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Resumo: Este trabalho apresenta dados preliminares de pesquisa de Mestrado que tem
como objeto de andlise os processos de expansdo urbana e os respectivos parcelamentos
do solo que resultaram na celebracdo de Termos de Ajustamento de Conduta (TAC)
mediados e patrocinados pelo Ministério Publico em duas cidades médias do estado de Sao
Paulo, Bauru e Marilia, no periodo de 2000 a 2022. A pesquisa objetiva analisar se o TAC é
um instrumento eficaz de mediacdo entre os interesses dos agentes do mercado imobilidrio
e 0 municipio na contrapartida de investimentos de politicas publicas. A pesquisa, de
natureza quali-quantitativa, tem como procedimentos metodoldgicos: revisao sistematica
da bibliografia; caracterizacdo urbanistica dos municipios selecionados e das respectivas
normativas legais; e levantamento quantitativo, territorial e urbanistico dos TACs nos
inquéritos civis. Como resultado parcial, a pesquisa demonstra como agem os atores
envolvidos (Poder Executivo, Ministério Publico e mercado imobilidrio), analisar a relevancia
e a incidéncia das contrapartidas em investimentos de politicas publicas e como tais a¢des
impactam o desenvolvimento urbano local comparando-se os resultados das duas cidades
médias escolhidas como base empirica.

Palavras-chave: Termo de Ajustamento de Conduta; parcelamento do solo;
desenvolvimento urbano.

1 Introducao

Este trabalho apresenta resultados parciais de pesquisa de Mestrado que
trata dos Termos de Ajustamento de Conduta (TACs) que versam sobre o
parcelamento do solo em areas urbanas e rurais em duas cidades médias do estado
de S3o Paulo, Bauru e Marilia, no periodo de 2000 a 2022. O objetivo é analisar, a
partir dos dados informados nos TACs, a eficacia deste instrumento na mediacao
entre os interesses dos agentes do mercado imobilidrio e o municipio na

contrapartida de investimentos de politicas publicas.
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Para tanto, o artigo foi dividido em dois tépicos. No primeiro, por meio de
revisdao sistematica de bibliografia, traca-se um breve histérico do processo de
urbanizacao no Brasil, que se complementa por uma linha do tempo das legislaces
federais sobre normativas urbanisticas, introduzindo nogdes gerais sobre o Termo
de Ajustamento de Conduta. No segundo tdpico, adotando método quali-
quantitativo, se procede a caracterizacao e desenvolvimento urbano-industrial das
cidades médias de Bauru e Marilia, selecao e analise dos Termos de Ajustamento de
Conduta e seus resultados parciais, restrito aos inquéritos civis, faltando ainda,

analisar as a¢des civis publicas.

2 Revisdo de Literatura

2.1 O Processo de urbanizacao no Brasil

O processo de urbanizag¢dao no Brasil no século XX, desde o inicio teve ritmo
acelerado de expansao, associado a industrializacao, constituindo uma sociedade
urbano-industrial.

Ainda um pais agrario-exportador até meados do séc. XX, o Brasil registra
nos dias atuais elevado indice de urbanizagdo, atingindo 85% da populagdo, sendo
que as areas com mais de 100.000 habitantes abrigam 124,1 milhdes de pessoas,
conforme dados preliminares do Censo IBGE 2022.

O planejamento urbano que surgiu nas décadas de 1930-40, com a
denominagdo de urbanismo - associado a “arte urbana”, ao ‘“embelezamento
urbano”, a “arquitetura das cidades”, e caracterizado por uma sobreposicao de
planos — pretendeu organizar a sociedade urbana e, no entendimento de Flavio
Villaca (2015) foi essencialmente ineficaz pela pretensdo a um planejamento
“integrado” e acentuado viés ideoldgico, através do qual poderia solucionar o
crescimento urbano-industrial, principalmente, nas capitais da regidao sudeste do
pais.

O processo de ocupacao wurbana do territério, de cardter
desenvolvimentista, instalou novas formas tecnoldgicas, organizacionais e
ocupacionais movidas pelo desenvolvimento no sistema de transportes,
telecomunicac¢des e producao de energia, porém, desprovido de um planejamento

urbano que assegurasse o0 acesso a terra urbanizada e a justi¢a social na cidade, e



assim criou “territérios marginais”’, denominados por Maricato (2000) de “cidade
ilegal”, que coexistem com a “cidade legal”.

A incorporacao da “cidade ilegal” na “cidade legal” é responsabilidade do
Estado, que tem por fun¢do ordenar o territério e organizar os espacos na cidade e
implantar a politica urbana, a fim de garantir equilibrio socioespacial, com
investimentos nas dreas de habitacao, saneamento, transportes e politicas publicas
sociais. Nao obstante, os resultados foram ineficazes, resultando em cidades
caracterizadas pela clivagem centro-periferia, segregacdo socioespacial e fortes
contrastes entre a ‘“cidade ilegal” (sem normas, precdria, desprovida de

l”

infraestrutura) e a “cidade legal” (regrada, bem servida, cobicada pelo mercado
imobiliario)
2.2. Normativa urbanistica

Na contramdo do acelerado e desordenado crescimento urbano, o pais
demorou em regulamentar o espago urbano-territorial.

