PARA UMA DEFINICAO DO CONCEITO DE LOTE
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Le tissu urbain procéde de I'imbrication de deux
logiques: celle du découpage du sol en lots a béatir et
celle des tracés de la voirie qui les dessert.
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I. Introducgdo — o que € lote?

1. Fracdo elementar do territério urbano, o conceito de lote, em
Planejamento Urbanistico, mostra-se fundamental e cumpre ser melhor
investigado. Isto porque ele se liga, de um lado, as condi¢Bes adequadas de
habitabilidade do sitio (por exemplo, ndo se pode ter lote em local aterrado
com material nocivo a salde ou de grande declividade, como determina o
art. 3°/Paragrafo Unico da Lei 6.766/79, pois ndo sdo areas apropriadas para
0 assentamento populacional), e, de outro, ao zoneamento de uso e
ocupacao do solo, que estabelece padrdes de aproveitamento urbanistico do
solo urbano. Em outras palavras, ele se relaciona com o processo de
urbanizacdo genética (o loteamento: a referida lei de parcelamento utiliza a
expressao por quase quarenta vezes), e, a partir de sua constituicao, define-
se o destino que podera ter, no contexto de dado sistema urbano. Entdo, a
partir da nocdo central de “lote”, surge um plexo de normas referentes a
disciplina urbanistica, que vincula os espacos privados da cidade. Em suma,
os vinculos urbanisticos incidem sobre o lote, que, em conjugagcdo com 0s
espacos publicos — sobretudo a via, com a qual sempre divisa -, definem
aquilo que se entende por espa¢o urbano, com suas formas e fluxos
especificos.

" 0 Autor é professor do Departamento de Planejamento, Urbanismo e Ambiente da FCT/Unesp
(jrcast@uol.com.br)
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2. Como conceito inicial, cabe dizer que lote € uma “unidade edilicia”. Este
conceito sintético precisa ser explicado. De origem recente, o termo “edilicio”
— que aparece em expressdes como projeto edilicio, ou licenga edilicia, ou
ainda, regulamentagdo edilicia — designa a atividade relacionada a
edificagdo, ou, mais genericamente, & construcdo’. Deriva de “edil” — hoje
sinbnimo de vereador - antigo ma%istrado romano que se incumbia da
inspecao e conservacao dos edificios” (cura urbis). Portanto, unidade edilicia
quer dizer unidade de area destinada a edificacédo, que tenha essa aptidao
especifica. Para isso se cria, afinal, o lote: para aproveita-lo com a
ocupacdao, com a futura edificacéo e utilizacdo, 0 que se encontra expresso
no art. 2°/8 1° da Lei n°® 6.766/79, como veremos adiante. Dai porque José
Afonso da Silva prefira, talvez mais claramente, a expressdo “unidade
edificavel”>. Como consequiéncia, entende-se que pode haver imével urbano
gue ndo seja lote — por exemplo, uma &rea com restricdes ambientais, que
impecam a edificagdo; ou ainda uma gleba, urbana pela sua localizagéo,
mas que simplesmente nao foi ainda objeto de parcelamento (este € um
exemplo, ndo € uma definicdo, que nunca pode ser negativa) — sao
exemplos de im@veis urbanos que ndo constituem lotes 4

3. Mas o lote ndo é apenas uma fracdo do territério, ou seja, uma area de
terra com finalidade urbana. E um terreno servido de infra-estrutura, sendo
todo o conjunto preparado para receber a futura edificacdo que vai ocupar o
solo. A esse conjunto composto por uma area de terra urbana ou
urbanizavel, com determinada dimenséao e ligada as redes de infra-estrutura
urbana (em funcionamento) € que tecnhicamente da-se o nome de lote. Por
isso & um pleonasmo falar-se de “lote urbanizado”. Em principio, todo lote ha

YA respeito da distin¢cdo entre construgdo e edificacdo, € muito repetido o Cddigo de Obras
Arthur Saboya (Lei paulistana n° 3.427, de 19 de novembro de 1929, art. 2°), que assim 0s
distinguia: “Construir é, de modo geral, fazer qualquer obra nova, muro, cais, edificio, etc;
edificar é, de modo particular, fazer edificio destinado a habitagdo, fabrica, culto ou qualquer
outro fim”. Portanto, o primeiro é género do qual o segundo é espécie.

2 Cf. Antbnio Geraldo da Cunha, Dicionario Etimolégico Nova Fronteira da Lingua Portuguesa,
1978.

3 Direito Urbanistico Brasileiro, p. 318.

4 E interessante observar gue os autores costumam conceituar o lote como unidade, porém com
outra natureza. Celson Ferrari, em seu Util Dicionario de Urbanismo, define: “unidade béasica do
cadastro imobiliario urbano, resultante do parcelamento de um terreno situado em zona urbana
ou de expansdo urbana”. Ora, ndo é em razdo de um cadastro que o terreno se converte em
lote. Outros falam em unidade de terreno, o que também me parece inadequado, pelas razdes
expostas no texto. O projeto de revisdo da Lei n° 6.766/79, atualmente na Comissdo de
Desenvolvimento da Camara, fala de “unidade imobiliaria destinada a edificagcdo resultante de
loteamento ou desmembramento” (art. 2°/V).
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de ser urbanizado, sendo dele nao se trata. A possivel dissociagdo entre lote
e infra-estrutura pode se dar em apenas dois casos: o primeiro, a figura
delituosa do loteamento ilegal, sobretudo o clandestino, que constitui crime
contra a Administragdo Pdublica (art. 50 da Lei 6.766/50); o segundo, a
situagdo — transitéria — do transcurso do tempo para a realizagcao das obras
exigidas, que é, no maximo, de quatro anos (art. 18/V da mesma lei, com a
redacdo de 1999; a redacéo original determinava o prazo de dois anos).
Portanto, tirando essas duas situacdes excepcionais (a primeira por ser
criminosa e a segunda por ser efémera, transitéria), o terreno, para ser lote,
deve estar servido da infra-estutura urbana, que garanta a dignidade de vida
para as pessoas que ali irdo residir, nele habitar.

4. Dai porque ndo me parece correta a distincdo entre parcelamento e
urbanizacdo, que é feita por alguns autores. O parcelamento é a propria
urbanizagdo da gleba. M. de Sola-Morales® estabelece uma classificagéo
das formas de crescimento urbano definidas em fung&o de trés operagdes
bésicas e sequenciais do processo urbanizador que seriam o parcelamento
("morfologia da ocupacdo do solo”), a urbanizagcdo (“construcdo da infra-
estrutura”) e a edificacdo (“construcdo dos edificios segundo tipologias
edificatorias”). Na verdade, tais operagdes confluem, relacionam-se
diretamente, e tentar separa-las — em especial as duas primeiras, mas nao
s6 — pode ser perigoso e inadequado. Tais operacdes devem ser vistas de
modo conjunto, e integrado, imbricando-se mutuamente, haja vista que o
parcelamento ira constituir porcdo nova do espaco urbano, que exige a
continuidade e que se define por certa densidade (edilicia e populacional).
Embora possa haver parcelamento com ou sem incorporagdo (um conjunto
habitacional, por exemplo, que constitui "loteamento integrado a edificacdo”),
ndo se pode pensar naquelas trés operacfes isoladamente, até mesmo
porque, em relacdo a edificacdo, o lote deve estar sempre pronto para
recebé-la e, se isto nao for feito em prazo razoavel, a Constituicdo Brasileira
- regulamentada pelo Estatuto da Cidade - define procedimentos para
puni¢cdo do proprietario do solo urbano ndo edificado. Ha que haver infra-
estrutura disponivel e, em seguida, a edificacdo no lote, tudo resultando do
processo de urbanizagéo genética, que € o loteamento.

5. Veja-se, pois, que o fundamento da infra-estrutura urbana necesséria a
propria constituicdo da cidade atual encontra-se no principio constitucional
da dignidade da pessoa humana, que se acha arrolado entre os principios
bésicos da Republica Federativa do Brasil (art. 1%/11l). Com efeito, em pleno

> M. de Sola-Morales, Les formes del creixement urba (1993) apud Roma Pujadas e Jaume
Font, Ordenacién y planificacién territorial, p. 295.
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século XXI, ndo ter o cidaddo acesso a rede de abastecimento de agua, por
exemplo, é algo inaceitavel, que deve ser combatido por todos.
Estreitamente ligado a saude publica, este é um direito de todos os
cidaddos, e a manutencdo do servico, um dever do Estado (art. 196 da
Constituicdo Federal). E evidente que o percentual de residéncias sem agua
encanada, no Brasil, é ainda altissimo: segundo o Ministério das Cidades, 45
milhdes de cidaddos carecem de servigcos de distribuicdo de agua potavel.
Porém, pensamos aqui na “cidade legal”, que demanda politicas publicas de
inclusdo também no acesso a esses servicos. Entre outros aspectos, essa
transformacgéo passa pela conexdo da unidade habitacional & infra-estrutura
urbana: se ndo houver, a politica sera antes de “cosmética” urbana, sem
valor efetivo para a afirmacédo da cidadania, entendida como 0 gozo concreto
e efetivo dos direitos fundamentais (e, entre eles, os direitos sociais).

