer normas especificas para aplicagio
da Lei Federal, aprovar e fiscalizar o uso do solo.

O PL teve virias alteracoes e foi objeto de relatorias e substitutivos na Comissio de Politica
Urbana da Cimara dos Deputados Federais. Comparando os substitutivos de relatorias verifica-
se que na do Deputado Fernando Chucre foram suprimidos alguns limites sobre a especulagio
imobilidria, em detrimento da funcéo social da propriedade urbana, contidos na do deputado
Zézeu Ribeiro.

Foram realizados semindrios nas macrorregiées: Sul, Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Sudeste.
Em cada um dos semindrios houve debate de questoes polémicas com relatério encaminhado ao
Grupo de Trabalho do Conselho, que sistematizou os debates e as proposicoes.
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PROJETO DE LEI 3057/2000 - DEFINICOES E POLEMICAS

O PL atende, explicitamente, aos interesses do setor imobilidrio, contra-
riando o que estd expresso na Constitui¢ao Federal e no Estatuto da Cidade
sobre a fungio social da cidade e da propriedade.

Apresenta critérios em relacdo a infraestrutura:

a) infraestrutura bdsica: equipamentos de abastecimento de dgua potével,
disposicio adequada de esgoto sanitdrio, distribui¢do de energia elétrica e siste-
ma de manejo de dguas pluviais;

b) infraestrutura complementar: iluminagao publica, pavimentagao, redes

de gés, de telefonia, de fibra dtica e outras redes de comunicagao.

Dois elementos fundamentais de padroes urbanos, como iluminagao pu-
blica e cobertura nas vias de circulagio, nio constam da infraestrutura bésica.
O argumento do setor empresarial é o de que encarecem a “mercadoria” e
que faltaria “mercado”, ou seja, trata-se da seletividade do mercado, o que, ao
mesmo tempo, mostra as fissuras sociais. Os do lado de 14 nio precisam ter
condigoes dignas, devem ficar “escondidos” na periferia pobre, desde que nio
atrapalhem a venda da imagem da cidade.

[luminagdo publica é considerada elemento importante porque pode difi-
cultar agressoes pessoais, com a diminui¢do da inseguranca. J4 que a seguranga
¢ um dos itens de propaganda para a venda de loteamentos murados, quanto
mais os individuos se sentirem inseguros, maior a possibilidade de vender os
iméveis dentro de muros.

Assim, os do lado de cd precisam de “seguranca”, ¢ os do lado de 14 podem
ficar com ruas escuras, “amassando barro” em periodos de chuvas, com preca-
riedade de circulacio e acessibilidade.

[luminagao publica e cobertura nas vias de circulagio sdo dispensdveis nos
loteamentos para os trabalhadores com baixos saldrios, configurando o que Wan-
derlei G. dos Santos chama de cidadania regulada (SANTOS, 1979). Para os do
lado de c4, pensa-se em padroes urbanos modernos e, para os do lado de 14, apenas

o minimo, jd que ndo “evaporam” apés cumprimento da jornada de trabalho."

3 Erminia Maricato afirma que a classe dominante gostaria que os trabalhadores evaporassem apés

a jornada de trabalho, mas, como nao evaporam, nao desaparecem, criam problemas de falta de
moradia, de transporte, e aumentam a violéncia etc. (Apresentagio oral — debate na FAU-USP-
2008). Consideramos que assim se estabelece a linha diviséria entre os de cd e os de 14. Os do
lado de cé contribuem para a cidade (mesmo ilegais) e os de 14 ndo cumprem as normas e contes-
tam a propriedade capitalista.
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As leis capitalistas sdo promotoras, incentivadoras e norteadoras da de-
sigualdade socioespacial, como se verifica no PL em estudo, criando figuras
como condominios urbanisticos, loteamentos de acesso controlado e regulari-
zagdo fundidria de interesse especifico, com o objetivo implicito de regularizar
o ilegal.

Regularizar o ilegal, neste caso, é criar legalidade para garantir aumento da
especulacio imobilidria e apropria¢io da riqueza obtida na produgao do urba-
no e, a0 mesmo tempo, expandir a desigualdade e a segregacio socioespacial.

