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O presente artigo analisa a maneira pela qual as restricdes convencionais
de loteamento foram tratadas na legislacao urbanistica do Municipio de Séo Paulo.
0 estudo se apoiou na analise das leis de zoneamento em trés periodos: as leis
precursoras do zoneamento paulistano (de 1910 a 1970), a primeira lei geral de
zoneamento e suas atualizacoes subsequentes (de 1972 a 2003) e as leis pos-Es-
tatuto da Cidade (a partir de 2004). A pesgquisa também avaliou um caso concrete
para exame da incidéncia das regras no territorio. Essa investigacdo evidenciou os
conflitos existentes entre a lei de zoneamento e as restricoes convencionais, espe-
cialmente nos periodos mais recentes, em que o planejamento da cidade passou &
almejar a diversificacao dos usos.
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Abstract

This research analyses how the conventional restrictions of land parceling
were dealt with in the municipal Zoning Law of Sao Paulo. The study was supportec

' 0 presente artigo foi baseado no trabalho apresentado na conclusdo do curso de Pos-Graduagao latu sensu em
Direito Imobilidrio da Escola de Direito de Sao Paulo da Fundagio Getdlio Vargas (FGV) em novembro de 2017
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nistico. Atuou na gestao plblica municipal na Secretaria de Desenvolvimento Urbano. Especiaiista em Direitc
Imobilidrio pela FGV/SF. Integrante da Comissao de Direito Urbanistico do IBRADIM.
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in the analysis of three periods: the precursory zoning laws of the Municipality of
Sao Paulo (from 1910 to 1970), the first general law of zoning and its and its subse-
quent amendments (form 1972 to 2003] and the zoning laws after the City statute
(from 2004). The research also evaluated a concrete case to examine the incidence
of the rules in the territory. This study evidenced the conflicts between the zoning
law and the conventional restrictions of land parceling, especially in the recent peri-
ods, when the city planning began to aim at the diversification of uses.
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Introdugao

As restricoes convencionais de loteamento, instrumento previsto pela Lei
Federal de Parcelamento do Solo (Lei Federal 6.766/79) comuns e frequentes em
planos de loteamento, tBm carater negocial e visam assegurar a um determinado
local uma harmonia de regras de parcelamento, usc e ocupacao do solo que devem
ser seguidas pelos proprietarios ao construir ou reformar.

O que se pretende com as restricoes convencionais € manter um padrao de
conforto e de estética idealizados pelo loteador e referendado pelos moradores ao
adquirirem seus lotes em um determinado local.

Tais restricoes apresentam diversas caracteristicas a depender do lotea-
mento. Podemos aqui elencar algumas delas: permissao de apenas uma unidade
habitacional por lote; uso estritamente residencial; maiores recuos frontais, late-
rais e de fundo; menores taxas de ocupacgao; maiores taxas de permeabilidade;
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limitacao de altura de muros e divisas; exigéncia de arborizacdo; definicao de
dimensdes maiores para o tamanho minimo de lotes, dentre outros parametros
que garantam a configuracé@o urbanistica de um bairro de baixa densidade e de
ambiéncia bucdlica.

Em paralelo, a legislacdo municipal de uso e ocupacado do solo, revisade
periodicamente, fixa normas de carater cogente, dispondo sobre parametros cons-
trutivos a serem observados na aprovacao de novos empreendimentos imobiliarios
em cada zona da cidade, como coeficiente de aproveitamento, gabarito, recuo,
taxa de ocupacio, taxa de permeabilidade, usos permitidos, dentre outros, que
murtas vezes podem conflitar com as restricoes convencionais.

Portanto, de um lado, tem-se a competéncia do municipio, determinada pele
Constituicao Federal, em editar normas de uso e ocupacao do solo, bem como de
revisa-las, mediante processo participativo, acompanhando as mudancas e o dina-

mismo da cidade. Por outro lado, tem-se a autonomia privada do loteador, garantide
pelo artigo 26, inciso VIl da Lei Federal 6.766/79.

A jurisprudéncia oscila bastante no exame desse tema, ora reconhecendc
a validade das restricdes urbanisticas convencionais, ora a prevaléncia da regra de
lei urbanistica municipal’.

Sem adentrar no mérito da polémica discussao quanto a prevaléncia das
restricdes convencionais ou da nova legislacao urbanistica, o presente trabalhc
tem por objetivo examinar a solugao invocada pela legislagao municipal de Sac
Paulo ao longo do tempo ao abordar o tema das restricdes convencionais, ga-
rantindo a competéncia municipal de ordenamento territorial ao expressamente
valida-las em determinadas hipdteses. Afinal, em que medida ocorre o conflitc
dos parametros urbanisticos definidos na lei municipal e nas restricdes conven-
cionais do loteamento? Quais as caracteristicas desses parametros? Ha conflitc
na permissao de usos? Us parametros construtivos das restricoes convencionais
inviabilizam o0s usos nao residenciais e as tipologias de mais de uma unidade
habitacional por lote? Qual a tendéncia da evolucao da legislagao municipal de
zoneamento® sobre essa matéria?

* Registram-se aqui a8 mais emblematicas decisdes do STJ sobre o assunto em sentides opostos: A decisac
exarada no julgamento do Recurso Especial 289.093 SP bem fundamenta a prevaléncia da Legislacdo Urbane
em detrimento as restrigdes convencionais € a poldmica decisZo, n3o unénime, profarida no Recurso Especia
302.908, relatada pelo Min. Hermam, pela prevaléncia das resirigoes urbanisticas convencianais, mesmo em
relagdo & categoria de usq, salvo se a regido estiver descaracterizada.

* Alei de zonsamento trata da disciplina de parcelamento, uso e ocupagao do solo.
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Figura 1 | Exemplificacac de parametros de ocupacao do solo.
Fonte: SMDU, 2016, p. 63.

Com intuito de responder a essas questoes, o trabalho foi organizado em
3 capitulos. No Capitulo 1 serao abordados os fundamentos que legitimam a pre-
valéncia da legislacao municipal sobre a restricao convencional. No Capitulo 2 a
legislagdo municipal de zoneamento & examinada no tocante a forma como as
restrigoes convencionais foram tratadas, levando-se em conta as caracteristicas
territoriais de cada regiao da cidade onde incidem as restricoes e o impacto nas
categorias e tipologias de uso a serem permitidas.

Por fim, no Capitulo 3 é examinada a incidéncia no territorio em carater
exemplificativo, em que se podem verificar as diferencas e semelhancas entre as
restricoes convencionais e a legislacao municipal. No final do trabalho séo feitas
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consideracoes quanto a tendéncia da legislagao municipal no tratamento das res-
tricdes convencionais a luz das dinamicas sociais, econdémicas, urbanisticas e am-
bientais que acabam por direcionar as transformacoes da maior cidade do pais.

Espera-se que este trabalho contribua na melhor compreensao da relagac
entre legislacao municipal e restricoes convencionais, considerando aspectos tem-
porais, territoriais e estratégicos do plangjamento urbano municipal.

1 0s Fundamentos que Legitimam a Prevaléncia
da Legislagao Municipal sobre a Restrigao Convencional

De inicio, importante discorrer sobre os fundamentos que legitimam a esco-
Iha feita pelo legislador paulistano ao dispor sobre as restrigoes convencionais de lo-
teamento, de modo a garantir a competéncia municipal no ordenamento territorial

A cidade é um ente dinamico, cujo desenvolvimento, evidentemente, nac
pode se dar de forma desregrada, sob pena de se causarem enormes prejuizos ac
meio ambiente urbano.

E justamente esse carater dindmico — que impde, de um lado, o planejamen-
to e a necessidade de observancia dos ditames a ele inerentes e, de outro, de ma-
neira indissociavel, a necessidade de que o mesmo planejamento seja submetide
a revisoes periodicas — que impede, como regra, que as restricoes estabelecidas
para um determinado loteamento sejam perenes, imunes as eventuais mudancas
captadas pelo mesmo processo de planejamento e suas revisoes.

Dai porque consiste em regra constitucional, a ser, portanto, necessaria-
mente seguida pelo municipio, o dever do Poder Publico de se guiar na disciplinz
de uso e ocupacao do solo pelas belizas estabelecidas pelo planejamento urbano, &
ser aprovado com ampla participacado popular e revisto periodicamente, conforme
previsto pelos artigos 30, inciso VIl e artigo 182, 8 1° da Constituicéo Federal, bem
como artigo 4° e 40, 8 3° da Lei Federal 10.257/01, Estatuto da Cidade.

De fato, uma cidade nao pode ter o seu desenvolvimento condicionado &
restricies convencionais firmadas ha muito anos, quando a realidade urbana ere
totalmente diferente. E esse motivo leva a crer que as restricoes convencionais
perdurarao até que haja a edicac de outras leis que ira prever outros parametros
urbanisticos para determinada regiao e cabera a esta nova lei recepcionar ou nac
as restricoes convencionais em determinados locais de acordo com as diretrizes de
planejamento e urbano pretendidas visando atender ao interesse coletiva.

