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Resumo: O artigo discorre acerca do fendmeno do fechamento de loteamentos e
sua relagdo com o novo instituto do “loteamento de acesso controlado”, introduzido
pela Lei federal n° 13.465, de 2017. Para isso, ha analise das diferentes modalidades
de ocupacgdo do solo urbano existentes no Direito brasileiro. Apds a discussdo
sobre os beneficios e maleficios gerados pelo fechamento de tais areas, ¢ realizada
uma ponderacgdo entre os diferentes aspectos que devem ser considerados pelas
prefeituras na hora de decidir se e como sera autorizado o controle de acesso a
um loteamento. Por fim, serdo apresentados alguns casos e problemas tipicos de
fechamentos irregulares de loteamentos na cidade de Maceid. Busca-se demonstrar
que o argumento do direito a seguranca dos moradores de tais areas deve ser
relativizado perante a restrigdo de direitos fundamentais a locomogao ¢ a igualdade
das pessoas que ndo habitam ali, além dos interesses urbanisticos de mobilidade,
ndo segregagio e convivio social pacifico. Por outro lado, ha também casos em que
a restricdo ao acesso ¢ justificada e deve ser autorizada pela administrag@o local.

Palavras-chave: Fechamento de loteamentos; Loteamento de acesso controlado;
Lei federal n° 13.465/2017; Direito a seguranca.

Abstract: This paper discusses the phenomenon of closing allotments and its
relationship with the institute of the “allotment of controlled access”, introduced
by the Federal Act 13.465, in 2017. For this, it analyses the different modalities of
occupation of urban soil in Brazilian law. After the discussion on the benefits and
harms generated by the closure of such areas, a weighting is carried out between
the different aspects that should be considered by the municipalities when deciding
whether and how access control will be authorized to an allotment. Finally, some
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typical cases and problems of irregular closures of allotments in the city of Maceio
will be presented. It seeks to demonstrate that the argument of the right to security
of residents of such areas must be relativized in the face of the restriction of the
fundamental rights to locomotion and equality of persons who do not live there,
in addition to the urban interests of mobility, non-segregation and peaceful social
coexistence. On the other hand, there are also cases in which the restriction on
access is justified and must be authorized by local administration.

Keywords: Closing of allotments; Allotment of controlled access; Federal Act. n°
13.465/2017; Right to security.

Introducio

A forma mais comum de ocupacdo do solo nas cidades brasileiras ¢ o lotea-
mento, regido pela Lei n® 6.766/79, que versa sobre o parcelamento do solo urbano.
Nos loteamentos, as dreas comuns (vias, pragas, areas verdes etc.) sdo de dominio
publico, isto €, sua utilizacdo nao ¢ restrita as pessoas que ali moram, mas aberta
a “qualquer um do povo”.

Outra forma de ocupagdo do solo ¢ o condominio, regido pelo Codigo Civil
e pela Lei n® 4.591/64, que trata do condominio em edificagdes e das incorpo-
ragdes imobiliarias. Este regime ¢ caracterizado pela existéncia de propriedades
autonomas, criadas a partir de um terreno anteriormente nao edificado. Nesses
condominios edilicios, ndo existem areas sob dominio publico, sendo restrita a
utilizagao de seus bens aos moradores e seus visitantes.

A partir de uma abordagem das diferentes modalidades legais de ocupagao
do solo urbano, serdo analisadas as consequéncias do fechamento de loteamentos,
um fendmeno bastante comum nas cidades brasileiras a partir dos anos 1990,
avaliando-se os seus aspectos positivos e negativos. Esse novo tipo de ocupacao
do espago urbano, que serve para gerar uma maior protecao a seus moradores
contra a crescente violéncia, passou a ser regulamentado pela Lei n°® 13.465, de
2017, que trata do “condominio de lotes” e do “loteamento de acesso controlado”.

Para isso, foi utilizada uma metodologia documental, a partir da anélise de
normas legais, artigos doutrinarios e processos judiciais e administrativos, que
podem contribuir para a discussdo sobre o tema. Serdo abordados e sopesados
os principais argumentos a favor e contra o fechamento de um loteamento, como
os direitos a locomocdo, a igualdade e a seguranga. Por fim, serdo apresentadas
algumas situagdes de fechamento de areas residenciais na cidade de Macei6
que foram levantadas e analisadas em pesquisa cientifica sobre o tema, além de
situagdes que foram questionadas, recentemente, mediante acdo civil publica
proposta pelo Ministério Publico do Estado de Alagoas.
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A pesquisa ultrapassa os limites do Direito Urbanistico, discutindo temas
pertencentes as areas do Direito Constitucional e Administrativo, ja que a multi-
plicidade de efeitos gerados pelo fechamento de loteamentos provoca impactos
para além da questdo urbanistica.

1 Loteamentos, condominios edilicios e loteamentos fechados: as diferentes
formas de ocupacio do solo urbano no brasil

1.1 O parcelamento do solo urbano na forma de loteamento

A Lein®6.766/79 dispde acerca do parcelamento do solo urbano, que consiste
na separagdo de uma porcao de terra em fragdes menores: os lotes. O lote € “o
terreno servido de infraestrutura basica” (art. 2°, § 4°), uma unidade pronta para
ser edificada. Tal reparticdo visa a promover a ordenagdo e expansao da cidade,
propiciando o surgimento de areas “destinadas ao exercicio de fungdes elementares
urbanisticas” (SILVA, 2010, p. 324), seja através da instalagdo de residenciais ou
de equipamentos urbanos € comunitarios. Ja as “glebas” sdo terrenos que ainda
ndo foram objeto de um parcelamento aprovado.

O loteamento ¢ conceituado, no art. 2°, § 1° da Lei n°® 6.766/79, como “a
subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificagdo, com abertura de novas
vias de circulacao, de logradouros publicos ou prolongamento, modificacao ou
ampliagdo das vias existentes”. Quando ndo ¢ preciso abrir novas vias de circulagdo
ou modificar as ja existentes, fala-se em desmembramento (art. 2°, § 2°, da Lei
n°® 6.766/79). A existéncia de uma infraestrutura bésica ¢ o pressuposto para
realizar qualquer tipo de parcelamento, inclusive o loteamento. Ela consiste nos
equipamentos urbanos de escoamento das dguas pluviais, iluminagdo publica,
esgotamento sanitario, abastecimento de dgua potavel, energia elétrica publica e
domiciliar e vias de circulagdo (art. 2°, § 5° da Lei n® 6.766/79).

A finalidade da criagdo de um loteamento ¢ a integracao da por¢ao loteada a
area urbana, seja de forma residencial, comercial ou industrial. A aprovagdo de um
projeto de loteamento ¢ efetuada pelo Poder Publico, ja que “o ato de urbanizar ¢
uma fungao publica” (BARROSO, 2013, p. 50). A aquiescéncia final para aprovar
um loteamento cabe a autoridade municipal, que, fundada nas normas referentes
a matéria, devera decidir sobre a sua implantacdo. A Lei n° 6.766/79, contudo,
estipula casos em que cabera aos estados disciplinar a aprovacao pelos municipios,
como a localizagdo do loteamento em area de interesse especial (prote¢do aos
mananciais ou patrimonio cultural, historico, paisagistico e arqueoldgico), em
area limitrofe do municipio, em regides metropolitanas ou aglomeragdes urbanas,
bem como loteamentos superiores a 100 hectares (art. 13).
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Além disso, o Poder Publico pode exigir certas intervencdes dos particulares.
Assim, “o0 municipio podera condicionar a aprovagao a que o loteador ceda espagos
para a construcdo de equipamentos publicos (ex.: uma escola publica) e a que o
loteador custeie algumas obras publicas (ex.: expansao do asfalto)” (OLIVEIRA,
2017). A Lei n° 6.766/79 também prescreve que parte da gleba a ser loteada
deve ser destinada a utilizagao publica, especificando que “as areas destinadas
a sistemas de circulagdo, a implantagdo de equipamento urbano e comunitario,
bem como a espagos livres de uso publico, serdo proporcionais a densidade de
ocupacao prevista pelo plano diretor ou aprovada por lei municipal para a zona
em que se situem” (art. 4°, I).?

Com o registro do projeto, as vias, pracas, espacos livres, dreas destinadas a
edificios publicos e outros equipamentos urbanos do loteamento passam para o
dominio municipal (art. 22 da Lei n® 6.766/79), tornando-se bens publicos de uso
comum destinados ao uso e gozo por qualquer do povo (art. 99, I, do Codigo Civil).
Por isso, “ninguém tem direito ao uso exclusivo ou a privilégios na utiliza¢ao do
bem: o direito de cada individuo limita-se a igualdade com os demais na frui¢ao
do bem ou no suportar os 6nus dele resultantes” (FREITAS, 1998, p. 14).

