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PARCELAMENTO, EDIFICACAO E UTILIZACAO
COMPULSORIOS E A FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE:
NOTAS ACERCA DE UMA EXPERIENCIA'

Um dos principais instrumentos previstos no Estatuto da Cidade para fazer cumprir a fun-
cdo social da propriedade imével urbana é o Parcelamento, Edificacio e Utilizagdo Com-
pulsérios (PEUC). A sua aplicacdo depende da inser¢@o nos Planos Diretores respectivos de
cada municipio, mas, acima de tudo, da a¢do politica de torné-lo verdadeiramente exigivel.

O artigo 50 do Estatuto da Cidade (Lein. 10.257/2001) estabeleceu prazo até 10 de
outubro de 2006 para os municipios aprovarem ou revisarem seus Planos Diretores. Mui-
tos desses planos prevéem a aplica¢do do PEUC, no entanto a grande maioria dos munici-
pios ndo vem ainda implementando o instrumento. O municipio de Santo André aprovou
seu Plano Diretor em 2004 e iniciou a notificac¢do de dreas vazias e subutilizadas em 2006;
embora a experiéncia seja ainda recente, jd contém elementos para reflexdo, objetivando

contribuir com o debate sobre a aplica¢do e o aprimoramento do instrumento.

0 ESTATUTO DA CIDADE E 0 PEUC
O principio da funcao social da propriedade estd inscrito hd muito no ordenamento juri-
dico brasileiro, pelo menos desde a Constitui¢io de 1934. No entanto, foi (e é) bem mais
lento, em termos histéricos, o incremento de praticas e instrumentos que o tornem verda-
deiramente exigivel em sua esséncia

No que tange a propriedade imével urbana, ja desde a década de 1960 se apon-

tava o quanto seu uso (ou, ao que nos interessa, seu ndo-uso) abusivo conduzia inexora-
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velmente a uma degradacdo urbana e ambiental da vida das cidades. Porém, apenas em
1983 o Executivo federal enviou ao Congresso a primeira proposta consolidada de lei
nacional acerca da politica urbana, a qual 14 recebeu o0 nimero de ordem 775/83, cons-
tituindo um marco fundamental, posto que estabelecia principios ¢ um rol de instru-
mentos definitivamente incorporados na pauta da reforma urbana, entre eles o parcela-
mento, a edificacdo e a utilizagdo compulsérios. Seu conteddo, porém, denotava
atribuicdes excessivamente centralizadas na Unido, em detrimento da autonomia
municipal, e sua tramitac¢do, lenta, acabou atropelada pelo advento do Congresso Cons-
tituinte, em 1986.

Por for¢a desses precedentes, e sob o signo da emenda popular da reforma urbana,
a Constituicdo 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 pro-
priedade imével urbana. Mais que ordenar o espago urbano (o que, alids, o artigo 30, inci-
so VIII, da Constituicdo Federal, j4 determina), o artigo 182 determina que cabe ao
municipio promover seu desenvolvimento, sua transformacao, posto que, por forca dos
fenomenos das décadas anteriores, a expansio urbana, de regra, se dera e no presente ain-
da se d4 de forma contraria a concretizacdo dos direitos fundamentais de seus cidadios e
a preserva¢do ambiental. O Plano Diretor exsurge como instrumento bésico dessa recon-
versdo, ainda que a politica urbana local deva se adequar a normas gerais que se estabele-
ceriam posteriormente, mediante lei de competéncia da Unido.

Por sua vez, e ao lado do Plano Diretor (o que ndo fora reivindicado no bojo da
emenda popular), o tinico instrumento? algado a condigao de regra constitucional, dentre
aqueles debatidos ao longo dos anos anteriores, incorporados pelo PL 775 e apontados na
emenda popular, foram o parcelamento, a edificacdo e a utilizacio compulsérios. No
entanto, sua aplicabilidade ficou vinculada a edicdo de legislacdo futura, de competéncia
da Unido, a qual deveria dar-lhe os parametros de concretizagio.

Tanto a lei nacional destinada a veicular normas gerais de politica urbana quanto a
leifederal destinada a dar eficacia plena ao instrumento de parcelamento, edificacdo e uso
compulsérios s6 vigoram a partir da edi¢do da Lein. 10.257/2001, o “Estatuto da Cidade”.
Porém, desde a promulga¢io da Constituicdo Federal, ndo faltou quem, como Carlos Ari
Sundfeld (1995, p.38), defendesse que o instrumento poderia ser adotado de imediato
pelos municipios, via planos diretores; vdrios municipios,? por sua vez, passaram a inserir
em seus respectivos Planos Diretores (quando das respectivas aprovacgdes ou revisdes) a
possibilidade de exigéncia do PEUC, mas ndo avangaram no sentido de implementa-lo
verdadeiramente, permanecendo as regras locais em compasso de espera, aguardando a
edicdo da lei federal.

