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RESUMO

O objetivo deste artigo é discorrer sobre a aplicacdo dos instrumentos indutores da funcédo
social da propriedade no Municipio de Sdo Paulo, em especial a desapropriacdo com
pagamento mediante titulos da divida publica e os instrumentos alternativos introduzidos
pela revisdo ao Plano Diretor Estratégico (PDE) — Lei Municipal n® 16.050/2014, partindo
da definicdo de funcéo social da propriedade e dos dispositivos constitucionais referentes a
politica de desenvolvimento urbano, passando rapidamente pelas diretrizes estabelecidas
pelo Estatuto da Cidade — Lei 10.257/2001, até alcancar as disposi¢des mais especificas do
PDE. Ademais, utilizando-se como base os dados levantados pela Coordenadoria de
Controle da Fun¢do Social da Propriedade (CEPEUC), unidade que compde a Secretaria
Municipal de Urbanismo e Licenciamento (SMUL), em relatério produzido em junho de
2023, busca-se identificar os efeitos dos instrumentos indutores da funcdo social da
propriedade urbana aplicados até aquele momento, isto é, o parcelamento, edificacdo e
utilizacdo compulsérios (PEUC) e o IPTU progressivo no tempo, além de relatar as
dificuldades em dar inicio a aplicacdo do instrumento da desapropriagdo com pagamento
mediante titulos da divida publica. Considerando tais dificuldades e buscando dar maior
efetividade no cumprimento da fungéo social da propriedade urbana, discorre-se, ao final,
sobre os instrumentos alternativos inseridos pela revisdo ao PDE — Lei Municipal n°
17.975/2023.
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ABSTRACT

This article aims to discuss the application of instruments that induce the social function of
property in the Municipality of Sdo Paulo, specially the expropriation with payment through
government bonds and alternative instruments inserted by the review of Strategic Direct Plan
(PDE) — Municipal Law n° 16.050/2014, starting from the definition of the social function of
property and the constitutional provisions referring to urban development policy, quickly going
more specific provisions of the PDE. Furthermore, using as a basis the data collected by the
Coordination of Control of Property’s Social Function (CEPEUC), a unit that is part of the
Municipal Secretariat of Urbanism and expropriation with payment Licensing (SMUL), in a
report produced in June 2023, we seek to identify the effects of the instruments that induce the
social function of urban property applied until that moment, i.e., compulsory subdivision,
construction and use (PEUC) and progressive IPTU over time, in addition to report the
difficulties in initiating the aplication of the instrument of through government bonds.

! Residente juridica do Programa de Residéncia Juridica da Procuradoria Geral do Municipio de S&o Paulo,
alocada na Assessoria Juridica da Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento — SMUL (2022-2025).
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Considering these difficulties and seeking to provide greater effectiveness in fulfilling the social
function of urban property, at the end is mentioned the alternative instruments inserted by the
review of the PDE — Municipal Law n° 17.975/2023.

Keywords: social function; inductive instruments; expropriation.

1. Introducéo

Com o processo de urbanizacgdo brasileiro que se iniciou em meados do século XIX,
diversas cidades se desenvolveram de forma desordenada e sem planejamento, concentrando,
atualmente, grande nimero de habitantes, sem conter, todavia, a infraestrutura necessaria para
garantir 0 bem-estar de todos. Pode-se dizer que, com o crescimento populacional e a
urbanizacgéo acelerada, surgiram os desafios relacionados ao aumento da demanda por moradia,
emprego, educacdo, transporte e saude, sendo a cidade de Sdo Paulo um grande exemplo desse
processo.

Diante desse cenario e a fim de harmonizar a convivéncia das pessoas com 0s centros
urbanos, construindo um ambiente urbano mais equilibrado, tornou-se relevante a questdo da
funcdo social da propriedade urbana a fim de garantir o devido aproveitamento dos espacos
urbanos.

Isso decorre do fato de que o mau aproveitamento desses espacos acaba por segregar
regides com mais infraestrutura, como comeércio, transporte e saneamento basico, das regides
com mais moradia, sobretudo nas quais reside a populacdo mais pobre. Assim, com o0
preenchimento dos imdveis ociosos na cidade é possivel incluir moradia onde ha infraestrutura
e incluir infraestrutura onde ha moradia, aproximando-as e garantindo um maior equilibrio do
ambiente urbano.

Considerando a importancia do tema e partindo-se, entdo, da defini¢do de funcéo social
da propriedade urbana, passa-se a analisar a aplicacdo dos instrumentos voltados a induzir seu
cumprimento no Municipio de Séo Paulo.

2. Funcéo Social da Propriedade Urbana

Pode-se definir a fungdo social da propriedade urbana como a compatibilizacdo da
propriedade com a infraestrutura, com 0s equipamentos e servi¢os publicos disponiveis e com
a disponibilizacdo de novas instalacdes voltadas a comodidade da populacdo, aproximando,
assim, o direito privado a propriedade das estruturas existentes em favor da coletividade.

Nesse sentido, preceituam Patricia Teixeira de Rezende Flores e Bernadete Schleder dos

Santos:

Quanto a funcdo social da propriedade urbana, deve o Poder Pablico chegar ao maior
equilibrio possivel entre o interesse do proprietario e o da coletividade. Deve visar,
sempre, a urbanizacdo da cidade e ao seu aproveitamento eficaz, de sorte a que o
proprietario veja-se compelido a explorar o conteido econdmico de sua area urbana.
Com efeito, pelo uso da propriedade procura-se fazer justica social, contribuindo para
o desenvolvimento e planejamento urbano. E isso tudo, é bem de se ver, deve estar
expresso no Plano Diretor, conforme mandamento constitucional. (FLORES, Patricia
Teixeira de Rezende; SANTOS, Bernadete Schleder. Comentéarios ao Estatuto da
Cidade. Rio de Janeiro, AIDE Editora, 2002, p. 15)

Em outras palavras, a funcdo social da propriedade urbana prevé que esta, além de servir
aos interesses do proprietario, deve também atender as necessidades e interesses da sociedade,
condicionando o direito de propriedade ao dever de respeitar o bem coletivo.

