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PRINCIPIOS E INSTRUMENTOS DE POLITICA URBANA

Daniela Campos Liborio
Nelson Saule Junior

INTRODUCAO

O processo de democratizag¢ao no pais, tendo como marco institucional e legal a
Constituicao Brasileira de 1988, propiciou a organiza¢ao de uma ordem legal urbana
configurando o direito urbanistico brasileiro. A ordem legal urbana confere um papel
preponderante ao Municipio como ente federativo para atuar no campo legislativo,
administrativo e econdmico na promog¢ao das politicas de desenvolvimento urbano, no
planejamento e ordenamento de uso e ocupagao de seu territorio (urbano e rural), e na
promocao de politicas publicas que propiciem o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e da propriedade e do bem-estar de seus habitantes. Essa
responsabilidade preponderante do Municipio ndo exclui de forma alguma as
responsabilidades e competéncias da Unido e dos Estados para enfrentar os problemas
urbanos.

A nova ordem legal urbana que vem sendo constituida no Brasil a partir da
Constituicao Brasileira de 1988, na esfera federal conta em especial com as seguintes
legislagdes: Lei Federal de Desenvolvimento Urbano — Estatuto da Cidade (Lei
10.257/2001); Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei 6.766/1979); lei sobre o Sistema
Nacional de Habitagdo de Interesse Social (Lei 11.124/2007); lei sobre o Sistema
Nacional de Saneamento Ambiental (Lei 11.445/2007); lei sobre a Politica Nacional de
Residuos Solidos (Lei 12.305/2010); lei sobre o Patrimonio da Unido que disciplina a
regularizagao fundiaria das terras urbanas e rurais da Unido (Lei 11.381/2007); lei que
dispde sobre o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (Lei 7.661/1988); lei que
instituiu o Programa Minha Casa Minha Vida e tratou da regularizagdo fundidria de
assentamentos irregulares em area urbana (Lei 11.977/2009); lei que tratou da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana (Lei Federal 12.587/2012); lei que tratou da Politica
Nacional de Prote¢ao e Defesa Civil (Lei Federal 12.608/2012); e mais recentemente, o
Estatuto da Metrépole (Lei Federal 13.089/2015). Algumas normas especificas contidas

na lei sobre o sistema nacional de recursos hidricos (Lei 9.433/1997), nos cédigos civil,
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florestal e tributario e na Lei de Registros Pblicos também devem ser consideradas para

a compreensao do direito urbanistico no Brasil.
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1. DIREITO URBANISTICO E POLITICA URBANA

1.1. Compreensiao do direito urbanistico
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O direito urbanistico para a ciéncia do direito, ¢ o ramo do direito com interface
com o direito publico que sistematiza e organiza o conjunto de principios e normas
juridicas voltadas a organizacdo planejada do espaco urbano com a finalidade do bem-
estar de seus habitantes. Para o direito objetivo, ¢ o ramo do direito publico que retne,
sistematicamente, todas as normas, atos e fatos juridicos que visam a harmonizagao das
fungdes do meio ambiente urbano, na busca pela qualidade de vida equilibrada e justa de
todos os cidadaos.

Contextualizacio do termo. Até a Constituicdo Federal de 1988, o direito
urbanistico brasileiro tinha como foco a ordenagao das cidades brasileiras. O Estado
editava normas juridicas para ordenar a ocupacao do espaco urbano em sua localizacgdo e
uso (lei de zoneamento) e as especificagdes das construcdes (altura, nimero de andares,
recuos — codigo de posturas).

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe a previsao explicita do direito
urbanistico, no art. 24, I, atribuindo competéncia legislativa concorrente a Unido e aos
Estados membros dispor sobre a matéria. Ao Municipio estd estabelecida competéncia
privativa para executar a politica urbana e a ordenagao do territorio (Constituicao Federal,
art. 30, VIII, e 182). Sobre seu contetido, a Carta Magna dispde de capitulo proprio para
a Politica Urbana (Titulo VII — Da Ordem Economica e Financeira, Capitulo II — Politica
Urbana, arts. 182 e 183) inaugurando uma nova estrutura para o direito urbanistico
brasileiro incluindo o bem-estar dos habitantes e o planejamento como elementos
indissociaveis da organizacao do espaco urbano, previsto no caput do art. 182.

