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Parcelamento, Edificacdo e Utilizagdo Compulsérios: Aplicacédo do
Instrumento para fazer cumprir a Fungdo Social da Propriedade Urbana

Resumo

O presente trabalho trata da aplicagdo do instrumento de PEUC — Parcelamento, Edificacao e
Utilizacdo Compulsorios, visando exigir dos proprietarios de imoveis urbanos subutilizados
que déem a eles uma funcdo social. Discute brevemente a configuracdo do instrumento na
Constituicdo Federal e na lei federal 10.257 (Estatuto da Cidade), apresenta o caso do
Municipio de Santo André-SP e aponta recomendacdes para aplicagdo, vez que se trata de
figura ainda em constru¢do quanto a sua exigibilidade. No Municipio de Santo André o
instrumento foi regulamentado pelo Plano Diretor Participativo, aprovado em dezembro de
2004, e sua aplicagdo teve inicio em 2006, quando foram notificados os proprietarios de cerca
de 30% das areas vazias e subutilizadas. A incipiente experiéncia permite apontar algumas
questdes para o debate tais como a combinag¢do da obrigacdo de parcelar ou edificar com
zoneamento restritivo (como as ZEIS — Zonas de Especial Interesse Social) e a adaptagao as

peculiaridades locais (cidade e regido).



1. Introducéo

Cerca de 80 % da populacdo brasileira mora em areas urbanas. O crescimento da populagao
foi acompanhado do agravamento dos problemas urbanos e ambientais, assim como das
desigualdades socio-espaciais. Um exemplo de tais desigualdades é o crescimento constante
do déficit habitacional e da populagdao que habita favelas. Estima-se um passivo quantitativo
de 7,2 milhdes de moradias, sendo que 5,5 milhdes em d4reas urbanas.! A totalidade das
grandes cidades brasileiras (com mais de quinhentos mil habitantes) apresenta favelas, mesmo
fenomeno presente em cerca de 80% daquelas com populagdo entre cem e quinhentos mil
habitantes.

A favela (assentamento precario), assim como loteamentos clandestinos e cortigos, ¢
alternativa encontrada pela populacido excluida do mercado imobilidrio legal. Esta ¢ levada a
ocupar as areas desprezadas pelo mercado formal, ou onde a construcdo ¢ vedada, como
terrenos lindeiros a rios e corregos, reservas de loteamentos para uso institucional ou verde,
ou ainda de grande importincia ambiental, como as APRMs (Areas de Protecio e
Recuperacdo de Mananciais), florestas e mangues. A ocupagdo nestas situagdes, além de
colocar em risco a integridade fisica dos moradores, causa danos ambientais e compromete a
qualidade de vida na cidade como um todo.

Enquanto rareiam dareas disponiveis para producdo de habitacdo social, constru¢do de
equipamentos e oferta de servigos publicos, persistem outras tantas vazias e subutilizadas. A
grande maioria das cidades brasileiras apresenta em seu perimetro urbano” espagos vazios,
contiguos ou ndo, e que nao cumprem fungdo social, ainda que ambiental (mata nativa, p. ex.)
ou econdmica (agricultura urbana, p. ex.), por vezes em percentuais elevadissimos em relagao
ao solo urbano verdadeiramente edificado. A maioria destes “vazios urbanos” - glebas, mas
também lotes de grandes dimensdes - € reserva especulativa, e seus proprietarios aguardam a
consolida¢do ou a melhoria da infra-estrutura urbana ao seu redor e, consequentemente, a
valorizacao imobiliaria.

O adensamento desse perimetro, quando disponivel a infra-estrutura necessaria, ¢ mecanismo
estratégico para a recupera¢do da qualidade de vida da cidade, vez que articula a politica
habitacional, urbana e ambiental, na medida em que pode evitar a expansdo da mancha
urbana. Assim, para impedir a continuagdo do processo de degradagdo ambiental faz-se
necessario ampliar o acesso da populacio de menor renda ao mercado imobilidrio legal,
refreando a pressdo de ocupagdo sobre areas sensiveis. E esse objetivo sO se torna palpavel
com a ampliagdo da oferta de moradias, relacionada, por sua vez, com o acesso efetivo a terra

urbana servida por infra-estrutura e servigos. Assim, mostra-se fundamental o estabelecimento
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de uma politica urbana e fundidria que amplie a oferta de terra urbanizada, garantindo o uso
social do espaco urbano e combatendo a especulacao imobiliaria, bem como a viabilizagdo de
instrumentos urbanisticos para regular o mercado e promover a moradia social.

No discurso oficial, muito se fala na articulagdo da politica urbana e ambiental com a
habitacional, em todas as esferas de governo, e, embora sé recentemente o Estatuto da Cidade
(lei federal 10.257/2001) tenha sido aprovado, muito pouco se avangou nessa direcao. Pelo
menos desde meados da década de 80, muitos municipios aplicavam instrumentos que
apontavam para a regularizacdo fundidria e urbanistica de assentamentos precarios, dos quais
se destacam o zoneamento inclusivo (através das Zonas Especiais de Interesse Social,
flexibilizando parametros urbanisticos e edilicios) e a Concessao de Direito Real de Uso, além
de modelos participativos de gestdo de tal politica. No entanto, o aprimoramento desse
referencial de regulamentacdo ndo foi acompanhado pela instituicdo de outros mecanismos
que efetivamente interferissem no mercado de terras, para ampliar sua oferta e conter sua
valorizacdo. Ou seja, conseguiu-se estabelecer um arcabouco juridico-institucional minimo
que apontava para consolidar e regularizar a cidade ilegal, mas ndo para alterar a logica
perversa de sua formagao.

Um dos principais instrumentos previstos no Estatuto da Cidade para fazer cumprir a funcao
social da propriedade imovel urbana ¢ o PEUC (Parcelamento, Edificagdo e Utilizagao
Compulsorios). Sua aplicagdo depende da inser¢do nos plano diretores respectivos de cada
municipio, mas, acima de tudo, da a¢ao politica de torna-lo verdadeiramente exigivel.

