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RESUMO

O abandono de imdveis é um fendmeno global com grande variagdo local quanto as suas causas, forma e
intensidade. Nas grandes cidades brasileiras, o abandono de imdveis associa-se a decadéncia econ6mica
dos centros histéricos e atinge de maneira significativa as edificacbes tombadas. Nesse contexto, este
estudo buscou analisar o instituto da arrecada¢do de imoveis abandonados sob o prisma do direito
urbanistico, no intuito de identificar oportunidades de implementacdo orientadas pelos principios da
fungdo social da propriedade e da cidade. Partindo da analise das normas gerais federais sobre a matéria,
realizou-se um estudo de casos multiplos, abrangendo 5 cidades brasileiras, selecionadas a razdo de uma
capital de Estado por regido, de modo a compor um panorama do tratamento juridico conferido a
arrecadacdo por abandono pelos Municipios brasileiros. Os resultados apontaram que as recentes
altera¢Oes no regime juridico da arrecadag¢do por abandono, orientadas mais a finalidades econémicas,
acabaram por estimular a regulamenta¢ao do instituto em ambito local, mas de maneira orientada a
concretizagdo de objetivos de politica urbana. Conclui-se que avangos futuros poderdo ser obtidos por
meio da maior coordenagdo entre a arrecadagao por abandono e o parcelamento, edificacao e utilizagao
compulsérios de imdveis ociosos, dada a complementaridade dos dois instrumentos.

PALAVRAS-CHAVE: arrecadac¢ao de imdveis abandonados; fungao social da propriedade; politica urbana;
propriedade imobilidria urbana; requalificacdo urbana

ABSTRACT

Property abandonment is a global phenomenon whose causes, spatial presentation and intensity vary
greatly from city to city. In large Brazilian cities, the abandonment of properties is associated with the
economic decline of historic centres and significantly affects historical heritage. In this context, this study
aimed to analyse the collection of abandoned properties under the prism of urban law, to identify
opportunities for implementation guided by the principles of progressive property and the social function
of the city. Taking the analysis of the national general rules on the matter as a starting point, we carried
out a multiple case study covering 5 Brazilian cities, selected on the ratio of a state capital per region, to
set up an overview of the recent municipal regulations on the collection of abandoned property. The
results showed that the recent legal regime changes made by the Federal Union, mostly oriented towards
economic purposes, ended up stimulating Municipalities to regulate the collection of abandoned
properties as an urban policy tool, oriented to the achievement of urban development objectives. We
conclude that future advances can be obtained by integrating the collection of abandoned property with
the notification for compulsory parcelling, building and use of idle urban properties, as both legal tools are
essentially complementary.

KEYWORDS: collection of abandoned properties; social function of property; urban policy; urban
property; urban requalification
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1. INTRODUCAO

Imodveis urbanos abandonados, ou seja, desocupados, em desuso e desprovidos de medidas
minimas de conservagao, sdo uma ocorréncia comum em cidades de todo o mundo. Entretanto, de
localidade para localidade, ha significativas variagdes ndo sé quanto as causas mas também quanto a
forma e a intensidade com que esse fendbmeno urbano se apresenta. As causas do abandono de
imdveis urbanos sado diversas e complexas (NEWMAN et al, 2018 — p. 7). Decorrem, principalmente,
da situacdo econOmica e social e das dinamicas da estruturagdo do territério urbano e do mercado
imobilidrio. Os efeitos observados sdo diversos: degradacdo da paisagem urbana, riscos para a salde
publica pela acumulacdo de lixo e multiplicacdo de vetores como insetos e roedores, aumento da
inseguranca e violéncia e prejuizos a preservacao do patriménio histdrico e cultural.

Na Europa, nos anos 1990, a literatura consagrou a expressao shrinking cities, ou “cidades
gue encolhem”, para descrever o esvaziamento populacional e o abandono de edificacdes em
cidades da antiga Alemanha Oriental, apds o processo de reunificagdo do pais (BONTJE, 2004 — P. 14;
SHETCKE e HAASE, 2008 — P. 484 - 485). Ao final dos anos 2000, o abandono de imdveis ganhou
contornos de fenébmeno mundial, ligado a crise financeira de 2007 (CRUMP et al, 2008 — p. 769).

Cunhou-se na literatura o termo urban blight, ou praga urbana, expressdao complexa e com
multiplas dimensdes, utilizada sobretudo em cidades estadunidenses para descrever desde o lixo
acumulado em terrenos baldios até estruturas dilapidadas e casas abandonadas, gerando riscos de
saude publica e violéncia urbana (DE LEON e SCHILLING, 2017 — p. 11-13; STERN e LESTER, 2021 — p.
3). A expressao descreve, sobretudo, o efeito “contaminante” que imdveis degradados produzem em
sua vizinhanca, desvalorizando os iméveis do entorno e desencorajando os proprietarios a investir na
sua manutencgdo e recuperag¢do (COTELO e MOITA, 2018 — p. 9).

As chamadas legacy cities, antigas poténcias industriais e centros de negdcios, varejo e
servigos, espalhadas pela Nova Inglaterra, Meio-Atlantico e Meio-Oeste dos Estados Unidos, vém
perdendo empregos e populagdo por uma série de fatores socioecon6micos conjugados, ligados a
saida ou fechamento de industrias e a migragdo regional e fuga das elites para suburbios (MALLACH e
BRACHMAN, 2013). A espiral de empobrecimento levou a redu¢do do mercado imobilidrio e a
diminuicdo de precos dos imdveis, culminando com o abandono das propriedades, residenciais e
comerciais, em quadras e por vezes setores inteiros (HACKWORTH, 2014 — p. 3).

Em resposta, as administracdes municipais, bastante abaladas em sua capacidade de
investimento pela drastica perda de arrecadacgdo, tém investido em um modelo de planejamento

pautado pelo “ndo-crescimento”, do qual a cidade de Youngstown foi a pioneira (RHODES e RUSSEL,
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2013 — p. 309). Esse modelo de planejamento, denominado pelos circulos académicos de smart-
shrinkage (encolhimento inteligente) ou smart-decline (declinio inteligente), propGe uma importante
alteracdo de paradigma, desvinculando o desenvolvimento urbano de um ideal de crescimento ou
expansao ininterrupta. Nao obstante, tem sido bastante criticado, ndo sé pelo risco de reforgar
estigmas territoriais, mas também pelos impactos negativos produzidos sobre as comunidades mais
pobres e de minorias étnicas (AUDIRAC, 2018 — p. 7).

Detroit, no estado de Michigan, antigo centro da industria automobilistica e sede da
gravadora Motown, ganhou grande destaque na midia com suas impressionantes imagens de
decadéncia urbana, com edificios residenciais e comerciais abandonados e em ruinas (FRASER, 2018
— p. 3). Com uma divida acumulada de cerca de 20 bilhdes de ddlares americanos, a cidade declarou
faléncia no ano de 2013, sofrendo intervencdo do governo estadual até 2014.

Em 2015, Detroit aderiu ao programa City of Design da UNESCO (ARNAUD, 2017), investindo
em acdes de renovacdo urbana na area central e em bairros ocupados por millenials, pautada por
acdes no campo das artes, entretenimento e turismo. A inauguracdo de uma linha de bonde, a Qline,
na Woodward Avenue, uma das principais avenidas da cidade, tornou-se um simbolo da reconstrucao
de Detroit. O processo de renovacdo urbana, orientado pelo Plano Detroit Future City, fortemente
pautado pelo conceito de ndo-crescimento (SCHINDLER, 2016- p. 831) tem sido bastante criticado
por promover a gentrificagdo dos bairros ocupados pela populacdo mais pobre, de negros e
imigrantes (SAFRANSKY, 2014 — p. 238; DOUCET, 2020 — p. 11).

