PROCURADORIA GERAL DO ESTADO

CONSULTORIA JURIDICA DA SECRETARIA DE
DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO

PROCESSO: 013.00001339/2024-97

INTERESSADO: GRAPROHAB

PARECER: CJ/SDUH n.° 10/2024

EMENTA: PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO. Projeto de

empreendimento em 4area remanescente submetido ao
GRAPROHAB. Desmembramento sucessivo. Declaragdo de
Nao  Enquadramento  emitida  anteriormente  para
empreendimento que dividiu a mesma gleba com previsao de
area remanescente. Novo projeto de desmembramento sobre
a area remanescente. Consulta a CJ/SDUH sobre a adequacao
dos critérios adotados pelo GRAPROHAB. Entendimento do
GRAPROHAB no sentido de que 4areas institucionais e
sistemas de lazer sdo computadas na contagem para fins de
enquadramento no art. 8° II, do Decreto 66.960/2022.
Necessidade de comprovacao da existéncia da infraestrutura
urbana exigida na Lei fed. 6766/1979 servindo todos os lotes
desmembrados da gleba como condi¢do para Declaracdo de
Nao Enquadramento. Devolugdo a origem com o0s

esclarecimentos solicitados.

Senhor Procurador do Estado Chefe da Consultoria Juridica da Secretaria de

Desenvolvimento Urbano ¢ Habitagdo,

1. Trata-se de questionamento do Grupo de Analise e
Aprovacao de Projetos Habitacionais — GRAPROHAB acerca de processo administrativo
em que o interessado ELEKEIROZ S.A, apds ter obtido Declaragio de Nao
Enquadramento para o projeto de desmembramento que dividiu a area em 8 lotes
residenciais, 1 area institucional e 1 sistema de lazer (Expediente 567/2021), pretende
realizar novo desmembramento dividindo parte da gleba remanescente em 2 lotes para fins
habitacionais, 1 4rea institucional e 1 sistema de lazer (Expediente 659/2023). O

interessado solicitou esclarecimentos sobre o posicionamento do GRAPROHAB acerca da
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possibilidade de nova declaragdao de nao enquadramento.

2. No que interessa, exclusivamente, a presente andlise, os
autos estdo instruidos com os seguintes elementos:
e Oficio GRAPROHAB n.° 206/2024 — SDUH — GRAPROHAB; (documento Sei n.°
0022745319);
e Requerimentos do interessado, originando os expedientes n.® 567/2021 (documento
Sein.® 0022746251 ) e 659/2023 (documento Sei n.° 0022746293);
e Planta de localizagdo do primeiro desmembramento (documento Sei n°
0022745960);
e Planta de Ilocalizagdio do segundo desmembramento (documento Sei n°
0022746003);
e Exigéncia Técnica GRAPROHAB (documento Sei n° 00227446047);
e Certificado de dispensa de analise emitido pela Presidéncia do GRAPROHAB
(documento sei n® 0022746251 pag 21);
e Fotografias aéreas e imagens da gleba loteada_A descrita na matricula 12.007

(documento Sei n.° 0022746251 pag. 16) e da gleba A1 descrita na matricula 12.939
(documento Sei n.° 0022746293 pag. 4);

e Laudo fotografico de infraestrutura urbana da Rua Alfredo Antonio Benedito

(documento Sei n.° 0022746293 pag 7).

3. A presente consulta se baseia em dois requerimentos de
Declara¢ao de Nao Enquadramento protocolizados junto ao GRAPROHARB, autuados os
expedientes sob numeros 567/2021 e 659/2023. Com base nessa situagdo, o
GRAPROHAB propds o envio do processo a este 6rgdo consultivo, visando dirimir as
questdes juridicas assim enunciadas:
“1. Esta correto o posicionamento atual do GRAPROHAB sobre a contagem de lotes para
fins de enquadramento no art. 8° I, do D66960 (incluindo na contagem areas
institucionais e sistemas de lazer)?
2. A exigéncia técnica feita no Expediente GRAPROHAB n° 659/2023, solicitando, para a
emissdo de Declaragdo de Ndao Enquadramento, comprovagdo de infraestrutura urbana em

relagdo aos lotes projetados estd adequada?”
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4. Os autos vieram a esta Consultoria Juridica por

determinagdo do Chefe de Gabinete (documento Sei n.°0022781989).

