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Apresentacao

O XXIX CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI, realizado em parceria com a
Universidade do Vale do Itgjai - UNIVALLI, entre os dias 07 e 09 de dezembro de 2022,
apresentou como temética central “ Constitucionalismo, Desenvolvimento, Sustentabilidade e
Smart Cities’. Diante disso, atuais e de muito relevo foram as discussdoes em torno da
temati ca durante todo o evento, bem como nos Grupos de Trabalho também.

Os trabalhos contidos nesta publicacdo foram apresentados como artigos no Grupo de

Trabalho “DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE |”, realizado no dia 09 de
novembro de 2022, que passaram previamente por no minimo dupla avaliagdo cega por

pares. Encontram-se os resultados de pesquisas desenvolvidas em diversos Programas de Pos-
Graduacdo em Direito, que retratam parcela relevante dos estudos que tém sido produzidos
natemética central do Grupo de Trabalho.

As tematicas abordadas decorrem de intensas e numerosas discussdes que acontecem pelo
Brasil, com temas que reforcam a diversidade cultural brasileira e as preocupagtes que
abrangem problemas relevantes e interessantes, a exemplo da problemética de acesso as
tecnologias nas cidades inteligentes, uso e ocupagdo do espaco publico, direito a cidade,
direito fundamental ao patrimonio cultural, funcdo social da propriedade e questbes
ambientais concernentes as cidades.

Espera-se, entdo, que o leitor possa vivenciar parcela destas discussdes por meio da leitura
dos textos. Agradecemos a todos os pesquisadores, colaboradores e pessoas envolvidas nos
debates e organizagcdo do evento pela sua inestimavel contribuicdo e desejamos uma
proveitosaleitural

Prof. Dr. Luiz Ernani Bonesso de Araujo (Universidade de Passo Fundo)

Profa. Dra. Jéssica Fachin (Faculdades Londrina)

Profa. Dra. Carina Deolinda da Silva Lopes (Universidade do Noroeste do Estado do Rio
Grande do Sul)



A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA E A IMPORTANCIA DA
IMPLEMENTACAO DE INSTRUMENTOS DE POLITICA URBANA PELO PODER
LOCAL: O IPTU PROGRESSIVO EXTRAFISCAL, EM PROL DA
SUSTENTABILIDADE GLOBAL

THE SOCIAL FUNCTION OF URBAN PROPERTY AND THE IMPORTANCE OF
THE IMPLEMENTATION OF URBAN POLICY INSTRUMENTSBY LOCAL
AUTHORITY: THE EXTRAFISCAL PROGRESSIVE IPTU, FOR GLOBAL
SUSTAINABILITY

Karla Aparecida Vasconcelos Alvesda Cruz 1
Luciano Cristian Cabral 2

Resumo

O presente estudo objetiva tratar da relevancia do atendimento da fungdo social da
propriedade urbana, para que se busgque a adequada gest&o das cidades. A elevada taxa de
urbanizacdo mundia e o crescimento desordenado das cidades geram demandas que ndo séo
atendidas por politicas publicas eficientes por parte do poder publico. A observancia de
instrumentos de politica urbana previstos na Constituicdo Federal e Estatuto das Cidades,
como o IPTU progressivo no tempo, em razéo do descumprimento da fun¢do social da
propriedade, pode ser um meio para colaborar com o acance de cidades sustentavel's, visando
propiciar uma gestdo urbana mais democrética. Busca-se analisar a demanda habitacional ndo
atendida no meio urbano, frente aos limites da propriedade privada, em contraposicéo ao
interesse socia coletivo, em especia da populacdo de baixa renda por moradia que, por falta
de alternativas, ocupa vazios urbanos, em éreas de APP, em afronta a dignidade da pessoa
humana e a sustentabilidade ambiental. Por meio do método dedutivo, através de pesquisa
bibliogréfica e documental, o artigo foi desenvolvido considerando que a atuagéo do poder
local, através de instrumentos j& previstos nalegislacdo, pode levar ao alcance da melhoria da
gualidade de vida das pessoas nas cidades e ao alcance das metas de sustentabilidade global,
como o0 ODS 11 da Agenda 2030.

Palavras-chave: Direito a moradia, Instrumentos de politica urbana, Cidades sustentaveis,
Agenda 2030, Ods 11

Abstract/Resumen/Résumé

The present study aims to address the relevance of serving the social function of urban
property, to seek the proper management of cities. The high rate of world urbanization and
the disorderly growth of cities generate demands that are not met by efficient public policies

1 Procuradora Municipal . Professora das Faculdades de Direito e de Relagbes Internacionais da UNISANTOS e
da Faculdade de Direito da UNIMES. Doutora em Direito Ambiental Internacional pela Universidade Catdlica
de Santos.

