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RESUMO

Esta monografia pretende discorrer sobre o IPTU progressivo no tempo, considerando
sua natureza extrafiscal e sua atribuicdo dada constitucionalmente como instrumento
de politica urbana. Para isso serdo discutidos, apdés uma pesquisa bibliografica,
conceitos como: direito a propriedade privada, desde sua concepcédo como direito
absoluto até sua compreensdo como direito-funcéo; funcdo social da propriedade
urbana; extrafiscalidade e progressividade do IPTU. Como recorte no municipio de
Salvador, pretende-se fazer uma analise do PDDU 2016 e do Plano Salvador 500,
demonstrando quais instrumentos de politica urbana estdo sendo utilizados e projetos
a serem implementados que se apresentam como alternativas a diminui¢cao do déficit
habitacional. Em relacdo a aplicacdo do IPTU progressivo no tempo no Brasil,
pretende-se demonstrar quais entraves ja foram vivenciados nas cidades que
aplicaram o instrumento, especificamente nas cidades de Sdo Paulo/SP, Maringa/PR
e Blumenau/SC, e se poderia ser um meio de diminuicdo do déficit habitacional de
Salvador, considerando a atual necessidade habitacional da cidade, face ao passivo
de iméveis vazios e/ou ndo edificados existentes na cidade, e o tempo de execucao
dessa medida.

Palavras-chave: IPTU. Progressividade no tempo. Extrafiscalidade. Politica Urbana.
Salvador. PDDU. Déficit habitacional. Funcdo social. Direito da propriedade privada.
Direito Urbanistico. Direito Tributéario.



ABSTRACT

This monograph intends to discuss about the extratax progressivity applied to the
Urban Land and Property Tax in the time, considering its extrafiscal nature and its
attribution constitutionally given as an instrument of urban policy. For this, will be
discuss, after a literature search, concepts such as: right to private property, since its
conception as an absolute right to its understanding as a right-function; social function
of urban property; extrafiscality and progressivity of the IPTU. As a delimitation,
considering the city of Salvador, it is intended to carry out an analysis of the PDDU
2016 and the Salvador 500 Plan, demonstrating which urban policy instruments are
being used and projects to be implemented that present themselves as alternatives to
reducing the housing deficit. Regarding the application of the progressive IPTU over
time on Brazil, it is intended to demonstrate which obstacles have already been
experienced in the cities that applied that instrument, specifically on the cities of Sao
Paulo/SP, Maringad/PR and Blumenau/SC, and whether it could be a form to reducing
the housing deficit in Salvador, considering the current housing need of the city, against
the quantity of empty and/or unbuilt properties in the city, and the period of time of its
execution.

Keywords: Property Tax. Progressivity over time. Extrafiscality. Urban Policy.
Salvador. PDDU. Housing deficit. Social function. Private property right. Urban Law.
Tax Law.



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

APA — Area de Protecdo Ambiental

APRN — Area de Protecéo de Recursos Naturais

CEPEUC - Coordenadoria de Controle da Funcéo Social da Propriedade
CF - Constituicao Federal

CONDER — Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia
CTRMS - Cadigo Tributario e de Rendas do Municipio de Salvador
EPUCS - Escritério do Plano de Urbanismo da Cidade de Salvador
FMLF — Fundacgdo Mério Leal Ferreira

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IPEA — Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

IPTU — Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
LOUOS - Lei de Ordenamento do Uso e da Ocupacéo do Solo
PAC — Programa de Aceleracdo do Crescimento

PEUC — Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsorios
PDDU - Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano

PMCMYV — Programa Minha Casa, Minha Vida

SEDUR — Secretaria Municipal de Desenvolvimento e Urbanismo
SEFAZ — Secretaria Municipal de Fazenda Publica

STF — Supremo Tribunal Federal

URBIS - Habitac&o e Urbanizacdo da Bahia S/A

ZEIS — Zonas Especiais de Interesse Social



SUMARIO

1. INTRODUGAO. ... .ottt n et 09

2. Aprotecao dapropriedade privadano Brasil...........ccccoovviiiiiiiiiiicicceee e 16
2.1. A construcao da propriedade privada e acumulacdo de riqguezas - do Brasil
Coldnia a0 Brasil IMPEriO..........ouii i 18
2.2. A positivacao do direito a propriedade privada no ordenamento brasileiro — do
Brasil Império & ConstitUuiCAO CIdada. ............cooeeeiiiiiiiiieeer e e e, 22