E o relatorio. Segue parecer.

5. A andlise realizada neste opinativo diz respeito ao
requerimento do projeto de desmembramento ntimero 659/2023, localizado no Municipio
de Varzea Paulista, o qual foi apresentado pela empresa ELEKEIROZ S.A., para obtengao

de “declaragdo de ndo enquadramento”.

6. O GRAPROHAB indaga a CJ, inicialmente, se seu
parametro para contagem de lotes esta correto para fins de enquadramento no art. 8°, II,
do Decreto 66.960/2022, ou seja, se as areas institucionais e sistemas de lazer devem ser

contabilizados como “lotes”.

6.1. O GRAPROHAB entende que em face do
desmembramento prévio que ocorreu no Expediente 567/2021, caso a sua contagem de
lotes esteja correta e considerando o contexto histdrico e fundidrio do empreendimento,
nao seria possivel, no Expediente 659/2023, a dispensa de anédlise do GRAPROHAB, vez

que a gleba originaria teria se desdobrado em mais de 10 lotes.

7. Nesse sentido, deve-se atentar para o disposto na
Constituicio Federal e no Estatuto da Cidade, bem como na Lei de Parcelamento do
Solo sobre a necessidade de se desenvolver as fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, com a previsdo de areas/equipamentos que atenderdo os futuros moradores do

empreendimento e beneficiardo a cidade como um todo.

7.1. Da leitura do art. 182 da Constitui¢do Federal, bem
como do art. 2° do Estatuto da Cidade, ¢ possivel depreender a preocupacao do legislador
em assegurar no ambito das cidades o devido planejamento urbano, com oferta de moradia
digna acompanhada de infraestrutura urbana basica, transporte, servigos publicos, etc. Tal
preocupacdo, também, pode ser notada na distingdo da Lei federal 6766/1979 entre as

categorias de loteamento e desmembramento, cuja finalidade ¢ organizar a expansdo
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urbana das cidades, impedindo loteamentos clandestinos, protegendo os futuros

adquirentes e moradores.

8. Dai decorre a importancia de que o GRAPROHAB, ao
empreender suas andlises de projetos de desmembramentos, considere o contexto
historico e fundiario da area onde ele se insere, entendimento ja assentado no Parecer
CJ/SDUH n° 37/2023:

“Dai porque reforco ser fundamental a andlise dos efeitos e das
consequéncias do empreendimento considerando seus precedentes fundidrios e
historicos, sob o risco de, em assim ndo procedendo, viabilizar-se projeto que

trard adensamento populacional para uma drea despreparada.”

8.1. Neste sentido o parecer da Corregedoria Geral da Justica
no 365/08-E, o qual ensina que, além do contexto historico e fundidrio do imovel, ha que
se considerar o intuito do interessado com o parcelamento do solo e as consequéncias

urbanisticas da pretensao:
“.. 0 fato de se tratar de matriculas que foram inauguradas em virtude de
decreto expropriatorio para a abertura de rua (fls.30/31) ndo lhes confere o
carater 'originario' pretendido pelos recorrentes, como se fosse uma
propriedade decorrente de usucapido, o que implica dizer que ndo é possivel
ignorar 'in casu' que as trés matriculas em exame dizem respeito a trés areas
contiguas e que, na origem, pertenciam a mesma matricula-mde. Destarte,
descabe considerar, como querem os recorrentes, que se trate de trés pedidos
autonomos de desdobro, cada qual resultando em nove lotes, devendo ao
contrario ser observado que o desmembramento pretendido tem por finalidade
o parcelamento do solo em 27 novos lotes no local, com inequivoca
repercussdo urbanistica, em especial quanto ao adensamento populacional na
regido. Percebe-se, assim, que além do desmembramento sucessivo informado
pelo Sr. Oficial, também caracteriza-se 'in casu' algo que se pode chamar de
desmembramento paralelo, na medida em que o pedido de parcelamento diz
respeito a dreas contiguas de trés lotes limitrofes. Nesse diapasdo é que devem
ser somadas as nove unidades que se originariam da matricula n° 89.013 as
nove unidades que se originariam da matricula n°® 89.015 e as nove unidades
que se originariam da matricula n° 89.016, matriculas estas que, como dito,