Antes, porém, de adentrar na andlise dos dispositivos pertinentes do Estatuto da
Cidade, hda um dltimo e importante aspecto, que emerge da andlise sistematica da Cons-

titucional, e que vem sendo relegado na abordagem do instrumento.
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Aparentemente, e por conta de uma interpreta¢do unicamente gramatical, a ado-
¢do do PEUC representaria uma “faculdade”, cabendo a cada municipio, no &mbito de seu
Plano Diretor e respectiva legislagdo urbanistica, exercer uma op¢ao, com total liberdade
para fazé-lo ou ndo. Mas ndo ¢é essa a interpretacdo correta, sob pena de amesquinhar o
principio da fun¢do social da propriedade.

Com efeito, dar ao imével urbano uma fungio social é condigdo de legitimidade da
propriedade. Esse imével, por sua vez, deve conter um uso que “atenda as exigéncias fun-
damentais de ordenagio da cidade, expressas no Plano Diretor” (conforme o § 2° do arti-
go 182 da CF). Ora, como toda competéncia constitucional, o exercicio da autonomia
municipal se expressa por meio de um poder-dever, significando que, dado um poder, ele
obrigatoriamente deve ser exercido, quando necessario, em especial se relacionado a con-
cretizagio dos direitos fundamentais. Em outras palavras, se presentes as condi¢des obje-
tivas —vale dizer, efeitos perniciosos decorrentes do ndo-uso, como a falta de oferta de ter-
renos no mercado, ou sua excessiva valorizacdo, tornando dificultoso o acesso da
populagido de mais baixa renda —, deve o municipio inserir em sua respectiva legislacao
local (in casu, o Plano Diretor e, eventualmente, em lei especifica dele decorrente) o ins-
trumento apto a reverter essa situacdo, sob pena de inconstitucionalidade por omissao.

Tal faculdade, portanto, implica apenas definir elementos especificos de cada
municipio, buscando modular o uso do instrumento a fim de que ele atinja seu propésito,
e ndo negd-lo. Clovis Beznos (1995) nos dé peculiar exemplo, quando aponta as singula-
ridades das cidades de veraneio, onde parte consideravel dos iméveis esté vazia fora de
temporada, e nem por isso esses iméveis se configuram como nio-utilizados. O mesmo se
pode afirmar com relacdo a iméveis ndo-edificados, mas que detém relevancia ambiental,
histérica ou paisagistica.

Em esséncia, o Estatuto da Cidade, em seus artigos 5° ¢ 6°, cuida de estabelecer
prazos, condi¢des e garantias para que o municipio exija o cumprimento da fun¢do social
daqueles iméveis ndo-edificados, subutilizados ou ndo-utilizados. E o faz de maneira eco-
nomica, como convém a uma norma geral, uniformizando aquilo que é comum as admi-
nistracdes locais, mas deixando para a legislacdo municipal (Plano Diretor a frente) a
tarefa de definir concretamente as situacdes de cabimento. Assim, se a definicdo de nao-
edificado ¢ meramente gramatical (terreno sem nenhuma construcgdo), a condig¢do de
subutilizado serd estabelecido (e obrigatoriamente o deverd) a partir de critérios locais, os
quais, alids, podem variar para cada regido do perimetro urbano de cada municipio. A ndo-
utilizagdo,* por sua vez, fica a inteiro critério da legislagio municipal, dentro de certa mar-
gem de razoabilidade.

Porfor¢a de veto presidencial, mantido pelo Congresso, exclui-se aincidéncia do ins-
trumento sobre iméveis que estivessem edificados, porém “em desacordo com a legislacao
urbanistica ou ambiental” (inciso IT do art. 5°). Essa configuragio terd efeitos quando de sua

aplicacio, ao se balizar a situa¢do do imével a partir do licenciamento outorgado.
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Ainda que repita areferéncia a lei especifica como veiculo do instrumento, a exem-
plo do que consta no préprio artigo 182 da CF, essa deve ser lida como lei em seu senti-
do substancial, e ndo material. Em outras palavras, é preciso que se respeite o principio
dalegalidade no estabelecimento da obrigacdo, fazendo que os elementos principais que
permitam definir sentido e alcance da norma estejam submetidos ao processo legislati-
vo, in casu, da cAmara de vereadores. Nada obsta, portanto, que tais elementos estejam
todos contidos no préprio Plano Diretor, o que tornaria, a partir de sua promulgacio,
auto-aplicdvel, no contexto local, a exigibilidade de que se dé ao solo urbano um uso
(Fundacio..., 2006).