6. Porém, antes de se chegar a essa conceituacao atual de lote, outras
existiram. Para fazer um paralelo, apresentaremos em seguida a definicdo
de lote que consta do ja referido Cddigo de Obras Arthur Saboya, do
Municipio de S&o Paulo, datado de 1929 (depois consolidado em 1934, pelo
Ato 663), e que é um pioneiro conjunto de normas edilicias que vigorou por
décadas, tendo recebido varias modificagbes. Trataremos, na seqiéncia, da
situacdo do lote na quadra, do processo urbanistico de formacgéo do lote —
mediante loteamento ou desmembramento - e, afinal, dos seus elementos
constitutivos e integradores; cuidaremos ainda da compulsoriedade da
ligacdo do lote as redes — fonte da disciplina atual — e das varia¢cdes do
modelo, permitidas pela lei. Pela oportunidade, faremos referéncia, ao longo
do texto, ao projeto de revisdo do texto atual da Lei n° 6.766/79° que,
segundo informa o sitio do Ministério das Cidades (em marco de 2005),
contém ainda diversos pontos que ndo foram “consensuados” (sic) entre 0s
diversos segmentos sociais e o governo federal. A nosso ver, esse projeto
representa um claro retrocesso no que tange as especificagdes do lote como
também a outros aspectos do parcelamento urbanistico do solo.

Il. O lote na quadra

7. Nos anos 20 do século findo, a populacédo paulistana crescia e, com ela, a
demanda por moradias explodia. A cidade tinha, aproximadamente,
duzentos mil habitantes em 1900, contingente que saltou para um milhdo em
1930. Assim, houve necessidade de disciplinar minimamente o crescimento

6 Trata-se do 4° Substitutivo do Projeto de Lei n° 3.057/00, que, reordenando todo o tema do
parcelamento do solo para fins urbanos e da regularizagdo fundiaria, ainda nédo foi objeto de
apreciacao na Camara dos Deputados.
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da metropole - a ocupacédo descontrolada do solo -, com a aprovacédo de um
novo Cédigo de Obras — chamado “Arthur Saboya”, entdo o diretor de Obras
e Viacdo do Municipio — para substituir o anterior Cédigo de Posturas, de
1886, que estava completamente desatualizado, posto que era anterior ao
advento do veiculo automotor’. O novo texto, em seu artigo primeiro, declara
logo que ele trata da “construcdo e reconstru¢cdo de prédios urbanos”,
pensando-se na adaptacéo da cidade aos novos tempos (ele préprio define:
“reconstruir € fazer de novo no mesmo lugar, como dantes estava, na
primeira forma, qualquer construcdo em todo ou em parte”). J& o Ato de
1934 refere-se, na ementa, a “construcdes, arruamentos, etc”. Organizada
pelo engenheiro que lhe emprestou 0 nome, é uma compilacdo complexa,
originalmente com 595 artigos, que se expandiram depois para quase mil.

8. A definicdo de lote que consta do art. 2° - um dispositivo que arrola
diversas definicbes — € curta: “lote é a por¢éo de terreno situada ao lado de
uma via publica”. Esta caracteristica do lote — a confrontagdo com a via
publica, o que constitui a “testada” - é fundamental e necessaria até hoje.
Conforme Celson Ferrari, “um lote urbano possui confrontacbes com o
logradouro publico que se denominam testadas ou frentes; com lotes
contiguos, que constituem seus lados; e com lotes contiguos que ndo tém
testadas voltadas para o mesmo logradouro publico, que se denominam
fundos” (vbte. lote; por ébvio, a testada ndo se confunde com a fachada que
€ a face anterior de um edificio). Com efeito, a Lei n° 6.766/79, estabelece o
requisito urbanistico da dimensdo minima do lote: deve ter ele &rea minima
de 125 m® e frente minima de cinco metros lineares de testada, que é o lote-
padrdo nacional desde 1979 (art. 4%1l). Mas o Cadigo de 1929 definia ainda
lote de esquina e lote interno, sendo este de frente ou de fundo. A figura do
lote de fundo, com corredores de acesso para a via publica, é hoje
inadmissivel. Seria o lote que, “situado no interior da quadra, se comunica
com a via publica por corredor de acesso de metro e meio, no minimo, de
largura”. Pensando-se na eficiéncia urbana, tais lotes encravados dentro da
gquadra ndo sdo mais possiveis haja vista os notérios inconvenientes que
acarretam para seus moradores, sobretudo em termos de acessibilidade. A
testada do lote (que o Cddigo chamava de “frente do lote — “aquela das suas

" Em 1875 e 1884, a largura das vias publicas era fixada em 13,22 m e 16, 10 m,

respectivamente.Conforme Raquel Rolnik, “no Cédigo de 1886, a largura minima das ruas foi
aumentada, passando para 16 metros, e introduziu-se a largura minima de 25 metros para as
avenidas” (A cidade e a lei, p. 34). Sobre o Cédigo de 1886, explica Eudes Campos que, na
verdade, ele “jamais existiu. O que sucedeu foi uma reorganizacéo e atualizacdo do cédigo de
1875, ndo tendo sido submetida & Assembléia Provincial a nova versdo, como deveria ter sido
feito se se tratasse de um novo c6digo” (Sdo Paulo: desenvolvimento urbano e arquitetura sob o
Império, p. 221, nota). O de 1886 foi o Ultimo Cédigo de Posturas da cidade.
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divisas que fica contigua a via publica”) hoje, em termos nacionais, deve ter
pelos menos cinco metros lineares.

9. Porém, isso ndo quer dizer que, quanto a forma, os lotes precisam ser
necessariamente regulares e simétricos. Na verdade, como escreve Juan
Luis Mascard, “do ponto de vista geométrico, trés caracteristicas s&o
béasicas: a area da parcela, a relacdo dos seus lados e o paralelismo de seus
lados opostos. Esses trés dados, na realidade, estdo fortemente ligados a
um quarto fator raramente levado em consideracdo: a topografia do
terreno”®. Observa o autor que a maioria dos loteadores tenta minimizar a
dimensédo das parcelas, de forma a multiplicar o nimero delas. Porém,
dependendo do caso, o custo da infra-estrutura pode ser maior que o custo
da terra e é isso que normalmente ocorre quando se amplia o rol de servigos
do lote. De outra parte, a area dos lotes, especificamente quanto a sua
forma, pode se mostrar regular ou irregular, isto €, ortogonal ou nao
ortogonal. E evidente que lotes regulares exigem uma topografia plana
enquanto os segundos - ao contrario do que normalmente se pensa -
evidenciam a desnecessidade dos dois lados paralelos. H4& uma famosa
proposta francesa de loteamento de baixo custo para o Norte da Africa, com
lotes trapezoidais (determinando um espagcamento entre as edificagbes, que
ndo se alinham) — dentre outros modelos irregulares -, que pode ser
interessante considerando sobretudo o sitio”. Sabe-se, afinal, que a primeira
lei do urbanismo é exatamente a lei de respeito ao sitio onde se dara o futuro
assentamento populacional. S&o as imposi¢fes da topografia que a propria
Lei n® 6.766/79 contempla no art. 3°/Paragrafo Unico. Tera ela uma influéncia
determinante e decisiva no desenho urbano e na prépria forma de ocupacéo,
até mesmo sob o ponto de vista construtivo.

