O LOTEAMENTO NO DIREITO BRASILEIRO

GILBERTO POVINA CAVALCANTI

1) Compromisso de compra e venda: 1.1) o Decreto-lei
n° 58, de 10-12-37, 1.2) A Lei 649, de. 11-3-49. 2) O De-
creto-lei n.? 271, de 28-2-67: inexeqiiibilidade e inconstitucio-

nabilidade.

1. O legislador brasileiro, ao constatar, passadas as pri-
meiras trés décadas do nosso século, 0 modo pelo qual se firma-
vam e desfaziam os compromissos de compra e venda de bens
iméveis, sentiu a necessidade inadidvel de intervir, reparando
distor¢des e garantindo a lisura das transagdes. Com efeito, os
compromissos de compra e venda, encerrando uma relacio de ca-
rater pessoal, geravam unicamente uma obrigacio de fazer. Con-
traia, assim, o promitente vendedor o dever moral de outorgar a
escritura definitiva referente ao bem compromissado, sancionado
o inadimplemento ¢om o pagamento de perdas e danos. Ao com-
prador, em tal hipétese, restava a atitude passiva do recebimento
da indenizacéo, pois que se entendia inexistir qualquer direito in-
cidente s6bre o imével compromissado, afastada, em decorréncia,
a possibilidade de adjudicacéo compulséria.

Tal orientacdo legislativa em pouco tempo tornou-se obsoleta,
face & vertiginosa valorizacdo da propriedade imobilidria, valo-
rizacio esta que implicou profundas repercussdes no cenario ju-
ridico. Intimeros foram os promitentes vendedores, que, diante da
acentuada elevacido do valor de seus iméveis, se valeram do di-
reito de arrependimento assegurado pelo art. 1.088 do Cédigo
Civil, preferindo efetuar o pagamento das indenizacdes, a terem
de outorgar a escritura definitiva.

! Evidentemente que, se do ponto de vista econdmico tal proce-
dimento era vantajoso, do juridico, o compromissério comprador
ficava ao desamparo, sem recurso para coagir o vendedor inadim-
plente ao cumprimento da palavra empenhada.

0 pagaAmento da indenizacdo, quase sempre a devoluciio do
preco em dobro, ndo restaurava o statu quo ante. A ténica comu-
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tativa do contrato estigmatizada pela simulacéio trazia encrmes
prejuizos aos compradores de boa fé, que ficavam & mercé do ca-
riter do vendedor, nem sempre integro e reto.

Por outro lado, muitas vézes o mesmo lote era vendido, e
em algumas delas ¢ promitente vendedor néio era o proprietirio
mas um simples titular de opg¢fio sébre as terras prometidas
vender.

A intervencio legislativa passou a se impor com urgéncia, a
fim de defender o cilemento econdmicamente fraco, que compravs
com moeda forte e era indenizado em moeda desvalorizada. Alie-ge
ao aspecto econdmico-social da problemética a luta desencadeada
contra téda forma de usura, alicercada nas leis que fixavam o
juro maximo e proibiam os empréstimos em moeda estrangeira.
(Decreto 22.626, de 4-7-1933 e Decreto 23.501, de 27-11-1933).

0O Decreto-lel n.® 58, dispondo sdbre o loteamento e a venda
de terrenos para pagamento em prestagbes, abriu perspectivas
alvissareiras para o mundo das transacbes imobilidrizs, sendo
aplicdve] aos loteamentos urbanos e ruraig, transaciopades por
meio do pagamento do preco em prestagies sucessivas e peridg-
dicas.

0 Professor WALDEMAR FERREIRA, em sus obra intitulada
O loteamento e a venda de terrenos em prestecies (pag. 16), fri-
sou ter deixado de ser o art. 1.088 do Cédigo Civil, que facultava
o direito de arrependimente, “a fonte amarga de decepcdes e de
justificados desesperos™,

1.1, O Decrete-lei n° 58, de 10-12-1937, regulamentado
pelo Decreto n.° 8.079, de 15-9-1938, veio conferir ao compromis-
sario eomprador direito real sébre o lote compromissado. Assim
pago o preco, tem éle direito ao imével, podendo reclamar a ou-
torga da escritura definitiva, ou em caso de recusa do promitente
vendedor, a sua adjudicacdo compulséria.

Vejamos, en passant, quais as principais disposicdes do alu-
dido decreto.

Ficou estabelecido um procedimento aprioristico ae anincio
da venda (fais negécios caracterizam-se pela oferta ao piblico),
consubstanciado na apresentacéio, por parte do proprietirio, &
circunscricio imobilidria competente, da documentaciio referids
no artigo primeiro, constante de memorial integrado pelos dados
fundamentais & comprovacio da legitimidade dos titulos de do-
minio apresentados.