2.3. O principio da funcao social na Constituicdo Federal e a propriedade urbana......30

3. Do poder de tributar: O Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial

L o F- 1o - T PP PPPPPPRPPPP 36
3.1. A progressividade do IPTU incidente sob a propriedade privada.......................... 39
3.2. A progressividade  extrafiscal na  tributagdo do  direito a
(o1 geT o] [=To F=To =TT PP PP PP PPPPPPP 44
3.3. O IPTU progressivo no tempo: previsao legal e critérios de aplicacéao.................. 46

4. O IPTU e a Politica Urbana em Salvador/BA: sobre a necessidade

habitacional da cidade e as estratégias de politica urbana adotada pelo Plano

IS F= 1Y Z= o Lo g5 0[O 50
4.1. A necessidade habitacional da cidade de Salvador...........cccccccoeeviiiiiiiiiiciiiiiinnes 53
4.2. Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU) de Salvador, o IPTU
progressivo no tempo e Plano Salvador 500............cooooiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeee e 58

4.3. A implantacdo de um IPTU progressivo no tempo - pontos positivos e negativos

de outras experiéncias — e 0s projetos adotados na cidade de Salvador..................... 62
5. CONCLUSAOD. ..ottt 72
6. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS. ......coioiceieetecee et 76



1. INTRODUCAO

Ao transitar pelas metropoles do Brasil nos deparamos com imd@veis vazios
e/ou construgdes inacabadas e abandonadas. Neste mesmo cenario, identificamos
grandes bairros favelados e pessoas em situacao de rua.

Seria possivel, em uma breve conclusdo, que ha, no mesmo local, uma
demanda habitacional e imoveis ociosos. Logo, uma das solu¢des para a garantia do
direito a moradia seria ocupar estes imoveis.

Ocorre que, cada bem imével possui um proprietario (ou no minimo um
possuidor). Sendo uma pessoa juridica de direito privado ou pessoa fisica, estamos
diante de uma propriedade privada.

Dito isso, nos deparamos com um aparente conflito entre dois direitos
fundamentais: o direito & moradia e o direito a propriedade privada.

Em resposta, o Direito Urbanistico! traz a baila o direito a cidade. David
Harvey (2009), define que o direito a cidade € um direito coletivo, que de certa forma
se impde como m limite ao direito individual do cidadao (proprietario). O autor
americano ainda avanca no tema explicando que a forma como se desenvolve a
cidade e sua relacdo com a acumulacdo de propriedade privada influenciam no
processo de urbanizacéo.

Para Meirelles (2008), o processo de urbanizacao é fruto de um sistema de
cooperacao entre os cidadaos e o Estado. Para o autor, é na cidade que se fazem
necessarios a realizacdo de empreendimentos urbanisticos para contribuir para o
bem-estar individual e coletivo da populacéo residente, sendo esse 0 objetivo supremo
do Urbanismo.

Dito isso, para o desenvolvimento das cidades e o0 acesso ao direito a cidade,
a Constituicdo Federal de 1998 prevé sua instrumentalizacdo através da criacdo de
uma Politica Urbana, que objetiva abarcar tanto o direito a moradia, quanto o direito a
propriedade e ao uso e parcelamento do espaco urbano. Estes capitulos da CF/88
foram posteriormente regulamentados através da Lei 10.257/01, conhecida como

1 De acordo com Hely Meirelles (2008), o Direito Urbanistico € um “ramo do direito publico destinado
ao estudo e formulacdo dos principios e normas que devem reger os espacos habitaveis, no seu
conjunto cidade-campo” (p. 525). Para José Afonso da Silva (2010), o Direito Urbanistico € um ramo
novo do direito publico, fruto das transformag8es sociais ocorridas na década de 1980, que objetiva,
através do direito a cidade, oferecer instrumentos para que o Estado possa atuar na intervengdo do
dominio econdmico para garantir o interesse da coletividade.
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Estatuto da Cidade. Como mencionado por CAFRUNE e KOLSEN (2019), a
Constituicdo Federal, e posteriormente, o Estatuto da Cidade sdo marcos do sistema
juridico-urbanistico brasileiro.

Os diplomas acima referidos, trazem, em conjunto, alguns instrumentos de
politica urbana, como a divisdo do tecido urbano em Zonas Especiais de Interesse
Social através da criacdo dos PDDUs dos municipios, o plano de parcelamento e
edificacdo do solo urbano (que também é disciplinado pela Lei n° 6.766/79), e a
aplicacdo do IPTU progressivo no tempo para os iméveis que nao estdo cumprindo
sua funcao social — que também é um direito fundamental positivado no art. 5 da
CF/88.