Em 2001, foi publicada a Lei Federal 10.257/01, chamada de Estatuto da Cidade,
que editou as normas gerais voltadas para a politica urbana estabelecendo normas sobre
planejamento urbano, diretrizes, principios, instrumentos, competéncias e sangdes para
descumprimento das normas cogentes.

Desde a Constitui¢do Federal de 1988, o Direito Urbanistico Brasileiro ganhou
intenso substrato normativo em todas as esferas federativas, bem como nos trés Poderes,
garantindo realidade, efetividade e complexidade. A inclusao da finalidade do bem-estar
dos habitantes de maneira textual no Texto Constitucional legitimou a possibilidade de
inserc¢ao de producdes normativas nao institucionalizadas, conforme referido na defini¢ao

de direito urbanistico em seu aspecto objetivo. Os espacos urbanos brasileiros, com toda
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sua complexidade social e ambiental, ¢ o objeto do Direito Urbanistico Brasileiro

contemporaneo.

1.2. A politica urbana na Constituicio brasileira de 1988

A Politica Urbana, ou politica de desenvolvimento urbano, ¢ tratada no Capitulo
IT do Titulo VII — Da Ordem Econdmica e Financeira da Constituicdo da Republica de
1988. Como politica publica, materializa-se na forma de um programa de agdo
governamental voltado a ordenacdo dos espacgos habitaveis, abrangendo, dessa forma,
tanto o planejamento quanto a gestao das cidades.

A execugdo da atividade urbanistica, ora compreendida como a interven¢ao
estatal voltada a ordenagdo dos espacos habitaveis, ¢ uma tipica funcdo publica, a ser
desempenhada pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em suas correspectivas
esferas de competéncia, mediante a necessaria participacdo da sociedade civil, em
cooperacdo com a iniciativa privada e demais setores da sociedade e em condigdes
isondmicas com os agentes privados na promocao de empreendimentos e atividades
relativos ao processo de urbanizacgao.

O protagonismo dos Municipios nesta seara ¢ inegavel, uma vez que cabe ao
Poder Publico Municipal, por expressa determinacdo constitucional, a execucdo da
politica de desenvolvimento urbano, conforme as diretrizes gerais fixadas por meio de lei
federal (CF, art. 182, caput). Entre os diplomas normativos voltados ao estabelecimento
das diretrizes gerais da Politica Urbana destacam-se o Estatuto da Cidade, editado em
2001 na forma da Lei Federal 10.257, e o Estatuto da Metropole, editado em 2015 na
forma da Lei Federal 13.089.

Incumbe aos Municipios fixar, por meio dos seus respectivos Planos Diretores —
editados por meio de lei municipal e obrigatdrios para cidades com populagdo superior a
vinte mil habitantes — as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade (CF, art. 182,
§ 2°) bem como delimitar as areas em que o Poder Publico municipal podera exigir,
mediante lei especifica, nos termos da lei federal, o adequado aproveitamento do solo
urbano ndo edificado, ndo utilizado ou subutilizado, por meio da aplicacdo sucessiva dos

instrumentos enumerados no art. 182, § 4°, da Constituicdo, a saber: notificagdo para
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parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsorios, imposto predial e territorial
progressivo no tempo e desapropriagdo-san¢do. Reputa-se, assim, cumprida a func¢io
social da propriedade na medida em que o proprietario dé ao imével urbano o devido
aproveitamento, conforme as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade apontadas
pelo Plano Diretor (CF, art. 182, § 2°).

A politica de desenvolvimento urbano tem dois objetivos constitucionais
essenciais: a ordenacao do pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade, na forma
que dispuser o Plano Diretor, e a garantia do bem-estar de seus habitantes (CF, art. 182,
caput). Ambos os objetivos guardam intima relagdo com a concretizagdo dos direitos
sociais enunciados no art. 6° da Constituicdo da Republica, em especial com os direitos
sociais ao trabalho, a moradia, ao transporte e ao lazer os quais, na classificagcao proposta
pela Carta de Atenas, correspondem as quatro fungdes essenciais da cidade.