sdo contiguas, chegando-se a um total de 27 (vinte e sete) novos lotes. A
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grande quantidade de lotes que advirdo do desmembramento pretendido ndo
permite supor que referidos imoveis se destinem apenas ao aditamento da
legitima aos sucessores dos recorrentes, como aventado a fls. 111, sendo, ao
contrario, de se esperar que haja comercializagdo de lotes em favor de um
numero elevado de pessoas estranhas a relagdo familiar mencionada, o que,
também por esse motivo, indica a necessidade da observancia do artigo 18 da
Lei 6.766/79, a fim de que sejam apresentados os documentos ali descritos.
Ndo modifica tal entendimento a alegada obtencdo de aprovagdo da
Municipalidade, uma vez que, por obvio, ndo exclui a qualificag¢do registraria,
subordinada a critérios especificos. Com o afastamento da pretensdo
formulada, zela-se, pois, para que o direito de propriedade seja exercido nos
termos e nos limites da lei. No caso, a legislacdo referente a Registros Publicos
e ao Parcelamento do Solo.

(CG n.° 2008/00092233 relator: Walter Rocha Barone)

9. Assentada a importdncia da analise dos precedentes
fundiarios e histdoricos nas analises realizadas pelo GRAPROHAB, trata-se de definir se
areas institucionais e sistemas de lazer devem ser enquadrados como “lotes” nos moldes da
Lei fed. 6.766/1979. Para tanto ¢ necessario delimitar o conceito do vocabulo “lote”. A
referida Lei fed. o define como: “terreno servido de infra-estrutura bdsica cujas
dimensoes atendam aos indices urbanisticos definidos pelo plano diretor ou lei municipal

. 2 . r . ~ . .
para a zona em que se situe”. Nesse sentido, ¢ de se observar que a Lei ndo limitou o

conceito as areas de destinagao residencial.

9.1. A doutrina tampouco estabelece essa limitacdo, tanto
Hely Lopes Meireles', quanto José Afonso da Silva® definem “lote” como “unidade
edificavel”, dessa forma, a finalidade ndo parece ser relevante para o enquadramento
enquanto “lote”. Diogenes Gasparini também nao estabelece essa restri¢ao, dissertando que
os lotes podem ter tanto a finalidade residencial, comercial, industrial ou ainda fun¢ao de

lazer’.

! MEIRELLES, Hely Lopes. “Direito de Construir”. 10. ed, atualizada por Adilson Dallari, Daniela Libério Di
Sarno, Luiz Guilherme Da Costa Wagner Jr e Mariana Novis. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 134.

2SILVA, José Afonso da. “Direito Urbanistico Brasileiro”. 5. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2008. p. 332.

3 GASPARINI, Diégenes. “O municipio e o parcelamento do solo”. 2. ed. S30 Paulo: Saraiva, 1988. p. 12.
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9.2. A Lei de parcelamento do solo urbano, na verdade, traz
como elemento caracterizador de “lote” a necessidade de que o terreno seja atendido por
infraestrutura basica. Nesse sentido, de modo acertado a nota técnica do GRAPROHAB
dispde que tanto as areas institucionais, que podem abrigar escolas, hospitais ou demais
prédios que oferecam servigos publicos, como os sistemas de lazer, que podem abrigar
complexos esportivos, bebedouros e sanitarios dependem da existéncia dessa infraestrutura
basica. Desse modo, € razoavel concluir que as areas tipificadas como “sistemas de lazer” e

como “areas institucionais” enquadram-se na defini¢ao de “lote”.