O artigo 50 do Estatuto da Cidade estabeleceu prazo até 10 de outubro de 2006 para que os
municipios aprovassem ou revisassem seus planos diretores. Muitos destes planos prevéem a
aplicagdo do PEUC; no entanto, a grande maioria dos municipios ndo vém ainda
implementando o instrumento.

O Municipio de Santo André aprovou seu plano diretor em 2004 e iniciou a notificacdo de
areas vazias e subutilizadas em 2006, e, embora a experiéncia seja ainda recente, ja contém
elementos para reflexdo, objetivando contribuir com o debate sobre a aplicagdo e

aprimoramento do instrumento.

2. O Estatuto da Cidade e 0 PEUC
O principio da fungdo social da propriedade estd inscrito hd muito no sistema juridico
brasileiro, pelo menos desde a Constituicdo de 1934. No entanto, foi (e ¢) bem mais lenta, em

termos historicos, o incremento de praticas e instrumentos que o tornem verdadeiramente



exigivel em sua esséncia; qual seja, a de, sem eliminar a propriedade individual, direcionar
seu exercicio a fim de que produza beneficios ao conjunto da sociedade.

No que tange a propriedade imdvel urbana, ja desde a década de 60 se apontava o quanto seu
uso (ou, ao que nos interessa, seu ndo-uso) abusivo conduzia inexoravelmente a uma
degradagdo urbana e ambiental da vida das cidades. Porém, apenas em 1983 o Executivo
federal enviou ao Congresso a primeira proposta consolidada de lei nacional versando de
maneira integral sobre a politica urbana, a qual 14 recebeu o numero de ordem 775/83. O PL
constituiu um marco fundamental, posto que estabelecia principios e um rol de instrumentos
definitivamente incorporados na pauta da reforma urbana, entre eles o parcelamento,
edificacdo e utilizagdo compulsérios. Seu contetido, porém, denotava atribuicdes
excessivamente centralizadas na Unido, em detrimento da autonomia municipal, e sua
tramitacado, lenta, acabou atropelada pelo advento do Congresso Constituinte, em 1986.

Por forca desses precedentes, ¢ sob o signo da emenda popular da reforma urbana, a
Constituicao Federal de 1988, a par de repetir a exigibilidade do cumprimento da fun¢do
social da propriedade, delineou no artigo 182 as regras pertinentes ao exercicio da
propriedade imdvel urbana, com seus condicionantes:

“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades com mais
de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana.

8§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressas pelo plano diretor.

8 3° - As desapropriagOes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizagédo em
dinheiro.
8 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no

plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano néo edificado,
subutilizado ou néo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

I- parcelamento ou edificacdo compulsorios;

II- imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no

tempo;



I11-desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissao
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez
anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da
indenizagao e os juros legais.
Mais que ordenar o espago urbano (o que alids, o artigo 30, inciso VIII, da Constituicao
Federal, ja determina), o artigo 182 determina que cabe ao municipio promover seu
desenvolvimento, sua transformacdo, posto que, por forca dos fenomenos das décadas
anteriores, a expansao urbana, de regra, se dera, e no presente ainda se d4, de forma contraria
a concretiza¢ao dos direitos fundamentais de seus cidaddos e a preservacdo ambiental. O
plano diretor exsurge como instrumento basico dessa reconversdo, ainda que a politica urbana
local deva se adequar as normas gerais que se estabeleceriam posteriormente, mediante lei de
competéncia da Unido.
Por outro lado, e a par do plano diretor (o que ndo fora reivindicado no bojo da emenda
popular), o Gnico instrumento® alcado & condicdo de regra constitucional, dentre aqueles
debatidos ao longo dos anos anteriores e incorporados pelo PL 775, foi o parcelamento,
edificagdo e utilizagdo compulsorios.
Isso ndo denota que cumprir a funcdo social da propriedade imdvel urbana signifique
simplesmente parcelar, edificar ou dar-lhe um uso, mas sim que a subutilizagdo (em sentido
amplo) constitui a mais grave ofensa ao principio, um abuso ao direito de propriedade com as
mais profundas conseqiiéncias para o desenvolvimento urbano, capaz mesmo de por a perder
qualquer estratégia local de concretizagdo da fungdo social da cidade. Mesmo assim, sua
aplicabilidade ficou limitada também a edi¢ao de legislagao posterior, de competéncia da
Unido, a qual deveria dar-lhe os pardmetros de concretizagao.
Tanto a lei nacional destinada a veicular normas gerais de politica urbana, quanto a lei federal
destinada a dar eficacia plena ao instrumento do parcelamento, edificagdo e uso compulsorios
s0 vigoram a partir da edicdo do Estatuto da Cidade. Porém, desde a promulgacao da
Constituicdo Federal, ndo faltou quem, como Carlos Ari Sundfeld4, defendesse que o
instrumento poderia ser adotado de imediato pelos municipios, via planos diretores; de outro
lado, vérios municipios® passaram a inserir em seus respectivos planos diretores (quando das
respectivas aprovagdes ou revisdes) a possibilidade de exigéncia do PEUC, mas nao
avancaram no sentido de implementa-lo verdadeiramente, permanecendo as regras locais em

compasso de espera, aguardando a edicao da lei federal.



Porém, e antes de adentrar na analise dos dispositivos pertinentes do Estatuto da Cidade, ha
um ultimo e importante aspecto, que emerge da analise sistematica da Constitui¢do, e que
vem sendo relegado na abordagem do instrumento.

Aparentemente, € por uma interpretagdo unicamente gramatical, a adocdo do PEUC
representaria uma “faculdade”, cabendo a cada municipio, no ambito de seu plano diretor e
respectiva legislacdo urbanistica, exercer uma opg¢ao, com total liberdade para fazé-lo ou nao.
Porém, ndo ¢ esta a interpretagdo correta, sob pena de amesquinhar o principio da funcao
social da propriedade.