Virios aspectos sdo questiondveis no PL. O relatério da Comissio de Estu-
dos e Acompanhamento do PL 3057/2000 do Ministério Publico, destaca que:

Embora louvdvel a intengao do legislador em criar uma ‘Lei de Responsabilida-
de Territorial Urbana’ para substituir a atual lei de parcelamento do solo e dar
maior amplitude aos mecanismos de regularizagdo fundidria urbana gizadas
pelo Estatuto da Cidade, como a comissao pode analisar até agora, o ‘Substitu-
tivo’ ainda contém diversos dispositivos conflitantes com o Cédigo de Defesa
do Consumidor, com a Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente, e com a
Constitui¢io Federal.!

Considerando a falta de referéncia sobre a fungio social da propriedade e
das cidades, o Conselho das Cidades e o Férum da Reforma Urbana propuse-

ram incluir um artigo com os principios do Estatuto da Cidade:

Na implementagdo do parcelamento do solo para fins urbanos, e da regulari-
zacdo fundidria em dreas urbanas, deverdo ser observadas as diretrizes gerais
da politica urbana, enumeradas no art. 2° da Lei n°. 10.257, de 10 de julho de
2001, e os seguintes principios:

I — funcdo social da propriedade urbana e da cidade; II — garantia do direito &
moradia e ao desenvolvimento sustentdvel dos assentamentos humanos; 111 —
urbanismo como fungio publica e respeito & ordem urbanistica; IV — prevalén-
cia do interesse publico sobre o interesse privado; V — ocupagio prioritdria dos
vazios urbanos, respeitados os espagos territoriais especialmente protegidos;
VI — recuperagio pelo Poder Publico das mais-valias urbanas decorrentes de
suas agoes.

Incluir os principios da fungio social da propriedade e da cidade nio re-
solveria o problema, pelo contrdrio, jogaria uma cortina de fumaca sobre o

verdadeiro significado politico do projeto de lei.

4 Ministério Pablico do Estado de Sio Paulo - 2008 - Relatério parcial dos trabalhos da Comissio

de Estudos de Acompanhamento do Substituto ao Projeto de Lei 3057/2000. Versio preliminar,
sujeita a revisoes.

Texto aprovado em Reunido do Férum da Reforma Urbana — setembro de 2008. Vide www.
forumdareformaurbana.org.br — consulta em agosto de 2009.
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Definigoes

O projeto de lei contém 29 definiges, entre as quais:

A) Area urbana: “a parcela do territério continua ou nio, incluida no peri-
metro urbano pelo Plano Diretor ou lei municipal especifica”.

Definir como drea urbana parcelas descontinuas do territério dos munici-
pios possibilita ocupagdo de terras rurais e de dreas distantes, sem infraestrutu-
ra urbana. O parcelamento irregular em terras nio urbanas, além de favorecer
elevados lucros'®, rendas e juros, ¢ uma das formas pelas quais ocorre a espe-
culacdo imobilidria, quando, apds a ocupagaio, altera-se o perimetro urbano.

A ocupagio dessas dreas pode ser feita com loteamentos precérios para alo-
jar trabalhadores de baixos saldrios. Mas elas também podem servir para cons-
truir “feudos”, loteamentos murados em terras rurais, dreas verdes etc., como o
que vem ocorrendo em larga escala.

Um projeto de lei intitulado Lei de Responsabilidade Territorial teria, nos
moldes capitalistas, que limitar a expansio urbana descontinua ou definir as
responsabilidades sobre ocupagao em 4reas nio providas de infraestrutura ou
em dreas rurais. Porém, o objetivo ndo é a cidade, mas os interesses especificos
do setor imobilidrio e a responsabilidade territorial nio explicitada. O PL defi-

ne também o que considera drea urbana consolidada.