Examinada a documentacéio e considerada em ordem, o oficial
do registro de iméveis fard publicar edital, a fim de que terceiros
tomem ciéncia dos depésites dos documentos. Decorre, entio, um
prazo de 30 dias para impugnagdo, finde o qual o oficial pro-
cederd ao registro. Surgida contestagio, no prazo legal, serd esta
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solucionada pelo juiz competente, nos térmos da lei de organiza-
cdo judiciaria de cada Estado (na Guanabara, o juizo competente
é o de Registros Piblicos).

Estabelecido o compromisso para a venda de um lote, proce-
der-se-4 A respectiva averbacdo no registro imobilidrio, mediante
exibicdo do contrato. Tal averbacdo ex vi legis, atribui ao com-
promissario direito real oponivel erga omnes, o que significa a
impossibilidade de transcricdo de qualquer alienacdo posterior em
beneficio de terceiro.

A averbacio pode, no entanto, ser cancelada, de conformi-
dade com o artigo 7.°, a requerimento das partes contratantes,
pela resolucio do contrato, pela transcricio do contrato defi-
nitivo de compra e venda e por mandado judicial. :

Na hipétese de recusa do vendedor em outorgar a escritura
definitiva, embora integralizado o preco, assiste ao compromis-
sario comprador o direito de notificar o vendedor a da-la, no
prazo de dez dias. O Cédigo de Processo Civil, no art. 346, com-
plementando a proteciio dispensada ao compromissario comprador,
houve por bem reduzir o prazo de dez para cinco dias, findos os
quais, sendo tiver sido outorgada a eseritura ou apresentadas as
razoes da recusa, o juiz adjudicari o lote ao comprador, man-
dando que se expeca a respectiva carta de adjudicacdo. Se, no
entanto, no prazo supra referido, o compromitente alegar matéria
relevante, o juiz mandard que o compromissario a conteste, pro-
cedendo-se no caso de alegacdes dependentes de provas, em con-
sonéncia com o artigo 685.

Estabeleceu-se intensa discusséio acérca da aplicacdo do ar-
tigo 346 do Cédigo de Processo Civil, querendo alguns estendé-la
aos compromissos relativos a iméveis nfio loteados. A jurisprudén-
cia, oscilante de inicio, inclinou-se pela negativa, esclarecendo
que tal processo judicial aplicava-se exclusivamente aos iméveis
loteados para a venda mediante oferta pidblica, nos térmos do De-
creto-lei n.° 58 (Revista dos Tribunais 694-160/788-169).

Permaneciam, assim, os promitentes compradores de iméveis
néo loteados inteiramente ao desamparo, sem os instrumentos de
defesa necessdrios i garantia de seus interésses. O artigo 1.083
do Cédigo Civil, ensejando o desfazimento do compromisso, impu-
tava ao proprietirio um pagamento indenizatério, que, em fltima
anélise, se constitufa num prémio ao seu procedimento culposo,

: 1.2. — A Lei 649, de 11-8-49, que veio derrogar o Decreto-
lei n.° 58, deu ao artigo 22 do aludido Decreto a seguinte reda-
cdo: “Os contratos, sem cliusula de arrependimento, de compro-
misso de compra e venda de iméveis nfio loteados, cujo preco
tenha sido pago no ato da sua constituicdo ou que deva sé-lo em
uma ou mais prestagdes, desde que inscritos em qualquer tempo,
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atribuem aos compromissirios direito real oponivel a terceiros e
lhes confere o direito de adjudicacio compulséria nos térmos dos
artigos 16 desta lei e 846 do Cédigo de Processo Civil”.

Diante do névo diploma legal, tdda e gualquer diuvida ficou
desfeita, considerado aplicdvel o Decreto-lei n.® 58 aos imdveis
nio loteados completando-se assim o c¢irculo evolutive do eompro-
misso como direito real, oponivel erga omnes.

Passaram os vendedores de iméveis compromissados, sejam
loteados ou néo, desde que pactuada a clausula de irretratabilidade
e inserito o compromisso no registro imobilidrio, a ter de outor-
gar a escritura definitiva, facultado ao comprador, na hipdtese
de reeusa, o procedimento judicial do artigo 346 do C. Processo
Civil.

e houver, no entanto, clausula expressa que enseje arrepen-
dimento, pode o vendedor desfazer o compromisso, a qualquer tem-
po, ainda que pago o pre¢o pactuado, condicionado a retratacio
ao pagamento de perdas e danos, colocado ¢ comprador no stafu
quo ante. Inexistindo tal ecliausula, fica a promessa considerada
irretrativel face ao cardter de irrevogabilidade que a embasa.