Tamanha € a relevancia da funcédo social da propriedade que a Constituicdo Federal de
1988 (CF), a prevé como uma garantia fundamental, em seu art. 5°, inciso XXIII, no qual se 1é
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que “a propriedade atendera a sua fun¢ao social”. O art. 170, inciso III, também da CF,
compreende a funcdo da propriedade, inclusive, como principio da ordem econémica, veja-se:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados os seguintes principios:

(--.)

111 - funcdo social da propriedade;

Cabe mencionar aqui os dizeres de Rogério Gesta Leal a respeito da funcdo social da
propriedade como principio da ordem econdmica:

A propriedade privada, inclusive e principalmente a urbana, é garantida desde que
atenda a funcéo social, como um dos principios gerais da ordem econdmica; deve ela
estar vinculada a sua finalidade, o que significa que deve assegurar a todos a existéncia
digna, conforme ditames de uma justica social efetivamente isonémica. (LEAL,
Rogério Gesta. A fun¢do social da propriedade e da cidade no Brasil: aspectos
juridicos e politicos. Porto Alegre, Livraria do Advogado/Edunisc, 1998, p. 120).

No tocante a propriedade urbana, estabelece a CF, em seu art. 21, inciso XX, a
competéncia da Unido em “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habita¢do, saneamento basico e transportes urbanos”. Em razdo desta competéncia foi
promulgada a Lei Federal n®10.257/2001, conhecida como Estatuto da Cidade, que “estabelece
normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol
do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental”
(art. 1°, paragrafo unico), regulamentando, assim, os artigos 182 e 183 da CF, que tratam sobre
a politica de desenvolvimento urbano.

Ao tema tratado neste artigo, interessa mais especificamente o que preceitua o art. 182
da CF, in verbis:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes. (Regulamento) (Vide Lei n® 13.311, de 11 de julho de 2016)

8§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigat6rio para cidades com
mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
de expansdo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.

§ 3° As desapropriacbes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizacdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida
no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano néo
edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento,
sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsdrios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emisséo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e 0s juros
legais.

Nota-se que o dispositivo acima estabelece uma politica urbana a ser executada pelo
Poder Publico municipal voltada a ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, vinculando o cumprimento da fungéo social
da propriedade urbana ao atendimento das exigéncias constantes no plano diretor (82°),

315


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13311.htm

instrumento béasico da referida politica e obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes (81°).

Consoante 84° do art. 182 da CF, é facultado ao Municipio exigir do proprietario de
imével ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado a promocdo de seu adequado
aproveitamento, a fim de garantir o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana,
podendo levar a aplicagdo de penas sucessivas.

Tais penas sdo instrumentos indutores da funcdo social da propriedade urbana,
regulamentados pelos artigos 5° a 8° do Estatuto da Cidade, cabendo, no entanto, ao municipio
estabelecer as regras especificas para sua efetividade, o que, no caso da cidade de S&o Paulo,
ficou a cargo do Plano Diretor Estratégico (PDE), Lei Municipal n° 16.050 de 31 de julho de
2014,

3. Instrumentos Indutores da Funcéo Social da Propriedade Urbana

A funcdo social da propriedade urbana é um dos principios que regem a Politica de
Desenvolvimento Urbano, conforme preceitua o art. 5°, inciso Il, do PDE. De acordo com o
82, do mesmo dispositivo, a “Fungéo Social da Propriedade Urbana é elemento constitutivo do
direito de propriedade e ¢é atendida quando a propriedade cumpre 0s critérios e graus de
exigéncia de ordenagéo territorial estabelecidos pela legislagdo, em especial atendendo aos
coeficientes minimos de utilizacdo determinados nos Quadros 2 e 2A desta lei”. (g.n)

O quadro 2 anexo ao PDE aponta, dentre outras coisas, o coeficiente de
aproveitamento (CA) minimo geral para as Macrozonas do municipio de Séo Paulo, ao passo
que o quadro 2A aponta o CA minimo especifico para as Macroareas, subdivisdes das
Macrozonas. Confiram-se abaixo ambos os quadros:

PLANO DIRETOR ESTRATEGICO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO
Quadro 2. Caracteristicas de aproveitamento construtivo das dreas de influéncia dos Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana
Anexo a Lei n?

Areas de éncia dos Eixos de Tr agdo Urbana

coeficiente de aproveitamento taxa de permeabilidade minima
Iotes com

cota parte "
cota de testada area drea superior
maxima de taxa de 2
garagem e minima | minima do recuos minimos 35.000m
terreno por ocupagio :
maxima (m) lote (m’) (m) limite de
maxima
(d) (d) fechamento

com muros

Macrozonas gabarito de

altura (m)

unidade (m’) 2

(m’)

(c)

; fotes com area
: méaximo lotes com area

minimo basico menor ou igual a N

superior a 5.000 m

(a) (b) 5.000m*

até a revisdo da LPUOS,
aplicam-se os artigos 184 e
186 da Lei 13.885/2004 25%
deacordo como disposto |  datestada
noinciso Il do § 19 do artigo
368 desta lei

Macrozona de
Estruturagdo e 05 1 4 sem limite 20 2 07 0,15 02 20 1.000
Qualificaio Urbana

até a revisdo da LPUOS,
Fora da drea aplicam-se os artigos 184

de protecio - . ) 28 i~ 2 oS 025 - o 186 da Lei 13.885/2004 25%

aos deacordo como disposto |  datestada
manandiais no inciso Il do § 19 do artigo
368 desta lei

Area de
protegdo aos Aplica-se a legislag3o estadual pertinente, especialmente as leis especificas das bacias Billings e Guarapiranga