Sobre o assunto, muito bem esclarece Hely Lopes Meirelles:
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0 Plana Diretor nao é estatico; é dinémico e evolutivo. Na fixagao
dos objetivos e na orientacao do desenvolvimento do Municipio, é a
lei suprama e geral que estabelece as prioridades nas realizagoes do
governo local, conduz e ordena o crescimento da cidade, disciplina
e controla as atividades urbanas em beneficio do bem-gstar social.
0 Plano Diretor ndo é um projeto executivo de obras e servigos pu-
blicos, mas sim um instrumento norteador dos futuros empreendi-
mentos da Prefeitura, para o racional e satisfatorio atendimento das
necessidades da comunidade.®

Desse modo, necessario dizer que o loteador nao tem o condao de tornar
imutaveis e definitivas as restricoes de uso ou de caracteristicas construtivas por
ele impostas, podendo ser irrompido por lei respaldada em interesse coletivo, o que
antes havia sido vedado.

Num classico estudo denominado As restrigdes de loteamento e as leis urba-
nisticas supervenientes, o mesmo Hely Lopes Meirelles sustenta que:

As leis urbanisticas sao normas de ordem publica e por isso prevale-
cem sempre sobre as cldusulas convencionais do loteamento que sao
disposicoes particulares estabelecidas no interesse restrito do lotea-
dor e dos adquirentes de lotes. Aguelas sao normas gerais publicas;
estas sao normas especiais particulares. Dal por que as leis urbanis-
ticas, desde que editadas, superam as disposigoes do loteamento.?

De fato, o interesse publico ha de prevalecer sobre os interesses individuals
das proprietarios de lotes urbanos, os quais nac podem invocar o direito adquirido
de que naquele bairro s6 sejam edificadas construcoes de acordo com o estipulado
pelo loteador. Nesse sentido, José Afonso da Silva nos ensina uma das principais
doutrinas sobre Direito Urbanistico no Brasil:

Em havendo, pois, modificagao do zoneamento, milita presungao
iure et de jure (porque nao comporta discussao do mérito, nem na
via judicial nem na administrativa, para afastar a presunczo|, de que
tal mudanca se fez em atendimento ao interesse coletivo, 2 , sem
sombra de divida, correta a tese de que nao se verifica direito ad-
quirido (que ¢ de natureza individual, particular) em prejuizo do inte-
resse coletivo, plblico.”

>MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 7. ed. Sao Paulo: Maheiros, 1996. p. 98.

® MEIRELLES, Hely Lopes. As Restrices de Loteamento e as Leis Urbanisticas Supervenientes. Revista de Direito
Administrative. Rio de Janeiro, 1975.

" SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasilziro. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p. 269.
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Sob essa mesma o6tica, assim entende Francisco Eduardo Loureiro em
sua obra:

[...] as decisoes bésicas do urbanismo deslocaram-se do particulal
para 0 Poder Publico, responsével pela ordem coletiva, e dissocia-
ram-se do direito de propriedade sobre o solo. Dizendo de outrc
modo, o particular ja ndo tem mais o ‘jus edificandi’, a faculdade de
por ago sobre o solo que tenha significado urbanistico, que agore
& funggo publica, separada da titularidade dominial. A confiquragéac
da cidade passou de conjunto de interesses dos proprietarios parti-
culares para realizag@o coletiva, que atinge todos os membros de
comunidade. Garante-se o direito a cidade dos nao-proprietérios®.

Como se pode observar, a legislacao do municipio de Sao Paulo, ao recepcio-
nar as restricoes convencionais em determinadas hipéteses, consagra a autonomie
municipal & privilegia o interesse coletivo sobre o particular. E como veremos nc
decorrer desse trabalho, tal recepcao traz conflitos entre o teor das normas da lel
municipal e das restricdes convencionais, especialmente nos casos da permissac
de usos nao residenciais e de mais de uma unidade habitacional por lote.

2 A Evolugao da Legislagao de Uso e Ocupagao do Solo de Sao Paulo
no Tocante as Restrigoes Convencionais de Loteamento

A Companhia City teve papel fundamental na urbanizacao de Sao Paulo &
partir da década de 1910 e interferiu consideravelmente nas primeiras regras de
uso e ocupacao do solo na cidade.

O primeiro lateamento da Companhia City — Jardim América — foi concebide
como

um conjunto em que o tragado das ruas, a volumetria, a proporgac
de areas vardes compoe um bairro que a Companhia pretende mar-
car como um padrao de seus empreendimentos, sendo estabeleci-
das, em contrato, restrigdes que impedem ao proprietario alterages
nos padroes de uso e ocupacgao dos lotes adquiridos.®

¢ LDUREIRQ, Francisco Eduardo. A Propriedade como Relagao Juridica Complexa. Sao Paulo: Renovar, 2003. p. 131

¢ FELDMAN, Sarah. Planejamento e Zoneamento. Sao Paulo: 1947-1972. Sao Paulo: Universidade de Sao Paulos
FAPESF, 2005. p. 153.
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Tal foi a importancia do Jardim America que o Cadigo de Obras Arthur Sa-
boya — Lei Municipal 3.427/29 — especificou caracteristicas desse bairro com as
restricoes de uso e ocupacao dos lotes em seus artigos 42 a 45 estabelecendo no
8 7° do artigo 42 que “essas disposigoes serdo incluidas nas escrituras de venda, de
modo a obrigarem aos compradores e aos Seus Sucessores”.

Em seguida, influenciado pelo conceito de garantir a estética urbana, o Acto
127 instituido no periodo em que Anhaia Mello era Prefeito de Sao Paulo delimita uma
zona abrangendo o Jardim América, inaugurando “a primeira de uma longa série de
requlamentagoes pelas quais o poder publica legitima o padrao dos empreendimentos
daquela que é a mais importante companhia imobilidria em Sdo Paulo, no periodo™™.

0 zoneamento para o Jardim América foi mantido e consagrado pelo Acto
663/1934 — Consolidacao do Codigo de Obras — na forma de seu artigo 40 e 41.

Por sua vez, o Decreto Municipal 99/41 eliminou a presenca de usos publi-
cos e comerciais em bairros nobres, atendendo aos interesses da Companhia City
em manter o valor dos imoveis. Esse decreto revogou o artigo 40 supracitado e
eliminou a Idgica da unidade de vizinhanca, fazendo com que a concepcéo de um
determinado loteamento fosse absorvida pela regulacao urbana.

.........

.....

| sk UGISAGIO DE 193141966 MAPA |

}
] 208 — s

— IMITE DO VANICPIO
wranreeae s HSTIMANIARD PRINCPAL q;_z-J-_H km

Figura 2 | Legislacao de Zonzamento, 1931-1946.
fonte: Feldman (2005), p. 161.

" FELDMAN, Sarah. Planejamento e Zoneamento, cit., p. 155.



Revista IBRADIM de Direito Imobilidrio
N4 | Junho 2020 145

Mais tarde essa pratica foi sendo mantida nas leis de zoneamento, fazendc
com que as regras estabelecidas nos contratos de loteamento dos bairros nobres
prevalecessem sobre alguns parametros urbanisticos estabelecidos na lei ordinéria,
quando essas regras fossem mais restritivas. Tal pratica, de adequacao da legis-
lacao conforme interesses particulares e pontuais, prosseguiu entre 1954 e 1957,
com a proliferacao do que Feldman denominou de “decretos silenciosos” valtados &
demarcacao de zonas especificas, todas nas areas nobres da cidade, demonstran-
do que o zoneamento se constroi “ao vivo”, por partes'’.

A primeira lei geral de uso e acupacao do solo do municipio — Lei Municipal
1.805/72 —nada disciplinou sobre as restricées convencionais de loteamento, mas
a demarcacao das zonas seguiu a mesma logica de protecao dos bairros nobres
da cidade anteriormente adotada, garantindo os usos exclusivamente residenciais.

Ou seja, embora as restrigoes convencionais nac estivessem expressamen-
te referendadas no texto da lel, a preservacao dos usos e dos parametros constru-
tivos nas areas loteadas pela Companhia City acabou por consagrar a manutengac
do seu padrao de loteamento.

Sobre o0 assunto, o arquiteto Benjamim Adiron Ribeiro, coordenador do de-
senvolvimento da Lei na Prefeitura de Sao Paulo, foi categdrico ao afirmar:

A primeira legislagao de uso e ocupacao do solo nao poderia sel
muito traumatica. Ela deveria aceitar como bom muita coisa que
ja estava implementada ha muito tempo na cidade. [...] E a coise
mais importante que se tinha em termas de uso do solo era o cha-
mado artigo 40 do Cadigo de Obras, que impunha uso estritamente
residencial, principalmente em projetos desenvolvidos pela Compa-
nhia City. [...] Para nao causar impacto, sem sabermos qual seria &
consequéncia desse impacto, poderia ser uma consequéncia extre-
mamente negativa [...]. Estas coisas infelizmente nao tém retornc
[...]. Entao, primeira coisa: aceitar o artigo 40 do Codigo de Obras,
& incorporar @ proposta: o que fosse estritamente residencial per-
maneceria estritamente residencial. Foi a primeira decisao tomade
g ponto final'.