A primeira iniciativa na drea urbanistica foi o Decreto-Lei n° 311, de 1938, que
dispOs sobre a divisdo territorial do pais; apds 28 anos, a Lei Federal n° 5172/66
instituiu normas tributdrias sobre a terra urbana, sendo o parcelamento do solo
somente regulado em 1979 pela Lei Federal n° 6766 (“Lei Lehmann”).

No plano normativo, o pais comecou a tratar o urbanismo como uma
fun¢do publica e a cidade como um bem coletivo a partir da promulgacao da
Constituicao Federal de 1988, que foi influenciada pela pressao popular liderada
pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), aprovando um capitulo
destinado a politica urbana e garantindo nos artigos 182 e 183 a funcdo social da
cidade, delegando a execugdao da politica de desenvolvimento urbano aos entes
municipais.

Em 2001, aprovou-se o Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001), a fim
de se efetivar a tutela da politica urbana e, para tanto, disponibilizou instrumentos
urbanisticos gerais para um planejamento urbano que assegurasse a justi¢a social
na cidade e repusesse os pressupostos ambientais naturais para o assentamento
humano.

A tabela 1 demonstra em sintese temporal da legislacao federal e suas

definicOes.



Tabela 1: Sintese das principais leis urbanisticas
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Fonte: elaboracdo prdpria, com base em dados do site de legislagdo do planalto do Brasil

O Estatuto da Cidade disponibiliza como instrumentos gerais de
planejamento urbanistico no artigo 4°: o Plano Diretor (obrigatdrio para municipios
com populacdo superior a 20 mil habitantes), o Parcelamento, Uso e Ocupacdo
(PEUC), mediante zoneamentos e adequacGes da legislacdo do parcelamento do
solo, o Zoneamento Ambiental, o Plano Plurianual, as diretrizes orcamentarias e
orcamento anual, a gestao orcamentaria participativa, planos, programas e projetos
setoriais e planos de desenvolvimento econémico e social.

O Plano Diretor, estabelecido como guia da Politica Municipal Urbana, deve
ser elaborado por um amplo processo de leitura da realidade local, envolvendo os
mais variados setores da sociedade (Rolnik; Saule Junior, 2001), ou seja, cabe ao
Poder Publico municipal assegurar um processo de elaboracao e implanta¢ao do
Plano Diretor com a participacao efetiva da populagdo em todas as etapas, na
constituicao de conselhos com a participacao dos diversos segmentos da sociedade,
de féruns de acompanhamento, controle e deliberacdo, da realizacao de audiéncias
publicas, e ainda, conferindo transparéncia nas informacdes.

O artigo 4° do Estatuto da Cidade estabelece mecanismos de inducao do
desenvolvimento urbano, ndo autoaplicaveis, dependentes de lei complementar,
que possibilitam ao municipio intervir no uso e ocupac¢ao do solo urbano,

garantindo a formag¢do de uma cidade mais justa e menos desigual. Como



instrumento tributdrio é previsto o IPTU progressivo no tempo (art. 7°) e diversos
institutos juridicos e politicos como o Parcelamento, Edificagdo ou Utilizagao
Compulsdrios (arts. 5° e 6°); desapropriacdo com pagamento em titulos (art. 8°);
consdrcio imobilidrio (art. 46); Outorga Onerosa do Direito de Construir (arts. 28 a
31); direito de superficie (arts. 21 a 24); transferéncia do direito de construir (art. 35);
Operacdes Urbanas Consorciadas (arts. 32 a 34); direito de preempcao (arts. 25 a
27).

O IPTU progressivo no tempo, o PEUC e a desapropriacao com pagamento
de titulos sao os institutos mais préoximos ao tema da expansdo urbana e de maior
potencial de incidéncia territorial, pois afetam diretamente as formas de uso e
ocupacao do solo e se pautam pelo principio constitucional da fun¢do social da
propriedade.

O instituto das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), utilizado tanto
para a regularizacdo de areas irregularmente ocupadas, quanto em areas vazias,
pode ser destinado para habitacao de interesse social.

A Lei Federal n° 6766/79 tracou um roteiro técnico-administrativo para
aprovacao de parcelamento do solo para todo o pais, ao definir os procedimentos a
serem realizados para aprovacao dos parcelamentos do solo urbano, atribuindo a
gestao municipal o papel de condutor do desenvolvimento urbano, de modo a
evitar o crescimento da expansdo urbana a critério exclusivo do loteador (Leonelli,
2010).

O parcelamento do solo para fins urbanos é admitido em zonas urbanas ou
de expansdo urbana, desde que definidas pelo municipio, com excecao de dreas de
interesse especial (protecdo a mananciais ou ao patriménio histdrico, cultural,
paisagistico ou arqueoldgico); glebas pertencentes a mais de um municipio, areas
limitrofes, em regi6es metropolitanas ou aglomerag6es urbanas e em loteamentos
superiores a 1.000.000m? (art. 13).