Macrozona de Protegdo e
Recuperag3o Ambiental

mananciais

Figura 1: Quadro 2 anexo a Lei Municipal n° 16.050/2014
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PLANO DIRETOR ESTRATEGICO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO
Quadro 02A. Caracteristicas de Aproveitamento Construtivo por Macrodrea
(aplicdveis fora das dreas de influéncia dos Eixos de Estruturagdo da Transformagdo Urbana)

Coefidiente de aproveitamento Gabarito da NOmero
Macrodreas
Macrozonas edificagdo méximo de
(a) 2 maximo
minimo basico (m) pavimentos
(b) (c) (d)
Arco Tieté 05 (e) 1 2 28 Térreo mals 8
Centro 05 (e) 1 2 28 Térreo mais 8
Arco Jurubatuba 05 (e) 1 2 28 Térreo mais 8
Arco Pinheiros 05 (e) 1 2 28 Térreo mais 8
Arco Tamanduatei 0.5 (e) 1 2 28 Térreo mais 8
Estruturagdo

Metrooolitans Faria Lima/ Aguas Espraiadas/ Chucri Zaidan 05 (e) 1 2 28 Térreo mais 8
Macrozona de Estruturagio RPOR ATCO Jacu-PRssego 0,5 (¢) 1 2 28 Térreo mais 8
e Qualificagio Urbana Avenida Cupecd 0,5 (e) 1 2 28 Térreo mais 8
Arco Leste 0.3 1 2 28 Térreo mais 8
Noroeste 0.3 1 2 28 Térreo mais 8
Ferndo Dias 03 1 2 28 Térreo mais 8
Urbanizac3o Consolidada 03 1 2 28 Térreo mais 8
Qualificacio da Urbanizacdo 03 1 2 28 Térreo mais 8
Redugdo da Vulnerabilidade 0.3 1 2 28 Térreo mais 8
Fora da drea de | Redugdo da Vulnerabilidade Urbana e Recuperagdo Ambiental NA 1 1 15 Térreo mais 4
Macrozona protegdo aos | Controle e Quakficacdo Urbana e Ambiental NA 1 1 15 Térreo mais 4

manandiais | Preservaclo de Ecossistemas Naturais NA NA NA NA NA

de Protegdo e
(v[TADO)D T’ da At Silidade-tisd Re e NA o3 s

peadoes R
o proteco aos | (VETADO) ContsoleeQuatiicacio rbans e Ambbantal »A o ot Lo P

0 manandiais (f) | Contenclio Urbana e Uso Sustentével NA 0,1 0.1 15 (g) NA

Preservacdo de Ecossistemas Naturais NA NA NA NA NA

Figura 2: Quadro 2A anexo a Lei Municipal n 16.050/2014

Explicita-se que o CA representa a relagéo entre a area construida e a area do terreno,
isto é, corresponde ao numero que, multiplicado pela area total do terreno, indicara a area que
pode ser construida ali, somando-se todos os pavimentos que houver. Basicamente, 0 CA
determina o potencial construtivo de determinado imovel.

Assim, conforme art. 5°, 82° do PDE, cumpre-se a funcdo social da propriedade urbana
quando a area construida do terreno corresponde ao CA minimo determinado para a propriedade
pelo préprio PDE, conforme quadros 2 e 2A e, de acordo com §3° do mesmo artigo, quando o
imdvel se encontra em efetiva utilizagdo de forma racional e adequada.

Com isso, verificado que determinado terreno ndo possui area construida ou a possuli,
porém, menor que a correspondente ao CA minimo previsto para Macroarea na qual se situa,
ou, ainda, quando, mesmo possuindo area construida correspondente ao minimo, o imovel ndo
esta sendo devidamente utilizado, a propriedade estara em descumprimento de sua funcéao
social, sujeitando-se aos instrumentos previstos no art. 182, 84° da CF e no art. 90 do PDE.

Os incisos I, Il e 111 do art. 90 do PDE preveem 0s mesmos instrumentos indutores de
funcéo social da propriedade urbana dispostos no art. 182, 84° da CF e nos artigos 5° a 8° do
Estatuto da Cidade, aplicaveis de forma sucessiva, quais sejam: | — parcelamento ou edificacfes
no tempo e; Il — desapropriacdo mediante pagamento com divida publica.

Em linhas gerais, conforme art. 96 do PDE, os imoveis ndo edificados — aqueles com
mais de 500 m2, cujo CA em uso é igual a zero (art. 92, caput, do PDE) — subutilizados — aqueles
com mais de 500 mz, cujo CA em uso ¢ inferior ao minimo definido para a respectiva zona (art.
93, caput, do PDE) — e ndo utilizados — aqueles com CA em uso igual ou superior ao minimo
definido para a respectiva zona, mas com 60% de sua area construida desocupada por mais de
um ano ininterrupto (art. 95, caput, do PDE) — estdo sujeitos ao parcelamento, edificacdo e
utilizagdo compulsorios (PEUC).

Constatado que determinado imével encontra-se ndo edificado ou subutilizado, devera
a Prefeitura de S&o Paulo, por meio da Coordenadoria de Controle da Funcdo Social da
Propriedade (CEPEUC), unidade que compde a Secretaria Municipal de Urbanismo e
Licenciamento (SMUL), notificar o proprietario para, no prazo maximo de um ano a partir da
notificagdo, protocolar junto a SMUL pedido de aprovacdo e execucdo de projeto de
parcelamento ou edificacdo do referido imdvel, devendo dar inicio a execugdo do projeto no
prazo méximo de dois anos a contar da expedicdo do alvara de execugdo do projeto, tendo prazo
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de até cinco anos, contado do inicio das obras, para conclui-las. Se, por outro lado, for
constatado que determinado imével se encontra ndo utilizado, deverd ser notificado pela
CEPEUC para, no prazo maximo de um ano, ocupa-lo. Em qualquer hipotese, a notificacao
deveré ser averbada na matricula do imovel no Cartorio de Registro de Imoveis.