10. Porém, apesar da declividade acentuada, é interessante observar que,
no Brasil Coldnia, os morros foram ocupados antes pelo patriarcado urbano,
como diz Gilberto Freyre — falando do Rio de Janeiro, de Salvador, de
Olinda. E isso se deu em raz&o da salubridade. “Dos morros, 0s ricos, 0s
Jesuitas e os frades se assenhorearam logo, para levantarem nos altos suas
casas-grandes, suas igrejas, seus conventos. O inconveniente das ladeiras
nao era tdo grande, havendo escravo com fartura ao servigo das casas e dos

8 Loteamentos urbanos, p. 54-55

% Cf. Juan Luis Mascaré, op. cit., p. 59. Cabe citar, nesse passo, texto antigo do arquiteto André
Wogensky: “Organizagdo do meio fisico para a vida dos homens e das sociedades que eles
formam, o urbanismo € organizagdo dessas sociedades sobre o solo e no espaco natural,
geografico e cosmico. E a implantacdo da sociedade sobre o terreno” (in Sociologia, p. 277-
278).
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conventos. (...) De modo que os casebres e mucambos foram-se levantando,
rasteiros, pelas partes baixas e imundas da cidade. Pelos mangues, pela
lama, pelos alagadicos. SO depois de aterrados esses mangues e esses
alagadicos menos por algum esforco sistematico do governo que pela
sucessédo de casebres construidos quase dentro da prépria lama e a beira do
préprio lixo, é que os ricos foram descendo os morros e assenhoreando-se
também da parte baixa da cidade”®. Portanto, nesse caso, a inadequacao
do sitio primeiramente ocupado pelos ricos se explica em razdo da higiene,
da prevencéo das doengas associadas aos baixios, associa¢édo que, oriunda
de Hipdcrates, foi aceita até o século XIX (Teoria dos Miasmas). Hoje,
normalmente, o contrario é que se vé, com os sem-teto ocupando com
perigo as encostas de morro, sujeitas a constantes deslizamentos de terra,
que sdo “a parte que lhes cabe” da cidade. De outro lado, o trabalho escravo
foi substituido pelas redes infra-estruturais de saneamento do meio
urbano™. Sanear significa, etimogicamente, “tornar sd0” um local, portanto,
habitavel. Logo, a falta de saneamento torna-o, em tese, inabitavel.

lll. Formacéo do lote

11. Como se sabe, em 1999, a Lei n° 6.766/79 — lei nacional de
parcelamento urbanistico do solo — sofreu alteracdo profunda com claro
intuito desregulador ou, num eufemismo, “flexibilizador” (ainda que tenha
sido elaborada, em principio, com bons propdésitos) —, obedecendo o influxo
politico da época. Mas, nessa alteracdo, operada pela Lei n® 9.785, foi
introduzido um conceito de lote, em paragrafo acrescentado ao art. 2°, fruto
de um longo processo que se poderia qualificar, etimologicamente, de
“civilizador”. Na verdade, o referido dispositivo, apesar do claro ou hiato do §
3°, apresenta agora uma seqléncia quase ldgica de assuntos: primeiro, no
caput, ele afirma que o parcelamento do solo urbano pode ser feito mediante
loteamento ou desmembramento, observadas as disposicdes legais —
federais, estaduais e municipais - pertinentes. Ndo cogita do arruamento,
porquanto ele ndo constitui lote algum, e nem do desdobro de lote, que é
pontual e pressupde o lote ja formado. Em seguida, no § 1° ele define

10 Sobrados e mucambos, p. 211. Este livro magistral, que data de 1936, € um classico do
pensamento socioldgico e urbanistico nacional, ainda que muito pouco lido nos dias atuais,
sobretudo por urbanistas.

1 Mesmo ndo se tratando de escraviddo, mas revelando os costumes da época, cumpre
lembrar pequeno trecho do final de O primo Basilio (1878), de Eca de Queiroz, em que Luisa
vé-se chantageada pela criada que “enfim uma manha néo vazou as aguas sujas”. Entdo, “fez
ela mesma os despejos! Quando veio ensaboar as maos, as lagrimas corriam-lhe pelo rosto.
Desejava morrer ! ... A que tinha chegado !...” (Capitulo X). A criada se dizia “a negra” (Capitulo
VIN).
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loteamento, a figura integral de urbanizacdo: “subdivisdo da gleba em lotes
destinados a edificacdo, com abertura de novas vias de circulacdo, de
logradouros publicos ou prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das vias
existentes”. Isto quer dizer que o processo de loteamento vai formar o lote, a
quadra e a via, que séo os ditos “elementos estruturantes do espaco
urbano”. Observe-se que a lei estabelece, expressamente, que os lotes sdo
destinados a edificagao, tal como consta, alias, na legislagéo estrangeira. Na
Franga, o art. R 315-1 do Cddigo de Urbanismo define: “Constitue um
lotissement toute division d’'une propriété fonciere em vue de l'implantation
de batiments qui a pour objet ou qui, sur une période de moins de dix ans, a
eu pour effet de porter a plus de deux le nombre de terrains issus de ladite
proprieté”. Em Portugal, no sistema do Decreto-lei n° 400/84 (revogado em
1992), tais operacdes sdo conceituadas como aquelas que tenham “por
objeto ou simplesmente tenham por efeito a divisdo em lotes de qualquer
area de um ou varios prédios, destinados, imediata ou subsequientemente, a
construcado” (art. 1°/1/"a”; o texto € semelhante ao do atual Decreto-lei n°®
555/99, art. 2°). O lote se liga, em definitivo, a edificacdo urbana, um direito e
ao mesmo tempo uma obrigacéo de seu proprietario.

12. No art. 2°/8 2°, h4 a definicdo de desmembramento — segunda figura do
género “parcelamento” -, que permanece, haja vista que a nova redacéao foi
vetada pelo Presidente da Republica’?>. Diz o texto: “Considera-se
desmembramento a subdivisdo da gleba em lotes destinados a edificacao,
com aproveitamento do sistema viario existente, desde que nao implique na
abertura de novas vias e logradouros publicos, nem no prolongamento,
modificacdo ou ampliacdo dos ja existentes”. Ou seja, tanto o loteamento
guanto o desmembramento formam lotes. Porém, a primeira é a figura
completa porquanto forma tanto o lote quanto a via, enquanto o segundo
aproveita o sistema viario ja existente no local e ndo destina, pois, areas
para o poder publico.

13. A proposta de nova redacédo do § 2° submetida ao Congresso Nacional,
em 1999, era mais permissiva ou liberalizante, dizendo o seguinte:
“Considera-se desmembramento a subdivisdo total ou parcial de gleba em
lotes destinados a edificacdo, com aproveitamento do sistema viario
existente, desde que ndo implique a abertura de novas vias e logradouros
publicos, ressalvados a modificacdo, a ampliacdo e o prolongamento dos ja

12 Observo que algumas edigdes retiraram todo o § 2° do art. 2° da Lei n°® 6.766/79, quando é
certo que o veto da nova redacdo fez com que a redagdo primitiva se mantivesse inalterada.
Assim ela aparece, por exemplo, no proprio sitio do Palacio do Planalto na Internet
(www.planalto.gov.br).
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existentes ou a abertura de uma Unica via publica ou particular de acesso
exclusivo aos novos lotes." (NR)". Acertadamente, o Presidente da
Republica vetou-a com a seguinte fundamentacgéo: "A redacgéo dada ao § 2°
do art. 2° da Lei n® 6.766, de 1979, altera a definicio de desmembramento
para admitir ‘a modificagdo, a ampliagdo e o prolongamento de vias e
logradouros publicos j& existentes ou a abertura de uma Unica via publica ou
particular de acesso exclusiva aos novos lotes.” De acordo com a tradi¢éo
juridica, as unicas formas de parcelamento do solo sdo o loteamento e o
desmembramento, sendo o primeiro a reparticdo de gleba de lotes, com atos
de urbanizagéo, e o segundo reparticdo de glebas sem atos de urbanizagéo.
O loteamento distingue-se do desmembramento por implicar ‘abertura de
novas vias de circula¢@o ou logradouros publicos.” A relevancia da distingéo
consiste no fato de que o loteamento acarreta 6nus para o loteador, que é
obrigado a destinar area da gleba ao poder publico, para sistema de
circulacéo viaria, implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios e
espacos livres de uso publico. Ao admitir o desmembramento com acréscimo
do sistema viario, a proposta confunde ambas as figuras, estimulando a
adocdo de desmembramento, ja que para essa modalidade de parcelamento
ndo se exige a destinacdo de area da gleba ao poder publico, o que
provocard, seguramente, escassez de espaco para a implantacdo de
escolas, centros de saude, pracas e outros equipamentos necessarios aos
futuros parcelamentos, em prejuizo da comunidade local."