A mencao a garantia do bem-estar dos habitantes da cidade remete, ainda, ao
caput do art. 225 da Constitui¢do, que enuncia o direito de todos ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, impondo ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geragoes.

A conjugacao entre os arts. 182 e 225 da Constituicdo da Republica permite
afirmar que o modelo de desenvolvimento a ser promovido pela Politica Urbana
Brasileira ¢ o do desenvolvimento urbano sustentavel, pautado pelo equilibrio entre
crescimento econdmico, inclusdo social e preservacdo ambiental e pela solidariedade
inter-geracional. Esta opcdo constitucional implicita pelo modelo de desenvolvimento
urbano sustentavel ¢ confirmada pela enunciagdo explicita da garantia do direito as
cidades sustentaveis como diretriz geral da politica urbana brasileira feita pelo art. 2°,

inciso I, do Estatuto da Cidade.

2. PRINCIPIOS DO DIREITO URBANISTICO

2.1. Principio das funcdes sociais das cidades
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2.1.1. Fungoes sociais da cidade como principio constitucional da politica urbana

As fungdes sociais da cidade, como principio constitucional dirigente da politica
urbana, foram introduzidas na Constituicao Brasileira pelo caput do art. 182 de forma
vinculada com a garantia do bem-estar de seus habitantes. Com esta vinculagdao dos
objetivos, o interesse em que as fungdes sociais da cidade sejam plenamente
desenvolvidas ¢ dos habitantes da cidade, o que abrange qualquer pessoa, qualquer grupo
social. Com isso, ndo ha o estabelecimento de categorias entre os cidadaos pelo fator
econOmico, abrangendo todos os habitantes como cidadaos, independente da origem
social, condi¢do econdmica, raga, cor, sexo ou idade.

Cabe aos Municipios como principal ente federativo na promocao da politica
urbana definir quais sdo e de que forma deve ser desenvolvidas as fungdes sociais da
cidade tendo como principal instrumento o plano diretor. De forma geral os Municipios
brasileiros t€ém definido as fungdes sociais da cidade como o atendimento das
necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justi¢a social, ao acesso universal
aos direitos sociais € ao desenvolvimento socioecondmico ¢ ambiental. Os componentes
das fungdes sociais da cidade tém sido compreendidos como os mesmos componentes do
direito a cidades sustentaveis previstos no Estatuto da Cidade: terra urbana, moradia
digna, saneamento ambiental, infraestrutura urbana, transporte, servigos publicos,
trabalho, sossego e lazer.

As funcgdes sociais da cidade como principio constitucional ¢ uma evolugao das
tradicionais fungdes urbanisticas concebidas pelo urbanismo modernista do inicio do
século XX referente ao trabalho, habitagdo, transporte e lazer. A preocupagdo social ¢
ampliada para as questdes do desenvolvimento econdmico ¢ do meio ambiente na

concepgao construida das fungdes sociais das cidades

2.1.2. Do desenvolvimento das fungoes sociais da cidade

O desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade, por ser interesse de todos os

habitantes da cidade, se enquadra na categoria dos interesses difusos, pois todos os

habitantes sdo afetados pelas atividades e fungdes desempenhadas nas cidades:
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proprietarios, moradores, trabalhadores, comerciantes e migrantes tém como
contingéncia habitar e usar um mesmo espaco territorial. Logo, a relagdo que se estabelece
entre os sujeitos ¢ com a cidade, que € um bem comum.

O desenvolvimento das fungdes sociais da cidade através da politica urbana
significa a priorizagdo de funcdes destinadas a combater e reduzir as desigualdades
sociais e territoriais, a combater e eliminar a pobreza, a promover a justica social, a
satisfazer os direitos fundamentais das pessoas de terem condi¢des de vida digna, como
a moradia e um meio ambiente sadio.

O pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade deve ser entendido como
um interesse difuso dos seus habitantes de proteger e promover o direito a cidade. Os
habitantes da cidade sdo sujeitos de direito, podendo, perante as esferas do Poder Publico
e do Poder Judiciario, exigirem o cumprimento do direito a cidade, nas situagdes em que
o desempenho de atividades e fungdes exercidas nas cidades resulte em conflitos de
interesses urbanos de intensa litigiosidade e complexidade -- tais como a instalagdo de
uma penitenciaria, ampliacdo e abertura de estradas e de avenidas, destina¢do de areas
para aterros sanitarios e usinas de tratamento de lixo em bairros residenciais, implantagdo
de condominios habitacionais de alto padrao, horizontais e verticais.

Para a solucao pacifica destes conflitos deve ser aplicado o principio das fung¢des
sociais da cidade de forma conjunta com os demais principios voltados a solugdo de
litigios e controvérsias, como o principio da paz, da igualdade e da razoabilidade.

A incorporagdo da fun¢ao social das cidades como preceito que deve balizar a
politica urbana a luz do desenvolvimento sustentavel aponta para a constru¢cdo de uma
nova ética urbana, em que os valores da paz, da justi¢a social, da solidariedade, da
cidadania, dos direitos humanos predominem no desempenho das atividades e fungdes da
cidade, de modo que estas sejam destinadas a construcao de uma cidade mais justa e

humana.

2.1.3. Das violagoes ao principio das fungoes sociais da cidade

O ndo cumprimento do principio das fungdes sociais da cidade deve acarretar

responsabilidade civil, administrativa e criminal pelos agentes publicos ou privados que
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causarem lesdo a este principio. O pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
esta associado aos interesses difusos dos habitantes da cidade caracterizando situacdes de
violagdo e lesdo deste principio, agdes e omissdes, medidas legislativas, administrativas
e judiciais e praticas sociais que resultem por exemplo:

] em restricdes ou impedimento na manutencdo da memoria e identidade
cultural, das formas de convivéncia pacifica;

- em restrigdes e impedimento das formas de uso social e cultural dos
espacos publicos, e de atividades econdmicas sociais;

. no impedimento, recusa, dificuldade da participacao politica coletiva dos
grupos sociais e de habitantes na gestdo da cidade, bem como no
cumprimento das decisdes e das prioridades definidas nos processos
participativos que integram a gestao da cidade.

Configura também violagdo ao principio da fungdo social da cidade, a omissao
dos agentes publicos, que implique na ndo aplicagdo desse principio em qualquer das
esferas governamentais: no campo administrativo, envolvendo a elaboragdo e execugdo
de projetos, programas e planos; na esfera legislativa, por meio da edigao de leis, controle
dos recursos publicos e agdes de governo e na esfera judicial, nos julgamentos e decisoes

sobre conflitos coletivos e difusos referentes a assuntos de interesse urbano.

2.1.4. Tutela das fung¢oes sociais da cidade e da ordem urbanistica

Para assegurar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais como um interesse
difuso de todos os habitantes da cidade, ¢ conferida a legitimidade de acdo na esfera
administrativa e judicial a qualquer habitante, de grupo de moradores, de grupos sociais
vulneraveis (como de mulheres pobres chefes de familia de um bairro de periferia), de
organizagdes populares, de associagdes comunitarias e de organizagdes ndo
governamentais para atuar ndo somente na defesa do direito a cidade de um determinado
agrupamento social, como também na defesa deste direito em razao do interesse de todos
os habitantes da cidade.

O art. 53 do Estatuto da Cidade altera o art. 1° da Lei 7.347/1985 que dispde

sobre a agdo civil publica e a tutela dos interesses difusos e coletivos, incluindo a ordem
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urbanistica no rol destes interesses A ordem urbanistica ¢ respeitada quando os principios,
diretrizes, objetivos e instrumentos da politica urbana forem aplicados nos termos do
texto constitucional e do Estatuto da Cidade entre esses principios o do pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade.

Na esfera do Poder Judiciario, o principio das fungdes sociais da cidade devera
ser aplicado nos julgamentos e decisdes sobre os conflitos de interesses coletivos e
difusos, que sejam referentes a atividades e fun¢des desenvolvidas nas cidades, e que
resultem na lesdo dos interesses difusos dos habitantes em ter uma vida digna e na
violagdo ao direito a cidades sustentaveis.