"' FELDMAN, Sarah. Planejamento e Zoneamento, cit., p. 164.
"2 FELDMAN, Sarah. Flanejamento e Zoneamento, cit., p. 268.
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Figura 3 | Lei Geral de Zoneamento, 1972.
fFonte: Feldman (2005), p. 269.

Com o advento da Lei Municipal 8.001/73 as restricoes convencionais de
Ioteamento foram expressamente recepcionadas sempre que mais restritivas, sem
qualquer recorte terntonial ou temporal, bastando que estivessem estabelecidas
em documento pblico e registradas no Cartorio de Registro de Imdveis, conforme
redacao original do artigo 39 que assim dispunha:

Artigo 39: Ficam mantidas as exigéncias de dimensionamento, re-
CUOS, ocupacao e aproveitamento do lote estabelecidas em docu-
mento publico e devidamente transcritas em Registro dg Imovais,
para arruamentos aprovados pela Prefeitura, sempre que as referi-
das exigéncias sejam maiores do que as fixadas na Lei 7.805, de 1°
de novembro de 1972 e as da presente lei.

Importante inovacao foi conferida pela Lei Municipal 9.413/81 que em seu
artigo 25 previu novaredagao ao artigo 39 da Lei Municipal 8.001//3, nos seguintes
termos:
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Artigo 25: 0 Artigo 39 da Lei n® 8.001//3 passa a ter a seguinte
redacao:

As restricoes convencionais de loteamento aprovados pela Prefeitu-
ra referentes a dimensionamento dos lotes, recuos, taxa de ocupa-
tao, coeficiente de aproveitamento e altura das edificacdes deverac
ser atendidas quando:

a) as referidas restricoes forem maiores do que as exigidas pela le-
gislacao de parcelamento, uso ocupacao do solo;

b) as referidas restricoes estejam estabelacidas em documento pu-
blico e registrado no Cartcrio de Registro de Iméveis.

§ 1% As categorias de uso permitidas nos loteamentos referidos nc
“caput” deste artigo serao aquelas definidas para as diferentes zo-
nas de uso pela legislagao de parcelamento uso e ocupagao do solo
§ 29 As disposigdes deste artigo nao se aplicam as zonas de uso /3,
24,75, 210 e 212.

Apesar de nao constar justificativa sobre essa importante alteragao norma-
tiva na exposicao de motivos do Projeto de Lei 253/81™ — que deu origem a Lel
Municipal 9.413/81 — nota-se que, pela primeira vez, a legislacao paulistana consa-
grou expressamente sua autonomia no ordenamenta territorial, consignando a pre-
valéncia das restricdes convencionais, desde que mais restritivas, apenas quantc
aos parametros construtivos (dimensionamento de lote, recuo, taxa de ocupacao,
coeficiente de aproveitamento e altura das edificacoes) e em determinadas regioes
da cidade.

Ou seja, no que se refere as restricoes de uso, a lei expressamente nac
recepcionou o que foi imposto pelos loteadores; dessa forma estabeleceu a pre-
valéncia da categoria de uso definida pela lei, independentemente do determinadc
pelo loteador.

No tocante as zonas Z3, /4, /5, /10 e /12, excluidas da prevaléncia das
restricoes convencionais, nota-se que todas sao caracterizadas pela densidade de-
mografica média e alta (seja de uso misto ou estritamente residencial) ™.

'* Disponivel em <http://documentacao.camara.sp.gov.br/ian/fulltext/projeto/PL0253-1981.pdf>, consultadc
em 29 abr. 2013.

" Lei Municipal 7.805/72: Art. 19— As zonas de uso obedecerdo a seguinte classificagao, representada por siglas
e cOm as respeciivas caracteristicas basicas: () ¢) Z3 — uso predominantemente residencial, de densidade
demogréfica média; d) Z4 —uso misto, de densidade demogréfica média alts; e) Z5 — uso misto, de densidade
demogréfica alta.

Lel Municipal 8.328/15: Artigo 1° (...) ) Z10: uso estritamente residencial, de densidade demografica média;
(...} h) Z12: uso predominantemente residencial, de densidade demografica média;
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Portanto, a intencao do legislador foi a de garantir os parametros construtivos
previstos pela lei ordinéria em locais da cidade onde se busca um maior adensamento,
néo sendo coerente restringir a verticalizacao e usos nao residenciais nessas regices.

Nova dispositivo sobre o tema sobreveio com a edicao da Lel Municipal
9.419/82 que, em seu artigo 5° assim estabeleceu: as disposigdes do artigo 39 aa Lei
8.001, de 24 de dezembro de 1373 nao se aplicam as loteamentos aprovados 10 (dez)
anos anteriormente a vigéncia daquela lei, exceto em zona estritamente residencial.

Verifica-se novo avango na consagracao da autonomia municipal na gestao
de seu territério na medida em que a lei estipula um limite temporal para prevalén-
cia das restricoes convencionais, considerando que poderiam se tornar obsoletas
perante a nova realidade urbana de um determinado local, com excecéo as zonas
exclusivamente residenciais (essas sempre preservadas).

No entanto, o projeto de lei 279/81 (que deu origem a lel em exame) enviado
a Camara pelo entao Prefeito Reynaldo Emygdio de Barros ngo continha tal disposi-
tivo, 0 que leva a supor que tenha sida incluido pelo legislativa'. O foco do projeto
e da lei aprovada era a regularizacao de “areas parceladas em lotes”.

Finalmente, a Lei Municipal 9.846/85 revogou expressamente o artigo 5°
da Lei Municipal 9.419/82 e conferiu nova redacao ao artigo 39 da Lei Municipal
8.001/73, nos sequintes termos:

Art. 1° O artigo 39 da Lei n® 8.001, de 24 de dezembro de 1973,
com a alteragao introduzida pelo artigo 25 da Lei n® 9.413, de 30 de
dezembro de 1981, passa a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 39 — As restrigdes convencionais de loteamentos aprovados
pela Prefeitura, referentes a dimensionamento de lotas, recuos, taxa
de ocupacao, coeficiente de aproveitamento, altura e nimero de pa-
vimentos das edificacOes, deverao ser atendidas quando:

a) as referidas restricoes forem maiares do que as exigidas pela le-
gislacao de parcelamento, uso e ocupacéo do solo;

b) as referidas restricoes estejam estabelecidas em documento pi-
blico e registrado no Cartdrio de Registro de Imdveis.

§1° — As categorias de uso permitidas nos loteamentos referidos no
“caput” deste artigo serao aquelas definidas para as diferentes zo-
nas de uso pela legislacao de parcelamento, uso e ocupagao do solo.
829 — As disposicoes deste artigo aplicam-se apenas as zonas de
uso /1, /9, 714, 715, Z11, Z18 e aos corredores de uso especial
78-CR1, 78-CR5 e 78-CR6.

5 Disponivel em <http://documentacac.camara.sp.gov.br/iah/fulltext/projeto/PL0279-1981.pdf >, acesso em
29 abr. 2018.
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839 A alteracao das restricoes convencionais dos loteamentos
dependera de acordo entre o loteador 2 os proprietérios dos lotes
atingidos pela alteragao, além da anuéncia expressa do Poder Pi-
blico, através de parecer favoravel da Comissao de Zonsamento, dz
Secretaria Municipal do Planejamento.

Essa norma mais uma vez reconhece que as restricoes convencionais devem
prevalecer sobre a lei quando mais gravosas e apenas no tocante aos parametros
construtivos e nao quanto aos usos permitidos.

Dessa forma, permite-se a alteracao de categorias e tipologias de uso (por
exemplo: de residencial para nao residencial; ou de residencial unifamiliar para resi-
dencial multifamiliar) ao mesmo tempo em que devem ser respeitados os parame-
tros mais restritivos que condicionam a volumetria das edificacoes.

Ademais, o que antes era rega, virou excegao, ou seja, 0 Universo em que
antes incidia amplamente as restricoes convencionais agora € restrito apenas &
um conjunto de zonas taxativamente previsto no 8 2° do artigo 39 da Lei Municipal
8.001/73 com a nova redacgao conferida pela Lei Municipal 9.846/85. Sao elas:

m A zona de uso /1, onde se localizam a maioria dos loteamentos com
restricdes contratuais, caracteriza-se pelo uso exclusivamente residen-
cial de baixa densidade demogréfica, corresponde, em geral, aos bairros
nobres da cidade. Dessa forma, nessa regido a lei reserva a logica de
origem desses bairros, visto que apenas permite residéncias unifami-
liares privilegiando a vontade do loteador, ainda que de forma indireta,
ao referendar o uso exclusivamente residencial unifamiliar previsto nas
restrictes de loteamento dessa area.

m Aszonas /9, 714, /17 e /18 s&o caracterizadas também pela baixa den-
sidade demografica com usos predominantemente residenciais, admitin-
do alguns comercios e servicos de ambito local.

m Ja as zonas corredores, criadas em lotes voltados para determinadas
vias, tém a finalidade de promover a transicao de usos e tipologias das
zonas exclusivamente residenciais no intuito de protegé-las'®.

