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RESUMO

O objetivo do artigo é analisar a apropriacdo de imdveis abandonados a luz da fung¢do social da
propriedade urbana, a sua destinacdo para fins de interesse publico ou social, nos termos expostos
no artigo 1.276 do Cédigo Civil, e a sua incorporagdo como instrumento de planejamento nos Planos
Diretores Urbanos. Verificou-se, a partir de pesquisa qualitativa e quantitativa e método de
abordagem dialético-dedutivo, dados oficiais quanto ao déficit de moradia e o nimero de iméveis
abandonados no Brasil, e a existéncia de instrumento e procedimento préprios nos Planos Diretores
Urbanos das capitais brasileiras. Como resultados, apenas as capitais Sdo Paulo/SP e Vitdria/ES
possuiam instrumento prdprio, com a devida regulamentagdo, legitimando o poder publico municipal
a se apropriar desses iméveis. Conclui-se que a apropriacdo de imodveis abandonados possa
aumentar a eficiéncia no uso de recursos publicos com habitagao social, aluguel social, iméveis para
prestacdo de servigos publicos e como instrumento preferencial ao direito de preempgdo em imdveis
com valor histdrico, esperando-se que nas revisdes dos Planos Diretores municipais o instrumento
seja incorporado, em razdo do procedimento previsto na Lei Federal N2 13.465/2017.
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ABSTRACT

The aim of this article is to analyze the appropriation of abandoned properties according to social
function of urban property and the destination of these properties for public or social interest, on the
terms set out in article 1,276 of the Civil Code and its incorporation as a planning tool in the Urban
Master Plans. Based on qualitative and quantitative research and a dialectical-deductive approach
method, official data of housing déficit and abandoned properties in Brazil and the existence of their
own instrument and procedure in the Urban Master Plans of Brazilian capitals. As a result, only the
capitals Sdo Paulo/SP and Vitéria/ES had their own instrument, legitimizing the municipal
government to appropriate these properties. It is concluded that the appropriation of abandoned
properties can increase efficiency in the use of public resources with social housing, social rent, real
estate for the provision of public services and as a preferred instrument for the preemption right in
properties with historical value, it is expected that in the revisions of the municipal Master Plans the
instrument will be incorporated, due to the publication of Federal Law n2 13.465/2017.

Keywords: Abandoned properties. Social function of property. Housing déficit. Vacant assets. Use of

public resources.

INTRODUCAO

Uma das grandes demandas de fiscalizacdo ambiental e urbanistica que Municipios
brasileiros enfrentam s3o os prejuizos causados por imodveis urbanos abandonados. A ma
conservacao desses imdveis ameagcam a seguranca e salubridade da edificacdo e é meio propicio para
surgimento de pragas e de vetores de doengas, além dos préprios riscos a seguranga publica.
Ademais, estes imdveis geralmente estdo situados em bairros dotados de infraestrutura adequada,
tais como rede de abastecimento de dagua, esgotamento sanitdrio, coleta de lixo, iluminagdo publica,
ruas pavimentadas, e a sua falta de utilizagdo torna-se um 6nus para o Municipio, que necessita levar
infraestrutura para areas cada vez mais remotas.

A definigdo de imdveis subutilizados, ndo utilizados (incluindo abandonados) nas legislagées
municipais mostra-se de grande importancia para fins de adocdo de medidas coercitivas para
utilizacdo compulsdria. Em que pese existir déficit habitacional nos grandes centros urbanos, os
iméveis abandonados podem ser enquadrados como verdadeiros vazios urbanos em areas
privilegiadas. A arrecadacdo de tais imdveis ao ente municipal e a posterior destina¢do para fins de

interesse social cumpriria com os preceitos da funcdo social da propriedade urbana e da cidade. Para
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tanto, é necessario que o Municipio institua legalmente o procedimento para incorpora-los ao seu
patrimonio.

Nesse sentido, o presente estudo busca averiguar a arrecadacdo de imdveis urbanos
abandonados a lume da func¢do social da propriedade urbana e da cidade e a destinacdo desses
iméveis para fins de interesse social, particularmente pela caréncia de estudos com a referida
temadtica que, de um ponto de vista de eficiéncia administrativa, é de grande relevancia para a
Administracdo Publica Municipal.

Os métodos utilizados para a operacionalizagdo do trabalho foram a pesquisa bibliografica e
documental, com a analise da legislacdo vigente e dos referenciais tedricos do direito, além das
informacdes colhidas nos sitios eletrénicos oficiais governamentais e das capitais dos estados
brasileiros, como universo da amostra, a fim de averiguar a presenca de procedimento préprio para
arrecadacdo de imdveis abandonados no conteudo dos seus Planos Diretores Urbanos.

Trata-se, portanto, de pesquisa quantitativa e qualitativa, com andlise de conteudo,
considerando as fontes de pesquisa e os procedimentos utilizados, com método de abordagem
dialético-dedutivo, em razao de analise constantes na legislacdo nacional, municipal, dados oficiais e

doutrina juridica.

1 A FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA

A definicdo de direito de propriedade sofreu varias modificagdes ao longo da histéria da
humanidade, assumindo diferentes formas, de acordo com os principios regentes em cada fase
(CAMPOQOS, 2001), sendo a sua protecdo e fungdo objeto de disputas ideoldgicas (GAIO, 2000).

Nesse sentido:

N3do existe um conceito inflexivel do direito de propriedade. Muito erra o
profissional que pde os olhos no direito positivo e supde que os lineamentos
legais do instituto constituem a cristalizagdo dos principios em termos
permanentes, ou que o estagio atual da propriedade é a derradeira, definitiva
fase de seu desenvolvimento. Ao revés, evolve sempre, modifica-se ao sabor
das injungbes econdmicas, politicas, sociais e religiosas. Nem se pode falar, a
rigor, que a estrutura juridica da propriedade, tal como se reflete em nosso
Cédigo, é a determinagdo de sua realidade socioldgica, pois que aos nossos
olhos e sem que alguém possa impedi-lo, ela estd passando por transformacdes
tdo substanciais quanto aquelas que caracterizaram a criacdo da propriedade
individual, ou que inspiraram a sua concepcdo feudal (PEREIRA, 2017).

A configuragdo do instituto da propriedade sofre influéncia direta dos “regimes politicos em
cujos sistemas juridicos é concebida”, de modo a ndo existir na histdria do direito um conceito Unico

para a propriedade” (GONCALVES, 2017, p. 240-241). Assim, admite-se que o conceito de
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propriedade deve ser dindmico, portanto “deve-se reconhecer, nesse passo, que a garantia
constitucional da propriedade estd submetida a um intenso processo de relativizacdo, sendo
interpretada, fundamentalmente, de acordo com parametros fixados pela legislacdo ordindria”
(GONCALVES, 2017).

A origem histérica do nosso instituto da propriedade remonta ao Direito Romano, onde
preponderava um regime individualista (PEREIRA, 2017), dispondo cada coisa de apenas um dono, a
guem era conferido os mais amplos poderes, consubstanciados no usar, gozar e dispor do bem
(CAMPOQS, 2001).

Com base nessas caracteristicas, nos séculos XIX e XX, na definicdo de propriedade entdo
vigente, o proprietdrio tinha o direito de exercer sobre o bem, com exclusividade, o uso, a fruicdo, a
disposicdo e a reivindicacado (FIUZA, 2003).

Um conceito moderno seria “a situacdo juridica consistente em uma relacdo dindmica entre a
pessoa, o dono, e a coletividade, em virtude do qual sdo assegurados os direitos de usar, fruir, dispor
e reivindicar um bem, respeitados os direitos da coletividade” (FIUZA, 2003).