Ademais, a Lei n° 6.766/79 prescreve que “as vias de loteamento deverao
articular-se com as vias adjacentes oficiais, existentes ou projetadas, e harmoni-
zar-se com a topografia local” (art. 4°, IV). Um projeto de loteamento, portanto,
nao pode ser considerado um empreendimento isolado, mas constitui “uma
extensao da cidade e, consequentemente, dos espagos publicos existentes nela”
(BARROSO, 2013, p. 52). Uma vez aprovado, o loteamento deve ser inscrito no
registro imobiliario em até 180 dias, sob pena de caducidade (art. 18).

1.2 A ocupacgio do solo urbano através dos condominios edilicios (de casas)
e “condominios de lotes”

Fala-se em condominio quando duas ou mais pessoas possuem, a0 mesmo
tempo, o exercicio da propriedade sobre determinado bem (cf. TARTUCE, 2015,
p. 987). Os condominios edilicios — isto €, de edificios e de casas — sdo regulados
pelo Caodigo Civil de 2002 e pela Lei n® 4.591/64 (art. 8°, “a”), o que deixa claro
que sao submetidos, preponderantemente, a institutos do Direito Privado.

Para que tal forma de uso do solo seja configurada, faz-se necessaria a vin-
culacao de uma unidade autonoma (casa ou apartamento) a uma fracao ideal de
terreno. Diferentemente da situagdo em um loteamento, a Lei n® 4.591/64 (art.

3 A versdo da norma que fixava em 35% da gleba o tamanho minimo das areas publicas foi
revogada em 1999 pela Lei federal n° 9.785.
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1°) determina que cada proprietario dispde de fracdes ideais do terreno e da
construgdo, isto ¢, ele ¢ possuidor de uma unidade autonoma, individualizada,
passivel de alienagdo, sem necessidade da anuéncia dos demais condominos.

Além das éareas de uso privativo, os conddminos também possuem espacos
destinados ao uso comum dos proprietarios, como escadarias, corredores internos
e areas de lazer. Tais bens ficam sob o dominio de todos os proprietarios, sendo
a copropriedade o elemento essencial dessa espécie de ocupagao do solo.* A
administracao do condominio fica sob responsabilidade de seu sindico, que,
representando a vontade dos proprietarios, deve gerenciar todos os servigos que
possuam como finalidade o seu funcionamento harmoénico.

Ainda que o Decreto-Lei n°® 271/67 disponha, de forma genérica, que a
Lei n° 4.591 aplica-se também aos loteamentos, “equiparando-se o loteador ao
incorporador, os compradores de lote aos condominos e as obras de infraestrutura
a construgdo da edificacao” (art. 3°), percebe-se que ndo existem, nos condomi-
nios edilicios, areas sob o dominio publico, ndo havendo, portanto, a utilizagdo
destas areas comuns por qualquer do povo, uma vez que os coproprietarios dos
respectivos iméveis possuem exclusividade de seu uso e gozo.

Apos discussdes doutrindrias que duraram mais de uma década, a Lei n°
13.465 introduziu, em 2017, uma outra espécie de condominio para fins de
edificacdo, o “condominio de lotes”. A nova modalidade de ocupagao do solo,
inserida também no Codigo Civil (art. 1.358-A)° e na Lei n°® 6.766/79 (art. 2°,
§ 7°), possibilita a criacdo de condominios compostos apenas por lotes (e nao
por edificios ou casas), “os quais estardo necessariamente vinculados a uma
fracdo ideal das areas comuns em proporcao a ser definida no ato de instituigao”
(OLIVEIRA, 2017). Assim, as unidades destes condominios serdo os lotes, que
nao precisam, neste momento, ser edificados.

Nos condominios de lotes (como nos edilicios), as ruas, pragas e demais
areas de uso comum nao sdo transferidas ao municipio, mas continuam privadas,
pertencendo aos titulares dos lotes de acordo com a respectiva fragao ideal. Por

4 Qart. 1.331 do Codigo Civil enuncia que “pode haver, em edifica¢des, partes que sdo propriedade
exclusiva, e partes que s@o propriedade comum dos condéminos”; o art. 8° da Lei 4.591/64
complementa o sentido do artigo.

5 Art. 1.358-A. “Pode haver, em terrenos, partes designadas de lotes que sdo propriedade exclusiva
e partes que sdo propriedade comum dos condominos. § 1° A fra¢do ideal de cada condomino podera
ser proporcional a area do solo de cada unidade autonoma, ao respectivo potencial construtivo ou
a outros critérios indicados no ato de instituigdo. § 2° Aplica-se, no que couber, ao condominio
de lotes o disposto sobre condominio edilicio neste Capitulo, respeitada a legislagdo urbanistica.
§ 3° Para fins de incorporagdo imobiliaria, a implantacdo de toda a infraestrutura ficara a cargo
do empreendedor”.
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isso, a nova figura representa uma modalidade de condominio edilicio, havendo
“verdadeiro condominio sobre as areas comuns e propriedade exclusiva sobre as
unidades auténomas”, que sio os lotes. E um “condominio sem constru¢do”, que
da ao comprador maior liberdade para construir a sua casa (PUGSLEY, 2019).

Os condominios de lotes devem ser caracterizados como tais desde 0 momento
de seu registro, ja que os interesses relacionados a cada uma das formas de
ocupacao do solo sdo diferentes. Logo, ¢ invidvel que um loteamento surgido sob
os moldes da Lei n° 6.766/79, em que predomina o interesse publico, tenha as
suas caracteristicas modificadas para dar lugar a um empreendimento de natureza
preponderantemente privada. Nao se deve confundir, portanto, o condominio
de lotes com o loteamento: o lote, como unidade imobiliaria condominial, deve
possuir uma fracao ideal; caso contrario, trata-se de um “lote classico”, decorrente
de um loteamento, e ndo de um condominio de lotes (ABELHA, 2017).

Algumas normas da Lei n°® 6.766/79 sdo aplicaveis aos condominios de lotes,
uma vez que ela regulamenta o parcelamento do solo urbano na forma de lote,
que ¢ a unidade matriz dessa modalidade de ocupagdo do solo. Contudo, apos
a constituicdo de tal espécie condominial, € notavel que, por tratar-se de area
privativa, as questoes envolvendo possiveis lides surgidas com o passar do tempo
possuem, sobretudo, natureza privada.

Além disso, a Lei 13.465/17 (art. 78) incluiu o § 4° no art. 4° da Lei 6.766/79,
a determinar que, nos lotes que fazem parte de um condominio de lotes, “poderdao
ser instituidas limitagdes administrativas e direitos reais sobre coisa alheia em
beneficio do poder publico, da populagdao em geral e da prote¢do da paisagem
urbana, tais como servidoes de passagem, usufrutos e restrigdes a construgao de
muros”.

O Cédigo de Urbanismo de Macei6, de 2007, no seu art. 239, dispde a respeito
de todos os “condominios urbanisticos” de uso residencial (edilicios e de lotes)
que eles nao podem ser implantados “em areas que dificultem ou impossibilitem
o acesso de todos as praias, rios, lagos, lagoas ou outros cursos d’agua abertos
ao publico” (I); sua implantagdo sera adequada ao sistema viario € ndo pode
conflitar com “os interesses publicos da cidade”, como a preserva¢do ambiental e
o “desempenho das func¢des urbanas” (I1); 12,5% da area total sera transferida ao
dominio municipal, sendo 7,5% para a implantacao de areas de lazer e 5% para
equipamentos comunitarios, situados fora da drea condominial (III); pelo menos
7,5% da area total sdo para areas livres internas de lazer dos condominos (IV);
os condominios em 4reas do tamanho de até uma quadra, ou com area igual ou
inferior a 1,5 hectare, sdo dispensados da reserva de areas publicas (V); ja os a
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serem implantados em areas superiores a um hectare obedecerdo, quanto ao seu
sistema de circulacdo interna, as regras para o sistema viario de loteamentos (VI).

1.3 O problema do fechamento de loteamentos e o novo instituto do
“loteamento de acesso controlado”

Narealidade das cidades brasileiras, que, na sua grande maioria, sao resultado
de um processo de crescimento desordenado causador de diversos problemas
sociais e estruturais, esta se tornando cada vez mais comum a institui¢ao dos
chamados “loteamentos fechados”, também denominados de “loteamentos em
condominio”, “loteamentos especiais” ou “condominios especiais”, como uma
forma de garantir uma maior prote¢do aos moradores em razdo do crescimento
dos indices de violéncia e criminalidade.

Esta nova figura ¢ caracterizada pela preexisténcia de um loteamento, que
passa a ser cercado ou murado, com construgao de guaritas e contratagao de agentes
de seguranca, que restringem o acesso ao seu interior aos autorizados. Esse tipo de
ocupacgao de solo urbano nao possuia regulacao legal. Em vérios casos, contudo,
defendeu-se uma aplicacdo “andloga” da legislagdo sobre condominios edilicios,
que, por sua vez, foi contestada por um niimero consideravel de doutrinadores.