Outras cidades como Flint, também no estado de Michigan, tém investido em greening
programs, ou “programas de ecologizacdo”, para combater e mitigar o urban blight (CARLET et al,
2017; FRAZIER e BAGCHI-SEN, 2015). Dado o processo de empobrecimento e diminuicdo
populacional, a destinagdo dos iméveis abandonados a atividades residenciais e comerciais mostra-se
muitas vezes inviavel, sobretudo nas cidades menores. Assim, o governo reune o0s imdveis
abandonados, arrecadados em execugdes, em bancos de terras, que por sua vez repassam os imoveis
a entidades comunitarias. Estas entidades implementam os chamados greening programs em
conjuntos de lotes vazios, desenvolvendo a¢des de manutengao, limpeza, paisagismo e agricultura
urbana como forma de remediar a degradagdo urbana, valorizar a paisagem, ampliar espagos de
lazer e fortalecer a comunidade local (MORCKEL, 2017; SADLER e PRUETT, 2017).

No Brasil, o abandono de imdveis também ocorre, embora n3o na escala observada nas
cidades da antiga Alemanha Oriental ou nas legacy cities estadunidenses. Ndo ha dados nacionais
atualizados sobre imdveis vazios nas cidades brasileiras desde o levantamento realizado pelo

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE no Censo Populacional de 2010, que estimava em
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6,07 milhdes o nimero de domicilios vagos, incluindo aqueles ainda em construgcdo (KONCHINSKY,
2010) . Imdveis vazios e em mas condicdes de conservacdo podem ser encontrados na maioria das
grandes e médias cidades brasileiras?, sobretudo nos seus centros histéricos.

A decadéncia econémica das areas centrais das cidades brasileiras, ainda que originalmente
bem servidas de infraestrutura e servigos urbanos, ocorre em fung¢do do deslocamento da residéncia
das classes sociais mais abastadas e das atividades produtivas de ponta para outras areas do
territério urbano, o que conduz a desmobilizagcdo dos investimentos do poder publico municipal na
manutenc¢do dos espagos publicos e a progressiva desvalorizagdo do estoque imobilidrio existente
(ROLNIK, 2006; VILLACA, 2011; BERNARDINO e LACERDA, 2015).

Pela sua importancia histérica e cultural, os centros histéricos concentram um maior nimero
de imdveis tombados do que outras regides da cidade, imdveis estes especialmente vulneraveis a
degradacdo e ao abandono (DO NASCIMENTO et al, 2019 — p. 122 a 123). A perda de interesse dos
proprietarios em razdo das limitacdes de aproveitamento decorrentes do tombamento, os altos
custos de atualizacdo para adaptacdo a novos usos (FINGER e CELLA, 2020 — p. 30; COTELO - p. 622),
a falta de fiscalizacdo efetiva pelos érgdos de preservacdo (LOSNAK e LOPES, 2015 — p. 245) e a
desarticulacdo entre a politica de preservacdo e o planejamento urbano (AZCONA e ZANIRATO, 2005;
CYMBALISTA e CARDOSO, 2014), sdo alguns dos fatores que concorrem para a maior vulnerabilidade
das edificacGes tombadas ao abandono e a subutilizacdo.

Apesar das suas fragilidades e vulnerabilidades e ainda que apresentem uma densidade
populacional menor do que potencialmente poderiam comportar, os centros histdricos sdo
territérios multifacetados e povoados. A poucos metros de dreas degradadas e de fato esvaziadas,
estendem-se quadras dotadas de peculiar dinamismo e atividade, ocupadas por negdcios populares
vibrantes e residéncias formais de classe baixa e média baixa.

Apesar da sua realidade complexa, a qualificagcdo uniforme dos centros histéricos das cidades
brasileiras como vazios urbanos é veiculada pelos discursos oficiais no intuito de legitimar a
implementa¢cdo de projetos de requalificagdo urbana ou, em outros termos “grandes projetos
urbanos” (VANIN, 2020 - p. 13 e 14), dado o “elevado potencial de valorizagdo” dessas areas (DE

OLIVEIRA, 2013 — p. 162).

1 0 atraso na realizacdo do novo Censo Populacional pelo IBGE, pendente desde 2020, é fato gravissimo e
comprometerd o monitoramento, controle e elaboragdo de politicas publicas em todo o pais e em todos os
ambitos - federal, estadual e municipal.

2 E certo que parte importante dos imdveis abandonados nas cidades brasileiras ndo sio de propriedade
particular, mas sim do Poder Publico federal, estadual ou municipal. Imdveis publicos, embora também devam
cumprir sua fungdo social, sujeitam-se a um regime juridico distinto dos imdveis particulares e ndao sao
passiveis de arrecadacdo por abandono, razdo pela qual extrapolam o escopo de investigacdo deste estudo.
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Nesses territdrios, coloca-se em disputa o direito a cidade, compreendido como o poder de
moldar os processos de urbanizacao, ou de influenciar os modos como as cidades se fazem e se
refazem (HARVEY, 2012 - p. 5). Assim, em garantia do direito a cidades sustentdveis, consagrado
pelo artigo 29, inciso | do Estatuto da Cidade, qualquer intervengdo do Poder Publico local devera
necessariamente envolver “os atores sociais historicamente excluidos, no processo de deliberagdo e
implementa¢cdo em uma eventual politica publica” (HERMANY e GIACOBBO, 2018 — p. 830).

Nos centros histéricos, parte dos imdveis acaba inserida no mercado imobilidrio informal, na
forma de pensdes e corticos, ou ocupada por movimentos sociais de moradia. Como explica

I "

ABRAMO (2007 — p. 42), em areas urbanas consolidadas, o mercado informal “causa uma
precarizacdo do habitat popular com o aumento de densidade (predial e domiciliar) e verticalizagdo
com todas as implicacbes nos indicadores de habitabilidade (escassez de ar, sol, etc.)”. Ou seja, a
compartimentacdo de espacos internos e maxima exploracdo do espaco disponivel gera formas
densas de ocupacdo, com condi¢des de habitabilidade bastante precdrias.

Outra parte dos imoéveis localizados nas dreas centrais permanece desocupada, a espera de
oportunidades de investimento, sujeitando-se, se presentes os requisitos legais, a incidéncia da
notificacdo para utilizacgdo compulsdria por descumprimento da funcdo social da propriedade.
Apenas uma por¢do muito pequena dos imodveis totalmente desocupados caracteriza propriamente a
rendncia aos poderes inerentes ao dominio pelos seus proprietarios, caracteristica de tipico
abandono, e portanto, passivel de arrecadacdo pelos Municipios.

Nesse contexto, este breve estudo objetiva explorar o instituto da arrecadagdo de imdveis
abandonados sob o prisma do direito urbanistico, no intuito de identificar alternativas que orientem
a sua aplicacdo em favor das fungdes sociais da propriedade e da cidade. Para tanto, partindo da
andlise das normas gerais que configuram o regime juridico bdsico do instrumento, contidas no
Cddigo Civil Brasileiro de 2002 e na Lei Federal n2 13.465/2017, realizou-se um estudo de casos
multiplos abrangendo cinco cidades brasileiras, todas capitais de Estado, selecionadas a razdo de
uma por regidao, para construir um panorama do tratamento juridico conferido a arrecadagao por
abandono pelos Municipios brasileiros e, ao final, apontar algumas vias possiveis para o

aprimoramento da aplicagdo do instrumento.
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2. A ARRECADAGAO DE IMOVEIS POR ABANDONO: REGIME JURIDICO
2.1. PRESSUPOSTOS

A compreensdo do regime juridico da arrecadacdo de imdveis por abandono demanda o
exame de alguns pressupostos atinentes ao regime juridico da propriedade imobilidria urbana, que
no Brasil tem fundamento constitucional.

A propriedade é contemplada pela Constituicdo Federal de 1988 como um direito
fundamental de primeira geracdo (artigo 52, inciso XXIl), garantido na medida em que atenda a sua
funcdo social (inciso XXIIl). A propriedade privada, assim como a func¢do social da propriedade,
também é prevista pelo texto constitucional como principio da Ordem Econdmica (CF/88, artigo 170,
incisos Il e Ill), destinando-se, desse modo, a assegurar a todos uma existéncia digna, conforme os
ditames da justica social (artigo 170, caput).

A funcdo social da propriedade nao limita, mas antes confere fundamento juridico ao préprio
direito de propriedade, qualificando juridicamente os modos de aquisi¢cdo, uso e gozo dos bens, de
maneira que a propriedade ndo sé concede direitos ao seu titular mas também lhe impde obriga¢des
positivas e negativas, voltadas a realizacdo do bem comum (SILVA, 2010 - p. 74).