10. Ademais a referida nota técnica acrescenta outras razdes
que também levam a conclusdo de que tais areas devem ser consideradas como “lotes”.
Uma delas ¢ declaragdao de inconstitucionalidade dos paragrafos 1° a 4° do inc. VII do art.
180 da Constitui¢do do Estado de Sdo Paulo pela ADI n° 6.602/SP*, assim possibilitando
que areas institucionais e sistemas de lazer possam ser desafetadas pelo Municipio
posteriormente para outros fins, tal como habitacional. A decisdo de ndo enquadrar as areas
em questao como “lotes” pode propiciar, em caso de desafetacao das areas, a ocupagdo € o
adensamento de uma area desprovida da infraestrutura basica, o que, conforme ja exposto,
contraria frontalmente os objetivos ndo s6 da Lei de Parcelamento do Solo Urbano, bem
como a propria Constitui¢do Federal. Alinho-me a este entendimento por considerar ser

esta a solugdo mais prudente.

11. O GRAPROHAB ainda ponderou que, nesta seara, a
interpretacdo deve ser aquela que melhor se alinha aos principios do direito ambiental,
tais quais o principio da prevencao, precaugdo e do “in dubio pro ambiens”. De maneira
distinta do principio da prevencdo, cujo objetivo € evitar certas consequéncias sabidamente
danosas ao meio ambiente, o principio da precaugdo dispde que a falta de consenso sobre

possiveis danos, ou seja, a incerteza no que tange aos efeitos ambientais nao valida

“ Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6057423 .

Parecer CJ/SDUH n.° 10/2024 Pégina 6 de 10

Este documento é copia fidedigna do original assinado digitalmente por REINALDO PASSOS DE ALMEIDA, em 12/04/2024 as 18:36:23 BRT. A conferéncia pode ser realizada em https://pgeweb.sp.gov.br/autenticidade/BB2EC6DF-

995F-477C


https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6057423
vnobrega
Realce

vnobrega
Realce

vnobrega
Realce

vnobrega
Realce


PROCURADORIA GERAL DO ESTADO

CONSULTORIA JURIDICA DA SECRETARIA DE
DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO

decisdes potencialmente danosas’. A respeito deste principio da precaugdo, o Professor
José Rubens Morato Leite ensina que:

“O primeiro principio (precau¢do) determina que a incerteza cientifica ndo
pode justificar a omissdo publica ou privada na tomada de decisoes sobre a
prote¢do dos bens ambientais. Sendo assim, diante de ameagas ainda ndo
confirmadas por meio de avaliagdo cientifica conclusiva sobre a
periculosidade do produto, processo ou agdo, ou sobre o nexo de causalidade
entre a ameaga e possiveis resultados, devem ser adotadas medidas

necessdarias, suficientes e, no momento oportuno, que posso elimind-las. "

11.1. Sobre a diferenga entre os principios da precaugdo ¢ da
prevencao, tem-se que:

“Primeiramente, importante ficar claro que a precaugdo é um principio
distinto do principio da preveng¢do.
Se semanticamente parece ndo haver muita diferenca, o mesmo ndo se da
quando a comparagdo recai sobre a natureza e a teleologia desses principios.
Ha uma diferenca fundamental entre o que se pretende por intermédio da
precaugdo e o que se quer pela prevengdo.
Isso porque o principio da precaugdo deve ser visto como um principio que
antecede a prevengdo: sua preocupagdo ndo é evitar o dano ambiental, mas,
antes disso, pretende evitar qualquer risco de dano ao meio ambiente.
Dessa forma, nos casos em que é sabido que uma atividade pode causar danos
ao meio ambiente, atua o principio da prevengdo, para impedir que o intento
seja desenvolvido.
Ha, todavia, casos em que ndo se tem certeza se um empreendimento pode ou
ndo causar danos ambientais. E justamente nessas hipdteses em que atua o
principio da precaugdo.
Como se vé, o cardter essencial e de dificil renovagdo dos recursos ambientais

manda que o cuidado seja redobrado.

