Ocupacao Irregular do Solo Urbano:
O Papel da Legislacdo Federal

por Victor Carvalho Pinto

I — Introducio

O parcelamento do solo constitui o instituto juridico pelo qual se
realiza a primeira ¢ mais importante etapa de constru¢ao do tecido urbano,
que ¢ a da urbanizagdo. Nessa etapa, define-se o desenho urbano, constituido
pela localizagdo das areas publicas destinadas a pracas, equipamentos urbanos
e comunitarios, tracado do sistema vidrio e configuragdo dos lotes. Os lotes
definem a localizacdo precisa das edificagdes que serdo sobre eles
construidas, nos termos fixados pelo plano diretor. Assim sendo, uma boa
gestdo do parcelamento do solo ¢ condi¢cdo indispensavel para que a cidade
tenha um crescimento harmonico, que respeite o meio ambiente e propicie

qualidade de vida para os moradores.

Entretanto, a maior parte do territorio urbano do Pais tem sido
constituido mediante parcelamento irregular do solo. Sdo os chamados
“loteamentos clandestinos”, empreendimentos realizados a margem da
legislacao urbanistica, ambiental, civil, penal e registraria, em que se abrem
ruas ¢ demarcam lotes sem qualquer controle do Poder Publico. Estes sdo em
seguida alienados a terceiros, que rapidamente iniciam a constru¢cdo de suas
casas. Os assentamentos assim constituidos ndo obedecem a qualquer

planejamento urbanistico e sdo totalmente carentes de infra-estrutura.



Os loteamentos clandestinos podem ser promovidos tanto pelos
proprietarios do terreno quanto por terceiros. No primeiro caso, busca-se
escapar dos procedimentos e Onus contidos nas leis federais, estaduais e
municipais, tais como destinacdo de areas publicas e realizagdo de obras de
infra-estrutura. No segundo, trata-se da chamada “grilagem” de terras, em que

pessoas inescrupulosas vendem terrenos alheios como se lhes pertencessem.

Nem sempre ¢ imediata a identificagdo da grilagem de terras. Em
virtude da fragilidade do sistema de registros de imoveis, muitas vezes
apresentam-se mais de uma pessoa com titulos de propriedade sobre 0 mesmo
terreno. E comum também a existéncia de titulos com descricdes vagas do

imoével, que ndo permitem sua precisa delimitacao.

Independentemente desses aspectos civis, os moradores de
loteamentos clandestinos ndao sdo proprietarios de seus terrenos, mesmo
quando o loteador ¢ o proprietario da gleba original. Isso ocorre porque a
regularidade urbanistica do empreendimento ¢ sempre uma condicao para seu
registro em cartorio, momento em que sao individualizados os lotes, mediante
abertura das respectivas matriculas. Antes do registro, os lotes ainda nao
existem juridicamente e portanto ndo constituem objeto suscetivel de ser

alienado.

Ao lado dos loteamentos clandestinos, também constituem
parcelamento irregular do solo os assentamentos informais criados
diretamente pelos moradores. Estes podem ter origem em ocupagdes

individuais, que se agregam ao longo do tempo, ou coletivas, organizadas por
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movimentos sociais. Nesses casos, comumente denominados “favelas”, nao

ha um empreendedor que venda os terrenos, nem prestagdes a serem pagas.

Dentre outros transtornos causados pela ocupacao irregular do
solo urbano, destacam-se os seguintes: desarticulacdo do sistema vidrio,
dificultando o acesso de Onibus, ambulancias, viaturas policiais e caminhdes
de coleta de lixo; formagdao de bairros sujeitos a erosdo e alagamentos,
assoreamento dos rios, lagos e mares; auséncia de espacos publicos para
implantacdo de equipamentos de saude, educagdo, lazer e seguranga;
comprometimento dos mananciais de abastecimento de dgua e do lengol
freatico; ligagdes clandestinas de energia elétrica, resultando em riscos de
acidentes e incéndios; expansdo horizontal excessiva da malha urbana,

ocasionando elevados 6nus para o or¢amento publico.

A ocupagdo irregular do solo estd na origem, portanto, dos
principais problemas urbanos, em 4reas tdo variadas quanto seguranca, satde,
transportes, meio ambiente, defesa civil e provisao de servigos publicos. Esses
problemas nao afetam apenas a populagdo neles residente, mas estendem-se
para toda a populagdo, seja pela ampliacio desnecessaria dos custos de
urbanizacdo, seja pelas externalidades negativas decorrentes de fendmenos
como a contaminacdo ¢ o assoreamento dos recursos hidricos e a

disseminac¢do de doengas contagiosas.

