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1 == INTRODUGCAO

O ato de reconhecimento de logradouros pelo municipio assu-
miu, entre nés, ao longo desses anos, uma importancia que ele, a
nosso ver, ndo tem, nem deve ter.

Através do reconhecimento de um logradouro como publico
entende-se, segundo as nogdes ainda dominantes, que estaria se
processando a conversido da obrigagdo do particular de construir,
na obrigagé&o do Municipio de conservar.

Além de servir como divisor de dguas entre a responsabilidade
do loteador e do Poder Pablico, o reconhecimento — ou, o que da
noc mesmo, o ndo-reconhecimento — é utilizado, também, como uma
forma de defesa da propriedade privada. E corrente o entendimento

de que a oficializa¢édo do logradouro implicaria em transferéncia da

propriedade do particular para o Estado, podendo configurar, inclu-
sive, desapropriacéco indireta. Dal porque dever a Administragéo,
segundo se pensa, usar da malor cautela na pratica desse ato, em
defesa do sagrado direito de propriedade particular, ou para evitar
0 pagamento de indenizagdes.

Afora o seu emprego nessas finalidades -— de definidor de obri-
gagbes e de defensor da propriedade privada — o reconhecimento
ou héo-reconhecimento dos logradouros tem sido confusamente usa-
do como um suposto instrumento de controle de hipotéticos padrdes
urbanisticos {gue em geral concebem ainda a cidade como uma obra
de arte do século XIX), e como um pretexto para o governo econo-
mizar, ignorando a existéncia real de uma enorme parcela da cidade,
a qual os servigos plblicos ndo precisariam ser prestados. O poder
de reconhecer, ou néo, logradouros, consiste assim, em muitos ca-
808, num meio de discriminar os segmentos mais desfavorecidos da
populacéo.

A existéncia, de fato, hoje, de cerca de 4.000 (quatro mil) logra-
douros néo-reconhecidos, hum total de aproximadamente 20.000 {vin-
te mil) que integram a cidade, é a demonstragéo clara de que as no-
¢des vigentes sobre reconhecimento precisam ser revistas.

: Durante muito tempo, para se manter essa politica de reconhe-
cimento, utilizou-se a pratica de, periodicamente, através de medidas
de carater transitério, reconhecer, em bloco, logradouros existentes
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até determinada data, independentemente de maiores formalidades,
convalidando, de tempos em tempos, 0s casos insanaveis. Mais tar-
de, como veremos, criou-se, com esse mesmo objetivo, a esdriixula
figura do reconhecimento “condicionai”, inventando-se uma porgao
de outros artificios que acabaram resultando todos, na pratica, inefi-
cazes para resolver os problemas de fato criados pelo ndo-reconhe-
cimento.

Acreditamos que chegou o momento, porém, de ndo nos conten-
tarmos, apenas, com medidas paliativas desse tipo, e sim de tentar-
mos descer ao fundo da questéo, propondo a superacio das nogdes
correntes sobre o tema, que consideramos velhas, confusas e ina-
ceitdveis.

A cidade, e os seus conceitos de urbanismo mudaram muito des-
de 1904 —- data do primeiro regulamento sobre arruamentos no anti-
go Distrito Federal ~ até hoje. A questdo da falta de reconhecimen-
to, especialmente nos loteamentos irregulares e clandestinos, exigiu
a edigdo de novas leis, inclusive a nivel federal, como é o caso da
Lei n.° 6.766, de 1979, que tem efeitos relevantes sobre essa matéria,
gue ndo podem continuar a ser ignorados. Devem ser repensados;

“outrossim, os ideolégicos conceitos de propriedade que ainda circu-

lam entre nos.

Esse € 0 escopo do presente trabalho.

2 — ANALISE DA EVOLUCAO HISTORICA DA LEGISLAGAO MUNI-

CIPAL SOBRE RECONHECIMENTO DE LOGRADOUROS
2.1 — O Decreto n.° 480, de 1904.

O primeiro regulamento para ““abertura de ruas, pragas e outras
vias destinadas ao transito pulblico” no antigo Distrito Federal foi
baixado pelo Prefeito FRANCISCO PEREIRA PASSOS, através do
Decreto n.% 480, de 18 de abril de 1904, que dispunha o seguinte:

“0O Prefeito do Distrito Federal usando das atri-
buigdes que lhe conferem as letras a e g do artigo 2.°
da Lei de 19 de novembro de 1803, Decreta, para
abertura de ruas, pragas e outras vias destinadas ao
transite publico, o seguinte regulamento:

Art. 1.2 — Nio serd permitida a divisdo de terre-
nos em pragas, ruas e travessas sem que previamen-
te sejam apresentadas & Prefeitura a planta e os

-perfis longitudinal e transversal e requisitada a ne-
cessdria licenga, a qual sera recusada se as pragas
e ruas projetadas ndo obedecerem ao plano geral
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da cidade organizado pela Prefeitura, ou se ndo fo-
rem de reconhecida necessidade ou utilidade a juizo
do Prefeito,

§ 1.° — Nenhuma praga, rua ou via pUblica, de
qualquer naturéza, sera franqueda ao transito publico
sem que previamente seja aceita pela Prefeitura e
s6 o podendo ser depois de convenientemente calga-
da e construidas as obras de arte e assentar as res-
pectivas canalizagdes de agua, gas e esgoto e satis-
feitas todas as exigéncias do presente regulamento.

§ 20 — A largura das ruas ou travessas sera
fungdo de seu comprimento, variando de 15 a 25
metros, -a juizo do Prefeito. Nessa largura esta com-
preendida a dos passeios, que variard de 1,50m a
3,00m. As pragas terdo desenvolvimento e forma com-
pativeis com a area de terreno de que dispuser o
ofertante, a juizo do Prefeito.

§ 3.0 — Nos motros, as dimensdes acima indi-
cadas podem ser reduzidas até um minimo de 8 me-
tros, a julzo do Prefeito.

Art. 2.0 — O calgamento sera a paralelepipedos
ou a macadame, com sarjetas empedradas, confor-
me a localidade, a juizo do Prefeito. Todas as obras
serdo fiscalizadas pela Diretoria Geral de Obras e
Viagéo.

Paragrafo Gnico — Fica terminantemente proibi-
do o calgamento cohhecido sob a denominagéo de
alvenaria ordindria.

Art. 3.2 — Em zonas de vastos terrenos, em que
se pretendam abrir novas ruas guardarao estas entre
si as distAncias minimas de 150.00m.

Paragrafo Gnico — Quando a area de terrenos
a beneficiar com a abertura de novas ruas for igual
ou inferior a 30.000m? a Prefeitura obrigara o ofertan~
te a abrir uma praga com 1/20 dessa érea no minimo.

Art. 4.9 — Os cruzamentos das novas ruas seréo
— de preferéncia e a juizo do Prefeitoc — em angulo
reto, salvo se as novas ruas forem em prolongamento
de outras existentes.

Art. 5.2 — Os infratores das disposi¢des do pre-
sente decreto serdo punidos com a multa de 200§ a
1.000$ e obrigagdo de fechar a rua ou praga que
tiverem aberto.
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Esse. regulamento, como se vé, j4 estabelecia as linhas mes-
tras que, de um modo geral, continuam a disciplinar até hoje a
abertura de logradouros na Cidade do Rio de Janeiro.

Reconhecia esse Decreto caber & iniciativa particular parcelar
os terrenos de sua propriedade para vendé-los em lotes. Como,
porém, para atingir esse resuitado poderia ser necessario criar
logradouros — que, abertos mais tarde ao trénsito se tornariam
plblicos — e como era do interesse publico que esses logradou-
ros fossem corretamente projetados e executados — condicicnava
o regulamento a abertura dos mesmos a licenga prévia da Prefei-
tura.

Para apurar se os termos de licenga haviam sido obedecidos,
o Decreto vinculava a franquia do novo logradouro ao transito pu-
blico & aceitagdo final do mesmo pela Prefeitura. No caso de de-
sobediéncia das regras do regulamento, o logradouro, segundo o
Decreto, seria fechado, e o infrator ainda pagaria uma multa.

2.2 — As excegdes A regra

0 tempo mostrou que as regras do Decrefo n.° 480, de 1904,
ndo eram inteiramente eficazes, nem podiam aplicar-se, indistinta-
mente, a todas as zonas da cidade.

Em 1918, o Conselho Municipal aprovou resolugdo sancionada
pelo Prefeito AMARO CAVALCANTE e baixada pelo Decreto n.°
1.908, de 10 de janéiro, relativo a logradouros na zona rural, cujo
artigo Unico dispde:

“Fica o Prefeito autorizado a aceitar, na zona ru-
ral, as ruas, pragas & mais logradouros ptblicos ja
edificados & em gozo publico, abertos até 30 de
setembro de 1917, pagando os proprietarios os res-
pectivos impostos, e revogadas as obrigagdes em
contrario’ .