A existéncia de atividades, usos e formas de ocupagao e apropriagao dos espacos
urbanos que ocasionem lesdo ao principio das fungdes sociais da cidade configura lesao
a ordem urbanistica cabendo o uso da agdo civil publica para evitar dano ao direito
material, neste caso, dano ao direito a cidades sustentaveis.

A inércia ou omissdo do Poder Publico ou a agdo de grupos de habitantes --
proprietarios de imoveis urbanos e agentes privados que ndo resultem na protecao,
recuperagdo, manutencdo e ampliagdo dos espacos publicos, na urbanizacdo e
regularizag¢do fundiaria das areas ocupadas por populacdo de baixa renda, na priorizacao
dos investimentos sobre mobilidade urbana para o transporte publicos, na inexisténcia de
canais e formas de gestdo democratica da cidade sdo exemplos de descumprimento das
fungdes sociais da cidade e de configuragao de um dano a ordem urbanistica .

Na existéncia de lesdo ou ameaga da ordem urbanistica cabe a agao civil publica
na defesa dos interesses e necessidades sociais € ambientais e culturais dos habitantes da
cidade, de modo a ampliar o acesso a Justica e potencializar o papel do judicidrio de
buscar solugdes justas e pacificas nos conflitos urbanos de alta litigiosidade e
complexidade, que afetem as funcdes sociais da cidade e o direito a cidades sustentaveis.

Os orgdos governamentais ¢ conselhos com competéncia em politicas de
desenvolvimento urbano previstos no Estatuto das Cidades como por exemplo os
Conselhos das Cidades que possibilita a participacao de representantes da sociedade civil
nesses organismos colegiados de carater publico devem também promover a tutela do

pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.
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A protecao do direito a cidade deve ser promovida por instituicdes esséncias a
funcdo da justica como o Ministérios Publico e Defensoria Publicas. Os organismos
universitarios de direitos humanos como Nucleos de Pratica Juridica, Escritorios Modelos
e Clinicas de Direitos humanos que atuam no campo da advocacia popular também podem

promover a tutela do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

2.2. Principio da func¢io social da propriedade urbana

A Fungao social da propriedade urbana ¢ principio de Direito Urbanistico e
atinge a todas as propriedades imdveis urbanas, entretanto resolve-se diferentemente em
razao de seu regime juridico. Est4 positivado na Constitui¢do Federal nos arts. 5°, XXIII,
170, 111, 182, §§ 2° e 4°. Localiza-se como principio, pois ndo € mero exercicio de
faculdade, norma impositiva ou proibitiva. Cinge-se como elemento garantidor do proprio
direito de propriedade. Traz sua positivagdo por meio de Plano Diretor municipal
aprovado na forma da lei e torna-se efetivo com o devido cumprimento das normas
juridicas incidentes sobre a propriedade imovel urbana, conforme disposto no art. 182, §
2° da Constituicao Federal.

Com relagdo a fungdo social da propriedade imovel privada urbana toda a
positivacao da fung¢do social da propriedade urbana na Constituicdo Federal refere-se a
propriedade imovel privada urbana.

Referente a funcao social da propriedade imdvel publica urbana a Constitui¢ao
Federal ndo traz dispositivo especifico sobre a fun¢do social da propriedade imovel
publica urbana. Por interpretacao sistematica do Texto, ao dispor que o desenvolvimento
urbano tem como finalidade o bem-estar dos habitantes (Constituigao Federal art. 182),
todo o espago urbano deve estar voltado para a consecucdo das finalidades
constitucionalizadas. Ex: a propriedade imdvel publica urbana cumpre sua fungao social
ao destinar area sua sem uso a programas de moradia social; a propriedade imdvel publica
urbana cumpre sua funcao social ao promover pleno funcionamento de hospitais e

escolas.
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3. INSTRUMENTOS DE POLITICA URBANA

3.1. Parcelamento, edificacio ou utilizacio compulsorios

O parcelamento, a edificagdao ou a utilizacdo compulsorios sao obrigacdes que
recaem sobre proprietarios de imodveis urbanos ndo edificados, ndo utilizados ou
subutilizados, com previsdo constitucional no art. 182, § 4°, e fundamento no principio
da funcdo social da propriedade. Integram uma triade de instrumentos de aplicagao
sucessiva, cujas etapas seguintes sao a aplicacdo do IPTU progressivo no tempo ¢ a
desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica.