Caso os prazos para PEUC nao forem observados, segundo o art. 98 do PDE, devera a
Prefeitura aplicar aliquotas progressivas de IPTU majoradas anualmente pelo prazo de 5 (cinco)
anos consecutivos até atingir a aliquota maxima de 15% (quinze por cento), devendo, a cada
ano, a aliquota ser igual ao dobro da aliquota do ano anterior. O IPTU progressivo sera mantido
até que se cumpra a obrigacdo de parcelar, edificar, utilizar o imdvel ou que ocorra a sua
desapropriacao.

De acordo com o art. 99 do PDE, decorrido os 5 (cinco) anos da cobranca do IPTU
progressivo no tempo sem o cumprimento do PEUC, poderd a Prefeitura proceder a
desapropriacdo do imovel com pagamento em titulos da divida pablica, também denominada
desapropriacdo sancdo. Tal instrumento indutor da funcdo social da propriedade serd melhor
retratado adiante.

Vale mencionar, neste momento, a existéncia de embaracos legais que dificultam a
aplicacdo pratica da desapropriacdo sancao, ndo tendo sido utilizado tal instrumento até entdo
pelo Municipio de S&o Paulo, existindo importante discuss&o interna sobre como proceder nos
casos em gue o IPTU progressivo ja alcangou a 52 aliquota.

4. Dados sobre a aplicacdo dos instrumentos indutores da funcédo social da
propriedade no Municipio de Sdo Paulo

Relatério elaborado pela CEPEUC em julho de 2023 apresenta um levantamento
relativo a aplicacdo dos instrumentos indutores da funcdo social da propriedade urbana no
Municipio de Sdo Paulo desde a aprovacdo do PDE em 2014.

De acordo com o referido relatério, um total de 1.851 SQLs — Setor Quadra Lote (n°
de contribuinte de um terreno), correspondente a 1.224 imdveis, foi notificado para PEUC de
2014 até junho de 2023. Desses 1.851, apenas 253 cumpriram integralmente as obrigagdes da
PEUC, o que equivale a 14% do total, outros 231 tiveram as respectivas notificacdes canceladas
por decisdo da propria administracdo publica, havendo, ao final, 1.367 contribuintes notificados
que ndo cumpriram integralmente a funcédo social da propriedade na forma prevista pelo PDE.

Esses nimeros representam uma baixa efetividade da notificacdo para PEUC na
inducdo do cumprimento da funcéo social da propriedade urbana.

O documento produzido por CEPEUC indica também a existéncia de 239 SQLs
sujeitos, até junho de 2023, ao IPTU progressivo no tempo, 0 que corresponde a 21% do total
de terrenos notificados. Destes, uma parcela de 188 SQLs, 0 que corresponde a 122 imoveis,
encontram-se em majoracdo da 5? aliquota, os quais se concentram, principalmente, na regido
central da cidade de Sdo Paulo.

O gréfico e a tabela acostados abaixo, ambos retirados do relatério de CEPEUC, bem
ilustram os dados destacados neste artigo:
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Grafico 1 - Situagdo dos contribuintes notificados até 2023

Cumprimento

Com IPTUp Integral FSP
2023 (253) 14%
(394) 21%
Notificagdo
Cancelada
(231) 12%
Impossibilidade
Juridica
(71) 4%

Sem IPTUp
(2023)
49%

Fonte: SMUL/CEPEUC (julho/2023)

Figura 3: Gréfico com a situacéo dos contribuintes notificados até julho de 2023 em porcentagem

Tabela 2 - Situagao dos contribuintes notificados até 2023

Situagdo dos notificados até 2023 n2 Contribuintes n2 Iméveis
Cumprimento Integral FSP 253 203
Notificacdo Cancelada 231 134

Impossibilidade Juridica 71 58

Em monitoramento |Sem IPTUp (2023)* 902 636
Com IPTUp (2023) 394 193
Total 1851 1224

*Em analise ou aguardando cumprimento de obrigacdes anteriores ao IPTUp

Figura 4: Tabela com a situagdo dos contribuintes notificados até julho de 2023 em nimeros inteiros

Importante mencionar que CEPEUC levantou, ainda, que 84% dos imdveis com
majoracdo do IPTU na 5? aliquota encontram-se em divida com a municipalidade, muitos com
débitos anteriores a aplicacdo da aliquota progressiva no tempo, de modo que a intenséo
sancionatoria e indutora da funcao social da propriedade pela utilizacdo do IPTU progressivo
também se apresenta pouco efetiva, diante do abandono das propriedades, muito
provavelmente, pela impossibilidade de pagamento das dividas a elas relacionadas.

CEPEUC identificou, também, que dentre os 122 imoveis que estdo com ITPU
majorado na 52 aliquota, 3 deles encontram-se sem dividas ou debitos de IPTU. Nota-se que
para esses proprietarios, o aumento dos gastos com o referido imposto também néo foi capaz
de incentiva-los a dar cumprimento a funcdo social da propriedade.

Diante desse cendrio de resposta pouco expressiva ao PEUC e ao IPTU progressivo no
tempo e em que hd uma grande parcela de imoveis com IPTU majorado na 52 aliquota, se faz
necessaria a aplicacdo de instrumentos que envolvam maior participagdo do Poder Publico e
maior interferéncia sobre direito de propriedade, tal como a desapropriacdo com pagamento
mediante titulos da divida publica, com a qual o Municipio pode incorporar os imdveis 0ciosos
para aproveita-los em projetos de moradia e infraestrutura.
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Levando isso em conta, CEPEUC lancou méo do SEI 6068.2021/0007923-3, a fim de
discutir a possibilidade de efetiva aplicacdo da desapropriagdo com pagamento mediante titulos
da divida publica, bem como de outros instrumentos existentes.

5. Desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica -
Desapropriacdo Sancao

Antes de adentrar na discussdo do SEI 6068.2021/0007923-3, cabe fazer as devidas
consideracdes relativas a desapropriagdo com pagamento mediante titulo da divida publica,
também conhecida como desapropriacao sangéo.

De acordo com o art. 99, caput, do PDE:

Decorrido o prazo de 5 (cinco) anos de cobranca do IPTU Progressivo no Tempo sem
que os proprietarios dos iméveis tenham cumprido a obrigacdo de parcelar, edificar
ou utilizar, conforme o caso, a Prefeitura poderd proceder a desapropriacdo desses
imdveis com pagamento em titulos da divida puablica. (g. n).

Veja-se que a desapropriacdo sancdo pode ou ndo ser decretada pela Prefeitura,
resultando, portanto, do poder discricionario da Administracdo Pablica, o qual, de acordo com
Celso Antonio Bandeira de Mello:

é a margem de liberdade que remanesca ao administrador para eleger, segundo
critérios consistentes de razoabilidade, um, dentre pelo menos dois comportamentos
cabiveis, perante cada caso concreto, a fim de cumprir o dever de adotar a solucéo
mais adequada & satisfacdo da finalidade legal, quando, por for¢a da fluidez das
expressdes da lei ou da liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair
objetivamente, uma solugdo univoca para a situagdo vertente. (MELLO, Celso
Antbnio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional, p. 48)

Nesse sentido, € possivel afirmar que o Municipio pode escolher entre promover a
desapropriacdo do imdével que alcangou a 5% aliquota do IPTU progressivo, ou continuar
exigindo tal imposto. Trata-se de dois comportamentos possiveis do Poder Pablico municipal,
orcamentarios, financeiros e utilitarios, bem como os requisitos de aplicacéo.

Apesar de haver discricionariedade na aplicacdo da desapropriacdo dos imoveis
0ciosos, a decisdo quanto a isso ndo é livre, pois a atuacdo da Prefeitura encontra-se limitada
pelo exposto no art. 99, §1°, do PDE, segundo o qual os titulos da divida pablica dependem de
prévia aprovacao do Senado Federal e serdo resgatados no prazo de até dez anos, em prestacoes
anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e os juros legais.

Assim, ainda que a Prefeitura pretenda aplicar a desapropriagdo com pagamento
mediante titulos da divida publica nos casos pertinentes, esta subordina-se a vontade do Senado
Federal, 6rgéo externo ao Poder Publico Municipal, o que dificulta a concretizacdo da medida.

Trata-se de previsdo decorrente do art. 52, inciso IX, da Constituicdo Federal, que
estipula a competéncia privativa do Senado Federal no “estabelecimento de limites globais e de
condi¢cBes para 0 montante da divida mobilidria dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios”.

Cumpre destacar, ainda, que o Senado Federal, utilizando-se da sua competéncia
constitucional, promulgou a Resolugdo n° 43/2001, cuja redacao dada ao art. 11 pela Resolucéo
n°® 29/2009 prevé que “Até 31 de dezembro de 2020, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderdo emitir titulos da divida pablica no montante necessario ao refinanciamento
do principal devidamente atualizado de suas obrigacOes, representadas por essa espécie de
titulos™.
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Verifica-se, portanto, que os Municipios ndo poderiam emitir titulos da divida publica
para fins distintos ao refinanciamento de titulos ja existentes, como no caso da desapropriacéo
sancdo, até 31 de dezembro de 2020.

Findo este prazo, CEPEUC promoveu a abertura do SEI 6068.2021/0007923-3, ja
citado, a fim de discorrer sobre a viabilidade da aplicacdo da desapropriacdo sancao ja que ndo
haveria mais o impedimento dos Municipios emitirem novos titulos da divida pablica.

No curso do referido SEI, no entanto, identificou-se outro possivel impedimento a
aplicacdo da desapropriacdo sanc¢do pelo Municipio de S&o Paulo, qual seja, a existéncia de
contrato firmado nos termos da Medida Provisdria n° 2.185-35 de 24 de agosto de 2001, cujo
art. 8°, inciso I, estabelece:

Art. 8° O contrato de refinanciamento de dividas devera prever que o Municipio:

| - somente podera emitir novos titulos da divida publica mobiliaria municipal interna
ou externa, apés a integral liquidacdo da divida objeto do refinanciamento previsto
nesta Medida Provisoria; e

No caso, identificou-se contrato de confissdo, consolidacdo, promessa de assuncéao e
refinanciamento de dividas celebrado entre 0 Municipio de Sdo Paulo e a Unido Federal, nos
termos da MP n° 2185-35/2001, com vigéncia até 30 de maio de 2030. Assim, havendo divida
objeto de refinanciamento sob a égide da referida medida provisoria, ndo poderdo ser emitidos
titulos da divida ativa até a integral liquidacdo da divida refinanciada.

Contudo, em 2022, foi noticiado na imprensa em geral a realizacdo de um acordo entre o
Municipio de Sdo Paulo e a Unido Federal para por fim a disputa judicial da area conhecida
como Campo de Marte, reconhecendo a propriedade da Unido sobre a rea do aeroporto e outras
dependéncias administradas pela Aerondutica, sendo devolvido ao Municipio de Sdo Paulo a
parte do imdvel que ndo esta ocupada por instalacdes federais e extinguidas as dividas do
Municipio para com a Unido.

Deste modo, como afirmado pela Secretaria Municipal da Fazenda nos autos do SEI
6068.2021/0007923-3 (doc. 061563473), o acordo implicara a quitacdo integral da divida e a
extin¢do do contrato de seus refinanciamentos e, com isso ndo, mais haverd o impedimento da
emissdo de titulos da divida publica previsto no art. 8°, inciso I, da MP n° 2185-35/2001.