2 Doutorando em Direito Ambiental Internaciona da Universidade Catdlica de Santos. Professor e
Administrador. Mestre em Auditoria Ambiental (lucianocristiancabral @gmail.com).
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on the part of the government. The observance of urban policy instruments provided for in
the Federal Constitution and the Statute of Cities, such as the progressive IPTU over time,
due to the non-compliance with the social function of property, can be a means of
collaborating with the achievement of sustainable cities, aiming to provide a sustainable
management. more democratic city. It seeks to analyze the unmet housing demand in the
urban environment, against the limits of private property, in contrast to the collective social
interest, especialy the low-income population for housing that, for lack of alternatives,
occupies urban voids, in areas of APP, in affront to human dignity and environmental
sustainability. Through the deductive method, through bibliographical and documentary
research, the article was developed considering that the action of the local power, through
instruments already foreseen in the legislation, can lead to the achievement of the
improvement of the quality of life of the people in the cities and to the reach of of global
sustainability goals, such as SDG 11 of the 2030 Agenda.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Right to housing, Urban policy instruments,
Sustainable cities, Agenda 2030, Sdg 11



1 INTRODUCAO

A urbanizacdo em larga escala vem ocasionando diversos problemas na gestdo do
territorio das cidades, meio ambiente urbano, que destoam da qualidade de vida buscada pelos
moradores dessas areas.

A ndo utilizacdo de imdveis ou a subutilizagdo desses, no exclusivo interesse dos
proprietarios, em razdo, na maior parte das vezes, de propdsitos meramente especulativos,
préprios da légica capitalista, prejudica a adequada gestdo do espaco urbano, impactando
diretamente na qualidade de vida nas cidades.

Segundo a Constitui¢do Federal, artigo 182, cabe ao Municipio a responsabilidade pela
gestdo do ordenamento urbano, tendo o dever de executar politicas publicas eficientes, por meio
da implantacéo de instrumentos constitucionais, regulamentados pelo Estatuto das Cidades, que
demandam a previséo legislativa e aplicacéo local, para afastar o descumprimento da fungéo
social da propriedade privada.

Considerando que as propriedades particulares devem também atender aos anseios
coletivos, bem como que a moradia ndo pode ser vista apenas como um produto de elevado
valor patrimonial, mas como um direito social a ser atendido, busca-se analisar o enfrentamento
dessas questdes, pela aplicacdo de medidas de politica urbana, como o IPTU progressivo e a
desapropriacdo-sancdo, trazendo, a titulo exemplificativo, o desenvolvimento ainda inicial
desses instrumentos nas cidades centrais da Regido Metropolitana da Baixada Santista (SP), em
Sdo Vicente, e no Municipio polo da regido, Santos.

Em cidades adensadas, cuja urbanizacdo foi realizada nas areas viaveis, a existéncia
de imdveis ndo utilizados ou subutilizados ¢ um problema, posto que essas regides padecem de
terrenos, em especial para disponibilizacdo de moradias para a populacdo de baixa renda.

A auséncia de acesso a moradia nas cidades gera a ocupa¢do em vazios urbanos, que
na maior parte das vezes sdo areas de preservacao permanente (APP), podendo envolver regides
de risco geologico, como morros, desprovidas do acesso ao saneamento basico, afastando as
cidades do atendimento das metas globais para a sustentabilidade.

Objetiva-se analisar o problema enfrentado quanto auséncia de cumprimento da funcao
social da propriedade, frente a pouca utilizacdo e efetividade dos instrumentos de politica
urbana, como o IPTU extrafiscal progressivo, e sua relevancia para que se tenham cidades
sustentaveis.

Para tanto o artigo foi estruturado em se¢des. A primeira versa sobre a elevacédo global

da populacdo urbana e seu impacto nas cidades. A segunda trata do direito a propriedade e do
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dever de atendimento de sua funcgdo social no meio urbano. A terceira aborda a previséo e
aplicacdo dos instrumentos de politica urbana como um dever, e ndo como mera faculdade,
pelos Municipios, bem como a preponderancia da utilidade do IPTU extrafiscal, ante as
limitacGes legislativas inerentes a excepcional desapropria¢do-sancdo. A quarta e Gltima parte
trata da ndo utilizacdo ou subutilizacdo dos imdveis e a aplicagcdo de medidas de politica urbana
como meio para atender a sustentabilidade global, trazendo exemplos de aplicagdo, ainda
precéria, de parte desses instrumentos, nas cidades de S&o Vicente e Santos, ambas localizadas
na Regido Metropolitana da Baixada Santista, em S&o Paulo. Encerra-se com as conclusfes
apontando a necessidade da eficiente previsdo normativa pelos Municipios e aplicacdo dos
instrumentos de politica urbana, com destaque ao IPTU progressivo extrafiscal, como uma
alternativa para solucionar os problemas relacionados a ocupacdo das areas urbanas, de forma
democratica, em respeito ao principio da dignidade da pessoa humana e com vistas a
sustentabilidade ambiental, frente ao ODS 11, da Agenda 2030.

A pesquisa se deu através da utilizacdo do método dedutivo, por meio de pesquisa

bibliografica e documental, e com finalidade qualitativa.

2 A CONCENTRAGCAO DA POPULACAO NO MEIO URBANO E OS IMPACTOS NA
QUALIDADE DE VIDA NAS CIDADES

A elevada urbanizacdo das cidades é um fendmeno mundial, que ndo vem sendo
acompanhado da execucdo de medidas mitigadoras dos possiveis danos ambientais e de
politicas publicas relacionadas ao afastamento da segregacédo socioespacial.