Buscando definir o conteudo do instituto da propriedade na atualidade, leciona-se que:

A verdade é que a propriedade individual vigente em nossos dias, exprimindo-
se embora em termos cldssicos e usando a mesma terminologia, ndo conserva
todavia conteldo idéntico ao de suas origens histéricas. E certo que sé
reconhece ao dominus o poder sobre a coisa; é exato que o dominio enfeixa os
mesmos atributos originarios - jus utendi, fruendi et abutendi. Mas é inegavel
também que essas faculdades suportam evidentes restricdes legais, tao
frequentes e severas, que se vislumbra a criagdo de novas nogdes. Sdo
restricbes e limitagdes tendentes a coibir abusos e tendo em vista impedir que
o exercicio do direito de propriedade se transforme em instrumento de
dominagdo. Tal tendéncia ora se diz “humaniza¢do” da propriedade, ora se
considera filiada a uma corrente mais ampla com o nome do “paternalismo” do
direito moderno (Colin e Capitant), ora se entende informada a nova nogdo
pelos principios do “relativismo" do direito (Josserand). Outros acreditam que
ai se instaura uma tendéncia “a socializacdo” do direito ou socializacdo da
propriedade, mas sem razao, porque a propriedade socializada tem
caracteristicas proprias e inconfundiveis com um regime em que o legislador
imprime certas restri¢Ges a utilizacdo das coisas em beneficio do bem comum,
sem contudo atingir a esséncia do direito subjetivo, nem subverter a ordem
social e a ordem econ6mica (PEREIRA, 2017).

O autor ainda complementa acerca do crescimento dos processos expropriatdrios da
propriedade, tendo em vista a sua adequacgao a utilidade publica e ao interesse social, de forma que

a utilizacdo da propriedade estd condicionada a conciliacdo entre as faculdades do dono e do

interesse do maior niumero (PEREIRA, 2017).
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A propriedade, embora seja a ela atribuida a “funcdo de ser a livre expressdao e
desenvolvimento da personalidade humana ou sendo a ela condicionada uma obrigagdo positiva”,
desde os tempos dos Romanos sofreu algum tipo de limitagdo (GAIO, 2000).

No Brasil, a intervencdo da propriedade foi muito limitada até 1930, sendo, a época, o
principal instrumento a desapropriacdo. A partir desse marco, visando submeter o direito de
propriedade as exigéncias do interesse publico, com a promulgacdo do Cédigo de Aguas, o Cédigo de
Minas e o Cddigo de Florestas, em 1934, as jazidas tornaram-se de dominio publico, bem como
surgiu a serviddao administrativa para as margens dos rios e a obrigacdo de preservar as florestas
(GAIO, 2000).

A partir da Constituicdo Federal de 1988, considerando o modelo existente de sociedade
contemporanea, modificou-se a regulamentacao privatista prevista no Cddigo Civil de 1916 ao
atribuir a propriedade, nas suas mais diversas concepcdes, seja rural, urbana, empresarial,
intelectual, uma funcdo social.

Embora sob a égide da Constituicao de 1988, o Cédigo Civil de 2002, apesar de prever que o
exercicio da propriedade deveria estar em consonancia com as finalidades econémicas e sociais,
reproduziu os termos do Cdédigo de 1916, quando prevé, em seu artigo 1.228, que “o proprietario
tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que
injustamente a possua ou detenha”.

Diante do aparente conflito entre a legislacdo e os dispositivos constitucionais, preceitua-se

| "

que, no que tange ao direito de propriedade, ao Cddigo Civil “cabe regular as relagdes civis
decorrentes do direito de propriedade (como aquisicao, alienagdo), ndo seu regime juridico”, o qual
devera estar fundamentado nas normas constitucionais (BORGES, 1998).

Assim, a propriedade passou a ser vista como um direito que se presta as necessidades do

ser humano, embora, em seu conteudo:

(...) ndo lIhe garanta a satisfacdo plena, uma vez que, na mesma via em que se
tem o exercicio do direito, caminha paralelamente um conjunto de deveres
impostos ao proprietdrio, em razao do interesse do grupo social e da
coletividade a ser resguardado (RODRIGUES, 2011).

Isso porque embora a propriedade seja um direito fundamental, recai sobre esta deveres
fundamentais, sendo dever do titular exercer seu direito de forma solidaria, levando em
consideragdo os interesses da sociedade. “O exercicio do direito conforme as exigéncias de sua
funcdo social constitui um dever fundamental, que se manifesta na prdpria configuracdo estrutural

do direito de propriedade” (DIMOULIS e MARTINS, 2012).
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Ha, ainda, o entendimento de que a fungdo social ndo se trata de um dever fundamental,
mas de um limite constitucional de natureza especial por impor ao legislador o dever de concretiza-
la, observando o principio da ordem constitucional econGmica. Seria, portanto, uma reserva legal sui
generis, por envolver “os mais diversos bens juridicos sociais, todos, no entanto, como elementos
concretizadores do principio do Estado social lastreado nos arts. 29, Ill, e 170, Ill, da CF” (DIMOULIS e
MARTINS, 2012). Complementa que:

Trata-se de um exame de proporcionalidade altamente complexo, sobretudo
em razdo do limite minimo da intervencdo, que ndo é racionalmente tragavel,
devendo ficar a cargo do prognédstico politico-legislativo. Mas essa
complexidade e relativa faléncia dogmatica é preferivel a confiar na
solidariedade ou “bondade” do titular do direito a propriedade (DIMOULIS e
MARTINS, 2012, p. 65).

Embora ndo haja consenso se a funcdo social se trata de dever fundamental ou limite
constitucional, o ordenamento juridico patrio adota como critério o dever de atender a sua funcdo
social para garantia constitucional do direito de propriedade (RODRIGUES, 2011). Por esse ponto,
fundamentam as limitagdes ao direito de propriedade ocasionadas pela intervencdo estatal, no
interesse social e do bem publico, sustentando, ainda, que o uso da propriedade deve estar
relacionado com o bem da coletividade (CAMPQS, 2001).

Conforme o exposto até aqui, pode-se dizer que “a fungdo social pode se confundir com o
proprio conceito de propriedade, diante de um carater inafastavel de acompanhamento. Assim, a
propriedade deve sempre atender aos interesses sociais, ao que almeja o bem comum” (TARTUCE,
2020).

Nessa linha, no que diz respeito ao bem comum, a fung¢do social da propriedade estd
diretamente ligada a definicdo objetiva desse bem, conjuntamente com o principio da
proporcionalidade, sendo ambos limitadores e moderadores de sua aplicagdo (REBOUCAS, 2011).

Como elemento norteador da aplicagdo da funcdo social ao direito privado e aos direitos

difusos, o conceito de bem comum deve ser avaliado por cinco critérios:

(a) Finalidade no sentido aristotélico (qual o fim ou objetivo da coisa); (b)
Bondade (bondade é aquilo que a todos apetece); (c) Participacdo (o bem é
difusivo porque atua como causa final que exerce atragdo para que outros
participem da sua bondade); (d) Comunidade (“A participagdo implica uma
comunidade entre os participantes em fun¢do do participado”), [...] e (e)
Ordem - uma comunidade ndo é um aglomerado de pessoas, mas um todo
organico, com uma ordem entre as partes, onde deve imperar a harmonia e
concérdia (REBOUCAS, 2011).
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Particularmente, no artigo 186 da Constituicdo Federal, que trata da propriedade rural ou
agrdria, existem parametros que orientam o atendimento dessa funcdo social da propriedade, os

guais também podem ser utilizados para a propriedade urbana. Sao eles:

a) Aproveitamento racional e adequado da propriedade; b) Utilizacdo
adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente;
c) Observancia das disposicdes que regulam as relagdes de trabalho; d)
Exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores
(TARTUCE, 2020).