Inaugurou-se, com essa resolugdo, a pratica de aceitar, em
bloco, logradouros de fato existentes até determinada época, inde-
pendentemente de maiores formalidades, praxe logo seguida pelo
Decreto n.0 2.258, de 25 de setembro de 1920, que dizia em seus
arts, 7.0 e 8.° o seguinte:

“Ficam aceitas e entregues ao trénsito puablico as
ruas, travessas e pragas cuja aceitacéo ja tenha sido
requerida a Municipalidade até a data da presente
lei, independentemente de quaisquer outras forma-
lidades, desde que as larguras das ruas ndo sejam
inferiores a 13 metros, observado o disposto no
art, 4.9,
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art. 8.9 — Ficam também aceitas, na forma do arti-
go precedente, as ruas e travessas que, fendo me-
nos de 13 metros de largura, possuirem predios ja
coletados nos livros do imposto predial, terrenos lo-
tizados que tenham separadamente pago o imposto
de transmissdo da propriedade ou imposto territo-
rial”’,

2.3 — O primeiro decreto sobre reconhecimento

Em 19 de janeiro de 1925 foi promulgado um minucioso Cédigo

de Obras para o Distrito Federal, pelo Decreto n.° 2.087, o qual se
refere, pela primeira vez, a reconhecimento oficial de logradouros,
dizendo no seu art. 14 e paragrafos:

66

“Nio serfio deferidos requerimentos relativos a edi-
ficagdes em terrenos nao arruados das primeira, se-
gunda e terceira zonas.

§ 1.2 — Para terrenos situados em logradouros pro-
jetados por particulares e aprovados pela Prefei-
tura s6 serdo deferidos requerimentos para edifica~
¢cOes depois de ter sido submetido & aprovagéo da
Prefeitura o plano de retalhamento da quadra res-
pectiva, em lotes e de pagos os emolumentos cor-
respondentes & abertura de ruas.

§ 2.0 — NE&o podera ser feito o retathamento em
lotes, ndo s6 nos terrenos situados nos logradous-
ros de que trata o paragrafo anterior, como em qual-
guer terreno das zonas compreendidas pelo presen-
te artigo sem que seja o plano desse retalhamento
submetido a aprovagéo da Prefeitura.

§ 3.9 -~ Os projetos de abertura de ruas deverdo
satisfazer todas as exigéncias da lei em vigor, e,
além disso, conter o plano de retalhamento em lotes
dos terrenos respectivos.

§ 4.9 — A Diretoria Geral de Obras e Viagdo provi-
denciara para que sejam relacionados até 20 de mar-
¢o de 1925, os logradouros compreendidos pelas
disposigbes dos artigos 7.2 e 8.¢ do Decreto n.° ..
2,258, de 25 de setembro de 1920, a fim de serem
reconhecidos oficiaimente e receberem a respectiva
denominagéo.

§ 5.2 — As mesmas providéncias constantes do pa-
ragrafo anterior serdo tornadas relativamente aos lo-
gradouros {ruas, pragas, travessas, etc., excluldas
as vilas ou as chamadas avenidas particulares) que

R. Dir, Proo. Geral, Ajo de Janeiro, (38), 1987

tenham sido abertas com audiéncia ou ndo da Pre-
feftura até 11 de setembro de 1924, mas em que se
encontrem com prédios construidos com licenga da
Prefeitura,

§ 6.0 — Para que os logradouros referidos no paréa-
grafo anterior sejam reconhecidos como logradou-
ros publicos e, em conseqgiiéncia disso, recebam
denominagdo oficial, ¢ indispensave! que sejam sa-
tisfeitas as seguintes condigdes:

| — que a Diretoria Geral de Obras e Viagéo,
adotando as modificagfes julgadas convenientes ao
interesse publico, tenha organizado os respectivos
projetos em planta e em perfil, e que o Prefeito os
tenha aprovado.

Il — que os proprietarios dos terrenos e de
quaisquer construgdes alcangadas pelas modifica-
gbes julgadas convenientes desistam, mediante ter-
mo para tal fim assinado, de qualquer indenizagéo
pela parte que houverem de ceder & Prefeitura.

§ 7.0 — Se os proprietarios de terrenos e constru-
¢des situadas em logradouros, dos a que se referem
os paragrafos 5.° e 6.° ndo assentirem em ceder
gratuitamente o que for necessario a execugéo do
projeto organizado e aprovado pela Prefeitura, os
logradouros em questéo ndo serdo reconhecidos ofi-
cialmente, pelo que os terrenos que 0s margearem
serdo considerados como terrenos ndo arruados.

§ 8.2 — Nédo poderédo ser inclufdos entre os logra-
doures referidos nos paragrafos 5.° e 6.° 05 que se
encontrem nas seguintes condicGes:

| — Os gque ja tenham sido objeto de licenga
para construgdo de prédios embora ainda néo sejam
logradouros oficialmente reconhecidos, uma vez,
porém, que para a sua abertura tenha sido apro~
vado o necessario projeto e que haja sido assinado
na Prefeitura Termo de Obrigagbes, em via de ser
cumprido.

[l — Aqueles para cuja abertura houver proces-
so em andamento na Diretoria Geral de Obras e Via-

' gdo, na forma da legislagdo em vigor, até 11 de se--

tembro de 1924",
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Completou-se, com esse decreto, o que podemos chamar de
“sistema administrativo” dos arruamentos e loteamentos no munici-
pio, que vige, de certa forma, até hoje.

Alem de aprovar os planos e projetos e de fiscalizar a execugéo
dos logradouros, a Prefeitura passava a aprovar, igualmente, o pro-
jeto de retalhamento de terrenos em lotes,

Por forga do Decreto n.°2 714, de 10 de novembro de 1915, o lo-
teador devia, também, fazer doagfo & municipalidade do terreno ne-
cessario a4 escola (ou escolas) cuja construgéo “nesse lugar, de acof-
do com, o plano geral” fosse considerada vantajosa pelo Prefeito
(tendo, fnuito mais tarde, a Lei n.9 54, de 1961, revigorada pela Lei
n.e 342 de 1963, ampliado 9550 diSpositivo para exigir do loteador,
além da doagdo do terreno, a construgdo ta escola).

O controle pelo Municipio, da obediéncia, pelos loteadores, a
todos esses deveres, além de ser feito pela fiscalizagdo, era exerci-
do ncs momentos, da licenga, da aceitagdo e, afinal, do recanheci-
mento dos logradouros, momentos esses considerados sucessiva-
mente. O Decreto n.? 2,087, de 1925, condicionava, além disso, os
alvards para as construgdes de prédios & aprovagdo prévia do pro-
jeto de loteamento pela Prefeitura.

2.4 — O Decreto n.° 6.000, de 1937.

- Essas normas anteriores & Revolugédo de 1930 foram, mais tar-
de, ja no Estado Novo, consolidadas e ampliadas pelos artigos 548
- € 588 do Decreto n.2 6,000, de 1937.

Cristalizou-se, nesse Decreto, a conceituagio do loteamento co-
mo uma espécie de “empreitada”, constituida de um conjunto de
obrigagbes do proprietario e loteador perante dois credores diver-
sos: O Municipio e o adquirente de lotes.

Frente ao adquirente de lotes, a obrigagdo mais relevante do
loteador seria a de dar os lotes, disciplinada por Lei Federal (pri-
meiro o Cddigo Civil, depois o Decreto-Lei n.° 58, de 1937, por se
tratar de matéria de competéncia da Uni&o). Diante da Prefeitura,
a obrigagdo maior do loteador seria a de fazer os logradouros (do-
tando-os de greides, galerias, rede de abastecimento de dgua, pa-
vimentagéo, etc,) e doa-los & municipalidade {além das obrigagtes
acessdrias a gue ja4 nos referimos antes), matéria de competéncia
legislativa municipal.

A estrutura do capitulo XXII do Decreto 6.000, de 1937, bem
evidencia essa concepgdo: O titulo | do referido capitulo trata dos
arruamentos, cuja execugdo, segundo o artigo 548, é terminante-
mente proibida

“Em qualquer das zonas do Distrito Federal sem
prévia licenga da Prefeitura”.
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A secéo V do mencionado titulo cuida do “Termo de cessdo
e de obrigacéo”. Depois de deferido o requerimento de arruamento
e aprovado o projeto definitivo, deveria o interessado, na forma dos
artigos 564 e regras do Decreto,

“Fazer cessdo gratuita & Prefeitura das areas de
terreno necessarias & execugéo do mesmo projeto”.