A revisdo das perspectivas mundiais de urbanizacdo realizada pela Divisdo de
Populacdo do Departamento de Assuntos Econdmicos e Sociais das Nagdes Unidas-ONU, em
2018, constatou que a populagdo urbana do mundo cresceu rapidamente de 751 milhdes de
habitantes em 1950 para 4,2 bilhdes de habitantes em 2018 e que atualmente 55% da populacéo
mundial vive em areas urbanas, estimando-se um aumento para 68% até 2050 (UN, 2018). A
mudanca gradual das residéncias das areas rurais para as areas urbanas, combinada com o
crescimento da populacdo mundial, poderdo trazer para essas areas mais 2,5 bilhdes de pessoas
até 2050, com cerca de 90% desse aumento ocorrendo na Asia e na Africa, conforme as
projecdes da ONU (UN, 2018).
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No Brasil, a maioria da populacéo brasileira vive nas areas urbanas, conforme o censo
realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica-IBGE em 2010 (IBGE, 2010), ja
defasado (atualmente esta sendo realizado o novo censo, com atraso, diante dos problemas
globais decorrentes da COVID-19), foi constatado que apenas 15,65% da populacédo
(29.852.986 pessoas) viviam em situacdo rural, enquanto 84,35% da populacdo vive na area
urbana (160.879.708 pessoas).

Conforme o mencionado censo (IBGE, 2010), o Brasil ja possuia, em 2010, 11,42
milhGes de pessoas morando em favelas, palafitas ou outros assentamentos irregulares, isso
correspondia a mais de 6% da populacéo do pais em ocupacdes irregulares. Havia 12 milhGes
de domicilios irregulares e 6.329 aglomerados subnormais (62,5% no Sudeste) onde residiam
11.425.644 habitantes.

A concentracdo nas cidades € relativamente recente, uma vez que em 1940 a populacédo
urbana era de 26,3% do total, enquanto em 2000 era de 81,2%, em nimeros absolutos em 1940
a populacdo que residia nas cidades era de 18,8 milhdes de habitantes, e em 2000 ela era de
aproximadamente 138 milhdes, como destaca Maricato (2000), “em 60 anos 0s assentamentos
urbanos foram ampliados de forma a abrigar mais de 125 milhdes de pessoas”. Dessa forma as
cidades tiveram que crescer para atender as necessidades humanas, dentre elas a demanda por
moradia.

No Brasil, o processo de urbanizagcdo tem relevante crescimento, a partir da
industrializacdo, provocando uma metropoliza¢do com a propagacdo dos grandes aglomerados
urbanos e a pulverizacdo das pequenas cidades, além de um insuficiente nimero de cidades
médias. Pode se observar, como destaca Lucena (2013) que os grandes centros passaram a
concentrar um elevado contingente populacional, além de atividades produtivas, constituindo-
se como nucleos concentradores de riqueza e, concomitantemente, de intensas desigualdades
socioespaciais.

Apesar das intensas desigualdades existentes em termos globais e, em especial, em
paises em desenvolvimento como o Brasil, a organizacao espacial das cidades deve levar em
consideracdo o uso democréatico de seus espagos para que o0s diversos interesses sociais sejam
atendidos, buscando integrar pessoas de niveis sociais distintos e atender as suas demandas, em
especial a necessidade de moradia digna (artigos 6° e 1°, 111 da CF).

As pessoas vivem nas cidades, em busca de facilidades para seu cotidiano, para o
exercicio de seu trabalho; para o acesso a educacdo e ao lazer; para usufruir do atendimento a

salde, enfim para ter qualidade de vida.
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A cidade, como meio ambiente artificial, tem responsabilidade inerente ao
atendimento de suas funcdes sociais (art. 182, CF), devendo atender as diretrizes inerentes ao
direito a cidades sustentaveis, gestdo democratica por meio da participacdo popular e
planejamento do desenvolvimento das cidades, consoante estabelece o artigo 2° da Lei Federal
10.257/2001 (Estatuto das Cidades).

Os Municipios, pessoas juridicas de direito publico, parte integrante da federacéo, com
competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local e gerir o adequado ordenamento
urbano, tem o dever de buscar a qualidade de vida para os seus habitantes.

O crescimento dos centros urbanos sem 0s necessarios planos urbanisticos, ocasionou
fortes agressdes aos recursos naturais e as bases materiais de sobrevivéncia humana,
comprometendo a qualidade de vida, situacdo como sustenta Fiorillo e Ferreira (2019) que nédo
se coaduna com o denominado piso vital minimo dos cidaddos, através do atendimento dos
direitos sociais a educacdo, a saude, ao trabalho, & moradia, ao lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, direitos materiais
sociais constitucionalizados pelo art. 6° da CF.

A omissdo do poder publico municipal, por sua vez, pode acirrar as desigualdades nas
cidades. Destaca-se que a pobreza humana, em contrariedade ao ODS 1, da Agenda 2030
(ONUBR, 2015), que acarreta, ante a falta de alternativas para as familias, a necessidade da
realizacdo de construcgdes irregulares para moradia; as invasfes de areas nao urbanizadas, mas
desocupadas, que ndo atendem a funcdo social da propriedade; a ocupacdo de areas de
preservacdo ambiental, ocorrendo a denominada “favelizagdo”, agridem o ambiente das cidades

e ocasionam prejuizos para todos, diante da auséncia de fronteiras aos danos ambientais.