Em termos praticos, hd concretizacdo da funcdo social quando, em consonancia com as
normas existentes, verifica-se a coincidéncia da atuacao do proprietario com o interesse social. O
bem, portanto, deve estar apto “para produzir sua utilidade especifica, ou, pelo menos, que seu uso
nao se faca em desacordo com a utilidade social” (GAIO, 2000).

Assim, existe uma “necessidade de que o uso da propriedade responda a uma plena
utilizacdo, otimizando-se ou tendendo-se a otimizar os recursos disponiveis em maos dos
proprietarios”, ou ainda, de outro pdrtico, “impdem-se que as propriedades em geral ndo possam ser
usadas, gozadas ou suscetiveis de disposicdo, em contradita com estes mesmos propésitos de
proveito coletivo” (GAIO, 2000).

Coadunando com essa posicdo, “compete ao titular de direito sobre o bem praticar atos que
garantam a sua boa e efetiva exploracdo e ndo apenas a sua incorporacdo ao patrimonio préprio”.
Considerando que a ordem econOGmica exige o atendimento a funcdo social pela propriedade,
presume-se, entdao, que “o proprietario fica obrigado a explora-la, a fazer com que seja utilizada
como forma de desenvolvimento da coletividade e ndo apenas como forma de satisfagao pessoal e
individual” (RODRIGUES, 2011).

Por fim, o substabelecimento do conceito de direito subjetivo puro do direito de
propriedade, com o poder de agir do titular e a defesa erga omnes, e o aparecimento de uma
“relagdo juridica entre pessoa, coisa e demais membros do grupo social que, embora ndo sejam
titulares do mesmo direito ou identificaveis na relacdo, nela se interessam”, determinam ao titular
condutas em relacdo ao bem que ultrapassam seus interesses individuais e passam a ter carater
difuso (RODRIGUES, 2011).

Em consonancia com a Constitui¢cdo Federal, o Codigo Civil (Lei 10.406/2002) limitou o uso da
propriedade imobiliaria, “para impedir do proprietdrio atos de abuso ou a pratica dos denominados
atos emulativos, bem como para obriga-lo a se utilizar de seu bem em razdo do interesse coletivo e
ndo do individual” (RODRIGUES, 2011, p. de internet), nos termos do art. 1.228, §§ 12 e 29, do

CC/2002, com a seguinte redagdo:
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Art. 1.228.(...)

§ 1.2 O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimonio histdrico e artistico, bem como
evitada a poluicdo do ar e das aguas.

§ 2.2 S3o defesos os atos que ndo trazem ao proprietdrio qualquer
comodidade, ou utilidade, e sejam animados pela intencdo de prejudicar
outrem. (...)

Do extraido do texto legal, verifica-se que a propriedade privada permanece particular, em
carater exclusivo e perpétuo, mas nao ilimitado, em razao de estar condicionado a sua finalidade
social (RODRIGUES, 2011).

Nesse toar estdo os planos urbanisticos e o consequente aumento da Administragdo Publica
sobre a propriedade urbana, cuja definicdo é por eles dada, de modo que a propriedade cumpre sua
funcdo social quando esta de acordo com as prescricdes de ordenacdo da cidade, expressas no plano
diretor municipal (GAIO, 2000).

A funcdo social da propriedade urbana emerge de um pressuposto primordial de importancia
de que o urbanismo é uma funcdo publica da Administracdo dirigente, determinando a identidade
fisica e o consequente aproveitamento dos bens (GAIO, 2000).

Ao exposto, verifica-se que, acompanhado da garantia constitucional do direito de
propriedade, esta a obrigatoriedade do cumprimento da funcdo social no uso do bem imdvel,

particularmente por a propriedade ser um dos componentes da atividade econémica e que ndo pode

ser explorada, ou ndo explorada, de forma desordenada, pelo proprietario.

2 DO DIREITO A MORADIA E O DEFICIT HABITACIONAL NOS MUNICiP10S

A urbanizagdo e crescimento das cidades trouxeram consigo o problema habitacional. No
meio rural, a utilizagcdo de terras publicas ou particulares, ainda que ndo de sua propriedade, para
sua propria moradia e produgdo de alimentos, ndo expunha a tal problema (SILVA, 2010). Nesse
sentido, a partir da migracdo do homem para a cidade, passou-se a discutir acerca da existéncia do
direito a moradia.

No que tange ao direito brasileiro, o direito a moradia foi incorporado a Constituicdo Federal
de 1988 por meio da Emenda Constitucional 26/2000, com sua inclusdo entre os direitos sociais,
previstos no art. 62.

A Unido coube instituir diretrizes para a habitacdo (art. 21, inciso XX), estatuindo a
Constituicdo competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para

“promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de
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saneamento bdsico” (art. 23, inciso IX). Tais normas objetivam a satisfacdo do direito a moradia a
todos, inclusive aos hipossuficientes de prové-lo por seus préprios meios (SILVA, 2010).

O direito a moradia significa, prioritariamente, “ndo ser privado arbitrariamente de uma
habitacdo e de conseguir uma; e, por outro lado, significa o direito de obter uma”, sendo
considerado um direito social complexo e multifacetado (SILVA, 2010).

Nesse toar, considera-se como piso vital minimo para uma sadia qualidade de vida e, por
conseguinte, para a dignidade da pessoa humana, em um ambiente artificial, como o sdo as cidades,
a habitacdo, o trabalho, o lazer e a circulagdo para caracterizar os quatro elementos, nos termos da
Carta de Atenas, de novembro de 1933, que compdem a fungdo social da cidade, prevista no art. 182
da Constituicdo Federal de 1988.

Em contrapartida haver a garantia de tal direito na Constituicdo Federal, o déficit
habitacional existente nos municipios brasileiros é uma realidade.

Por meio da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua de 2018, constatou-se
que 12,8% da populacdo brasileira residia em domicilios com restricdo de acesso as condicdes de
moradia, levando em consideracdo a auséncia de pelo menos uma inadequacdao nos domicilios a
partir de quatro critérios elencados: domicilio sem banheiro de uso exclusivo; com paredes externas
construidas predominantemente com materiais ndo durdveis; com adensamento excessivo; e com
onus excessivo de aluguel. Esse percentual equivale a 26,6 milhGes de pessoas sem condicGes
adequadas de moradia. Entre a popula¢do com renda per capita inferior a USS 5,50 per capita por
dia, a proporg¢do equivale a 29,3% (IBGE, 2019).

A partir de 2016, com a mudanga de metodologia da pesquisa na coleta de dados pelo IBGE,
o calculo para estimativa do déficit habitacional restou prejudicado, no entanto, em termos de
numero de domicilios, foi estimado que este correspondia a 6,355 milhdes de domicilios, dos quais
5,572 milhdes, ou 87,7%, estavam localizados nas areas urbanas (FJP, 2018).

Sob essa perspectiva, politicas publicas para habita¢do integraram o ordenamento juridico
brasileiro, tais como o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (Lei n.2 11.124, de 16 de
junho de 2005) e a Lei n.2 11.977, de 7 de julho de 2009, que instituiu Programa Minha Casa Minha
Vida, que cria “mecanismos de incentivo a produgdo e aquisi¢dao de novas unidades habitacionais ou
requalificacdo de imdveis urbanos e produgao ou reforma de habitag¢Ges rurais, para familias com
renda mensal de até RS 4.650,00” (art. 12).