B) Area urbana consolidada:

Porc¢ao da zona urbana, definida pelo plano diretor ou pela lei municipal que
estabelecer 0 zoneamento urbano, que possua, em um raio de 1000 (mil) me-
tros a contar de suas divisas, em pelo menos 2/3 (dois ter¢os) de seu contorno,
densidade demografica superior a 50 (cingiienta) habitantes por hectare e ma-
lha vidria implantada, e que tenha, no minimo, dois dos seguintes equipamen-
tos de infra-estrutura urbana implantados: sistema de manejo de dguas plu-
viais; disposicao adequada de esgoto sanitdrio; abastecimento de d4gua potdvel;
distribuicdo de energia elétrica; coleta de residuos sélidos.

A drea urbana consolidada precisa ter, assim, infraestrutura, equipamentos
e meios de consumo coletivo. O legislador nao explica a diferenca entre drea ur-
bana e drea urbana consolidada. Como entender que, para ser chamada de drea

urbana consolidada, é necessdrio ter dois dos equipamentos de infraestrutura

listados, embora alguns deles, como coleta de residuos sélidos, nio constem do

16 Os lotes ou médulos rurais seguem padrées estipulados pelo Incra, em hectares, enquanto que os

lotes urbanos sao vendidos em metros quadrados.

280 CIDADES, v. 7, N. 12, 2010



O PROJETO DE LEI DE RESPONSABILIDADE TERRITORIAL E A ATUAGAO DE GEOGRAFOS URBANOS

elenco de infraestrutura bésica para loteamentos, uma contradi¢iao que demons-
tra um interesse especifico em utilizar essa defini¢ao” para a regularizagdo fun-
didria de interesse social e de interesse especifico para os loteamentos murados.'®

Essa defini¢dao nio pode ser aplicada aos 5.563 municipios brasileiros, que
apresentam grande diversidade de populacdo, de extensio territorial, de infra-
estrutura e de equipamentos. Virias favelas sao consolidadas, tem mais de 50
habitantes por hectare, mas nenhum dos equipamentos citados.

O relatério do Ministério Publico (2008) propée a seguinte emenda:

Area urbana consolidada é aquela que atende os seguintes critérios: definigdo
legal do poder publico; existéncia de no minimo, quatro dos seguintes equi-
pamentos de infra-estrutura urbana: malha vidria com canalizacdo de dguas
pluviais; rede de abastecimento de dgua; rede de esgoto; distribuicio de energia
elétrica e iluminagao publica; recolhimento de residuos sélidos urbanos; trata-
mento de residuos sélidos urbanos; densidade demogréfica superior a cinco mil
habitantes por km?; sistema de manejo de dguas pluviais; disposi¢io adequada
de esgoto sanitdrio; abastecimento de dgua potdvel; distribuicdo de energia elé-
trica; coleta de residuos sélidos.

Embora estejamos tratando do PL, a defini¢cdo proposta pelo Ministério
Puablico pode ser adaptada para auxiliar a estabelecer critérios em situagoes de
desmembramento, criagdo e remembramento de municipios, no caso do dis-
trito sede do municipio que recebe a denominagio de “cidade™ Pode vir a ser
uma contribuicio dos gedgrafos para os projetos de lei e projetos de emenda a
Constitui¢ao em tramitagio na Camara Federal.?

Apesar de conter 29 defini¢des, o PL é omisso em relagio a:
C) Parcelamento do solo - a lei se refere exatamente ao parcelamento, mas

nao define o que significa;

Definigao extraida de Resolugaio do CONAMA que trata de regularizagio fundidria em APP
urbana.

Além disso, considerar densidade demografica como indicador de 4rea urbana “consolidada”
mostra a auséncia de ‘conhecimento’ sobre as formas e contetido do territério, do espago e da
ocupagio urbana. Propicia que alguns autores afirmem que o Brasil é menos urbano do que
parece e que se faga mapa de urbanizag¢io com esse critério. Densidade demografica nio expressa
o significado de urbano e cidade (RODRIGUES, 2007).

Y Ver RODRIGUES, 2007.