A aplicacao do IPTU progressivo no tempo funciona como medida extrafiscal
para garantir que a funcdo social da propriedade e (as vezes) da posse urbana. Na
hipétese de, apOs sucessivos aumentos de aliquota, o imével continuar sem exercer
nenhuma funcéo, cabe ao ente publico desapropriar e confiscar o bem. Por forca da
Constituicao Federal, o ente federativo responsavel pela aplicacdo desta medida, bem
como implementacdo e execuc¢do de toda a politica urbana, € o municipio, que deve
dar uma utilidade ao espaco, direcionando-o a habitacdo, ao comércio ou a
administracao publica.

Contudo, apesar de ja ter sido regulamentado desde 2001 (com o Estatuto da
Cidade), o IPTU progressivo no tempo € uma medida nova, pois poucas cidades
regulamentaram seu uso e, das que regulamentaram, algumas encontraram entraves
na sua execucao ou possuem uma execucdo demasiado recente para possibilitar uma
analise da sua efetividade como instrumento de politica urbana.

Segundo o IPEA (2015), ap6s o Estatuto da Cidade, apenas 5%?2 dos
municipios com mais de 100 mil habitantes possui um plano de parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo compulsérios. Porém, ao analisar os PDDUs e codigos
tributarios desses municipios, o IPEA concluiu que 8 municipios implementaram o
IPTU progressivo no tempo. Para fins de comparagdo com o recorte territorial desta
monografia, o municipio de Salvador, foram selecionados, dentre esses, 0s municipios
de S&o Paulo/SP, Maringd/PR e Blumenau/SC. Maringa foi escolhido por ter o
instrumento aplicado pela Secretaria de Fazenda do municipio sem correlagdo com o

corpo técnico da sua Secretaria de Desenvolvimento Urbano, o que motivou a

2 Atualmente ha 5.565 municipios no Brasil, logo, 5% corresponde a 288 municipios.
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suspensao da aplicacdo do instrumento desde 2017. Blumenau é um exemplo do
entrave que abarca a situacdo encontrada em outros municipios que também preveem
o instrumento no PDDU (como Salvador/BA): a discussao no que concerne a definicdo
de imoével ndo utilizado, subutilizado e n&o edificado; e a falta de regulamentagdo em
lei ou decreto especifico que venham a dirimir as generalizacfes feitas no PDDU,
tornando a aplicacdo do instrumento impossivel. Por fim, o caso paradigma de Séo
Paulo demonstrara os resultados da regulamentacéo (via decreto para tal fim) e da
organizacdo administrativa da maior cidade do pais, para aplicacdo desta medida de
cunho extrafiscal desde 2014.

Na mesma pesquisa citada anteriormente, o IPEA identificou que apesar dos
PDDUs preverem este instrumento de politica urbana, ndo apresentavam uma
regulamentacao para o seu uso, demonstrando que a previsao legal apenas constava
no documento para fins de atendimento do que esté previsto no Estatuto da Cidade.
Este € o caso de Salvador, pois prevé o instrumento em seu atual PDDU, mas atribuiu
a lei especifica a responsabilidade pela sua execucao. Porém, esta lei ainda nao foi
criada.

A cidade de Salvador nasceu quase que simultaneamente com o resto do pais
(em 1549). O entendimento de sua organizacdo politica e urbanistica perpassa pela
organizacao politica e pela historia da propriedade privada no Brasil, 0 pode trazer
respostas sobre como e porque o direito a propriedade privada é um direito
fundamental explicitamente descrito na CF/88, bem como apontar suposi¢cbes do
porqué um instrumento “limitador” da propriedade possui tdo pouca adeséo por parte
dos municipios. Ato continuo, sera discorrido sobre a positivacao, no sistema juridico
brasileiro — através de movimentos sociais —, do instituto da fung¢do social da
propriedade privada, que, por sinal, se encontra logo abaixo do inciso que dispde
sobre o direito a propriedade no texto constitucional.

Portanto, o primeiro capitulo situard, através de pesquisa bibliografica,
historicamente a propriedade privada e a funcdo social no ordenamento brasileiro.
Esta andlise se faz necessaria porque € a funcdo social que justifica a faceta
extrafiscal da incidéncia do IPTU progressivo no tempo, bem como fundamenta a
constitucionalidade desta medida.