Embora tais medidas tenham ampliado o acesso a moradia, muitas familias encontram-se em
situacdo de vulnerabilidade ou miserabilidade, ndo possuindo meios econémicos para ingresso em
programas habitacionais que exijam, ainda que em presta¢des maddicas, contrapartida monetaria.

Assim, em muitos municipios, o auxilio moradia, comumente conhecido como aluguel social, é
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instituido como beneficio assistencial eventual para atender a demanda urgente por moradia a
familias em situacdo de vulnerabilidade temporaria e de calamidade publica, tendo como base legal
o art. 22, da Lei n.2 8.742, de 7 de dezembro de 1993.

Contudo, muitas vezes, o beneficio, que possui carater tempordrio, torna-se invidvel para a
necessidade permanente de habita¢do por familias que ndo possuem condi¢Ges econémicas para o
seu sustento. Desse modo, ficam na dependéncia da existéncia de programas instituidos pelo poder
publico para distribuicdo de casas populares, que, em cendrio de crise econOmica tornam-se
€sCassos.

Ndo se pode deixar de mencionar a parcela da populagdo que, sem acesso a moradia digna,
ocupa irregularmente areas de risco — dreas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos, nos termos da Lei
n.2 12.608, de 10 de abril de 2012 - dentro das cidades, ocasionando problemas sociais, ambientais e
de defesa civil.

Nessa perspectiva, verifica-se, pois, a relevancia de criacdo de instrumentos concretos na
legislacdo dos municipios, que atendam eficazmente o acesso de grupos sociais em dependéncia
econ6mica a moradia digna, em uma cidade estruturada para recebé-los, buscando a organizacao
da estrutura urbana e habitacional para abriga-los. E, num aspecto mais amplo, ndo apenas acesso
a moradia ou a ocupacdo do solo, mas também a uma estrutura de recursos de que dispGe uma

cidade.

3 DOS IMOVEIS URBANOS SUBUTILIZADOS E NAO UTILIZADOS

A propriedade de bens imdveis possui, na perspectiva dos proprietarios, como bem de seu
interesse exclusivo, ndo da coletividade, possuindo status de poder e dominio econémico, em virtude
da associacdo de riqueza acumulada a quantidade de bens adquiridos durante a vida, esperando-se
que a locagdo de imdveis constituintes do patrimonio imobilidrio individual seja uma garantia de
renda fixa.

Sob esse angulo, verifica-se que o acumulo de riquezas por meio de bens imdveis desdobra-
se, muitas vezes, em um patrimoénio inutilizado ou subutilizado, contra a vontade do proprietario,
acarretando um 6nus ao seu titular e frustrando a sua expectativa de fonte de riqueza (RODRIGUES,
2011).

A escolha, em alguns casos, é o abandono dos imdveis, gerando deterioracdo, para
exploracdo econémica futura, na expectativa de ver reaquecido o mercado imobilidrio, com

vantajosos negdcios (RODRIGUES, 2011).
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Ao tratar da politica urbana, o art. 182, § 42 da Constituicao Federal, estabeleceu, como uma
de suas bases, os casos de solo urbano ndo edificado, subutilizado e ndo utilizado, conceitos

discriminados no art. 52 do Estatuto da Cidade (Lei n.2 10.257, de 10 de julho de 2001):

Art. 52 Lei municipal especifica para drea incluida no plano diretor podera
determinar o parcelamento, a edificacdo ou a utilizagdo compulsdrios do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, devendo fixar as condi¢bes
e os prazos para implementacdo da referida obrigacdo.

§ 1° Considera-se subutilizado o imoével:

| — cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou
em legislacao dele decorrente;

Contudo nao haja distincdo entre subutilizacdo e nao utilizacdo na lei, as duas expressdes nao
sdo sindnimas. Apenas restou definido que a subutilizacdo corresponde a aproveitamento inferior ao
minimo definido na legislacdo, normalmente dispondo esta, a partir de indices urbanisticos, qual o
coeficiente de aproveitamento ou taxa de ocupagdo minimos deverd incidir no terreno para
caracterizar-se como utilizado.

Doutrinariamente, a ndo utilizacao significa que o imdvel ndo possui qualquer tipo de uso ou
de atividade, origindria da passividade do proprietdrio. J4 a subutilizacdo corresponde ao uso
indevido ou imprdprio, em discordancia com os padrées de uso fixados no plano diretor; oriunda de
uma postura ativa do proprietario (CARVALHO FILHO, 2009).

Depreende-se da previsao legal que ndo basta o interesse pessoal de obter uma construcao
patrimonial e o acumulo de riquezas por meio de bens imdveis, pois que com o direito de
propriedade sobre imdveis nasce o dever de uma postura ativa de zelo, manutengdo e destinagdo
atil, para além de ser um sujeito passivo de obrigagdes tributarias. A protecao do seu bem nao se
consuma com a simples condi¢do de proprietario (RODRIGUES, 2011).

A classificagdo exposta na lei pode ser considerada um desdobramento para averiguar o
cumprimento da fun¢do social da propriedade urbana, critério dosador da garantia constitucional do
direito de propriedade.

Haveria, pois, a concretizacdo da fungdo social quando, respeitando-se as normas existentes,
a atuacdo do proprietario convergisse com o interesse social. Para alcancar tal fim, o bem posto em
aptiddo para produzir sua utilidade especifica, ou, pelo menos, que seu uso ndo se faca em
divergéncia com a utilidade social (GAIO, 2000).

Desta feita, o uso da propriedade responderia a uma plena utilizacdo, bem como estaria
imposto a esta ndo ser usada, gozada ou suscetivel de disposicdo, em discordancia com propdsitos

de proveito coletivo (GAIO, 2000).
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Isso porque, conforme estatui a alinea “e”, inciso VI, do art. 22 do Estatuto da Cidade, é
diretriz da politica urbana a ordenacdo e controle de uso do solo de forma a evitar “a retencao
especulativa do solo urbano, que resulte em sua subutilizacdo ou n3o utilizacdo”.

Para o cumprimento da funcdo social dos imdveis urbanos, a prépria Lei estabeleceu
instrumentos, visando evitar a subutilizacdo ou ndo utilizacdo destes, tais como o parcelamento,
edificacdo e utilizagdo compulsdrios, previsto no caput do art. 52, o imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana — IPTU progressivo no tempo, previsto no art. 79, e a desapropriagdo com
pagamento de titulos, estabelecida no art. 82, como san¢des sucessivas.

Isso porque, todavia a propriedade seja uma forma de a pessoa humana conquistar parte de
seus anseios e de suas necessidades, estes devem estar condicionados ao atendimento dos
interesses da coletividade, seja qual for a espécie de bem objeto do direito. Para o direito de
propriedade ser inerente a condicdo do ser humano, inclusive por o direito a moradia estar
relacionado a dignidade humana, deve haver efetiva utilizacdo (RODRIGUES, 2011).

Para que a propriedade cumpra a sua funcdo social, a forma de uso, exploracdo e destinacao
feita pelo proprietario tem que se pautar da necessidade de garantir a dignidade da pessoa humana,
permitindo habitacdo e dignidade dentro dos centros urbanos pela ordenacdo das cidades e dos
espacos urbanos abertos e fechados (RODRIGUES, 2011).

Sob esse ponto de vista, o direito de propriedade estara resguardado desde que atenda ao
seu fim, que, embora em um primeiro momento seja de interesse privado, ndo pode estar em
dissondncia com o interesse coletivo, particularmente no caso de imdveis urbanos, quando ha
investimento publico para guarnecer o imével com toda a infraestrutura urbana necesséria a
moradia e/ou prestacdo de servicos.