De resto, os prazos e os procedimentos estabelecidos buscam muito mais garantir
razoabilidade e seguranga juridica na adoc¢do do instrumento pelos municipios, evitando
0 uso arbitrério e situagdes que caracterizem expropriacdo indireta, mas também evitem
aocorrénciade fraudes, como a alegacdo de que a obrigac¢ao seja intuitu personae (em con-
sideragdo a pessoa), o que permitiria desobrigar o adquirente de imével cujo proprietario

fora notificado a cumpri-la. O artigo 6° ¢ claro ao afastar tal possibilidade.

PEUC: 0 CASO DE SANTO ANDRE

O PEUC foi instituido no municipio de Santo André por forca do Plano Diretor Participa-
tivo (Lei n.8.696 de 17 de dezembro de 2.004), o qual estabeleceu os principios funda-
mentais, objetivos e instrumentos da politica urbana.

O Plano Diretor (PD) divide o territério do municipio em duas Macrozonas: a Urbana,
correspondendo a por¢do urbanizada do territério, e a de Protecdo Ambiental, correspon-
dendo as dreas de protecio e recuperagio de mananciais (APRM). A Macrozona Urbana,
por sua vez, subdivide-se em quatro zonas: Reestruturagio Urbana, de Qualificagio Urba-
na, de Recuperacdo Urbana e a Zona Exclusivamente Industrial.

A Zona de Qualificagio Urbana caracteriza-se por ter a infra-estrutura consolida-
da. Os objetivos dessa zona sdo ordenar o adensamento construtivo, evitar a saturacdo do
sistema vidrio, permitir o adensamento populacional onde esse ainda for possivel, como
forma de aproveitar a infra-estrutura disponivel e ampliar a disponibilidade de equipa-
mentos publicos, as dreas verdes e de lazer.

AZona de Reestruturacdo Urbana corresponde ao eixo da Avenida dos Estados, Rio
Tamanduatef e a antiga Estradas de Ferro Santos-Jundiaf (ainda operando transporte de
cargas e passageiros) e quadras lindeiras, cortando a Macrozona Urbana no sentido NO-
SE. Caracteriza-se pela presenca de grandes dreas, parte consideravel delas subutilizadas,
ndo-utilizadas e mesmo ndo-edificadas, uso misto e caréncia de equipamentos publicos.

A Zona de Recuperagdo Urbana corresponde a por¢ao sul da Macrozona Urbana e
caracteriza-se pelo uso predominantemente residencial, com alta densidade populacio-
nal, caréncia de infra-estrutura e equipamentos publicos e alta incidéncia de loteamen-

tos irregulares e nucleos de favelas.
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De acordo com o PD, o objetivo da PEUC ¢é a promogio do desenvolvimento urbano e
do aproveitamento adequado dos iméveis do municipio e melhora da oferta e reducao do pre-
co de lotes e iméveis. O mesmo PD define como “solo urbano ndo-edificado” aqueles terre-
nos com drea igual ou superior a mil metros quadrados, localizados na Macrozona Urbana,
quando o coeficiente de aproveitamento (CA) utilizado for igual a zero; como “solo urbano
subutilizado” os terrenos e glebas com drea igual ou superior a mil metros quadrados, localiza-
dos na Macrozona Urbana e com o coeficiente de aproveitamento que ndo atingir o minimo
definido para a zona onde se situam — CA minimo de 0,20 para as Zonas de Qualificagio e de
Recuperacdo Urbana e de 0,40 para a Zona de Reestruturacdo Urbana. Por fim, estabeleceu
como “solo urbano nao-utilizado” todo tipo de edifica¢do que esteja comprovadamente deso-
cupada hd mais de dois anos, ressalvados os casos dos iméveis integrantes de massa falida.

Repetindo a férmula do Estatuto da Cidade, o PD determina o prazo de um ano, a
partir da notificagdo, para que o proprietdrio apresente um projeto de edificacio, e de dois
anos, a partir da aprovac¢do daquele projeto, para iniciar as obras respectivas. Também
admite, no caso dos empreendimentos de grande porte, a execugdo por etapas.

O PD estabelece ainda que ficam excluidos dessa obrigacdo os terrenos (i) utiliza-
dos para instalacdo de atividades econdmicas que ndo necessitem de edificagdes para
exercer suas finalidades, (ii) que exercam fun¢do ambiental essencial, tecnicamente com-
provada pelo 6rgio municipal competente, (iii) de interesse do patrimonio cultural ou
ambiental, (iv) ocupados por clubes ou associacoes de classe e, por fim, (v) de proprieda-
de de cooperativas habitacionais.