A competéncia para promover as notificagdes para o parcelamento, a edificagdo
ou a utilizagdo compulsorios € do Poder Executivo Municipal com base em previsao no
Plano Diretor e em lei municipal especifica, que delimitardo as circunstancias e a
abrangéncia da aplicagdo desse instrumento urbanistico. Embora a Constituicao Federal
anuncie o instrumento como uma faculdade do Poder Publico, deve-se interpretar o
dispositivo a luz dos principios da ordem urbanistica e da administragdo publica, o que
coloca tal poder na condicdo de um poder-dever de agir diante do descumprimento da
fun¢do social da propriedade urbana nos casos delimitados pela lei municipal.

Definicdo de imoveis subutilizados, ndo utilizados e ndo edificados

A notificagdo para parcelamento, edificagdao ou utilizagdo compulsérios aplica-
se nas hipdteses em que ficar configurada alguma das situacdes constitucionalmente
previstas, a saber: solo urbano nado edificado, subutilizado ou nao utilizado.

A TUnica definicdo constante em legislagdo nacional estd presente na Lei
10.257/2001 (Estatuto da Cidade), que considera como subutilizado o imével cujo
aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou em legislagdo dele
decorrente (art. 5°, § 1°). Nao ha defini¢des de solo urbano nao edificado e nao utilizado,
ficando a cargo dos Municipios o papel de legislarem sobre tais situacdes.

Além das hipoteses de aplicagdo, cabe ao Plano Diretor a delimitagao das areas
urbanas onde o instrumento podera ser aplicado. Nao existe obrigatoriedade de incidéncia
em todo o perimetro urbano, podendo haver ser restrito a determinadas regides. Como

parametros orientadores do planejamento municipal, o Estatuto da Cidade indica a
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existéncia de infraestrutura e de demanda para utilizacao. Isso significa que o instrumento
ndo ¢ recomendado para areas sem infraestrutura ou muito remotas, fatores de
desestimulo para o aumento da ocupacao e do adensamento populacional.

Procedimento de notificacdo

Em conformidade com o Estatuto da Cidade, a notificagdo far-se-a
preferencialmente por funcionario do o6rgdo publico municipal competente, ao
proprietario do imovel ou, no caso de este ser pessoa juridica, a quem tenha poderes de
geréncia geral ou administracao. Nos casos em que houver trés tentativas frustradas, a
notificacao podera ser editalicia, com publicacao em Diario Oficial.

Uma vez realizada a notificagdo, imediatamente sdo produzidos efeitos em
relagdo ao proprietario do imével. O principal efeito ¢ o inicio da contagem de prazos
para que seja efetivada a funcao social da propriedade. O Estatuto da Cidade assegura aos
proprietarios os prazos minimos de: I - um ano, a partir da notificacdo, para que seja
protocolado o projeto no 6rgdo municipal competente; e II - dois anos, a partir da
aprovagao do projeto, para iniciar as obras do empreendimento. O Municipio, no entanto,
tem autonomia para estabelecer prazos distintos desde que respeitados os limites minimos
do Estatuto da Cidade. Ainda, caso o empreendimento seja considerado de grande porte,
a lei municipal especifica podera prever a conclusdo em etapas.

Uma vez realizada a notificacdo, o Poder Publico deve requerer sua averbagio
na matricula do imovel junto ao cartério competente. Como consequéncia, a imposicao
estabelecida grava o imével, configurando-se em uma obrigacao que acompanhara a coisa
mesmo que seja transferida a terceiros. Em outras palavras, caso o imovel venha a ser
transmitido, o encargo sera exigido do novo proprietario nas mesmas condi¢des € prazos
estabelecidos na notificagdo original (art. 6°), independente de sua vontade. Nessa
hipdtese, o municipio nao precisa efetuar nova notificacao, pois a averbacao na matricula
¢ elemento suficiente para transmitir a obrigagao.