No capitulo seguinte, sera discorrido sobre a tributacdo da propriedade, e

como o Estado se utiliza de medidas extrafiscais para o incentivo e/ou inducéo de
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comportamento, através da cobranca de tributos. A partir dai se discorrera mais
especificamente sobre a tributacéo através do IPTU progressivo no tempo, para fins
de politica urbana, conforme previsto pelo Estatuto da Cidade. Essa responsabilidade
€ do municipio, que, além de ser destinatario do IPTU arrecadado, também é
responsavel pela organizacéo da cidade. O cerne do debate deste capitulo € sobre a
constitucionalidade desta forma de tributacédo e sua finalidade, bem como, se aplica o
instrumento e sob quais fundamentos e critérios legais, apresentando quais definicbes
devem constar na legislagéo local.

Ao discorrermos sobre formacédo da propriedade privada, funcdo social, a
tributacdo da propriedade como medida extrafiscal de politica urbana no Brasil, mais
especificamente através do IPTU progressivo no tempo, analisaremos a aplicacédo
desse instrumento nas cidades, além de fazer um recorte para explicar a politica
urbana adotada por Salvador.

Para isso, neste ultimo capitulo, serdo trazidos dados do Censo IGBE de
2010, bem como estimativas mais atualizadas da Fundagdo Jodo Pinheiro
(considerando que ndo houve o Censo de 2020) para apontar o déficit habitacional de
Salvador, em contraposi¢cado ao numero de iméveis ociosos da cidade. Além disso, se
discorrera sobre experiéncias nos municipios de S&do Paulo/SP, Maringa/PR e
Blumenau/SC, que implantaram o IPTU progressivo no tempo e se isso esta
colaborando para a garantia da funcdo social da propriedade urbana e pode ser
apresentado como um instrumento para suprir o déficit habitacional do territério
urbano.

Por fim, se discorrera sobre os instrumentos adotados por Salvador, pés
criacdo do Estatuto da Cidade que instrumentaliza a politica urbana no pais. Para isso,
sera debatido sobre o seu Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU), pois,
de acordo com o Estatuto da Cidade e a CF/88, este é o documento central para a
definicAo do venha a ser atendimento da funcdo social para 0 municipio e quais a
estratégias e projetos a serem instituidos para dirimir os problemas identificados na
cidade, como por exemplo, o déficit habitacional. Dessa forma, sera analisado se ha
beneficios na implantacéo do IPTU progressivo no tempo para fins de politica urbana.

Como mencionado anteriormente, ha previsao legal nas leis municipais de
Salvador para aplicacdo desse instrumento, mas ele ndo € aplicado atualmente. Em

Salvador ha uma forma de repasse de propriedade privada a municipalidade,
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mediante dacdo em pagamento, de terrenos privados ja ocupados com assentamento
precarios®. Para isso, o proprietario dessa terra deve solicitar ao 6rgdo competente
(SEFAZ) como forma de sanar os débitos tributarios da propriedade ja ocupada por
terceiros. Essa medida depende da vontade do contribuinte, pois do contrario
continuara incidindo sob o bem a tributacdo que, se nao for paga, sera inscrita em
divida ativa e, posteriormente, se transformara em uma execucao fiscal.

Ainda neste capitulo, sera demonstrado quais solu¢fes a cidade projeta para
sanar o déficit habitacional do municipio, analisando estas solu¢ces em detrimento da
aplicacao do IPTU progressivo no tempo ainda nao regulamentado, considerando que
ha diversos imoveis vazios na metropole que, a priori, poderiam ser objeto desta
medida.

Para este trabalho, iremos analisar este instrumento de natureza extrafiscal,
e como a sua aplicacéo pode (ou nao) contribuir para a garantia do exercicio da funcao
social da propriedade urbana, bem como para diminuir a demanda habitacional. Como
delimitacdo do tema, optou-se por fazer um recorte geografico para a cidade de
Salvador, que né&o realiza a aplicacdo do IPTU progressivo no tempo, apesar da
previsdo do instrumento no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU).