O Decreto n. 15.379, de 16 de maio de 2006, regulamentou os artigos 116 e 117
do PD, identificando hipéteses de atividades econdmicas que ndo necessitam de edifica-
¢do (por exemplo, dutos, linhas de transmissao, atividades acessérias como estaciona-
mentos etc.) e os critérios para a identificacdo de dreas de interesse ambiental que seriam
excluidos da notificacao, além de outros procedimentos necessérios a tornar exigivel a

obriga¢io de parcelar ou edificar os iméveis abrangidos pelo instrumento.

PROCEDIMENTO DE IDENTIFICAGAO E NOTIFICAGAC DOS PROPRIETARIOS

A primeira etapa consistiu na elaboracio de listagem de iméveis situados na Macrozona
Urbana, que se enquadravam nos critérios estabelecidos na Lei n. 8.696/2004, combi-
nada com a regulamentagio dada pelo Decreto n. 15.379.°

As informagdes necessdrias a elaboracdo da listagem foram extraidas do Banco de
Dados do Municipio (BDM), onde constam as dreas construidas (licenciadas ou objeto de
recadastramento para fins tributérios) dos iméveis, o que possibilitou o cdlculo do coeficien-
te de aproveitamento de cada lote e, conseqiientemente, o enquadramento das dreas na con-
dicdo de passiveis de exigibilidade quanto a parcelamento ou edificacdo compulsérios.

O levantamento apontou que no municipio existem 885 lotes (ou glebas) maiores

que mil metros quadrados resultando em 11.065.158,18 m*. Foram excluidos 190 lotes
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que somam 3.846.315,43 m* que correspondem a 34,78% desse total, por enquadrarem-
se como areas ndo-notificaveis de acordo com o PD, resultando num universo de 695 lotes
notificdveis que correspondem a 7.216.842,75 m*.

Para aferir a situacdo de cada imével, foi instaurado um processo administrativo
versando respectivamente sobre cada um deles. Assim, todas as informacdes j4 existen-
tes sobre os iméveis e que pudessem dar um quadro acerca de sua situacdo foram coligi-
das a fim de compor o quadro final daqueles proprietarios que seriam efetivamente noti-
ficados. A par dessas providéncias, e considerando que a analise sistematica do artigo
5° do Estatuto da Cidade ndo exige o licenciamento como critério de aferir a ndo-edifica-
¢do (0 que comentamos anteriormente), optou-se por vistoriar e identificar em campo as
situacdes de subutilizagio e utiliza¢do de grande parte dos lotes.

Como exposto antes, as caracteristicas das dreas notificdveis se diferenciam de
uma zona para outra. Assim, a Zona de Qualificagio Urbana concentra um nimero
maior de vazios, porém em sua maioria com drea menor que cinco mil metros quadra-
dos. Por sua vez, nas zonas de Recuperagido Urbana e de Reestruturagio Urbana (essa
com quase 50% do total de drea ndo-edificada) se concentra a maioria dos grandes vazios
urbanos (dreas com mais de vinte mil metros quadrados). Cabe ressaltar que apenas 31
lotes notificaveis, 4,46% do total, correspondem a 57% do volume de dreas subutiliza-
das ou ndo-edificadas.

Para estabelecer um escalonamento das notificacdes, as dreas notificdveis foram
agrupadas por zona, tamanho e coeficiente de aproveitamento. Optou-se por iniciar a
notificagdo em toda Macrozona Urbana e por priorizar as notificacdes das glebas maiores
e com coeficiente menor de aproveitamento, levando também em consideragio as carac-
terfsticas das zonas. Definiram-se, assim, trés etapas de notificacdes, e todas as dreas
devem ser notificadas até 2015, periodo que coincide com a revisdo do Plano Diretor, dez
anos ap0s sua aprova¢io —momento, portanto, em que a eficdcia do instrumento serd obri-
gatoriamente objeto de anélise do conjunto da sociedade local.

Na primeira etapa devem ser notificados 61% dos vazios até 2008. Os quadros 2 e
3 apresentam o critério e escalonamento adotados. Até outubro de 2006, a prefeitura ja

havia notificado cerca de 50% dos iméveis enquadrados na primeira etapa.