Para isso, 0 interessado devia assinar o “Termo de cess@o ©
de obrigag#o”, de acordo com as leis em vigor, dispondo os §§ 1.% a
4.9 do citado artigo 564 o seguinte:

§ 1.0 — Nesse termo serdo consignadas as obri-
gacdes dos interessados para com a Prefeitura, re-
lativamente & execugdo das obras de abertura dos
jogradouros, dos prazos para a sua conclusdo e
bem assim as restricées e as especificagdes que a
Prefeitura entender, etc.

§ 2.0 — O interessado, por intermédio do mes-
mo Termo, assumird o compromisso de s efetuar
a venda de lotes e a construgdo de prédios nos mes-
mos lotes depois do reconhecimento dos logradou-
ros pela Prefeitura.

§ 3.0 — Todas as obrigagdes que gravarem 03
lotes, inclusive as que se refiram aos espag¢os livres
no interior das quadras, as dreas e passagem de ser-
vidao comum, etc., serdo também mencionadas no
Termo, obrigando-se ainda o interessado, explicita-
mente, pelo mesmo Termo, a incluir essas obriga-
¢bes expressamente nas futuras escrituras da ven-
da dos lotes

8§ 40 — A Prefeitura, por sua vez, assumirg o
compromisso de reconhecer como logradouro pii-
blico da cidade o logradouro ou logradouros. cons-
tantes do projeto aprovado, depois de terem sido
aceftas pelo despacho do Diretor de Engenharia to-
das as obras que o interessado se houver obrigado
a executar”.

No caso de o interessado vender os lotes antes de reconheci-
dos os logradouros e nédo cumprir as obrigages de fazer que as-
sumisse, perante a Prefeitura, as obras néio seriam aceitas € os lo-

. gradouros ndo seriam reconhecidos, cabendo & Procuradoria Geral

do Estado propor agdo de preceito contra o loteador.
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Dentro desse esquema, o ato de reconhecimento do logradouro,
como assinalamos na parte introdutdria, assumiu uma importancia
extraordinaria, que ele ndo tem.

O reconhecimento, segundo essa concepgdo, tornou-se, como
vimos, o ato de converséo da obrigagio do particular de construir na
obrigagdo do Municipio de conservar.

Com efeito, embora ndc assumindo o dever jurfdico de construir
os logradouros — de fazer a cidade, que atribula aos particulares —
o Municlpic mantinha o de conserva-los.

Para comegar a conservar os logradouros, o Municlpio exigia
gue os mesmos lhé fossem entregues condluidos e em perfeito. esta-
do, porque, sendo, a linha divisdria entre a obrigagédo do loteador e
da Prefeitura ficaria indefinida, e o Municlpio, ao conservar o que
nédo estava pronto, estaria, em (ltima andlise, construindo, e, com
isso, fazendo ¢ que compelia ao interessado fazer.

0] redbnhecimentg dos logradouros, segundo o Decreto n.¢ 6.000,
de 19837, devia obedecer ao procedimento previsto nos artigos 576
a 578, verbis: o

“Art. 576 — Uma vez concluidas as obras de
abertura de um ou mais logradouros, o interessado
devera requerer a slia aceitagiio € o reconhecimento
dos logradouros, acompanhado o requerimento de
declaragdo ou certiddo da Inspetoria de Aguas e Es-
gotos provando ter sido aceita a canalizagdo de abas-
tecimento de agua potavel e feita a respectiva liga-
¢do em |ogradouros, ou certiddo da mesma Inspeto-

ria declarando a impossibilidade de ser feito esse
abastecimento.

§ 1.° — Essa aceitagdo poderd ser requeri&a
parceladamente e & medida que as obras dos logra~
douros forem sendo concluldas.

§ 29— A aceitagdo sera realizada por meio
de despacho do Diretor de Engenharia, depois de
vistoriados os logradouros e as respectivas obras por
uma comissdo de trés engenheiros municipais.

Art. 577 — O despacho final do requerimento de
aceitagdo devera ser proferido dentro do prazo de
trinta (30) dias contados da data da entrada do mes-
mo requerimento ao protocolo da Diretoria de Enge-
nharia,

§ 1.° — Se no prazo mencionado neste artigo
ndo for despachado o requerimento, as obras execu-
tadas nos logradouros serdo consideradas aceitas.
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§ 2.0 — No caso de haver exigéncia publicada
no jornal oficial, prescreve o prazo decorrido, sendo
iniciada a contagem de novo prazo a partir da data
em que a mesma exigéncia for satisfeita.

Art. 578 — Depois de aceitas as cbras de aber-
..tura de um logradouro pelo Diretor de Engenharia,
o Prefeito baixarad decreto reconhecendo-0 como
logradouro plblico e dando-lhe a denominagio que
entender.”

9.5 « Do Estado Novo ao novo Estado da Guanabara

Durante anos a fio, entre 1937 a 1961, a Prefeitura p4s em prati-
ca esse esquema administrativo para disciplinar os loteamentos, com
as alteragdes a que nos referiremos a seguir.

No ano de 1945 o Decreto n.© 8.388, de 14 de dezembro de 1945,
que “dispde sobre o desmembramento de lotes agricolas” refere-se
a desmembramento na zona rural, e cria a figura da “via serviente”;
que poderia ser construida pelo interessado, e independia de reco-
nhecimento pelo Municipio.

Tais vias servientes sO eram permitidas no caso de os lotes agrl-
colas terem a area minima de 10.000m?, dizendo os artigos 5.0 e 6.2
do referido decreto o seguinte:

“Art, 5.9 — N#o sera permitida a subdiviséio dos
‘lotes agrlcolas que vierem a ser constituldos com
base no presente Decreto em lotes menores que o
estipulado no § 1.° do artigo 1.° deste Decreto en-
quanto a via serviente néo for considerada pela Pre-
feitura como logradouro puablico, nos termos do arti-
go anterior.

“Art, 6.0 — O reconhecimento como [ogradouro
publico das vias servientes que forem formadas em
virtude deste Decreto sé podera ser decretado me-
diante cessfo gratuita & Prefeitura das areas neces-
sérias para o préprio logradourc e para os espagos
livres que deverdo ser constituldos com observancia
do que dispde o Decreto n.2 6.000, de 1.° de julho
de 1937, pagos os emolumentos devidos e executa-
dos os servigos exigidos.”

O reconhecimento dos logradouros &, ainda uma vez, utilizado
aqui como instrumento de controle da execugéo das obrigagdes do
loteador perante o Municipio.
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Em 1951, a Lei Municipal n.° 585, de 13 de junho, disciplinou em
20 artigos, "o servigo de emplacamento de prédios, terrenos, vias e

iogradouros publicos ou particulares da Cidade do Rio de Janeiro
{Distrito Federal)”.

Essa Ie_i prevé, no seu artigo 6.9, a denominagéo e o emplaca-
mento das “vias e logradouros particulares”, assim como o empla-
camento dos prédios neles existentes, dizendo o pardgrafo {nico:

“A denominagéo e a numeragdo ndo implicam
no reconhecimento das vias e logradouros por parte
da Prefeitura; servindo, apenas, para diferengé-los
dos oficiais.” '

E de supor que ja houvesse, nessa época, muitos fogradouros
néo-reconhecidos — e, portanto, ndo considerados publicos —
aos quais havia interesse em designar. A Lei n.° 585, de 1951, criou,
entéo, a figura do “emplacamento”, diferente da figura do ‘‘reco-
nhecimento”, e deu-lhe efeitos de mera identificagio, mantida a re-
levancia do reconhecimento como limite entre a responsabilidade
do loteador de construir e do Municipio de conservar, e linha divi-
sOria enfre a propriedade publica e particular.

Em 1957, como garantia da execugéo das obrigagdes do inte-
ressado no loteamento perante o Municipio, a Lei n.° 899, de 28 de
novembro de 19857, instituiu a caugdo de lotes, no seu artigo 237 e
paragrafos, que disp&em:

"Os proprietarios de terrenos urbanos e rurais
que pretendam vendé-los divididos em lotes e por
hasta plblica, mediante pagamento do prego a pra-
zo e em prestagdes sucessivas e periddicas, nos
moldes do Decreto-Lei n.0 58, de 10 de dezembro de
1937, séo obrigados a apresentar juntamente com a
planta do loteamento, uma pormenorizada relagdo dos
melhoramentos que se propdem a executar, acom-
panhado do orgamento das respectivas despesas.