A escritura de compromisso, inserita no registro imehilia-
rio, gera a criacdo de um direito real de natureza singular, onde
o proprietirio nfo pode vender, onerar e nem dispor do bem,
enquante vigorar o contrato.

Por outro lado, discutiu-se amplamente acérea da possibili-
dade de ajuizamento por parte do compromissario comprador, da
aciio de imissiio de posse. Hoje, concluiu-se ser o sen exercicio
privativo do titular do dominic, nio assistindo, em decorréncia,
ao compromissirio comprador o direito de ajuizi-la.

2. O Ministério do Planejamento, sentindo a necessidade
de reformular as normas juridicas atinentes ao loteamento, in-
cumbiu o eminente jurista Hely Lopes Meireles de elaborar o
anteprojeto da nova lei, apbs o que o 6rgao técnico do Ministério
— 0 CONSPLAN — seria encarregado de estudé-lo e aprimori-
lo. Tratava-se, segundo palavras de seu préprio criador, “de um
projeto orgénico e completo, com téda a matéria referente ao as-
sunto, a comecar pelas normas técnicas orientadoras do loteamento
urbano e ordenadoras dos compromissos de alienagio de lotes, com
perfeita defini¢io das obrigacdes, direitos e responsabilidades do
loteador do promissirio comprador e da Prefeitura interessada
na urbanizacio. Nas disposicies gerais, iniroduziam-se alguns
conceitos e institutos noves do contempordneo direito de cons-
truir, tais como a concessdo de uso de terrenos, como direito real
resoliivel, e a concessio de espago aéreo, com as mesmas caracte-
risticas, para fins de urbanizacio, industrializacdo, edificacgdo,
cultivo da terra ou outra utilizac@io de interésse social especifico”.
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Inexplicavelmente, o projeto em sua esséncia foi radicalmen-
te alterado. A sua sistematica inteiramente esquecida. A visdo
da problemética, que era geral e sister_natizada, foi substituida por
uma outra onde os estigmas das mutila¢es preponderam. O que
originariamente estava exposto em quarenta e um artigos passou
a sé-lo em dez, alguns dos quais inexeqiiiveis e outros inconstitu-

jonais.

cmnaNasceu assim, em 28-2-67, o Decreto-lei n.? 271, objetivando
substituir o Decreto-lei n.° 58, reconhecidamente superado. Se
asse era o escopo, a frustragio foi total. Ao invés de se desanu-
viar, o panorama se complicou. Com efeito, o legislador a0 man-
dar aplicar ao loteador e aos compradores de lotes a lei de con-
dominio e incorporagdes, implantou o caos legislativo. Uma trin-
dade de diplomas legais passava a reger a matéria: o Decreto-lei
271/67, o Decreto-lei 58/37 e a Lei 4.591/64. Estabeleciam-se as-
sim inilidiveis contradictes, resultantes da prépria infra-estru-
tura normativa das leis aplicdveis & matéria, e sobretudo da pseu-
do-identificacdo de sistemas heterogéneos.

Tentemos, de modo sumério, uma anélise do Decreto 271. No
artigo primeiro, encontramos a conceituacio de loteamento ur-
bano, podendo ser registrada a atualizacfo das definigbes, decor-
rente da maior amplitude dada as formas de edificacdo e a ca-
racterizacio de zona urbana.

No artigo segundo, deparamos, de pronto, com uma impro-
priedade terminolégica: “normas gereis de diretrizes”. O que
vém a ser normas gerais de diretrizes? A atipicidade é flagrante.
Acresce que o referido artigo manda o projeto obedecer ds nor-
mas gerais das diretrizes, normas estas, até hoje, inexistentes. E
como que incumbir alguém de uma tarefa, sem fornecer os meios
necesgéarios a4 sua feitura. Além disso impde-se aos Municipios a
aprovacdo de seus projetos por uma autarquia federal — o Ban-
co Nacional da Habitacfo. Tal procedimento encerra evidente in-
constitucionalidade, pois que a competéncia delegada a um ente
autédrquico, por um Decreto-lei ndo pode sobrepor-se ds prerro-
gativas politicas e ao poder de império das entidades estatais,
emanados da Constituicdo Federal. A soberania municipal, em se
tratando de planejamento e aprovagéo de loteamento em seu ter-
ritério, é absoluta.