Quadro 1 — Lotes notificaveis — area média

ZONA AREA ME'I]IA DOS LOTES QUANTIDADE DE LOTES AREA TOTAL DOS LOTES
NOTIFICAVEIS NOTIFICAVEIS NOTIFICAVEIS
QUALIFICAGAO URBANA 3.709,38 m? 432 lotes 1.602.453,43 m?
REESTRUTURAGAO URBANA 18.807,28 m2 176 lotes 3.310.081,54 m2
RECUPERAGAO URBANA 26.486,30 m? 87 lotes 2.304.307,78 m2

TOTAL 695 lotes 7.216.842,75 m2

Fonte: Departamento de Desenvolvimento e Projetos Urbanos (DDPU), outubro de 2006.
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Quadro 2 — Lotes notificaveis. Critérios de classificagao por etapa de notificagao

LOTES AREA CORRESPONDENTE
ETAPAS ZONA
n. % m? %
ZQU lotes com area > 5.000 m2e CAentre 0 e 0,10 56 56,57% 795.770,00 18,06%
, ZREU lotes com &rea > 20.000 m2e CAentre 0 e 0,10 17 17,17% 1.520.014,64 34,49%
1° ETAPA ATE 2008
ZRU lotes com area > 10.000 m2 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 lotes com area > 5.000 m2 e CAentre 0,11 e 0,20 14 14,14% 136.814,10 7,55%
, ZREU lotes com &rea > 5.000 m2 e CA entre 0,11 e 0,40 71 71,72% 1.568.427,20 86,50%
2° ETAPA ATE 2010
ZRU lotes com area > 5.000 m2 e CAentre 0,11 e 0,20 14 14,14% 107.868,00 5,95%
TOTAL 99 100,00% 1.813.109,30 100,00%
ZQU lotes com area < 5.000 m2 e CA entre 0 e 0,20 362 72,84% 669.869,33 67,21%
, ZREU lotes com &rea < 5.000 m2 e CA entre 0 e 0,40 88 17,711% 221.639,70 22,24%
3% ETAPA ATE 2015
ZRU lotes com area < 5.000 m2 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 1.216.842,75 m2

20U - Zona de Qualificagao Urbana; ZREU — Zona de Reestruturaco Urbana; ZRU — Zona de Recuperacéo Urbana.
Fonte: Departamento de Desenvolvimento e Projetos Urbanos (DDPU), outubro de 2006.

Quadro 3 — Resumo das etapas de notificagao

LOTES AREA CORRESPONDENTE
ETAPAS
n. % %
12 ETAPA — ATE 2008 99 14,24% 4.407.115,42 61,07%
2% ETAPA — ATE 2010 99 14,24% 1.813.109,30 25,12%
32 ETAPA — ATE 2015 497 71,51% 996.618,03 13,81%
TOTAL 695 100,00% 71.216.842,75 100,00%

Fonte: Departamento de Desenvolvimento e Projetos Urbanos (DDPU), outubro de 2006.

QUESTOES PARA 0 DEBATE
O Plano Diretor ¢ o veiculo para a defini¢do de como, quando e onde se exigird dos pro-
prietdrios de iméveis urbanos que os utilizem, parcelem ou edifiquem. Deve tratar da exi-
gibilidade do PEUC, eventualmente até prescindindo da lei especifica a que se referem o
artigo 182 da CF e o caput do art. 5° da Lein. 10.257/2001.

O instrumento vem apenas recentemente sendo incorporado aos Planos Diretores
e sua aplicac@o requer acompanhamento e avaliagdo permanentes. Assim, estd-se aden-
trando em nova fase, de acompanhamento e ponderacio sobre a legalidade das diferentes
construcdes adotadas pelos municipios, ante o direito de propriedade. Porém, algumas
reflexdes ja afloram, pela prépria anélise sistematica da Constituicio federal e do Estatu-

to da Cidade.
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Uma primeira questdo se relaciona com a eficiéncia do instrumento ainda pouco
experimentado para promover a utiliza¢do ou disponibiliza¢do dos vazios urbanos em cur-
to e médio prazos. O marco inicial dos prazos estabelecidos no Estatuto da Cidade para
cumprimento da obrigacdo ¢ a notificacdo do proprietario, com as formalidades descritas
naquela lei federal. O primeiro deles é de um ano para apresentacao de projeto, salvo se a
legislacdo municipal determinar outro, mais dilatado, ou ainda se conceder efeito suspen-
sivo aos questionamentos apostos pelo proprietério.

A utiliza¢do desses vazios, no entanto, depende também de fatores que ndo estio
na governabilidade dos atores locais. A produg¢io de habitagio social para populagio de
menor renda, por exemplo, depende de financiamento altamente subsidiado e em larga
escalae, portanto, se relaciona a implantacio e ao sucesso do Sistema Nacional de Habi-
tacdo. A dindmica dos investimentos do setor industrial e correlatos (logistica e demais
prestacdo de servigos industriais) se relaciona também com as condicionantes macroe-
condmicas, assim como em cada cidade e regido ha especificidades também no que
tange a dindmica imobilidria. Outros fatores, como a falta de agilidade no licenciamento,
problemas fundidrios de ordem juridica, dificuldades para a obtencio de financiamen-
tos ou para aportar capital, podem ser obstaculos a permitir que o adensamento pretendi-
do daqueles vazios se dé com a velocidade desejada. Restam ao legislador local, a nosso
ver, duas op¢des.