Entre as diferentes espécies de propriedade trazidas pela Constituicdo da Republica, a
propriedade imobilidria urbana possui um regime juridico-constitucional préprio, consubstanciado
nos artigos 182 e 183 da Carta Constitucional, pelo qual o cumprimento da sua funcdo social se da
quando atendidas as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no Plano Diretor,
instrumento bdsico de execucdo da politica de desenvolvimento urbano no Brasil.

Nesse contexto, a manutengao de um imdvel urbano sem uso, apesar de localizado em drea
provida de infraestrutura e servigos urbanos, ou seja, a chamada “retengdao em especula¢do”,
constitui uma violagdo ao principio da fun¢do social da propriedade, sendo facultado ao Municipio
coibi-la por meio do manejo dos instrumentos constitucionais previstos no artigo 182, §42 da
Constituicdo da Republica, comumente conhecidos sob o acrénimo PEUC - parcelamento, edificagao
ou utilizagdo compulsérios (DENALDI et al, 2017 — p. 173). Como afirma BAZOLLI (2016 — p. 1259), a
especulacdo imobilidria derivada da retencdo fundiaria “objetiva a valorizacdo viciosa do imoével e,
em regra, é provocadora dos vazios urbanos nas regiGes centrais das cidades”.

Segundo as normas gerais fixadas pelo Estatuto da Cidade no seu artigo 52 e seguintes, lei
municipal especifica para area incluida no plano diretor poderd determinar o parcelamento,

edificacdo ou utilizacdo compulsérios de imoveis ndo edificados, subutilizados ou nao utilizados,
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devendo fixar as condicGes e prazos para implementacao da referida obrigacdo. Em linhas bastante
gerais, se o proprietario, uma vez notificado, mantém-se inerte, passa a incidir o Imposto Predial e
Territorial Urbano progressivo no tempo, sendo facultado ao Municipio, apds o prazo de cinco anos
de tributacdo progressiva, proceder a desapropriagdo-sang¢ao do imével notificado.

A ndo-utilizacdo e a ndo-construgdo que ensejam a incidéncia do PEUC sdo ocorréncias
proximas ao abandono, mas ndo sao totalmente coincidentes. Na retencdo especulativa de imdveis
urbanos nao-utilizados ou ndo-construidos, o proprietario do imével adota ativamente as medidas
necessarias a manter o imdvel na auséncia da posse de outrem, a espera de uma oportunidade de
investimento. No abandono, o imével mantém-se em desuso, vazio, como uma expressao do desejo
do proprietario de ndo mais conservar e manter a coisa sob o seu dominio (FERNANDES e QUEIROZ,
2019 — p. 14). Assim, abandonado o imdvel, a sua ndo-ocupacdo decorre de fatos alheios a vontade
ou a intencdo do proprietdrio, como por exemplo a vigilancia de vizinhos ou a atuacdo das forcas de

seguranca publica.
2.2.A ARRECADACAO POR ABANDONO COMO INSTITUTO DE DIREITO CIVIL

Diversamente do PEUC, que possui estatura constitucional e natureza juridico-urbanistica
desde a sua origem, a arrecadagao por abandono surge no ordenamento juridico brasileiro como um
instituto de direito civil, voltado a regular o destino dos imdveis que configurem res derelictae, ou
bens vagos, abandonados pelo seu dono (FELONIUK, 2019 — p. 109 a 110), reservando-os ao dominio
municipal como forma de privilegiar o interesse publico sobre o interesse privado na destinacdo
desses bens, mas sem conecta-los explicitamente a objetivos de politica urbana.

De acordo com o Cédigo Civil Brasileiro de 2002, o abandono é uma forma de perda da
propriedade, que se aplica tanto a imdveis urbanos quanto a imdveis rurais (artigo 1275, inciso lll).
Segundo o artigo 1276, o imével urbano que o proprietario abandonar, com a intengao de ndo mais o
conservar em seu patrimoénio e que se ndao encontrar na posse de outrem, podera ser arrecadado
como bem vago, e passar, trés anos depois, a propriedade do Municipio em que esta localizado, ou a
do Distrito Federal. O Cdédigo Civil Brasileiro de 1916 ja contemplava o abandono como forma de
perda da propriedade (artigo 520, inciso 1) e modo de extingdo do dominio (artigo 589, inciso ).
Entretanto, fixava o prazo de 10 anos para que o imdvel arrecadado como bem vago passasse ao
dominio do Estado, ou da Unido Federal, se localizado no Distrito Federal ou em territdrio ndo

constituido em Estado.
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Como observam BUSCAR e PIRES (2019, p. 322 e 323), a destinagdo dos bens vagos ao
Municipio e ndo mais ao Estado alinha-se ao principio da func¢do social da propriedade, pois objetiva
promover o “retorno das riquezas a comunidade prdoxima, de onde o ex-titular extraiu sua
economia”. O Cddigo Civil de 2002 estabelece, ainda, a presungdo absoluta de abandono para o caso
em que, cessados os atos de posse, o proprietario deixar de satisfazer os 6nus fiscais. Ou seja, neste
caso, presume-se verdadeira a ocorréncia do abandono, por ficcdo legal, desconsiderando-se
qualquer prova em contrdrio quanto a vontade ou a intengao do proprietario.

O abandono ndo deve ser confundido com o instituto da heranga vacante. Segundo o artigo
1822 do Cédigo Civil de 2002, a heranga vacante ndo é forma de perda de propriedade, mas sim
modo de transmissdo dos bens da heranca ao dominio do Municipio ou Distrito Federal, uma vez
decorridos cinco anos da abertura da sucessdao sem que quaisquer herdeiros tenham se apresentado.
Na vigéncia do Cddigo Civil de 1916, a heranca vacante passava a propriedade dos Estados, ou da
Unido Federal, entes aos quais também incumbia a arrecadacdo por abandono. Assim, com a edicao
do Cédigo Civil de 2002, os Municipios tiveram de se organizar e gerar mecanismos de governanca
para absorver tanto a administracdo da heranca vacante quanto a arrecadacdo por abandono na

gestdo do patrimbnio imobilidrio municipal.
23. A ARRECADAC.&O POR ABANDONO COMO INSTRUMENTO DE POLITICA URBANA

O regime juridico da arrecadacdo por abandono foi substancialmente alterado pelo advento
da Lei Federal n2 13.465/2017, que o enumerou como um dos institutos juridicos a serem aplicados
no ambito da regulariza¢do fundidria.

Fruto da conversdo em lei da Medida Proviséria n? 759/2016, a chamada Lei da REURB
ocupou-se principalmente da regularizacao fundiaria de imdveis urbanos e rurais, privilegiando a
titulagdo da propriedade privada e sua inser¢ao no mercado imobilidrio e de capitais (ALFONSIN et al,
2019 — p. 187 a 188), em detrimento da regularizagdo fundiaria plena dos assentamentos informais,
preconizada pelo Estatuto da Cidade e proposta até o momento pela Lei Federal n? 11.977/2009
(HERMANY e VANIN — p. 507 e seguintes).

Nessa mesma linha, no que tange a arrecadacdo por abandono, a lei federal acentuou o
potencial arrecadatdrio de tributos municipais do instrumento, embora também tenha aberto
possibilidades de aproximagdo a objetivos de politica urbana pela via obliqua da destinacdo dos

imodveis arrecadados.
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Partindo da base juridica proporcionada pelo Cddigo Civil de 2002, a Lei da REURB
estabeleceu, em seu artigo 64, §29, as bases do procedimento da arrecadacao por abandono, com
quatro fases essenciais, a serem oportunamente detalhadas pelos Municipios por meio de
regulamento: abertura de processo administrativo; notificacdo dos proprietdrios, com prazo de trinta
dias para impugnacdo, presumindo-se a sua concordancia com a arrecadacdo em funcdo do seu
siléncio; arrecadacdo do bem abandonado, podendo o Municipio iniciar imediatamente os
investimentos necessarios para a destinacdo do imdvel, que passa, finalmente, ao dominio municipal
ao final de um periodo de 3 anos.