Ha duas modalidades de parcelamento de solo urbano pela Lei Federal n°
6766/79: loteamento e desmembramento (art. 2°). O loteamento pressupde que os
lotes tenham as dimensGes minimas estabelecidas em lei e um sistema viario
interno na gleba. J& o desmembramento permite que a gleba ou lotes maiores

possam ser subdivididos em lotes que atendam as dimensbées minimas



estabelecidas pela legislacdo, com acesso direto a uma rua preexistente do sistema
vidrio oficial do municipio urbanizada, com sistemas implantados de drenagem
pluvial, abastecimento de 3gua, esgotamento sanitdrio e ilumina¢do publica
(Manual de Parcelamento do Solo e Regulariza¢do Fundiaria, 2022).

Ressalte-se, ainda, como aspectos significativos da Lei Federal n° 6766/79 a
possiblidade de regularizacdo de loteamentos pela Prefeitura e a imputagao de
crime contra a administracao publica ao loteador clandestino, com pena de reclusao
de um a quatro anos e multa de cinco a cinquenta vezes ao maior saldrio-minimo
vigente no pais.

Em quase 45 anos de vigéncia da Lei Federal n° 6766/79, a norma passou
por diversas altera¢des legislativas para se adequar a realidade urbanistica imposta
nas cidades. Em 1999, cita-se como primeiras modificacbes relevantes a definicao
de lote (art. 2° § 4°) e a enumeracdo dos elementos de infraestrutura basica dos
parcelamentos nas zonas habitacionais de interesse social - ZHIS (art. 2°, § 6°), bem
como a admissao de parcelamento do solo para fins urbanos em zonas urbanas,
somente se definidos pelo Plano Diretor ou aprovadas por lei municipal (art. 3°). Em
2007, foram incluidos os equipamentos urbanos para a infraestrutura basica dos
parcelamentos (art. 2°, § 5°).

Em 2017, com a aprovacao da Lei Federal n° 13.465/17 (REURB), 0 artigo 40
da Lei Federal n° 6766/76, facilitou os processos de regularizacao fundidria ao
autorizar a Prefeitura Municipal a regularizar os loteamentos clandestinos ou
irregulares.

Anote-se, ainda, a criacdo das figuras do “condominio de lotes” (art. 2°, §
7°) e 0 “loteamento de acesso controlado” (art. 2, § 8°), resultado de reinvindicacdo
do mercado imobilidrio pela regularizacao legal dos parcelamentos, irregulares ou
clandestinos, do solo, sob as formas de “condominio de lotes” ou “loteamento
fechado”.

Em 2021, no artigo 2°-A, foi indicado cinco responsdveis que podem ser
considerados empreendedores, para fins de parcelamento de solo urbano.

A alteracdo mais recente operada na Lei Federal n° 6766/79 ocorreu com a
Lei Federal n° 14.620/23, que dispde sobre as novas diretrizes do Programa Minha

Casa Minha Vida, ao incluir no art. 18-A a possibilidade da instituicdo do patriménio



de afetacdo em loteamentos, pois tal instituicdo se aplicava somente a incorporacao
imobilidria. Com a nova regra, a critério do loteador, o terreno e a infraestrutura,
bem como os demais bens e direitos a ele vinculados, ficam separados do
patriménio do loteador e passam a constituir um patriménio auténomo, destinado a
conclusao do loteamento.

O instituto do patrimoénio de afetacdo, previsto na Lei Federal n° 10.931/04,
garante o investimento financeiro dos compradores do loteamento, em caso de
faléncia do loteador, pois estabelece uma separacdo financeira e contabil dos bens
do empreendedor e cria um patrimoénio exclusivo para o empreendimento.

Para Villaca (1999), a Lei Federal n° 6766/79 é a legislacdo mais proxima em
termos de planejamento urbano, mas observa que esta norma é espacial e,
portanto, depende do tracado das diretrizes municipais.

Dessa forma — mesmo a Constituicdo Federal atribuindo ao Poder Publico
municipal a competéncia pelo desenvolvimento urbano (art. 182) —, verifica-se que o
Estado atua em trés niveis politico-administrativos na produgdo e regulagdao do
espaco (federal, estadual e municipal), porém, serd na esfera municipal que os
interesses se tornam mais evidentes, exigindo uma atuacao eficaz na fixagao dos
critérios urbanisticos, a fim de reduzir processos de segregacdo socioespacial e

danos ambientais.
2.2 No¢Oes Gerais: Termo de Ajustamento de Conduta (TAC)

O Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), previsto no art. 5°% § 6°, da Lei
Federal n° 7347/85, contém uma obrigacdo de fazer ou ndo fazer; é tomado por um
dos drgados publicos legitimados a propositura da acao civil publica ou coletiva e,
mediante este instrumento, o causador do dano a interesses transindividuais (meio
ambiente, consumidor, patrimonio cultural, ordem urbanistica etc.) se obriga a
adequar sua conduta as exigéncias da lei, sob pena de cominacdes ja pactuadas no
préprio instrumento, o qual terd forca de titulo executivo extrajudicial (Mazzili,
2006). Portanto, num primeiro momento, a adocdo do TAC dispensa o
envolvimento do Judicidrio na intermediacdo ou acdo arbitral no conflito entre
agentes publicos e privados.