A averbagdo ndo ¢ condi¢do para que a notificacdo produza seus efeitos em
relagdo ao proprietario do imovel, o que ocorre de imediato. Entretanto, sem o ato
registral, ndo ha como obrigar os terceiros de boa-fé que, porventura, venham a adquirir
o imovel. A averbagdo cumpre, portanto, um duplo papel: (i) informar eventuais

adquirentes do imdvel sobre a existéncia de um encargo; (ii) servir de mecanismo inibidor
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de fraudes, protegendo o interesse publico para assegurar a aplicagdo do instrumento nos

mesmos prazos e condi¢des previstos na notificagao.

3.2. IPTU progressivo no tempo

Segundo dispde o art. 182, § 4°, inciso II da Constituicio da Republica, o
Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU pode ter aliquotas progressivas no tempo,
com o objetivo de compelir o proprietario de imovel nao-edificado, ndo-utilizado ou
subutilizado, localizado em &area demarcada pelo Plano Diretor, a dar-lhe a devida
destinagdo, sob pena de incorrer na desapropriacao san¢do do imoével.

Essa progressividade no tempo, que ndo se confunde com a progressividade e
seletividade fiscais do IPTU tratadas no art. 156, § 1°, incisos I ¢ II, da Constituicao
Federal, tem carater eminentemente extrafiscal, pois visa realizar objetivos de politica
urbana e ndo aumentar a arrecadagdo. Trata-se de medida sancionatoria voltada a
constranger o proprietario de imovel urbano retido em especulacio a dar-lhe a destinagdo
apontada pelo Plano Diretor, dando assim cumprimento a sua fung¢ao social.

O procedimento para institui¢do e cobranga do IPTU progressivo no tempo foi
regulado pelo Estatuto da Cidade, em seu art. 5° e seguintes, o que ndo dispensa os
Municipios que desejarem institui-lo de editar a correspondente legislagdo especifica em
ambito local.

Em linhas gerais, notificado o proprietario do imével ndo-edificado, subutilizado
ou nao-utilizado a dar ao mesmo a devida destinagao, transcorridos sem cumprimento os
prazos minimos de um ano, para protocolo do projeto na reparticdo municipal
competente, ou de dois anos, a partir da aprovagdo do projeto, para inicio de obras, o
Municipio deve aplicar o IPTU progressivo no tempo, elevando as aliquotas na forma da
lei especifica ano a ano, pelo prazo méximo de cinco anos, observado o limite maximo
de 15% (quinze por cento). Ano a ano, a aliquota ndo pode ultrapassar o dobro do valor
referente ao ano anterior.

Os limites legais a progressividade da aliquota no tempo, impostos pelo Estatuto
da Cidade, visam conferir ao imposto o devido e excepcional carater sancionatorio, sem

incorrer indiretamente na expropriacdo do imével, conciliando, desse modo, o principio
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da func¢ao social da propriedade com o principio da vedagao da utilizacao de tributo com
efeito confiscatorio.

Dado o carater eminentemente sancionatorio da exagdo, ha quem questione, na
doutrina, a natureza tributaria do IPTU progressivo no tempo, uma vez que o art. 3° do
Codigo Tributario Nacional define tributo como toda prestacdo pecunidria compulsoria,
em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sang¢ao e ato ilicito.

Decorridos os cinco anos de cobranga do IPTU progressivo no tempo, mantendo-
se inerte o proprietario, deve o Municipio proceder a desapropriagao-san¢do do imével,
indenizavel mediante titulos da divida publica municipal, resgataveis em até 10 anos, em
prestacdes anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e juros
legais de seis por cento ao ano, vedado o poder liberatorio para pagamento de tributos.

Observe-se, finalmente, que quando da edi¢ao da Constituicao da Republica de
1988, parte da doutrina firmou entendimento de que a instituicdo do IPTU progressivo no
tempo so seria aplicavel uma vez editada a lei federal regulamentando os instrumentos
previstos no art. 182, § 4°. Com a edi¢do do Estatuto da Cidade, e adaptacdo dos Planos
Diretores Municipais as suas disposi¢des, esperar-se-ia que grande numero de cidades
implementassem os instrumentos voltados a garantia do cumprimento da funcao social da
propriedade de imdveis urbanos. Entretanto, decorridos ja mais de quinze anos da edicao
do Estatuto da Cidade, apenas o Municipio de Maringa ingressou validamente na etapa

de instituicdo do IPTU progressivo no tempo.