A ocupagao ilegal do solo urbano ¢ uma forma de obtencao de
renda utilizada por pessoas de todas as classes sociais. Ao lado dos ocupantes
que efetivamente “sem teto”, estdo pessoas que pagavam aluguel, que

moravam com parentes ou mesmo que ja tinham uma moradia, mas querem
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simplesmente ampliar seu patrimonio. Muitos lotes sdo ocupados, desde a
origem, apenas por prepostos de grileiros, que os pagam para exercer a posse
em seu nome. Outros sdo ocupados originalmente por alguém que logo os
aluga a terceiros. De fato, também nas favelas grande parte dos moradores

paga aluguel.

Mesmo quando compram terrenos de um empreendedor, a
maioria dos moradores de assentamentos informais tem consciéncia de sua
ilegalidade e das caréncias de infra-estrutura. Essa condicdo ¢ aceita em
fungdo dos precos mais baixos. Ocorre que os terrenos sofrem uma
valorizagdo extraordindria durante a wurbanizagdo e regularizagdo do
assentamento. A medida que os terrenos se valorizam, grande parte dos
moradores originais os vendem para pessoas de renda mais alta e buscam

novos assentamentos informais em que possam reiniciar 0 processo.

Nao se trata apenas de um passivo a ser coberto por
investimentos em urbanizacdo e regularizagdo fundiaria. Tampouco se pode
atribuir a irregularidade urbana exclusivamente a pobreza da populacdo e a
falta de uma politica habitacional. Nenhuma politica voltada para os atuais
assentamentos atingird seus objetivos enquanto ndo for implementado um
conjunto de medidas voltadas para impedir o surgimento de novos

assentamentos clandestinos.

IT — Propostas Legislativas para o Controle do Parcelamento Irregular do
Solo Urbano

1 Introduc¢io da pena de perda do bem irregularmente loteado

ve070978-200304228



O parcelamento do solo realizado clandestinamente ¢ tipificado

pela Lei n® 6.766, de 1979, como crime contra a Administragdo Publica:
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Art. 50 - Constitui crime contra a Administragao Publica:

I - dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou
desmembramento do solo para fins urbanos sem autorizagdo do 6rgdo
publico competente, ou em desacordo com as disposi¢des desta Lei ou
das normas pertinentes do Distrito Federal, Estados e Municipios;

IT - dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou
desmembramento do solo para fins urbanos sem observancia das
determinagdes constantes do ato administrativo de licenca;

[T - fazer, ou veicular em proposta, contrato, prospecto ou
comunicacdo ao publico ou a interessados, afirmacdo falsa sobre a
legalidade de loteamento ou desmembramento do solo para fins
urbanos, ou ocultar fraudulentamente fato a ele relativo.

Pena: Reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos, ¢ multa de 5
(cinco) a 50 (cinqiienta) vezes o maior salario minimo vigente no Pais.

Paragrafo tinico. O crime definido neste artigo ¢ qualificado, se
cometido:

I - por meio de venda, promessa de venda, reserva de lote ou
quaisquer outros instrumentos que manifestem a intencdo de vender
lote em loteamento ou desmembramento ndo registrado no Registro de
Imdveis competente;

IT - com inexisténcia de titulo legitimo de propriedade do imodvel
loteado ou desmembrado, ressalvado o disposto no art. 18, §§ 4° e 5°,
desta Lei, ou com omissdo fraudulenta de fato a ele relativo, se o fato
ndo constituir crime mais grave. (NR) (Reda¢do dada pela Lei n’
9.785, 29/01/99)

Pena: Reclusdo, de 1 (um) a 5 (cinco) anos, ¢ multa de 10 (dez)
a 100 (cem) vezes o maior salario minimo vigente no Pais.

Art. 51 - Quem, de qualquer modo, concorra para a pratica dos
crimes previstos no artigo anterior desta Lei incide nas penas a estes
cominadas, considerados em especial os atos praticados na qualidade
de mandatario de loteador, diretor ou gerente de sociedade.

Paragrafo tnico. (VETADO) (Incluido pela Lei n° 9.785,
29/01/99)

Art. 52 - Registrar loteamento ou desmembramento nao
aprovado pelos orgdos competentes, registrar o compromisso de
compra ¢ venda, a cessdo ou promessa de cessdo de direitos, ou
efetuar registro de contrato de venda de loteamento ou
desmembramento ndo registrado.



Pena: Detengdo, de 1 (um) a 2 (dois) anos, € multa de 5 (cinco) a
50 (cinqilienta) vezes o maior saldrio minimo vigente no Pais, sem
prejuizo das sangdes administrativas cabiveis.