Nas décadas anteriores a edicao da Lei 13.465, a falta de previsado legal
em nivel federal a respeito do loteamento fechado levou muitos municipios a
promulgarem leis fixando critérios para a sua autorizagao por parte da prefeitura,
havendo inclusive polémica sobre a competéncia legislativa dos entes locais
(KUMPEL; BORGARELLI, 2017). Desde os anos 1990, contudo, a doutrina
do Direito Administrativo brasileiro tem reconhecido que as areas e bens de
loteamentos que integram o dominio municipal podem ser objeto de outorga do
uso privativo por particulares, desde que haja uma permissdo, autorizagao ou
concessao de uso nesse sentido (BICUDO, 2007).

Em 2017, a Lei 13.465, que criou o condominio de lotes, também inseriu,
através de seu art. 78, um § 8° no art. 2° da Lei n. 6.766/79, que passou a prever,
pela primeira vez, a figura do “loteamento de acesso controlado (...), cujo controle
de acesso sera regulamentado por ato do poder publico municipal, sendo vedado
o impedimento de acesso a pedestres ou a condutores de veiculos, ndo residentes,
devidamente identificados ou cadastrados” (destaques nossos).

Destarte, o legislador federal, ainda que de forma questionavel (edicao de
MP, convertida em lei; falta de debate com a sociedade civil; isolamento do
dispositivo de um Projeto de Lei muito mais abrangente),® possibilitou uma

¢ Tramitam no STF as ADIs 5.771, 5.787 e 5.883, que contestam varios aspectos formais ¢
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restri¢do do livre acesso de pessoas aos loteamentos posteriormente fechados,
proibindo, porém, a exclusdo dos identificados ou cadastrados, na tentativa de
“conciliar o interesse de seguranga dos habitantes desses empreendimentos com
os interesses da sociedade em ndo ter restrigdes de acesso as areas publicas” (Cf.
KUMPEL; BORGARELLI, 2017).

Infelizmente, a Lei n°® 13.465 deixou de fixar com mais precisao os limites do
controle de acesso ao loteamento, para evitar que se opere, na pratica, um “bloqueio
disfarcado” para as pessoas nao residentes ou nao convidadas (ABELHA, 2017).
De qualquer maneira, parece que, a partir da promulgacdo da Lei, a afirmacdo
generalizante — muito comum nas publica¢cdes académicas e doutrinarias sobre
o tema — de que qualquer ato de restri¢cdo do acesso de pessoas a um loteamento
seja, irremediavelmente, ilegal e sancionavel, perdeu o seu fundamento.

O loteamento de acesso controlado nao deve ser confundido com o con-
dominio edilicio de casas ou de lotes, que possui previsao legal referente aos
direitos do sindico, a cobranga da cota condominial etc. Ja no loteamento fechado,
os moradores sdo obrigados a criar uma associa¢ao, o que pode causar varios
problemas juridicos, como se vera adiante (PUGSLEY, 2019).

Apesar dessas diferencas, boa parte da doutrina e jurisprudéncia aceita a
aplicacdo das regras de Direito Civil sobre o condominio edilicio ao instituto do
loteamento fechado, entendendo que “o disposto nos arts. 1.331 a 1.358 do novo
Codigo Civil aplica-se, no que couber, aos condominios assemelhados, tais como
loteamentos fechados™ (CJF, 2002, n. 89). Nessa linha, o Tribunal de Justica do
Rio Grande do Sul (TJRS, 2006) declarou o loteamento fechado ser um “produto
hibrido resultando do ‘cruzamento’ de condominio edilicio horizontal do art. 8°
da Lei 4591/64, com o parcelamento regulado pela Lei 6.766/79”.

De qualquer maneira, a polémica figura do loteamento fechado, que nao
possuia base legal em nivel federal, cedeu lugar ao “loteamento de acesso con-
trolado” (Lei n°® 13.465/17), que delega aos municipios a regulamentacdo do
controle de acesso a essas areas, com proibi¢ao expressa de impedir a entrada de
pessoas externas, devidamente identificadas ou cadastradas. Este dispositivo tirou,
inclusive, o folego da discussdo sobre a pretensa falta de competéncia legislativa
dos entes locais sobre a matéria.

Em quase todas as cidades que possuem legislacdo sobre o tema, ¢ neces-
sario que seja formada uma associagao de moradores que solicite a prefeitura a
autorizagdo condicionada do fechamento, com concessao de uso gratuita das areas
publicas aos moradores e acesso controlado dos demais cidaddos. Normalmente,

materiais da Lei 13.465/17.
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a concessao se da por prazo indeterminado mediante decreto municipal, com
previsdo de revogacao nos casos em que ndo se atenda a obrigagdo de permitir
o ingresso de pessoa que se identificar na portaria (KUMPEL; BORGARELLI,
2017).

Deve-se lembrar, contudo, que os loteamentos fechados sdo registrados como
loteamentos, havendo, desde o inicio, a predominancia do interesse publico na
sua regulamentacdo. No momento em que ¢ autorizado o seu fechamento pela
prefeitura, restringe-se a utilizacao dos bens de uso comum do povo ali existentes
em favor do grupo dos moradores. Estes bens sdo aqueles que “podem ser utili-
zados por todos em igualdade de condigdes, sem necessidade de consentimento
individualizado por parte da Administracio” (ALEXANDRINO; VICENTE,
2007, p. 575).

A transmissdo dos bens situados nos loteamentos ao dominio publico inde-
pende de ato juridico de natureza civil ou ato declaratério de afetacdo: basta a
determinagdo legal da transferéncia (art. 22 da Lei n® 6.766/79) para a eficacia de
tal ato, quando presentes os seus pressupostos. A Lei também proibe que o loteador
dé destinagdo diversa aos espagos publicos inseridos no memorial descritivo,
desde a aprovagado do loteamento; in verbis:

Art. 17: Os espagos livres de uso comum, as vias e pragas, as areas destinadas
a edificios publicos e outros equipamentos urbanos, constantes do projeto e do
memorial descritivo, ndo poderdo ter sua destinagdo alterada pelo loteador, desde
a aprovagdo do loteamento, salvo as hipdteses de caducidade da licenga ou desis-
téncia do loteador (...).

O fechamento de um loteamento impossibilita, para a grande maioria dos
cidadaos, o acesso publico as suas vias internas, impondo uma prevaléncia do
interesse privado sobre o publico, j4 que apenas os moradores sdo beneficiados
com a restri¢ao do acesso. Aos poucos, isso altera a destinagao dos bens publicos
ali situados: todas as areas, tais como ruas, pracas, playgrounds e areas verdes,
sao de dominio municipal, consistindo, assim, em areas publicas afetadas ao
interesse publico, que, em tese, ndo poderiam ser usurpadas por particulares em
detrimento da coletividade (ROSA, 2016).

Nessa linha, determina o Codigo Civil que “os bens publicos de uso comum
do povo sdo inaliendveis, enquanto conservarem a sua qualificagdao” (art. 100).
Apesar de tais bens serem de dominio do Poder Publico, que ¢ responsavel para
geri-los, este ndo poderd se desfazer deles da maneira que bem entender, ja que
sdo destinados a utilizagcdo pela coletividade. Para que um bem publico seja
transferido a um particular, ele deve ter perdido a sua utilidade publica. Até
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mesmo a concessdo de direito real de uso de um imodvel exige desafetagdo prévia
que atenda ao interesse publico.

Assim, “quando a concessdo implicar utilizagdo de bem de uso comum do
povo, a outorga so pode servir a fins de interesse publico” (DI PIETRO, 2014, p.
772), isto €, ela so € possivel “no interesse publico da coletividade e ndo apenas
em favor de pequeno grupo em detrimento dos demais” (ROSA, 2016, p. 5).
Por isso, hd quem defenda ser juridicamente inviavel uma concessdo servir a
propositos particulares em detrimento do interesse publico, uma vez que uma
parte da populacdo ¢ excluida do acesso as ruas e areas verdes, além de tornar
mais dificil o transito e a mobilidade urbana.

2 impactos urbanisticos e sociais do fechamento de loteamentos: devida
ponderacio com o direito a seguran¢a

2.1 Cobranca de taxas associativas de moradores nao filiados

Em um loteamento comum, os moradores nao se organizam para manter vias e
equipamentos comunitarios, ja que tais areas sao publicas e sujeitas aos comandos
dos orgaos da prefeitura. De forma semelhante ao que ocorre nos condominios
edilicios, o fechamento de um loteamento costuma acarretar a institui¢do de uma
taxa, no intuito de que servigos destinados ao seu funcionamento regular sejam
assegurados, como seguranca, limpeza e manutencao. Tais cobrangas sao efetuadas
por associagdes de moradores, que, apods o fechamento e a suposta transformacao
do loteamento em “condominio”, passam a ser responsaveis pela administracao
das éreas.

Muitas vezes, contudo, parte dos proprietarios de imoveis ndo concorda em
se tornar membro de tais associacdes, ja que o loteamento possuia, no inicio, seus
dominios abertos, sem restri¢cao de uso. Estes podem recorrer ao art. 5°, XX, da CF,
que consagra o principio da liberdade de associagdo, estipulando que “ninguém
poderé ser compelido a associar-se ou permanecer associado”. O dispositivo
constitucional deixa claro que, a principio, ndo héa obrigatoriedade de integrar
uma associa¢do de moradores e de pagar taxas de manutencao nos loteamentos
fechados, ao contrario do que se da nos condominios edilicios.