O proprietario que comparecer antes do término do prazo de 3 anos pode retomar o imével,
sob a condicdo de ressarcimento integral ao Municipio das despesas incorridas e quitacdo dos
tributos incidentes no periodo. Com isso, a Lei da REURB criou uma espécie de direito de
arrependimento para o proprietdrio, ndo prevista no Cddigo Civil de 2002, e que privilegia o manejo
do instituto como ferramenta arrecadatdria de tributos, mais do que instrumento indutor da funcao
social da propriedade.

A Lei da REURB também alterou os requisitos para aplicacdo da presuncdo da intencdo de
abandono. Condicionou a configuracdo da cessag¢do dos atos de posse pelo inadimplemento dos 6nus
fiscais instituidos sobre a propriedade predial e territorial urbana a decorréncia de um prazo minimo
de 5 anos (artigo 64, §19). Esse prazo minimo de 5 anos posterga sobremaneira a arrecadacdo do
imével e tem o efeito colateral de possibilitar a sua sobreposicdo com o PEUC, como demonstra-se a
seguir.

Tome-se, por exemplo, um imdvel vazio, com débitos acumulados de IPTU ha menos de 5
anos, para o qual foi expedida a notificacdo para construcdo ou utilizacgdo compulséria da
propriedade por descumprimento da sua fung¢do social. Suponha-se que, no curso de aplicagdo dos
instrumentos do PEUC, ja na fase de cobran¢a do IPTU progressivo no tempo, a Administragdo
Municipal constate que o imével, que permanece vazio e sem uso, ndo acusa o pagamento dos 6nus
fiscais ha 5 anos. Neste caso, ndo faz sentido prosseguir com a cobranga do IPTU progressivo no
tempo para, no futuro, proceder a desapropriacdo-san¢dao. Deve o Municipio converter ou
redirecionar o procedimento administrativo para formalizar a arrecadag¢do do imdvel por abandono e
possibilitar a imediata destina¢do do imével notificado ao cumprimento da sua fungdo social.

Ocorre que as normas gerais, trazidas tanto pela Lei da REURB para a arrecadagdao por
abandono, quanto pelo Estatuto da Cidade para o PEUC, ndo vislumbraram essa possibilidade.
Apesar do seu carater eminentemente complementar, os dois instrumentos receberam tratamento

juridico estanque. Cabe assim aos Municipios, atentos a essa complementaridade, promover a
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integracdo dos dois instrumentos, prevendo na legislagdo municipal especifica solucdes
procedimentais que permitam e facilitem uma transicao expedita do PEUC para a arrecadacgao por
abandono, como medida de eficiéncia e salvaguarda do devido processo legal.

Por fim, o artigo 65 da Lei da REURB elencou possiveis destina¢ées dos imdveis arrecadados
por abandono, conforme o interesse do Municipio ou do Distrito Federal: programas habitacionais,
prestacdo de servigcos publicos, fomento da regularizacdo fundidria urbana de interesse social
(REURB-S) ou concessdo de direito real de uso a entidades civis que comprovadamente tenham fins
filantrépicos, assistenciais, educativos, esportivos ou outros. Trata-se de rol meramente
exemplificativo, ndo taxativo.

Considerando o principio da autonomia municipal (CF, art. 34, inciso VII, c) e a competéncia
privativa dos Municipios para legislar sobre assuntos de interesse local (CF, art. 30, inciso |), incumbe
exclusivamente aos Municipios deliberar quanto a destinacdo de imdveis integrantes do seu
patrimbnio. Entretanto, ha outra justificativa para o carater exemplificativo do rol de destinacoes
apontado pelo artigo 65. Ao indicar possiveis destinacdes para os imodveis arrecadados por
abandono, a Lei da REURB adentrou matéria tipica de direito urbanistico, de competéncia
concorrente dos entes federativos (CF, art. 24, inciso | e art. 30, inciso ll), diferenciando-se das
normas juridicas veiculadas pelo artigo 64 da mesma lei, estas sim de natureza civilista e portanto de
competéncia privativa da Unido Federal (CF, art. 22, inciso 1).

Desse modo, ha que se reconhecer que os Municipios ndo estdo limitados as finalidades
indicadas pela Lei da REURB, pois sdo competentes para eleger outras possiveis destinacGes para os
imoéveis arrecadados por abandono, articulando-as com os objetivos de politica urbana indicados por
seus respectivos Planos Diretores e demais leis urbanisticas, em cumprimento ao principio da funcdo
social da propriedade, que também alcanga os imdveis publicos (ROCHA, 2005). A questdo é de suma
importancia, pois é pela via da destinagao dos imdveis arrecadados que a arrecadagao por abandono
ganha forga de tipico instrumento de politica urbana (JARDIM et al, 2020 — p. 22), aproximando-se de
outros mecanismos, previstos no Estatuto da Cidade, voltados a aquisicao de terras para finalidades
urbanisticas, tais como o direito de preempgao, a transferéncia do direito de construir com doagao e

a desapropriagao.
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3. A ARRECADAGAO POR ABANDONO NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS - ESTUDOS DE CASO

Para melhor examinar o instituto da arrecadacdao por abandono, realizou-se um breve
levantamento da legislacdo especifica sobre a arrecadacdo de imdveis abandonados em cinco
Municipios, todos capitais de Estado, com Planos Diretores adequados ao Estatuto da Cidade,
selecionados a razdo de um por regido do pais, o que nos permitiu construir um panorama
aproximado do estagio de implementagdo do instrumento nas cidades brasileiras de maior porte.

Considerando essas premissas, foram selecionadas: na regidao Centro-oeste, a cidade de
Cuiab3, capital do Estado de Mato Grosso; na regido Norte, a cidade de Manaus, capital do Estado do
Amazonas; na regido Sul, a cidade de Porto Alegre, capital do Estado do Rio Grande do Sul; na regidao
Nordeste, a cidade de Salvador, capital do Estado da Bahia e, por fim, na regido Sudeste, a cidade de
Sao Paulo, capital do Estado de Sao Paulo.

A andlise restringiu-se apenas ao aspecto formal, de regulacdo, pois em todas as cidades
investigadas faltam indicadores oficiais, tanto quanto ao numero e localizacdo de imodveis
abandonados, quanto a implementacdo do instrumento. A coleta de legislacdo foi realizada no més

de novembro de 2020, abrangendo, assim, a regulamentacao editada até este periodo.
3.1. CUIABA

O Plano Diretor de Cuiaba, aprovado pela Lei Complementar n2 150, de 29 de janeiro de
2007, nao trata da arrecadacdo por abandono. Estudo realizado por MASCARO e TORRES (2019)
identificou 96 imdveis vazios entre o total de 527 imdveis existentes no poligono do tombamento do
centro antigo, tombado pelo IPHAN em 2012. O Municipio regulamentou o instrumento da
arrecadacdo de imdveis abandonados por meio da Lei Municipal n? 6.425/2019, seguindo as normas
gerais postas pela Lei da REURB mas postergando ao maximo possivel a imissdo do Municipio na
posse dos imdveis arrecadados, como se vera a seguir.

Segundo a regulamenta¢do municipal, o procedimento para apuragao do abandono de
iméveis pode ser iniciado de oficio ou mediante o recebimento de denuncia. Apds a realizagdo de
diligéncias e mediante o oferecimento de um relatério circunstanciado, constatado o abandono,
determina-se a abertura do pertinente processo administrativo, seguida da publicacdo de um
Decreto de Arrecadagdo, dando-se ao titular do imével a oportunidade de apresentar defesa e
realizar provas em contrario. Com o siléncio do titular ou indeferimento da defesa, o imdvel passa a

guarda do Municipio, devendo assim ser conservado pelo prazo de 3 anos.
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Diversamente do que dispdem o Cddigo Civil e a Lei da REURB, somente apds o esgotamento
deste periodo de 3 anos, sem que o proprietario compareca a reivindicar o imével, procede-se a
imissdo do Municipio na posse do imével, seguida pela regularizacdo do dominio junto ao Registro
Imobiliario pela Procuradoria Municipal e, por fim, destinagcdo a uma das finalidades previstas na lei
municipal: prioritariamente, utilizacdo em programas habitacionais ou para a prestacao de servigos
publicos e, alternativamente, a concessdo do direito real de uso a entidades civis com fins

filantrépicos, assistenciais, educativos e esportivos.
3.2. MANAUS

Manaus, a antiga metrdpole da borracha, teve seu centro histdrico tombado no ano de 2012
pelo IPHAN, com cerca de dois mil imdveis abrangidos no perimetro, incluindo o Porto de Manaus. A
importancia da preservacao do patrimonio edilicio da cidade foi reconhecida pelo seu Plano Diretor,
aprovado pela Lei Complementar n2 2, de 16 de janeiro de 2014, o qual prevé a arrecadacao de bem
tombado abandonado como uma das medidas voltadas a proteger os bens que integram o
patrimonio cultural urbano, nos moldes de legislacdo especifica ainda pendente de edicdo pelo
Municipio.