A partir da interpretacdo da norma cominada no Estatuto da Cidade, portanto, busca-se a
garantia do bem-social em imdveis ndo aproveitados, improdutivos ou que ndo tenham sido
explorados em todo seu potencial, conhecendo-se que a norma ainda contempla o direito
constitucional a habitag¢do e a moradia (RODRIGUES, 2011).

No Brasil, contudo a Constituicdo Federal de 1988 tenha estabelecido a necessidade de
cumprimento da fungdo social da propriedade e o Estatuto da Cidade, datado do ano de 2001, tenha
como diretriz evitar a subutilizacdo ou ndo utilizacdo de imdveis urbanos, inclusive com a positiva¢do
de instrumentos da politica urbana impondo sang¢des, como ja mencionado, verifica-se, a partir dos
dados do censo de 2009, que mais de 6.097.778 de domicilios particulares urbanos brasileiros foram
classificados como ndo ocupados e vagos e outros 3.933.271 de domicilios urbanos particulares
encontram-se como ndo ocupados de uso ocasional, apontando ndo se tratarem de moradia fixa

(SINOPSE DO CENSO DEMOGRAFICO 2010 — IBGE, Tabela 1.16).
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Ainda, a partir de dados do Programa Nacional de Amostra de Domicilios - PNAD 2015,
verificou-se que o Brasil possui 7,906 milhdes de imdveis vagos, com 80,3% deles localizados em
areas urbanas, dos quais 6,893 milhdes estdo em condi¢des de serem ocupados e 1,012 milhdo estao
em construgao ou reforma (FJP, 2018).

Os dados apontam, portanto, que os instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto
da Cidade como sancdo a proprietarios que mantém imdveis vagos ou tém sido insuficientes como
meio coercitivo, revertendo a situacdo inerte, ou ndo vém sendo aplicados a contento pelos
municipios, de modo que o nimero de imdveis vagos supera o déficit habitacional nas areas urbanas,
indicando que para o proprietario, ainda que sujeito a sangdes, pode ser vantajoso, de um ponto de

vista econémico, manter imdveis sem ocupacao.

4 DA PREVISAO LEGAL PARA UTILIZAGAO COMPULSORIA DE IMOVEIS URBANOS ABANDONADOS
PARA FINS DE INTERESSE PUBLICO E SOCIAL

O acumulo de patrimbnio, particularmente de bens imdveis, ainda é associado a uma
gualidade de vida sem maiores problemas financeiros, em razdo da possibilidade de geracdo de
renda, por meio dos seus frutos ou de prdpria venda destes. Desta maneira, a multiplicidade de
imdveis concentrados no patrimonio individual ou espdlio de uma pessoa pode acarretar dificuldades
em sua administracdo ou até desconsideracdo do bem ante o numerdrio ou valor econémico dos

|ll

demais bens. Ainda ndo se pode deixar de mencionar o proposital “esquecimento” de bens imdveis a
espera da valorizagdo imobiliaria dos terrenos com o chegada da urbanizacao.

De fato, a existéncia de mais de 6 milhdes de imdveis vagos e em condi¢des de ocupacao,
conforme exposto no tépico anterior, e sem exploracdo pelos seus titulares ocasiona problemas
sociais, ambientais, estéticos, de seguranga publica e inerentes a ma conservagao da edificagdo, tais
como depdsito irregular de lixo, proliferagdo de vetores de doengas e danos a construgdes vizinhas e
transeuntes.

Nessa toada, os conflitos relativos a ocupagdo dos imdveis urbanos decorrem de uma
irregular utilizagao destes em relagao as necessidades da popula¢do (RODRIGUES, 2011), bem como
do préprio poder publico, especialmente quando estes se encontram em dreas dotadas de
infraestrutura urbana satisfatdria, gerando maiores despesas com a manutencdo de servigos urbanos
para o ente federativo e consumindo recursos publicos que poderiam ser destinados a implantacdo
de infraestrutura em areas com urbaniza¢do mais recente.

Conforme exposto em tdépico anterior, o art. 52 do Estatuto da Cidade determina que lei

podera determinar a utilizacdo compulsdria dos imdveis urbanos subutilizados ou ndo utilizados,
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fixando condi¢cdes e prazos, em razao da necessidade de cumprimento da funcdo social da
propriedade urbana, cabendo aos proprietdrios a exploracao do bem, podendo até ser privado deste,
caso seu titular permaneca silente, deixando-o em abandono.
No que tange a matéria, estabelece o art. 1.275 do Cddigo Civil de 2002 os casos de perda da
propriedade, sendo um deles o abandono (inciso Ill). Complementa o art. 1.276 que o imdvel urbano
abandonado poderd ser arrecadado como bem vago, podendo passar trés anos depois a propriedade

do Municipio. Vejamos:

Art. 1.276 O imdvel urbano que o proprietario abandonar, com a intengdo de
ndo mais o conservar em seu patrimonio, e que se ndo encontrar na posse de
outrem, podera ser arrecadado, como bem vago, e passar, trés anos depois, a
propriedade do Municipio ou a do Distrito Federal, se se achar nas respectivas
circunscrigdes.

§ 12. O imovel situado na zona rural, abandonado nas mesmas circunstancias,
podera ser arrecadado, como bem vago, e passar, trés anos depois, a
propriedade da Unido, onde quer que ele se localize.

§ 22 Presumir-se-a de modo absoluto a intengdo a que se refere este artigo,
guando, cessados os atos de posse, deixar o proprietario de satisfazer os 6nus
fiscais.

No Cédigo Civil de 1916 havia previsdao semelhante no art. 589, quando se podia arrecadar
imével urbano como bem vago pelo Estado, passando, apds 10 (dez) anos a propriedade do ente
estatal. A mudanca, com a entrada em vigéncia do Cédigo de 2002, deu-se com o encurtamento do
prazo: de 10 para 3 anos, passando a competéncia para a arrecada¢do de imodveis urbanos
abandonados ao Municipio.

A alteracdo da competéncia do ente estadual para o ente municipal se mostrou coerente
com a incorporagdo do conteudo do §29, que estabeleceu a presungdo absoluta de abandono a
auséncia de satisfacdo dos 6nus fiscais por parte do proprietario. O imposto que recai sobre a
propriedade urbana, IPTU, é de competéncia do municipio, conforme determina o Cédigo Tributario
Nacional e a Constituicdo Federal de 1988, de modo que a arrecadagdo de imdveis urbanos
abandonados com dividas de IPTU equivaleria a adjudicagdo do bem em eventual execucdo fiscal
para cobranca dos débitos fiscais do imdvel, dispensando-se o referido processo judicial, em se
configurando a situacdo de abandono, o que, por si, representaria uma economia processual, tanto
no judicidrio, quanto administrativa.

E de se destacar que n3o se pode confundir que os trés anos que a norma determina n3o se
trata do lapso temporal para determinacdo do abandono do bem imével, mas de prazo estabelecido

para que o bem abandonado arrecadado como vago passe ao dominio do Municipio. Os requisitos

para configuracdao do abandono, da auséncia de atos de posse, para entdo se declarar como bem
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vago, deverd ser determinado pelo Municipio a partir de critérios préprios, sendo alguns deles
elencados na Lei Federal n.2 13.465/2017.

Quanto ao tema, foi editada a Medida Proviséria n.2 759/2016, convertida na Lei
13.465/2017, detalhando, em seu art. 64, o procedimento administrativo a ser adotado por parte dos

municipios e Distrito Federal para arrecadacdo de iméveis abandonados, nos seguintes termos:

Art. 64. Os imoveis urbanos privados abandonados cujos proprietarios nao
possuam a intengdo de conserva-los em seu patrimbnio ficam sujeitos a
arrecadacdo pelo Municipio ou pelo Distrito Federal na condi¢cdo de bem vago.
§ 12 A intencdo referida no caput deste artigo serd presumida quando o
proprietario, cessados os atos de posse sobre o imdvel, ndo adimplir os 6nus
fiscais instituidos sobre a propriedade predial e territorial urbana, por cinco
anos.