Com efeito, dar ao imével urbano uma fungdo social é condicdo de legitimidade da
propriedade. Assim, esse imovel deve conter um uso que “atenda as exigéncias fundamentais
de ordenagdo da cidade, expressas no plano diretor” (conforme o § 2° do artigo 182 da CF).
Ora, como toda competéncia constitucional, o exercicio da autonomia municipal se expressa
através de um poder-dever, significando que, dado um poder, ele obrigatoriamente deve ser
exercido, quando necessdrio, e em especial se relacionado a concretizagdo dos direitos
fundamentais. Em outras palavras, se presentes as condicdes objetivas — vale dizer, efeitos
perniciosos decorrentes do ndo-uso, como a falta de oferta de terrenos no mercado, ou sua
excessiva valorizagdo, tornando dificultoso o acesso da populacdo de mais baixa renda — deve
o municipio inserir em sua respectiva legislacdo local (in casu, o plano diretor e,
eventualmente, em lei especifica dele decorrente) o instrumento apto a reverter essa situacao,
sob pena de inconstitucionalidade por omissdo. Tal faculdade, portanto, implica apenas em
definir elementos especificos de cada municipio; alguns destes trataremos ao abordar o
paradigma do Municipio de Santo André.

A configuracdo final do UPEC, no Estatuto da Cidade, ficou assim delineada:

“Art. 5° - Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera determinar o
parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo compulsorios do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou néo utilizado, devendo fixar as condi¢des e 0s prazos para implementacéo da
referida obrigacgéo.

§ 1°- Considera-se subutilizado o imovel:

I- cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido pelo plano diretor ou em
legislacdo dele decorrente;

- (vetado)

§ 2° - O proprietario sera notificado pelo Poder Executivo municipal para o cumprimento da
obrigacéo, devendo a notificacéo se averbada no cartorio de registro de imoveis.

§ 3°-A notificacdo far-se-a:



| — por funcionéario do érgdo competente do Poder Pablico municipal, ao proprietario do
imovel ou, no caso de este ser pessoa juridica, a quem tenha poderes de geréncia geral ou
administracgéo;

Il -por edital quando frustrada, por trés vezes, a tentativa de notificacdo na forma prevista
pelo inciso I.
8§ 4°Os prazos a que se refere o caput ndo poderao ser inferiores a:
- um ano, a partir da notificacdo, para que seja protocolado o projeto no 6rgéo
municipal competente;
- dois anos, a partir da aprovacdo do projeto, para iniciar as obras do
empreendimento.
§ 5% Em empreendimentos de grande porte, em carater excepcional, a lei municipal
especifica a que se refere o caput podera prever a conclusdo em etapas, assegurando-se que
0 projeto aprovado compreenda o empreendimento como um todo.
Como se depreende, em esséncia o Estatuto da Cidade, cuida de estabelecer prazos, condi¢des
e garantias para que o municipio exija o cumprimento da fun¢do social daqueles imoveis nao
edificados, subutilizados ou nao utilizados. E o faz de maneira econdmica, como convém a
uma norma geral, uniformizando aquilo que comum as administragdes locais, mas deixando
para a legislagdo municipal (plano diretor a frente) a tarefa de definir concretamente as
situacdes de cabimento. Assim, se a defini¢do de ndo-edificado ¢ meramente gramatical
(terreno sem qualquer construgdo), a condigdo de subutilizado sera estabelecida (e
obrigatoriamente o deverd) a partir de critérios locais, os quais, inclusive, podem variar para
cada regido do perimetro urbano. Por outro lado, a nio-utiliza¢io® fica a inteiro critério da
legislacdo municipal, dentro de certa margem de razoabilidade.
Por forca de veto presidencial, mantido pelo congresso, exclui-se a incidéncia do instrumento
sobre imoveis que estivessem edificados, porém “em desacordo com a legislacdo urbanistica
ou ambiental” (inciso II do artigo 5°). Esta configuragdo tera efeitos quando de sua aplicagao,
ao se balizar a situacdo do imovel a partir do licenciamento outorgado, como veremos no
paradigma de Santo André.
Ainda que repita a referéncia a lei especifica como veiculo do instrumento, a exemplo do que
consta no proprio artigo 182 da CF, esta deve ser lida como lei em seu sentido formal, e ndo
material. Em outras palavras, ¢ preciso que se respeite o principio da legalidade no
estabelecimento da obrigacdo, fazendo com que os elementos principais que permitam definir
sentido e alcance da norma estejam submetidos ao processo legislativo, ou seja, da Camara de

Vereadores. Nada obsta, portanto, que tais elementos estejam todos contidos no préoprio Plano
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Diretor, o que tornaria, a partir de sua promulgacdo, auto-aplicavel, no contexto local, a
exigibilidade de que se dé ao solo urbano um uso. De resto, os prazos e procedimentos
estabelecidos buscam muito mais garantir razoabilidade e seguranca juridica na ado¢do do
instrumento pelos municipios.

Merece nota ainda o artigo 6°, estabelecendo que a obrigagdo, uma vez estabelecida, vincula
também eventuais adquirentes do imdvel cuja transagdo ocorra apos a notificacao, e o artigo
46, o qual introduz a figura do consércio imobilidrio como estratégia para viabilizar a
edificag@o ou parcelamento por contrato entre o poder publico e o proprietario notificado.

Por fim, e refor¢ando a idéia de estabelecimento do PEUC como dever, e ndo faculdade em
sentido estrito, o artigo 42, inciso I, do Estatuto, determina que, do contetdo minimo do plano
diretor deva constar “a delimitacio das dareas urbanas onde poderd ser aplicado o
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsorios, considerando a existéncia de infra-
estrutura e de demanda para utilizagdo”. Mais uma vez, portanto, se aponta para a adogao
racional e razoavel do instituto, a partir de um diagnostico seguro acerca das peculiaridades
do processo de urbanizag¢do de cada municipio, ao determinar que a exigibilidade do PEUC se
configure apenas quando disponivel a infra-estrutura apta a abrigar o adensamento

construtivo.

3. PEUC: O caso de Santo Andreé

O PEUC foi instituido no Municipio de Santo André por for¢a do Plano Diretor Participativo
(Lei 8.696 de 17 de Dezembro de 2.004) o qual estabeleceu os principios fundamentais,
objetivos e instrumentos da politica urbana, pautados na fun¢do social da cidade e da
propriedade, na sustentabilidade e na gestdo democratica e participativa.