Desmembramento, criagio e remembramento de municipios sio, desde 1988, atribuicoes dos
estados. Considerando o nimero de municipios criados entre 1991 a 2000, sem condi¢des de
funcionamento, estd em tramitagio um PL que procura criar critérios — nio apenas populacio-
nais — para evitar um aumento de unidades da federagio sem condi¢des econdmicas, sociais e
politicas. Como a sede do municipio é denominada cidade, é importante o estabelecimento de
pardmetros geogréficos para a questio.
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D) Assentamentos informais - a informalidade nao é definida;

E) Loteamento com acesso controlado - propositalmente ou nio, nao hd

defini¢ao sobre o que seria controlar o acesso.

O loteamento de acesso controlado é aparentemente uma “nova” modali-
dade, porém o objetivo ¢ regularizar os “loteamentos murados” e permitir que
continuem sendo implantados, agora legalmente.

Diz o PL que:

As condicoes para os loteamentos de acesso controlado devem ser estabelecidas
por legislagao estadual ou municipal que autorize: Outorga onerosa da permis-
sao de uso das dreas publicas internas ao loteamento; Garantia de acesso da
populagdo aos equipamentos comunitérios e as dreas de uso publico, internas
e limitrofes ao loteamento. Podem ser constituidos a partir de trés (3) anos da
entrada em vigor desta lei.

O loteamento de acesso controlado exime os loteadores de entregarem a co-
letividade as dreas publicas definidas pelo proprio Projeto de Lei. Nao esclarece
quem faria o controle de acesso e quem seria controlado para entrar nas dreas
publicas intramuros.

A manutencdo das dreas publicas como ruas, pragas, dreas de uso comum
e de uso institucional passam a ser de responsabilidade do poder municipal
e sobre elas ndo hd incidéncia de IPTU. Implica, assim, onerar os cofres da
municipalidade sem entregar-lhe as dreas publicas. Seria essa a nocio de res-
ponsabilidade territorial?

Considerando que se trata de um Estado capitalista, é importante assinalar
os conflitos e/ou acertos entre poder municipal e empreendedores imobilidrios,
fato que também ocorre na esfera federal, que tem a incumbéncia de estabele-
cer padrdes gerais de parcelamento do uso do solo. O poder municipal concor-
da com perda de arrecadacio ao se responsabilizar pela manutengao das vias,
tanto de uso comum, como das dreas institucionais, intramuros?

F) Regulariza¢do fundidria de interesse especifico — “regularizagao fundid-
ria de interesse especifico: assentamentos informais que nio caracterizam o
interesse social”.

O PL apenas diz o que nao é, mas nio define o que representa regula-
rizacdo de interesse especifico. A omissdo parece proposital para ocultar que
pretende “regularizar” os loteamentos murados, anistiando e favorecendo a ir-

regularidade do setor imobilidrio, daquele que estd do lado de c4.
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Também nesse aspecto o projeto de lei desobedece aos principios da Constitui-
¢ao de 1988 e da Lei 10257/01- Estatuto da Cidade, em relagio a funcio social da
cidade e da propriedade urbana. Tem como meta regularizar os loteamentos mu-
rados, atendendo aos que sempre tiveram influéncia nos governos e nos congressos.

Para a regularizagao fundidria de interesse especifico, estd prevista a re-
ducio da porcentagem de dreas destinadas ao sistema vidrio, ao uso comum e
a0 uso institucional, nos loteamentos anteriores a entrada em vigor da lei, ou
seja, hd favorecimento aos loteamentos irregulares implantados. O objetivo é
legalizar a cidade de “feudos”, com incremento da segregagio e da desigualdade
socioespacial, com diminuigdo das dreas de uso comum e de uso ptblico, o que
implica contradigoes entre a tarefa do poder publico municipal e a do legislador
em relagéo aos mum’cipes. Esta é uma questio importante, mas nao tem sido
objeto de reflexdes e de debates.

A Lei 11.977/2009% esclarece o significado de regularizagdo fundidria de

interesse social, como se observa no art. 46:

A regularizagio fundidria consiste no conjunto de medidas juridicas, urba-
nisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacio de assentamentos ir-
regulares e 4 titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social &
moradia, o pleno desenvolvimento das funcées sociais da propriedade urbana
¢ o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.