O artigo terceiro manda aplicar aos loteamentos a lei do
Condominio e Incorporacdes, equiparando o loteador ao incorpo-
rador, o comprador de lotes aos condominos e as obras de infra-
estrutura a edificacdo. A estultice é flagrante. £ mister que se
recorde a discussiio acalorada, erigida em térno da inclusdo num
mesmo provimento, da disciplina do Condominioc e da Incorpo-
racio. Daquela feita vitoriou-se a tese abracada pelo eminente
jurista Caio Méario da Silva Pereira, prevalecendo a orientac¢io
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do anteprojeto. E o que determinou a aproximacio foi a sim-
biose orginica dos dois fendmenos: “a criagio do edificio cole-
tivo e o regime condominial (CAlo DA SILVA PEREIRA — Condomi-
nio e Incorporacdo).

Na hipétese em tela, inexiste tal identidade organica. O que
o legislador impde é uma soluciio de taumaturgo, resuitante da
identificacio de situagbes heterogéneas.

Tal colocacdo, por ser nuclear, é bastante para comprometer
todo o trabalho. Mas o préprio legislador disse se apercebendo
tentou emendar, julgando que o fazia opporfuno tempore, Nascia,
assim, o pardgrafo primeiro do artigo terceiro:

§ 1.2 — (O Poder Executivo, dentro de 180 dias, regulamenta-
ra éste decreto-lei, especialmente quanto 4 aplicacéo da Lei 4.591
de 16-12-1964, aos loteamentos, fazendo inclusive as necessdries
adaptagies.

O ohjetivo reparador obedecia a um modus faciendi sui ge-
neris, onde o Decreto é instrumento hébil para eorrigir a lei, Da
inexeqiiibilidade da lei passava-se para a inconstitucionalidade do
Decreto.

Os artigos guarte, quinto e sexto, pertinentes i inscrigdo,
desapropriacio do loteamento, indenizacdo das benfeiforias, e re-
integracdo de dominio, configuram normas interessantes sébre
urbanistica, e que vieram oportunamente oferecer solucdes =
questdes contraditérias e essenciais.

O artigo sétimo cria um névo institufo do direito de cons-
truir, a concessdo de wuso de terremos piublicos ou particulares,
como direito real resoltivel, “para fins especificos de urbanizacéo,
industrializacdo, edifica¢do, cultive de terra ou outra utilizacio
de interésse social”.

Tal criagéio, oriunda do projeto Hely Lopes Meireles, é digna
dos maiores encémios, pelo que representa, como medida de atua-
lizagdo do Direito, 4s normas e tendéneias da nova pelitica ur-
banistica.

A concessdo de uso pode ser contratada por instrumento pa-
blico ou particular, ou ainda por simples térmo administrativo,
devendo em qualquer hipdtese ser inseritz e cancelada em livro
especial. Depois de inserita a concessio, o concessiondrio fruird
plenamente do terreno para os fins estabelecidos no contrato, res-
pondendo por todo e qualquer encargo de natureza civil, admi-
nistrativa e tributaria.

Resolve-se a concessiio, antes do seu términe per inadimple-
mento do concessionério, oriundo de distor¢io na destinacio es-
tatuida no contrato, ou por descumprimento de cliusula rescluté-
ria do ajuste, caso em que ficam perdidas as benfeitorias, sejam
elas de que natureza forem.



— 104 —

Como todos os direitos reais fura in re, a concessdo de
uso é transferivel por ato inter wvives ou por sucessdo legitima
ou testamentéria.

Um outro instituto é criado: & concessdo de uso de espago
aéreo com as mesmas caracteristicas da concesséio mencionada no
artigo procedente.

Poder-se-ia aqui concluir éste comentério, destacando os as-
pectos positivos no Decreto que s@o poucos, e 08 negativos que
abundam. Acontece que nova inconstitucionalidade é perpetrada
no artigo 10, que declara revogados os dispositivos do Decreto-lei
58 e do Decreto-lei 8.079 “pelos atos normatives mencionados nes-
te Decreto-lei”. Registre-se que o artigo 2.9 delega competéncia
ao B.N.H. para baixar tais atos. Assim, no entender dos men-.
tores do Decreto, uma autarquia financeira é transformada em
érgio legislativo, transmutadas suas normas, que sdo de efeito
interno, em dispositivos legais eficazes para revogar leis, decre-
tos e decretos-leis.

Voltando os olhos totalmente para o Decreto 271, aplaudi-
mos a instituicfio da concessdo de uso como direito real, bem como
alguns dispositivos secundarios, assecuratérios das relagdes a se-
rem encetadas. Mas em sua teleologia o fracasso é total. A parte
urbanistica merece reparos, enquanto do ponto de vista do pla-
nejamento urbano, a inexeqiiibilidade constitui um desafio i re-
visdo ampla da matéria, atualmente confusa e ineficaz, revisio
esta alicercada na substituicdo do atual Decreto por uma lei geral,
onde as solugdes adequadas sejam apresentadas sem contrafa-
coes e analogias descabidas.
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