A Lei da Acdo Civil Publica (Lei Federal n° 7347/85) legitima, no artigo 5°, o

Ministério Publico, a Defensoria Publica, a Unido, os Estados, os Municipios, o



Distrito Federal, as autarquias, fundacdes publicas e associa¢des a propositura da
acao civil publica, de cumprir determinadas condicionantes, visando a adequar ou
compensar danos e prejuizos causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico.

Para tal finalidade se prevé o TAC em diversas legislacdes, como o Cddigo
de Defesa do Consumidor (Lei Federal n° 8070/90, art. 5°); o Estatuto da Crianca e
do Adolescente (Lei Federal n° 8.069/90, art. 112); a Lei Antitruste (Lei Federal n°
23.529/2012, art. 85); e a Lei de Mediacdo (Lei Federal n° 13.140/2015).

De forma alternativa, o Ministério Publico, a Unido, os Estados, os
Municipios e Distrito Federal, por um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC),
poderao firmar acordo com os responsdveis por determinada violagdo ou ameaca
de lesdo a algum direito coletivo, fixando-se forma e prazo para o cumprimento da
obrigacao que, em caso de descumprimento, estara sujeita a propositura de acao
judicial.

Nessas condi¢des, o TAC se tornou um instrumento juridico amplamente
utilizado no Brasil e, para que exista, sua eficicia estd condicionada aos seguintes
requisitos: a) forma escrita, devendo ser reduzido a termo; b) objeto determinando
as obrigacbes de fazer e/ou de ndo fazer, com a estipulacdo de sua forma de
cumprimento; c) se acaso houver obrigacdo de pagar quantia certa ou de entregar
coisa, em sede de obrigacdo de indenizar, deverd haver expressa previsdo; d)
cominagao de multa a incidir na hipdtese de descumprimento das obrigacdes
pactuadas; e) indicacdo do destino do valor arrecadado, seja em sede de obrigacdo
de indenizar, seja por forca de multa cominatdria na hipdtese de inadimplemento
das obrigacbes assumidas; f) data e assinatura dos pactuantes; g) lugar de
celebracdo; h) tempo de vigéncia das clausulas, salvo se indeterminado, e i) liquidez
e certeza do titulo executivo extrajudicial (Motta, 2021).

Portanto, quando celebrado, o TAC deve contemplar as condicdes legais e
que assegurem o seu cumprimento de forma voluntaria ou judicial, respaldado em
cldusulas estabelecidas no titulo executivo extrajudicial, a fim de garantir celeridade

e eficiéncia na execucdo.

3  Materiais e métodos



3.1 Caracterizagao e desenvolvimento urbano-industrial das

cidades médias selecionadas: Bauru e Marilia

Com a expansao urbana no pais que ocorreu no século XX, decorrente do
avanco da industrializagdo, observou-se na década de 1970 o movimento de
desconcentragdo da populagdo das capitais dos estados e grandes concentracdes
urbanas para as cidades médias do entorno.

O processo de migracao populacional da cidade de Sao Paulo para o
interior do estado e demais cidades do pais foi provocado por politicas de
descentralizacdao industrial, dos governos estadual e federal, preocupados com a
geracao de danos ambientais e auséncia de politicas sociais e urbanas, decorrentes
da aglomeracdo populacional pela centralizacdo industrial (Negri, 1996).

Cano (1988) comenta que, no interior paulista, ocorreu na década de 1970 o
processo de intensificacdo da interiorizacao da instalacao de industrias de porte
médio e grande, do ramo metalmecanico, petroquimico e eletrénico, paralelamente
a expansao e modernizagao da agricultura paulista.

Esse processo de deslocamento da popula¢ao dos grandes centros urbanos
para o interior paulista reforcou a necessidade de se estabelecer uma politica
urbana, ja em tramite em sucessivos planos nacionais desde a década de 1960. No
entanto, somente em fins de 1973, a Secretaria Geral e de Articulacdo entre Estados
e Municipios (Sarem), do Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral,
comecou a elaborar a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, com um
modelo territorial, definindo dreas com diretrizes de atuacao e conjunto de acOes
setoriais, técnicas, administrativas e institucionais (Souza, 2015).

O | Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), levado a campo entre 1971 e
1974, tinha por diretriz a integracdo nacional, no sentido norte-sul e leste-oeste,
mediante articulagdo menos desequilibrada entre regi6es desenvolvidas e regides
em desenvolvimento. J& o Il PND elegeu a descentralizagado como critério para
concessdes de financiamentos do BNDES e tratou explicitamente das cidades
médias: o diagndstico do sistema urbano era de prematura metropoliza¢ao, com
excessiva pulverizacao de pequenas cidades e um inadequado ndmero de cidades

médias para imprimir maior equilibrio ao sistema (Amorim; Serra, 2001).