A primeira, mais temerdria, ¢ estabelecer prazos para cumprimento da obrigagio
maiores do que aqueles dados pelo artigo 6° do Estatuto da Cidade (um ano para apresen-
tacdo de projeto e dois anos para sua implementacdo, apés aprovado). Diz-se temerdrio,
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 publi-
ca, é construir, de forma transparente e estavel, uma escala de notificagdes para o cumpri-
mento da obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar os iméveis tipificados no Plano Diretor.
Tal escala deve guardar pertinéncia lggica com os diagnésticos que embasaram o préprio
plano e com as estratégias por ele adotadas. Assim, pode-se iniciar exigindo a correcao da
conduta dos proprietarios de iméveis 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 apro-
veitamento praticados estejam mais distantes do minimo previsto no Plano Diretor. Tal
escala deve contemplar todos os iméveis passiveis de notifica¢do, divididos em grandes gru-
pos de terrenos (ou edificacdes) que atendam aos mesmos quesitos, com respectivos perfo-
dos para que a notificacio se processe, de forma a assegurar a isonomia.

Assim, ¢é possivel uma acomodacdo coordenada do mercado, dentro de suas possi-
bilidades de aporte de capital, mas também direcionando seus esforgos, haja vista o

aumento de oferta com terrenos com certas caracterfsticas ou em dada localizacdo.
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Outro ponto, bastante perceptivel no caso de Santo André, ¢ a combinagio da obri-
gac¢do de parcelar ou edificar com zoneamentos restritivos.

Uma vez estabelecida a obrigacdo de parcelar ou edificar, ela deve se dar conforme
0s usos e os coeficientes permitidos para a zona onde se situa o imével. Quando o Plano
Diretor, a0 mesmo tempo, estabelece um zoneamento restritivo (por exemplo, determi-
nando como tnica op¢do a edificacdo de Habitacdo de Interesse Social para populacdo
com renda até trés saldrios minimos, como no caso da ZEIS com HIS em Santo André), ha
orisco de que, na medida em que combinadas as duas regras, se caracterize uma expres-
siva perda de contetido econdomico do imével; ou, ainda, o cumprimento da obrigacdo
pode significar um dnus excessivo, também do ponto de vista econdmico, para o patrimo-
nio do proprietdrio, dando margem a que este reivindique ser indenizado (o que na préti-
ca processual se costuma denominar “desapropriagio indireta”) por viabilizar por si inte-
resses sociais que deveriam ser providos pelo poder puiblico. Portanto, ainda que ainda ndo
haja vedacdes constitucionais ou legais a essa concomitancia, e dadas as fragilidades com
que ainda se apresenta o instituto, a razoabilidade imp&e que se monitore o mercado imo-
biligrio, de forma a aferir custos e lucratividade quando essa combinagdo — a primeira vis-
ta positiva, pois mais do que exigir o uso o qualifica dentro de uma estratégia de demandas

da cidade — se apresentar no caso concreto.

RECOMENDAGOES PARA APLICAGAO DO PEUC

O PEUC ¢ um instituto ainda em construgdo, ndo incorporado efetivamente as politicas
publicas locais e objeto de intensas discussdes no campo juridico. Portanto, as cidades
(setor publico e sociedade) precisam avangar em seu delineamento com cautela e ponde-
ragdo, mas sem dele abrir mao, sob pena de se perder uma oportunidade tinica na histéria
recente do pafs de reverter os processos de urbanizacio excludente. A incipiente expe-

riéncia de Santo André permite apontar algumas recomendagoes:

a) Adaptagao as peculiaridades locais (cidade e regido)

A escala de notificacdes, dimensdes minimas e maximas, conceito de subutilizado e
localizacdo dos iméveis deve considerar as caracteristicas especificas da cidade e da
regido. Afora a impossibilidade de parcelamento, por atingir o médulo minimo de um
lote urbano (125 ou 250 m?*), as dimensdes das dreas (glebas ou lotes) abarcadas pelo
instituto devem ser definidas a partir do contexto local, de forma a coibir a reten¢io de
iméveis com finalidades especulativas. Assim, é perfeitamente possivel adotar uma
metragem menor em zonas da cidade onde a demanda por edificacio seja intensa e as
caracteristicas da ocupagdo jd estejam dadas por lotes menores e, além disso, estabele-
cer lotes minimos maiores onde a tendéncia (e a estratégia do plano) se configure de for-
ma diversa — condominios, inddstria, comércio atacadista etc. Hd a possibilidade, aventa-

da pelo Estatuto (artigo 5°, §5°), de que a legislagio municipal estabeleca o cumprimento
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da obrigagdo (parcelamento, edificagdo ou até mesmo o uso) em etapas, para empreendi-

mentos de grande porte.