3 A NAO UTILIZACAO OU SUBUTILIZACAO DOS IMOVEIS URBANOS E A
NECESSARIA OBSERVANCIA DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA

Diante das situagdes inerentes a pobreza humana nas cidades, necessaria a busca de
alternativas juridicamente legitimas para possibilitar que o acesso as facilidades do meio
urbano, se revelem mais democraticos, revelando preocupacdo as questdes que envolvem o
direito a moradia e o direito a propriedade privada.

Considerando a andlise historica do direito a propriedade, 0s povos mais antigos, como
0s egipcios e 0s romanos, ja reconheciam esse direito, podendo se observar que o
estabelecimento de regras sobre 0 uso e a posse do solo encontravam-se entre as caracteristicas

mais basicas de muitas sociedades (PIRES, 2015).
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Baseando-se na teoria classica da propriedade, o proprietario pode deixar o seu bem
sem uso, desde que néo seja ofendido o direito de outra pessoa ou se coloque em risco outro
bem pertencente ao interesse coletivo, com a subutilizacdo ou falta de uso (CRAWFORD,
2017). A propriedade, ainda sob essa concep¢do, ndo é absoluta, diante da necessidade de
equilibrio entre o direito dos outros e do proprietario.

Na Constituicdo de 1988, o direito a propriedade privada esta garantido, como direito
fundamental e principio da ordem econémica, estabelecendo-se claramente que deve atender a
sua funcéo social, conforme artigos 5°, XXII e XXIII, 170, Il e 11l e 182, 0 que restringe seu
carater absoluto.

Para o proprietério se impde o dever de exercer o seu direito de propriedade, ndo
apenas em seu préprio e exclusivo interesse, mas em beneficio da coletividade, sendo
precisamente o cumprimento da funcéo social que legitima o exercicio do direito de propriedade
pelo seu titular.

A funcgéo social da propriedade urbana, prevista constitucionalmente, tem como
consequéncia fazer com que a propriedade seja efetivamente exercida para beneficiar a
coletividade, bem como ao meio ambiente, afastando-se dos objetivos puramente egoisticos da
obtencdo de lucro incondicionalmente perseguido pelos proprietarios.

A propriedade urbana, merece planejamento e controle no sentido de se evitar que a
especulacdo imobilidria excessiva ou outros interesses puramente individuais do proprietéario
do solo urbano se sobreponham ao interesse coletivo e ao bem-estar no ambiente urbano. Como
salienta Saleme (2018, p. 31) “A especulacdo é a retencdo do imovel que se mantém 0cioso,
sem a devida ocupacdo, aguardando o aquecimento do mercado imobiliario ou ainda sua
gentrifica¢do de forma a viabilizar essa valorizacdo™.

Tendo em vista que a politica urbana, como ja foi destacado, € de competéncia dos
Municipios, cabe a esse ente federativo estabelecer, por meio do plano diretor (art. 182, § 1°
CF) as exigéncias fundamentais de cada cidade para a propriedade urbana cumprir a sua fungao
social e atender democraticamente aos interesses de todos que nela vivem.

O Estatuto das Cidades, por sua vez, apresenta relevante conceito do direito as cidades
sustentaveis, entendido como o direito “a terra urbana, a moradia, a0 saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragdes” (art. 2°, 1), destacando-Se 0 preceito da gestdo democratica das
cidades, como instrumento para a governanca urbana com a efetiva participagao de associagoes,

ONGS, e outros entes da sociedade, distintos do poder publico.
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A Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade colocam a disposi¢do dos Municipios
instrumentos de intervencdo na propriedade urbana, para que os imoveis urbanos e, por
consequéncia, as cidades, gerem qualidade de vida aos cidaddos, em sintese, mediante a
adequada gestéo do solo urbano.

Em estudo desenvolvido para o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
Urbano-PNUD, quanto a solucdo de conflitos fundiarios, foi destacado que:

O respeito ao direito a cidade é o principal pardmetro que permite verificar em
gue estagio as cidades brasileiras se encontram guanto ao desenvolvendo das
funcGes sociais que devem permitir ao cidadao circular, habitar, trabalhar e ter
acesso ao lazer. Quanto maior for o estagio de igualdade, de justica social, de
paz, de democracia, de harmonia com o0 meio ambiente, de solidariedade entre
os habitantes das cidades, maior sera o grau de protecdo e implementacéo do
direito & cidade e das suas fungdes sociais (BRASIL - MINISTERIO DA
JUSTICA, 2013, p. 23).

Visando atender a funcdo social da propriedade, em prol do direito a cidades
sustentaveis, para o bem-estar da coletividade, o artigo 182, em seu paragrafo 4° faculta aos
Municipios, mediante lei especifica para areas incluidas no plano diretor, exigir, nos termos da
lei federal (o Estatuto das Cidades), que o proprietario do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de: | - parcelamento ou edificacdo compulsérios; Il - imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; Il - desapropriagdo com
pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado
Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizacdo e os juros legais.

Pode se constatar que a primeira condicionante para que o Municipio possa fazer uso
dos instrumentos previstos no artigo 182 da CF, que visam impulsionar o uso de imoveis
utilizados ou subutilizados, € a existéncia de um plano diretor. Ocorre que tal instrumento
normativo, fundamental para a politica urbana, somente é obrigatorio para as cidades com mais
de 20.000 habitantes, enquanto a grande maioria dos Municipios brasileiros ndo tem essa
populagéo.