Ndo obstante, um numero expressivo de edificacGes encontra-se em situacdo de abandono
na cidade de Manaus, o que motivou a instauracdo de um Inquérito Civil pela Promotoria de Justica
Especializada na Protecdo e Defesa da Ordem Urbanistica de Manaus no ano de 2012. Constatou-se
no referido inquérito a existéncia de ao menos 60 imdveis abandonados na cidade, que estariam
oferecendo ameacas a seguranca e a saude publica. As acbGes adotadas pela Municipalidade
restringiam-se a imposi¢cdao de multas e demais penalidades administrativas em razao das mads
condi¢des de conservagao dos imdveis, sem avangar para o manejo dos instrumentos indutores da
funcdo social da propriedade ou da arrecadagao por abandono, em que pese ambos estivessem
contemplados em seu Plano Diretor.

A acdo civil publica ajuizada contra o Municipio de Manaus pela Promotoria de Justica em
2016, distribuida sob n2 0621190-23.2016.8.04.0001, veio a ser julgada procedente em primeira
instancia no ano de 2018 (MINISTERIO PUBLICO DO AMAZONAS, 2018). Em sede de cumprimento
provisdrio de sentenca, pendentes de julgamento os recursos de apelacdo e de oficio em 22
instdncia, o Municipio de Manaus foi intimado, em junho de 2020, a arrecadar 12 imdveis
abandonados apontados em relatério datado de 2019 como bens vagos, além de proceder a

cobranca do IPTU progressivo no tempo sobre os imdveis urbanos nao edificados, subutilizados ou
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nao utilizados listados no mesmo relatério. Embora ainda nao transitada em julgado, a agao civil
publica em referéncia é um precedente importante, que deve acelerar a implementacdao dos

instrumentos de politica urbana indutores da funcdo social da propriedade na cidade de Manaus.
3.3. PORTO ALEGRE

O Plano Diretor de Porto Alegre, aprovado pela Lei Complementar n2 434/1999, ndo
contempla disposicOes sobre a arrecadagao por abandono. Ndo obstante, o Municipio foi um dos
primeiros no pais a regulamentar a arrecadacdo de imdveis urbanos, como medida auxiliar a
cobranca da divida ativa municipal, por meio da edi¢do do Parecer da Procuradoria do Municipio n?
1175 no ano de 2012. Referido parecer autorizou a aplicacdo direta das disposicdes do Cédigo Civil
de 2002, independentemente da edicdo de lei ou regulamentos municipais especificos.

Atualmente, vige no Municipio o Decreto n2 19.622, de 28/12/2016, atualizado em 2019, que
regulamentou o procedimento administrativo para arrecadacdao de imdveis urbanos abandonados de
acordo com as normas gerais postas pela Lei da REURB. O procedimento inicia-se de oficio ou por
meio de dendncia, atuando-se o pertinente processo administrativo para realizacdo de diligéncias de
instrucdo, inclusive fotograficas. Constatada a cessacdo dos atos de posse e a inadimpléncia de 6nus
fiscais, o proprietario constante do cadastro de contribuintes é notificado para impugnar a pretensao
de arrecadacdo do Municipio em 30 dias. Com o siléncio do proprietario ou indeferimento da
impugnacdo, é expedida uma Declaragdo Municipal de Vacancia de Imével Abandonado, publicada
no Didrio Oficial do Municipio e em um jornal de grande circulagéo.

O imodvel é imitido na posse do Municipio pela Procuradoria Geral e disponibilizado para
imediata destinagdo entre uma das seguintes possibilidades: instalagdo de equipamentos publicos,
concessao de direito real de uso para habitagdo social, renovagao, requalificacdo e revitalizagdo de
area urbana ou consércio imobilidrio. Com o término do prazo de 3 anos contados da arrecadagdo
sem o comparecimento dos proprietarios, cabe a Procuradoria do Municipio providenciar a
transferéncia da propriedade ao dominio municipal junto ao Registro de Imdveis. A regulamentacdo
municipal autoriza, ainda, a aliena¢dao do imdvel arrecadado a particulares, nos termos da lei de
licitaces, caso nenhuma das formas de utilizacdo direta seja viavel ou conveniente ao Municipio.

A analise e condugdo do processo administrativo ficam a cargo da Comissdo de Analise e
Gerenciamento dos Imdveis Abandonados - CAGIM, integrada por um procurador municipal, um
servidor da Fazenda, dois arquitetos da secretaria de planejamento urbano e um servidor do

departamento municipal de habitacdo. Segundo noticia publicada no site da Procuradoria do
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Municipio de Porto Alegre (DENARDIN e MENDONCGA, 2019), desde a instaura¢gdo da CAGIM no ano
de 2017, ja foram analisados cerca de 50 processos de abandono de imdveis, sendo que apenas um

reunia os requisitos do abandono, tendo sido instaurado o procedimento para arrecadacao.
3.4. SALVADOR

A cidade de Salvador, antiga capital do Brasil colonial, enfrenta problemas significativos com
imdveis vazios. Estudo publicado por MACHADO et al (2020) com base em dados do Censo do IBGE
de 2010 estima em 77.852 o total de imdveis vazios na cidade, concentrados principalmente na orla
maritima e no suburbio ferrovidrio da cidade. Na década de 1990, o Governo do Estado da Bahia
desapropriou os iméveis abandonados, alguns deles ja em ruinas, localizados no bairro do
Pelourinho, no contexto do programa de requalificacdo do centro histérico de Salvador, classificado
como Patriménio Cultural da Humanidade em 1985 pela UNESCO.

A requalificacdo urbanistica do Pelourinho se deu mediante a remoc¢ao forcada da populacao
residente, preta e pobre, para outras areas da cidade, assumindo o Governo do Estado a
administracdo de todo o perimetro, dedicando-o quase que exclusivamente a atividades turisticas
(AZCONA e ZANIRATO, 2005 - p. 162). A resisténcia das comunidades residentes no centro historico
de Salvador sé encontrou algum amparo institucional apds a edi¢do do Estatuto da Cidade, por meio
da atuacdo dos movimentos sociais e do Ministério Publico Estadual (GLEDHILL e HILDA, 2018 — p. 52
a 53).

O Plano Diretor de Salvador, aprovado pela Lei Municipal n? 9.069, de 30 de junho de 2016,
nado trata da arrecada¢do por abandono. O Municipio editou a Lei Municipal n2 8.553 de 2014,
dispondo sobre a arrecadagao e a encampacgao de imdveis urbanos abandonados na cidade, alterada
em 2019 pela Lei Municipal n2 9438/2019 e regulamentada pelo Decreto Municipal n2 25.922/2015.

O procedimento da arrecadagdo de imdveis abandonados em Salvador apresenta vdrias
peculiaridades em relagdo ao disposto pela Lei da REURB, uma vez que o legislador optou por
qualificar o abandono de iméveis como uma infragdo administrativa municipal. Consequentemente,
o procedimento administrativo para a arrecadagdao por abandono adquire contornos de tipico
processo sancionatdrio, inaugurado pela lavratura de um Auto de Infragdo, seguido da publicacdo de
um Decreto de Arrecadacdo, ingressando o imoével imediatamente na posse do Municipio. O
proprietario € comunicado, pessoalmente ou por meio de edital, sendo-lhe concedido o prazo de 10
dias para manifestacdo. Apods trés anos na posse do Municipio sem reivindicacdo pelos proprietarios,

da-se a encampacdo do imdvel, que passa assim ao dominio municipal.
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A lei municipal também inovou ao incluir o exercicio dos poderes inerentes ao dominio em
desacordo com a sua finalidade econ6mica e social entre os elementos que caracterizam a perda de
poder inerente a propriedade, juntamente ao ndo-uso deliberado, ndo percep¢ao dos frutos e ndo
realizacdo de obras de conservacao.