§ 1.0 — (vetado)

§ 29 — Como garantia da execugédo dos me-
lhoramentos a que se propdem realizar os proprie-
tarios oferecerdo como caugéo tantos lotes guantos
bastem para garantir a cabal execugdo do projeto
de loteamento, assinando o competente termo, . que
sera averbado no Registro Geral de Imdveis, a ex~
pensas do loteador.

§ 3.9 — Deverdo, ainda, os loteadores, declarar
o prazo para a completa execugdo do projeto, o
qual nédo podera exceder de sessenta meses,
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§ 4.© — {vetado)

§ 5.0 — Os loteadores que ndo cumprirem, den-
tro do prazo fixado os melhoramentos a que se pro-
puseram e as demais exigéncias do Codigo de Obras
pertinentes & matéria, perderéo, em favor da Prefei-
tura, a propriedade dos lotes caucionados, que pas-
sar8o ao patrimdnio da Prefeitura.

§ 6.0 — Terminados os beneficiamentos a que
se propds o loteador, a Prefeitura, apés vistoria do
local, liberara os lotes caucionados, fornecendo cer-
tiddo para efeito de cancelamento da averbagdo no
Registro Geral de Iméveis.

§ 7.0 — Nos lotes incorporados ao patrimdnio
da Prefeitura poderdo ser construidos conjuntos re-
sidenclals finahciados pelo Banco da Prefeitura do
Distrito Federal S.A. ou pelo Montepio dos Empre-
gados Municipais, destinados & locagéo ou a reven-
da ‘a funciondrios municipais.

§ 8.0 — Poder#o ainda ser construidos nos lotes
que passarem a integrar o patriménio da Prefeitura
escolas, postos médicos, dentarios, parques infan-
tis, postos de vigilancia, bem como pequenos mer-
cados”.

O instituto da caucgdo de lotes reforga a concepgdo do lotea-
mento como uma obrigagdo de direito privado do loteador frente ao
Municipio.

Além de ter disposto sobre esse aspecto, a Lei n.0 899, de 1857,
é importante por ter previsto nos seus artigos 75 e 76, regulamen-
tados pelo Decreto n.® 14.420, de 15 de junho de 1959, a possibi-
lidade de inscricdo e pagamento de Imposto Territorial dos lotes
existentes em logradouros ndo-reconhecidos.

2.6 — O problema herdado pelo Estado da Guanabara.

Nos primérdios do Estado da Guanabara foi baixado o Degrg-
to n.2 370, de 17 de fevereiro de 1961, com “medidas para discipli-
nar a aprovagdo de planos de loteamento e arruamento’, revogado
cerca de um ano depois pelo Decreto n.° 966, de 13 de abril de
1962, cujos consideranda demonstram a situagéo caotica encontrada
pelo novo Estado:

4 — O problema do arruamento e loteamento
atinge, neste Estado, aspectos aiarmanies e preju-
diciais & economia popular;
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2 — Pessoas Fisicas ou Juridicas, nem sempre
idéneas, apds obterem a aprovagédo de seus projetos
de arruamento e loteamento nio executam as res-
pectivas obras de urbaniza¢do e se locupletam com
os lucros advindos da venda dos lotes, ndo s6 dei-
xando os compromissarios compradores sem ampa-
ro, por ndo poderem obter licenciamento e legaliza-
c¢do de prédios e pagamento de guias de transmis-
séo para lavratura de escrituras, como ainda trans-
ferindo para o Estado os encargos dessas obras, que
eram de sua exclusiva responsabilidade, segundo
termos assinados.

3 — E dever do Governo zelar pelos interesses
dos compradores de lotes resultantes de novos ar-
ruamentos e loteamentos que venham a ser aprova-
dos pelo Estado™.

O Decreto n.° 966, de 1962, contém algumas novidades, desti-
hadas a desatar os nds que a legislagdo ditatorial, consubstanciada
no Decreto n.° 6.000, de 1937, aplicada a uma cidade que crescia
desmesuradamente, havia criado,

‘ O artigo 9.° possibilita a concessdo de licenga para edificagtes,
independentemente do reconhecimento prévio do logradouro, com o
que procura reduzir a importancia do ato de reconhecimento,

~ No artigo 14 contém o Decreto as seguintes medidas transité-
rias sobre o reconhecimento de logradouros:

“Art. 14 — Os logradouros ou trechos abertos
sem licenga ou constantes de projetos de arruamen-
to e loteamento aprovados anteriormente & Lei n.©
899, de 28 de novembro de 1957, e cujas cbras de
urbanizagdo ndo foram completaments concluidas e
aceitas serfo reconhecidas desde que:

A — Haja decorrido o prazp de 3 (tr&s) anos, o
qual, no caso da existéncia de termo assinado, sera
contado a partir da data da ultimagao do fixado no
termo de obrigagBes ou da dltima prorrogagéo;

B — apresentem condigdes minimas para acesso
dos lotes e logradouros, estejam com a terraplena-
gem executadas, os meios-fios colocados e ¢ escoa-
mento das aguas pluviais assegurado;

C — soja favorével o parecer de uma Comisséo
de 3 (tr8s) membros dos quais dois seriam enge-
nheiros designados pelo Secretirio de Estado de
Viagdo e Obras & um designado pelo Administrador
Regicnal correspondente”.
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No artigo 15 o Decreto n.? 966, de 1962, procura induzir a rea-
lizagdo de obras através de mutiréo, para permitir o reconhecimen-
to, dizendo:

“Art. 16 — O Estado permitird aos compromis-
sérios compradores de lotes a realizagdo das obras
minimas necessarias ac reconhecimento de que tra-
ta o artigo anterior e determinadag pela Comisséo
a que se refere a letra C do mesmo artigo”.

O artigo 16 desse Decreto institui a ressalva das Obrigacgdes
do loteador, dizendo:

“Art. 18 — As disposicbes do artigo 14 néo exi-
mem os proprietarios, responsaveis e profissionais
das multas e outras penalidades em que incorrerem
pelo ndo cumprimento dos termos assinados, bem
como das agdes cominatorias e ordinarias necessa-
rias ao ressarcimento dos danos e prejuizos causa~
dos ao Estado.”

2.7 — O Decreto n.° 1.657, de 1965

N&o tendd sido suficiente o Decreto n.? 966, de 1962, para resol-
ver a questéo do reconhecimento dos logradouros, o Governo baixou,
em 1963, o Decreto n.? 1.657, com os seguintes consideranda:

“1 — Grande nimero de loteamentos no Estado,
principaimente na Zona Rural, permanece em situa-
¢do de impasse, com referéncia aos arruamentos
existentes, abandonados que foram, ficando os com-
promissarios compradores sem amparo, impossibili-
tados de obter a legalizagdo de seus imdveis.

2 — Desta circunstancia, advém prejuizos para
o Estado, pelo ndo recolhimento dos emolumentos e
impostos devidos, bem como pela transferéncia dos
‘encargos das obras que eram de exclusiva responsa-
‘bifidade do loteador, segundo os termos assinados.

3 — Cumpre ao Estado zelar pelos interesses
dos compradores de lotes nos termos do Decreto
.n.2 966, de 1962, que disciplina a situacéo dos lotea-
mentos que venham a ser aprovados pelo Estado.
Isso nem sempre foi feito no passado, e o resultado
é esta heranga de encargos que urge liguidar em
defesa dos moradores ¢ do Estado. Isto posto, o Go-
vernador do Estado, usando das atribuigdes que lhe
confere o artigo 30, inciso |, da Constituigdo do Esta-
do, decreta.”
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Nos seus principais artigos, dispbe o Decrete n.° 1.657 o se-
guinte: :

“Art. 1.0 — As areas de transito publico abertas
sem licenga ou constantes de projetos de arruamen-
to e loteamento aprovados anteriormente ao Decre-
to n.° 6.000, de 1.2 de juiho de 1937, poderdo ser
reconhecidas como logradouros ptblicos desde que
os interessados o requeiram, ouvido o Administrador
Regional competente, cabendo a decisdo final, em
cada loteamento, ao Governador, com o referendum
dos Secretarios,

Art. 2.9 — As areas de transito publico abertas
sem licenga ou constantes de projetos de arruamen-
to e loteamento aprovados anteriormente & Lei n.® ..,
899, de 28 de novembro de 1957, e cujas obras de
urbanizagdo ndo foram totalmente consideradas e
aceitas, serdo reconhecidas de acordo com o arti-
go 6.2 da Lei n.° 585, de 13 de junho de 1951, desde
que atendam ao artigo 14 do Decreto n.° 966, de 13
de abril de 1982, quanto aos itens A e C, apresen-
tem condigbes minimas para o acesso aos lotes e
estejam com os servigos de terraplanagem executa-
dos e assim © requeiram os interessados.