Ha, porém, nos tribunais brasileiros, posicionamentos divergentes sobre a
questdo. Essa inseguranca juridica se deve as diferentes propostas de solucionar
a colisdo entre os principios de liberdade de associacdo e da vedagdo do enri-
quecimento sem causa (NICOTRA, 2020). Com base no principio da vedagao
ao enriquecimento ilicito, existem situagdes em que os proprietarios de casas sao
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condenados a efetuar os pagamentos as associagdes de moradores, visto que eles
se beneficiariam das vantagens ofertadas pela administragao.

Nessa linha, o Tribunal de Justi¢a de Alagoas (TJAL, 2011) decidiu que ha um
vinculo entre proprietarios de lotes e a associacdo de moradores constituida para
gerir um loteamento fechado, entendendo que havia um dever de contraprestagdo
aos servicos ofertados pela associacdo e que o ndo pagamento destes servigcos
configurava enriquecimento ilicito, vedado pelo art. 884 CC e onerando os demais
moradores.

Na mesma linha, o Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro (TJRJ,
2005) emitiu a Simula n° 79, segundo a qual, “em respeito ao principio que veda
o enriquecimento sem causa”, as associagdes de moradores “podem exigir dos nao
associados (...) que concorram para o custeio dos servigos por elas efetivamente
prestados e que sejam do interesse comum dos moradores da localidade”. Segundo
esse entendimento, o fechamento de um loteamento pode criar um “condominio
de fato”, em que moradores buscam a privatizagao de areas publicas no intuito de
suprir deficiéncias na prestacao de servigos publicos (MELO, 2018). Embora nao
associado, o proprietario da area teria de arcar com as despesas contraidas, ja que
as benfeitorias seriam comuns a todos, e, ainda, valorizariam o seu patrimonio.

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal (STF, 2011) julgou que, “por ndo se
confundir a associa¢cdo de moradores com o condominio disciplinado pela Lei n°
4.591/64, descabe, a pretexto de evitar vantagem sem causa, impor mensalidade
a morador ou a proprietario de imével que a ela ndo tenha aderido”. Nessa visdo,
para que o ato de associacdo seja valido, faz-se necessaria uma conduta espontanea
do individuo, sendo vedada a cobran¢a de mensalidade a morador de associagao
que a ela ndo tenha aderido de forma voluntaria.

Parece acertado o posicionamento do STF, uma vez que os empreendimentos
que surgem com o fechamento de loteamentos sdo juridicamente diferentes dos
condominios edilicios: nos loteamentos ha predominancia do interesse ptblico; nos
condominios, do interesse privado. Impor o pagamento de taxas seria desvirtuar
caracteristicas intrinsecas aos loteamentos. No mesmo sentido, o Superior Tribunal
de Justica (STJ, 2015) pacificou o seu entendimento, deliberando que “as taxas de
manutengao criadas por associacao de moradores nao obrigam os nao associados
ou os que a elas ndo anuiram”.

Da mesma forma, os “condominios de lotes” surgidos apds a Lein® 13.465/17
guardam relagcdo com os ditames do Direito Privado, equiparando-se aos condo-
minios edilicios da Lei n® 4.591/64. Logo, nesses, por se tratar de area privativa
dos proprios condominos, faz-se necessario o recolhimento de quantias destinadas
a manutencao, que poderdo ser cobradas dos moradores em decorréncia do con-
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trato privado a que estes se submeteram de forma prévia. Como o proprietario
nao € obrigado a aderir ao estatuto social de uma associagao de moradores, ele
também “ndo € obrigado a suportar as despesas decorrentes dos objetivos sociais
da entidade”, cuja fonte estd no estatuto social, isto €, um contrato de natureza
privada (NICOTRA, 2020).

Parece ser mais adequado, contudo, que a ndo obrigatoriedade de pagar
as taxas associativas deve estar condicionada ao tempo que a propriedade foi
adquirida pelo morador. Caso a associagdo tenha sido constituida em momento
posterior a aquisicdo do bem, e o morador ndo queira a ela associar-se, ndo se
pode impor o pagamento da taxa, seguindo o comando constitucional citado. A
situacdo parece ser diferente nos casos em que o proprietario comece a efetuar
0 pagamento da taxa e, posteriormente, abstenha-se de contribuir, j& que houve,
inicialmente, uma aceitagdo, ainda que de forma tacita.

Além disso, ¢ de lembrar que muitos loteamentos sdo fechados por parte das
proprias construtoras, que levam os projetos “comuns” (abertos) a aprovagao da
prefeitura, vendem parte dos lotes, obtém o habite-se do loteamento, executam
as obras para o seu fechamento, solicitam a autorizagdo na base da lei local e
convocam os moradores para a formac¢ao de uma associagdo, a fim de assumir a
gestdo da area e cobrar taxas dos membros. Nesses casos, os compradores dos lotes
(ou das casas) sabem, desde o inicio, que estdo indo morar numa area residencial
fechada e que hé cobranga de uma taxa para custear os servigos, sobretudo de
vigilancia. Parece contrariar o principio da boa-fé se estes moradores alegam nao
concordar com a cobranga das referidas taxas.

O art. 78 da Lei n°® 13.465/17, inserindo o art. 36-A na Lei n° 6.766/79,
equipara a atividade da associa¢cdo de um condominio residencial a atividade de
administracao de imoveis, com o fim de contornar o problema da cobranca de
taxas de manuten¢do para moradores nao associados. Estes passam, pelo menos
teoricamente, a ser legalmente obrigados a pagar pelos servicos prestados ou
colocados a disposi¢do, sob pena de se considerar enriquecimento sem causa
(KUMPEL; BORGARELLI, 2017). In verbis:

Art. 36-A. As atividades desenvolvidas pelas associagdes de proprietarios de imo-
veis, titulares de direitos ou moradores em loteamentos ou empreendimentos asse-
melhados, desde que ndo tenham fins lucrativos, bem como pelas entidades civis
organizadas em fun¢@o da solidariedade de interesses coletivos desse ptblico com
0 objetivo de administra¢do, conservagdo, manutengdo, disciplina de utilizagio e
convivéncia, visando a valorizagdo dos imodveis que compdem o empreendimento,
tendo em vista a sua natureza juridica, vinculam-se, por critérios de afinidade,
similitude ¢ conexdo, a atividade de administragdo de imoveis. Paragrafo unico.
A administra¢do de iméveis na forma do caput deste artigo sujeita seus titulares a
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normatizagdo e a disciplina constantes de seus atos constitutivos, cotizando-se na
forma desses atos para suportar a consecucdo dos seus objetivos.

A redagdo do texto, contudo, é pouco concisa, dando margem a diferentes
interpretagdes sobre o seu contetido. Faltou clareza da regulamentacao da relacao
juridica existente entre a associacdo de moradores e as pessoas nao filiadas a ela,
mormente no que diz respeito ao rateio das despesas comuns (ABELHA, 2017).

Infelizmente, ndo foi acolhido pela Lei n° 13.465 o texto do Projeto de Lei
n°® 3.057/00 (“Lei de Responsabilidade Territorial Urbana” — art. 127, § 6°, 1I),
que previa, de forma bem mais clara, que “o adquirente de lote em loteamento
com controle de acesso, que for beneficiado com quaisquer servigos prestados
pela associagdo referida no inciso II do caput, em decorréncia da concessdo ou
permissdo de uso, ndo pode se negar a pagar a sua cota parte nas respectivas
despesas”. Assim, persistira a insegurancga juridica sobre o tema.

2.2 Restricao de direitos fundamentais a locomocao e igualdade

Ao cercear a utilizagdo de vias, pracas e outras areas publicas a populagao,
acaba sendo restrita também a isonomia entre as pessoas, direito previsto no art. 5°,
caput, da CF. O fechamento de um loteamento beneficia apenas os moradores das
unidades que o integram, que terdo a prerrogativa de utilizar, de forma exclusiva,
os bens de uso comum do povo, sobrepondo os seus interesses aos dos demais
integrantes da sociedade (ROSA, 2016).

Ainda que os bens publicos sejam passiveis de autorizagdo, permissdao ou
concessao de uso, por meio de contrato de Direito Publico, tais modalidades de
sua utilizacdo por particulares devem ser também de interesse da coletividade.
Isto porque ““a propriedade dotada de fungao social ¢ justificada pelos seus fins,
seus servigos, suas funcdes” (GRAU, 2005, p. 238). Se ndo existir um interesse
preponderante da comunidade, o uso especial ndo deve ser concedido nem permi-
tido ao particular (MEIRELLES, 1995). Acontece que a concessao de autorizagdes
para fechar loteamentos tornou-se uma constante na gestdo administrativa das
prefeituras brasileiras.