% Para elucidar o emaranhado de conceitos de zonas, segue breve descrigdo a partir de documento elaboradc
pela Secretaria Municipal de Plansjamento - SEMPLA, disponfvel em <hftp://www.prodam.sp.gov.br/sempla;
Zone.him> e acessado em 29 abr. 2019:

Z1- ZONAS DE USO ESTRITAMENTE RESIDENCIAL DE DENSIDADE DEMOGRAFICA BAIXA.

£ uma zona destinada exclusivamente a residéncias unifamiliares horizontais, sendo permitida a construgac
de apenas uma edificagao por lote com drea méxima construida igual a & rea do lote. Nela, os moradores nac
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encontrardo junto as residéncias, o comércio ou servigos locais, tendo que se deslocar para o nicleo comercial
do loreamento, ou para os hairos vizinnes, onde encontrardo essas atvidades. Desse modo, o maior s0ssego,
que € uma qualidade, traz 0 inconveniente do maior deslocamento, em geral feito por automével, para realizagao
de compras ou acesso a servigos, mesmo os mais simples como sdo as padarias, farmécias, quitandas, barbeiros
etc. Essas zonas correspondem em gera a bairros de alto padrao (por ex. Jardins|, que foram os primeiros a
serem regulamentados.

78 — ZONA DE USO PREDOMINANTEMENTE RESIDENCIAL

Zona de uso admitindo-se apenas casas (isoladas e geminadas), comércio e servigos lacais, com &rea cons-
truida méxima igual uma vez a 4rea do lote. £ uma zona residencial ocupada horizontalmente, permitindo que
coexistam, com comércio 2 servigos locais, a habitagao unifamiliar isolada e a habitacdo geminada. A existéncia
de comércio e servigos a nivel local torna néo pricritério o deslocamento por automével, possibilitando a manu-
tengZo de um ambiente residencial tranquilo.

714 — ZONA DE USO PREDOMINANTEMENTE RESIDENCIAL, DE DENSIDADE DEMOGRAFICA BAIXA

Zona de uso predominantemente residencial, permitindo somente a residéncia unifamiliar, comércio e serviges de
ambitolocal & serigos pessoais & de salde, podendo ser edficado apenas o correspondente a 26% dz &rea do lote.

715 — ZONA DE USO ESTRITAMENTE RESIDENCIAL, DE DENSIDADE DEMOGRAFICA BAIXA

Zona de uso destinada estritamente 3 residéncia unifamiliar, em lote com &rea minima de 5.000m? (cinco
mil metros quadrados], podendo ser construida area igual a 12% da érea do Iote, pois esta zona esté localizada
dentro da faixa de protegdo & as margens das represas. O objetivo da criagio desta zona foi garantir densidade
rarefeita (ocupagZo tipo chacaras) em glebas ndo urbanizadas e préximas ao limite da zonarural, a fim de manter
0 mais possivel as condig@es naturais de topegrafia e vegetagao.

717 - ZONA DE USO PREDOMINANTEMENTE RESIDENCIAL DE DENSIDADE DEMOGRAFICA BAIXA

7ona de uso predominantemente residencial, sendo permitido comércio 2 servigos de dmbito locd e prédios
residenciais com méaximo de nove andares (25 metros de altura). Zona destinada a servir como gradagéo dos
usos e da intensidade de ocupagZo nos limites de zona estritamente residenciais, e também para garantir as
caracter(sticas residenciais das dreas com média densidade. A arsa constru/da méxima no lote € igual a zona
de uso Z2.

718 - JONA DE USO PREDOMINANTEMENTE RESIDENCIAL DE DENSIDADE DEMOGRAFICA BAIXA

Zona de uso predominantemente residencial, sendo permitido comércio e servigos de &mbito local e diversi-
ficado. Esta zona tem a mesma caracteristica da precadente (a Z17), sendo que, na entanto, permite além dos
usos de ambito local, alguns usos diversificados de comércio e servigos. Sao enquadrados na Z18, os nicleos
comercials pertencentes aloteamentos aprovados, pois esta zona apresenta uma tipologia de usos mais compa-
tivel com uma vizinhanga residencial. A 4rea construida permitida no lote & 3 mesma da zonz de uso 72.

Z8-CR1-1El

Permitm o uso residencial unifamiliar e algumas atividades de servigos enumeradas na Lei, fazendo exigén-
cias especiais de vagas para estacionamento e acesso de veiculos (Lein. 8.049, de 24 de abril de 1980).

78 - CRS

Este corredor foi criado com o objetvo de efetuar uma transicao entre a zona Z1 e as demais zonas de uso;
para tanto, possui caracteristicas diferentes nos dois lados da via, de acordo com a zona de uso lindeira. O lado
da via pertencente & Z1 admite residéncias unifamiliares e escritérios, o lado oposto admite os usos da zona Z17.
As dreas construidas maxmas permitidas nos lotes do corredor constam da Lei n. 9.411, de 30 de dszembro
de 1981.

78 - CR6

De uso estritamente residencial, de densidade demogréfica baixa. Este corredar também foi criado para pro-
teger azona Z1 e nele somente séo permitidos usos residenciais com restrigdes diferentes nos dois lades da via.

D lado da via pertencentes a 71 somente admitira residéncias unifamiliares, 2, no lado oposto pertencente a
outra zona de uso, somente serdo admitidas casas e ediffcios residenciais com o mé&imo de nove andares. Este
é essencialmente um corredor residencial, pois ndo admite qualquer outro tipo de atividade.

As dreas construidas maximas permitidas nos lotes do corredor constam da Lei n. 9.411, de 30 de dezembro
de 1961.
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Como se pode notar, ha trés tipos de zonas em que prevalecem as restricoes
convencionais, sendo que na Z1 apenas a categoria de residéncia unifamiliar & permi-
tida, demonstrando que a lei reforca as pretensoes dos |oteadores ao permitir apenas
uma tinica unidade habitacional por Iote. Ja nos outros dois tipos ha nitidamente &
possibilidade de instalacao de usos nao residenciais, geranda, por um ladg, certo con-
flito com as restricoes convencionais continuamente ao previsto pela Lei Municipal
9.413/81, mas por outro, dialogando com as dinémicas de transformacao da cidade.

Nesse sentido, vale reproduzir trechos da exposicao de motivos da lei em
epigrafe:

A medida proposta objetiva definir, em funcao do desenvolvimen-
to da cidade e da ordenacdo do uso e ocupacao do solo, as areas
da cidade onde as regras convencionais de loteamentos aprovados
pela Prefeitura, desde que mais restritivas, deverao prevalecer sobre
aquelas exigidas pela legislacao de parcelamento, uso e ocupagac
do salo. Tais exigéncias convencionais referem-se, via de regra, ac
dimensionamento do lote, recuos, ocupagao e area construida, bem
coma, em alguns casos, a gabarito maximo das edificagoss. Ressal-
te-se que, até a data da Lei n® 7.805, de 1° de novembro de 1972,
ossas disposi¢oas configuravam uma aspécie de ‘zoneamento’, que
ora elaborado pelos proprios loteadores, visando garantir aos seus
aventuais clientes uma vizinhanga de caracteristicas residenciais, em
contrapartida ac restante da cidade, que nao possuia qualquer tipo de
ordenacao quanto a instalacéo das diferentes atividades urbanas.”

E ainda:

Considerando que 0 atendimento das restricoes convencionais tem
por objetivo a manutencdo do padrdo de qualidade residencial em
loteamentos locdlizados, na maioria dos casos, conforme levanta-
mento efetuada, nas imediacoes das zonas de uso Z1 e na proprie
Z1 e, a@inda que a Lei 9.411/81 criou zonas de transicao ao redor
& nas imediagOes das zonas estritamente residenciais & logico que
tais cautelas quanto ao padrao destes loteamentos fiquem restritas
as chamadas zonas de transigdo, mesmo porque, nas outras zonas
de uso, 0 padrao de ocupagao torna-se irrelevante, em fungao de
grande possibilidade de instalagao de usos diversificados.'.

"7 Exposigdo de Motivos do Prefeito Mario Covas a0 Projeto de Lei n. 197/83, que modificava o art. 39 da Le
8.001/73, com a alteracao introduzida pela art. 25 da Lei 9.413/81. Disponivel em <http://documentacao.cama:
ra.sp.gov.br/iah/fulltext/projeto/PL0197-1983 pdf >, acesso em 29 abr. 2019.

'8 |dem, ibidem.
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Outra novidade dessa lei que merece destaque € a possibilidade de se alte-
rar o contelido das restrioes convencionais mediante anuéncia de todas os pro-
prietarios dos lotes atingidos pela alteracao, do loteador e do Poder Piblico atra-
vés de parecer favoravel da Comissao de Zoneamento da Secretaria Municipal de
Plangjamenta.

Quanto a esse aspecto, apesar da aparente utopia na efetiva aplicacdo
desse dispositivo, a intencao da lei foi adequar-se aos lindes do artigo 28 da Lei
Federal 6.766/79, o qual estipula que qualquer alteracao do loteamento regis-

trado depende de acordo entre o loteador, os adquirentes e anuéncia do Poder
Publico’®.