A regularizagao de interesse especifico também consta da Lei 11.977/2009,
mas exige o cumprimento de toda a legislagao urbanistica e ambiental, com as
necessdrias contrapartidas, e ndo como estd no PL, que “anistia” os que produ-
zem a cidade como valor de troca.

G) Cria-se a figura de condominios urbanisticos definidos como:

A divisio do imével em lotes em unidades auténomas destinadas a edificacio,
as quais correspondem fragdes ideais das 4reas de uso comum dos condomi-
nios, admitida a abertura de vias de dominio privado e vedada a de logradouros
publicos internamente ao seu perimetro.

A figura de condominio urbanistico s6 pode ser aprovada em municipios
de gestao plena.

A lei que institui o programa Minha Casa Minha Vida trata especialmente da regularizagao fun-
didria de interesse social de forma abrangente. Com isso, a formulagdo do PL sobre a regulariza-
¢ao de interesse social perdeu importincia, porém, deixou a questio mais evidente, considerando
a definigdo da Lei 11.977/2009 sobre regularizagio fundidria de interesse especifico. O PL tinha
intengio de regularizar os loteamentos murados desobrigando-os de entregar dreas publicas ao
municipio.
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H) Define-se gestdo plena como:

Condigio do municipio que reiina simultaneamente os seguintes requisitos:
a) Plano Diretor, independente do niimero de habitantes, aprovado e atualiza-
do nos termos da Lei 10.257 de 2001; b) érgaos colegiados de controle social
nas dreas de politica urbana e ambiental, ou, na inexisténcia destes, integracao
com entes colegiados intermunicipais constituidos com esta mesma finalidade,
assegurados o cardter deliberativo das decisdes tomadas, o principio democra-
tico de escolhas de representantes e a participagdo da sociedade civil na sua
composicio; ¢) érgios executivos especificos nas dreas de politica ambiental
e urbana, ou integragio com associagdes ou consércios intermunicipais para
o planejamento, a gestao e a fiscalizagio nas referidas dreas nos termos da Lei

11.107 de 6 de abril de 2005.

Diz o PL que os condominios urbanisticos podem ser aprovados pelos 6r-
gdos municipais, de planejamento, participacio e fiscalizacdo, o que indica que
os legisladores desconhecem que hd poucos municipios com plano diretor par-
ticipativo, érgaos colegiados e especificos que tratem do tema. Parecem desco-
nhecer também, as atribui¢cdes da Constitui¢io brasileira sobre o urbano, pois
instncias planejadoras de consércios municipais nio tém atribui¢ao sobre a
drea urbana, mesmo em municipios consorciados.

A figura de “Condominio Urbanistico”, bem como de loteamentos de aces-
so restrito alteram a lei de condominios: “os condominios civis anteriores a
esta lei podem ser transformados em condominios urbanisticos, observadas as
condigoes para regulariza¢io fundidria de interesse especifico”.

O condominio horizontal é regulamentado pela Lei Federal 4.591/64 que
define as fragdes ideais sobre a 4rea total do terreno, incluindo as dreas privati-
vas e as comuns. Trata-se de um conjunto de edificagdes, nao apenas do lote,

como explicitado no artigo 3°:

O terreno em que se levantam a edificagdo ou o conjunto de edificagoes e suas
instalagoes, bem como as fundagées, paredes externas, o teto, as dreas internas
de ventilagio, e tudo o mais que sirva a qualquer dependéncia de uso comum
dos proprietdrios ou titulares de direito 4 aquisi¢io de unidades ou ocupan-
tes, constituirio condominio de todos, e serio insuscetiveis de divisdo, ou de
aliena¢io destacada da respectiva unidade. Serdo, também, insuscetiveis de
utilizagdo exclusiva por qualquer condémino.