Conforme dados do IBGE (IBGE, 2020) divulgados em julho de 2020, dos 5.570
municipios brasileiros, S&o Paulo continua sendo o mais populoso, com 12,3 milhdes de
habitantes, seguido pelo Rio de Janeiro (6,75 milhdes), Brasilia (3,05 milhdes) e Salvador (2,88

milhdes). Os 17 municipios do pais com popula¢do superior a um milhdo de habitantes
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concentram 21,9% da populagédo nacional e 14 deles sdo capitais estaduais. Apenas 49
municipios brasileiros superam mais de 500 mil habitantes.

Portanto, a maior parte dos Municipios brasileiros tem menos de 500 mil habitantes,
destes 3.783 possuem menos de 20.000 habitantes, o que afastaria, com relagéo a esses ultimos,
a exigéncia constitucional de plano diretor, instrumento fundamental para o implemento da
politica urbana e planejamento social com relagdo a essas cidades.

E clara a importancia para o planejamento urbano do plano diretor nos Municipios,
para fazer frente ao atendimento das necessidades dos cidad&os e para a consecucédo de cidades
sustentaveis. Entretanto, como exposto, pode se observar que a grande maioria dos Municipios
brasileiros ndo estaria obrigada ao cumprimento do primeiro passo, qual seja, a exigéncia do
plano diretor, para fazer uso das medidas de politica urbana, atinentes a limitacdo da
propriedade privada subutilizada ou ndo utilizada, ou seja, daquela que ndo atende a sua funcéo

social.

4 A APLICACAO DOS INSTRUMENTOS DE POLITICA URBANA COM UM DEVER
PELOS MUNICIPIOS

Os Municipios brasileiros que possuem plano diretor, segundo a expressa previsdo do
artigo 182, § 4° da Constituicdo Federal tem a faculdade de utilizacdo dos instrumentos de
politica urbana, nos termos da legislacdo federal e local, porém, cabe considerar que a regra
constitucional (apesar da utilizacdo da expressdo “faculdade”) deve ser considerada como
impositiva, sendo um dever para 0s Municipios a aplicacdo de tais instrumentos, diante de suas
obrigac0des inerentes ao atendimento dos direitos sociais e das metas de sustentabilidade global.

A interpretacdo gramatical, da adocdo das obrigacBes constitucionais inerentes a
compelir o proprietario do imoével urbano a sua utilizacdo, no sentido de que representaria
apenas uma “faculdade”, ou seja, teria carater opcional para cada Municipio, no ambito de seu
plano diretor e respectiva legislacao urbanistica, ndo se revela adequada, sob pena de diminuir
a importancia do principio da fungdo social da propriedade. Assim, conferir ao imovel urbano
uma funcéo social é condicdo de legitimidade da propriedade, pois o imovel deve ter um uso
que atenda as exigéncias fundamentais de ordenagédo da cidade, expressas no Plano Diretor
(BRUNO FILHO e DENALDI, 2006).

A omissdo do Municipio pode ocasionar efeitos danosos como a falta de oferta de
terrenos no mercado ou sua excessiva valorizacgao, tornando dificultoso o acesso da populagéo

de mais baixa renda a imdveis urbanos. Dessa forma, deve o Municipio inserir em sua
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respectiva legislacdo local, o Plano Diretor e em lei especifica dele decorrente, os instrumentos
aptos a reverter essa situacdo, sob pena de inconstitucionalidade por omissé&o.

A faculdade, prevista no art. 182, 8 4 da Constituicdo Federal, seria quanto aos critérios
para modular o uso dos instrumentos de politica urbana, a fim de que atinjam seus propositos,
e ndo a negé-los. Exemplo citado pela doutrina, quando aponta as singularidades das cidades
de veraneio, onde parte considerdvel dos imdveis esta vazia fora de temporada, € nem por isso
esses imadveis se configuram como ndo-utilizados. Isso também se pode afirmar com relacédo a
imoveis ndo-edificados, mas que detém relevancia ambiental, historica ou paisagistica,
revelando-se vazios desejaveis (BRUNO FILHO E DENALDI, 2006).

Na medida em que se insere dentre as competéncias municipais velar pelos interesses
locais e promover o adequado ordenamento urbano, ndo pode o ente local ignorar as situacdes
de descumprimento da funcdo social da propriedade urbana, tendo o dever de combater a
retencdo especulativa do solo urbano, em proveito de seus cidaddos e o escorreito
desenvolvimento do meio urbano.

O Estatuto das Cidades, em seu artigo 42, estabelece como contetdo obrigatério dos
planos diretores municipais, a delimitacdo das areas urbanas onde poderad ser aplicado o
parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios, considerando a existéncia de
infraestrutura e de demanda para utilizag&o.

Cumpre a legislacdo local estabelecer, para as areas delimitadas no plano diretor, a
caracterizacdo de imoveis ndo edificados, ndo utilizados e subutilizados, mas a Resolucéo
34/2005, alterada pela n°® 164/2014, do Conselho das Cidades, em seu artigo 3, | (BRASIL,
2014), dispbe sobre o tema, devendo ser levada em consideracdo (o ConCidades emitia
orientacdes e recomendacgdes sobre a aplicacdo da Lei n° 10.257, de 2001 e dos demais atos
normativos relacionados ao desenvolvimento urbano).