“Art, 3.2 — As disposigdes dos artigos 1.° ¢ 2.9
ndo eximem os proprietarios, loteadores, profissio-
, hais ou guaisquer responsaveis das multas e outras
penalidades em que incorrerem pelo inadimplemento
das ohrigagdes assumidas e constantes dos termos
assinados, nem impedem que o Estado proponha as
medidas judiciais necessarias ao ressarcimento dos
danos e prejuizos que lhe tenham sido causados.”

Cumpre observar, nos consideranda desse Decreto, a reiterada
mengdo & “exclusiva responsabilidade do loteador” pela execugéo
das obras, e a referéncia a ‘transferéncia dos encargos” dessas
obras do Estado, ja existentes no predmbulo do Decreto anterior, €
que confirmam as nogdes a que ja nos referimos sobre a natureza
das obrigagdes do loteador.

Nec artigo 2.9, o Decreto n.° 1.657, de 1963, retoma, de certo
modo, 0 conceito de "emplacamento’”, criado pela Lei n.® 585, de
1951, segundo o qual a designagdo dos logradouros teria efeitos
meramente de identificagéo.

No artigo 5.2, o referido Decreto admite a possibilidade, em cer-
tos casos, de concessdo de “habite-se” para as edificagdes construj-
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das em logradouros nao-reconhecidos, avangando, nesse ponto, em
relagdo ao Decreto n.° 966, de 1962, que previa apenas a licenga ou
a legalizagéo das edificagbes nesses logradouros.

Indo mais longe que o Decreto n.0 1.8657, de 1963, a Lei n.% 342,
de 20 de junho do mesmo ano, admite a concesséo de licenga ou a
legalizagdo de edificagbes em logradouros ainda néo aceitos. Essa
lei cogita da coleta e inscrigdo dos prédios existentes em logradou-
ros ainda nédo-reconhecidos nem aceitos, passando a levar em conta
a existéncia desses prédios, para fins tributarios; ao mesmo tempo
em que procura criar-uma série de regras para forgar o loteador a
concluir as obras do loteamento (como as dos artigos 9.° e 14, por
exemplo}.

2.8 — O reconhecimento “condicional”.

No Governo NEGRAC DE LIMA foram editadas diversas normas
sobre loteamentos e reconhecimento de logradouros, a comecar pelo
Decreto “N" n.2 721, de 18 de novembro de 1966, que, a partir da
disciplina da construgdo de moradias populares, objeto do Decre-
to n.0 1,742, de 3 de junho de 1963, procurou estabelecer “condigdes
relativas a arruamentos e loteamentos denominados do Tipo Popu-
lar”, cujos resultados praticos desconhecemos.

Em 1967, foi promulgada a Lei n.2 1.574, de 11 de dezembro,
denominada “Lei do Desenvolvimento Urbano” da Guanabara, que
trata do parcelamento da terra no seu capftulo IV.

No ano seguinte, em 19 de junho de 1968, foi editada a Lei
n.0 1.692, que procurou adotar “medidas para a imediata concluséo
e aceitacdo dos loteamentos existentes ou por existirem no Estado
da Guanabara”. Essas medidas, nos termos dos artigos 1.2 a 9.9,
revogadas, no ano subseqlente, pelo Decreto-Lei n.% 222, de 1969 —
ao qual aludiremos adiante — consistiam, principalmente, na con-
cessdo de prazos aos loteadores para a conclusdo das obras dos
loteamentos irregulares. Disciplinava, no mais, a referida Lei n.¢ 1.692,
de 1968, a concessdo do “habite-se” a prédios construldos nesses
loteamentos irregulares, dispositivos mais tarde modificados, nessa
parte, pelo Decreto-Lei n.° 149, de 25 de agosto de 1969.

Em 14 de novembro de 1969 baixou o Governo o Decreto-Lei
n.0 222, que embora procurando dar um “jeitinho” para reconhecer
logradouros, acabou representando, a nosso ver, um retrocesso.

Voltando a concepgdo rigida que fazia do ato de reconhecimento
a linha divisdria entre a obrigag&o do loteador de construir e a obri-
gagéo do Municipio de conservar, o Decreto n.° 222, de 1969, dedica
o capltulo 1l ao ‘“reconhecimento de logradouros”, dispondo nos
seus artigos 8° a 12 o seguinte:

“Art. 8.2 — Serdo reconhecidos como logradou-
ros publicos as vias de transito, objeto de projetos
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de loteamento ou arruamento, cujas obras de urbani-
zagéo — inclusive as relativas ao servigo publico de
adguas — tenham sido realizadas e aceitas pela admi-
nistragdo publica.

Art. 9.2 — Poderdo ser reconhecidas como lo-
gradouros publicos as vias de transito, abertas sem
licenca ou constantes de projetos de arruamento e
loteamento, que atendam os requisitos minimos fixa-
dos pelo Poder Executivo.

Art. 10 — Poderdo ser reconhecidos, condicio-
nalmente, como logradouros ptiblicos, as vias de
transito abertas sem licenga ou constantes de proje-
tos de arruamento de loteamentos que:

I — apresentem condigdes minimas para aces-
50 aos lotes; :

Il — estejam com o0s servigos de terraplana-
gem executados;

Il — atendam a outros requisitos minimos fixa-
dos pelo Poder Executivo.

§ 1.9 — Nos logradouros reconhecidos como

plblicos, condicionalmente, nos térmos deste artigo, -

as obras de conservagéo do logradoure, sua limpeza,
arborizagdo, calgamento e iluminagiic continuardo
com o loteador ou com seus sucessores a qualquer
titulo.

§ 22 — Os O6nus mencionados no paragrafo
anterior somente passaréo para o Estado quando do
reconhecimento das vias de transitc, como logradou-
ros publicos, sem condigbes, de acordo com os arti-
gos B.9 e 9.° deste Decreto-Lei.

§ 3. — Ficam reconhecidas condicionalmente,
como {ogradouros pulblicos, na forma do presente
artigo, todas as vias de transito reconhecidas, até a

. data de vigéncia deste Decreto-Lei, de acordo com

o art. 2.9 do Decreto n.? 1.657, de 3 de maio de 1983,

Art, 11 — O reconhecimento de logradduros
sera efetuado mediante decreto do Governador do
Estado e poderd, a exclusivo critério da Administra-
¢éo, abranger somente trechos parciais, que preen-
cham as condigGes necessarias.
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Art. 12 — O reconhecimento, como logradouro
publico, de acordo com os artigos anteriores:

| ~— ndo eximird os loteadores, profissionais ou
quaisquer responsaveis, das multas e outras penali-
dades decorrentes da lei, dos termos ou instrumen-
tos assinados;

Il — ndo impedira, se for o caso, que sejam
propostas as medidas judiciais cabiveis para exi-
gir:

a) o cumprimento das obriga¢des decorrentes
da lei, de termos, instrumentos assinados ou proje-
tos técnicos aprovados;

b} a indenizagdo correspondente &s obras de
urbanizagdo ou de servico de abastecimento de
agua que tenham sido efetivadas pelo Estado e pe-
la Companhia Estadual de Aguas da Guanabara -—
CEDAG, ou cujos encargos tenham sido por esses
assumidos,

Paragrafo Gnico — A realizagéo de obras ou a
assungdo de encargos devera ser precedida, em ca-
da caso, de prévia vistoria administrativa ou judicial
ou orgamento’’.

O reconhecimento “condicional” criado pelo Decreto-Lei n.° .
222, de 1969, responsabiliza, expressamente, o morador do lctea-
mento irregular por fato do loteador, condicionando a realizagéo das
obras de conservagio, pelo Municipio, ao reconhecimento definitivo
do logradouro, que depende, para ocorrer, de providéncias a serem
tomadas pelo loteador, contra o qual séo previstas sangbes, na pra-
tica, ineficazes. .

Ao regulamentar a Lei n.° 1.574, de 1967, na parte referente
ao parcelamento da terra — fazendo-o prolixamente, em 54 artigos,
o Regulamento aprovado pelo Decreto “E” n.° 3.800, de 20 de abril
de 1970, incorporou os conceitos do Decreto-Lei n.0 222, de 1969,
sobre reconhecimento, inclusive o condicional, dos logradouros.

Hoje, na esteira do Decreto-Lei n.° 222, de 1969, as condigdes
para o reconhecimento dos logradouros sédo reguladas pelo Decreto
“E” n,0 8.527, de 14 de setembro de 1973, que deu nova redagio
4 subsecgdo V da segéo | do capitulo | do Regulamento de Parcela-
mento da Terra, aprovado pelo Decreto “E” n.° 3.800, de 20-04-70.