O Plano Diretor divide o territorio do municipio em duas Macrozonas: a Urbana,
correspondendo a por¢do urbanizada do territério, e a de Protecdo Ambiental, representada
pela area de protecdo e recuperacdo de mananciais (APRM). A Macrozona Urbana, por sua
subdivide-se em quatro zonas: Reestruturacdo Urbana, de Qualificagdo Urbana, de
Recuperacgdo Urbana e a Zona Exclusivamente Industrial.

A Zona de Qualificacdo Urbana caracteriza-se por ter a infra-estrutura consolidada. Os
objetivos dessa zona sdo os de ordenar o adensamento construtivo, evitar a saturacdo do
sistema viario, permitir o adensamento populacional onde este ainda for possivel, e o de
ampliar a disponibilidade de equipamentos publicos, areas verdes e de lazer.

A Zona de Reestruturacdo Urbana corresponde ao eixo da Avenida dos Estados, do rio

Tamanduatei e da antiga Estradas de Ferro Santos- Jundiai (ainda operando transporte de

8



cargas e de passageiros) e quadras lindeiras, cortando a Macrozona Urbana no sentido NO-
SE. Caracteriza-se pela presenca de grandes terrenos, parte consideravel deles subutilizados,
nao-utilizados e mesmo nao edificados, uso misto e caréncia de equipamentos publicos.

A Zona Exclusivamente Industrial compreende a area ocupada pelo Pélo Petroquimico, no
limite leste da Macrozona Urbana, e seus objetivos sdo os de manter e ampliar as atividades
industriais e permitir o monitoramento e controle ambiental.

A Zona de Recuperagdo Urbana corresponde a por¢do sul da Macrozona Urbana, e
caracteriza-se pelo uso predominantemente residencial, com alta densidade populacional,
caréncia de infra-estrutura e equipamentos publicos ¢ alta incidéncia de loteamentos
irregulares e ntcleos de favelas.

De acordo com o Plano Diretor; o objetivo da PEUC ¢ a promogao do desenvolvimento
urbano e do aproveitamento adequado dos imoveis do municipio, melhora da oferta e reducao
do preco de lotes e imoveis.Assim, o plano diretor do municipio estabelece em seu artigo 116:
“Art. 116 - S8o passiveis de parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsorios, nos termos
do artigo 182 da Constituicdo Federal e dos artigos 5° e 6° do Estatuto da Cidade, os iméveis
néo edificados, subutilizados ou néo utilizados localizados na Macrozona Urbana.”

Dado o processo de ocupagdo do municipio, que acabou aportando, na Macrozona Urbana
todos os itens de infra-estrutura, com um sistema viario praticamente completo e asfaltado,
redes de dgua, esgoto e drenagem superficial e profunda, foi sobre este perimetro como um
todo que se definiu a aplicagcdo do PEUC.

O Plano Diretor define como “solo urbano nao edificado” aqueles lotes e glebas com area
igual ou superior a 1.000 m? (mil metros quadrados), localizados na Macrozona Urbana,
quando o coeficiente de aproveitamento (CA) utilizado for igual a zero; como “solo urbano
subutilizado” os lotes e glebas com area igual ou superior a 1.000 m? ( mil metros quadrados),
localizados na Macrozona Urbana e quando o coeficiente de aproveitamento nio atingir o
minimo definido para a zona onde se situam - CA minimo de 0.2 para as Zonas de
Qualificagdo e de Recuperacdo Urbana e de 0.4 para a Zona de Reestruturagdo Urbana. Por
fim, estabeleceu como “solo urbano ndo-utilizado” todo tipo de edificacdio que esteja
comprovadamente desocupada ha mais de dois anos, ressalvados os casos dos imoveis
integrantes de massa falida.

Repetindo a férmula do Estatuto da Cidade, o plano diretor determina o prazo de um ano, a
partir da notificagdo, para que o proprietario apresente um projeto de edificacdo ou

parcelamento, ¢ de dois anos, a partir da aprovacdo daquele projeto, para inicio das obras



respectivas, assim como, no caso dos empreendimentos de grande porte, a execugdo por
etapas.

O plano diretor estabelece ainda que ficam excluidos desta obrigagao os terrenos (1) utilizados
para instalacdo de atividades econdmicas que ndo necessitem de edificagdes, (ii) que exercam
fun¢do ambiental essencial, tecnicamente comprovada pelo 6rgdo municipal competente, (iii)
de interesse do patrimdnio cultural ou ambiental, (iv) ocupados por clubes ou associagdes de
classe, e por fim, (v) de propriedade de cooperativas habitacionais.

O decreto n.° 15.379, de 16 de maio de 2006, regulamentou os artigos 116 ¢ 117 do Plano
Diretor, identificando hipoteses de atividades econdmicas que ndo necessitam de edificacao
(p. ex. dutos, linhas de transmissao, atividades acessdrias como estacionamentos, etc.) € os
critérios para a identificacdo de éareas de interesse ambiental que seriam excluidos da
notificagdo, além de outros procedimentos necessarios a tornar exigivel a obrigacao.

Em seguida, tiveram inicio os procedimentos de identificagdo e notificagdo dos proprietarios.
A primeira etapa consistiu na elaboragdo de listagem de imoéveis situados na Macrozona
Urbana, que se enquadravam nos critérios estabelecidos no Artigo 116 da Lei n.° 8.696/2004,
combinada com a regulamentacio dada pelo Decreto 15.379 7, a partir dos bancos de dados
municipais, onde constam as areas construidas (licenciadas ou objeto de recadastramento para
fins tributarios) dos imoveis, o que possibilitou o calculo do coeficiente de aproveitamento de
cada lote e, conseqiientemente, o enquadramento das 4reas na condi¢do de passiveis de
exigibilidade quanto ao parcelamento ou edificacdo compulsorios.