Diante da relevancia da atuacdo local, para a solu¢do dos problemas globais, ja
consagrada pela Agenda 21 (ONUBR, 1992), a busca pelo cumprimento da fungéo social da
propriedade urbana, ndo € uma opcao, pois se coaduna com os Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel da atual Agenda 2030, em especial o ODS 11, tornar as cidades e 0s assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis, destacando-se as metas 11.1. Até 2030,
garantir o acesso de todos a habitacdo segura, adequada e a preco acessivel, e aos servicos
basicos e urbanizar as favelas e 11.3. Até 2030, aumentar a urbanizagéo inclusiva e sustentavel,
e as capacidades para o planejamento e gestdo de assentamentos humanos participativos,

integrados e sustentaveis, em todos os paises (ONUBR, 2015).
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Uma vez ndo cumprida a obrigacdo de parcelamento ou edificagdo compulsorios, em
observancia a previsdo que deve constar da respectiva lei municipal, para areas definidas no
Plano Diretor, deve o Municipio aplicar o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana progressivo no tempo.

A oneracdo da carga tributaria é importante instrumento para desmotivar a
especulacdo imobilidria em &reas com relevante infraestrutura urbana, visando coibir no
territorio citadino, imoveis sem uso ou subutilizados, nos termos do artigo 7° do Estatuto das
Cidades.

Caso o IPTU progressivo no tempo, que culmina por consumir relevante parte da
propriedade imével urbana, ndo motive o proprietario a adequada utilizacdo do espago urbano
que detém, em prol dos interesses coletivos, segundo expressa previsao constitucional (art. 182,
8 4, 111), podera ser aplicada a denominada desapropriagdo-sangdo (DENALDI, et al., 2015),
pagavel em titulos da divida publica com emissdo autorizada pelo Senado Federal, com prazo
de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da
indenizacdo e os juros legais. Com isso serd realizada a legitima apropriacéo pelo poder publico
municipal da propriedade particular, prevista no artigo 8° do Estatuto das Cidades.

Quanto a essa espécie de desapropriacdo pagavel em titulos da divida publica releva
esclarecer que sua aplicacédo seria medida extrema, no caso do descumprimento de todos 0s
outros instrumentos previstos constitucionalmente e regulamentados pela Estatuto das Cidades.

Destaca-se que, segundo a prépria Constituicdo, os Municipios poderiam realizar,
como ja exposto a desapropriacdo do imével com pagamento em titulos da divida publica, que
dependem de prévia aprovacdo pelo Senado Federal. Ocorre que foi editada a Resolucéo n°
43/2001 que proibe a emissdo de titulos da divida publica pelos Municipios e Estados, bem
como diante da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar Federal 101/2000), alterada
pela Lei Complementar n® 148/2014, que em seu artigo 11, estabelece que é vedado aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios a emissao de titulos da divida publica.

Dessa forma, caso ndo atendida pelo proprietario do imovel urbano, a notificacéo para
edificar ou parcelar o solo, realizada a imposicéo das aliquotas progressivas de até 15% a titulo
de IPTU sobre o imovel, no prazo de 5 anos, e também ndo atendida a funcdo social da
propriedade urbana (sendo mantido o imével ndo utilizado ou subtutilizado), a possibilidade da
desapropriacdo pelo descumprimento da funcdo social (desapropriacdo-sancdo) estaria
inviabilizada pela impossibilidade de efetuar o pagamento com titulos da divida publica (uma
vez que a sua emissdo ndo estd permitida atualmente), refletindo-se em obstaculo & atuacéo

municipal e ao atendimento do mandamento constitucional (SANTOS e PINTO, 2019).
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Resta a alternativa prevista no Estatuto da Cidade, art. 7° em seu § 2° que prevé a
possibilidade de o Municipio prorrogar a cobranca da aliquota méxima do IPTU até que a
obrigacdo seja cumprida, medida que pode néo ser eficiente caso o proprietario urbano nao se
sinta constrangido, sob o aspecto econémico, de dar uma destinacdo ao seu imével ou coloca-

lo no mercado, para que algum interessado o adquira e utilize devidamente.

5 A RELEVANCIA DA APLICACAO DA PROGRESSIVIDADE EXTRAFISCAL DO
IPTU: CONSIDERACOES ACERCA DAS CIDADES DE SANTOS E SAO VICENTE
NA REGIAO METROPOLITANA DA BAIXADA SANTISTA, EM SAO PAULO

Releva considerar que em razdo da forca coercitiva, pela oneracédo de carga tributéria,
que o IPTU progressivo, em tese, se revela como o instrumento mais adequado para obrigar o
proprietario de imovel urbano ao atendimento de sua funcéo social.

Cumpre destacar que as aliquotas do IPTU fixadas por lei municipal especifica podem
ser mais onerosas a cada ano, nunca podendo ser superior ao dobro do fixado no ano anterior,
alcancando progressivamente o percentual maximo de 15%, nos termos do art. 7, § 1° do
Estatuto das Cidades. Caso o proprietario resolva observar os deveres inerentes a propriedade
urbana, quanto a utilizacdo dos imoveis, a imposi¢do das aliquotas progressivas, mais onerosas
do IPTU, somente cessam a partir do exercicio fiscal posterior ao cumprimento das obrigacGes
atinentes a observancia da fun¢éo social da propriedade urbana pelo contribuinte.