14. Depois, no § 3°, o projeto definia gleba, a area bruta, o que também foi
vetado pelo Presidente. O texto vetado dizia: “Considera-se gleba o terreno
que ndo foi objeto de parcelamento aprovado ou regularizado e registrado
em cartorio". Muito acertadamente, com o texto ndo concordou o Presidente,
pelas seguintes e justas razées: "O art. 3% do projeto, ao incluir o § 3% ao art.
2° da Lei n® 6.766, de 1979, define gleba como sendo ‘o terreno que nao foi
objeto de parcelamento aprovado ou regularizagdo em cartério’.Em assim
sendo, todo o terreno que tenha sido objeto de parcelamento deixa de ser
gleba, passando a ser lote. Essa conceituacdo permitira a pratica do
desdobro sucessivo de lotes, beneficiando, assim, apenas os loteadores,
que, por ndo contemplar a Lei n® 6.766, de 1979, a figura do desdobro,
ficardo desobrigados de atender as exigéncias por ela impostas, sob o
argumento de que esse diploma legal s6 se aplica a subdivisdo de glebas
em lotes e ndo a desdobro de lotes.Tendo em vista que compete ao
Municipio, por for¢a do art. 30, VIII, da ConstituicAo Federal, o planejamento
do parcelamento do solo urbano, com o fim de promover o adequado
ordenamento territorial, melhor seria que n&o se aceitasse o § 3° proposto,
até mesmo porque, o § 4° sugerido, ao definir lote, indiretamente define
gleba, uma vez que os conceitos sdo complementares." Portanto, em razao
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desse veto, o paragrafo terceiro ficou vazio, haja vista que ndo houve a
devida alteracdo numérica deles (a renumeracado). Mas, de fato, existe uma
relacdo de complementariedade entre gleba e lote, mediada pelo processo
de parcelamento — aquela é a area bruta que recebera a urbanizagao
genética, alterando o seu destino. Porém, a definicdo de gleba apresentada
€ inaceitavel pelas razbes expostas, por ser negativa (afrontando a logica
formal) e, ademais, por sua total desnecessidade. Cabe observar, entretanto,
que no art. 29IV do projeto de revisdo, volta-se a definicho com o mesmo
vicio: ela considera gleba "o im6vel que ainda néo foi objeto de parcelamento
do solo para fins urbanos realizado nos termos dessa Lei".

IV. Elementos do lote

15. A defini¢do de lote, na Lei n° 6.766.79 — com as modificagbes de 1999, —
consta agora do § 4° do art. 2°: “Considera-se lote o terreno servido de infra-
estrutura basica cujas dimensdes atendam aos indices urbanisticos definidos
pelo plano diretor ou lei municipal para a zona em que se situe”. Como se
verifica no texto, a definicdo de lote exige dois elementos: terreno e infra-
estrutura. Portanto, como ja dissemos, em termos urbanisticos, “lote” ndo
sinbnimo de “terreno”. Terreno - termo derivado do latim terrenum,
qualquer area de terra urbana delimitada, edificavel ou nao*®. Agora lote
termo de origem germanica, com o étimo significando algo cortado em
por¢cdes (v.g. um lote de mercadorias) - € um terreno predestinado a
ocupacdo, formado especificamente para recebé-la. Assim, equivoca-se, por
exemplo, o Estatuto da Cidade quando toma os termos como coincidentes,
usando nove vezes o termo “terreno” e “lote”, apenas uma (art. 2°/XV): no
art. 28 do Estatuto, define-se coeficiente de aproveitamento como a “relacao
entre a area edificavel e a area do terreno”. Ora, na verdade, a lei quer dizer
gue o coeficiente de aproveitamento € um indice urbanistico que estabelece
uma relacéo entre a area do lote e a area da edificacéo nele permitida”. A
dimensao territorial do lote h4 de atender a lei local: o lote-padréo nacional
de 125 m?, com cinco metros lineares de testada podendo ser ampliado ou
diminuido (no projeto de revisdo ha uma drastica reducdo dessa éarea
minima, v. art. 7°/1). Os municipios costumam amplid-lo em consonéncia com

[N

3 pontes de Miranda, depois de dizer que “a todo espago, na superficie da Terra, de limites
determinados ou determinaveis, chama-se terreno”, conclui que “terrenos s&o terras
individualizadas” (Tratado de Direito Predial, vol. Ill, p. 26).

14 Compare-se com a defini¢éo correta de José Afonso da Silva: “coeficiente de aproveitamento
maximo é o fator pelo qual a area do lote deve ser multiplicada para se obter a area total de
edificagdo méaxima permitida nesse mesmo lote” (Direito Urbanistico, p. 246). Muito
tecnicamente, o ilustre Autor ndo fala nem em “construcdo” e nem em ‘“terreno”, como se
observa.
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seus padrfes de desenho urbano (em Presidente Prudente, a area dos lotes
varia de 160 m* com 8 lineares de testada nas ZR4 - a 1000 m* com 20
lineares de testada na ZI2). Porém, em se tratando de zonas habitacionais
de interesse social (ZHIS), ele pode ser menor do que o padrdo. A norma
gue contém tal disciplina é o art. 4%/l da Lei n° 6.766/79 segundo o qual os
lotes deverdo ter aquela dimensdo-padrdo, “salvo quando a legislacdo
estadual ou municipal determinar maiores exigéncias, ou quando o
loteamento se destinar a urbanizagdo especifica ou edificacdo de conjuntos
habitacionais de interesse social, previamente aprovados pelos Orgdos
publicos competentes”. Portanto, ha um padrdo de area minima de lote,
valido em todo territério nacional, que pode, no entanto, ser alterado para
mais ou para menos, como a lei expressamente permite.

16. De outra parte, a definicdo do lote exige a infra-estrutura, que o serve,
para além da divisa com a via publica. Assim, ela é elencada no § 5°
“Consideram-se infra-estrutura 0s equipamentos urbanos de escoamento
das &guas pluviais, iluminacdo publica, redes de esgoto sanitario e
abastecimento de agua potavel, e de energia elétrica publica e domiciliar e
vias de circulacdo, pavimentadas ou n&o”. Essa relacdo comporta sete
equipamentos essenciais construidos pelo empreendedor, com servi¢os
divisiveis e indivisiveis que devem ser mantidos pelo poder publico. Na
Franga, os equipamentos exigidos do “lotisseur” é mais amplo, abrangendo:
“voirie, I'alimentation en eau, gaz, électricité, réseaux de télécommunication,
d’évacuation des matieres usées, aires de stationnement” (art. R. 315-29 do
Cddigo de Urbanismo). Entre nés, eles podem ser classificados em i.
sistema viario (vias pavimentadas ou ndo, com guias e sarjetas); ii. sistema
sanitario (agua, esgoto, aguas pluviais — e também a coleta de lixo, nao
referida mas igualmente essencial™); iii. sistema energético (energia elétrica
publica e domiciliar e iluminagdo publica — e também o gas canalizado,
guando houver na cidade). Como vimos, o Cédigo Arthur Saboya s6 citava
um item, e de natureza morfolégica: a testada para a via publica, que é
referida indiretamente no texto vigente. Porém, os demais elementos de
infra-estrutura mostram-se fundamentais e necessarios. Nao se pode pensar
na qualidade da vida humana e urbana fora do quadro dessas redes — de
agua, de esgoto, de energia, para falar apenas dos servicos divisiveis (outra
classificacdo) -, que devem ser de permanente acesso a todos os cidadaos.
Como observa Arnaldo Rizzardo, “conduzindo a é&rea loteada a um

5 No projeto de lei da Politica Nacional de Saneamento Basico que o Executivo enviou ao
Congresso Nacional em 2005, o saneamento basico compreende o abastecimento de agua, o
esgotamento sanitario, o manejo de residuos sélidos e o manejo de aguas pluviais (art. 2°/1),
prevendo-se a universalizacéo desses servicos até o ano de 2024.
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prolongamento da cidade, nela se fixando parcela consideravel da
populacédo, visa a lei proteger os ocupantes futuros e assegurar-lhes uma
vida comunitiria com todos os requisitos urbanisticos padronizados para a
cidade atual“'®. Na verdade, em conjunto, pode-se dizer que o conceito de
lote exige, além do terreno, infra-estrutura urbana adequada, que Celson
Ferrari define como o “conjunto de obras e servigos de utilidade publica, que
representa o capital fixo social urbano” *’. A obra é estatica, mas o servico,
necessariamente dinamico.