E dificil imaginar alguma vantagem palpavel para a coletividade quanto
as areas publicas como pragas ou jardins que passam a ser reservadas ao uso
exclusivo de particulares. Ainda que o governo municipal fique, supostamente,
desobrigado dos encargos de manutencao de tais areas, as perdas sociais causadas
pela subtracdo de tais dominios suplantam as possiveis vantagens econdmicas
decorrentes dessa restricao de uso.
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Ademais, ao deixar que particulares controlem o ingresso de pessoas aos
loteamentos fechados, ha uma usurpagdo do poder de policia estatal, ja que a
simples identificagdo de individuos € atividade propria do Estado. Assim, o proprio
Estado, ao ceder espacos publicos a cidaddos especificos em prol da garantia de
sua seguranga, acaba por gerar desigualdade (BARROSO, 2013, p. 77). A restricao
imposta pelo fechamento de loteamentos prejudica também a mobilidade urbana;
ela atinge o direito de ir e vir das pessoas, dadas as possiveis modificagdes geradas
na malha viaria. Ha situacdes em que a restri¢ao imposta modifica até o itinerario
do transporte publico.

O art. 5°, XV, da CF garante ao cidadao o direito fundamental de locomogao,
que consiste na possibilidade de o individuo transitar livremente por areas ptblicas.
José Afonso da Silva esclarece que se trata do “direito de ir e vir (viajar e migrar)
e de ficar e de permanecer sem necessidade de autoriza¢do” e que todos podem
“locomover-se livremente nas ruas, pragas, nos lugares publicos”, incluindo-se
o direito a circulagdo como manifestagao da liberdade de locomocao: “direito de
ir, vir, ficar, parar, estacionar” (SILVA, 2003, p. 237).

Este direito de circular “consiste na faculdade de deslocar-se de um ponto a
outro através de uma via publica ou afetada ao uso publico”, sendo a utilizagao da
via ndo “uma mera possibilidade, mas um poder legal exercitavel erga omnes. Em
consequéncia, a Administragdo nao podera impedir, nem geral nem singularmente,
o transito de pessoas de maneira estavel, a menos que desafete a via” (SILVA, 2003,
p. 237). No mesmo sentido, Eros Graudeixa claro que o sistema viario € “0 meio
pelo qual se realiza o direito a circulacdo, que ¢ a manifestacao mais caracteristica
do direito de locomogao, direito de ir e vir e também de ficar (estacionar, parar)”
(GRAU, 1985, p. 51).

No momento da realizagdo do loteamento, ha a criagao de novas vias de
circulagdo, que tanto dardo acesso a area loteada quanto passardo a inserir-se na
malha urbana, integrando o sistema vidrio da regido. O seu fechamento causa
uma restri¢do a circulacdo de pessoas e pode gerar danos a propria dinamica da
urbe, impactando no desenho da cidade. Formam-se verdadeiras “ilhas” urbanas
ou “feudos murados” (SILVEIRA; SILVEIRA, 2011, p. 137s.), inacessiveis ao
cidaddo comum. A instalagdo de muros e guaritas, com cancelas, € capaz de afastar
a populagdo de tais areas, uma vez que criam obstaculos a circulagao.

O fechamento dos loteamentos entra em colisdo com os objetivos da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana (Lei federal n® 12.587/12), uma vez que promove
a segregacao social, privatiza o acesso aos servigos basicos € equipamentos sociais
e prejudica as condigdes de acessibilidade e mobilidade. Aumenta também ““os
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custos ambientais e socioeconomicos dos deslocamentos de pessoas e cargas na
cidade, por serem obrigadas a contornar tais ‘condominios’” (ROSA, 2016, p. 7).

Diante da natureza publica desses bens, deve ser observado o principio da
funcdo social da propriedade (art. 5°, XXIII, CF). Todos os espacos das cidades
brasileiras devem cumprir uma fun¢do social urbanistica, pois a “sua adequada
ordenagao, tendo em vista a natureza de cada qual deles, constitui meio de propiciar
uma qualidade ambiental conveniente a qualidade de vida da populagdo” (SILVA,
2000, p. 203).

2.3 O direito a seguranca como argumento favoravel ao fechamento de
loteamentos

O principal motivo por trds do fechamento de loteamento ¢ a ansia dos seus
moradores por obter uma maior seguranga. Os crescentes indices de violéncia
e criminalidade no pais, mormente nas areas urbanas, e a precariedade de seu
combate pelos agentes estatais levam a busca por habita¢cdes menos vulneraveis.
O sentimento de inseguranca e medo, que domina grande parte da populagao bra-
sileira, tem influéncia no proprio estilo de urbaniza¢ao das cidades (MODESTO,
2010, p. 23). A reduzida eficacia dos 6rgaos publicos no combate a violéncia vem
delineando o préprio espaco urbano, alterando a forma das pessoas de interagir
socialmente (CALDEIRA, 2000, p. 258s.).

O fechamento de loteamentos ¢ considerado por muitos um meio para se achar
mais seguro, devido a tecnologia empregada nos equipamentos de supervisao e ao
uso de armas por parte das empresas de seguranca privadas, que sdo contratadas
para vigiar essas areas (BARROSO, 2013, p. 23). Sem duvida, ha também o “uso
comercial do medo” (BAUMAN, 2009, p. 55). A partir de discursos que enfatizam
o temor e o perigo, a comercializagdo de artefatos para assegurar certa sensagao de
seguranca ¢ difundida cada vez mais, reduzindo nas pessoas o medo da exposi¢ao
a riscos. Por isso, hé instalagdo de cercas elétricas, contratacdo de empresas de
seguranga privada, uso de sistemas de videomonitoramento, blindagem de veiculos
e fechaduras com identificacao biométrica.

Todavia, a acentuada ansia das pessoas por seguranga para si € suas familias
na realidade das grandes e médias cidades brasileiras ndo deve ser reduzida a uma
obsessdo ou a um capricho. Em muitos lugares, o risco de sofrer um assalto armado
na propria casa, que pode levar a crimes ainda piores (estupros, assassinatos), ¢
real, ndo ilusorio. O sentimento de ser ameacado por criminosos ndo existe apenas
entre os cidadaos de renda elevada, mas, talvez mais ainda, entre as pessoas de
nivel social mais baixo.
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A importancia essencial da segurancga para o cidaddo faz com que ela ultra-
passe os limites de um direito fundamental comum, constituindo — desde a filosofia
de Thomas Hobbes — um elemento basico do proprio contrato social que garante
a convivéncia das pessoas numa sociedade. A posicao excepcional do direito a
seguranga ¢ confirmada pelo fato de que ele ¢ garantido pela Constitui¢ao brasi-
leira, a0 mesmo tempo, como direito fundamental individual (art. 5°, caput), como
direito social (art. 6°), como dever do Estado e como direito e responsabilidade
de todos (art. 144). Pode-se afirmar, porém, que o Estado, por ndo assegurar a
seguranga, isto ¢, a incolumidade fisica e o patrimonio, de grande parte de sua
populagdo, perde, até certo ponto, o direito de impedir as pessoas que tomem
medidas para se proteger.

Certamente ndo € reprovavel o ato de instalar uma cerca elétrica e equipamen-
tos de videomonitoramento numa residéncia ou rua, ou de contratar uma empresa
de seguranca privada por parte de vizinhos ou de uma associa¢ao de moradores.
Sdo formas legitimas de aumentar a protecdo pessoal sem que isso gere transtornos
a coletividade. O que nao ¢ admissivel ¢ o fechamento indiscriminado de ruas ou
loteamentos inteiros, a formar inimeras “ilhas” espalhadas numa cidade, cada
qual com regras proprias de convivio.

Os projetos urbanisticos fechados sdo promovidos, cada vez mais, pelo
mercado imobilidrio, que vende esses empreendimentos como o “grande sonho
de bem morar, ou seja, o lugar perfeito para viver, que concentra lazer, seguranga,
isolamento, homogeneidade social, equipamentos e servigos” (MODESTO, 2010,
p- 25). Nascem, assim, “‘enclaves fortificados” que mudam a maneira das pessoas
de viver em sociedade: sdo isolados por muros e grades; ndo sdo voltados para
a rua, mas para o seu interior; sdo protegidos por sistemas de seguranca e por
guardas, que controlam quem entra em tais locais; sdo espagos homogéneos, ja
que aqueles que residem nessas areas valorizam viver perto de pessoas do mesmo
grupo social.

Isso leva a ruptura com a propria natureza do espaco publico, visto que a
qualidade das interagdes na cidade estad se tornando cada vez mais marcada por
suspeita e restri¢do. Pelo menos uma parte das pessoas que passa a viver em
tais lugares aprecia a convivéncia com pessoas do mesmo nivel social, o que as
leva a pensar o espaco de maneira individualizada (CARLOS, 1996). Assim, o
fechamento de um loteamento, sem duvida, contribui também para a segmentacao
da sociedade, porquanto sdo criados espagos que aprofundam uma socializacao
estritamente privada, sem contato com a populago externa (SOBARZO MINO,
2005), fato esse que ajuda a criar a ilusdo de que tudo que esta inserido na area
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residencial fechada ¢ isolado e independente de tudo o que esta fora dele (MOURA,
2008).