Observa-se, portanto, que o artigo 39 da Lei Municipal 8.001/73, em todas
as suas versoes, absorveu a prevaléncia das restricoes convencionais (desde que
mais restritivas) apenas com relacao aos parametros construtives. Assim, ac nao
privilegiar as regras definidas pelo loteador pertinentes aos usos, fez perder a ener-
gia das restricoes convencionais, garantindo, assim, & autonomia do municipio na
gestao de seu territorio. Nesse sentido, ensina José Afonso da Silva quando da
anélise da matéria, inclusive utilizando a lei paulistana como exemplo:

As leis urbanisticas, no entanto, poderao indicar soluggo diferen-
te para as convengoes urbanisticas particulares delas divergen-
tes, como v8m fazenda leis paulistanas, desds o art. 39 da Lei
8.001/1973, modificado pelo art. 25 da Lei 9.413/1981, e, por
ultimo, pela Lei 9.846, de 4.10.1985, que deu nova radagac aque-
le art. 39, que assim, agora, se exprime: (...) Acolheu-se, agui,
como se nota, a tese da maior restricao. Se as convencoes forem
mais exigentes, prevalece; se menos axigentes, incidem as nar-
mas urbanisticas constantes das citadas leis. Com a norma do art.
39, transcrito, a consequéncia e que as convengoes urbanisticas,
estabelecidas na forma prevista e nos limites indicados, ficam fa-
zendo parte da legislagdao urbanistica, como normas de excegao
incidentes na situacao nelas estipulada. (...) A conclusao é sim-
ples — as restric0es convencionais prevalecem em duas hipoteses:
ausencia de norma urbanistica para o local ou acolhimento pela
propria legislagao urbanistica®.

' Art. 28. Qualquer alteragdo ou cancelamento parcial do loteamento registrado dependeré de acordo entre 0
loteador e os adquirentes de lotes atingidos pela alteragio, bem como da aprovagéo pela Prefeitura Municipal,
ou do Distrito Federal quando for o caso, devenda ser dspositada no Registra de Iméveis, em complemento ao
projeto original com a devida averbagcao.

? SILVA, José Afanso da. Direito Urbanistico Brasileiro, cit., p. 285.
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Veremos que até 2004 o Municipio de Sao Paulo dispds de uma legislacac
de zoneamento concebida na década de 1970, que passou por mudancas pontuais
ao longo das décadas de 1980 e 1990. Somente em 2004, apos & aprovacao da Lel
Federal 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) e da Lei Municipal 13.430/2002 (Planc
Diretor Estrategico — PDE|, foi editada uma nova lei de zoneamento.

2.3 As leis de uso e acupagao do solo pos-Estatuto da Cidade

Cumpre aqui contextualizar o momento de formulacao da lei municipal de
uso e ocupacao do solo de 2004.

A Constituicao Federal de 1988 reconheceu o plano diretor como principal
instrumento de planejamento urbano do municipio, tendo delegado a ele a funcac
de definir a estratégia de desenvolvimento e expansao urbana. Isto significa que
cada plano deve definir de forma prépria como cada porgao do territério municipal
cumpre com a sua fungdo social.

Apbs 13 anos, o Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257/2001, veio regula-
mentar os artigos 182 e 183 da Constituigao Federal que tratam da politica urbana,
tendo estabelecido um conjunto de diretrizes e instrumentos para 0s municipios
desenvolverem suas leis regulando o uso da propriedade “em prol do bem coletivo,
da sequranga e do bem-estar dos cidadaos, hem como do equilibrio ambiental”.

Nesse contexto, a cidade de Sado Paulo aprovou o Plano Diretor Estratégice
(PDE) por meio da Lei 13.430/2002, pouco mais de um ano apas a aprovacao dc
Estatuto da Cidade, avancando significativamente na concepcao de planejamentc
urbano trazida pela lei federal, estabelecendo todas as condigoes legais e institu-
cionais para uma mudanca no planejamento da cidade.

Apos a aprovacao do PDE de 2002 foi aprovada a Lei 13.885/2004 que reviu
todas as zonas da lei de 1972 (e suas atualizacoes subsequentes) possibilitandc
que os parametros de cada perimetro de zona pudessem variar conforme o ter-
ritdrio e a subprefeitura.

Quanto a maneira pela qual a Lei Municipal 13.885/2004 tratou as restricoes
convencionais, temos:

Art. 247. Nas zonas de uso ZER, ZM-1, ZM-2, ZERp, ZLT, ZClz-,
ZCLzl, ZTLz 1 e ZTLz Il, as restricOes convencionais de loteamentos
aprovadas pela Prefeitura, estabelecidas em instrumento publico re-
gistrado no Cartério de Registro de Imdveis, referentes a dimensio-
namento de lotes, recuos, taxa de ocupacao, coeficiente de aprovei-
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tamento, altura e nimero de pavimentos das edificacces, deverao
ser atendidas quando mais restritivas que as disposigoes desta lai.
§ 19- Os usos permitidos nos loteamentos referidos no “caput” des-
te artigo serao aqueles definidos por esta lei para as zonas de uso e
categorias de vias.

§ 2° - A alteracdo das restrigdes convencionais dos loteamentos
devera atender as sequintes condicdes:

| realizac@o de acordo entre o loteador e os proprietérios dos lotes
atingidos pela alteracdo;

IIl. emissao de parecer técnico favoravel da Camara Técnica de Le-
gislagdo Urbanistica;

lll. anuéncia expressa do Executivo.

§ 3° - A exigéncia constante do inciso | do paragrafo 2° podsra ser
suprida por acordo entre os proprietarios dos lotes atingidos pela
alteragao nos casos de encerramento de atividades da empresa
loteadora ou de sua inércia quando legalmente notificada sobre a
necessidade de manifestar-se sobre o acordo, desde que haja a
anuéncia de dois tergos dos proprietarios do loteamento atingido.

A nova lei mantém a logica da anterior, ao passo que garante a prevaléncia
das restricoes convencionais, sempre que mais restritivas do que a lel, apenas
no tocante aos parametros construtivos (dimensionamento de lotes, recuos, taxa
de ocupacao, coeficiente de aproveitamento, altura e ndmero de pavimentos das
edificacoes), garantindo a autonomia do legislador com relacao aos usos. Nesse
sentido, o legislador claramente buscou misturar usos na cidade, conforme se veri-
fica na exposicao de motivos da lei:

A partir de uma revisao critica da legislacdo usual, foram definidos
0s pressupostos sequintes: nao criar obstaculos @ mistura de usos
na cidade, seja no lote ou seja na edificacéo, para diminuir as neces-
sidades de deslocamento. Excecao € feita aos usos geradores de
incomodos ou que afetam a seguranca da vizinhanga |...)".

Com relacao a area de incidéncia referenciada no artigo 24/, merece desta-
que a alteracao das categorias de uso permitidas nas Zonas Exclusivamente Resi-
denciais (ZER), subdivididas agora em ZER 1, ZER 2 e ZER 3%

2 Exposicao de Motivos do Projeto de Lei 139/04. Disponivel em <http://documentacao.camara.sp.gov.br/iah/
fulltext/projeto/PLO139-2004.pdf >, acesso em 28 set. 2017.
% i 13.885/2004:

Art. 108. Para fins de uso e ocupagao do solo, a Macrozona de Estruturagzo e Qualificagao Urbana, fica sub-
dividida nas seguintes zonas de uso:
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Conforme guadro 1 anexo ao Decreto Municipal 45.81//2005, na ZER 1, &
mais restritiva das zonas exclusivamente residenciais, permite-se além de ume
unidade habitacional por lote — como estipulava a lei antenior em privilégio as regras
das restricdes convencionais — o conjunto residencial vila.

Ja a ZER 2, um pouco mais permissiva, admite além de uma unidade habi-
tacional por lote, as tipologias de casas geminadas, casas sobrepostas, conjuntc
residencial vila e canjunto residencial horizontal.

Por sua vez a ZER 3, caracterizada pela média densidade demografica, além
de permitir todas as categorias de uso da ZER 2, admite também a verticalizacao,
sem atingir alturas elevadas.

As demais zonas onde se privilegiam as restricoes convencionais? sao ca-

racterizadas pela média e baixa densidade demogréfica e permissao de alguns usos
néo residenciais de baixa incomodidade.

|. zonas exclusivamente residenciais - ZER: porcoes do territorio destinadas exclusivamente a0 uso residencial
classificadas como:

a) ZER - 1: z0na exclusivamente residencial de densidade demogréfica baixa, com niimero maximo de habi-
tagdes/m2 igual a 0,0042, com coeficiente de aproveitamento mfnimo igua a 0,05, basico igual a 1,0 e maximce
igual a 1,0 e gabarito méximo de até 10 metros;

b) 75F - 2: 70na exclusivamente residencial de densidade demografica média, com ndmero maximo de habi-
tagdes/m2 igual & 0,0100, com coeficiente de aproveitamento minimo igual a 0,03, bésico igual a 1,0 € méxime
igual a 1,0 = gabarito maximo de até 10 metros;

c) ZER - 3: zona exclusivamente residencial de densidade demografica alta, com nimero maximo de habita-
¢oes/m? igual a 0,0125, com coeficiente de aproveitamento minimo igual a 0,05, bésico igual a 1,0 e méxime
igual a 1,0 e gabarito maximo de até 15 metros”.