O levantamento apontou que no municipio existem 885 lotes (ou glebas) maiores que 1000m?2
resultando em 11.065.158,18 m2. Foram excluidos 190 lotes que somam 3.846.315,43 m2 e
que correspondem a 34,78% deste total, por se enquadrarem como areas ndo notificaveis de
acordo com o referido Plano Diretor, resultando num universo de 695 lotes notificaveis que
totalizam 7.216.842,75 m2.

Para aferir a situagdo de individualizada dos imoéveis, foi instaurado um processo
administrativo versando respectivamente sobre cada um deles. Todas as informagdes ja
existentes ¢ que pudessem dar um quadro acerca de sua situagdo (ou enquadramento nos
critérios excludentes adotados pelo Plano Diretor, ou ocupagdo ja identificada mas nao
licenciada, como os nucleos de favelas declarados como ZEIS) foram coligidas a fim de
compor o quadro final daqueles proprietarios que seriam efetivamente notificados.

A par destas providéncias, e considerando que a analise sistemdtica do artigo 5° do Estatuto

da Cidade nd3o exige o licenciamento como critério de aferir a ndo-edificagdo (o que
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comentamos anteriormente) optou-se por vistoriar e identificar em campo as situagdes de
subutilizacao e utiliza¢ao de grande parte dos lotes.

Como exposto acima, as caracteristicas das areas notificaveis se diferenciam de uma zona
para outra. Assim, a Zona de Qualificagdo Urbana concentra um nimero maior de vazios,
porém em sua maioria com 4area menor que 5 mil m2. Por outro lado, as zonas de
Recuperacdo Urbana e de Reestruturacdo Urbana (esta com quase 50% do total de area ndo-
edificada) apresentam a maior parte dos grandes vazios urbanos (areas com mais de 20 mil
m?2). Cabe ressaltar que apenas 31 lotes notificaveis, 4,46% do total, correspondem a 57% do

volume de areas subutilizadas ou nio edificadas.

Quadro 1
LOTES NOTIFICAVEIS - AREA MEDIA
area média dos lotes | quantidade de lotes area total dos lotes
ZONA
notificaveis notificaveis notificaveis
QUALIFICACAO URBANA 3.709,38 m?2 432 lotes 1.602.453,43 m?2
REESTRUTURACAO URBANA 18.807,28 m?2 176 lotes 3.310.081,54 m?
RECUPERACAO URBANA 26.486,30 m? 87 lotes 2.304.307,78 m?
TOTAL 695 lotes 7.216.842,75 m?

Fonte: DEPARTAMENTO DE DESENVOLVIMENTO E PROJETOS URBANOS - DDPU
outubro de 2006

Quadro 2
LOTES NOTIFICAVEIS - CLASSIFICAQAO EM FUNQAO DA AREA
LOTES AREA CORRESPONDENTE
quantidade % m2 %

Lotes com area entre 1.000m?2 e 5.000m? 495 lotes 71,22% 962.633,18 m2 13,34%
Lotes com area entre 5.001m?2 e 20.000m? 145 lotes 20,86% 1.373.563,08 m? 19,03%
Lotes com area entre 20.001m2 e 50.000m? 24 lotes 3,45% 779.481,85 m2 10,80%
Lotes com area superior a 50.000m?2 31 lotes 4,46% 4.101.164,64 m? 56,83%

TOTAL | 695 lotes 100,00% 7.216.842,75 m2 100,00%

Fonte: DEPARTAMENTO DE DESENVOLVIMENTO E PROJETOS URBANOS - DDPU
outubro de 2006

Para estabelecer um escalonamento das notificacdes as areas notificdveis foram agrupadas por
zona, tamanho e coeficiente de aproveitamento. Optou-se por iniciar a notificacdo em toda
Macrozona Urbana e por priorizar as notificagdes das glebas maiores e com coeficiente menor
de aproveitamento, levando também em consideracao as caracteristicas das zonas.

Se definiram assim trés etapas de notificag¢des, sendo que todas as areas devem ser notificadas
até 2015, periodo que coincide com a revisdao do Plano Diretor, 10 anos apds sua aprovagao-
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momento, portanto, em que a eficacia do instrumento serd obrigatoriamente objeto de analise

do conjunto da sociedade local.

Na primeira etapa devem ser notificados 61% dos vazios, até 2008.

apresentam o critério e escalonamento adotado.

Quadro3
LOTES NOTIFICAVEIS

Os quadros 3 e 4

CRITERIOS DE CLASSIFICACAO POR ETAPA DE NOTIFICACAO

LOTES AREA CORRESPONDENTE
ETAPAS ZONA 5
n.c % m %
ZQu 0 0
lotes com area > 5.000m?> e CA entre 0 ¢ 0.10 >6 36,57% 795.770,00 18,06%
ZREU 0 0
12 E:I'APA lotes com area > 20.000m? e CA entre 0 ¢ 0.10 17 17.17% 1.520.014,64 34,49%
ATE 2008 | zRuU . .
lotes com area > 10.000m? e CA entre 0 ¢ 0.10 26 26,26% 2.091.330,78 47.45%
TOTAL 99 100,00% 4.407.115,42 100,00%
ZQU 0 o
lotes com area > 5.000m? e CA entre 0.11 € 0.20 14 14,14% 136.814,10 7,55%
ZREU 0 )
22 ETAPA | lotes com area > 5.000m?> ¢ CA entre 0.11 ¢ 0.40 n TL72% 1.568.427,20 86,50%
ATE 2010 ZRU 14 14,14% 107.868,00 5,95%
lotes com area > 5.000m? e CA entre 0.11 ¢ 0.20 e U 770
TOTAL 99 100,00% 1.813.109,30 100,00%
ZQu 0 0
lotes com area < 5.000m? e CA entre 0 ¢ 0.20 362 72,84% 669.869,33 67.21%
ZREU N o
3 E:I'APA lotes com area <5.000m? e CA entre 0 e 0.40 88 17,71% 221.639,70 22,24%
ATE 2015 | zRru . .
lotes com area <5.000m?e CA entre 0 e 0.20 47 9,46% 105.109,00 10,55%
TOTAL 497 100,00% 996.618,03 100,00%