17. Vincando o tema dos servicos, essa definicdo € importante porquanto de
nada adiantam as obras de engenharia e a instalacdo dos equipamentos, se
0 servico necessério ndo estiver disponivel. Por exemplo, uma estrutura de
coleta de esgoto instalada (“enterrada”) no solo, mas sem funcionamento da
rede, coisa que se mostra comum, haja vista a proibicdo de sua destinacao
aos mananciais'®. Por isso, cerca da metade das residéncias no Brasil néo
tém acesso a rede de esgotamento sanitario (com enormes diferencas
regionais): a acesso pressupde o0 destino que se vai dar aos efluentes
(estagdo de tratamento no sentido contrario da agua, que, no caminho
inverso, parte da estacdo). Portanto, por infra-estrutura deve-se entender
tanto as obras fisicas das redes urbanas todas, com cuja execucdo O
empreendedor deve arcar, quanto o servico de utilidade publica que elas
exigem para estar em funcionamento. Este Ultimo é sobretudo de
competéncia municipal, € o municipio pode exercé-la diretamente ou
mediante concessdo (caso, por exemplo, da Sabesp; v. art. 16/ll/"a” do
projeto de revisdo'®) em acdes que costumam demandar investimentos de
enorme vulto. Nos Ultimos anos, os avancos ocorridos em outras infra-
estruturas ndo atingiram o0 saneamento exatamente pela falta de
mecanismos de financiamento adequados para as obras relativas ao
tratamento, que sé@o custosas. Cumpre observar que ha jurisprudéncia
estabelecendo que “as obras de infra-estrutura de um loteamento s&o
debitadas ao loteador e, quando ele € oficialmente aprovado, solidariza-se o

16
Promessa de compra e venda e parcelamento do solo urbano, p. 38

m Op. cit,, p. 200. O chamado “urbanismo de redes” foi estudado por Gabriel Dupuy em
L'urbanisme des réseaux (Paris: Colin, 1991). Ha tradugdo desse livro para o espanhol (El
urbanismo de las redes. Barcelona: Oikos-Tau, 2002).

8 Constituicdo do Estado de S&o Paulo, de 1989, é taxativa: “Fica vedado o langamento de
efluentes e esgotos urbanos e industriais, sem o devido tratamento, em qualquer corpo d'agua”
(art. 208). Nao obstante, a ETE de Presidente Prudente sé foi inaugurada em 2004, tratando
80% do esgoto coletado na area urbana.

O art. 16/1l/"b” do projeto de revisdao contém uma disposi¢cdo totalmente dispensavel e
desnecessaria segundo a qual cabe também ao Poder Publico a operagdo e a manutencéo das
areas destinadas ao uso publico nos loteamentos, o que é ébvio.

124




Municipio”, exatamente porque esse ente politico tem o dever de “fiscalizar
os loteamentos desde a aprovacdo até a execucdo das obras” (cf. Resp
263.603-SP). Tal solidariedade n&o esta expressa na lei.

18. No tocante ao sistema energético, ha duas consideracbes a fazer. A
regra é que os servicos urbanos sejam de competéncia municipal por forga
constitucional (art. 30/V). A excecdo competencial da prestacédo deles fica
por conta do fornecimento de energia (exclusive iluminacéo publica) que,
também por determinacdo constitucional, compete hoje a Unido (art.
21/X11/"b"). E cabe aos Estados explorar os “servicos locais de gas
canalizado” (art. 25/8 2° da CF). De outro lado, a partir da Emenda
Constitucional 39/02, a legislacdo permitiu que o servico de iluminacao
publica — servico indivisivel, que beneficia todos — pudesse ser remunerado
mediante contribuicdo (art. 149-A, que cria a CIP), o que tem gerado
inUmeras questdes judiciais com respeito a base de calculo desse tributo?.
O mesmo dispositivo, em seu paragrafo Unico, permitiu ainda a cobranca da
contribuicdo na fatura do consumo da energia elétrica domiciliar. Porém, ha
gque constatar que energia domiciliar e iluminacdo publica sdo servigos
distintos, que tém destinatarios diversos.

19. Assim, pode-se classificar os equipamentos exigidos pela lei de acordo
com 0s servicos respectivos que eles permitem. Nesse sentido, é corrente,
no Direito Publico, a classificacdo deles em servicos divisiveis (uti singuli), ou
seja, “0s suscetiveis de utilizacdo mensuravel, separadamente, para cada
um de seus usuérios”, e os indivisiveis ou universais (uti universi), isto €,
aqueles que “uma vez instalados, atendem a toda a coletividade
indistintamente, sem admitir utilizagdo particular e especial de qualquer
individuo ou empresa”®!. Desse modo, iluminacéo publica, escoamento de
adguas pluviais, rede de energia elétrica publica e vias de circulagdo
materializam servicos indivisiveis, visto servirem todos os cidadaos; ja
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario e energia elétrica
domiciliar sdo, claramente, os trés servicos divisiveis, porquanto atingem
beneficiarios certos e determinados, e o0 gasto pode ser mensurado
mensalmente. Essa diferenciacdo tem impacto no que tange a remuneragao
ja que os servigos indivisiveis ndo podem ser custeados pelos usuérios por

2 Nada obstante, com base em pesquisa do IBGE referente a 2002, o jornal Folha de S. Paulo
informava em 14.4.05 que a “taxa de iluminagdo publica € a mais comum das cobradas por
prefeituras”. 49,1% dos municipios do pais utilizavam tal instrumento tributario ja em 2002.

2 Hely Lopes Meirelles, Direito Municipal Brasileiro, p. 322. Este texto é do proprio Hely e nédo
dos sucessivos atualizadores da obra (na 52 ed., de 1985, esta na p 262).
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intermédio da espécie tributaria chamada “taxa” (art. 145/Il da CF*%). Em
principio, eles devem ser suportados pelo préprio poder publico (ja vimos
que a iluminacao publica, a partir de 2002, constitui excec¢ao).

20. Relativo ao saneamento do meio, outro servigo divisivel - de que o texto
legal brasileiro ndo cogita — refere-se ao lixo, compreendendo os trabalhos
de coleta, transporte, tratamento e destinacdo de residuos sélidos
residenciais, ndo-residenciais, inertes (entulho), etc. Como se sabe, o
problema do lixo, tal qual o do esgoto, ndo € a sua coleta, mas o seu destino:
no Brasil, em 64% dos municipios o lixo é depositado em “lixdes” a céu
aberto. No entanto, no Estado de S&o Paulo, o problema tem tido melhora
sensivel: das 27,5 milhdes de toneladas de residuos domiciliares produzidos
pelas cidades paulistas diariamente, 79,3% vao hoje para aterros sanitarios
mantidos em boas condi¢des. H4 oito anos, esse indice chegava a apenas
10%%. Agora, a Lei paulistana n° 13.478/02, que dispbe sobre a
organizagdo do sistema de limpeza urbana, considera indivisiveis os
servigos de conservacao e limpeza de bens de uso comum do municipio, a
varricdo e asseio de vias, viadutos, elevados, etc, que sdo “de suma
importancia para a coletividade, pois o acumulo de lixo nesses locais tem
sido a grande causa de enchentes em dias de chuvas, com o entupimento
de bueiros responsaveis pelo escoamento das aguas”®*. Essa lei estabelece
o direito do municipe a uma cidade limpa, direito que se coloca dentro do
conceito de "cidade sustentdvel” — com saneamento ambiental, infra-
estrutura urbana e servi¢os publicos — proclamado no art. 2°/1 do Estatuto da
Cidade e que exige a protecdo, preservacdo e recuperacdo do meio
ambiente natural e construido (inciso XIIl do mesmo artigo, um
desdobramento do anterior).

21. O polémico projeto de revisdo da Lei n° 6.766/79 divide os equipamentos
da infra-estrutura em duas espécies: basicos e complementares (art. 2°/XVII
e XVIII). Os primeiros sdo o0s equipamentos de abastecimento de agua
potavel, disposicdo adequada de esgoto sanitario, distribuicdo de energia e
solucdo de manejo de aguas pluviais. Os segundos, “iluminacdo publica,

2 Verbis, “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes
tributos: (...) Il — taxas, em razéo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagao, efetiva ou
potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a
sua disposicao”. A distingdo entre taxa e preco publico — de que néo trataremos aqui — €,
segundo feliz expresséo de Zelmo Denari, o triangulo das Bermudas do Direito Tributario.

Cf. Inventario Estadual de Residuos Soélidos Domiciliares - 2004, produzido pela Cetesb e
divulgado pelo jornal O Estado de S. Paulo, 26.3.05, p. A-3, “O destino do lixo”.

2 Hely Lopes Meirelles, op. cit., p. 437
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pavimentagdo, rede de telefonia, de fibra oOtica e outras redes de
comunicacao, rede de gas canalizado e outros elementos nao contemplados
na infra-estrutura basica”. Porém, essa distincdo é operacional, na medida
em que cabera ao empreendedor apenas a implantacdo da infra-estrutura
bésica e “dos elementos da infra-estrutura complementar que venham a ser
exigidos por legislagdo estadual ou municipal” (art. 15/Il/"c”). Em outras
palavras, isso significa que, provavelmente, loteadores ficardo dispensados
de prover os equipamentos complementares, na falta de previsdo legal de
estados e municipios, o que constitui um claro retrocesso. E mais, ha
disposicao expressa determinando caber ao poder publico a implantacdo da
infra-estrutura ndo exigida do empreendedor (art. 16/I), ou se€ja,
administradores municipais ou estaduais podem acabar tendo de arcar,
indevidamente, com esse 6nus, que, com efeito, ndo cabe a comunidade.
Salvo no caso de loteamentos ilegais — cuja regularizacdo é dever do ente
local -, ndo se pode atribuir a0 municipio aquilo que deve competir ao
particular que lucrou com a venda dos lotes, tornados mercadorias.