Entretanto, a Lei n® 9.099, de 1995, que instituiu os juizados
especiais civeis e criminais, previu a suspensao do processo nos crimes
cominados com pena minima de até¢ um ano de prisao (art. 89). A suspensao
dura de dois a quatro anos, apos os quais € extinta a punibilidade do acusado.
Durante esse periodo, ele devera apresentar bom comportamento e reparar o

dano causado, salvo motivo justificado.

Além disso, a Lei n® 9.714, de 1998, determinou a substituicdo
das penas privativas de liberdade pelas restritivas de direitos — mais
conhecidas como “penas alternativas” — nos crimes apenados com prisdao nao

superior a quatro anos.

Em decorréncia dessas mudangas no direito penal, adotou-se
como pratica, nos crimes de loteamento clandestino, a substituicdo da pena
privativa de liberdade por uma pena alternativa. Ocorre que, ante o
desaparelhamento do poder publico para a fiscalizagdo do cumprimento
dessas penas, generalizou-se entre os juizes a condenagdo do infrator a
distribuir cestas basicas a populagdo carente. Como resultado, o que se tem
verificado ¢ que a capacidade dissuasoria da criminalizagdo do loteamento

clandestino foi bastante reduzida.

Uma providéncia importante para restabelecer o poder
dissuasodrio da sancao penal seria a introducao da pena de perdimento do bem
ilegalmente loteado como alternativa a prisao do empreendedor. Tal pena tem

fundamento constitucional no art. 5°, XL VI, da Constituic¢do:

Art. 5°, XLVI — a lei regulard a individualizagdo da pena e
adotard, entre outras, as seguintes:

a) privacao ou restricao da liberdade;

b) perda de bens;
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¢) multa;
d) prestacdo social alternativa;
e) suspensao ou interdicao de direitos.

A perda do bem certamente teria um forte poder dissuasorio, uma
vez que incidiria diretamente sobre os incentivos econdmicos da atividade
criminosa. Além disso, contribuiria para viabilizar a propria regularizagao do
assentamento, dispensando o Poder Publico da necessidade de desapropriar a

gleba.

Naturalmente, a perda do bem s6 seria aplicada na hipotese de
empreendimento feito pelo proprietario do terreno, ndo se aplicando aos casos
de grilagem. Esta esta atualmente enquadrada na modalidade qualificada do
crime, prevista no paragrafo unico, II, do art. 50, apenada com um a cinco
anos de reclusdo. Sendo a pena maxima superior a quatro anos, nao ha
possibilidade de substitui¢ao por penas alternativas, mas sendo a pena minima
de um ano, pode haver a suspensdo condicional do processo. A fim de que
também esta alternativa seja excluida, sugere-se a elevagdo da pena minima

do crime qualificado para dois anos de reclusao.

2 Vedacao do Acesso as Redes de Infra-Estrutura

Um assentamento em area urbana ndo se consolida se ndo
conseguir acesso a agua e energia elétrica. Assim sendo, as primeiras
providéncias de seu promotores sao perfurar pogos e fazer ligagdes
clandestinas as redes de energia elétrica. Muitas vezes, 0s po¢os contaminam
ou esgotam as aguas subterraneas, prejudicando o abastecimento futuro do
assentamento e das areas proximas. Ja as ligacdes ndo apenas causam graves
prejuizos para as empresas concessiondrias, mas oneram a toda a populagdo,

uma vez que acarretam aumento das tarifas e apresentam riscos de acidentes.
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Nao sdo raros os casos de pessoas eletrocutadas e de incéndios provocados

por ligacdes elétricas clandestinas.

Muitas vezes, as empresas concessionarias preferem oficializar a
combater as ligagdes clandestinas. No caso do saneamento, ¢ comum que se
faca a ligacdo de agua, mas ndo a de esgotamento, o que cria o chamado
“esgoto a céu aberto”, uma das principais fontes de transmissao de doengas.
Ocorre que o fornecimento oficial de agua e energia elétrica consolida
irreversivelmente o assentamento e até contribui para sua expansio, uma vez
que viabiliza a implantagdo de novas ligacdes clandestinas a partir das
oficiais. As ligacdes oficiais em assentamentos ilegais representam, em ultima
instancia, o proprio Poder Publico contribuindo para o desenvolvimento

urbano desordenado.

O mais grave ¢ que muitos desses assentamentos localizam-se
em areas de risco ou de preservacao ambiental ¢ ndo podem ser regularizados.
Sao comuns, em todo o pais, os assentamentos em dreas de prote¢do de
mananciais, encostas sujeitas a desmoronamentos e varzeas alagaveis

realizados clandestinamente, mas totalmente eletrificados.