2 Lei 13.885/2004, artigo 101:

()

Il. ona de lazer e turisma - ZLT: porgdes do territdrio destinadas aos usos de lazer, turismo e atividades corre-
latas, vinculados a preservacao da natureza, de densidades demografica e construtiva baixas;

Artigo 108 (...):

IIl. zonas mistas - ZM: porgoes do territdrio da Macrozona de Estruturagao e Qualificagao Urbana, destinadas
a implantacao de usos residenciais e nae residenciais, inclusive no mesmo lote ou edficagan, segundo critérios
gerais de compatibilidade de incdmodo e qualidade ambiental, que tém como referéncia o uso residencial, clas-
sificadas como:

a) V1 -1: zonas mistas de densidades demogréfica e canstrutiva baixas, com coeficientes de aproveitamente
minimo igual a 0,20, bésico & maximo iguais a 1,0;

b) ZM - 2: zonas mistas de densidades demografica e construtiva médias, com coeficiente de aproveitamentc
minimo igual a 0,20, bésico igual a 1,0 e maximo variando de 1,0 até o limite de 2,0;

()

V1. zonas centralidade linear lindeira ou interna a ZER -ZCLz: lotes com frente para echos de via, intemes ou
lindeires as zonas exclusivamente residenciais - ZER 1, 2 e 3 destinados 3 localizagao de algumas atividades nac
residenciais nao incomodas de baixa densidade, com coeficiente ds aproveitamanto minimo igual 2 0,05, basicc
igual a 1,0 & méximo igual a 1,0, podendo ser:



Revista IBRADIM de Direito Imobiliario
156 N* 4 | Junha 2020

Destaca-se que o Uecreto Municipal 45.817/2005, como um reforco, estipu-
la em seu artigo 5°, que o conjunto residencial vila deve atender, nas zonas de uso
descritas no artigo 247 da Lei 13.885/2004, as restricoes de loteamento, quando
mais restritivas.

R1 R2h
uma unidade conjunto de duas ou mais
habitacicnal por lote. unidades habitacionais
Reh-1 R2h-2 R2h-3
casas garninadas casas superpostas conjunto residendial horzontal

Figura 4 | Exemplificacda das tipologias de uso residencial
Fonte: SMDU, 2016, p. 81.

Aqui cabe destacar que ao permitir tipologias de uso residencial distintas
da unidade de habitacao unifamiliar na ZER, a Lei Municipal 13.885/2004 buscou
diversificar as possibilidades de empreendimentos habitacionais. Contudo, tais
tipologias podem se inviahilizar em funcao dos parametros mais restritivos das
restricoes convencionais, quandao estas incidirem em loteamentos localizados na
referida zona.

Por fim, outra novidade desta lei — na tentativa de garantir a eficacia do § 3°
do artigo 39 da lei anterior — foi dispensar a anuéncia do loteador em caso de alte-
ragao das restricoes convencionais em razao de encerramento de suas atividades
ou de sua inércia, desde que haja a anuéncia de dois tercos dos proprietarios do
loteamento atingido.

a) zona centralidade linear | - ZClz-: o trecho de via destinade & localizagdo das atvidades de comércio e
servigos de baixa densidade listadas no Quadro n® 05, b, anexa;

b) zona centralidade linsar Il - ZCLz-lI: o trecho de via destinado 3 localizagdo das atividades de servigos de
baixa densidade listadas no Quadro n° 05, ¢, anexo;

(..)

VII. zona de transigéo linear da ZER - ZTLz: lotes nas faces de quadra opostas as zonas exclusivamente residen-
ciais - ZER 1, nos trechos de via descritos na Parte |l desta lei nos Livras dos Planos Regionais Estratégicos das
Subprefeituras, destinada a garantir & transicao de uso e parametros urbanisticos entre ssas zonas e as demais
no seu entorno, classificadas como:

a) zona de transic&o Inear da ZER - 7TLz-1 as mesmas caracteristicas dos usos e de aproveitamento, dimen-
sionamento e ocupagao dos lotes e permitidos na ZER lindeira;

b) zona de transig2o linear da ZER - ZTLzl: as mesmas caracteristicas dos usos e de aproveitamento, di-
mensionamenta e ocupagao dos lotes na ZER lindeira, exceto o gabantc de altura da edificacao Imitado a 15
(quinze) metros;
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Figura 5 | Zoneamento de 2004 (em amarelo, as zonas exclusivamente residenciais)

Fonte: Lei 13.865/04

Recentemente foi aprovada a atual lei de uso e ocupacao do sclo da cidade,
Lei Municipal 16.402/2018, que rege a recepgao ou nao das restricdes urbanisticas
do loteador em seu artigo 59, a saber:

Art. 59. Nas ZER-1, ZER-2, ZERa, ZCOR-1, ZCOR-2, ZCOR-3, ZCO-
Ra e ZPR, as restricoes convencionais de loteamentos aprovadas
pela Prefeitura, estabelecidas em instrumento publico registrado nc
Cartério de Registro de Imdvais, refarentas a dimensionamento de
lotes, recuos, taxa de ocupacao, coeficiente de aproveitamento, al-
tura e nimero de pavimentos das edificagoes, deveraa ser atendidas
quando mais restritivas que as disposigoes desta lei.

8 1° 0s usos permitidos nos loteamentos referidos no “caput” deste
artigo serao aqueles definidos por esta |si para as respectivas zonas
§ 2° A alteracao das restricoes convencionais dos Ioteamentos de-
vera atender as seguintes condigoes:

| - realizagao de acordo entre o loteador e os proprietarios dos lotes
atingidos pela alteragao;
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Il - emissao de parecer técnico favoravel da CTLU;

Il - anuéncia exprassa do Executivo.

§ 3% A exigéneia constante no inciso | do 8 2° deste artigo pode-
ra ser suprida por acordo entre os proprietarios dos lotes atingidos
pela alteracao, nos casos de encerramento de atividades da empre-
sa loteadora ou de sua inércia quando legalmente notificada sobre
a necessidade de manifestar-se a respeito do acordo, desde que
haja a anuéncia de 2/3 (dois tergos| dos proprietérios do loteamento
atingido.

Importante destacar que as primeiras minutas do projeto de lei elaboradas
pelo Executivo tinham a seguinte redacao:

As restrigoes convencionais ou contratuais constantes de memo-
riais de loteamento, arruamentos e similares tem carater supletivo
aos paramatros de parcelamenta, uso e ocupagao do solo estabe-
lecidos nesta loi.

Artigos 107 e 110 respectivamente da primeira e segunda minuta
de Projeto de Lei®.

Observa-se que a minuta repetia o texto do artigo 26, inciso VI da Lei Fede-
ral 6.766/79 que assim estabelece:

Art. 26: Os compromissos de compra e venda, as cessoes ou pro-
messas de cessao poderaa ser feitos por escritura publica ou por ins-
tfrumento particular, de acordo com o modelo depositado na forma do
inciso VI do art. 18 e conterao, pelo menos, as sequintes indicacdes:
(...)

VII: declaracgo das restrigoes urbanisticas convencionais do lotea-
mento, supletivas da legislacao pertinente.

A polémica envolvendo o texto da minuta e possibilidade de interpretacao
ambigua do vocabulo “supletiva™ fez com que os moradores das Zonas Exclusiva-
mente Residenciais, velhos defensores das restricoes convencionais, pressionas-
sem o Poder Executivo durante o processo participativo de formulagao da lei.

# Disponivel em <http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2014/12/2014-12-23_MINU-
TA-PL-LUPQUS-Vfinal.pdf> e <http://gestacurbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2015/03/2015-
03-31_NOVA-MINUTA-PL_ZONEAMENTO.pdf>. Acesso em 29 ahr. 2019.

% "0 vacabulo ‘supletiva’ conduz a dais significados: o primeiro, de acrescentar restrigdes ao exercicio do direito
de construir j4 existentes na legisiagdo, as quais seriam patamaes normativos minimos; e o segundo, de aluagao
negocial na lacuna ou nainexisténcia da lei, ou seja, no espago que lhes reservar o Direito comum”. NASCIMEN-
T0, Fabio Severiano do. As Restrigdes Convencionais e as Leis Urbanisticas no Loteamento. Aevista de Direito da
Cidade vol. 04, n. 01. ISSN 2317-7721, p. 17.
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A presidente da Assampalba e conselheira deliberativa do Movimen-
to Defenda Sao Paulo, Maria Laura Zei, explica que a proposta de
Prefeitura propde eliminar a prevaléncia das restrigdes convencio-
nais de loteamento j& implantados em relagao aos novos parame-
tros de parcelamento, uso e ocupacao do solo, incorporando, even-
tualmente, aqueles que estejam de acordo com a visao de Cidade
ostabelecida pelo PDE (Plano Diretor Estratégico da Cidade de Sac
Paulo). “A eliminagao de restrigoes contratuais (dos loteadores) é
llegal e um retrocesso juridico no que j& esté aprovado pela proprie
Prefeitura. Queremos que o prefeito também ouca o que essa parte
da cidade tem a dizer, assim como jé faz com outros movimentos
(como o de moradia)%.