* O principio da precaucio é assim referido no Principio 15 da Declaracio do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Conferéncia do Rio de Janeiro - ECO-92): “Com o fim de proteger o meio ambiente, o
principio da precaucdo deverd ser amplamente observado pelos estados, de acordo com a suas
capacidades. Quando houver ameaca de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de certeza cientifica
absoluta ndo serd utilizada como razao para o adiamento de medidas efetivas eficazes e economicamente
vidveis para prevenir a degradacdo ambiental. ”

¢ MORATO LEITE, José Rubens. “Direito ambiental”. 1. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2015, p. 97
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A intengdo ndo ¢ apenas evitar os danos que se sabe que podem ocorrer
(prevengdo), mas também evitar qualquer risco de sua ocorréncia

(precaugdo).””’

11.2. O principio do “in dubio pro ambiens”, ou “in dubio
pro natura” por sua vez, associa-se ao principio da precaugdo vez que també€m orienta no
sentido de que em situacdes duvidosas ou controversas, deve-se adotar a solucdo que seja
mais favoravel ou menos danosa ao meio ambiente. Nesse sentido:

“O principio in dubio pro natura deve constituir um principio inspirador da
interpretag:do. Isso signiﬁca que, no caso em dque nao fOV possz’vel uma

interpretagdo univoca, a escolha deve recair sobre a interpretacdo mais

favoravel a protegdo ambiental

12. Em desfecho, buscando resguardar os citados principios e
diante da possibilidade de que areas originalmente de lazer ou institucionais sejam
desafetadas e destinadas a fins habitacionais, manifesto meu entendimento de que elas
devam ser contabilizadas como “lotes” para efeito de aplicagdo do inc. II do art. 8°,
Decreto 66.960/2022°. Em meu entender, esta interpretagdo diminui o risco de danos
ambientais decorrentes da ocupagdo humana'® em éreas desprovidas de infraestrutura

basica.

13. Passando ao questionamento seguinte (exigéncia técnica
de comprovacio de infraestrutura urbana no entorno dos lotes projetados), relembro
que o interessado anexou imagens da Rua Alfredo Antonio Benedito (documento Sei n.°
0022746293), que ¢ a via de acesso aos lotes nos quais se pretende o desmembramento. O

GRAPROHAB entendeu que tais fotografias sdo insuficientes para demonstrar a

7 RODRIGUES, Marcelo Abelha. “Direito ambiental esquematizado”. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2018. p. 295.

® FARIAS, Paulo José Leite. “Competéncia Federativa e Protecio Ambiental”. Porto Alegre: Sérgio Anténio
Fabris Editor, 1999, p. 356.

? Decreto 66.960/2022: “Artigo 8° - Submetem-se obrigatoriamente a andlise do Grupo de Andlise e
Aprovacdo de Projetos Habitacionais - GRAPROHAB, para fim de emissdo de Certificado de Aprovacdo, os
projetos:

(...)

Il - de desmembramentos para fins habitacionais que resultem em mais de 10(dez) lotes ndo servidos por
equipamentos urbanos de escoamento das dguas pluviais, iluminacdo publica, esgotamento sanitdrio,
abastecimento de dgua potadvel e energia elétrica publica;

(...)”

 Tais como: poluicdo de recursos hidricos, deposicdo de lixo a céu aberto, veiculacido de doencas
relacionadas a falta de saneamento basico.

Parecer CJ/SDUH n.° 10/2024 Pégina 8 de 10

Este documento é copia fidedigna do original assinado digitalmente por REINALDO PASSOS DE ALMEIDA, em 12/04/2024 as 18:36:23 BRT. A conferéncia pode ser realizada em https://pgeweb.sp.gov.br/autenticidade/BB2EC6DF-

995F-477C


vnobrega
Realce

vnobrega
Realce

vnobrega
Realce


PROCURADORIA GERAL DO ESTADO

CONSULTORIA JURIDICA DA SECRETARIA DE
DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO

infraestrutura urbana dos lotes, e apontou a necessidade (documento Sei n.° 0022746047)

de esclarecimentos complementares'' para a continuidade da andlise.