Nao ha uma regra clara quanto a possibilidade ou nao de ligacao
dos assentamentos ilegais as redes de energia elétrica, agua, esgoto e
telecomunicacdes. Na verdade, o Poder Publico tém até estimulado a
consolidacdo de loteamentos clandestinos, ao estabelecer para as
concessionarias obrigacdes de atendimento a qualquer usudrio e de
universalizacdo do acesso aos servicos. Tais ligagdes, no entanto, sao
atualmente o principal fator de estimulo a expansdo irregular do tecido

urbano.
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Nao se pode admitir, portanto, que as redes de infra-estrutura
urbana sejam implantadas a margem da legislagdo urbanistica. A rigor, o
objetivo maior do loteamento ¢ exatamente o controle pelo Poder Publico do
desenho urbano. Implantar a infra-estrutura antes de aprovar o projeto
urbanistico do assentamento ¢ subverter completamente o direito urbanistico,
tornando inocua qualquer politica de planejamento urbano. Nao seria exagero
dizer que as empresas distribuidoras de energia elétrica sdo as principais

loteadoras clandestinas do pais.

As ligagdes oficiais dos assentamentos as redes publicas de infra-
estrutura s6 deverdo ser realizadas em assentamentos regulares ou em vias de
regularizacdo. Somente apos a decisdo do Poder Publico de regularizar o
assentamento, fundamentada em estudo técnico urbanistico realizado por
profissional habilitado, poderd uma concessionaria de servigo publico realizar

ligagdes oficiais para abastecimento de dgua e energia elétrica.

O controle do acesso a energia elétrica ¢ a maneira mais eficaz
de contencao dos loteamentos clandestinos. Abrir ruas e vender lotes ¢ facil,
mas pouquissimas pessoas estariam dispostas a comprar esses lotes e neles
residir se ndo fosse pela expectativa de que eles estivessem logo dotados de

agua e energia elétrica.

Controlar a distribuicdo de energia elétrica ¢ muito mais simples
que controlar o acesso a agua ou fiscalizar o uso do solo. Enquanto as redes
de energia sdo monitoradas a distdncia, por métodos automatizados, o
controle do uso do solo demanda a presenca de fiscais e de equipamentos nem
sempre disponiveis aos Municipios. J4 a d4gua pode ser captada diretamente
por pocos ou distribuida por carros-pipa. Além disso, as distribuidoras de
energia sdo poucas e¢ podem ser facilmente fiscalizadas pela Agéncia

reguladora. Destaque-se, ainda, que, por ser uma concessdo federal, a
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distribuigdo de energia elétrica esta protegida contra as pressoes politicas
locais. O proprio ato fisico de eliminar os “gatos” da rede de energia ¢ muito
menos custoso politicamente que a derrubada de barracos ou casas de

alvenaria.

E importante que a legislacdo que trata da ANEEL (Agéncia
Nacional de Energia Elétrica) seja alterada, para que vedar as concessionarias
de distribuicdo a ligagdo oficial de assentamentos ilegais e a tolerancia as
ligacdes clandestinas. As formulas de calculo das tarifas também deverao ser
analisadas, a fim de impedir que os prejuizos decorrentes das ligagcdes

clandestinas sejam repartidos com o conjunto da populagao.

3 Caracterizacio como Improbidade Administrativa da Omissdo
das Autoridades Municipais na Fiscalizacdo do Uso do Solo

Como desrespeito a legislacdo urbanistica que €, o loteamento
clandestino constitui, evidentemente, ilicito administrativo, sujeito as sangoes
previstas na legislagdo de cada Municipio. Dentre estas, destacam-se as de

multa, embargo e demolicao, tradicionais em nosso direito administrativo.

Raros s3o os Municipios, no entanto, que fiscalizam
adequadamente o uso do solo. Quando ocorre a fiscalizagdo, ha grande
dificuldade em fazer valer o poder de policia. As notificagdes de infra¢dao sao

solenemente desconsideradas pelos infratores.

Uma das principais causas da fragilidade do poder de policia
municipal ¢ a omissdo das autoridades, que muitas vezes sdo pressionadas por
politicos locais, articulados com os empreendedores ou apenas desejosos de

constituir um eleitorado junto aos ocupantes dos terrenos.
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A omissdo das autoridades na fiscalizacao do uso do solo deve
ser caracterizada explicitamente como uma hipdtese de improbidade
administrativa, o que permitiria a punicdo dos administradores coniventes
com os loteamentos clandestinos, cuja conduta ¢ tdo ou mais grave que a dos

proprios empreendedores.