TOTAL GERAL

695 lotes 7.216.842,75 m2

ZQU - zona de qualificag@o urbana
ZREU - zona de reestruturagdo urbana
ZRU - zona de recuperagdo urbana

Fonte: DEPARTAMENTO DE DESENVOLVIMENTO E PROJETOS URBANOS - DDPU

outubro de 2006

Quadro 4
RESUMO DAS ETAPAS DE NOTIFICACAQ
LOTES AREA CORRESPONDENTE
ETAPAS 5
n.c % m %
1* ETAPA - ATE 2008 99 14,24% 4.407.11542  61,07%
2* ETAPA - ATE 2010 99 14,24% 1.813.109,30 25,12%
3* ETAPA - ATE 2015 497 71,51% 996.618,03 13,81%
TOTAL 695 100,00% 7.216.842,75  100,00%
Fonte: DEPARTAMENTO DE DESENVOLVIMENTO E PROJETOS URBANOS - DDPU

outubro de 2006
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Até outubro de 2006, a Prefeitura ja havia notificado cerca de 50% dos imoveis enquadrados

na primeira etapa.

4. Questdes para o debate

O plano diretor ¢ o veiculo para a definicio de como, quando e onde se exigirdo dos
proprietarios de imoveis urbanos que os utilizem, parcelem ou edifiquem. Deve tratar da
exigibilidade do PEUC, eventualmente até prescindindo da lei especifica a que se referem o
artigo 182 da CF e o caput do art. 5° da lei 10.257/2001.

O instrumento vem apenas recentemente sendo incorporado aos planos diretores, € sua
aplicacdo requer acompanhamento e avaliagdo permanentes. Assim, estd-se adentrando em
nova fase, de acompanhamento e ponderacdo sobre a legalidade das diferentes construgdes
adotadas pelos municipios face ao direito de propriedade. Porém, algumas reflexdes ja
afloram, pela propria analise sistematica da Constitui¢ao Federal e do Estatuto da Cidade.
Uma primeira questdo se relaciona com a eficiéncia do instrumento ainda pouco
experimentado para promover a utilizagdo ou disponibilizacdo dos vazios urbanos a curto e
médio prazo. O marco inicial dos prazos estabelecidos no Estatuto da Cidade para
cumprimento da obrigagdo ¢ a notificagdo do proprietario, com as formalidades descritas
naquela lei federal. O primeiro deles ¢ de um ano para apresentagdo de projeto, salvo se a
legislagdo municipal determinar outro, mais dilatado, ou ainda se conceder efeito suspensivo
aos questionamentos apostos pelo proprietario.

No entanto, os desequilibrios na ocupag¢ao do solo urbano, em especial a consolidagao dos
grandes vazios foram resultado de décadas de processos econdmicos e sociais perversos e da
falta de politicas publicas e da aplicacdo de instrumentos juridicos que fizessem cumprir a
fungao social da terra. Portanto, as corre¢des necessarias nao se dardo de imediato.

A utilizagao desses vazios depende também de fatores que nao estdo na governabilidade dos
atores locais. A producdo de habitagdo social para populagdo de menor renda, por exemplo,
depende de financiamento altamente subsidiado e em larga escala, e portanto se relaciona a
implanta¢do e sucesso do Sistema Nacional de Habitagdo. A dindmica dos investimentos do
setor industrial e correlatos (logistica e demais prestacdo de servigos industriais) se
relacionam também com as condicionantes macroecondomicas, assim como em cada cidade e
regido ha especificidades no que tange a dinamica imobiliaria. Outros fatores como a falta de
agilidade no licenciamento, problemas fundidrios de ordem juridica, dificuldades para a

obtencdo de financiamentos ou para aportar capital podem ser obstaculos a permitir que o
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adensamento pretendido daqueles vazios se dé com a velocidade desejada. Resta ao legislador
local, a nosso ver, duas opgdes.

A primeira, mais temeraria, ¢ estabelecer prazos para cumprimento da obriga¢do maiores do
que aqueles dados pelo artigo 6° do estatuto da Cidade (1 ano para apresentacdo de projeto e 2
anos para sua implementacao, apds aprovado). Diz-se temerario, pois posterga para o futuro
efeitos que ja poderiam ser percebidos tdo logo o arcabouco legal exigivel estivesse
disponivel.

Uma outra, e que parece mais coerente com um conceito juridico de politica publica, ¢
construir, de forma transparente e estavel, uma escala de notificagdes para o cumprimento da
obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar os imoveis tipificados no plano diretor. Tal escala
deve guardar pertinéncia logica com os diagndsticos que embasaram o proprio plano e com as
estratégias por ele adotadas. Assim, pode-se iniciar exigindo a correcdo da conduta dos
proprietarios de imdveis de uma dada regido da cidade (obviamente, dentre aquelas apontadas
ja no plano diretor, como determina o artigo 5° do Estatuto), daqueles que possuam os
imdveis com maiores dimensdes, ou ainda onde os coeficientes de aproveitamento praticados
estejam mais distantes do minimo previsto no plano diretor. Tal escala deve contemplar todos
os imdveis passiveis de notificagdo, divididos em grandes grupos de terrenos (ou edificagdes)
que atendam aos mesmos quesitos, com respectivos periodos para que a notificacdo se
processe, de forma a assegurar a isonomia.

Assim, ¢ possivel uma acomodacao coordenada do mercado, dentro de suas possibilidades de
aporte de capital, mas também direcionando seus esforcos, haja vista o aumento de oferta com
terrenos com certas caracteristicas ou em dada localizagao.

Outro ponto, bastante perceptivel no caso de Santo André, ¢ a combinacdo da obrigacdo de
parcelar ou edificar com zoneamentos restritivos.