13.1. Segundo aduzido pelo GRAPROHAB, ainda que
aplicado o sobredito pardmetro de contabilizacdo do nimero de lotes, o interessado poderia
alternativamente postular a Declaracdo de Nao Enquadramento no caso sob estudo, desde

que comprove a existéncia da toda a infraestrutura urbana exigida.

13.2. Penso que a questdo ¢ elucidada mediante verificacdao
loégica do pressuposto contido no inc. II do art. 8° do citado Decreto 66.960/2022. Se o
desmembramento para fins habitacionais resultar em mais de dez lotes que sejam
efetivamente servidos por equipamentos urbanos, entdo nao se esta diante de hipotese de
submissao obrigatoria de pedido de Certificado de Aprovagao (partindo da premissa de que
0 caso ndo se situa nas hipdteses dos incisos I e III do art. 8° do Decreto 66.690/2022").
Vale dizer, admite-se aqui o pedido de Declaragdo de Nao Enquadramento se o
desmembramento produziu mais de dez lotes, desde que todos sejam servidos de
escoamento de aguas pluviais, iluminagdo publica, esgotamento sanitdrio, abastecimento

de agua potavel e energia elétrica publica.

13.3. Importante frisar que, no caso sob estudo, a efetiva
existéncia de infraestrutura devera considerar toda a 4rea que compunha a gleba inicial,
isto €, deve servir tanto os lotes projetados sobre a drea remanescente, como também o0s

lotes originarios do desmembramento inicial.

13.4. Desse modo, esta correta a exigéncia técnica feita no
Expediente GRAPROHAB n° 659/2023 solicitando a comprovacdo de efetiva
infraestrutura urbana para a emissao da Declaragdo de Nao Enquadramento, a qual deve ser

aferida segundo o critério acima.

' A saber: (i) Diretriz Técnica da Sabesp com o croqui das redes existentes; (ii) declaracio da Prefeitura de
que a rua ja foi totalmente implantada; (iii) laudo fotografico comprovando a infraestrutura urbana na
testada dos lotes propostos.

2 Ou seja, ndo se trate (i) de projeto de loteamento para fins habitacionais nio resultante de
desmembramento; (ii) nem de projeto habitacional de condominio edilicio enquadrado nos quantitativos
indicados nas alineas do inc. lll do citado dispositivo.
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14. Em sintese, tais sdo os esclarecimentos as indagacdes ora

suscitadas:

Questionamento 1: considerando que o contexto histérico e fundiario do
empreendimento deve ser considerado para fins da Declaragio de Nao
Enquadramento, a contagem de lotes realizada pelo GRAPROHAB esta correta.

Questionamento 2: Considerando que o desmembramento em questdo dividiu a
gleba em mais de 10 lotes, nos termos do Decreto 66.960/2022, art. 8°, 1I, a
exigéncia técnica feita no Expediente GRAPROHAB n° 659/2023 estd correta
(partindo da premissa de que o caso ndo se situa nas hipdteses dos incisos I e III do

art. 8° do Decreto 66.690/2022).

15. A vista do exposto, atendidas as recomendacdes desta

peca opinativa e desde que respeitados todos os demais ditames legais e regulamentares de

praxe aplicaveis a espécie, o expediente poderd ser submetido a decisdo da autoridade

competente, razao pela qual se propde a restituicao dos autos a douta Chefia de Gabinete,

para prosseguimento.

E o parecer.

Sdo Paulo, 12 de abril de 2024.

[assinatura digital]
Reinaldo Passos de Almeida
Procurador do Estado
OAB/SP N° 108.481
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CONSULTA A CJ/SDUH SOBRE A ADEQUACAO DO
POSICIONAMENTO DO GRAPROHAB
CJ/SDUH n.° 10/2024

1.  De acordo com as conclusdes do parecer em epigrafe,

por seus proprios e juridicos fundamentos.

2. Encaminhem-se estes autos a Chefia de Gabinete, para

prosseguimento.

Sdo Paulo, 12 de abril de 2024.

[assinatura digital]
Rogerio Augusto da Silva
Procurador do Estado
OAB/SP N° 207.650
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