V. Compulsoriedade da conexédo do lote as redes

22. No tocante especificamente aos fluidos urbanos (agua e esgoto), a
preocupacdo com a higiene publica estd, como se sabe, na base do
surgimento da legislacao urbanistica, no século XIX. Lembre-se do pioneiro
“Public Health Act” inglés, de 1848, que parte da constatacdo de que como
“é necessario tomar novas e mais eficazes providéncias para melhorar as
condi¢cdes sanitarias das cidades (...), interessa que o abastecimento de
agua a estas cidades, os esgotos, as drenagens, a limpeza urbana e as
pavimentagbes sejam tanto quanto possivel colocados sob um Udnico e
mesmo orgao local de gestao e controle”®. Substituindo os tradicionais
chafarizes e “tigres”, carregados pelos negros, na cidade de S&o Paulo foi
constituida, em 1877, por um grupo de capitalistas privados, a Companhia
Cantareira de Aguas e Esgotos, visando “criar um sistema de distribuic&o
predial de 4guas captadas na Serra da Cantareira e instalar rede de esgotos.
Em 1881, inaugurou-se o Reservatério da Consolacdo, como parte do
sistema“?. Portanto, estamos afinal cogitando de infra-estrutura considerada
fundamental desde o século XIX, embora ainda longe de se tornar universal
no pais, em pleno século XXI. Alias, até hoje, tdo importantes se mostram
tais servicos urbanos que o Codigo de Defesa do Consumidor, de 1990,

% | eonardo Benévolo, As origens da urbanistica moderna, p. 99. Trata-se de obra fundamental
para compreensdo dos “primérdios da legislagdo urbanistica moderna em Inglaterra e na
Franga” (titulo de uma secéo da obra).

% Hugo Segawa, Sao Paulo, veios e fluxos: 1872-1954, p. 353
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determina no art. 22: “os 6rgdos publicos, por si ou suas empresas,
concessiondrias, permissionarias ou sob qualquer outra forma de
empreendimento, sdo obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes,
seguros e, quanto aos essenciais, continuos”. Diz entdo, com clareza, a
norma, que 0s servigos publicos essenciais devem ser continuos, isto é, ndo
podem ser cortados, devendo o prestador utilizar-se dos meios adequados
para o recebimento do seu crédito (execucdao fiscal). Nunca, porém, podendo
interromper o fornecimento de agua ou de energia, por exemplo, como meio
de compelir o cidaddo ao pagamento, o que atentaria contra a dignidade
humana. Cogitando da taxa de agua, esta €, por exemplo, a posicdo de
Roque Antbénio Carrazza, observando que o servi¢o publico tem como “mola
propulsora” a lei e ndo o pagamento da taxa. Mas a matéria, nos meios
juridicos, é — como sempre — controversa em razao da “sagrada” equacao
econdmico-financeira do contrato de concessao”’.

23. O principio é o da manutencédo do fluxo. Se o servico ndo pode ser
interrompido pela prestadora, ha, de outra parte, para o particular, uma
obrigatoriedade na conexao do lote aos fluxos. O antigo Cédigo Nacional de
Saude de 1954 (Lei 2.312), estabelecia no art. 11: “é obrigatéria a ligagdo de
toda construcdo considerada habitavel a rede de canalizagéo de esgoto, cujo
efluente tera destino fixado pela autoridade sanitaria competente”. Diante da
compulsoriedade, tal dispositivo ainda é citado por julgados para estabelecer
gue o servico de fornecimento de &gua € remunerado mediante taxa (v.
RESP 167489/SP, julgado pelo STJ em 2.6.98). No Estado de S&o Paulo,
também o regulamento do Cédigo Sanitario (Decreto n° 12.342/78)
estabelece que “todo prédio devera ser abastecido de &gua potavel em
quantidade suficiente ao fim a que se destina, e dotado de dispositivos e
instalacdes adequados destinados a receber e a conduzir os despejos. Onde
houver redes publicas de &agua ou de esgotos, em condicbes de
atendimento, as edificacfes novas ou ja existentes serdo obrigatoriamente a
elas ligadas e por elas respectivamente abastecidas ou esgotadas” (art. 9°).
E importante esclarecer aqui que prédio (do latim praediu) significa imével e
ndo, necessariamente, constru¢cdo em varios pavimentos. Cumpre destacar
0 § 2° do referido dispositivo, que reza: “é vedada a interligacdo de
instalacdes prediais internas entre prédios situados em lotes distintos”, do
que decorre a regra que cada lote deve ter ligacdo autbnoma as redes
urbanas.

2 Carrazza, Curso de Direito Constitucional Tributario, p. 493, nota 64. V. os comentérios de
Zelmo Denari a respeito em Ada Pellegrini Grinover e outros, Codigo Brasileiro de Defesa do
Consumidor comentado pelos autores do anteprojeto, p. 194-195
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24. Portanto, em 1999, a lei apenas consagrou determinagcfes que vinham
de bem antes — € uma etapa do processo de desenvolvimento urbano. Ora,
se, em nome da dignidade humana, é obrigatéria a ligacéo do lote a rede de
agua, esgoto e energia — os servicos divisiveis, onde se inclui também a
coleta de lixo - é evidente (i) que eles condicionam a existéncia do lote, o
gue foi consagrado em 1999; (ii) que o particular deve pagar por aquilo que
consumiu desses bens e servicos, mas (iii) que eles ndo podem ser
interrompidos pela prestadora do servico, por falta de pagamento, dado
serem essenciais. Essa compulsoriedade demonstra, ademais, que o lote
nao tem existéncia isolada — ele é parte de um todo, complexo e
heterogéneo e multifario, que é o espaco urbano. E este, por sua vez,
conecta-se com o0 “conjunto econdmico, social e politico que constitui a
regido”, como diz a Carta de Atenas, de 1933 (logo no n® 1), uma
preocupacdo que se traduz do art. 2°/VIIl do Estatuto da Cidade, cogitando
dos “limites de sustentabilidade ambiental, social e econémica do Municipio
e do territério sob sua area de influéncia”. Tanto o lote quanto a cidade, em
escalas diferentes, ndo existem isoladamente, mas exigem e estdo em
permanente contato, comunicacao e troca®.

25. Além do lote, essa compulsoriedade condiciona a prépria edificagao. Isto
é, o projeto de edificacdo deve levar em conta a capacidade da infra-
estrutura disponivel no local, o que devera ser apreciado quando da
concessédo da licenca. Em nome do interesse publico, ndo se pode permitir
que uma edificacdo, pela quantidade de servicos que absorva, coloque em
risco de colapso toda a rede. Essa relacéo projeto de edificacdo/capacidade
da infra-estrutura foi uma das preocupac¢@es do Estatuto da Cidade que, logo
no art. 2°/VI/"c”, estabeleceu como diretriz que a ordenacédo do solo urbano
deve evitar a edificacdo ou 0 uso “excessivos ou inadequados em relagéo a
infra-estrutura urbana”. Nesse sentido, determinou, ao instituir a outorga
onerosa do direito de construir, que o Plano Urbanistico Diretor deve fixar os
limites maximos a serem atingidos pelos coeficientes de aproveitamento,
“considerando a proporcionalidade entre a infra-estrutura existente e o
aumento de densidade esperado em cada area” (art. 28/§ 3°). E, ainda,
previu que o Estudo de Impacto de Vizinhanga - EIV deve contemplar os
“equipamentos urbanos” (art. 37/1l), ou seja, quais efeitos 0 empreendimento
causara sobre eles. Ao estabelecer essa relacdo, ressalta -se, a lei nada
mais fez do que consagrar juridicamente um principio basico do
Planejamento Urbanistico, que informa o zoneamento de ocupacéo do solo.