b) PEUC pode incidir sobre a conduta dos proprietdrios no caso de wm mesmo proprietdrio
com diversos lotes abaixo do minimo

Dar funcio social é condi¢io de legitimidade para a relagdo juridica estabelecida entre o
sujeito (proprietdrio) e a coisa (bens). Portanto, o PEUC deve incidir sobre a conduta dos
proprietérios, quando essa estiver em desacordo com as “exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade”. Esse caréter intuitu personae fica claro, por exemplo, no artigo 6°
do Estatuto, como comentado antes, ainda que refletindo sobre os sucessores. Assim,
caso se caracterize a retenc¢do de um ntimero consideravel de lotes nao-edificados (e até
mesmo unidades construidas) pelo mesmo proprietdrio, e essa atitude tenha impacto sig-
nificativo na dindmica imobilidria da cidade, nada obsta a que ele seja notificado para a

edificacdo ou a utilizacdo desses iméveis.

¢) Tratamento especial para imdveis que cumprem a fungéo social sem que estejam edifica-
dos acima do coeficiente minimo ou parcelados

Como comentado, a faculdade outorgada pela CF aos municipios, de exigir a utiliza¢do, o
parcelamento ou a edificacdo, é apenas e tdo-somente a capacidade de modular a aplica-
¢do do instituto as peculiaridades locais, mas também as situagdes em que o imével cum-
pre uma fungdo social que prescinde de edificacdo. Entre as mais comuns estdo:

B a relevancia ambiental, quando o terreno apresenta vegetagio significativa, ou a impos-
sibilidade de edificagdo por conta das condig¢des do solo. Iméveis nessas condigdes, inde-
pendentemente de suas dimensoes e localiza¢do, devem ser excluidos da obriga¢io;
marelevancia paisagistica, histéria ou arquitetonica, onde vale o mesmo raciocinio anterior,
podendo ou ndo o bem ser tombado, mas devendo o Plano Diretor (eventualmente a lei
especifica) anotar as caracterfsticas que se pretende preservar, no interesse da meméria
ou da cultura;

B as atividades econdmicas ou institucionais que ndo demandam edifica¢des, como dutos,
linhas de transmissdo, fornos, depésitos, estacionamentos de veiculos, campos de prética
esportiva, piscinas etc. A fim de coibir fraudes contra a aplicacdo do instituto, é conve-
niente que o Plano Diretor estabelega limites médximos ao exercicio de algumas destas ati-

vidades, quando pertinente.

d) Coibir condutas que visam afastar a incidéncia da obrigagio

No limite de sua competéncia, o Plano Diretor (ou a lei especifica) deve buscar coibir con-
dutas que claramente visam apenas afastar a incidéncia da obrigac¢do. Entre elas estd o
desmembramento em poucos lotes, de forma que cada um deles se posicione abaixo do

minimo antes da notifica¢do (o que se resolve facilmente e nos quadros da CF e da legis-



PARCELAMENTO, EDIFICACAO E UTILIZACAO COMPULSORIOS ...

lacdo federal ao estabelecer a reserva e o concurso voluntdrio de dreas publicas mesmo
para os desmembramentos), ou entdo o inicio de obras no prazo, mas seu prolongamento

e ndo-conclusdo de forma injustificada.

e) Qualidades inerentes ao proprietdrio

O imével de dominio da administragio direta, autdrquica e fundacional deve estar afeta-
doaum uso, o que difere da fun¢io social da propriedade. Se, eventualmente, ao longo de
um largo periodo de tempo, os governos que se sucedem permanecem inertes em dar-lhes
uma destinacdo compativel, hd outros instrumentos para impelir seu aproveitamento que
ndo o PEUC (eventualmente a A¢do Popular, ou mesmo a A¢do Civil Pablica). Na medi-
da em que constituem patriménio publico, hd de haver um horizonte, no planejamento
administrativo, para a utilizacdo dos iméveis. Nao por caso, o Estatuto da Cidade estabe-
lece como de cinco anos (art. 52, 1) o prazo para que seja dada destinag¢@o aos iméveis
adquiridos mediante a desapropria¢do-san¢io, sob pena de impropriedade administrati-
va. Mas hd diversas situa¢des, pertinentes a proprietdrios privados (massa falida, espélio,
associa¢des comunitdrias ou filantrépicas, dentre outros), em que o impulso politico e
social seja o de ndo aplicar o instituto. Porém, ndo h4, quer na Constitui¢do Federal quer
no Estatuto da Cidade, guarida para o estabelecimento de diferencia¢des. Eventualmen-

te, é possivel adiar o inicio dos prazos para cumprimento da obrigacdo.