3.3. Desapropriacio para fins de reforma urbana

A desapropriagdo para fins de reforma urbana € o terceiro e ultimo instrumento
urbanistico previsto no Art. 182, § 4°, da Constituicdo Federal de 1988, para induzir o
cumprimento da fun¢do social da propriedade urbana. Sua aplicacdo estd vinculada a
incidéncia prévia da notificacdo para parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios
e do IPTU progressivo no tempo por, no minimo, 5 anos.

Na desapropriagdo para fins de reforma urbana, nao se estd diante das tipicas
hipoteses de desapropriacdo por utilidade ou necessidade publicas ou por interesse social.

O que se pretende, em verdade, ¢ sancionar o proprietario, razdo pela qual o instrumento
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¢ também conhecido como desapropriacao-san¢do. Por isso, as garantias previstas no art.
5°, inciso XXIV, da Constituicao Federal de 1988 — justa e prévia indeniza¢do em dinheiro
—, ndo se aplicam ao caso.

A Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) determina que o calculo da indenizagao
devera ter como ponto de partida o valor da base do IPTU — valor venal previsto na planta
genérica de valores do municipio —, descontado o montante incorporado em fungdo de
obras realizadas apds a notificagdo pelo Poder Publico na area onde o imodvel esteja
localizado e nao sendo computados expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros
compensatorios (art. 8°, § 2°). Ha nitida diferenga em relacao as indenizagdes das demais
modalidades de desapropriacdo, que buscam refletir o valor de mercado dos imoveis e
consideram as expectativas de ganhos, os lucros cessantes e os juros compensatorios,
conforme estabelece o Decreto-Lei 3.365, de 21 de junho de 1941.

Outra distingdo marcante ¢ que o pagamento da indenizacdo nao ocorrera
previamente, nem em dinheiro, mas sim em titulos da divida publica resgataveis em dez
anos, em prestacdes anuais, iguais e sucessivas. Esses titulos, de acordo com o Estatuto
da Cidade, ndo terao poder liberatério para pagamento de tributos, de forma que o
expropriado nao podera se valer deles para negociar com a Fazenda Publica (art. 8°, § 3°).

A lei nacional prevé também que, uma vez realizada a desapropriagdo, o
municipio devera promover o adequado aproveitamento do imovel em até cinco anos apos
sua incorporagdo ao patrimonio publico, dando-lhe a devida destinagdo conforme sua
funcdo social (art. 8°, § 4°). Isso pode acontecer por meio dos proprios esforgos da gestao
municipal, de alienagdo ou de concessdo do imovel a terceiros. Registre-se, porém, que
as mesmas obrigacdes de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsdrios ficam
mantidas para o municipio ou para o adquirente do imovel.

Em relagdo a emissdo dos titulos da divida publica, ¢ necessaria a prévia
aprovac¢ao pelo Senado Federal. No entanto, com a Emenda Constitucional 3, de 17 de
margo de 1993, estabeleceu-se que, até 31 de dezembro de 1999, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios somente poderiam emitir titulos da Divida Publica no montante
necessario ao refinanciamento do principal devidamente atualizado de suas obrigagdes,
representadas por essa espécie de titulos (art. 5°). No ambito do Senado Federal, a matéria

foi regulada pelas Resolugdes do Senado Federal 69, de 14 de dezembro de 1995
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(revogada), 78, de 1° de julho de 1998 (revogada) e 43, de 21 de dezembro de 2001 (em

vigor), nas quais a proibicao de emissdo dos titulos foi mantida até o ano de 2020.
Diante da impossibilidade de emissdo de titulos da divida publica, os municipios

poderdao manter a aplicacdo do IPTU progressivo no tempo por mais de cinco anos, até

que se cumpra a obrigacao de parcelamento, edificacdao ou utilizagcdo compulsorios.
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