§ 29 O procedimento de arrecadacdo de imodveis urbanos abandonados
obedecerd ao disposto em ato do Poder Executivo municipal ou distrital e
observara, no minimo:

| - abertura de processo administrativo para tratar da arrecadagao;

Il - comprovacdo do tempo de abandono e de inadimpléncia fiscal;

lIl - notificacdo ao titular do dominio para, querendo, apresentar impugnacao
no prazo de trinta dias, contado da data de recebimento da notificagao.

§ 32 A auséncia de manifestacdo do titular do dominio serd interpretada como
concordancia com a arrecadagao.

§ 42 Respeitado o procedimento de arrecadagdo, o Municipio podera realizar,
diretamente ou por meio de terceiros, os investimentos necessarios para que o
imével urbano arrecadado atinja prontamente os objetivos sociais a que se
destina.

§ 52 Na hipdtese de o proprietério reivindicar a posse do imével declarado
abandonado, no transcorrer do triénio a que alude o art. 1.276 da Lei n?
10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil), fica assegurado ao Poder
Executivo municipal ou distrital o direito ao ressarcimento prévio, e em valor
atualizado, de todas as despesas em que eventualmente houver incorrido,
inclusive tributarias, em razao do exercicio da posse proviséria.

A norma juridica, assim, determinou aspectos gerais do procedimento minimo a ser adotado
pelos municipios e Distrito Federal, suprindo a lacuna existente na Lei Civil, quais sejam: abertura de
processo administrativo para tratar da arrecadagao; comprovagdo do tempo de abandono e de
inadimpléncia fiscal sobre a propriedade predial e territorial urbana, por cinco anos; e notificacdo ao
titular do dominio para, querendo, apresentar impugnacdo no prazo de trinta dias, contado da data
de recebimento da notificacdo.

O procedimento pormenorizado da arrecadacdo, conforme estabelece a lei, ficard a cargo de
“ato do Poder Executivo Municipal ou distrital”, indicando a possibilidade de ser disciplinado por
decreto do executivo.

A presungdo absoluta de abandono do imdvel ainda foi definida a partir do marco temporal

de cinco anos de inadimpléncia fiscal, além de ser estabelecida a necessidade de processo
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administrativo, com a notificacdo do titular, garantindo, assim, a existéncia de contraditério
anteriormente a arrecadacao.

Ademais, durante o procedimento de arrecadacdo, o §42 do Art. 64 permitiu ao municipio
prontamente realizar as a¢Ges necessarias para que o imdvel cumpra a sua fungdo social antes
mesmo da finalizagdo do procedimento.

Quanto ao cumprimento de tais fins sociais, a propria Lei n.2 13.465/2017 discrimina usos a

que devem ser destinados os imdveis abandonados arrecadados pelo Municipio:

Art. 15. Poderdo ser empregados, no ambito da Reurb, sem prejuizo de outros
gue se apresentem adequados, os seguintes institutos juridicos:

(...)
IV - a arrecadagao de bem vago, nos termos do art. 1.276 da Lei no 10.406, de
10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil);

(...)

Art. 65. Os imodveis arrecadados pelos Municipios ou pelo Distrito Federal
poderdo ser destinados aos programas habitacionais, a prestacdo de servicos
publicos, ao fomento da Reurb-S ou serdo objeto de concessao de direito real
de uso a entidades civis que comprovadamente tenham fins filantrdpicos,
assistenciais, educativos, esportivos ou outros, no interesse do Municipio ou do
Distrito Federal.

Pela leitura dos artigos, verifica-se que a Lei priorizou que os bens vagos arrecadados pelos
municipios sejam destinados para o fomento de programas habitacionais e fomento da regularizacao
fundidria urbana de interesse social — Reurb-S, atendendo, nesse sentido, a fungdo social da
propriedade urbana e da cidade, especificamente a prestagao estatal para cumprimento do direito a
moradia a populagdo mais carente ou que esteja em areas de risco.

Outrossim, a norma em comento também priorizou a utilizacdo desses imoveis para
prestacdo de servicos publicos ou para concessdo de direito real de uso a entidades civis que
comprovadamente tenham fins filantrépicos, assistenciais, educativos, esportivos.

Embora, em principio, verifique-se que a arrecadagdo de imdveis abandonados aponte para
beneficios aos municipios como uma instrumento da politica urbana, analisando-se os Planos
Diretores das 27 capitais dos estados brasileiros, verifica-se que o instrumento nido esta regulamento
nas legislagdes municipais da maioria das capitais.

Contudo esteja previsto desde 2002 no Cddigo Civil, apenas as capitais Sdo Paulo/SP (Lei
Municipal n.2 16.050/2014) e Vitdria/ES (Lei Municipal n.2 9.271/2018), na revisdo de seus Planos

Diretores Urbanos, estabeleceram previsdo legal para tanto, nesses termos:

PLANO DIRETOR DE SAO PAULO/SP — LEI N.2 16.050/2014

Subsec¢do VIl Da Arrecadag¢do de Bens Abandonados

Revista de Direito da Cidade, vol. 13, n2 4. ISSN 2317-7721. pp.2074-2097 2089



Revista de Direito da Cidade vol. 13, n2 4. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2021.52810

Art. 108. O imdvel que o proprietario abandonar, com a inten¢do de ndo mais o
conservar em seu patrimonio, e que se ndo encontrar na posse de outrem,
podera ser arrecadado, como bem vago, e apds trés anos ser incorporado a
propriedade do Municipio, conforme estabelece a legislacdo federal.

§ 12 Poderd haver arrecadagao pelo Municipio de imével abandonado quando
ocorrerem as seguintes circunstancias:

| - o imdvel encontrar-se vago, sem utilizacdo e sem responsdvel pela sua
manutencdo, integridade, limpeza e seguranca;

Il - o proprietario ndo tiver mais a intencdo de conserva-lo em seu patrimonio;
Il - ndo estiver na posse de outrem;

IV - cessados os atos de posse, estar o proprietario inadimplente com o
pagamento dos tributos municipais incidentes sobre a propriedade imdvel.

§ 22 A Prefeitura devera adotar as providéncias cabiveis a incorporacgdo
definitiva do bem abandonado ao patrimonio publico, nos termos
estabelecidos pelo regulamento, cabendo ao Poder Executivo:

| - tomar as medidas administrativas necessdrias para a arrecadagao dos bens
abandonados, observando-se desde o inicio o direito ao contraditério e a
ampla defesa;

Il - adotar as medidas judiciais cabiveis para regularizagdo do imoével
arrecadado junto ao Servico Registrario Imobilidrio, bem como para sua
destinagao as finalidades previstas nesta lei.

Art. 109. O imédvel que passar a propriedade do Municipio em razdo de
abandono poderda ser empregado diretamente pela Administragdo, para
programas de habitagdes de interesse social, de regularizagcao fundiaria,
instalacdo de equipamentos publicos sociais ou de quaisquer outras finalidades
urbanisticas.

Paragrafo Unico. Ndo sendo possivel a destinagdo indicada no artigo anterior
em razdo das caracteristicas do imdvel ou por inviabilidade econ6mica e
financeira, o bem devera ser alienado e o valor arrecadado sera destinado ao
Fundo Municipal de Habitacdo para a aquisicdo de terrenos e glebas.

Art. 110. O procedimento para arrecadagao terd inicio de oficio ou mediante
denuncia, que informarad a localizagdo do imdvel em cujos atos de posse
tenham cessado.