Uma vez estabelecida a obrigacdo de parcelar ou edificar, ela deve se dar conforme os usos ¢
coeficientes permitidos para a zona onde se situa o imovel. Quando o plano diretor, a0 mesmo
tempo, estabelece um zoneamento restritivo (por exemplo, determinando como unica op¢ao a
edificacdo de Habitagdo de Interesse Social para populacdo com renda até 3 salarios minimos
como no caso da ZEIS em Santo André), ha o risco de, na medida em que combinadas as duas
regras, se caracterize uma expressiva perda de conteudo econdomico do imével; ou, por outro
lado, o cumprimento da obrigagdo pode significar um 6nus excessivo, ainda do ponto de vista
econdmico, para o patriménio do proprietario, dando margem a que este reivindique seja
indenizado por assumir para si interesses sociais que devem ser providos pelo poder publico

com a colaboracdo do privado (o que na pratica processual se costuma denominar
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“desapropriacao indireta”). Portanto, ainda que ndo haja vedagdes constitucionais ou legais a
essa concomitancia, e dadas as fragilidades com que ainda se apresenta o instituto, a
razoabilidade impde que se monitore o mercado imobilidrio, de forma a aferir custos e
lucratividade quando esta combinacdo - & primeira vista positiva, pois mais do que exigir o
uso, o qualifica dentro de uma estratégia de demandas da cidade - se apresentar no caso
concreto.

Uma grande dificuldade ainda ndo superada no caso de Santo André estd na defini¢do e
afericdo da ndo-utilizagdo em sentido estrito. Ainda mais considerando que o municipio
apresenta alguns fenomenos peculiares (mas nao raros, tratando-se de cidades pos-
industriais), como esvaziamento da area central e downsizing de plantas industriais. Critérios
e procedimentos foram estabelecidos, como aqueles que sugerimos no item 5.g (infra) mas
ainda ndo experimentados. Na verdade, menos do que definir marcos legais, o problema se

configura como de gestdo administrativa.

5. Recomendacoes para aplicacdo do PEUC

A incipiente experiéncia de Santo André permite apontar algumas recomendacdes, das quais
destacamos:

a) Adaptacao as peculiaridades locais (cidade e regido).

A escala de notificagdes, dimensdes minimas ¢ maximas, conceito de subutilizado e
localizagao dos imoveis deve considerar as caracteristicas especificas da cidade e regido.
Afora a impossibilidade de parcelamento, por atingir o médulo minimo de um lote urbano
(125 ou 250 m2), as dimensdes das areas (glebas ou lotes) abarcadas pelo instituto devem ser
definidas a partir do contexto local, de forma a coibir a retencdo de imédveis com finalidades
especulativas. Assim, ¢ perfeitamente possivel adotar uma metragem menor em zonas da
cidade onde a demanda por edificagdo seja intensa e as caracteristicas da ocupagdo ja estejam
dadas por lotes menores e, por outro lado, estabelecer lotes minimos maiores onde a tendéncia
(e a estratégia do plano) se configure de forma diversa — condominios, industria, comércio
atacadista, etc. Ha a possibilidade, aventada pelo Estatuto (artigo 5°, §5°), de que a legislagao
municipal estabeleca o cumprimento da obrigagcdo (parcelamento, edificacdo ou te mesmo o
uso) em etapas, para empreendimentos de grande porte.

b) PEUC pode incidir sobre a conduta dos proprietarios no caso de um mesmo proprietario
com diversos lotes abaixo do minimo.

Dar fungdo social ¢ condi¢ao de legitimidade para a relacdo juridica estabelecida entre o

sujeito (proprietario) e a coisa (bens). Portanto, o PEUC deve incidir sobre a conduta dos
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proprietarios, quando esta estiver em desacordo com as ‘“exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade”. Este carater intuitu personae fica claro, por exemplo, no artigo 6° do
Estatuto, como comentado acima, ainda que refletindo sobre os sucessores. Portanto, caso se
caracterize a retencdo de um numero consideravel de lotes ndo edificados (e até mesmo
unidades construidas) pelo mesmo proprietario ¢ ainda que abaixo do minimo, e esta atitude
tenha impacto significativo na dindmica imobiliaria da cidade, nada obsta a que ele, por
determina¢do do plano diretor, seja notificado para a edificacdo ou a utilizagdo destes
imoéveis.

c) Tratamento especial para iméveis que cumprem a funcdo social sem que estejam
edificados acima do coeficiente minimo ou parcelados.

Como comentado, a faculdade outorgada pela CF aos municipios, de exigir a utilizagdo,
parcelamento ou edificacdo, ¢ apenas e tdo-somente a capacidade de modular a aplicagdo do
instituto as peculiaridades locais, mas também voltado as situagdes em que o imovel cumpre
uma func¢ao social que prescinde de edificagdo. Ente as situagdes mais comuns estao:

- a relevancia ambiental, dada a ocorréncia de vegetagdo significativa, ou a impossibilidade
de edificagdo por conta das condi¢des do solo. Imdveis nestas condi¢des, independente de
suas dimensdes e localizacdo, devem ser excluidos da obrigacdo. Um eventual impasse,
porém, se configura na situagao de margens de corregos e topos de morro, desprovidos de
vegetagio mas classificados como APP (Areas de Preservagdo Permanente), estabelecidas
como non-aedificandi pela legislagdo federal, dada a impossibilidade de o proprietario
cumprir a obrigacdo estabelecida pela legislagio municipal. Como comentado, a hipotese de
descumprimento da legislacao urbanistica e ambiental foi vetada pelo executivo (e o veto foi
mantido pelo legislativo) enquanto possibilidade de caracterizar a subutilizacdo. Resta ao
municipio, apenas, buscar junto ao governo federal, que este exerga a atribuicdo que lhe ¢
dada pelo artigo 18 do Codigo Florestal (lei federal 4771/65), qual seja, a de promover o
reflorestamento de tais areas, ainda que a revelia do proprietario;

- a relevancia paisagistica, historia ou arquitetdnica, onde vale 0 mesmo raciocinio acima,
podendo ou ndo o bem ser tombado, mas devendo o plano diretor (eventualmente a lei
especifica) anotar as caracteristicas que se pretende preservar, no interesse da memoria ou da
cultura;

- as atividades econdmicas ou institucionais que ndo demandam edificagdes, como, por
exemplo, dutos, linhas de transmissdo, fornos, depdsitos, estacionamentos de veiculos,

campos de pratica esportiva, piscinas, etc. A fim de coibir fraudes contra a aplicagdo do
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instituto, ¢ conveniente que o plano diretor estabeleca limites maximos ao exercicio de
algumas destas atividades, quando pertinente;

d) Coibir condutas que visam afastar a incidéncia da obrigagéo.