Dessa forma, os Municipios devem atuar nos limites constitucionais e previstos no
Estatuto das Cidades, tendo autonomia para legislar sobre o tema e conferir cumprimento as
suas respectivas disposicoes.

Ocorre que, como salientou-se, grande parte dos Municipios sequer estaria obrigado a
ter plano diretor, medida essencial para a implementacdo das medidas de politica urbana
previstas no artigo 182, 8 4° da Constituicdo Federal.

Dentre os Municipios que ja tratam do tema em sua legislacdo alguns parecem
entender, de forma equivocada, que se trata de mera faculdade e relutam em sua necessaria
implementacdo em prol da gestdo das cidades.

Como destacado, a omissdo dos Municipios pode ocasionar efeitos danosos como a
falta de oferta de terrenos no mercado ou sua excessiva valorizacdo, tornando dificultoso o
acesso da populagdo de mais baixa renda a imoveis urbanos. Devem, portanto, os Municipios

inserir em sua respectiva legislacdo local, o plano diretor e em lei especifica dele decorrente, 0



instrumento apto a reverter essa situagdo, sob pena de inconstitucionalidade por omissdo, além
disso, prover a implementacao desses essenciais instrumentos na prética.

No Estado de Sdo Paulo, cuja demanda por moradia, revela grave preocupacéo,
considerando-se especificamente a Regido Metropolitana da Baixada Santista cuja situacao é
grave, em especial nas cidades de Santos e S&o Vicente, consideradas centrais dessa regiéo, a
adequada gestdo do espago urbano é um problema fundamental, em termos de sustentabilidade
regional, aléem dos efeitos globais.

Cabe elucidar que a Regido Metropolitana da Baixada Santista foi criada pela Lei
Complementar Estadual n° 815, de 30 de junho de 1996 (SAO PAULO, 1996), ¢ integrada por
9 (nove) Municipios: Santos, Sdo Vicente, Cubatdo, Guaruja, Bertioga, Praia Grande, Peruibe,
Itanhaém, Mongagua e foi a primeira regido metropolitana brasileira a ser criada sem possuir
entre 0s entes integrantes uma capital estadual. Para Saleme; Carrico et al. (2021) essa regido é
resultado de processo de urbanizacdo intensificado pela industrializacdo do Estado, pos
Segunda Guerra Mundial que acelerou os fluxos migratdrios internos e externos ao Estado.

Na década de 1960, diante da migracgéo para o trabalho nas indudstrias de Cubatéo e no
Porto de Santos, as questdes inerentes as dificuldades para obtencdo da moradia, bem como os
possiveis impactos ambientais j& se revelaram presentes, uma vez que 0s novos moradores se
instalaram em “localizagdes mais afastadas nas periferias do polo regional, ou em
assentamentos precarios localizados nos municipios centrais da regido, em areas
ambientalmente protegidas e de risco geologico e tecnologico” (SALEME; CARRICO et al,
2021, p 07).

Os Municipios geograficamente centrais da Regido Metropolitana da Baixada Santista,
Santos, Guaruja, Sdo Vicente, Praia Grande e Cubatdo, sdo os maiores concentradores de
habitantes fixos, além de maiores geradores econdmicos locais, com destaque para 0 Municipio
polo de Santos. (GALEOTI; OLIVEIRA, 2015).

Conforme o Nucleo de Estudos da Populagéo da Unicamp — NEPO (2013), a RMBS é
a regido metropolitana do Estado de S&o Paulo com maior pendularidade (ou seja, o ir e vir
entre as cidades para a realizagdo das diversas atividades cotidianas), decorrente da disjungéo
espacial existente entre a producgédo de moradias e das oportunidades de emprego e renda. Essa
condicdo impacta na qualidade de vida da populacdo, afasta a observancia dos direitos
fundamentais e sociais previstos na Carta Magna, bem como, em termos globais, o alcance aos

Obijetivos do Desenvolvimento Sustentavel, previstos na Agenda 2030.
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Destacam RIOS e CARRICO (2021, p. 11), sobre a ocupacdo dos imdveis nas cidades
da Regido Metropolitana da Baixada Santista, revelando preocupagéo quanto aos avangos nas

areas de preservacao permanente, diante do elevado valor da propriedade na regiao:

Santos, polo regional, e municipios limitrofes, S&o Vicente e Guaruja, por ndo
dependerem exclusivamente do turismo como base econémica, desde 0s anos
1970 passaram por processo de conversdao do estoque imobiliario de uso
ocasional em permanente. Por isso ndo sentem com a mesma intensidade os
efeitos negativos da sazonalidade e da ociosidade da ocupacdo, como Praia
Grande, Mongagua, Itanhaém, Peruibe e Bertioga. Porém, em qualquer dos
casos, o resultado dessa modalidade de uso do solo se reflete na alta
valorizagdo das orlas maritimas, onde predominam edificios de apartamentos
de veraneio, e a fragmentacdo da ocupacdo para o interior do territorio dos
municipios, onde reside a maior parte da populagdo e verifica-se alta
incidéncia de precariedade habitacional, com avango da ocupacgéo de areas de
preservacdo permanente (RIOS e CARRICO, 2021, p. 11).