Outra novidade trazida pela lei municipal foi a expressa previsdo da irreversibilidade da
arrecadacdo do imdvel pelo Municipio se destinado para finalidade que o torne instrumento de
politica urbana. Neste caso, ainda que o proprietdrio se apresente dentro do prazo de 3 anos
contados da imissdo do Municipio na posse do imdvel, fard jus tdo somente a compensacdo
financeira, descontadas despesas, multas e tributos municipais. Tal previsdo, que encontra
fundamento juridico de validade no principio da funcdo social da propriedade e na prevaléncia do
interesse publico sobre o privado, reforca o cardter sancionatério conferido ao instituto do
abandono, e so se sustenta formalmente por ter sido veiculada por lei em sentido estrito.

Por fim, a lei de Salvador aponta como destinacdes prioritdrias para os imoveis arrecadados:
a sua utilizacdo em programas habitacionais, para a prestacao de servicos publicos e para o fomento
ao turismo. Alternativamente, caso invidveis as destinacdes prioritdrias, a lei municipal autoriza a
concessdao do direito real de uso do imdvel arrecadado a entidades civis com fins filantrépicos,
assistenciais, educativos ou esportivos, que tenham por principio a autogestdo, a solidariedade, o

reconhecimento e a valorizacdo dos saberes tradicionais.
3.5. SAO PAULO

A requalificagdo urbanistica do centro antigo da maior e mais rica cidade do pais tem sido
objeto de debates e de iniciativas frustradas hd muitas décadas. A subutilizacdo e abandono de
imdveis no centro histérico de Sao Paulo, bem como a tensdo entre as pretensdes do mercado
imobilidrio, do Poder Publico e dos movimentos sociais de moradia, é questdo amplamente
documentada e debatida por diversos estudos (v.g. ALVES, 2011; KARA-JOSE, 2007; MARTINS, 2011;
NAKANO e ROLNIK, 2004; NOBRE, 2009; VILLAGA, 2011).

Nesse contexto, o Plano Diretor de S3o Paulo, aprovado pela Lei Municipal n? 16.050, de 31
de julho de 2014, inclui expressamente a arrecadacdo de bens imdveis abandonados entre os
instrumentos de politica urbana indutores da fungdo social da propriedade, juntamente com o PEUC
e o direito de preempc¢do. Consequentemente, o proprio Plano Diretor elencou como hipoteses de
destinacdo prioritaria dos imoveis arrecadados: os programas de habitacGes de interesse social, de

regularizacdo fundiaria, a instalacdo de equipamentos publicos sociais ou quaisquer outras
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finalidades urbanisticas. Alternativamente, se constatada a impossibilidade de destinacdao a uma das
finalidades prioritarias, em razao das caracteristicas do imdvel ou por inviabilidade econémica e
financeira, o Plano Diretor autorizou, como em Porto Alegre, a alienacdo do imével a particulares,
destinando porém o proveito da venda ao Fundo Municipal de Habitacdo para a aquisicdo de
terrenos e glebas.

O Plano Diretor detalhou as circunstancias que autorizam a arrecadacdo de um bem imével
pelo Municipio como abandonado, a saber: encontrar-se vago, sem utilizacao e sem responsavel pela
sua manutencdo, integridade limpeza e seguranca; o proprietario ndo tiver mais a intencdo de
conserva-lo em seu patrimoénio; ndo estar na posse de outrem; e, cessados os atos de posse, estar o
proprietario inadimplente com o pagamento dos tributos municipais incidentes sobre a propriedade
imovel.

Tratou, ainda, do procedimento de arrecadacdo, a ser instaurado de oficio ou mediante
denuncia, com a abertura do pertinente processo administrativo instruido com os seguintes
documentos: certiddo imobilidria atualizada, certiddo positiva de existéncia de Onus fiscais
municipais, outras provas do estado de abandono do imédvel, quando existentes, e cdpias de ao
menos 3 (trés) notificacdes encaminhadas ao endereco do imdvel ou aquele constante da matricula
ou transcrigcdo imobiliaria.

Realizados atos de diligéncia e elaborado relatério circunstanciado contendo a descricdo das
condicBes do imovel, o Plano Diretor de Sdo Paulo, tal como a legislacdo de Salvador, determina a
lavratura de um Auto de Infracdo, com a adogdo subsequente de medidas administrativas de
arrecadacdo e medidas judiciais para regularizacdo do imodvel arrecadado junto ao Registro
Imobiliario. Entretanto, ndo detalhou as medidas a serem adotadas apds a lavratura do Auto de
Infragao, fazendo expressa referéncia a oportuna edi¢do de um decreto regulamentador para este
fim. Suas previsGes, portanto, sdo desprovidas de aplicabilidade imediata, dependendo da edigdo de
um regulamento para produzir amplamente seus efeitos.

Com a edicdo da Lei da REURB, parecer juridico lavrado pela Procuradoria do Municipio no
ano de 2020 reforgou a necessidade de edi¢gdo de regulamento especifico para implementagdo da
arrecadacdo por abandono no Municipio®. Até a conclusdo deste estudo (abril de 2021), o citado
regulamento ainda havia sido editado, inviabilizando, para o momento, a implementacao do

instrumento na cidade de Sao Paulo.

3 Parecer Procuradoria Geral do Municipio - n2 83 de 11 de fevereiro de 2020. Legislagdo Municipal, 2020.
Disponivel em: <http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/parecer-procuradoria-geral-do-municipio-pgm-83-
de-11-de-fevereiro-de-2020>. Acesso em 18/04/2021.
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A demora na regulamentacdo da arrecadacdo por abandono na cidade de Sao Paulo destoa
dos significativos avancos promovidos pelo Municipio na implantacdio do PEUC. Embora os
instrumentos indutores da func¢do social da propriedade ja tivessem sido contemplados pelo Plano
Diretor Estratégico de 2002 e regulamentados pela Lei Municipal n? 15.234/2010, sé foram
efetivamente aplicados na cidade de Sdo Paulo com a edi¢do do Plano Diretor de 2014 e do Decreto
Municipal n? 55.638/2014. Segundo dados oficiais da Prefeitura (SMDU, 2020), ja foram notificados
para cumprimento da func¢do social os proprietdrios de 1.746 imdveis. Destes, 501 imdveis ja se
encontram em fase de cobranca de IPTU progressivo no tempo, 362 apresentaram projetos e 163
cumpriram integralmente as obrigacdes.

Entre as a¢des programadas para o ano de 2021 pela Coordenadoria de Controle da Funcao
Social da Propriedade da atual Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento (SMDU, 2020), foi
incluida a avaliacdo dos imdveis com divida ativa, a fim de estudar a aplicacdo de instrumentos
urbanisticos como a dacdo em pagamento e a arrecadacao por abandono, bem como a integracdo do
consdrcio imobilidrio e da arrecadacdo por abandono ao PIU-Setor Central®, um projeto urbanistico
dedicado a qualificacdo do centro histérico de Sdo Paulo e perimetros adjacentes, focado nos

incentivos a habitacdo, ainda pendente de aprovacao na Camara Municipal de S3o Paulo.

3.6. BALANGO CRITICO DOS RESULTADOS OBSERVADOS NOS CINCO MUNICIPIOS SELECIONADOS

Para viabilizar a comparacao entre as legislagdes dos Municipios investigados, consolidou-se-
na tabela abaixo uma matriz comparativa, estruturada com os seguintes temas centrais de andlise:
(1) base juridica do instrumento; (2) procedimento; (3) destinagdo do imdvel arrecadado; e (4)

conexdo com o PEUC.