No limite de sua competéncia o plano diretor (ou a lei especifica) deve buscar coibir condutas
que claramente visam apenas afastar a incidéncia da obrigagdo. Entre elas estd o
desmembramento em poucos lotes, de forma a que cada um deles se posicione abaixo do
minimo antes da notificagdo (o que se resolve facilmente e nos quadros da CF e da legislagao
federal, ao estabelecer a reserva e o concurso voluntario de areas publicas mesmo para os
desmembramentos), ou entdo o inicio de obras no prazo, mas seu prolongamento e nao-
conclusao de forma injustificada.

e) Qualidades inerentes aos proprietarios.

O imovel de dominio da administracdo direta, autarquica e fundacional deve estar afetado a
um uso, o que difere de fun¢do social da propriedade. Se eventualmente, ao longo de um largo
periodo de tempo, os governos que se sucedem permanecem inertes em dar-lhes uma
destinagdo compativel, hd outros instrumentos para impelir seu aproveitamento que ndo o
PEUC (a Ac¢ao Popular, ou mesmo a Ag¢ao Civil Publica). Na medida em que constituem
patrimonio publico, hd de haver um horizonte, no planejamento administrativo, para a
utilizacao dos imdveis. Nao por acaso, o Estatuto da Cidade estabelece como de cinco anos
(art. 52, II) o prazo para que seja dada destinacdo aos imodveis adquiridos mediante a
desapropriacdo-sancao (prevista no artigo 182, § 4°, inciso III da Constitui¢ao Federal), sob
pena de impropriedade administrativa. Mas ha diversas situagdes, pertinentes a proprietarios
privados (massas falidas, espolios, associacdes comunitdrias ou filantropicas, dentre outros)
onde o impulso politico e social seja o de ndo aplicar o instituto. Porém, ndo ha, quer na
Constituicdo Federal, quer no Estatuto da Cidade, guarida para o estabelecimento de
diferenciagdes. Eventualmente, é possivel adiar o inicio dos prazos para cumprimento da
obrigacao.

f) O consarcio imobilidrio como op¢ao do poder publico.

A celebragdo de contrato de consorcio imobiliario, quando assim pretendido pelo proprietario,
¢ uma opgdo do poder publico, o qual, porém, deve prever em seu planejamento financeiro
(Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias e lei orcamentaria) os recursos necessarios,
além de prover licitacdo publica quando houver mais de uma proposta adequada;

g) Definicéo e afericdo da ndo-utilizacdo em sentido estrito.

Esta parece ser um dos grandes desafios do legislador local e das administragdes municipais,

posto que se trata de imodveis parcelados ou edificados (portanto que se submeteram ao
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licenciamento urbanistico) mas ndo utilizados para as finalidades que atendam a sua funcao
social. Neste universo, pode o plano diretor incluir desde grandes edificagdes, como industrias
e galpdes, mas até mesmo unidades habitacionais verticalizadas. Um critério possivel ¢ a
efetiva utilizagcdo, durante certo periodo, dos servigos publicos, como agua, luz e coleta de
lixo, a qual, combinada com vistorias periddicas, pode permitir inferir o abandono do imével.
Ainda assim, o0 mesmo imoével pode trafegar em curtos periodos de tempo da utilizagao a nao-
utilizagdo, como usualmente ocorre com unidades disponibilizadas no mercado de locagao
imobilidria. De qualquer forma, eventuais dificuldades na afericdo ndo sdo, por si,
impedimento a exigibilidade da utilizacdo do iméovel®

6. Conclusdes

O PEUC ¢ um instituto ainda em constru¢do, ndo incorporado efetivamente as politicas
publicas locais e objeto de intensas discussdes no campo juridico. Portanto, as cidades (setor
publico e sociedade) precisam avancar em seu delineamento com cautela e ponderagao, mas
sem dele abrir mdo, sob pena de se perder uma oportunidade unica na histéria recente do pais,

a de reverter os processos de urbanizagao excludentes.
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Notas
" BRASIL - Ministério das Cidades (2004)

% Por “perimetro urbano” entendemos aqui ndo aquele definido na legislagio municipal, mas sim o que
efetivamente seja objeto de ocupacgao ja consolidada ou em avancado estagio de implementacdo. Em outras
palavras, aquele que definitivamente deixou de ser objeto de producdo rural e se colocou no mercado
imobiliario, ainda que num estagio de disponibilizacao.

? Evidentemente, ndo nos esquecemos da usucapido urbana, disposta no artigo 183 da CF, ainda que ela ndo
se relacione diretamente a no¢do de instrumento de politica publica, mas sim a um direito subjetivo.

* Desapropriagao, p. 38

> Dentre outros, Natal, Jodo Pessoa, Sdo José dos Campos, Angra dos Reis.

% Anote-se a posigdo de Victor Carvalho Pinto (Estatuto da Cidade Comentado, p. 132 ¢ ss.) no sentido de
que, na verdade, a “ndo-utilizacdo” seria género, do qual “ndo-parcelamento” e “ndo-edificagdo” seriam
espécies. Apenas estas duas ultimas situagdes, portanto, seriam passiveis de regulagdo pelos municipios.
"Como se depreende, a aplicagdo se da, inicialmente, pelos imoveis ndo-edificados e subutilizados,
postergando a exigibilidade em relagdo aqueles ndo-utilizados, face a necessidade de outros elementos, em
especial a formagdo de bancos de dados proprios, diligéncias, importagdo de informagdes de
concessionarias de servigos publicos, etc.

¥ A Ley del Suelo espanhola, a qual contempla também a obrigatoriedade a edificagio forcada, estabelece

situagdes de demoli¢do obrigatoria de imoveis ndo-utilizados.
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