2.4 A necessidade da ponderacio dos direitos e interesses envolvidos no
fechamento de um loteamento

A fluidez do conceito do interesse publico, que ndo pode mais ser enten-
dido como algo contraposto aos direitos fundamentais do cidadao, impde ao
administrador publico que ele, antes de decidir sobre um pedido, pondere os
interesses em jogo, buscando a sua otimizacao. O interesse publico “comporta (...)
uma imbricacao entre interesses difusos da coletividade e direitos individuais e
particulares, ndo se podendo estabelecer a prevaléncia tedrica e antecipada de uns
sobre outros” (BINENBOJM, 2006, p. 104s.). Via de regra, as legislagdes locais
sobre a autorizacao de medidas restritivas do acesso a loteamentos concebem
este ato administrativo como discricionario. E justamente no exercicio de sua
discricionariedade que o 6rgdo estatal deve ponderar os interesses, direitos e
bens envolvidos.

Assim, ponderando-se o argumento da maior seguranga com os efeitos negati-
vos causados pelo fechamento de loteamentos, ndo parece razoavel que o sacrificio
suportado por toda a coletividade seja menosprezado em razao da garantia de uma
maior seguranga para poucos. A livre locomogao, a igualdade da funcao social
da propriedade urbana, ja citadas anteriormente, sdo direitos constitucionalmente
consagrados; além disso, o processo de autossegregagao gerado por tal medida
leva a uma indesejavel homogeneidade social nesses espagos, o que prejudica a
vida em coletividade.

Embora a busca por protecdo contra a violéncia dos individuos ndo deva
ser vista como algo ilegal ou negativo, o argumento da maior seguranga deve ser
relativizado, j& que as consequéncias sociais e juridicas dos loteamentos fechados
sao bastante negativas. Em lugares com elevados indices de violéncia (como
Macei6/AL), praticamente todos os loteamentos poderiam usar este dado para
justificar restrigdes de acesso. Além disso, o confinamento das pessoas nesses
espacos ¢ capaz de causar reagdes negativas por parte dos excluidos, gerando
mais violéncia (LEITAO, 2009). Nesse sentido, o Min. Herman Benjamin (STJ,
2011) observou, com propriedade, que, embora seja “compreensivel a preocupagao
dos moradores com sua segurancga”, ndo haveria “a possibilidade de formagao
de comunidades imunes a acao do Poder Publico e as normas urbanisticas que
organizam a convivéncia solidaria e garantem a sustentabilidade da Cidade, para
as presentes e futuras geragdes”.
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A ponderacdo entre esses interesses e direitos por parte do 6rgdo estatal
competente devera ser efetuada, sobretudo, no caso concreto, seja no momento
da concessao (ou negacdo) da autorizagdo municipal referente ao fechamento de
um loteamento, seja por parte do juiz que foi acionado para dirimir uma lide sobre
a questdo. Assim, uma restri¢ao de acesso pode ser justificada, em determinados
loteamentos, apenas no periodo noturno ou onde ha proximidade de pontos criticos
para manter a seguranga, como grotdes, ou outros locais conhecidamente frequen-
tados por marginais, ou quando a topografia da area facilita a movimentacao de
Criminosos.

Com isso, nao se defende a posicao extremada de que a nitida omissao do
poder estatal em relagdo ao combate da violéncia legitimaria o cidadao sempre
a tomar as medidas necessarias para promover a prote¢ao de si mesmo e de sua
familia. Mesmo no caso do fechamento de loteamentos, “a técnica de ponderacao
comporta solucdes diametralmente opostas e, também, algumas intermediarias,
podendo, qualquer uma delas, ser justificada com acerto” (SARMENTO FILHO,
2007, p. 70).

A autorizagdo do fechamento de um loteamento deve observar também o
principio da fung¢do social da cidade e da propriedade. Se houver, por exemplo,
um sensivel prejuizo a circulagdo de veiculos ou ao crescimento da cidade, a
prefeitura ndo deve permitir a utilizagdo privada de ruas, pracas etc. No entanto,
nos casos em que nao ha maiores impedimentos desse tipo, o fechamento podera
ser autorizado (BICUDO, 2007). Quando o fechamento impede o crescimento da
cidade, degrada o meio ambiente ou prejudica o exercicio das func¢des essenciais
da cidade, os direitos a livre locomocao e igualdade devem prevalecer. Nos casos,
porém, em que ndo existam prejuizos a esses direitos e bens, a autorizagdo para
fechar um loteamento podera ser concedida (PIRES, 2006).

Na mesma linha, Pires (2006, p. 40) aceita o fechamento de 4reas mais
afastadas da cidade, que nao prejudique a ligacao entre bairros nem o comércio
local, devido a pouca circulacdo; neste caso, a seguranca dos moradores teria de ser
prestigiada. Diferentemente, ndo seria justificado o fechamento de um loteamento
a beira-mar, ja que uso exclusivo dos bens publicos (sobretudo a praia) seria um
“privilégio desmesurado”. Conclui o autor que “as nuangas de cada caso concreto,
entdo, levardo a conclusdes diferentes. Ora em favor do principio da seguranga
publica, ora em prestigio ao principio da liberdade de locomogao™.

Por outro lado, pode até haver situagdes em que a restricdo de acesso a
determinadas praias beneficia a protecdo ambiental, j4 que a falta de controle
de trafego de veiculos ¢ capaz de prejudicar as caracteristicas naturais dessas
areas. Nesses casos, a transferéncia da responsabilidade por medidas de controle
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de acesso a uma associa¢do de moradores pode ter efeitos bastante positivos
(MARQUES NETO, 2004, p. 294s.).

Medida importante para facilitar o exercicio de uma ponderacdo adequada
pelos agentes publicos seria a crescente promulgacao de normas legais bem
estruturadas sobre o fechamento de loteamentos, pelo menos nas cidades de
porte grande e médio, nas quais tais restricdes urbanisticas estdo na ordem do dia.
Essas leis municipais teriam de ser orientadas por leis superiores — de preferéncia,
federais — que discriminassem 0s pressupostos e principais aspectos a serem
observados por parte dos 6rgaos competentes da respectiva prefeitura, bem como
os elementos materiais a serem considerados no ato de sopesamento dos diferentes
direitos e interesses envolvidos em cada caso concreto.

3 Loteamentos fechados em Maceié/AL: normas, fatos e irregularidades
3.1 Normas do codigo de urbanismo sobre o fechamento

Como introdugdo aos problemas relacionados ao fechamento de loteamentos
em Macei0, € preciso resumir os pontos mais importantes da legislagao municipal
em vigor que versa sobre o tema. O Cdodigo de Urbanismo e Edifica¢cdes de Maceio,
Lei n°® 5.593, de 2007, estabelece, na sua Subse¢do VIII (arts. 211-225), que “o
Municipio podera conferir permissao de uso das areas publicas de um loteamento, a
associacao de seus proprietarios ou moradores, desde que regularmente constituida
e com explicita defini¢do de responsabilidades com relacdo ao uso e manutencao
das citadas areas” (art. 211). No § unico consta que “a permissao de uso (...) € ato
administrativo unilateral, discriciondrio e precario, sujeito, ainda, ao atendimento
dos requisitos previstos nesta Lei”.

Objeto dessa permissdo de uso pode ser uma parte ou todas as areas livres
de lazer e vias publicas no loteamento (art. 212), sendo excluidas as areas desti-
nadas a equipamentos comunitdrios (art. 217). O termo de permissao de uso de
areas publicas tanto pode “ser expedido junto com o Alvard de construcao do
empreendimento” (art. 213), quanto em loteamentos ja existentes, a pedido de
uma associagao de moradores (art. 219).

O art. 215 entra em alguns detalhes: permite, “para controlar o acesso as vias
do loteamento, a instala¢ao de portdes, portarias e guaritas” (I), e prescreve que as
cercas e os muros levantados (altura maxima de trés metros) devem manter recuo
de trés metros, com faixas sujeitas a “tratamento paisagistico integrado”, de res-
ponsabilidade da entidade concessionaria (II); prevé também que “a drea maxima
de fechamento dependera de consideragdes urbanisticas, vidrias, ambientais e do
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impacto que possam ter sobre a estrutura urbana da cidade”, de acordo com as
normas do Plano Diretor e da legisla¢do urbanistica e ambiental aplicavel (III).

Ja o art. 216 do Codigo sujeita o pedido de fechamento a “estudos técni-
cos acerca da viabilidade da restricao do uso dos bens publicos 14 existentes” e
restringe a aprovagao a “loteamentos implantados sobre glebas confinadas, cujo
transito de veiculos e pedestres se encerre no poligono loteado”. Nessa linha, as
“vias de circula¢do internas classificadas como arteriais ou coletoras”, bem como
as areas verdes externas ao perimetro fechado, ndo podem ser objeto de permissao
de uso (art. 218). A propria autorizagdo deve ser efetuada “por Decreto do Poder
Executivo Municipal” (art. 220).