Em que pese a ideia de a desconcentragao urbana ter sido preterida e
ignorada na prdtica em favor de uma concepc¢ao desenvolvimentista centrada no
dinamismo da regido centro-sul na afirmacdo do Il PND (Souza, 2015), a referida
politica urbana vigorou até os anos 1980/1985, com programas de incentivo as
cidades médias, tal como o Programa de Cidades de Porte Médio - CPM/Normal,
financiado com recursos do governo federal, que foi executado de 1976 a 1979,
abrangendo 140 cidades, distribuidas pelas cinco macrorregides do pais. O
CPM/Normal foi substituido pelo CPM/Bird, ainda em meados de 1979, e vigorou até
1985, foi financiado pelo Banco Mundial e contemplava programas de emprego e
renda, infraestrutura urbana e comunitaria, e administracao municipal. No estado
de S&3o Paulo, o CPM/Normal contemplou 40 cidades, entre elas Bauru e Marilia; o
COM/Bird reduziu para 13 cidades, mantendo Bauru e excluindo Marilia, cidades de
estudo deste trabalho.

Nada se registra na politica de desenvolvimento urbano nacional ou
regional, no periodo entre o término do CPM/Bird até meados de 1990, quando por
necessidade de organizacao espacial da sociedade brasileira, decorrente da
reestruturacao produtiva e abertura comercial, recomec¢am os debates sobre a
“concentracdo e desconcentracdo” urbanas (Amorim; Serra, 2001).

Ha que se considerar, ainda, que a implantacao e consolidacao de eixos
rodovidrios e polos urbanos de alcance regional no interior do estado de Sao Paulo
produziram altera¢bées importantes no desenvolvimento desse territdrio, o que
evidenciou “claras as diretrizes de descentralizacdo administrativa e a divisao
regional unificada a fim de territorializar as a¢cdes do Estado e prover recursos para
o equilibrio do desenvolvimento territorial” (Tavares, 2018, p. 356). Tais acOes
refletiram as iniciativas do governo estadual, particularmente da Politica de
Desenvolvimento e Desconcentracdo Industrial (PDDI) e da Politica de
Desenvolvimento Urbano (PDU), ambas de 1982.

Como a politica urbana ndo se dissocia do contexto politico e econémico, a
partir do ano 2000 verificou-se um crescimento vertiginoso e desordenado das
cidades médias, impulsionado, dentre outros fatores, por programas de

investimentos na retomada de crescimento e habitacionais (notadamente o



PMCMYV), paralelamente aos interesses privados do mercado imobilidrio que
reestruturam o espago urbano com diversas tipologias de empreendimentos.

A partir de 2020, com a pandemia, se verificou nova migra¢ao populacional
para as cidades médias, em razdo da possibilidade do trabalho a distancia, que
propicia ao profissional optar por local alternativo de moradia e, no caso, a
preferéncia pelas cidades médias, que oferece melhores indicadores de qualidade
de vida. (Revista Veja, 2021)

E necessdrio analisar o crescimento desordenado das cidades médias,
diante dos maiores contornos que pode envolver a falta de infraestrutura, que
geradora de exclusdo social (econémica e espacial), desencadeia a exclusao digital,
ao mesmo tempo em que a exclusao digital aprofunda a exclusdo social, impedindo
que o individuo tenha acesso a diversas oportunidades e dificultando o seu
deslocamento no espaco, conforme exposto por Almeida apud Alfonsin (2020, p.
2304).

Por fim, cabe tecer alguns comentdrios sobre a definicdo de cidades
médias. Nao ha consenso entre os autores sobre o conceito, persistindo distin¢oes
entre ‘“cidades médias” e “cidades de porte médio” (Sposito, 2010). Andrade e
Serra (2001) referem-se as cidades médias, nos termos da tipologia estritamente
demografica do IBGE, como centros com populacdo entre 50 a 50omil habitantes.
Amorim e Serra (2001) ndo adotam o critério demogréfico, entendendo que a
cidade é mutante e o conceito deve partir da andlise do contexto social e estrutural.

Para este trabalho serd adotado o critério de Amorim e Serra (2001), pois as
cidades de Bauru e Marilia apresentaram, a partir da década de 1970, constante
evolucdo social e estrutural e importante capacidade de polarizacao regional em
suas correspondentes redes urbanas. A evolucdo populacional desses municipios na
virada dos séculos XIX para o XX indica que, enquanto Marilia passou de 98.176 para
246.627 habitantes em 2022, no mesmo periodo saltou de 131.936 para 391.740
habitantes (Censo IBGE, 2024).

O desenvolvimento urbano da cidade de Bauru, nos ultimos 40 anos, foi
impulsionado pelo movimento desconcentracdo/concentracdo, localizacdo
geografica, economia local e, principalmente, por dispor de um expressivo setor

tercidrio da economia com forte atratividade e agregar extenso polo universitario.