Diante do adensamento urbano, em especial, das cidades centrais da Regido
Metropolitana da Baixada Santista, que padecem de espaco fisico para a producdo de moradias,
principalmente para a populacdo de baixa renda, em razdo do elevado preco das propriedades,
a aplicacao dos instrumentos de politica urbana, em especial do IPTU progressivo extrafiscal,
pode se revelar um meio para que, em razdo do viés econdmico, iméveis ndo utilizados ou
subutilizados, sejam inseridos no mercado por seus proprietarios.

Apesar de todos os Municipios integrantes da Regido Metropolitana da Baixada
Santista/SP possuirem plano diretor, nem todos tiveram a preocupacao de atender as obrigacoes
constitucionais e do Estatuto das Cidades, quanto a previsao dos instrumentos de politica urbana
e, alguns deles, tem a previsdo no plano diretor, porém sem a regulamentacéo adequada por lei
local.

Considerando Santos (SANTOS, 2018) e S&o Vicente (SAO VICENTE, 2018), ante
os limites do presente trabalho, releva esclarecer que ambos estabelecem no proprio Plano
Diretor como se dara a gradacédo da cobranga do IPTU progressivo extrafiscal. Destaca-se que
embora Sao Vicente tenha adequadas previsées normativas sobre o assunto, ainda ndo possui
historico de aplicacdo das medidas de politica urbana.

A cidade de Santos, como salienta RIOS e CARRICO (2021), foi o Unico municipio
da regido a avancgar na aplicacdo dos instrumentos de politica urbana, mas se limitou a realizar
duas notificagdes, uma delas referente a gleba vazia inserida em ZEIS (zona especial de
interesse social), junto a favela Vila Pantanal, no bairro Sabo0, na Zona Noroeste da area insular
do municipio. Constata-se que esse processo se encontra no estagio de aplicagdo do IPTU

Progressivo Extrafiscal, uma vez que o proprietario ndo deu entrada no projeto de parcelamento.
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Por sua vez, a outra notificacéo se refere a imdvel edificado ndo utilizado localizado no bairro
do Valongo, na érea central, porém o proprietario, atendeu a legislacdo, providenciando a sua
reocupacao, tendo 0 municipio alcancado seu objetivo, nesse caso pontual.

Infere-se que as medidas de politica urbana, como o IPTU progressivo extrafiscal, mais
do que um instrumento voltado para a gestdo das cidades é um meio para propiciar a ocupagao
mais democratica do territdrio, buscando promover condi¢des para que as areas ociosas possam
ser utilizadas de forma sustentavel.

Levando em consideracao as elevadas taxas de urbanizacao e a demanda por areas para
moradia, nos grandes centros, a existéncia de vazios urbanos, decorrentes de propdsitos
especulativos dos proprietarios dessas areas, destoa do direito as cidades sustentaveis e das
metas globais previstas na Agenda 2030, em especial o ODS 11.

O poder local mais do que um gestor do espaco urbano tem o compromisso de atuar
no sentido de obter qualidade de vida para os seus habitantes, implementando ferramentas para
que o principio da dignidade humana seja alcancado, ainda que pela forga coercitiva, como o
IPTU progressivo extrafiscal, pela previsdo e aplicacdo de normas legais, que possam construir

cidades menos desiguais e mais inclusivas socialmente.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A propriedade privada é garantida pelo Estado brasileiro, desde que em sintonia com
a funcdo social da propriedade, ou seja, uma vez de acordo com a realizacdo da justica social e
com o objetivo da construcdo de uma sociedade justa e solidaria. Considerando que a politica
urbana é de competéncia dos Municipios, nos termos dos artigos 30, V1l e 182 CF, cabe a esse
ente da federacdo estabelecer, por meio do plano diretor, as exigéncias fundamentais para a
propriedade urbana cumprir a sua funcéo social, em consonancia com as particularidades locais
de cada cidade.

Diante da necessidade social de imoveis, em areas dotadas de infraestrutura
urbanistica, para as diversas atividades necessarias a vida nas cidades, destacando-se dentre
estas, 0 exercicio do direito a moradia, o papel dos Municipios é fundamental, para a expressa
previsdo no plano diretor e legislacdo local, bem como para a aplicacdo dos instrumentos de
politica urbana, dentre eles o IPTU progressivo extrafiscal.

O ideal capitalista da busca do lucro ndo pode se sobrepor a fungdo social da
propriedade e o direito a cidade, frente ao direito humano a moradia, como prevé a Declaracdo
Universal dos Direito Humano, de 10 de dezembro de 1948 (UNICEF BRASIL, 2022), primeiro
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documento a reconhecé-lo, como um dos direitos fundamentais para a vida. Da mesma forma,
dentre outros tratados internacionais, o Pacto de Sdo José da Costa Rica abriga o direito a
moradia nos artigos 11, 24 e 26 (BRASIL, 1992).

Na maior parte das cidades brasileiras, familias menos privilegiadas, tem a necessidade
de realizar ocupagdes irregulares, em areas ndo urbanizadas e acabam sendo refens dos riscos
ambientais e a salde humana, o que destoa dos principios da dignidade e desenvolvimento
sustentavel.

A aplicacéo dos instrumentos de politica urbana, como o IPTU progressivo extrafiscal,
€ um meio que pode propiciar maior acesso aos imoveis urbanos, de forma mais democrética e
em respeito ao principio da dignidade humana, viabilizando, em termos globais, o atendimento
do ODS 11, da Agenda 2030.

Este estudo foi apoiado pela Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior — Brasil (CAPES).
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