Esse Decreto, misturando, como muitos anteriores, disposiges
transitérias com regras definitivas, é bastante confuso, e eria, além
dos reconhecimentos normal, especial e condicional (aris, 24, 256 e
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26) a figura do reconhecimento excepcional (artigo 30), o que, con-
venhamos, conslitui uma variedade exagerada de modalidades de
reconhecimento, e atribui a esse ato uma impottincia que, como ja
temos acentuado, ele ndo deve ter.

Em 1981 foi promulgada a Lei n.0 234, de 24 de agosto, regula-
mentada pelo Decreto n.¢ 3.319, de 26 de novembro de 1981, que,
ao estabelecer “normas para a regularizagio de loteamentos aban-
donados ou clandestinos”, mais uma vez procura resoiver a questéo
da falta de reconhecimento das ruas concedendo prazos ao loteador,
sob a ameaca de, findos os respectivos prazos, o Municipio passar
a pdr em pratica a Lei n.° 6.766, de 1979, o que, na realidade, de
certo modo, acabou ocorrendo, com a constituigio, em 1984, do Nu-
clec de Loteamentos da Procuradoria Geral do Estado. Sobre a Lei
n.c 234, de 1981, falaremos, ainda, adiante.

3 — O RECONHECIMENTO DE LOGRADOUROS E A
LEl N.° 6.766, DE 1979

O esquema destinado a assegurar a polltica de atribuir ao par-
ticular que queira vender lotes em retalho a obrigagéo de fazer a
cidade — vigente, como vimos, desde o inicio deste século no Dis-
trito Federal — ndo resistiu & urbanizagdo acelerada, simultanea &
industriallzagdo posterior & segunda grande guerra mundial.

A cidade clandestina e irregular, a partir das décadas de 50 e
60, cresceu assustadoramente, especialmente nos morros, nos ala-
gados e na zoha oeste, através de invasdes ou por obra de lotea-
dores de vdo curto, ac mesmo tempo em que os espigdes se amon-
toavam nos espacos recconhecidos oficialmente.

As pressdes politicas das grandes massas habitantes dos lo-
gradouros n#do-reconhecidos comecaram a compelir o8 Governos
a ulirapassar, na préatica, a linha divisdria estabelecida pelo reco-
nhecimento, obrigando-os a fazer vultosos investimentos de infra-es-
trutura, para sanar a grave situagdo existente, investimentos esses
que, pela regra vigente, ndo cabiam ao Municipio fazer, por ndo se
tratarem de meras obras de conservagdo, mas de construgéo.

Conscientes dessa realidade, mas visando manter nas méos das
empresas privadas — agora, se possivel, das grandes empresas com
capacidade financeira — a atividade de lotear, o legislador federal
do periodo posterior a 1964 sentiu a necessidade de editar normas
de nivel nacional, disciplinando os loteamentos.

A primeira dessas normas foi o Decreto-lLei n.° 271, de 28 de
setembro de 1967, que procurou, numa aproximacio que depois se
evidenciou equivocada, equiparar o loteador ao incorporador imo-
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biliario, cujo perfil fora recentemente definido pela Lei n.® 4.591,
de 1964. A esse respeito, dizia o artigo 3t do Decreto-l.ei n.® 271:

“Aplica-se aos loteamentos a Lei n.? 4,591, de
16-12-1864, equiparando-se ¢ loteador ao incorpo-
rador, os compradores de lotes aos condéminos e as
obras de infra-estrutura as construqoes da edifica-
gaoﬂ

Para disciplinar a questéo do momento da transferéncia, no lo-
teamento regular, da propriedade privada para publica, ¢ artigo 4.°
do mesmo Decreto-Lei federal estabelece:

""Desde a data da inscrigdo do loteamento passam
a integrar o dominio publico do Municipio as vias e
pragas e as areas destinadas a edificios piblicos e
outros equipamentos urbanos conhstantes do projeto
8 do memorial definitivo”

E interessante verificar como esse Decreto-l.ei leva ao extremo
a concepgdo, a que aludimos anteriormente, do loteamento e arrua-
mento’ como uma “empreitada”, procurando fazer. passar desper-
cebida a diferenga, contudo notéria, entre o incorporador {credor
apenas perante ¢ adquirente de apartamentos) e o loteador (credor
simultaneamente, de acordo com a doutrina dominante, frente ao
adquirente de lotes e ao Municipio). Essa precipitacéo do legisla-
dor tornou, na pratica, ineficaz o Decreto-Lei n.® 271, de 1967.

Na exposicdo de motivos do Projeto n.° 18, de 1977, do Sena-
do Federal, de que resultou a Lei n® 6.766, de 1979, o Senador
OTTO CYRILLO LEHMANN, em trecho que, embora longo, merece
ser trgnscrito, assim se manifesta sobre o tema de que estamos
tratando: :

“O loteamento e a venda de terrenos para pa-
gamento em prestagdo ainda se regem pelo Decre-
to-Lei n.2 58, de 10 de dezembro de 1937. Quando
do seu advento, a realidade nacional, contudo, era
bem diversa da de hoje. Por isso mesmo, aquele
decreto-lei, saudado, a época, comc moderno e inte-
ligente, perdeu logo toda sua eficacia.

De fato, em razdao do recrudescimento do pro-
blema urbano, a partir da década de 60, comegou-se
a clamar por uma nova lei federal de loteamento, que
viesse a substituir o Decreto-Lei n.° 58, de 1937,
uma vez que tal legislagéo, por contemplar realidade
bem diversa daguele tempo, j&4 se encontrava total-
mente defasada.
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Em verdade, o Decreto-Lei n.° 58, de 1937, dis-
tanciado da realidade social presente, ndo dispds
sobre normas que orientassem os Estados e os Mu-
nicipios no tratamento da urbanizagéo de suas cida-
des. Assim & que n&o previu procedimentos urba-
nisticos minimos que ordenassem os loteamentos,
ndo resguardou com eficiéncia os compradores de
lotes dos loteadores inescrupulosos, nem tampouco
previu normas para a responsabilidade e punigéo
dos loteadores clandestinos. E a gravidade dessas
falhas é assunto diario até no noticiario dos jornais.

Indiscutivelmente, as préprias normas civis fo-
ram se tornando inadequadas, dando margem a bur-
las e exploragdes dos loteadores, em prejuizo, so-
bretudo, das classes menos favorecidas.

. e téo gritante se tornou a necessidade de
sanar as graves conseqiiéncias da legislag&o supe-
rada que o Governo Revolucionario logo se preo-
cupou com o assunto, tendo entdo o Ministro RO-
BERTO CAMPOS, por intermédio do Arquiteto HEN-
RIQUE MINDLIN, na época Presidente do Instituto
dos Arquitetos do Brasil, solicitado ao Professor
HELY LOPES MEIRELLES, a elaboracéo de um pro-
jeto de lei nesse sentido.

No entanto, o Decreto-Lei n.2 271, de 28 de fe-
vereiro de 1967, resultante dessa necessidade, foi
desvirtuado. N&o obstante oriundo de projeto do
Professor HELY LOPES MEIRELLES, & dltima hora foi
reduzido a uns poucos artigos, remetendo o proble-
ma para a lei que dispbe sobre o condominio em
edificagbes e incorporagdes imobilidrias, inaplicavel
4 espécie e, por isso mesmo, até hoje sem a devida
regulamentagﬁo"

A Lei n.° 6,766, de 1979, que se originou do Projeto-do Sena-
dor LEHMANN, dentre outras modificagdes que promoveu, num alti-
mo esforgo._para manter com a iniciativa privada a atribuigéo de
lotear, e, assim, fazer a cidade, retirou o antigd sentido que tinha
o ato de reconhecimento de logradouros, uma vez que apagou, de
direito, a linha diviséria, j4 esmaecida de fato, entre a obrigacéo do
loteador de construir e a obrigagdo do Municipio de conservar, ao
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admitir, expressamente, o dever de o Municipio construir, “para
evitar lesdo aos seus padrdes de desenvolvimento urbano™ e ‘“na
defesa dos direitos dos adquirentes de lotes”, dizendo o artigo 40:

“A Prefeitura Municlpal ou o Distrito Federal, quan-
do for o caso, se desatendida pelo loteador a notifi-
cagio, poderd regularizar loteamento ou desmem-
bramento nédo autorizado ou executado sem cbser-
vancia das determinacdes do ato administrativo de
licenga, para evitar lesdes aos seus padroes de de-
senvolvimento urbano e na defesa dos direitos dos
adquirentes de lotes”.