4 Atribuicdo as Guardas Municipais de Competéncia para Exercer
0 Poder de Policia no Campo Urbanistico

Hé uma lacuna institucional no que diz respeito ao exercicio do
poder de policia urbanistica. O Municipio ¢ o ente da federacdao responsavel
pelo controle do uso do solo (art. 30, VIII da Constituicdo), mas ndo ¢ clara a

competéncia da guarda municipal para a repressao as infragcdes urbanisticas.

As medidas administrativas de embargo e demoli¢do de obras,
que sdo aquelas mais eficazes e imediatas, tém sido executadas com apoio das
Policias Militares. Essas, entretanto, sdo estaduais e nao consideram tais acoes

prioritarias, preocupadas que estdo com a criminalidade em geral.

Segundo a Constituicdo Federal, “os Municipios poderao
constituir guardas municipais destinadas a protecdo dos seus bens, servigos e
instalagdes, conforme dispuser a lei” (art. 144, § 8°). Esta redagcdo nao impede
a atribuicdo as guardas municipais, de competéncia para atuarem no exercicio
do poder de policia municipal, o que deve ser feito pela edicdo de uma lei
federal, caracterizando a fiscalizacdo do uso do solo como um servico

municipal, para cuja protecao pode ser utilizada a guarda municipal.

Vale citar as palavras de Raphael Augusto Sofiati de Queiroz,
assessor juridico da Guarda Municipal do Rio de Janeiro: “o poder de policia
urbanistica ¢ o exercicio indispensavel a consecucao das normas imperativas

do Plano Diretor. E nao ha davidas de que ¢ a Guarda Municipal quem exerce
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o Poder de Policia Urbanistica” (Direito Publico e Segurancga Publica. Editora

Lumen Juris, 2001, Rio de Janeiro, p. 27).

Tal medida ndo apenas desoneraria as Policias Militares, que ja
estdo sobrecarregadas com suas atribuigdes ordinarias, mas sobretudo

permitiria aos Municipios terem maior agilidade na sua atuacao fiscalizadora.

5 Positivagdo do Principio da Auto-executoriedade dos Atos
Administrativos

Outro grave obstaculo ao controle do uso do solo consiste na nao
aplicacdo pelos tribunais do principio da auto-executoriedade dos atos
administrativos, segundo o qual estes independem de autorizagdo judicial para

serem executados.

Nas palavras de Hely Lopes Meirelles, “nenhuma procedéncia
tem a objecdo de que a acdo sumaria da Administracdo Publica pode lesar o
individuo, na sua liberdade ou no seu patrimdnio. Exigir-se prévia autorizagao
do Poder Judicidrio equivale a negar-se o proprio poder de policia
administrativa, cujo ato tem de ser direto e imediato, sem as delongas e
complicagdes de um processo judicidrio prévio” (Direito Municipal
Brasileiro, 6 edicdao, Malheiros, 1993).

Embora universalmente aceito pela doutrina, tal principio ¢
freqiientemente ignorado pelo Poder Judiciario, o que resulta na concessao de
liminares contra o Poder Publico, quando este age diretamente na repressao
dos ilicitos urbanisticos. Além disso, as Policias Militares recusam-se a
obedecer diretamente ao Municipio, exigindo ordem judicial para a realizagao

dos atos de embargo e demoligao.

ve070978-200304228



13

Na pratica, raros sao os Municipios que dispdem de uma
Procuradoria propria para o acionamento do Poder Judiciario. A maioria
meramente comunica a existéncia do ilicito ao Ministério Publico, para que
este promova a Acdo Civil Publica. Com isso, sobrecarrega-se a Justi¢a e

perde-se um tempo precioso, durante o qual o assentamento se consolida.

Sugere-se a positivagdo em lei federal do principio da auto-
executoriedade dos atos administrativos, pelo menos na esfera urbanistica,
medida que reduziria a demanda sobre o Poder Judiciario € o Ministério
Publico e permitiria uma atuag¢ao imediata das Prefeituras desde os primeiros

atos de ocupagao irregular do solo.

III — Conclusao

O parcelamento irregular do solo estd na raiz dos principais
problemas urbanos brasileiros. Embora a responsabilidade direta pela fiscalizacao
do uso do solo seja dos Municipios, o Congresso Nacional tem um amplo espectro
de agdes a sua disposicao para aperfeicoar as instituicdes existentes. As medidas
ora propostas visam contribuir para esse objetivo, corrigindo ambigiiidades,

preenchendo lacunas e racionalizando a atuagao dos 6rgaos publicos.

Consultoria Legislativa, 8 de julho de 2003.
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