J& o art. 221 transfere a entidade permissiondria (via de regra, a associacao
de moradores) a responsabilidade de executar e custear a limpeza, e a manutengao
das vias de circulagao, inclusive calgamento ¢ sinalizagdo de transito, manutencao
e poda de arvores, coleta e remocao do lixo domiciliar, limpeza e conservagao
das redes de infraestrutura dos servigos publicos, bem como a manuten¢do dos
sistemas individuais de abastecimento d’dgua e/ou esgotamento sanitario, cabendo
a Prefeitura a “determinac¢do, aprovagao e fiscalizacdo das obras de manutencao
dos bens publicos” (art. 222).

Lembra-se, neste ponto, que grande parte dos loteamentos fechados em
Maceid que possuem uma autorizacao iniciou-se antes de 2007 e, por isso, era
sujeita a legislagdo municipal anterior, bem pouco detalhada. Todavia, por ser a
autorizagao ato precario, podendo ser revogada por motivos de interesse publico,
todos os loteamentos fechados da cidade poderiam, teoricamente, perder a sua
sustentagao legal, com a consequéncia da sua reabertura para o publico em geral.

3.2 Loteamentos fechados em Maceio: a realidade pesquisada

Segundo Correia (2010, p. 86ss., 117), que realizou uma abrangente pesquisa
bibliografica, documental e empirica sobre a “Privatizacdo do espaco publico
em loteamentos residenciais em Maceid-AL”, a grande maioria dos loteamentos
fechados teve o pedido de autorizagdo das medidas de restri¢ao de acesso negado
pela Prefeitura. Mesmo assim, esses empreendimentos construiram muros, guaritas
e restringiram o acesso aos seus moradores, sem que os 6rgaos publicos tivessem
aplicado san¢des. Além disso, existiam, segundo a autora, varios loteamentos
fechados que nem sequer tentaram obter a devida autorizagdo municipal e passa-
ram a ser “tolerados” pelo Poder Publico.

Esse dado ¢ de suma importancia, uma vez que confirma a ja antiga dentincia
de varios autores que entendem que as leis brasileiras (nos trés niveis federativos)
sobre urbanismo, edificagdes e parcelamento do solo “apresentaram-se como
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virtualmente fracassadas (...) em razdo da falta de fiscalizagcdo capaz de fazer
prevalecer as restrigoes” (MOURA; MOTA, 2016, p. 149). A referida situacao
¢ observada também por Sarmento Filho (2007, p. 50), que, apds andlise de
loteamentos fechados em varias cidades brasileiras, afirma que a possibilidade
tedrica da revogagao de autorizacdes quase nunca se realiza, inclusive por falta de
interesse dos proprios municipios, que costumam ceder aos interesses de grupos
politicamente fortes, além de querer, muitas vezes, evitar os encargos com a
manutencdo desses espagos.

Ademais, o “condominio de lotes”, previsto na legislagcdo local de Macei6
com o nome de “condominio urbanistico”, nao tem sido a figura favorecida pelas
construtoras, uma vez que exige a previsao, desde o projeto, de uma “area externa”
de 12,5% do tamanho total do empreendimento, a ser transferida ao Municipio.
Por isso as empresas tém preferido aprovar loteamentos (abertos), vender os
lotes individualmente e, apOs obter o habite-se para a area, executar as medidas
necessarias ao seu fechamento. A autora também narra casos em que o parecer
técnico do orgdo especializado da Prefeitura (SMCCU) se posicionou contra o
fechamento, mas em que a autorizagdo foi concedida, mesmo assim, por 6rgao
superior, neste caso, o Gabinete do Prefeito (CORREIA, 2010, p. 86ss.).

Nos proprios condominios horizontais, que ndo precisam instalar areas
publicas, mas exigem a existéncia de casas para a sua aprovagao, as construtoras
levantaram pequenas “casas-embrido” em cada lote, que depois seriam “refor-
madas” pelos seus compradores, como forma de burlar a lei para criagdo de um
empreendimento que ndo dependera de autorizagdo precéria para o seu fechamento
no futuro (CORREIA, 2010, p. 75).

Das 112 areas residenciais fechadas encontradas em Maceid, em cerca de 30%
houve restrigdes apoOs a sua aprovagao como loteamentos abertos, efetuadas pelas
proprias construtoras, enquanto 70% foram fechadas posteriormente, a partir da
iniciativa dos seus moradores. Aqueles loteamentos ja lancados como “fechados”,
contudo, somaram quase dois ter¢os da area total das areas deste tipo, visto que
normalmente sdo empreendimentos de grande porte (CORREIA, 2010, p. 93).

Vale frisar que a referida pesquisa levantou dados inesperados, como o fato
de que o fechamento de loteamentos operado por associa¢des de moradores nao
se dava apenas em locais de elevado padrao aquisitivo, mas também em “areas
carentes”. Assim, “devido a variedade de faixas de renda de pessoas que buscam
esse novo modelo residencial, sdo necessarias adaptacdes dos novos conceitos a
cada realidade”, uma vez que, “pela simplicidade de varias areas encontradas”,
os estudos ndo confirmaram a afirmacao de que “a questdo do stafus” seria mais
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importante para os moradores dos loteamentos fechados do que a propria seguranga
(CORREIA, 2010, p. 96, 118).

3.3 Loteamentos fechados contestados por ac¢io civil publica

Outros exemplos do frequente fechamento de loteamentos em Maceid podem
ser encontrados nos autos de uma A¢ao Civil Publica (ACP, 2017) que foi proposta,
em 2017, pelo Ministério Publico do Estado de Alagoas. No inquérito civil,
instaurado anteriormente, foram listados nada menos do que 17 loteamentos e
ruas ocupados indevidamente, o que demonstra a dimensao do problema.

Assim, serdo apontados alguns casos tipicos das situagdes irregulares em
que o fechamento de loteamento causou: a) uma restri¢ao do direito a locomogao
das pessoas; b) a alteracdo da malha vidria urbana, com modificacdo de trajetos
do transporte publico municipal de passageiros; c) a cobranca de taxas em razao
de servigos oferecidos pelas associagdes de moradores; d) a restricdo de acesso
de agentes estatais ao interior do loteamento; e) a privatizacao de bens publicos
por particulares.

O ato administrativo normalmente citado para justificar o fechamento de
loteamentos € o “alvara de autorizacao” expedido pela (antiga) Superintendéncia
Municipal de Controle e Convivio Urbano (SMCCU), o qual, em varios casos,
teve por objeto apenas a instalacdo de guaritas de seguranga, sem, contudo, tratar
da construgao de muros e/ou cercas. Tal medida seria incompativel com a propria
finalidade do ato expedido, j& que, segundo o Cdodigo de Urbanismo e Edificagdes
de Maceio (Lei n°® 5.593/07), o alvara de autorizagao sé pode ser concedido, de
forma precaria, para o exercicio de atividades temporarias, pelo prazo de um ano.
E 6bvio que a colocagdo de muros ou cercas nio tem carater transitorio; pelo
contrério, tais loteamentos pretendem manter as suas areas fechadas de forma
definitiva.

Numa parte consideravel dos loteamentos elencados na agdo civil publica
existem documentos emitidos por 6rgaos municipais que reconhecem a irregu-
laridade dos atos de fechamento ¢ interdi¢do. No entanto, tais anormalidades
continuam em toda parte, o que comprova uma nitida omissao dos 6rgaos publicos.

O loteamento Chacaras da Lagoa, aprovado pela SMCCU em 1985, com
area de 45 hectares, conta com 154 lotes. O Alvara de Autorizagdo provisorio,
de 2007, conferiu, tdo somente, a instalagdo de uma guarita. O proprio 6rgao
municipal informou ao Ministério Publico que “a dita autorizagdo se da apenas
para a instalagdo de guarita de vigilancia no passeio publico, sem maior amplitude
no que se refere a utilizacdo de portdes, grades, correntes etc., limitando ou
impedindo aos moradores e visitantes o seu livre acesso”.
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No loteamento Jardim Petropolis, com 60 hectares e 1.035 lotes, foi denun-
ciado ao Ministério Publico que havia fechamento de logradouros publicos,
impedindo a livre circulagdo; apropriagdo indébita da coisa publica para favore-
cer interesse particular; criagao de uma taxa obrigatoria referente ao servigo de
seguranga disponibilizado; constrangimento dos moradores. Assim como no caso
anterior, a SMCCU autorizou a construcao de duas guaritas, ndo se referindo a
muros ou cercas. Em 2012, a Prefeitura cassou o Alvara de Autorizag¢ao concedido
a associacao de moradores em razao do fechamento do acesso ao loteamento, que
restringia o ingresso as pessoas autorizadas pelos segurangas.