A Lei n.? 6.766, de 1979, acabou com o alibi oficial que o Mu-
nicipio do Rio de Janeiro usou durante muito tempo para se furtar
de concluir as obras de infra-estrutura da cidade que o loteador
abandonara, proclamando o dever de o Municipio intervir nesses
casos, para ndo prejudicar a cidade,

O “novo” loteador que a Lei n.° 6.766, de 1979, idealizou néo
€ mais o pequeno empresarlo, muito menos o antigo aventureiro,
para o qual a Lei previu a pena de priséo.

Para a l.ei n.? 6.766, de 1979, o inicio da venda dos lotes deve
suceder & concluséo do loteamento, (o que as Leis mumc:lpais do
Rio, como vimos anteriormente, andaram tentando sem maior su-
cesso)

A-forma que a Lei n.° §.766, de 1979 encontrou para tornar
eficaz a obediéncla a seus objetivos foi a suspens@o dos pagamen-
tos, prescrita nos artigos 38 e seguintes. -

Note-se, a esse respeito, que a Lei neg. 768, de 1979, inverteuy,
de certo modo, a concepgéo antetior (que pensava -as.obrigagdes
do loteador perante o adquirente de lotes e o Municipio, ambas,
como se fossem direito privado) passando a tratar a obrigacéo do
referido loteador diante dos compradores de lote @ o seu dever ju-
ridico frente ao Municipio, como deveres, os dois, de direlto publi-
co. O promitente-comprador dos lotes, se notificado pelo Munici-
pio, passa a ter 0 dever de suspender a sua prestagdo decorrente
da obrigagdo que assumiu contratualmente com o lotéador, para
compelir este a fazer as obras, no interesse do Municipio.

O certo é que a partir da Lei n.° 6.766, de 1979, ficou perfei-
tamente claro que o dever de o loteador concluir as obras — que
n&o cessa se ele ndo o cumprir a tempo — nédo se transfere para o
Municipio, uma vez que n#o se trata de uma obrigagdo de direito
privado; pelo que, se o Municipio fizer as obras — o que é agora
expressamente admitido — ndo se opera qualquer novagdo ou
subrogagdo, ou outra figura semelhante prevista no Gédigo Civil.
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O ato do reconhecimento dos logradouros perdeu, assim, de
direito, por forga da Lei n.° 6.766, de 1979, a sua antiga importan-
cia, 0 que, de fato, o gigantismo da cidade ja havia feito.

Nem se alegue — como fazem muitos — que, por se tratar de
matéria do peculiar interesse do Municipio, a Lei n.e 6.766, de
1979, seria inocua, ao prever a possibilidade (nem seria dever) de

0 Municipio fazer as obras de construgdo da cidade, na falta do
loteador.

No Municipio do Rio de Janeiro vige, disciplinando essa mes-
ma questdo, a Lel n.° 234, de 24 de agosto de 1981, regulamentada
pefo Decreto n.° 3.319, de 26 de novembro de 1981, que, nos seus
artigos 4.2 e 8.9, dispdem o seguinte:

“O Municipio podera promover a execugéo das
obras de loteamentos inacabados ou clandestinos,
se assim o exigir o interesse publico.

Paragrafo Unico — Na aferigdo do interesse pi-
blico, para fins desta lei, levar-se-§o em conta, den-
tre outras, as seguintes razdes:

a) — evitar lesfes aos padries de desenvolvi-
mento urbano da cidade decorrentes quer da ndo
conclusdo das obras de loteamento, quer da sua
execugdo com violagdo as normas da legislagdo per-
tinente;

b) — os custos da conservacdo anual dos lo-
gradouros inconclusos e a protegdo contra cheias
e outras conseqléncias decorrentes da inadimplién-
cia do loteador;

c) — as condigdes sanitarias negativas em de-
corréncia das obras de urbanizag@o nfo concluidas;

d) — a defesa dos direitos dos adquirentes de
lotes, principalmente daqueles que, por motivo de
ordem soécio-econdmica, demonstrem restrita capa-~
cidade contributiva ou baixa renda: e

e) — a impossibilidade da citag&o ou da exe-
cugdo do loteador inadimplente, comprovada em
procedimento judicial promovido pelo Municipio.

Art. 8.° — Nos casos de loteamentos inacaba-
dos ou clandestinos, situados em zonas ou regides
onde seja notéria a valorizagdo imobilidria, o Muni-
cipio podera optar pela execucglo das obras de re-
gularizagéo, nos termos da Lei”
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Ressalvada a visdo ainda elitista e especuladora dessa lei —
que fala em padrées de desenvolvimento urbano, e concebe. vanta-
gens para o Municipio em locais de alta valorizagéo imoblharla_-q
ela marca uma ruptura do Municipio com o conceito vigente ate a
edigdo da Lei n.% 6.766, de 1979, e passa a assumir, de direito, o
dever do Poder Publico de concluir o loteamento (de fazer, comple
mentarmente, a cidade, se a iniciativa privada ndo a fizer). :

Como temos deixado entrever, em diverscs momentos, temos
davida sobre a viabilidade de manutengdo desse esquema, consa-
grado pela Lel n.0 6,766, de 1979, seguido pela Lei Municipal |1.°
234, de 1981, A questdo urbana assumiu, entre ngs, contornos tao
deformados — acentuados nesses 21 anos de arbitrio — que néo
cremos que ela possa se resolver em termos de empresa pri\{ada.
A experiéncia do Nucleo de Loteamentos da Procuradoria esta nos
jevando a concluir que a construgdo da cidade, ainda inacabada
— nas favelas e nos loteamentos clandestinos e irregulares — de-
pendera de uma participagéo popular a nivel a que néq estamos
acostumados, isto é, com a populagdo tomando as decisbes sobre
a modalidade de desenvolvimento urbano que deseja {(um pouco co-
mo se faz, ha quase um século, na Inglaterra, por exempio}.

De qualquer modo, naquilo que diz respeito, de perto, a este
Relatério, fica claro. que com a Lei n.° 6.766, de 1979, (e o seu
pendant municipal), o reconhecimento de logradouros, como fator
de divisdo de responsabilidades entre o loteador faltoso e o Poder
Pablico, perdeu, definitivamente, sentido.

4 — O RECONHECIMENTO DOS LOGRADOUROS E A
PROPRIEDADE

Além de uma defesa possesséria, decifrada por IHERING, a
propriedade dispde do que poderiamos chamar uma ‘‘defesa ideold-

gica”, -

A ideologia, segundo KELSEN, consiste numa ‘“representagéo
nao-objetiva, influenciada por juizos de valor subjetivo que encobre,
obscurece ou desfoca o objeto do conhecimento”. '

A nosso ver, essa “defesa ideol6gica” da propriedade, obscure-
cendo a realidade, tem sido a segunda grande responsavel pelos
equlivocos que cercam as discussdes doutrinarias quanto ao reconhe-
cimento de logradouros.

A propriedade é definida pela doutrina tradicional como o domi-
nio exclusive de uma pessoa sobre uma coisa g, por iS850 mMesmo,
distinguida dos demais direitos (que, em regra, fundamentam relagdes
jurfdicas pessoais). Esta distingdo, como acentua KELSEN, é essen-
cial a toda sistematica do direito civil, e tem um pronunciado carater
tdeolégico.
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Isso' porque também a propriedade — como os demais direitos
— consiste numa determinada relacdo de individuos, ou seja, especi-
ficamente, no dever destes de ndo impedir aquele no exercicio de
seu poder de disposigdo sobre determinada coisa.

Aquito que se designa como exclusive dominio de uma pessoa
sobre uma coisa ndo é outra coisa sendo a exclusdo de todas as
outras, do poder de disposigéo sobre a coisa. O “dominio™ de um,
Ju~r|d|camente, & apenas o reflexo da exclusédo dos outros. & uma rela-
géo eptre 0s outros e o primeiro, ou seja, na terminologia usual, uma
relagéo entre pessoas e, apenas secundariamente, é uma relagdo com
umalcoisa — a saber, uma relagéo desses outros com a coisa que
mediatiza a sua relagdo com o primeiro (o titular).

A definigdo tradicional da propriedade como dominio exclusivo
de uma pessoa sobre uma coisa é, pois — como diz KELSEN —, um
modo de encobrir:

“A sua fungdo econdmico-socialmente deci-
siva: uma fungdo que — medida em que se trata de
propriedade dos melos de produgio — & designada
pela doutrina socialista — (se com razéo ou sem ela
& coisa que ndo importa aqui decidir) como “explora-
¢&0”, uma fungio que, em qualquer dos casos, con-
siste precisamente na relagdc do proprietario com
todos os outros sujeitos que séo excluidos da inge-
réncia na sua coisa, que sdo obrigados, pelo direito
objetivo, a respeitar o exclusivo poder de disposigéo
do proprietario.”