28 A . . . , . . , ~
Faco referéncia, nesse passo, ao conceito de cidade de Lucio Costa: “cidade é a expressao
palpavel da humana necessidade de contato, comunicagdo, organizagdo e troca, numa
determinada circunstancia fisico-social e num contexto histérico” (Arquitetura, p. 115).
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VI. VariagBes no padrao

26. Assim como na dimensdo do lote — que varia, como vimos antes —
também o rol de elementos infra-estruturais do 8 5° pode ser ampliado ou
restringido, em dadas circunstancias. O § 6°, dltimo do art. 2° e também fruto
da liberalizante Lei n® 9.785/99, da tratamento diferenciado para a infra-
estrutura em zonas habitacionais de interesse social, visando a promog¢éo da
producdo de moradias (o Brasil tem um déficit aproximado de 7 milhdes
delas). Como toda a reforma operada em 1999, — e em “desprestigio as
exigéncias urbanisticas” (Arnaldo Rizzardo) — diminuem-se os elementos
obrigatdrios, “consideradas a situacdo socioecondmica da populacdo e as
normas ambientais” (na diccdo do art. 2°/XIV do Estatuto da Cidade, que
contempla o principio desigualitario do reconhecimento de “normas especiais
de urbanizacéo”). Diz o texto: “A infra-estrutura basica dos parcelamentos
situados nas zonas habitacionais declaradas por lei como de interesse social
(ZHIS) consistir4, no minimo, de: | — vias de circulacdo; Il — escoamento das
aguas pluviais; Ill — rede para o abastecimento de agua potavel; e IV -
solugbes para o esgotamento sanitario e para a energia elétrica domiciliar”.
O rol é minimo. N&o exige, pois, iluminacdo publica — que se inicia,
precariamente, em S&o Paulo em 1828, com lampifes alimentados por
azeite® -, nem rede de energia elétrica publica e refere-se apenas a
“solucdes” (sic) para o esgotamento sanitario (leia-se, por suposto, “fossa”) e
para a energia elétrica domiciliar (ndo sua construcdo efetiva). Isso quer
dizer que, visando facilitar o acesso a propriedade do lote — tornando-o
menos custoso ao adquirente®® — a lei municipal pode restringir a infra-
estrutura em zonas especificas, devidamente delimitadas (cuja
denominacéo, o projeto de revisdo estabiliza em ZEIS — zona especial de
interesse social® ). A intengdo do legislador pode ter sido positiva para
“urbanizacdo de areas ocupadas por populacao de baixa renda” (art. 2°/XIV
do Estatuto), porém, no final, ela pode significar a auséncia de condi¢des

2 No conto de Machado de Assis “Uns bracos” , que se passa em 1870, no Rio de Janeiro, a
iluminacéo publica ja é vista como algo integrado na dinamica urbana: “A noite caira de todo;
ela ouviu o tlic do lampido do gas da rua, que acabavam de acender, e viu o clardo dele nas
janelas da casa fronteira” (Varias histérias, 1896). Em Sdo Paulo, o gas foi utilizado como
combustivel da iluminacéo a partir de 1872.

%0 Haja vista que o custo do lote corresponde a soma do custo da terra e do custo da infra-
estrutura, onde esta desempenha funcdo muitas vezes preponderante, isto &, superior ao custo
da terra (v. Mascard, op. cit., p. 55).

E definida no art. 2°/XXVII do projeto: “area urbana, delimitada por lei municipal, destinada
predominantemente a moradia de populagdo de baixa renda e sujeita a regras especificas de
parcelamento, uso e ocupacéo do solo”.
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dignas de vida para larga parcela da populacdo. Loteamentos sem infra-
estrutura adequada e em funcionamento sdo, na verdade, parte da “cidade
ilegal” que, neste caso, o proprio poder publico pode estar criando ou
propiciando, com enormes conseqiiéncias sociais. Parece que a légica é a
seguinte: porque sdo pobres podem morar em condi¢bes sub-humanas, o
gue é totalmente inadmissivel.

27. De outra parte, no extremo oposto, é importante observar que as leis
locais, com base no Paragrafo Unico do art. 1° da Lei n°® 6.766/79 costumam,
no Estado de S&o Paulo, ampliar muito os equipamentos exigidos do
loteador. Em Presidente Prudente, por exemplo, a Lei n°® 32/96, alterada em
2003, exige as seguintes obras de infra-estrutura nos parcelamentos
ordinérios (isto €, os que nao de interesse social): a. arborizacdo de vias; b.
pavimentacgdo de vias (0 que a Lei n® 6.766/79, deixa em aberto haja vista o
elevado custo dessa obra, superior a todas as outras); c. rede de
abastecimento de agua e de hidrantes externos para combate a incéndio; d.
rede de coleta de esgoto; e. rede de energia elétrica e iluminacdo publica; f.
rede de drenagem de agua pluvial; g. placas de denominacédo das ruas e
avenidas ou similares; h. sistema de sinalizagdo de transito; i. rede de
sistema de telefonia fixa. Com isso, busca-se ampliar a “oferta de cidade” e,
em consequéncia, melhorar as condi¢cdes de vida da populacdo, que, no
caso, ja conta com praticamente 100% de abastecimento de agua e 97% de
coleta de esgoto. O loteador privado pode, no nosso sistema econdmico,
auferir o lucro do empreendimento imobiliario, porém h& de arcar com o
custo da infra-estrutura que, depois, evidentemente, estara incluido no preco
do lote. Dai porque a lei, com enorme “benemeréncia”, prevé o prazo de
quatro anos (dobrando o prazo anteriormente fixado) para a conclusdo de
todas as redes: com isso dar-se-4 tempo suficiente para que o loteador
promova a venda das parcelas e, concomitantemente, com 0S recursos
auferidos, construa as obras necessarias — 0 que, ressalta-se, nem sempre
acontece.

28. Afinal, é importante ndo confundir os equipamentos urbanos de infra-
estrutura, do art. 2°/§ 5° com os equipamentos publicos comunitéarios, do art.
4°/8 2°. Estes ultimos, chamados de “espaces colletifs” na lei francesa, sao
aqueles de “educacéo, cultura, lazer e similares”, para os quais o loteamento
apenas ha de reservar areas (as chamadas “areas de uso institucional”: o
projeto de revisdo fala em equipamentos de “educacado, cultura, salde,
seguranca, esporte, lazer e convivio social’). O Estatuto da Cidade também
faz a distingdo entre eles nos arts. 26/V e 37/ll. Portanto, ndo s&o esses
elementos do préprio lote, mas do loteamento onde ele se insere, embora se
possa examinar, em cada caso, a relagdo de proximidade entre o lote e o
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equipamento comunitario, que também materializa direitos sociais dos
cidaddos. Desejavel, mas irreal, seria tentar descaracterizar o lote pela
inexisténcia do equipamento comunitério nas cercanias, quando se sabe que
sua instalacéo fica na dependéncia da discricionariedade e de contingéncias
do poder publico, e ha4 pessoas que procuram a auto-segregacdo (0s
“loteamentos fechados” chamados de “condominios urbanisticos” no projeto
de reviséo, que os legaliza). Lembre-se que a percentagem de area publica
era, no minimo, de 35% da gleba (art 4°/8 1°), o que foi também flexibilizado
em 1999.

VII. Os subterraneos da cidade®

29. Cabe uma nota a respeito da forma pela qual as redes conectam-se ao
lote, que se apresenta como uma terceira classificacdo das redes (a primeira
guanto ao servico e a segunda quanto a divisibilidade dele). Essa conexao
pode se dar de forma subterrdnea (adgua, esgoto), superficial (lixo e,
inicialmente, dguas pluviais, que escorrem) ou de forma aérea (eletricidade,
telefonia fixa). Quanto as redes subterraneas — cuja instalagdo e reparos se
mostram mais custosos - cumpre destacar que ha exemplos de pisos
transparentes nos passeios, dispostos em placas, que permitem um rapido
acesso a rede em caso de pane, evitando-se a perfuracdo do asfalto ou do
piso, que — qual cicatriz no tecido - acabam nunca voltando a condicéo
anterior. Isso ocorre na calle Lavalle, no centro de Buenos Aires, com suas
galerias de altura baixa. Ja as redes aéreas — muito caracteristicas do
Terceiro Mundo sdo mais probleméaticas e devem ser evitadas pelos
enormes estragos que provocam na paisagem urbana, além do problema da
seguranca. A imagem de um poste com centenas de ligacdes clandestinas
de energia é sintomatica. Recentemente (em 2004), lojistas de rua da regiao
dos Jardins, em S&o Paulo, patrocinaram a retirada de postes, fios e
transformadores, que foram para o subsolo, como ocorre, por exemplo, na
Avenida Paulista, cartdo-postal da cidade. Em 2005, na Av. Rebougas, a
Prefeitura concluiu a remog¢éo de 200 postes de luz e o enterramento de
cerca de 18 mil metros de cabos, ao longo de mais de 3 km de extenséo
daquela via arterial (cf. Folha de S. Paulo, de 5.7.05). Ali4s, naquele mesmo
ano, foi aprovada lei que determina o enterramento de todas as redes aéreas
(cabos de luz, telefonia, TV a cabo, etc) existentes na cidade — que somam
cerca de 180.000 km em suas 45 mil ruas oficiais - tendo o Prefeito vetado o
prazo de cinco anos para que isso fosse feito (ja ha lei em vigor que
determina o enterramento das novas instalagbes no municipio). Em

%2 sobre o tema, deve-se consultar o pequeno livro de David Macaulay, Subterrdneos da Cidade

(no original, Underground)
132




Presidente Prudente e muitas outras cidades, é notéria a deformacgédo que a
fiacdo acarreta nas arvores, que, periodicamente, sdo bastante desfiguradas
para que ndo interfiram na rede, problema que poderia ser evitado com
investimento das concessionarias na substituicdo da rede aerea pela
canalizacdo subterranea®. Mas, com a multiplicidade de dutos e cabos no
subsolo urbano, e sua complexa trama, torna-se necessario um
mapeamento deles, feito pela Prefeitura, para que ndo ocorram acidentes
durante a execucao de obras, quando tubulacdes podem ser perfuradas.