No ato da edifica¢do do condominio, sdo discriminadas, no artigo 8°, “a
parte do terreno ocupada pela edificagio e também aquela eventualmente re-
servada como de utilizagao exclusiva dessas casas, como jardim e quintal, bem

assim a fragao ideal do todo do terreno e de partes comuns, que corresponderd
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as unidades”. O condominio deverd elaborar sua Convenciao de Condominio,
da qual deve constar a discriminagdo das partes de propriedade exclusiva e
as de propriedade do condominio, normas de utilizagao dos servigos e bens
comuns.

Fica evidente que os chamados condominios (ou loteamentos fechados)
nao obedecem a legislagio de parcelamento do solo (Lei 6766/1979) nem a
legislagio condominial.

O Supremo Tribunal Federal julgou inconstitucional qualquer dispositivo
que preveja esse tipo de loteamento, mas parece que o legislativo desconhece a

legislagdo do Estado capitalista, que deveria fazer cumprir.

Polémicas

O grande defensor da inclusio dos loteamentos com controle de acesso é
o SECOVI - Sindicato das Empresas de Compra e Venda de Iméveis. Com-
para loteamento com acesso controlado a condominio urbanistico (convengio
SECOVT 2007). Para o sindicato, o condominio urbanistico é desvantajoso,
porque: aumenta os custos de produ¢io ao diminuir o aproveitamento da gle-
ba; obriga a manuten¢io da infraestrutura; o IPTU incide sobre dreas comuns
e vias de circulagio, pois nio sao publicas.

Considera desvantajoso o condominio urbanistico porque o municipio nao
poderd integrar a malha vidria do condominio ao sistema de vias publicas, ou
seja, ruas e dreas livres do condominio nio podem ser incorporadas ao tecido
urbano, caracterizando-se a irreversibilidade do parcelamento do solo, inde-
pendente de alteragoes que ocorram na drea urbana.

Além disso, como para a implanta¢io de condominios urbanisticos é exi-
gido que o municipio tenha gestdo plena, o que nao ocorre na grande maioria
deles, o setor imobilidrio considera que terd limitagdes para implanti-los e vem
enfatizando que a figura de condominios urbanisticos deve ser retirada do PL.

O SECOVI considera vantagem o loteamento com acesso controlado pelo
fato de essa modalidade propiciar maior aproveitamento da drea da gleba, e de
o IPTU nao incidir sobre vias de circulagao e dreas de uso comum. O maior
aproveitamento de gleba se deve a privatiza¢io das dreas de uso comum e de
circulagao, que constam como aproveitadas, porque entregues 3 municipalida-
de, mas dentro de muros. O IPTU, de fato, nio incide sobre as dreas publicas,

mas como considerar pablicas aquelas cujo acesso ¢ controlado pelo privado?
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As vantagens para os empreendedores sio desvantagens para os mu-
nicipios e municipes. Nao hd incidéncia de IPTU sobre as dreas publicas
porque se transformam em publicas, embora muradas, sobrecarregando o
municipio com a manuten¢io, mas, 20 mesmo tempo, impedindo 0 acesso
universal. Os do lado de cd serdo beneficiados e os dnus recairio sobre os do
lado de l4. Muitos do lado de cd, os que moram em loteamentos que seguem
a legislagao 6766/79 também pagam os tributos municipais.

Esse debate nao tem sido proficuo. Até agora o Conselho das Cidades
nio se caracterizou como a instancia de apresentagdo clara desse argumen-
to. O SECOVI também afirma que o loteamento de acesso restrito estd em-
basado no ordenamento juridico atual. Porém, o Ministério Publico consi-
dera que nio hd normas e legislagdo que permitem esse tipo de loteamento
(Ministério Publico, 2009).

Nao se desconhece que os loteamentos fechados (ou com acesso contro-
lado) sio um produto de mercado que foi vendido e aceito por segmentos
da sociedade civil que podem pagar por eles, em busca do sossego e da
seguranga.

Todavia, diante do precedente do Supremo Tribunal Federal que julgou
inconstitucionais os dispositivos que autorizam particulares prestarem ser-
vigo publico sem licita¢do, que obrigam as pessoas a se associarem sem a
constituicio regular de condominio e que impedem o acesso e circulagao
por bens de uso comum do povo (ADIn 1706-4 Distrito Federal), tem-
se como inconstitucional qualquer dispositivo da lei federal que preveja a
formagido desses loteamentos, ou que crie anistia aos que foram formados
ao longo destes anos.