A cidade de Bauru localiza-se na regidao central do Estado e seu
desenvolvimento inicial como nicleo urbano “esteve ligado a produgao cafeeira e a
ferrovia, seguida por uma industrializacdo significativa, que impulsionou o setor
terciario”, como exposta por Capelozza apud Damasceno (2021, p. 93). Atualmente,
0 acesso a cidade de Bauru é amplo, possuindo malha rodoviaria em expansdo e
sistema aéreo. A cidade apresenta elevado grau de urbanizacdo de 98,33%, superior
a média estadual (96,21%), conforme dados da Funda¢do SEADE (2014). A economia
da cidade, cujo setor terciario esta em ascensdao, também se aproveitou das
tendéncias pds-pandemia e estimulou o mercado empreendedor. Destaque-se que
recente pesquisa da Fundacdo SEADE (2022) indicou que houve expansdo da
economia em quase todas as regides paulistas no primeiro trimestre de 2022 e, no
total, o estado avancou 1,8% em relacao ao trimestre anterior, segundo os dados do
Produto Interno Bruto (PIB) das regides paulistas, dentre as que mais se destaca o
desempenho da Regido Administrativa de Bauru (3,7%).

A partir da década de 1970, o desenvolvimento econémico da cidade de
Marilia, também localizada no centro oeste do estado, foi marcado pela
concentracdo de estabelecimentos industriais do ramo alimenticio, atraidos pelos
eixos de circulacdo rodovidria e pela funcionalidade urbana tradicional (Bomtempo,
2012). A cidade apresenta significativo grau de urbanizacdo de 95,51%, conforme
dados da Fundacdo SEADE (2014). O desempenho da Regido Administrativa de
Marilia sinaliza uma economia expansiva no primeiro trimestre de 2022, com
crescimento de 2,4% do PIB.

A expansdao urbana desordenada das cidades tentou ser contida pelas
regras do Estatuto da Cidade e dos Planos Diretores. Na cidade de Bauru, a Lei
Municipal n° 5631, de 22 de agosto de 2008, institui o Plano Diretor Participativo do
Municipio de Bauru e em Marilia, o Plano Diretor foi aprovado em 30 de novembro
de 2023 (Lei Complementar n° 973/23).

Os Planos Diretores de Bauru e Marilia adotaram as diretrizes do Estatuto
da Cidade como ordenamento e mecanismos de controle do territério, como o
Macrozoneamento, Zonas Especiais de Interesses Sociais (ZEIS), Parcelamento e
Edificacdo Compulsdria, IPTU progressivo, Direito de Preempc¢ao, Outorga Onerosa,

Transferéncia do Direito de Construir, Consdrcio Imobilidrio e Estudo de Impacto de



Vizinhanca, tendo sido elaborado com a participacdo de representantes da
sociedade. Observa-se que alguns instrumentos previstos em ambos os Planos
Diretores, como por exemplo, no caso do Plano Diretor de Marilia, a Transferéncia
do Direto de Construir, depende de autorizacdo de lei especifica e outros de
autorizacao legislativa, como € o caso do Consdrcio Imobilidrio. Ou seja, muitos dos
instrumentos urbanisticos previstos nos Planos Diretores ndo sao autoaplicaveis e

dependem de legislacdo especifica de regulamentacao.
3.2 Da selecdo e andlise dos Termos de Ajustamento de

Conduta

A metodologia utilizada para a identificagdo e andlise dos Termos de
Ajustamento de Conduta em fiscalizacdo nas cidades médias do estado de Sao
Paulo referente ao parcelamento, uso e ocupacao do solo, no periodo de 2000 a
2022, foi dividida em trés etapas: 1. Planejamento; 2. Coleta e Triagem dos dados e 3.
Definicdo dos parametros e andlise dos dados (Kitchenham, 2004).

A primeira etapa (Planejamento) correspondeu a busca de dados no sitio
eletrbnico do  Ministério Publico  do Estado de S3ao  Paulo
(https://sismpconsultapublica.mpsp.mp.br/ConsultarProcedimentos/ObterProcedim
entosTac) para a selecdo dos Termos de Ajustamento de Conduta (TACs), com o
recorte temporal de vinte anos (2000-2022), utilizando-se das palavras-chave
“parcelamento de solo” e “habita¢ao e urbanismo” no campo assunto.

Na segunda etapa do levantamento (Coleta e triagem dos dados), também
realizada no sitio eletrénico do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, adotou-
se os termos “parcelamento do solo” e “habitacdo e urbanismo”, tendo sido
identificados 95 documentos, ou seja, a consulta resultou em 95 TACs realizados em
todas as cidades do estado de Sao Paulo. Como o objeto desta pesquisa trata das
cidades médias, realizou-se uma segunda triagem, mantendo-se o recorte temporal
(2000-2022) e as palavras-chave ‘“parcelamento do solo” e “habitacdo e

urbanismo”. Nessa consulta foram obtidos um total de 27 documentos (Tabela 2).



Tabela 2: Sistematizacdo da pesquisa de documentos (TACs)

Site Filtros N° de documentos

Dados de Palavras-chave Habitacdo e
entrada Urbanismo

Parcelamento

de solo
Ministério Publico do { ey SROSERT
3 fiscalizacdo
Estado de Sao Paulo
Tipo de TAC 95
Triagem documento
Q) .
Porte da cidade MEDIA >
: 7
Triagem
()
TOTAL 27

Fonte: elaboracdo prdpria, com base em dados do site do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo.