Cabe mencionar, ainda, que no ambito do SEI 6068.2021/0007923-3 também se
questionou a impossibilidade de emissdo de novos titulos da divida publica em decorréncia do
disposto no art. 11 da Lei Complementar 148, de 25 de novembro de 2014, no qual se Ié que
“E vedada aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a emissio de titulos da divida
publica mobilidria”.

Em relacdo ao dispositivo citado, porém, a Assessoria Técnica e Juridica — ATAJ de
SMUL se manifestou no sentido de que ndo haveria uma vedacdo indistinta a emissao de titulos
da divida publica mobiliaria por todos os entes subnacionais, isso porque a Lei Complementar
n° 148, de 2014, estabelece regras relativas aos contratos de refinanciamento de dividas
celebrados entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, com base na Lei
Federal n°® 9.496, de 11 de setembro de 1997, e na MP n° 2.185-35, de 2001 (como €é o caso do
Municipio de Sdo Paulo), e nos contratos de empréstimos firmados com os Estados e o Distrito
Federal ao amparo da Medida Provisdria n°® 2.192-70, de 24 de agosto de 2001.

Logo, a previsdo do art. 11 da LC n° 148, de 2014 somente seria aplicavel durante a
vigéncia dos mencionados contratos de refinanciamento de dividas e de empréstimos com
fundamentos nas mencionadas Lei e MPs. Caso contrario, tal dispositivo estaria em clara
contradicdo com a previsdo constitucional do art. 182, § 4° inciso Ill, que prevé a
desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica como instrumento indutor
da funcéo social da propriedade.
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Por conseguinte, a ATAJ de SMUL entendeu que, quando houver quitacdo plena das
dividas do Municipio de Séo Paulo para com a Unido, ndo havera a vedagdo tanto do art. 8°, I,
da MP n° 2.185-35, de 2001, quanto do art. 11 da LC n° 148, de 2014, para que 0 Municipio
possa eventualmente emitir, com a prévia aprovacdo do Senado Federal, titulos da divida
publica para o pagamento de desapropriacdes nos termos do art. 182, § 4°, 111, da Constituicao
Federal (doc. 062335095).

Apesar de ndo ter sido noticiado nos autos a ocorréncia da quitacdo integral da divida
de Municipio de S&o Paulo com a Unido Federal, sabe-se que ja ocorreu a baixa contéabil da
referida divida em 17/08/2022 (doc. 077451025), tendo a Procuradoria Geral do Municipio
sugerido, com base nisso, que se dé prosseguimento a analise da conveniéncia e oportunidade
relativa a emissdo dos titulos da divida publica, no contexto da politica fiscal do Municipio e,
havendo tal interesse, seja formulado pedido ao Senado Federal, ainda que ndo emitido o termo
de quitacdo, sem prejuizo de complementacdo do pedido no curso do procedimento, caso iSso
venha a ser tido com realmente necessario, no entendimento do érgdo responsavel pela decisdo
a respeito.

Verifica-se, portanto, que no cenério atual o Municipio de S&o Paulo despiu-se dos
impedimentos existentes para emissdo de novos titulos da divida ativa, de modo que a aplicacdo
da desapropriacdo sancdo ficaria agora a cargo, como antes dito, da discricionariedade da
Administracdo Publica e de aprovacdo do Senado Federal.

Ha de se destacar, porém, a impossibilidade de se aplicar, até entdo, o prazo de 1 (um)
ano, a contar da 5?2 aliquota do IPTU progressivo, para publicacdo do respectivo decreto de
desapropriacdo quando hé interesse publico no imével ocioso, conforme previsto no art. 99, §2°
do PDE, diante dos impedimentos citados anteriormente.

Com isso, indaga-se: os imdveis que se encontram hoje na 5% aliquota do IPTU
progressivo ha mais de um ano ndo mais poderdo ser objeto da desapropriacdo sancdo até que
ocorra a situagdo prevista no art. 99, §5°, do PDE, segundo o qual “Caso o valor da divida
relativa ao IPTU supere o valor do imdvel, a Prefeitura devera proceder a desapropriacdo do
imovel e, na hipotese de ndo ter interesse publico para utilizacdo em programas do Municipio,
podera aliené-lo a terceiros™?

Tal questionamento carece de analise interna, de modo que, se 0 cumprimento do
referido prazo for compulsério, a aplicacdo do instrumento de desapropriacdo sancdo estara
mais uma vez limitado, ainda mais considerando que o prazo estipulado € exiguo e desconsidera
a complexidade do procedimento de verificacdo do interesse publico e a eventual
superveniéncia do interesse sobre o imdvel ocioso.

Vale dizer, por fim, que o art. 99, 85° do PDE retira do Poder Publico a
discricionariedade antes mencionada. Além disso, cabe mencionar que tal dispositivo ainda ndo
foi regulamentado, de modo que néo existem, até 0 momento, diretrizes quanto a sua aplicacéo,
0 que dificulta sua observancia.

Apesar dos impedimentos existentes até pouco tempo e da necessaria regulamentacao
do art. 99, 88 2° e 5° ndo se pode perder de vista a aplicagéo do instrumento da desapropriacdo
sangdo. Isso porque, com ele, o Poder Publico municipal pode dar utilidade aos imoveis 0ciosos
de acordo com as necessidades percebidas para as regides nas quais estdo inseridos,
promovendo, assim, o equilibrio dos espagos urbanos.

6. Instrumentos alternativos para o cumprimento da fungdo social da propriedade
urbana incluidos pela revisdo do PDE

Tendo em vista as dificuldades elencadas anteriormente na aplicacdo do instrumento da
desapropriacao sanc¢do, bem como a baixa eficacia do PEUC e do IPTU progressivo, conforme
se verifica pelos dados levantados no relatdrio produzido por CEPEUC, o Poder Publico tem
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buscado novas alternativas para induzir os proprietarios de imoveis ociosos a darem
cumprimento a funcéo social da propriedade urbana.