Esse cariter ideolégico da nogdo de propriedade é téo forte
que esta presente, de modo acentuado, mesmo quando nes referi-
mos a propriedade plblica. '

A propriedade publica do solo 6, usualmente, pensada por nés
— & exemplo do que ocorre quando estamos aludindo as “nossas
coisas” — como propriedade-privada publica. O Poder Publico é
imaginado como um individuo, que se confronta com outro indivi-
dug, ambos titulares de propriedades. privadas que confinam e se
opdem,

- E fruto dessa concepgdo o entendimento de que o reconheci-
mento de logradouros Impliea transferéncia de propriedade, do parti-
cular para o Estado, podendo configurar uma forma de desapro-
priagéo indireta, que se encontra em algumas obras de doutrina,
inclusive de muito prestigio.

. Veja-se, por exemplo, HELY LOPES ME!RELLES (in Direito Admi-
nistrativo Brasileiro, 10.2 ed., Rev. dos Tribunais, p. 463):

"Esta transferédncia por destinagdo se opera pelo
s¢ fato da transformagédo da propriedade privada em
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via pablica sem oportuna oposigdo do particular,
independentements, para tanto, de qualquer transcri-
¢édo ou formalidade administrativa. Isto, todavia, ndo
impede que o particular despojado de suas terras
obtenha a justa indenizagio do dano causado pelo
Poder Publico por essa desapropriagéio indireta.”

Na verdade, o que o eminente administrativista brasileiro esta
querendo defender, no trecho citado, ¢ a propriedade privada publi-
ca — uma vez que admite a falta de “oportuna oposigéc” do particu-
jar como uma causa de perda de propriedade por parte deste. Toda-
via, a ressalva da parte final do paragrafo, quanto & justa indenizagéo
por desapropriagéo indireta — que pressupde a prova da existéncia
de um dano, que evidentemente ndc ocorre quando a rua ja esta
aberta de fato —, acaba levando o leitor & falsa impresséo de que o
reconhecimento de logradouros pode importar numa desapropriagéo
indireta. Em outras palavras, a nogo de propriedade-privada pibli-
ca, que inspirou esse comentdrio de HELY LOPES MEIRELLES,
ameaga resultar, na prética, na defesa ideoldgica da propriedade
privada.

Convém observar, por outro lado, que ndo ha maior interesse
para o Municipio, especialmente quando se trata de logradouros, em
defender a nogdo propriedade para a coisa publica, (especiaimente
porgue ele dispde do Poder de Policia), diferentemente do que ocorre
em relacdo ao particular, para o qual, desprovido de poder, a nogdo
“ideologia” de dominio & importantissima. Saliente-se, ademais, que
os logradouros, por definiglo, sdo bens de uso comum do povo;
conceito antitético com aquele de propriedade privada a que nos
referimos, que implica na exclusdo do uso comum sobre a coisa.

E tempo, assim, de superar, & nosso ver, essas nogdes antigas
que concebem o reconhecimento de logradouros ¢como o ato de trans-
feréncia do bem da propriedade privada para a propriedade publica,
que tem um carater acentuadamente ideoldgico, sendo fatores de
obscurecimento da percepgéo da realidade.

» O reconhecimento do Ibgr_adouro tem o mero efeito de identifica-
¢do de um elemento da cidade, que serve, de fato, a0 usoc comum
do povo.

Designar logradourés e numerar moradias ndo significa, em
verdade, outra coisa sendo identificar ambos como partes dife-
rentes da cidade, o que é uma situagdo de fato. '

O reconhecimento do logradouro & mero ato de efeitos adminis-
trativos restritos, que ndo afeta, por isso, a propriedade privada.

A experiéncia administrativa brasileira demonstra, ademals, como
vimos, que os reconhecimentos de logradouros tém ocorrido, na
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maior parte dos casos, de modo excepcional, e ndo temos noticia de
que algum interessado, nesses inimeros casos, tenha requerido
qualquer indenizagéo do Poder Publico em decorréncia de tal reco-
nhecimento.

Cremos, em suma, fue serla um equivoco temer que o reconhe-
cimento desses logradoures, atualmente existentes em loteamentos
clandestinos e irregulares, viesse a causar problemas para o Poder
Publico, em termos de indenizagBes por supostas desaprapriagdes
indiretas, uma vez que a propriedade de ninguém estard sendo afeta-
da por esse ato de identificagio.

5§ — CONCLUSOES

1. O reconhecimento de logradourcs vem sendo utilizado, no
Municipio do Rio de Janeiro, como uma forma de sustentagdo do
sistema vigente de atribuir a iniciativa particular a construgéo da
cidade, através dos loteamenios;

2. Por meio do reconhecimento de logradouros, o Poder Pabli-
co procura tragar o limite entre o dever de o loteador construir e o
de o Municipio conservar, e tenta preservar a propriedade particular,
precavendo-se contra a invaséo dos lotes privados pelos iogradouros
publicos;

3. A utilizag8o do reconhecimento de logradouros com essas
finalidades, todavia, tem resultado em discriminagdo contra os adqui-
rentes de lotes, especialmente de foteamentos irregulares que sfo
privados de véarios direitos seus de cidaddos (como o de receber
servigos publicos) por fato de responsabilidade do loteador.

4. A Lei Federal n.° 6.766, de 1979, ao prever a possibilidade
de o Municlpio concluir as obras do loteamento, para evitar lesbes
aos seus padrées de desenvolvimento urbano, e na defesa dos direir
tos dos adguirentes de lotes, retirou do ato de reconhecimento de
logradouros o sentido inicialmente apontado, no que foi seguido pela
lLei Municipal n.° 234, de 1981,

5, A luz do direito positivo, deve-se conceber, portanto, o reco-
nhecimento de. logradouros, no Municipio do Rio de Janeiro, como
ato de mera identificagdo de elementos da cidade, de efeitos admi-
nistrativos internos e restritos, que ndo afeta, por si s6, a propriedade
privada, nem importa na transferéncia ou exonera¢do de qualquer
obrigagédo do loteador perante os adquirentes de lotes.
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Nota

Lucia Léa Guimardes Tavares
Procuradora do Estado do Rio de Janeiro

Seguindo as diretrizes expostas no trabalho “Reconhecimento
de logradouros na Cidade do Rio de Janeiro”, de autoria do Procura-
dor Letacio Jansen, foi minutado, no Nucleo de Regularizagédo de
Loteamentos da Procuradoria Geral do Estado, decreto dispondo
sobre 0 reconhecimente de logradouros.

A minuta do decreto em questdo foi exaustivamente discutida
nas reunides semanais realizadas com as comunidades integrantes
do Nucleo de Regularizagdo e, apds ter sido nelas aprovada, foi
enviada & consideragdo do Sr. Prefeito da Cidade do Rio de Janeiro,
que expediu o Decreto n.° 5.635, de 27 de dezembro de 1985,

O decreto em questdo foi uma conquista da populagdo menos
tavorecida da Cidade 'que, até os dias atuais, ndo tinha sequer o
direito de ter o enderego identificado de sua moradia. A luta pelo
reconhecimento de logradouros ja densamente povoados vinha se
arrastando pelos meandros da burocracia estatal ha anos, sem solu-
¢d0, muitas vezes a pretexto de que s6 poderia haver reconhecimento
apés a completa regularizagéo dos loteamentos que deram origem
aos logradouros inominados.

O Decreto n.° 5.625, de 27 de dezembro de 1985, estabelece
basicamente que:

a) o reconhecimento dos logradouros é mero ato de identifica-
gdo de um fato ocorrido na cidade: uma rua, uma fravessa, que
existem, sfo construidas e habitadas por cidadéos;

b} gquaiquer mteressado pode solicitar o reconhecimento do
logradouro,

¢} o ato de reconhecimento ndo transfere para o Municipio a
posse ou a propriedade de areas, ndo gera direito a indenizagéo, néo
transfere para o Municipio obrlgagoes nao-cumpridas de loteadores
irregulares ou clandestinos, ndo implica na aceitaglo das obras de
urbahizacdo e nem dispensa os responsaveis das obrigagbes previs-
tas em lei;

d) as comunidades ndo dependem da regularizagdo dos lotea-
mentos que deram origem aos logradouros para a obtengdo dos
servicos (convém notar que nos logradouros ndo-reconhecidos néo
havia servigos de coleta de lixo, capina, etc);

e) o logradouro serd reconhecido apés vistoria local pela Secre-
taria Municipal de Obras;

f) as comunidades interessacdas serdo ouvidas sobre suas prefe-
réncias sobre os nomes dos logradouros;

g) esta extinto o chamado ‘‘reconhecimento condicional”, (e
seus assemelhados).
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