Arrecadagao por Cuiaba - MT | Manaus - Porto Salvador - Sao Paulo -
abandono AM Alegre - RS BA SP
1. Base juridica do instrumento
1.1. Previsao no Plano ndo sim nao nao sim
Diretor?
1.2. Legislagao sim - lei em nao sim - sim - lei em nao
adaptada a Lei da sentido decreto sentido
REURB? estrito estrito

4 PIU Setor Central. Gestdo Urbana, 2021. Disponivel em: <https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/e

struturacao-territorial/piu/piu-setor-central/>. Acesso em 23/04/2021.
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2. Procedimento

2.1. Lavratura de Auto nao nada consta nao sim sim
de Infragao?
2.2. Imissdo na Posse 3 apds a nada consta apds a apés o nada consta
arrecadaca Declaragao Decreto de
o Municipal Arrecadacgao
de Vacancia
3. Destinagdo do imoével arrecadado
3.1. Hipoteses de destinagao prioritaria
3.1.1. Habitagdo programas | nada consta | concessdo programas programas
habitaciona de direito habitacionai | de habitagao
is real de uso S de interesse
para social e
habitagdo regularizagao
social fundidria
3.1.2. Servigos e Servigos nada consta | equipament prestagdo instalacdo de
equipamentos publicos publicos 0s publicos de servigos | equipamento
publicos e s publicos
fomento ao sociais
turismo
3.1.3. Finalidades nao nada consta | renovacao, nao quaisquer
urbanisticas requalificaca outras
oe finalidades
revitalizacdo urbanisticas
de area
urbana ou
consdrcio
imobiliario
3.2. Hipoteses de destinagao alternativa
3.2.1. Concessao de sim nada consta nao sim nao
direito real de uso a
entidades civis com fins
filantrépicos,
assistenciais,
educativos e esportivos
por meio de concessao
de direito real de uso
3.3. Admissibilidade da nao nada consta sim, nado sim, produto
venda do imével mediante da venda
arrecadado a licitacdo destinado ao
particulares Fundo
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Municipal de
Habitacdo
para compra
de terrenos e
glebas
3.4. Irreversibilidade da nao nao nao sim, quando nao
transferéncia da posse utilizado
do imével ao Municipio como
instrumento
de politica
urbana
4. Conexdo explicita nao sim nao sim (via nao
com preservagao do (Plano fomento ao
patrimonio? Diretor) turismo)
5. Coordenag¢ao com o PEUC
5.1. Legislagao sim nao nao sim nao
municipal especifica
sobre o PEUC?
5.2. Transicao nao nao nao nao nao
procedimental
PEUC/abandono?

Tabela 1. Comparacao da regulamentagao da arrecadac¢ao por abandono em Cuiaba, Manaus, Porto
Alegre, Salvador e Sao Paulo.

No que tange a base juridica do instrumento, verificou-se que apenas os Planos Diretores de
Manaus e de Sao Paulo contemplam expressamente a arrecadag¢do por abandono como instrumento
de politica urbana. No caso de Manaus, o Plano Diretor alinhou a aplicagdo do instrumento a politica
de preservagdo do patrimonio histdrico e cultural da cidade, enquanto em Sao Paulo, o Plano Diretor
conferiu a arrecadagdo por abandono o status de instrumento indutor da fungdo social da
propriedade.

Coincidentemente, os mesmos Municipios foram os Unicos a nado editar legislacdo adaptando
o procedimento da arrecadacdo por abandono as normas gerais postas pela Lei da REURB, sendo
gue, em ambas as cidades, a omissdo traz como consequéncia direta a ndo-implementacdo do
instrumento. Em Manaus, essa omissdo levou a responsabilizacdo judicial da Administracdo
Municipal. Quanto as demais cidades investigadas, verificou-se que Cuiaba e Salvador aprovaram leis
especificas para a arrecadagdo por abandono, enquanto Porto Alegre optou por editar um decreto

municipal tratando da matéria.
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Sao Paulo e Salvador conferiram ao procedimento da arrecadacao por abandono um carater
sancionatdrio, caracterizando o abandono de imével como infracdo administrativa, documentada por
um Auto de Infragdo. Em Cuiabd e Porto Alegre, constatada a situacdo de abandono, expede-se ao
proprietario uma simples notificacdo, tal como especificado na Lei da REURB. As normas das quatro
cidades conferem ao proprietdrio do imdvel a oportunidade de ofertar impugnacdo e produzir
provas, em obediéncia aos principios constitucionais do devido processo legal, ampla defesa e
contraditdrio.

Seguindo a norma geral posta pela Lei da REURB, Salvador e Porto Alegre preveem a imissao
do Municipio na posse do imdvel imediatamente apds a publicacdo do ato administrativo que
formaliza a vacancia, ato este, em ambas as cidades, de competéncia do Prefeito. Em Salvador, este
ato administrativo é designado como “decreto municipal de arrecadacdo” e em Porto Alegre,
“declaracao municipal de vacancia”.

Cumpre ressaltar, quanto a esse aspecto, que Cuiabd ndo seguiu o fluxo procedimental
tracado pela Lei da REURB, pois s6 autoriza a imissdo do Municipio na posse do imdvel decorridos 3
anos da publicacdo do decreto de arrecadacdo. Nesse interim, o imovel arrecadado permanece, tao
somente, sob a guarda do Municipio, o que impde custos e complicacGes de ordem pratica que, em
ultima analise, postergam injustificadamente a devida destina¢do do bem.

O terceiro aspecto analisado na matriz proposta diz respeito a destinacdo do imével
arrecadado. Este é o ponto chave de conexdo do instrumento com a politica de desenvolvimento
urbano. Como ja se ponderou acima, o rol de possiveis destinacGes posto pela Lei da REURB ndo é
taxativo, mas meramente exemplificativo.

Considerando o que prescreve o artigo 182, §22 da Constituicdo da Republica, cada
Municipio deve eleger para os imdveis arrecadados por abandono as destinagdes que melhor se
coadunem com as “exigéncias fundamentais de ordenag¢ao da cidade” apontadas por seu respectivo
Plano Diretor. Um possivel parametro adicional, para tanto, é dado pelo artigo 26 do Estatuto da
Cidade, que elenca as atividades a serem financiadas com os imdveis obtidos por meio do direito de
preempgdo e com os recursos amealhados pela outorga onerosa do direito de construir®. Observe-se,

nesse ponto, que com a exce¢ao da destina¢do alternativa a entidades civis sem fins lucrativos, as

> As destinacdes previstas no artigo 26 do Estatuto da Cidade s3o: regularizagdo fundiaria, execucdo de
programas e projetos habitacionais de interesse social, constituicdo de reserva fundiaria, ordenamento e
direcionamento da expansdo urbana, implantacdo de equipamentos urbanos e comunitdrios, criagdo de
espacos publicos de lazer e areas verdes, criagcdo de unidades de conservagao ou protecdo de outras areas de
interesse ambiental e protecdo de dreas de interesse histdrico, cultural ou paisagistico.
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finalidades apontadas pela Lei da REURB sdo coincidentes com algumas das destina¢cdes apontadas
pelo Estatuto da Cidade.

A excec¢do de Manaus, que nada dispds sobre a destina¢do dos iméveis arrecadados, todos os
Municipios analisados elegeram como hipdteses de destinacdo preferencial a aplicacgdo em
programas habitacionais, em servicos ou em equipamentos publicos. Salvador, especificamente,
acresceu as finalidades possiveis a destinacdo a atividades turisticas e inovou a Lei da REURB,
determinando a irreversibilidade da transferéncia da posse do imével ao Municipio sempre que este
passar a ser utilizado como “instrumento de politica urbana”, ou seja, for afetado a qualquer uma
das destina¢des apontadas pela lei municipal como prioritarias.

Apenas Porto Alegre e S3o Paulo autorizaram a destinacdo de bens arrecadados por
abandono para finalidades urbanisticas; Sdo Paulo, de maneira ampla, e Porto Alegre, indicando a
aplicacdo em projetos de renovacdo, requalificacdo e revitalizacdo de drea urbana ou consodrcio
imobilidrio, em alinhamento ao novo regime juridico trazido para o consércio imobilidrio pelo artigo
79 da Lei Federal n® 13.465/2017.