A terceira etapa (Definicdo dos parametros e analise dos dados) consistiu
na andlise dos Termos de Ajustamento de Conduta que, pela complexidade do
assunto e o objetivo de viabilizar a revisao sistematica, foi realizada em duas fases:
na primeira, em planilha do Excel, adotou-se como parametros: tipo e nimero do
documento, palavra-chave, drea de atuacao, tema, assunto, cidade, objeto, partes,
TAC, prazo, penalidade, site, situacdo; na segunda fase, em tabela do Word,
adotando-se como parametros: tipo e nimero do documento, cidade, assunto, TAC,
prazo e penalidade, obteve-se a caracterizacao dos resultados da andlise da

pesquisa (Grafico 1).



Griafico 1: Caracterizacdo especifica da pesquisa de documentos (TACs

Caracterizacao: TACs em Inquéritos Civis
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Fonte: elaboracdo prdpria, com base em dados do site do Ministério Publico do Estado de S3o Paulo.

3.3 Resultados e discussdes parciais

Como primeiro resultado de analise deste trabalho, para compreensao dos
objetos dos TACs, adotou-se o critério objetivo de Andrade e Serra (2001), que
definem cidades médias como centros urbanos com popula¢do entre 50 a 500mil
habitantes, atualizado com os dados do Censo IBGE de 2022, foram selecionados os
municipios desse porte: Americana (237.240 habitantes); Araraquara (242.288
habitantes); Bauru (379.146); Braganca Paulista (176.811 habitantes); Jau (133.497
habitantes); Marilia (237.627 habitantes); Presidente Prudente (225.668 habitantes);
Rio Claro (201.418 habitantes); Sdo Carlos (254.857 habitantes) e Taubaté (310.739
habitantes).

Definido o parametro das cidades médias, pode se verificar quanto ao
numero de TACs nas cidades selecionadas: sendo 8 acordos em Presidente
Prudente (29%), como maior nimero; 6 acordos em Braganca Paulista (22%); 5
acordos em Marilia (18%); 2 acordos em Araraquara (7%) e como menor nimero de
acordos, 1 em cada cidade, respectivamente, em Americana, Bauru, Jau, Rio Claro,

S3o Carlos e Taubaté (4%) (Grafico 2).



Grafico 2: Caracterizacdo especifica da pesquisa de documentos (TACs): Cidades Médias
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Fonte: elaboracdo prdpria, com base em dados do site do Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo.

O Grafico 3 demonstra a caracterizacao de documentos, selecionados pelo
tema dos TACs, tendo como referéncia o loteamento e desmembramento, previsto
no art. 2° da Lei Federal n° 6766/79. Assim, verificou-se como tema predominante
nos acordos: o loteamento irregular (57%); o loteamento clandestino (25%); o
desdobro de lotes/loteamento irregular (14%), e como tema de menor
predominancia o loteamento irregular/clandestino (4%). Esclarece-se que o
loteamento irregular é aquele aprovado pelo municipio, mas que ndo foi inscrito no
registro de imdveis ou executado em desconformidade com o plano e as plantas
aprovadas; o loteamento clandestino é aquele que o poder publico ndao tem
nenhum conhecimento oficial dele, nunca foi apresentado qualquer projeto, planta

ou aprovado pelo municipio e o desdobro de lotes ocorre quando ha a divisao de

parte da area para formacdo de novo ou de novos lotes.



Grafico 3: Caracterizacdo especifica da pesquisa de documentos (TACs): Tema
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Fonte: elaboracdo prdpria, com base em dados do site do Ministério Ptblico do Estado de S3o Paulo.

Para analise dos acordos dos TACs, procedeu-se a leitura das obrigacbes de
fazer e/ou de ndo fazer impostas aos participantes, em sua maioria, 0s
empreendedores imobilidrios e loteadores, sendo minoritdria a participacdo do
municipio, bem como se relacionou o tema ao acordo. Assim, verificou-se como
obrigacdo de fazer: 18 acordos em regularizacdo formal dos loteamentos (67%), 8 em
realizacdo de obras de infraestrutura (29%) e somente 1 acordo em obras de
infraestrutura (4%) como obrigagdo de fazer ao municipio, consistente em
equipamentos de educacdo ou saude (Grafico 4). Ao relacionar o tema ao acordo,
atesta-se que a regularizacdao formal ocorre mais nos casos de loteamento clandestino

e desdobro de lotes e de obras de infraestrutura nos loteamentos irregulares.



Grafico 4: Caracterizacdo especifica da pesquisa de documentos (TACs): Acordo
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Fonte: elaboracdo prdpria, com base em dados do site do Ministério Pdblico do Estado de S3o Paulo.

No Grdafico 5 nota-se que os prazos dos TACs, em sua maioria, sdo
estipulados em 24 meses (22%), correspondente a 6 acordos; 3 acordos com prazo
imediato (11%), assim como 3 acordos em 18 meses (11%); 4 acordos em 12 meses
(15%); 6 acordos em 54, 48 e 6 meses (7%) e 5 acordos em 36, 30, 9, 7 € 1 més (4%).
Para compreender a fixacdao do prazo, relacionou-se o acordo com a cronologia de
cumprimento das obrigacdes. Assim, verificou-se que os prazos mais extensos sao
concedidos aos acordos referentes as obrigacbes de fazer consistentes a
regularizacao formal e obras de infraestrutura. Observa-se, ainda, que para
sistematizacdo do Grafico 5, os prazos foram convertidos em meses, pois 0s

acordos foram estipulados em anos, meses e dias.