30. Cuidando da organizacdo do subsolo urbano, Juan Luis Mascard
observa que o espaco da via, nas suas mdltiplas funcdes, tem de conter os
servicos de infra-estrutura. Considera, entdo, que as redes de servico direto
para os usuarios, que formam um conjunto de vasos capilares, devem ficar o
mais perto possivel das edificagbes, buscando encurtar as ligagles,
enquanto as redes principais (alta tensdo de eletricidade, alta pressédo de
agua e gas) ndo apresentam essa necessidade, mas demandam que a
largura das vias seja considerada ndo s6 em raz&o do transito de veiculos e
pedestres como também dessa duplicagdo das redes subterraneas. Assim,
“nos dias de hoje, as ruas devem comportar uma série de redes, espago em
gue sao indispensaveis os pocos de inspecdo, cAmaras de operacao, bocas-
de-lobo e outros elementos necessarios para colocar em comunicagéo direta
o0 plano das redes com a superficie da rua. Essas comunicagbes, que
terminam em tampas de ferro ou de concreto ou grades de tamanhos e
larguras variaveis, multiplicam-se dia a dia, aumentando os pontos de facil
deterioracdo dos pavimentos, obstruindo uns aos outros, criando o que se
conhece como engarrafamento do subsolo urbano™*. Na verdade, tais
“comunicagfes” - que muitas vezes os cidaddos ignoram - constituem aquilo
que José Afonso da Silva denomina de “elementos aparentes da rede de
infra-estrutura urbana”, incluindo-os entre o mobiliario urbano®, que séo
elementos de escala microarquitetdnica de amplo espectro (como anuncios,
postes, abrigos, bancas de jornais, etc).

31. Ademais, as vias devem ser largas o suficiente para comportar outros
tipos de obras e servi¢cos, que o porte da cidade vai demandando. Em 1991,
na mesma Avenida Paulista, em Sao Paulo, foram instalados nas calcadas
0s acessos as estacdes subterrdneas do metrd (e os pocos de ventilagao).

B A compatibilizacdo da arborizagdo com a infra-estrutura urbana é estudada por Mascaro,
Loteamentos urbanos, p. 201-207.

% Manual de loteamentos e urbanizacéo, p. 80

% op. cit., p. 300

133



Ainda que a dimenséo do passeio daquela via estrutural, com 28 metros de
largura — e aberta cem anos antes, em 1891 — seja suficiente para abrigar
tais obras, o fato € que o intenso transito de pedestres se afunila nesses
locais.

VIII. Conclusao: de 1929 a 1999

32. Portanto, em conclusao, pode-se dizer que o lote é a unidade edilicia que
envolve area de terreno e infra-estrutura, com equipamentos e servicos de
funcionamento e manutencdo. Lote n&o é terreno individualizado. Nao é
mero resultado do retalhamento geodésico e juridico de uma gleba, como
pretendem alguns. Lote é parcela de terreno predestinada a ocupacdo
humana e formada mediante um processo de urbanizacdo da gleba, onde se
cruzam interesses privado e publico (como referido na epigrafe). Constitui
ele uma fracdo da totalidade que é o espaco urbano. E, enfim, acéo
voluntaria do homem sobre a natureza (Le Corbusier, em 1925, diz contra a
natureza), transformando-a em seu beneficio. Assim, “compreender o que é
o urbanismo, é compreender que, organizando a forma da cidade, ele torna
essa forma tao ativa, que ela fica poderosamente atuante sobre a saude,
sobre as atividades, sobre as estruturas sociais e culturais, sobre a maneira
de pensar do homem coletivo e do homem isolado em sua individualidade.
Compreender o urbanismo &, pois, ver uma cidade ndo somente como forma
material, mas muito mais como forma feita de energia” (André Wogensky).
Os fluxos urbanos — de agua, eletricidade, residuos solidos, etc -
demonstram que a cidade nunca € autarquica, e depende sempre do
ambiente externo a ela, com o qual esta em constante interagdo.

33. Reconstituindo-se ou recompondo-se, pois, o artigo analisado da lei do
parcelamento do solo - e que esta logo nas suas disposi¢des preliminares -
temos o seguinte texto, ora vigente, e cujos termos precisam ser
devidamente compreendidos:

Art. 2° - O parcelamento do solo urbano podera ser feito mediante
loteamento ou desmembramento, observadas as disposi¢cdes desta Lei e as
das legislacdes estaduais e municipais pertinentes.(Texto original de 1979)

§ 1° - Considera-se loteamento a subdivisdo de gleba em lotes
destinados a edificagdo, com abertura de novas vias de circulacdo, de
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logradouros publicos ou prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das vias
existentes. (Texto original de 1979)

§ 2° - Considera-se desmembramento a subdivisdo de gleba em lotes
destinados a edificagdo, com aproveitamento do sistema viario existente,
desde que ndo implique na abertura de novas vias e logradouros publicos,
nem no prolongamento, modificacdo ou ampliacdo dos ja existentes. (Texto
original de 1979)

§ 3° (Continha a definicdo de gleba e foi vetado pelo Presidente da
Republica em 1999)

§ 4° Considera-se lote o terreno servido de infra-estrutura basica cujas
dimensdes atendam aos indices urbanisticos definidos pelo plano diretor ou
lei municipal para a zona em que se situe. (Incluido pela Lei n® 9.785, de
29.1.99)

8§ 5° Consideram-se infra-estrutura basica os equipamentos urbanos de
escoamento das &guas pluviais, iluminacdo publica, redes de esgoto
sanitario e abastecimento de agua potavel, e de energia elétrica publica e
domiciliar e as vias de circulagdo pavimentadas ou ndo.(Incluido pela Lei n°
9.785, de 29.1.99)

§ 6° A infra-estrutura basica dos parcelamentos situados nas zonas
habitacionais declaradas por lei como de interesse social (ZHIS) consistird,
no minimo, de: (Incluido pela Lei n® 9.785, de 29.1.99)

| - vias de circulagao;

Il - escoamento das aguas pluviais;

Il - rede para 0 abastecimento de agua potavel; e

IV - solugcbes para 0 esgotamento sanitario e para a energia elétrica
domiciliar.

34. Entre este texto, de 1999, e o Cddigo Saboya, de 1929, transcorreram 70
anos, em que progressos técnicos subverteram os conceitos centrais do
Planejamento Urbanistico. Novas realidades foram experimentadas na
intensidade® do convivio urbano — ampliando o rol dos direitos sociais do

% Observo gue, numa sintese interessante, Gill Valentine caracteriza a cidade pela densidade
da populacéo, construgdes e trafico e pela intensidade das interagées sociais e espectro de
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cidaddo - e dai a transformacéo radical do conceito de lote, no periodo. E
outras realidades se apresentam hoje, crescentemente, sobretudo em face
da Revolucdo da Tecnologia da Informacdo, que promove uma redefinicdo
total das territorialidades. Assim, é preciso repensar o desenvolvimento
urbano e, consequientemente, as redes urbanas infra-estruturais, que podem
incrementar o convivio, a interacdo social e a articulagdo das esferas
politicas. Entdo, como afirmava o arquiteto William Mitchell, no ano 2000,
“precisamos aprender a construir e-topias — cidades -eletronicamente
servidas e globalmente ligadas para o alvorecer do novo milénio”*’. Este é
um outro desafio. Mas, podemos pensar na “networked city”, com “fibra ética
e outras redes de comunicacao” (como faz o projeto referido a titulo de infra-
estrutura complementar), quando estamos longe da universalizacdo do
mininum minimorum da dignidade humana que a “cidade sustentavel” deve
assegurar? Ou ndo sera a urbanizacdo mais que desigual, espoliativa, um
exemplo flagrante do dualismo estrutural da sociedade brasileira ?

(2005)
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