Com isso, 0 projeto de lei enviado a Camara previu o supracitado artigo 5
da Lel 16.402/2016, mantendo a mesma logica da lei de uso e ocupacao do solc
anterior (ou seja, a Lei 13.885/2004).

A area de abrangéncia prevista pela nova lei destaca-se pela alteracao das
categorias de uso permitidas nas Zonas Exclusivamente Residenciais (ZER-1; ZER-Z
e ZERa)? posto que além de uma unidade habitacional por lote (R1), sao permitidas
casas geminadas (RZh-1), casas superpostas (RZh-2) e o conjunto residencial hori-
zontal (R2h-3), conforme quadro 4 da citada lei. Ou seja, na lei de 2004, em ZER 1
somente era permitida 1 unidade habitacional por lote e conjuntos residenciais vilas.

As zonas corredor’, incidentes em lotes lindeiras a ZER, destinam-se a di-
versificacao do uso de forma compativel a vizinhanca residencial. Ja as ZPRs sac

* Disponivel no site da Associacao dos Amigos de Alto de Pinheiros em <htips://saapbiog.wordpress.comy
2014/11/12/associacces-convidam-prefeito-para-dialogo-sobre-areas-residenciais/> . Acesso em 29 abr. 2019.

“ Lei 16.402/2016: "Art. 17. As Zonas Exclusivamente Residenciais (ZER) séo pargdes do territério destinadas ac
uso exclusivamente residencial, com densidade demografica baixa, sendo subdivididas em:

| - Zona Exclusivamente Residencial 1 (ZER-1): dreas destinadas exclusivamente ao uso residencial com pre-
dominéncia de lotes de médio porte;

Il - Zona Exclusivamente Residencial 2 (ZER-2): areas destinadas exclusivamente ao uso residencial com
predominancia de lotes de pequeno porte;

Il - Zona Exclusivamente Residencial Ambiental (ZERa): dreas destinadas exclusivamente ao uso residencia
com predominéancia de lotes de grande porte, localizadas na Macrozena de Protegéo e Recuperacao Ambiental.”

% Art. 10. As Zonas Corredores (ZCOR) incidem em |otes lindeiros a ZER ou a ZPR gue fazem frente para vias que
exercem estruturago local ou regional, destinadas aos usos nao residenciais compativeis com o uso residencia
e com a fluidez do trafego, com densidades demagréfica e construtiva baixas, subdivididas em:

| - Zona Corredor 1 [ZCOR-1): trechos de vias destinados & diversificagéo de usos de forma compativel
vizinhanga residencial;

Il - Zona Corredor 2 (ZCOR-2): trechos de vias destinados a diversificagdo de usos de forma compativel &
vizinhanga residencial e & conformagao de subcentro regional;
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as zonas predominantemente residenciais destinadas majoritariamente ao uso resi-
dencial e a atividades ndo residenciais compativeis®. Em ambos os tipos de zonas,
prevalecem as restricoes convencionais, quando mais restritivas.

L
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Figura 6 | Lei de zoneamento de 2016 (em amarelo, as zonas exclusivamente residenciais)
Fonte: Lei 16.402/16

Neste capitulo examinamos a forma como a legislacao de uso e ocupacao
do solo tratou as restrigdes convencionais ao longo do tempo. E nitido que o legisla-
dor buscou recepcionar alguns parametros de ocupacao mais restritivos (definidos
nas restricies convencionais) do que aqueles definidos nas leis de zoneamento.

Il - Zona Corredor 3 (ZCOR-3): trechos junto a vias que estabelecem conexdes de escala regiond, destinados
2 diversificagdo de usos de forma compativel a vizinhanga residencial e & conformagéo de subcentro regicnal;

IV - Zona Corredor da Macrozona de Protegio e Recuperagdo Ambiental (ZCORa): trechos junto 2 vias lo-
calizadas na Macrozona de Protegao e Recuperagao Ambiental, destinados a diversificagdo de usos de forma
compativel com a vizinhanga residencial e com as diretrizes de desenvelvimento da referida macrozona.

2 Art. 16. As Zonas Predominantemente Residenciais (ZPR) sdo porgdes do temitdrio destinadas majoritaria-

mente ao uso residencial, bem como a atividades nao residenciais compativels com 0 uso residencial, com
densidades construtiva € demogréfica baixas.
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Mas até que medida os parametros construtivos das restricoes convencionas sac
compativeis com os usos permitidos pela lei ordinaria? O exame da incidéncia de
tais regras no territorio podera trazer algumas respostas a esta indagacao.

3 Analise de Incidéncia no Territorio

Neste capitulo passa-se a analisar a incidéncia da legislagao municipal em
loteamento com restricao convencional. De antemao, esclarece-se gue embore
este trabalho ndo tenha por objetivo analisar a totalidade dos loteamentos com
restricoes convencionais e as respectivas zonas incidentes, adotou-se a hipotese
de que namaior parte dos casos, os loteamentos com restricoes convencionais sac
demarcados por zonas exclusivamente residenciais e por zonas corredores, ume
vez que, como anteriormente narrado, a tendéncia do zoneamento paulistano fol
proteger esses bairros estritamente residenciais.

Adotou-se como estudo de caso um imavel originario do loteamento deno-
minado “Jardim Morumby” em Sao Paulo, Ioteado pela Companhia Imobiliaria de
Morumby nos anos 1940%, cuja escritura definitiva de aquisicao®’ estabelece as
seguintes restricoes convencionais impostas pela loteadora:

m Construcao de uma Unica casa com, no maximo, dois pavimentos (térrec
€ superiar).

m Uso exclusivamente residencial, proibindo, expressamente, qualquer usc
nao residencial.

m Hecuo minimo de 10 metros de ambas as divisas do lote e 8 metros dc
limite do fundo do terreno.

m 0 pavimento térreo da construcao principal nao podera ocupar area su-
perior @ 20% da area do lote.

m Nos terrenos de esquina ou com frente para duas ruas o recuc podera ser
reduzido a cargo da loteadora.

 “Esse processo, porém, s6 se intensificou a partir dos anos 40, quando j& havia certa saturago nas regides
residenciais de Cerqueira César e Higiendpolis. Figura emblematica do Morumbi, o engenheiro Oscar Americano
dono da Companhia Brasileira de Projetos e Obras (CBPO), e a Companhia Imobilidria Morumby aproveitaram
o crescimento da cidade para oferecer zos paulistanos a oportunidade de morar num lugar que era realmente
distente do centro, mas que oferecia lotes residenciais de tamanho generoso e com muito verde”. ZAMBRANO
Vamir. Infestagio em vinhedo serviu de embrido para loteamento no Marumbi. VEJA Sédo Paulo. Disponivel em
< htips://vejasp.abril.com.br/cidades/morumbi-loteamento/>. Acesso em 28 set. 2017.

*' Ressalta-se que as demais informag0es constanies da escritura definitiva serdo preservadas para nao expol
o proprietrio do lote.
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m Us fechos da rua, com altura maxima de 1 metro, serao de gradil so-
bre mureta de alvenaria, nao podendo a altura da mureta exceder 20
centimetros.

m Muros de arrimo serdo permitidos desde que autorizados pela loteadora
com altura maxima de 1,50m coberto com trepadeiras ou sebes vivas.
Sobre esse muro poderé ser feito gradil cuja altura nao excedera 1 metro.

m Os fechos laterais divisorios, entre o alinhamento da rua e o das edifica-
cOes e numa extensao nunca inferior @ 10 metros, obedecerdo a altura
maxima de 1,50m construidos de tela metalica, de malha nao superior
a 10 centimetros sobre a mureta de alvenaria de 20 centimetros, terao
a altura maxima de dois metros, fixados em colunas, cuja seccao nao
podera ultrapassar de 10 por 10 centimetros.

m Os passeios das ruas deverao ser executados de acordo com as normas
indicadas pela Ioteadora.

= lodas as ligacoes externas de energia elétrica e telefonia serao subter-
raneas entre a via publica e a edificacao principal e as dependéncias
exlernas.

m Os encanamentos de &gua e esgoto poderao atravessar o lote dentro de
2 metros de suas divisas laterais pelo que o adquirente compromete-se
a permitir a passagem e o escoamento de agua pluvial dos lotes vizinhos.

m Toda e qualguer construgao somente podera ser feita apds anuéncia da
loteadora e aprovagao do 6rgao municipal.

m Permite-se a unido de lotes contiguos para formar um ou mais lotes, con-
quanto que nenhum dos novos lotes assim formados tenha érea inferior
ao mesmo dos lotes agrupados.

Esse imovel esta localizado em zona corredor ZCOR 3 na lei vigente de par-
celamento, uso e ocupacao do solo (Lei 16.402/2016) e estava inserido em zona
exclusivamente residencial ZER na Lei 13.885/2004 e como zonz estritamente
residencial Z1 na Lei 7.805/72. Ou seja, ao longo de 40 anos incidiu no lote um
zoneamento que permitia apenas o uso residencial. A partir de 2016, passou a ser
permitido o uso nao residencial.