Diante disso, nos mesmos moldes da Lei Municipal n°® 17.844/2022, que aprova 0
Projeto de Intervencdo Urbana — Setor Central (PIU-SCE), e da Lei Municipal n® 17.734/2022,
que estabelece as normas e os procedimentos para a Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb),
por meio da revisdo ao PDE — Lei Municipal n® 17.975/2023, foi inserido ao art. 90 do PDE o
instrumento da desapropriacao por hasta publica (inciso V), a ser utilizado com base no art. 4°
e no art. 5°, alinea “i”, do Decreto-Lei Federal n® 3.365/41, e cuja aplicacdo ndo é sucessiva
como com os demais instrumentos indutores da funcao social da propriedade, podendo ser
utilizada ap6s a averbacédo da notificacdo por descumprimento da funcéo social da propriedade
no Cartorio de Registro de Imdveis e desde que fixadas as razbes da desapropriacdo por meio
do decreto de utilidade publica, conforme previsto no art. 99-A, 88 1° e 2° do PDE.

Define-se hasta publica como um ato judicial realizado no curso do processo de
execucdo e pelo qual sdo vendidos por leildo os bens de um devedor para que, com o dinheiro
da venda, possam ser pagos o credor, as custas e as despesas do processo. Ja a desapropriacao
por hasta publica € um instrumento pelo qual o Poder Publico Municipal declara a utilidade
publica de determinado imovel que fora notificado por descumprimento da funcdo social para
que possa ser, entdo, arrematado em leildo por um particular, que fica responsavel pela
execucdo do projeto urbanistico caracterizador da utilidade publica. O valor arrecadado com o
leildo servird para pagar o proprietario, descontada a divida do IPTU. Nesse caso, ndo ha a
necessidade de o Poder Publico Municipal desapropriar o imdvel previamente (mediante
pagamento de justa indenizacdo) e incorpora-lo ao seu patrimdnio, razdo pela qual foi
considerada pela Camara Municipal uma alternativa mais interessante ao Municipio do que a
aplicacdo da desapropriacdo por interesse social, regulamentada pela Lei federal n®4.132/1962.

No entanto, apesar de se reconhecer a importancia da aplicacdo de instrumentos
alternativos capazes de dar cumprimento a funcéo social da propriedade na cidade de Séo Paulo,
a utilizacdo da desapropriacdo por hasta publica mostra-se inviavel. Isso porque se trata de
espécie de desapropriacdo distinta das previstas pela CF, quais sejam, a desapropriacdo por
necessidade ou utilidade pablica, ou interesse social, mediante o pagamento prévio da justa
indenizacdo em dinheiro (art. 5° XXI1V, da CF), por interesse social para fins de reforma agraria
(art. 184 da CF), por contrariedade a funcdo social da propriedade (art. 182 § 4°, Ill, da CF),
mediante prévio pagamento do justo preco em titulos da divida publica, e por uso nocivo da
propriedade, caso em que ndo havera qualquer tipo de indenizacdo (art. 243 da CF). A aplicacédo
das hipoteses previstas pela CF, por sua vez, é regulamentada por legislacdo federal, diante da
competéncia privativa da Uni&o de legislar sobre o assunto, conforme art. 22, inciso Il, da CF.
Sendo assim, eventual criacdo de uma nova espécie de desapropriacdo deve ser realizada por
meio de emenda constitucional ou, em uma leitura mais abrangente, por lei federal, ndo
competindo a municipio realizar tal medida.

Além disso, como dito anteriormente, a hasta puablica € um ato judicial, de modo que a
sua aplicacdo se insere em um processo judicial, o que ndo esta previsto para a desapropriagdo
ora criada, cujo procedimento é administrativo, havendo, com isso, violagdo ao principio do
devido processo legal, que se encontra previsto no art. 5°, LIV, da CF, o qual estabelece que
“ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”.

Verdade é, portanto, que o instrumento da desapropriagao por hasta publica, introduzido
ao PDE pela Lei Municipal n°® 17.975/2023, € inconstitucional. Melhor seria, ainda que se trate
de um procedimento mais moroso em comparagdo ao do instrumento criado, fazer uso da
desapropriacao por interesse social, regulamentada pela Lei Federal n®4.132/1962 para 0s casos
em que se busca utilizar o imovel ocioso para criagdo de moradias sociais, tendo em vista que,
conforme art. 2°, inciso | da referida lei, considera-se de interesse social “o aproveitamento de
todo bem improdutivo ou explorado sem correspondéncia com as necessidades de habitagéo,
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trabalho e consumo dos centros de populacdo a que deve ou possa suprir por seu destino
economico”.

Cumpre dizer que a revisdao ao PDE também incluiu ferramentas complementares na
inducdo do cumprimento da funcdo social da propriedade urbana, séo elas: i) a promocéo de
chamamentos publicos para a realizacdo de consorcio imobiliario com a finalidade de
implantacdo de unidades de habitacdo de interesse social; ii) a promogéo de desapropriacao
amigavel, inclusive no caso em que o valor da divida relativa ao IPTU supere o valor do imdvel,
nos termos do § 5° do art. 99 desta Lei; e iii) a utilizagdo do procedimento de regularizacéo
fundiaria urbana previsto na Lei Federal n® 13.465/2017 (art. 99, §2°, do PDE).

Explicita-se quanto a primeira das ferramenta listadas que, de acordo com o art. 102 do
PDE, faculta-se ao Poder Publico a realizacdo de consorcios imobiliarios a imoveis sujeitos a
PEUC, por meio do qual o proprietario transfere a Prefeitura seu imovel e, apds a realizagdo
das obras, recebe algumas unidades como pagamento, ficando as demais incorporadas ao
patriménio puablico, devendo ser promovido o aproveitamento adequado destas pela
Administracdo Publica no prazo maximo de 5 (cinco) anos a contar de sua incorporacao,
obedecendo, nesse caso, a finalidade de implantacdo de unidade de habitacdo social, na forma
do art. 99, 8§2°, inciso |, do PDE.