Alids, o PL 3057/00 curiosamente (ou propositalmente) nio define o que
¢ um loteamento com controle de acesso restrito, embora tenha feito 39
defini¢ées no seu art. 2°. Essa omissdo - proposital ou nao - dard margens
a interpretagdes e, por conseqiiéncia, uma inseguranga juridica, diante das
mais variadas agoes judiciais que surgirdo para questionar o que ¢ um lo-
teamento com controle de acesso. Falta ao PL a explicitagdo do que venha
a ser esse tipo de parcelamento do solo, assim como o estabelecimento de
normas gerais que imponham os condicionantes sociais, urbanisticos e
ambientais para a limitacdo e disciplinamento dessa forma de ocupacio
do solo urbano, que tem sido implantada de maneira abusiva nas cidades
brasileiras.

Mas, independente das contestagoes do Ministério Publico, o projeto
de lei segue sua tramitagao, até agora, sem alteracao. Cabe ressaltar que o

Ministério Pablico participou dos debates e apresentou o documento ao

Conselho das Cidades.
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Apesar da realizagio de semindrios pelo Conselho das Cidades e dos deba-
tes ocorridos, a Resolugdo Recomendada 74, de 2 de julho de 2009, do Conse-
lho das Cidades, é praticamente indcua®?.

O Conselho das Cidades deveria ser o espago para embates e pactua-
¢io, considerando-se os interesses contraditdrios e conflitantes dos diferentes
segmentos,” contudo, a Resolu¢io 74 do Conselho remete a consensos e nio a
pactos e/ou dissensos.

Os pactos e dissensos ¢ que poderiam deixar evidentes os conflitos e as diferen-
tes concepgoes sobre a cidade e o urbano.?* A Resolugio 74 do Conselho propoe
inclusdo de itens para a infraestrutura bdsica,”” define parcelamento de interesse
social para moradia destinada & populagio de baixa renda, remete aos municipios
a alteragao de dimensdes minimas de lotes nos parcelamentos de interesse social,
definindo fungées para concessiondrios ou permissiondrios de energia elétrica, ser-
vigos de abastecimento de dgua, coleta e tratamento de esgotos, e na regularizagao

fundidria de interesse social. Nao hd dissensos ou desacordos, apenas consensos.

CONSIDERACOES FINAIS

A cidade como mercadoria e o interesse dos empreendedores imobilidrios
em detrimento da fungio social da propriedade sio os temas enfatizados no
Projeto de Lei 3057/2000, para o qual a produgio e reprodugio do espaco ur-
bano ¢ aquela que deve atender aos interesses dos que estao do lado de cd. Defi-
ne “novas formas” de parcelamento do solo que tornam legal o ilegal, como os
chamados loteamentos fechados e condominios.

O projeto inova ao propor o condominio urbanistico em gestao plena, mas

desconsidera a fragilidade administrativa da maioria dos municipios brasileiros

22

www.cidades.gov.br — Ministério das Cidades — Conselho das Cidades.

Consideramos fundamental este debate, mas foge ao escopo deste texto.

24 Quando do debate sobre a Resolugio, observamos que nio teria sentido o Conselho nio se

posicionar sobre os conflitos. No final, ela aparece como contribuigao para a alteragao da Lei
6766/79 e nio ao PL 3057/2000. Contudo, a AGB votou contra a aprovagio da Resolu¢io n° 74
por considerar que o Conselho nao poderia apresentar apenas questoes consensuais, o que faria
parecer que havia concordéncia sobre os outros pontos polémicos. A declaragio de voto da AGB
consta da Ata do Conselho.