Grafico 5: Caracterizacdo especifica da pesquisa de documentos (TACs): Prazo
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Fonte: elaboracdo prdpria, com base em dados do site do Ministério Piblico do Estado de S&o Paulo.

Por fim, finaliza-se o resultado da pesquisa preliminar com a andlise da
penalidade prevista nos TACs, em caso de descumprimento. Destaca-se neste
aspecto como previsdao legal da Lei Federal n° 6766/79, a possiblidade de
regularizacao de loteamentos pelas Prefeituras e a imputacdo de crime contra a
administracao publica ao loteador clandestino, com pena de reclusdao de um a
quatro anos e multa de cinco a cinquenta vezes ao maior saldrio-minimo vigente no
pais.

Grafico 6: Caracterizacdo especifica da pesquisa de documentos (TACs): Penalidade
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Fonte: elaboracdo prdpria, com base em dados do site do Ministério Publico do Estado de S3o Paulo.



O Grafico 6 demonstra como penalidade mais prevista em 8 acordos foi a
aplicacdo de multa didria de R$ 100,00 (29%); 5 acordos com a aplicacdo de multa
didria de R$ 500,00 (18%); 4 acordos a aplicacdo de multa mensal de R$ 100.000,00
(15%); 4 acordos a aplicacdo de multa diaria de R$ 300,00 (15%); 3 acordos a aplicacao
de multa didria de R$ 1320,00 (11%); 1 acordo a aplicacdo de multa didria de R$
17.130,00 (4%); 1 acordos a aplicacdo de multa didria de R$ 5.000,00 (4%) e 1 acordo
com aplicacdo de multa didria de R$ 2.000,00 (2%). Correlacionando o tema a
penalidade, compreende-se a proporcionalidade da aplicagao das punicdes. Dessa
forma, constata-se que a aplicacdo de multa didria de R$ 100,00, constante em 8
acordos, foram previstas em casos de loteamentos irregulares, envolvendo
proprietdrios rurais, em sua maioria nos casos de sitios e chacaras na cidade de
Presidente Prudente; enquanto os demais acordos (19), com multas mais elevadas,
que foram aplicadas a casos envolvendo empreendedores/construtores imobilidrios
urbanos.

Observa-se, ainda, que para sistematizacao do Grafico 6, as multas foram
convertidas em moeda corrente atual, pois os acordos foram estipulados em

diferentes unidades, como UFESP e saldrio-minimo.
4 Considerac¢des Finais

Este trabalho demonstrou a selecao dos Termos de Ajustamento de
Conduta nos Inquéritos Civis em cidades médias do estado de Sdo Paulo, no periodo
2000-2022, sob a andlise dos acordos nos aspectos tematicos, prazos e penalidades,
tendo como objeto, em sua maioria, loteamentos e empreendimentos imobilidrios
de alto, médio e baixo custo, bem como para verificar a inclusdo do municipio na
contraprestacdo em politica publica no acordo.

A andlise dos TACs permitiu avaliar que os acordos nas cidades médias tém
como predominancia: 1. Tema: loteamento irregular (57%); 2. Obrigacdo de fazer:
proceder a regularizacdo formal dos loteamentos (67%); 3. Prazo: 24 meses (22%); 4.
Penalidade: aplicacdo de multa didria de R$ 100,00 (29%). Constatou-se apenas em 1
acordo a inclusdo do municipio na contraprestacdo em politica publica. Tal
constatacdo é de grande relevancia, considerando que a Lei Federal n° 6766/76
traca um roteiro técnico-administrativo para o municipio na aprovacao de

parcelamento do solo para todo o pais, devendo, portanto, ser responsabilizada a



municipalidade no caso de descumprimento ou irregularidade na aprovacao de
loteamentos.

A pesquisa ainda contribuiu para identificar critério de razoabilidade na
aplicacdo da penalidade, ou seja, a multa didria de R$ 100,00 (8 acordos), foi
prevista em casos de loteamentos irregulares, envolvendo proprietdrios rurais, em
sua maioria de sitios e chacaras; enquanto em 19 acordos, com multas mais
elevadas, foram previstas em casos envolvendo empreendedores/construtores
imobilidrios urbanos.

Trata-se de trabalho de pesquisa ainda preliminar, de resultados parciais,
pois ainda ha que se fazer o levantamento dos TACs nas acdes civis publicas e
analisar especificamente os municipios selecionados como base empirica da
pesquisa (Bauru e Marilia), para assim demonstrar os principais parametros para
esclarecimento dos objetos dos TACs nas cidades médias, porém, demais
indicadores nao sao descartados para aprofundamento do tema, que poderdo

subsidiar trabalhos cientificos e contribuir para operadores do Direito e urbanistas.
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