§ 12 Para dar seguimento ao procedimento de arrecada¢do, a Prefeitura
devera: | - abrir processo administrativo que deverd conter os seguintes
documentos:

a) requerimento ou denuncia que motivou a diligéncia;

b) certiddo imobiliaria atualizada;

c) certiddo positiva de existéncia de 6nus fiscais municipais;

d) outras provas do estado de abandono do imdvel, quando houver;

e) copias de ao menos 3 (trés) notificagbes encaminhadas ao enderego do
imével ou aquele constante da matricula ou transcricdo imobiliaria; Il - realizar
atos de diligéncia, mediante elaborac¢do de relatério circunstanciado contendo
a descricdo das condi¢des do imoével;

Il - confirmar a situa¢do de abandono, com a lavratura do respectivo Auto de
Infragdo e a instrugao de processo administrativo.

PLANO DIRETOR DE VITORIA/ES — LEI n.2 9.271/2018
Capitulo X Da arrecadagdo de imovel abandonado

Art. 271. O imével urbano que o proprietario abandonar, com intengao de nao
mais o conservar em seu patrimonio, e que ndo se encontrar na posse de
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outrem, podera ser arrecadado como bem vago e passar, trés anos depois, a
propriedade do Municipio.

§ 12. No caso de qualquer imdvel se encontrar na situacao descrita no caput, o
Poder Publico Municipal podera instaurar processo administrativo em que sera
assegurado contraditério e ampla defesa para arrecadagdo do imodvel
abandonado de conformidade com o disposto em regulamento.

§ 29 Para fundamentar a edicdo do Decreto de arrecadacdo de imoével
abandonado, presumir-se-a de modo absoluto a inten¢do a que se refere este
artigo quando, cessados os atos da posse, deixar o proprietario de satisfazer os
onus fiscais.

§ 32, O prazo de trés anos previstos neste artigo comeca a contar da publicagdo
do Decreto de arrecadagao.

Art. 272. O Decreto de arrecadacdo do imédvel abandonado autoriza o
Municipio tomar posse do imdvel e promover reformas e benfeitorias.

Art. 273. Caso o proprietario, durante o prazo de trés anos, manifeste seu
interesse na conservagao do imével, o Municipio tera direito de retengdo do
bem enquanto ndo for indenizado pelo dobro do valor das benfeitorias
realizadas.

Art. 274. Serdao preferencialmente arrecadados os imdveis situados na
Macrozona Urbana de Reestruturagdo e nas ZEIS.

Paragrafo Unico. Quando arrecadados imdveis situados em ZEIS, estes deverdo
ser utilizados para regularizacdo fundidria de interesse social e implantagdo de
EHIS.

Verifica-se que ambas as leis repetiram o lapso temporal de trés anos, apds a declaracao de
bem vago, para incorporagdo do imével ao patriménio municipal. O referido prazo é o mesmo
estatuido pelo art. 1.276 do Cdédigo Civil.

Ambas também adotam como prioridade a destinagdo dos bens vagos a habitagcdo de
interesse social e a regularizagdao fundiaria, de modo que o cumprimento do direito a moradia foi
elencado como prioritario para ambas as capitais. Acresce o municipio de Sdo Paulo a destinagdo
também para instalacdo de equipamentos publicos sociais, preponderando, nesse municipio, a
destinacdo para fins de interesse social, conforme defini¢cdo existente no art. 22 da Lei 4.132/1962.

No procedimento estabelecido no Plano Diretor de Vitoria/ES, no art. 272, a semelhanga do
procedimento adotado para desapropriacdo de utilidade publica (Decreto-Lei N2 3365/1941), foi
prevista a publicacdo de Decreto municipal declarando a arrecadacdo do imdvel, sendo o marco
inicial para contagem do lapso de trés anos para a consumacgado da vacancia do bem e integracdo e
incorporacdo ao patrimonio publico municipal.

A publicacdo de Decreto do Executivo, descrevendo detalhadamente o bem, cumpre com o
principio da publicidade e fornece seguranca juridica aos préximos passos até a incorporagdao ao
patrimonio municipal ou distrital, particularmente se for a inten¢do do proprietdrio contestar a

medida e reaver o seu bem, e assim dar destinacdao adequada aos fins urbanos a este.
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Ressalte-se que o Plano Diretor de Vitéria/ES é um dos primeiros, dentre as capitais
brasileiras, a ter passado por um processo de revisdo apds a publicacdo da Lei Federal n?
13.465/2017, que deu as diretrizes procedimentais para a arrecadac¢do de imdveis abandonados.

Ainda, verificou-se que apés a publicacdo do Plano Diretor Urbano de Sdo Paulo,
outros grandes municipios paulistas procederam com a revisdo dos seus planos diretores,
incorporando nestes o instrumento de arrecadacdo de imédveis abandonados, alguns com
dispositivos bastante semelhantes aos da capital, a exemplo dos municipios de Santos/SP (Lei
Complementar n.2 1005/2018) e outros apenas prevendo-o como instrumento da politica urbana,
como Campinas/SP (Lei Complementar n.2 189/2018)

Nesse cendrio, espera-se que, a medida que os demais municipios realizem a revisdao dos
seus planos diretores urbanos, a arrecadacdo de imdveis abandonados esteja presente nas
legislacbes municipais como um dos instrumentos da politica urbana, nos termos ja definidos pelo
Estatuto da Cidade para o parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios, IPTU progressivo no
tempo e desapropriacdo com pagamento de titulos.

E ndo apenas como um instrumento com vaga previsdo da possibilidade de ser utilizado, sem
regras especificas que norteiem o Executivo na efetiva implantacdo do instrumento, mas com a
devida regulamentacdo do procedimento a ser adotado pelos municipios, direcionando politicas
publicas para tanto.

A incorporacdo e disciplina normativa da arrecadacdo de imdveis abandonados como
instrumento da politica urbana vem agregar aos instrumentos ja previstos no Estatuto da Cidade,
com fins de combater a perpetuacdo de imdveis subutilizados e ndo utilizados em areas urbanas e a
especulagdo imobilidria em areas com infraestrutura urbana ja implantada.

Assim, a depender da caracteristica do imdvel, tais como tempo de abandono, estado de
manutengdo, tipologia, drea e localizagdao, a Administracdao Publica podera aferir qual o melhor
instrumento a ser aplicado para atingir fins de interesse publico e social, se por adogao de medidas
coercitivas para que o préprio proprietario dé uma fungdo social ao seu imoével (parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo compulsérios e IPTU progressivo no tempo), ou pela adog¢do de medidas
drasticas, com a perda da propriedade para a Administracao Publica, que devera fazer cumprir, por

sua iniciativa, tal fungao social da propriedade.

5 A APROPRIACAO DE IMOVEIS ABANDONADOS COMO INSTRUMENTO PARA EFICIENCIA
MUNICIPAL
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A Administracdo Publica, nos termos do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, em todas as
suas esferas, devera obedecer ao principio da eficiéncia administrativa.

Em termos praticos, cumpre-se com a “eficiéncia quando a acdo administrativa atinge
materialmente os seus fins licitos, e por vias licitas. Quando o administrado se sente amparado e
satisfeito na resolucdo dos problemas que initerruptamente leva a Administracao” (FRANCA, 2000).

Ademais, o principio da eficiéncia abrange ainda um viés econ6mico no uso de recursos
publicos:

(...) primando pela adogdo dos critérios legais e morais necessarios para melhor
utilizagdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar-se desperdicios e
garantir-se uma maior rentabilidade social. Note-se que ndo se trata da
consagracdo da tecnocracia, muito pelo contrdrio, o principio da eficiéncia
dirige-se para a razao e fim maior do Estado, a prestagdo dos servigos publicos
sociais essenciais a populagdo, visando a adocdo de todos os meios legais e
morais possiveis para a satisfacdo do bem comum" (MORAIS, 2018).