% Na Resolugio Recomendada n°® 74, de 2 de julho de 2009, do Conselho das Cidades, define-
se como infraestrutura bdsica: equipamentos de abastecimento publico de dgua potdvel, coleta
de esgotos sanitdrios, distribui¢io de energia elétrica, iluminagao publica, drenagem urbana de
dguas pluviais e tratamento de superficie de vias de circulagao.
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em relagdo a essa questdo. Aumenta a pressio sobre os municipios para que
consigam a gestdo plena, mas ao mesmo tempo os fragiliza, pois o poder nos
loteamentos murados nio ¢ do setor publico, mas dos empreendedores imobi-
lidrios.

A criagdo de figuras como o loteamento com acesso controlado e a regula-
rizacdo fundidria de interesse especifico mostra que, no projeto de lei, a cidade
¢ mercadoria com predominio do valor de troca e constitui o exemplo nitido
da produgio da cidade de enclaves, de “feudos”, de muros, da segregacio e da
desigualdade socioespacial. Quando se argumenta que ¢ uma forma atual de
produzir a cidade, oculta-se a importancia do espaco urbano e da sociedade, o
aumento da desigualdade socioespacial, em nome da preservagio da moderni-
dade e do padrio de vida urbano.

Fortalecem-se os que estdo do lado de c4 (intramuros), que sio os que “pen-
sam”, os “modernos”, os que precisam de conforto, seguranga etc., enquanto os
do lado de I4 sdo brutos, ignorantes, desobedecem as leis, causam desconforto
e violéncia. Um fascismo social, como diz Boaventura Souza Santos, uma ver-
dadeira negacao da cidade, do urbano.

Ha4 poucos estudos sobre a segmentagao da cidade em feudos e a redefini-
¢ao da reproducao ampliada do capital com a participagao cada vez maior do
capital financeiro. A segmentagio por “muros” destréi a ideia de cidade, nao
no interesse do valor de uso, mas no de valor de troca. E necessirio realizar
pesquisas para compreender a renda da terra, a cidade mercadoria e as normas
do Estado capitalista sobre o uso do solo urbano.

A tdo propalada (e pouco efetiva) participagio da chamada sociedade civil
nao tem sido eficaz para debater questoes, como a do uso do solo, que alteram
a vida cotidiana.

Prevalece a cidade como investimento, como mercadoria:

A cidade mercadoria néo ¢ trocdvel no “mercado como um objeto”. Sdo ven-
didos fragmentos de lugares para atender aos interesses econdmicos do setor
imobilidrio (...). A troca “impossivel” da cidade—mercadoria realiza o prodigio

de apagar a0 mesmo tempo a cidade e sua imagem (RODRIGUES, 2007).
Se o projeto de lei for aprovado da forma como estd redigido, retira possibi-
lidades de luta pelos movimentos populares urbanos contra as formas de apro-
priagdo desigual do espago urbano e pelo direito a fungao social da sociedade.

Legaliza o ilegitimo.
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Retomando a epigrafe deste texto, verificamos que as linhas abissais estao
sendo literalmente tracadas no urbano “dividindo a cidade em zonas civiliza-
das (gated comunities, em niimero sempre crescente) ¢ zonas selvagens” (SAN-
TOS, 2009, p. 36). Nas zonas selvagens (favelas, bairros precdrios da periferia,
corti¢os) moram os trabalhadores de baixos saldrios, que nao podem ou nao
devem entrar na zona civilizada, ja que desaparecem da cidade e do urbano. Sé
podem entrar na zona civilizada para vender sua forga de trabalho.

Inaugura-se uma nova etapa da “segregacao social dos excluidos através de
uma cartografia dividida em zonas selvagens e zonas civilizadas” (...) (SAN-
TOS, 2009, p. 37). Eum regime de poder extremamente desigual, que concede
a parte mais forte o poder de veto sobre a vida e 0 modo de vida da parte mais
fraca.

O Projeto de Lei 3057/2000 foi o instrumento para reflexio sobre algumas
questoes fundamentais para a atuagio politica imediata e para apontar alguns
dos embates/debates de que a AGB participa, em especial no Conselho das Ci-
dades. Assim, foi possivel mostrar como o PL esconde a cidade real e o valor de
troca e de uso contido na mercadoria cidade, terra urbana, edificacées, criando

a imagem da cidade ideal para uma fracdo de classe social.
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