£) O consoreio imobilidrio como opgio do poder piiblico

A celebragio de contrato de conséreio imobilidrio, quando assim pretendido pelo proprie-
tario, ¢ uma op¢do do poder publico, o qual, porém, deve prever em seu planejamento
financeiro (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentdrias e Lei Orcamentdria) os
recursos necessarios, além de prover licitagdo ptblica quando houver mais de uma pro-

posta adequada.

@) Definigdo e aferi¢do da nao-utilizagio em sentido estrito

Esse parece ser um dos grandes desafios do legislador local e das administra¢cdes munici-
pais, posto que se trata de iméveis parcelados ou edificados (portanto, que se submete-
ram ao licenciamento urbanistico) mas ndo utilizados para as finalidades que atendam a
sua funcdo social. Esse universo pode incluir desde grandes edificagdes, como inddstrias
e galpdes, até mesmo unidades habitacionais verticalizadas. Um critério possivel é a efe-
tiva utilizacdo, durante certo perfodo, dos servigcos ptblicos, como dgua, luz e coleta de
lixo, a qual, combinada com vistorias periédicas, permitiria inferir o abandono do imével.
Ainda assim, 0o mesmo imével pode trafegar em curtos periodos de tempo da utilizagdo a
nao-utiliza¢do, como usualmente ocorre com unidades disponibilizadas no mercado de
locacdo imobilidria. De qualquer forma, eventuais dificuldades na aferi¢do nao sdo, porsi,

impedimento a exigibilidade da utilizacdo do imével.
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NOTAS

1. Osdados e os quadros foram produzidos pela arqui-
teta Dania Brajato, do Departamento de Desenvol-
vimento e Projetos Urbanos da Prefeitura de Santo
André.

2. Evidentemente, ndo nos esquecemos da usucapiao
urbana, disposta no artigo 183 da Constituicao
federal, ainda que ela ndo se relacione diretamente
anogio de instrumento de politica ptblica, mas sim
aum direito subjetivo.

3. Dentre outros, Natal, Jodo Pessoa, Sio José dos

Campos, Angra dos Reis.

4. Anote-se a posicdo de Victor Carvalho Pinto (2002,

p-132ss) no sentido de que, na verdade, a “nado-uti-
lizagao” seria género, do qual “nao-parcelamento” e
“nao-edifica¢do” seriam espécies. Apenas estas
duas dltimas situagdes, portanto, seriam passiveis
de regulacdo pelos municipios.

5. Como se depreende, a aplicacdo se d4, inicialmen-
te, pelos iméveis ndo-edificados e subutilizados,
postergando a exigibilidade em rela¢do aqueles
ndo-utilizados, em relagdo aos quais hd necessida-
de de outros elementos, em especial a formagao de
bancos de dados préprios, diligéncias, importagao
de informag¢des de concessiondrias de servicos

publicos etc.
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RESUMO

Este trabalho trata da aplicacdo do instrumento de PEUC — Parcelamento, Edificacao e
Utilizagdo Compulsérios, visando exigir dos proprietarios o cumprimento da funcéo social
da propriedade imével urbana. Discute brevemente sua configuracio no Estatuto da
Cidade e apresenta o caso de Santo André. Nesse municipio, o instrumento foi regula-
mentado pelo Plano Diretor aprovado em 2004 e sua aplicagio teve inicio em 2006, quan-

do foram notificados os proprietdrios de cerca de 30% das dreas vazias e subutilizadas.

PALAVRAS-CHAVE: planejamento urbano, direito urbanistico, Plano Diretor, politica urbana.

SUBDIVISION, BUILDING AND SETBACK REGULATION AND THE SOCIAL
FUNCTION OF PROPERTY: SOME NOTES ON AN EXPERIENCE

ABSTRACT

This paper will provide an analysis of the application of the instrument on Subdivision,
Building and Set back regulations, which requires that landowners abide to the principle
of the social function of urban real estate. It briefly discusses the configuration of the ins-
trument within the Statute of the City, and presents the Santo André case. In the city of
Santo André, the instrument was first regulated through the Master Plan, which was
approved in 2004, while its application was initiated in 2006, when some 30% of the

owners of vacant or underutilized plots were being notified

KEYWORDS: virban planning, urban land use laws, Master Plan, urban policy.
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