Nesse sentido, a apropriacdo de imdveis abandonados serve a prestacdo estatal para
cumprimento do direito a moradia a populagdo vulneravel e/ou hipossuficiente, o que poderia
diminuir os custos estatais diretos com a constru¢do de novas casas populares, desapropriacées,
abrigos e aluguel social.

Ainda, considerando-se que os altos custos de imdveis urbanos nas areas centrais da cidade
deslocam a populagdo, especialmente de baixa renda, para areas periféricas, carentes de
infraestrutura urbana, a ocupac¢do de tais imdveis reduziria a expansdo da mancha urbana e,
consequentemente, retardaria a necessidade de investimentos para expansdo das redes de agua,
esgotamento sanitario e mobilidade urbana, como exemplos.

Outrossim, a arrecadagdo de imdveis abandonados poderia ser instrumento alternativo ao
direito de preempgdo, instrumento que “confere ao Poder Publico municipal preferéncia para
aquisicdo de imdvel urbano objeto de alienagdo onerosa entre particulares” (art. 25 do Estatuto da
Cidade), podendo ser usado, dentre outros, para criacdo de espacos publicos de lazer e areas verdes
e protecdo de areas de interesse histérico e cultural. Desse modo, nas dreas delimitadas pelo
municipio para incidéncia do direito de preempc¢do, os bens abandonados ali identificados poderiam
ser arrecadados pelo Municipio, sem o 6nus financeiro presente no primeiro, e destinados aos fins
pretendidos para a area.

Sob esse aspecto, o instrumento de arrecadacdo de bens abandonados torna-se
especialmente atraente, tendo em vista que em muitos municipios brasileiros, a exemplo de
Natal/RN, o centro histérico é pouco habitado por moradores, constituindo-se de grande nimero de

imdveis sem destinacdo, muitas vezes abandonados por herdeiros. Assim, incorporados ao

patrimonio municipal, estes imdveis poderiam ser utilizados pelo poder publico para requalificagao
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dessas areas, com novos usos, dinamizando a cidade, em areas bem localizadas e que ja gozam de
infraestrutura urbana.

No que tange a utilizacdo de bens abandonados para prestacdo de servicos publicos, os
municipios, muitas vezes, em razdo da escassez de imdveis publicos suficientes para atendimento as
demandas da populagdo, necessitam locar imdveis particulares para instalacdo de érgdos publicos
qgue estejam nas proximidades onde habitam seus usuarios, como secretarias municipais, unidades
basicas de saude, escolas e centros de referéncia de assisténcia social. Desse modo, a depender das
caracteristicas dos imdveis abandonados arrecadados, a destinacdo destes para tais fins poderia
reduzir os custos com locacdo com imdveis pelo poder publico.

Ndo se pode deixar de mencionar que a previsdo legal, especialmente quando incorporada a
legislagao urbanistica municipal, de declaragao de vacancia do imdvel tido como abandonado, com a
possibilidade de perda da propriedade, tendo como prova presumida o inadimplemento do IPTU por
cinco anos, poderia coagir os proprietarios de imdveis que ndo queiram sofrer tal sancao a quitar os
débitos fiscais junto ao municipio, bem como realizar a limpeza e manutencao do seu patrimonio, o
gue diminuiria a inadimpléncia do imposto, bem como reduziria custos na fiscalizacdo ambiental e
urbanistica para averiguar o mau estado de conservacdo e a propagacao de vetores de doencas
nesses imdveis, que causam danos e riscos a vizinhanca.

A arrecadacgdo de tais imdveis como bens vagos, sendo uma de suas caracteristicas a
existéncia de débitos fiscais por 5 anos ou mais, seria uma medida para reduzir 6nus fiscal,
ambiental, urbanistico e imobiliario destes imdveis, ao compensar o IPTU devido com a utilizagdo
compulséria para fins de interesse publico ou social, diminuindo o custo estatal nessas areas.

Sob essa perspectiva, a utilizagdo compulsdria desses imdveis para fins publicos e para
atendimento a demandas sociais cumpriria também o principio da eficiéncia no uso dos recursos
para as despesas e receitas publicas pela Administragdo Publica, com economia de recursos publicos,
e, especialmente, promovendo a destinagdo social de bens que, até entdo, representavam um

problema urbano.

CONCLUSAO

Ante o exposto, verifica-se que a disciplina legal da arrecadacdo de imdveis abandonados por
parte do poder publico municipal atende aos fins da funcdo social da propriedade privada,
particularmente da urbana, e da cidade, ao exigir que o bem imdvel que ndo atenda a uma funcdo
atil tenha uma finalidade coletiva, visando, primordialmente, a garantia ao direito a moradia e

minimizando o déficit habitacional dos grandes centros urbanos brasileiros.
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Ainda que seja um instrumento com previsdo desde o Cddigo Civil de 1916, com nova
disciplina no Cédigo Civil de 2002, a arrecadacdo de imdveis abandonados pouco foi incorporada a
legislagdo municipal dos municipios brasileiros e menos ainda regulamentada (o Plano Diretor de Sdo
Paulo/SP e o Plano Diretor de Vitéria/ES definiram regras para o procedimento apenas em 2014 e
2018, respectivamente) por aqueles que estatuiram algum tipo de previsdo em leis locais. A Lei
Federal de n.2 13.465/2017 disciplinou regras gerais para estabelecer o procedimento minimo a ser
adotado pelos municipios brasileiros, que certamente auxiliard o ente federativo a tragar suas
préprias normas, conforme a realidade local.

A adocdo de politicas publicas utilizando-se a previsdao legal nos municipios que
regulamentaram ainda se mostra muito incipiente e pontual e, muitas vezes, a ocupacao dos imdveis
abandonados se da a revelia do Poder Publico, mas por iniciativa de movimentos populares, o que
requer cautela, particularmente pelo mau estado que muitos prédios se encontram.

A intervencdo do Estado na propriedade privada no uso do instrumento da arrecadacao de
imoveis abandonados mostra-se como medida de eficiéncia administrativa, cumprindo a exigéncia
constitucional de atendimento a funcdo social da cidade e da propriedade, com a sobreposicdo de
interesses coletivos e publicos acima dos individuais, pelo préprio ndo exercicio, nos termos legais,
do direito individual positivado. O ente federativo municipal passa, entdo, a titularizar os interesses
publicos, impedindo o ndo-uso da propriedade, especialmente quando esta se torna um Onus a
coletividade, com ameacas a seguranca e a salubridade publicas.

A apropriacdo de tais imdveis seria uma das formas de economia de recursos publicos, ao
destinar tais imdveis para familias desprovidas de moradia prépria, e que dependem do beneficio
assistencial eventual do aluguel social ou auxilio moradia. Outra forma seria destinagdo para
instalacdo de orgdos publicos para prestacdo de servicos publicos, como de salde, educagdo e
assisténcia social, dentre outros, diminuindo custos com a locagao de imdveis privados.

Sob esse espectro, a utilizagdo do instrumento de arrecadagdo de imdveis abandonados
pelos Municipios teria natureza vinculada, especialmente se pensada pelo viés da eficiéncia
administrativa e economia de recursos publicos, diretamente, com a reduc¢do de despesas publicas, e
indiretamente, j& que imdveis abandonados geram Onus em diferentes gargalos municipais, a

exemplo da segurancga publica, saide, meio ambiente e urbanismo e defesa civil.
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