Em relacdo a metodologia aplicada, a principal ferramenta de pesquisa sera
a revisao bibliografica sobre os conceitos de fun¢éo social da propriedade, bem como
da concepcdo de direito a propriedade adotado no nosso ordenamento juridico,
extrafiscalidade, e IPTU progressivo no tempo. Em seguida, sera feito uma pesquisa
documental da legislacdo da cidade de Salvador, a saber, o PDDU da cidade, bem
como os decretos, leis e projetos correlatos, e os dados da cidade acerca da sua
necessidade habitacional.

O referencial de conceito de extrafiscalidade, progressividade extrafiscal e os
limites do poder de tributar sera retirado das teses desenvolvidas pelos tributaristas
Diego Bonfim (2015), Paulo Pimenta (2020) e Elizabeth Carrazza (2015). Para a
compreensao da constituicdo do direito a propriedade privada como um direito-funcao,
serdo utilizados doutrinadores do direito agrario e civil, como Laura Beck Varela
(2005), Ruy Cirne Lima (2006), Francisco Amaral (2014) Imbraim Rocha (2015) e
Cristiano Chaves e Nelson Rosenvald (2015). Por fim, para a compreensao da funcao

social da propriedade ir4 se partir da concepc¢ao de Leon Duguit acerca do dever de

3 Decreto Municipal n® 29.555/18.
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dar utilidade a terra, bem como dos doutrinadores de direito urbanistico Bethania
Alfonsin e Edésio Fernandes (2016), que por sua vez, compreendem que a atual Carta
Magna condiciona o direito de propriedade ao cumprimento da funcéo social.

Considerando o recorte pela cidade de Salvador, Bahia, pretende-se também
fazer uma analise dos decretos e lei municipais, em contraposi¢cdo com o Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano (PDDU) da cidade, bem como com o Estatuto da Cidade.
Considerando que o municipio ndo aplica, no momento, o IPTU progressivo no tempo,
serdo apresentados, para fins de comparacdo, outras experiéncias, com o fito de
auxiliar na analise da efetividade do instrumento, em contraposicdo com as atuais
medidas adotadas pelo municipio de Salvador, em relacdo a diminuicdo do déficit
habitacional da cidade.

Trata-se de uma andlise tanto do ponto de vista da dogmética juridica —
considerando suas regras e principios do direito tributario e do direito urbanistico —
mas também uma analise a partir da sociologia juridica e da formacao historica do
conceito de propriedade privada e, afunilando para a cidade de Salvador, da formagéao
socio historica desta cidade. Isto porque, como lecionado pelo sociélogo Henri
Lefebvre (1975), ndo ha como estudar um fendmeno isolado, sem compreender a
totalidade da situacao, sua conexdo com os demais institutos que o fundamentam e o
limitam, bem como seu desenvolvimento socio histérico e dos conflitos politicos que o
cercam.

Dito isso, ndo ha como discutir a aplicacdo da progressividade de aliquota do
IPTU no tempo, para fins de reordenacao do solo néo utilizado, sem discorrer sobre a
prépria formacdo da propriedade privada no Brasil, da sua protecdo, bem como da
fundamentacdo que sustenta a implantacdo de uma medida extrafiscal que se
apresenta como um limitador a esse direito e, ao mesmo tempo, garantia ao direito
social a cidade. Inclusive, a pouca aplicacdo deste instrumento, que ja poderia ser
aplicado desde 2001, e as dificuldades vivenciadas, se apresentam como um aspecto
relevante para a analise do IPTU progressivo no tempo.

Diante disso, pretende-se analisar o IPTU progressivo no tempo, sua
fundamentacéo legal, os principios constitucionais que o sustentam e o limitam. Por
fim, pretende-se analisar a sua efetividade enquanto instrumento de politica urbana
nas cidades Sao Paulo/SP, Maringd/PR e Blumenau/SC (que ja aplicam o

instrumento), e, se atraves da sua aplicacao, seria possivel haver uma diminui¢cdo no
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déficit habitacional, tendo como parametro a demanda vivenciada pela cidade de
Salvador, Isto porque, a aplicacdo deste instrumento de politica urbana, possui como
objetivo a garantia da existéncia da funcao social da propriedade no territério urbano,
e o direito a moradia é um dos objetivos da Politica Urbana no pais.

15



2. APROTECAO DA PROPRIEDADE PRIVADA NO BRASIL

De acordo com a Constituicdo Federal, o direito a propriedade privada € um
direito fundamental, positivado no seu art. 5, XXII*. Em contrapartida, 0 mesmo
diploma legal que traz a garantia desse direito, apresenta logo em seguida uma
obrigacédo: o cumprimento da fungéo social (cf. art. 5, XXIII°). Ambos os institutos —
propriedade privada e funcdo social — serédo o objeto de discussao deste capitulo.