Neste caso, laudo técnico do Instituto do Meio Ambiente de Alagoas (IMA)
informou que o loteamento abrange Area de Preservagio Permanente (APP) de
cursos d’agua, com 13.000 m?. Além disso, a Prefeitura informou que a restri¢ao
de acesso causaria prejuizos ao transporte publico, dada a necessidade de alterar
os itinerarios de linhas de 6nibus. Até mesmo os servicos de seguranga publica
foram restringidos em razao do fechamento do loteamento, cujo sindico passou a
controlar a entrada dos policiais na area. Dos cinco fechamentos de ruas existentes,
apenas um estava autorizado. Por isso, a SMCCU declarou, em 2010, que as
guaritas e muros do loteamento, que impediam o acesso da populacao as areas
publicas, tinham de ser “retiradas ou demolidas de imediato (...) por se tratar de
obras de carater permanente em logradouros publicos” (ACP, 2017, fls. 783ss.).

J& o loteamento Residencial Monte Belo (11 hectares) foi denunciado porque
obrigou moradores ndo associados a pagar taxas para a associacao, que permitia
a entrada da Policia Militar s6 em caso de ocorréncia nas residéncias ou em
cumprimento de mandado de prisdo. Num relatorio da Prefeitura consta que o
loteamento foi transformado irregularmente em condominio fechado, “obstruindo
a via publica com uma guarita e privatizando areas destinadas a equipamentos
comunitérios, caracterizando invasdo e usurpacao de area publica”, o que teria
levado a um “constrangimento ao direito de ir € vir — até mesmo algumas vezes —
impedindo o Municipio de fiscalizar em suas atribui¢des rotineiras”. O loteamento
abrange, inclusive, uma APP de 2.000 m? (ACP, 2017, fls. 801ss.).

A situacdo ndo ¢ diferente no loteamento Monte Verde (31 hectares), apro-
vado como loteamento residencial em 2000. A SMCCU informou que nunca
foi autorizado o fechamento da éarea, razdo pela qual foi solicitada, em 2015, a
demoli¢do das estruturas que obstruiam as areas publicas. No loteamento San
Nicolas, cercado por grotdes, ha apenas uma via local de acesso. A entrada da
policia também s6 € permitida no caso de ocorréncias ou mandado de prisao. A
SMCCU relatou que houve transformacao irregular em condominio fechado,
“obstruindo a via publica com uma guarita e privatizando as areas destinadas a
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equipamentos comunitarios, caracterizando invasao e usurpagao de area publica”
(ACP, 2017, fls. 901ss.).

E interessante observar que, em todos os casos, a Prefeitura de Macei6 admite
formalmente que houve irregularidades nas medidas de restricdo de acesso aos
loteamentos que foram tomadas por parte das associagdes ou construtoras, mas
nao iniciou os devidos procedimentos para revogar as autorizagdes ou sancionar
os responsaveis pelas infragcdes legais cometidas. Foi necesséria a iniciativa do
Ministério Publico para denunciar os casos e instaurar um processo visando
reverter o quadro de desrespeito a lei e ao interesse publico.

Conclusao

Os loteamentos, regidos pela Lei n° 6.766/79, ndo devem ser confundidos com
os condominios edilicios, que sdo regidos pelo Direito Privado e marcados pela
copropriedade e exclusividade. A partir do controle de acesso a um loteamento ja
existente, gera-se uma privatizagao dos bens publicos ali situados (pragas, areas
verdes etc.), com distor¢do das suas caracteristicas legalmente previstas.

Esses fechamentos costumam causar danos a malha vidria urbana e ferir os
direitos de locomogdo e de isonomia das pessoas ndo residentes, uma vez que
somente uma pequena parcela da sociedade ¢ beneficiada com as limitagdes
impostas. Sopesando-se os beneficios e os prejuizos gerados pelo fechamento
de loteamentos, ndo parece razoavel tolerar, sem maiores questionamentos, as
violagdes geradas no intuito de garantir uma melhor protecdo aos moradores
contra a violéncia.

Os “condominios de lotes”, previstos na Lei n° 13.465/17, sdo um desdobra-
mento do condominio edilicio vertical, ja que os bens que o constituem sao de
dominio privado, inexistindo bens publicos no seu interior. A referida lei somente
ajudara na comercializagao dos condominios edilicios, j& que muitos compradores
preferem comprar um lote para depois, aos poucos, construir a sua casa.

A criacao da figura do “loteamento de controle de acesso” pela Lei n® 13.465
somente confirma uma situagdo existente nos municipios do pais ha muitos anos,
que ja tem sido objeto de regulamentagao por inumeras leis locais. Ao mesmo
tempo, o legislador federal perdeu a oportunidade de especificar melhor as con-
dicoes das medidas restritivas de acesso permitidas, que seriam necessarias para
combater os abusos dos interessados no fechamento de loteamentos e as constantes
omissdes por parte das prefeituras.

A referida lei também deixou de estabelecer as exigéncias minimas formais
e materiais para a analise dos pedidos de fechamento de loteamentos em todas as
cidades brasileiras, como, por exemplo, a elaboracdo obrigatoria do Estudo de
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Impacto de Vizinhanca (EIV), para levantar os efeitos positivos e negativos das
medidas em relacao a qualidade de vida da populagao residente nas proximidades
da area a ser fechada.’

A analise da situagao atual dos loteamentos fechados em Maceié demonstra
que ndo ha falta de normas legais para sustentar uma atitude mais restritiva por
parte da administragdo municipal em relacdo a essa pratica corriqueira, ja que o
Codigo de Urbanismo e Edificacdes da cidade possui dispositivos que permitiriam
um controle urbanistico bem mais rigido dos fechamentos. Na verdade, ndo parece
haver vontade politica de contrariar os interesses das empresas imobiliarias, que,
durante décadas de omissao e conivéncia dos 6rgaos publicos, acostumaram-se a
langar os seus empreendimentos como “fechados” e, assim, conseguiram vender
os lotes com muito mais facilidade e por precos maiores, ainda que esses lotes se
situem em loteamentos, € ndo em condominios.

Seria necessario que a Prefeitura de Macei6 — assim como os Executivos
municipais em inimeras cidades brasileiras — assumisse, na base da legislacdo
em vigor, uma posi¢do bem mais proativa, revogando e/ou condicionando muitas
das autorizacdes de fechamento de loteamentos concedidas no passado, cujas
circunstancias especificas em relacao aos fatores seguranca, locomogao e inte-
gracdo urbanistica ndo justificam as medidas concretas tomadas para restringir
0 acesso de pessoas externas a area. Assim, seria recomendavel — a depender do
caso concreto — que os 0rgaos municipais autorizassem o controle de acesso a
loteamentos apenas no periodo noturno ou exigissem uma admissao mais facil
de pessoas externas as quadras de lazer ou esporte, ainda que seja em horarios
especificos.

Por outro lado, parece exagerada a previsao legal nas legislagdes municipais
(como a maceioense) de que as associacdes de moradores que queiram realizar
medidas de restricdo do acesso a um loteamento devem, necessariamente, assumir
a prestacdo e o custeamento de varios servigos publicos, como manuten¢ao das
ruas, coleta de lixo, conservacao das redes de energia, telefone, dgua e esgoto,
entre outros. Ha muitos casos em que as entidades privadas somente pretendem
assumir a gestdo da seguranca, que mais interessa aos seus afiliados. Nao se
deveria usar a responsabilidade por quase todos os servigos publicos na area de

7 O EIV introduzido pelo Estatuto da Cidade (Lei no 10.257/01), cujo art. 37 prevé que a analise
da prefeitura deve incluir, no minimo, o adensamento populacional, os equipamentos urbanos
e comunitarios, o uso ¢ a ocupagdo do solo, a valorizagdo imobiliaria, a gera¢do de trafego e
demanda por transporte ptblico, a ventilagdo e iluminag@o, a paisagem urbana e patrimonio natural
e cultural. Segundo o seu § Ginico, os documentos integrantes do EIV devem ficar disponiveis
para consulta por qualquer interessado.
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acesso restrito como meio de pressdo contra as associagdes (do tipo “ou vocés
assumem tudo, ou nada”). Uma transferéncia mais abrangente de servigos publicos
as associagdes ¢ pouco vidvel em virtude da propria legislacdo federal, que, até
agora, nao estabeleceu regras claras sobre a cobranga de taxas dos moradores nao
filiados as entidades.

Em geral, caberia uma distingao mais rigida entre loteamentos, nos quais a
associacdo de moradores solicita o “acesso controlado” apenas ap6s um periodo
de consolidagdo (normalmente varios anos), € loteamentos que foram fechados
logo ap6s a aprovacao do habite-se da area, pelas proprias empresas imobilidrias
que elaboraram os respectivos projetos e visam obter um lucro maior com a venda
dos lotes em “area fechada”, como se se tratasse de um condominio. Nesses
casos, que representam boa parte das grandes areas residenciais fechadas de
Maceio, a autorizagao de medidas para restringir o acesso ao loteamento deveria
ser concedida apenas excepcionalmente, e condicionada ao cumprimento de
contraprestagdes, como a criagdo de areas de lazer acessiveis a todos os cidadaos
ou a reforma de instalagdes publicas que beneficiem a populagdo residente nas
areas adjacentes do empreendimento.
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