Tais ferramentas ndo representam uma novidade juridica como no caso da
desapropriacdo por hasta publica e podem ser de grande auxilio no cumprimento da funcéo
social da propriedade urbana, como se pretende, ainda mais quando o interesse da Prefeitura no
imovel ocioso esta voltado a criacdo de unidades de habitacdo de interesse social.

Vale dizer que, ndo reconhecida formalmente a inconstitucionalidade da desapropriacao
por hasta publica, sua aplicacdo, bem como a das demais ferramentas introduzidas ao PDE,
aguardam regulamentacédo pelo Poder Executivo.

7. Conclusao

A funcdo social da propriedade urbana € a obrigacdo do proprietario de compatibilizar
sua propriedade com as necessidades da coletividade e o bem-estar social, sendo de grande
importancia na organizacdo harmonica do espaco urbano. Faz parte da politica de
desenvolvimento urbano do Estado estabelecida pelos art. 182 e 183 da CF, pelo Estatuto da
Cidade e pela Plano Diretor Municipal, que no caso da cidade de Sdo Paulo corresponde a Lei
16.050/2014.

De acordo com o PDE, considera-se descumprida a funcdo social da propriedade
urbana quando determinado imdével se encontra ndo edificado, subutilizado ou néo utilizado.
Em linhas gerais, o imovel ndo edificado é aquele com mais com mais de 500 mz, cujo CA em
uso €é igual a zero (art. 92, caput, do PDE); ja o imovel subutilizado é aquele com mais de 500
m2, cujo CA em uso € inferior ao minimo definido para a respectiva zona (art. 93, caput, do
PDE), ao passo que o imovel ndo utilizado e aquele com CA em uso igual ou superior ao
minimo definido para a respectiva zona, mas com 60% de sua area construida desocupada por
mais de um ano ininterrupto (art. 95, caput, do PDE).

Constatado que determinado do imdvel se encontra ndo edificado, subutilizado ou ndo
utilizado, seu proprietario estara sujeito aos instrumentos indutores do cumprimento da fungéo
social da propriedade urbana, quais sejam a notificagdo para PEUC, a cobranca de IPTU
progressivo e a desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica, aplicaveis
sucessivamente, conforme estabelecido no art. 182, 84° da CF, nos art. 5° a 8° do Estatuto da
Cidade, e art. 90, incisos I, Il e 11l do PDE.

No entanto, se nota que a retomada dos imdveis ociosos encontrados na cidade de Sédo
Paulo tem se mostrado um desafio, diante da baixa resposta a notificacdo para PEUC e ao IPTU
progressivo no tempo, e da dificuldade de colocar em prética a desapropriagdo sancédo, tendo
em vista os impeditivos legais na emissdo de titulos da divida publica existentes até pouco
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tempo, a necessaria aprovacdo do Senado Federal para a emissao de tais titulos, bem como a
falta de regulamentacdo do art. 99, 82° e 85° do PDE. Apesar dessas dificuldades,
desapropriacao sancdo é de grande importancia e ndo pode ser esquecida pelo Poder Publico,
ja que, com ela, a Prefeitura pode dar utilidade ao imdvel de acordo com as necessidades
percebidas para a regido em que esta inserida.

Diante das dificuldades em se aplicar a desapropriacdo sancdo, foi inserido o
instrumento da desapropriacdo por hasta publica ao PDE por meio da revisdo realizada pela
Municipal n® 17.975/2023. Tal instrumento, porém, é inconstitucional, pois se trata de espécie
de desapropriacdo ndo prevista pela Constituicdo Federal, nem pela legislacédo federal sobre o
tema. De todo modo, a desapropriacdo por hasta publica aguarda regulamentacéo pela Camara
do Vereadores.

Uma alternativa possivel seria a utilizacdo da desapropriacdo por interesse social,
regulamentada pela Lei Federal n°® 4.132/1962, para 0s casos em que se busca utilizar o imovel
ocioso para criagdo de moradias sociais, pois, conforme art. 2°, inciso | da referida lei,
considera-se de interesse social “o aproveitamento de todo bem improdutivo ou explorado sem
correspondéncia com as necessidades de habitacdo, trabalho e consumo dos centros de
populacdo a que deve ou possa suprir por seu destino econdmico”.

Outras alternativas bem recebidas, sdo as ferramentas complementares também
incluidas no PDE pela Municipal n°® 17.975/2023, no 82° do art. 99: i) a promocdo de
chamamentos publicos para a realizagdo de consorcio imobiliario com a finalidade de
implantacdo de unidades de habitacdo de interesse social; ii) a promocdo de desapropriacédo
amigavel, inclusive no caso em que o valor da divida relativa ao IPTU supere o valor do imovel,
nos termos do 8 5° do art. 99 desta Lei; e iii) a utilizagdo do procedimento de regularizacéo
fundiaria urbana previsto na Lei Federal n°® 13.465/2017 (art. 99, §2°, do PDE).

Trata-se de hipoteses ja previstas no ordenamento juridico e que podem, de fato, auxiliar
no cumprimento da funcdo social da propriedade, em especial nos casos em que se pretende
utilizar o imovel ocioso para a criagdo de moradias sociais. Isso ndo quer dizer, porém, que a
desapropriacao sancao deve ser esquecida ou descartada, pois com ela o Poder Publico também
pode desapropriar o imével por necessidade ou utilidade pablica, além do interesse social, ndo
precisando realizar pagamento prévio em dinheiro, mas sim com titulos da divida publica em
até 10 anos, sendo uma opg¢do menos onerosa a0 Municipio. Deve permanecer, portanto, o
interesse por parte da Prefeitura em dar efetividade a desapropriacdo sancéo, utilizando-a em
paralelo com as demais ferramentas.
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