A contextualizagcdo historica desses dois institutos é salutar para a sua
compreensao, além do motivo que os leva a serem colocados, desde o texto original,
como direitos constitucionalmente protegidos.

A propriedade privada entendida por Locke (1997), € uma propriedade dada
por Deus aos homens no estado de natureza. ApOs o trabalho individual, aquela

propriedade se transforma em uma propriedade privada.

Sempre que ele tira um objeto do estado em que a
natureza o colocou e deixou, mistura nisso o seu trabalho
e a isso acrescenta algo que lhe pertence, por isso o
tornando sua propriedade. Ao remover este objeto do
estado comum em que a natureza o colocou, através do
seu trabalho adiciona-lhe algo que excluiu o direito
comum dos outros homens. Sendo este trabalho uma
propriedade inquestionavel do trabalhador, nenhum
homem, exceto ele, pode ter o direito ao que o trabalho
Ihe acrescentou, pelo menos quando o que resta é
suficiente aos outros, em quantidade e em qualidade. (...)
Sobre as terras comuns que assim permanecem por
convencdo, vemos que o fato gerador do direito de
propriedade, sem o qual essas terras ndo servem para
nada, é o ato de tomar uma parte qualquer dos bens e
retird-la do estado em que a natureza a deixou. (LOCKE,
John, 1997, p. 98).

Ao nos conformarmos em sociedade, para Locke, estamos firmando um
contrato social para todos se ajudem mutualmente na protecdo e na garantia da

seguranca desse direito inerente do ser humano em relacdo a sua propriedade.

4 Art. 52 Todos sdo iguais perante a lei, sem distingio de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade,
a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

(...) XXII - é garantido o direito de propriedade; (grifo ndo original).

5 Art. 52 Todos sido iguais perante a lei, sem distin¢io de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade,
a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

(-..) XXIII - a propriedade atendera a sua fungdo social; (grifo nao original).

16



Para Rousseau (2011), ao nos conformarmos em sociedade através deste
contrato social, estamos abrindo mé&o da liberdade ilimitada e nos submetendo as
regras deste grupo através de um pacto social, mas continuamos preservaremos uma
liberdade (a liberdade civil) e o exercicio do direito da propriedade privada. Essa
‘pessoa” coletiva — o Estado - formada pela unido dos individuos se reverte no
soberano. Através desse soberano, ha protecao ao direito a propriedade privada, pois
caso contrério, se estara prejudicando esses membros integrantes do contrato social
ao lhes negar um direito natural, fruto do seu trabalho. Rousseau aponta que ao
integrar a sociedade o patrimdnio é, de certa forma, coletivo, mas sem desautorizar o
direito natural de primeiro ocupante do individuo.

Em razdo desta caracteristica, a protecdo da propriedade privada se
apresenta como um direito fundamental na Constituicdo brasileira, e que, portanto,

nao deve ser violado. Como apontado por Marcelo Seger (2014):

Inserido nesse contexto, percebe-se que o direito de
propriedade representa, em principio, uma protecdo da
liberdade econémica dos particulares em face do poder
publico. Com base nele, o Estado ficou impedido de se
apropriar arbitrariamente da propriedade privada sem
qualquer indenizag&o ao particular. Assim, a tomada de
bens dos individuos pelo soberano, ato comum e
frequente no periodo absolutista passaram a encontrar
Obice nos direitos fundamentais reconhecidos em nivel
constitucional. (SEGER, Marcelo, 2014, p. 36).

Em contraposicdo a esse direito natural, ha também no texto constitucional a
previsdo de tributacdo da propriedade privada, bem como a obrigatoriedade do
cumprimento da funcdo social. A tributacdo decorre, como lecionado por Holmes e
Sunstein (2019) como o custo da protecéo desse direito pelo soberano — o Estado.

Quanto a funcdo social, esta se apresenta como um limite ao direito de
propriedade privada. Todavia, no entendimento de Alfonsin (2006), essa contradi¢cao
€ aparente, pois o direito a propriedade na atualidade se reveste como um “direito-
funcdo”, possuindo tanto um carater de direito real do individuo em detrimento da
coletividade, quanto um, sentido de “adequacgdo (coisa apropriada para um
determinado fim) de uma funcdo capaz de, sendo impedir de um todo, pelo menos

inibir ao maximo aquela violagéo (p. 43)”. Com isso, o autor quer demonstrar que, ao
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garantir o direito a propriedade privada, é necessario que ela também colabore para
a garantia do direito dos ndo-proprietarios a moradia e ao espaco urbano.