Vejamos as caracteristicas da ZCOR 3:

m Conforme artigo 10, inciso lll, da Lei Municipal 16.402/2016, sao trechos
Jjunte a vias que estabelecem conexdes de escala regional, destinados a
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diversificagao de usos de forma compativel a vizinhanga residencial e a
conformagao de subcentro regional.

m Frente maxima de lote: 100m?3.
m Frente minima de lote: 10m*.

Figura 7 | Zoneamento da area de estudo (acima, Lei 13.885/04 e abaixo Lei 16.402/16)

Fonte: Leis 13.885/04 e 16.402/16

# Conforme Quadro 2A da Lei 16.402/2016.
= dem.
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o Area minima de lote: 250m2,
= Area maxima de lote: 10.000mz.

m Coeficiente de aproveitamento basico & méaximo igual a 1; isto significa
dizer que & area construida deve corresponder, no maximo, a area equi-
valente ap lote.

m laxa de ocupacao maxima de 0,5; ou seja, s6 € permitida a projecéo de
area construida em até metade do lote.
m (Gabarito de altura méxima de 10 metros.

m Recuo de fundo e lateral de 3 metros (apenas em edificagoes com altura
superior a 10 metros).

m laxa de permeabilidade minima variando de 0,15 para lotes com area

de terreno de até 500m2 a 0,25 em lotes com area de terreno superior a
500m2.

m Incidéncia de pontuacao minima de Quota Ambiental a partir de lotes com
500m? de area de terreno e conforme Quadro 3A da Lei 16.402/2016.

m Sao permitidos os usos residenciais conforme as seguintes subcatego-
rias: R1, R2h1, R2h2, R2h3, R2v1, R2v2, HIS e HMP

m Sao permitidos os usos nao residenciais enquadrados nas seguintes sub-
categorias de uso, conforme estipula o quadro 4 da Lei 16.402/2016: to-
dos os grupos de atividade da subcategoria de uso nRa (com excegao dos
grupos nRa-1, nRa-2 e nRa-5); todos os grupos de atividade da subcate-
goria de uso nR1 (com excecao da grupo nR1-16); todos os grupos de
atividade da subcategoria de uso nR2 (com excecao da grupo nR2-15).

Nota-se que diversos dispositivos definidos nas restrictes convencionais
nao sao tratados na lei, como a altura dos muros, os fechos da rua, a forma de
execucao dos passeios das ruas e a forma de implantacao da infraestrutura de
energia elétrica, abastecimento de agua e coleta de esgoto. Tais regras sao com-
plementares alei e nao podemos dizer que geram conflito com as regras ordinarias.

Por outro lado, existem algumas divergéncias dos parametros, especialmen-
te em relagao a permissao de usos, aos recuos minimos laterais, ao nimero de
pavimentos e a taxa de ocupacao.

Quanto aos usos permitidos é discrepante a diferenca entre a lei e a restri-
cao convencional, pois alei busca a diversidade de usos enguanto o loteador busca-
va nao somente o uso exclusivamente residencial, mas a tipologia de apenas uma
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unidade habitacional por lote. No entanto, como visto no capitulo anterior, nesse
ponto a lei avangou ao privilegiar os usos permitidos em cada zona, independente
do constante da restricao convencional.

Neste sentido, a nova lei possibilita nesta area, por exemplo, a instalacao de
um posto de abastecimento de combustivel, um restaurante, uma padaria, ou ainde
uma vila de casas, ao passo que as regras definidas pelo loteador — caso tivessem sidc
recepcionadas — permitiriam apenas uma casa (exclusivamente residencial) no lote.

Ja no tocante aos parémetros construtivos, também divergentes, prevale-
cem as regras constantes das restricoes convencionais por serem mais restritivas
do que a lei.

Veja-se a taxa de ocupacao: o parametro € bem mais rigorosa na restricac
convencional (0,20] do que nalei (0,50), o que dificulta muito o aproveitamento dc
terreno para instalacao de uso nao residencial, posto que podera ser construidz
edificacao que acupe apenas 20% da projecao do lote.

No caso do recuo, existe uma enorme discrepancia, uma vez que a leindo exige
mais recuos até a altura de 10m da edificacao, enquanto nas restricoes convencionais
esta estipulado o recuo minimo de 10m nas laterais e de 8m no fundo do terreno. Ou
seja, esse parametro inviabiliza as outras tipologias de habitacao como, por exemplo,
as casas geminadas ou vilas, além de dificultar a instalacéo de uso ndo residencial.

O quadro a seguir resume a comparagao dos parametros:

Parametro Restricao Convencional Lei Municipal 16.402/2016

Recuo lateral minimo 10m 5m

Recuo de fundo minimo 8m Nao se aplica até altura da
edificagdo de 10m.

Taxa de ocupagao méaxima 0.2 0.5

Nimero méximo de 2 Varia de acordo com a categoria

pavimentos de uso residencial.

Usos permitidos Residencial Residencial e ndo residencial

Tipologia de uscs residenciais  Uma habitagao por lote Mais de uma habitagao por
lote, vilas, casas geminadas,
casas superpostas, conjuntos
residenciais, dentre outros.

' Foram exemplificados apenas os parametros existentes na lei e nas restrigdes convencicnals.
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O presente estudo comparado demonstra claramente a incompatibilidade dos
parametros construtives das restricoes convencionais com aqueles da lei ordinéria,
sendo que em boa medida as restrigoes convencionais inviabilizam preceitos basicos
de planejamento urbano da lei vigente, notadamente a diversificacao dos usos.

Nesse sentido, embora a lei permita a instalacao de novos usos, a prevalén-
cias dos parametros construtivos das restricOes convencionais muitas vezes, por
serem tao restritivas, impossibilitam a diversificacao dos usos e das fipologias de
habitacao e consequentemente prejudicam o melhor aproveitamento econdmico
do terreno. Ora, como construir uma vila e ao mesmo tempo manter um recuo de
10 metros e uma taxa de ocupacao de 20%?

Verifica-se, portanto, que ndo basta a lei permitir a diversidade de usos em
areas onde prevalecam os parametros construtivos, por vezes ultrapassados, dos
antigos loteamentos. A dificuldade de instalacdo de novos usos faz com gue a von-
tade do loteador impere de forma perene.

A obsolescéncia das restricoes convencionais dessa area fica evidente
quando se avalia 0 contexto urbano da década de 1950 apds a implantac&o do lo-
teamento e o periodo mais recente. Em 1954, data do mapa da Figura 8 a seguir, ha
apenas o tracado urbano implantado, sem edificacao alguma. Por outro lado, quan-
do se verifica a Figura 9, constata-se grande transformacao da cidade e do bairro,
seja pelas infraestruturas implantadas, seja pelo maior adensamento e arborizacao.

Figura 8 | Mapa da 4rea de estudo em 1954
Fonte: GEOSAMPA | Mapa Vasp Cruzeiro
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Figura 9 | Foto aérea 2004
Fonte: GEOSAMPA | Ortofoto 2004

0 exame das leis municipais de zoneamento identificou trés periodos: as
leis precursoras do zoneamento paulistano (de 1910 a 1970), a primeira lei geral de
zoneamento e suas atualizagoes subsequentes (de 1972 a 2003) e as leis pos-Esta-
tuto da Cidade (a partir de 2004). Nota-se que a introdugdo do zoneamento no Mu-
nicipio se deu pela definicao de zonas para protecao de bairros nobres, justamente
aqueles que foram resultado de loteamentos com restricoes convencianais, comc
o Jardim América. Embora os parametros das zonas nao fossem idénticos aos das
restrigoes convencionais, eram notadamente compativeis com a tipologia de baixe
densidade, de uso exclusivamente residencial e de ampla arborizacao.

Ao longo do tempo, 0 zoneamento da cidade buscou cada vez mais a mescle
de usos, modificando parte das zonas exclusivamente residenciais pela introdugac
das zonas corredores, garantindo, neste ponto, a prevaléncia da lei ordinaria sobre
a restricao convencional. Mas sedimentou uma cultura de tutela das restricoes
convencionais quanto aos parametros construtivos, garantindo a vontade do lotea-
dor quanto ao dimensionamenta de lotes, recuos, taxa de ocupacao, coeficiente de
aproveitamento, altura e numero de pavimentos das edificacoes.

Embora a lei tenha evoluido na garantia da autonomia do municipio na ges-
tao de seu territario ao privilegiar os usos determinados pelo zoneamento em detri-
mento aqueles previstos nas restricoes convencionais, 0 estudo do caso concretc
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demonstrou sua ineficacia uma vez que os parametros construtivos determinados
pelos loteadores sao tao restritivos que inviabilizam a alteracao de uso permitida.

E evidente que ndo se pode generalizar a conclusio a partir do caso concreto
analisado para as demais areas da cidade, mas conclui-se neste trabalho que a
prevaléncia das restricoes convencionais acaba por prejudicar o ordenamento terri-
torial almejado pelo municipio no planejamento urbano contemporaneo.
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