Como destinacdo alternativa, se invidvel o aproveitamento do imdével em alguma das
hipéteses de destinagdo prioritdria, Cuiaba e Salvador seguiram a norma geral da Lei da REURB,
facultando a concessdo de direito real de uso a entidades civis com fins filantrépicos, assistenciais,
educativos e esportivos. Porto Alegre e S3o Paulo optaram, nesse caso, por facultar a venda do
imével a terceiros, mediante licitacdo. Adicionalmente, Sdo Paulo indicou a destinagdo dos recursos
arrecadados com a venda do bem imdvel para o Fundo Municipal de Habitacdo, com aplicacdo
especifica na compra de terrenos e glebas para fins habitacionais.

Considerando a maior vulnerabilidade de imdveis tombados ao abandono, apenas dois dos
cinco Municipios pesquisados buscaram conectar o instrumento da arrecada¢do por abandono a
politica de preservagdo do patrimonio histérico e cultural. Manaus contemplou a arrecadagdo de
iméveis tombados abandonados de maneira expressa em seu Plano Diretor. Salvador, por sua vez,
incluiu entre as hipdteses de destinacdo prioritdria dos bens arrecadados a aplicagdo a atividades
turisticas, levando em conta o valor histérico e paisagistico de sua arquitetura colonial.

O ultimo elemento de comparagdo abarcado na matriz de analise foi a coordenacgdo entre a
arrecadacdo de imdveis abandonados e o PEUC. Dos cinco Municipios pesquisados, apenas Cuiaba e
Sdo Paulo editaram leis municipais especificas para implementacdo do PEUC em seus territérios
(DENALDI et al, 2015). Infelizmente, nenhum desses Municipios contemplou mecanismos de
integracdo entre os dois instrumentos em sua legislacdo, embora documento técnico da Prefeitura

de Sao Paulo (SMDU, 2020), citado no item anterior, sinalize futuras agGes administrativas no sentido
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de direcionar o monitoramento de imdveis em situacdo de descumprimento de sua funcdo social

para identificar também a ocorréncia do abandono.
4. CONCLUSOES

O abandono de imdveis é um fenémeno global, mas que apresenta importantes variagcdes
em ambito local quanto as suas causas, forma e intensidade. Nas legacy cities estadunidenses, a
conjugacao de multiplos fatores socioecondmicos conduziu ao abandono de propriedades em
guadras e até setores inteiros, constituindo uma verdadeira “praga urbana”. Nas grandes cidades
brasileiras, o abandono de imdveis associa-se a decadéncia econdmica dos centros histéricos e atinge
de maneira significativa as edificacdes tombadas pelos 6rgdos de preservacdo do patrimbnio
histérico e cultural. Em ambos os paises, Brasil e Estados Unidos, os imdveis abandonados sao
expressées importantes da segregacdo socioespacial urbana, da crise da moradia e das gritantes
desigualdades sociais e econdmicas das cidades.

As cidades estadunidenses respondem ao fendbmeno dos imdveis vagos por meio de planos
de renovacao urbana pautados pelo “decrescimento”, com enxugamento da infraestrutura ociosa e
destinacdo das propriedades abandonadas a outros usos. As cidades brasileiras, por sua vez,
discutem a requalificacdo urbanistica de seus centros histéoricos e avancam lentamente na
implementagdo dos instrumentos indutores da fungao social da propriedade.

Apesar das diferencas, as questdes que se colocam quanto as areas urbanas degradadas em
cidades brasileiras e estadunidenses sdo essencialmente as mesmas: quais sdo os interesses que
orientam os projetos de requalificacdo urbanistica dos chamados “vazios urbanos”? As intervencées
propostas incluem ou excluem os segmentos populacionais vulnerdveis? Os chamados “vazios
urbanos” sdo, inegavelmente, territdrios em disputa e no centro desta disputa esta o direito a
cidade.

A breve andlise realizada neste estudo buscou explorar a aplicabilidade da arrecada¢do por
abandono como instrumento de politica urbana, ou seja, voltado a concretiza¢do da fungao social da
propriedade e a realizagdo da garantia do direito a cidade sustentavel, preceitos fundamentais do
direito urbanistico brasileiro.

Apesar da alarmante auséncia de indicadores atualizados sobre o tema, é possivel intuir que
a porcentagem de imodveis efetivamente abandonados pelos seus proprietarios é,
proporcionalmente, bastante reduzida em relagdo ao total de imdveis ociosos. Ndo obstante,

juntamente com o PEUC, a arrecadagao de imoveis abandonados ndo so6 pode como deve atuar como
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um elemento facilitador de projetos de requalificacdo urbanistica que promovam a inclusao social e a
melhoria da qualidade de vida urbana.

Nesse sentido, é indispensdvel que as cidades mapeiem os imdveis urbanos vazios ou
subutilizados e elejam indicadores e padrées de monitoramento continuo, no intuito ndo sé de
remediar mas também de prevenir a degradagdo de dreas urbanas.

Os resultados do estudo de casos multiplos realizado indicam que a Lei da REURB visa,
principalmente, forgar a devolugao dos iméveis abandonados a cadeia de circulagdo econGmica pela
via da coleta de tributos em aberto. Nao obstante, quica a revelia dos seus idealizadores, a Lei da
REURB trouxe duas contribuicGes para o amadurecimento da arrecadag¢do por abandono como
instrumento urbanistico: (1) estimulou os Municipios a regulamentar a sua aplicacdo, e (2) apontou
como destino preferencial dos imdveis arrecadados finalidades razoavelmente alinhadas as fungdes
sociais da cidade, de acordo com a Constituicdo da Republica e o Estatuto da Cidade.

O tratamento juridico conferido a arrecadacdo por abandono pelas cinco cidades
investigadas neste estudo confirmou a natureza exemplificativa do rol de destinacdes posto pela Lei
da REURB. Cabe, portanto, a cada Municipio eleger as destinacdes prioritarias e alternativas que
melhor se coadunem com os objetivos de desenvolvimento urbano apontados por seus respectivos
Planos Diretores.

Nesse sentido, é preciso ir além dos preceitos tradicionais de gestdo do patrimonio
imobilidrio municipal, para empregar a destina¢do dos imdveis arrecadados um carater efetivamente
indutor da funcdo social da propriedade e da cidade. ldealmente, a destinacdo dos imdveis
arrecadados deve dar-se no contexto de programas ou projetos de intervencdo inclusivos, que
integrem politicas municipais e acionem parcerias com o setor privado e a sociedade civil organizada,
ai compreendidos os movimentos sociais de moradia.

Cada uma das cinco cidades contempladas neste estudo - Cuiaba, Manaus, Porto Alegre,
Salvador e S3o Paulo - a seu modo e com diferentes graus de evolugdao normativa, buscou conectar o
instrumento da arrecadagao por abandono com outras politicas publicas municipais, de acordo com
as peculiaridades necessidades locais. Destacam-se, a esse respeito, a politica habitacional de
interesse social e a preservacao do patrimonio histérico e cultural.

Por fim, constatou-se que ha espaco significativo para aperfeicoamentos no que diz respeito
a integracdo entre arrecadacdo por abandono e o PEUC. E primordial que os Municipios atentem
para a complementaridade entre o PEUC e a arrecada¢dao por abandono, prevendo na legislacao

municipal especifica soluces procedimentais que facilitem a integracdo entre os dois instrumentos.
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Tais solucdes deverdo abranger a coleta de dados em cadastros unificados (tributario,
sanitario, edilicio) e a orientacdo das diligéncias fiscalizatorias a discernir entre situacGes de ndo-
utilizacdo, nao-construgdo e abandono. Também é necessario prever medidas que facilitem uma
transicdo expedita do PEUC para a arrecadacgdo por abandono quando, na fluéncia da aplicagdo dos
instrumentos indutores da fungdo social da propriedade, for completado o quinquénio de
inadimpléncia de 6nus fiscais.

Os resultados apurados neste estudo indicaram que nenhum dos Municipios investigados
promoveu, até o momento, essa desejavel coordenacdo entre o PEUC e a arrecadagao por abandono,
seja a nivel institucional, seja a nivel regulamentar. Apenas S3do Paulo acena com a possibilidade de
futuros encaminhamentos nesse campo, mas a iniciativa é ainda bastante incipiente. H4, portanto,
muito o que se avancar no aperfeicoamento do regime juridico de ambos os instrumentos, dada a

sua evidente, embora ainda inexplorada, complementaridade.
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