Dito isso, nos proximos topicos serd discorrido sobre a formacao do direito
natural a propriedade até a atual Constituicdo Federal, bem como a positivacdo da

previsao da funcao social no ordenamento constitucional.

2.1. Aconstrucéo da propriedade privada e acumulacao de riquezas — do
Brasil Colénia ao Brasil Império.

Ao se instalar no Brasil, a Coroa Portuguesa passou a colonizar o territorio,
extraindo-lhe suas riquezas. Em decorréncia do Tratado de Tordesilhas (1949),
Portugal e Espanha dividiram as terras sul-americanas “descobertas” por ambos os
reinos e, o que futuramente se conformou como territério brasileiro passou a ser de
propriedade da Coroa Portuguesa.

Rocha (2015) explica que a historia fundiéria do Brasil se divide entre o regime
sesmarial; o regime de posse; a Lei de Terras; e o periodo republicano até os dias
atuais.

O primeiro periodo — o regime sesmarial — ocorreu até 1891. De acordo com
Lima (2006), o sistema sesmarial se originou nas Ordenacdes Filipinas, que depois foi
absorvido pelas Ordenagbes Afonsinas, como um sistema de distribuicdo de
propriedade para cultivo da terra por um periodo de tempo determinando.

Apos a conquista das terras brasileiras, a Coroa portuguesa necessitava
controla-las, tanto da invasdo de outros paises e piratas, quanto das tentativas de
reconquista do espaco pelos indigenas. Em razédo disso, foi implantado o sistema das
capitanias hereditarias. Cada capitania era comandada por um capitdo donatario que
organizava econdmica e politicamente o0 seu espaco.

Cabia aos donatarios garantir a produtividade das terras da capitania e
protege-las de disputas locais. Para isso, segundo Lima (2006), cada donatario definia
quais pessoas seriam beneficiadas com por¢des de terra para que pudesse trabalhar
nelas, angariar colonos, e protege-las para a Coroa. Essas terras eram as sesmarias
brasileiras, e esses homens eram sesmeiros.

Neste periodo historico/fundiario, a propriedade privada no Brasil era da

Coroa e os sesmeiros eram detentores da posse. Ali se trabalhava com uma cessao
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de terra para uso, no qual o sesmeiro tinha a obrigacdo de transformar em algo
produtivo, prestando contas ao capitdo donatario, pagando-lhe também impostos em
decorréncia disso. Ruy Lima (2006) ainda explica que, caso nao realizasse algum
desses deveres, 0 sesmeiro podia ter sua terra confiscada e redirecionada para outra
familia.

Hely Lopes Meirelles (2015), ao discorrer sobre as terras publicas na

atualidade, afirma:

No Brasil todas as terras foram, originariamente,
publicas, por pertencentes a Nacdo portuguesa, por
direito de conquista. Depois, passaram ao Império e a
Republica, sempre como dominio do Estado. A
transferéncia das terras publicas para os particulares
deu-se paulatinamente por meio de concessbes de
sesmarias e de data, compra e venda, doacdo, permuta
e legitimacdo de posses. Dai a regra de que toda terra
sem titulo de propriedade particular € de dominio publico.
(MEIRELLES, 2015, p. 664).

Dito isso, havia neste periodo, como explicitado por Laura Varela (2005), a
obrigacao do cultivo. Em outras palavras, era realizada uma concessédo sob condigéo
entre a Coroa e o0 sesmeiro, intermediado pelo donatario da capitania, em que o

sesmeiro deveria dar fungéo a terra.

Ao longo dos trés séculos durante os quais o sistema
vigorou no Brasil foram editadas inUmeras leis, decretos,
cartas régias, alvaras, provisoes, resolucdes e avisos. A
elevada quantidade de normas criou um verdadeiro caos
legislativo. Apesar disso, podem-se identificar as
seguintes clausulas como essenciais para garantir a
validade da carta: a) Aproveitamento: a exigéncia de
"lavrar" a terra pode ser considerada o pré-requisito
essencial para justificar a concessdo das cartas de
sesmarias. E nesta perspectiva que Mattos Neto
confirma que se o proprietario ndo explorasse a terra:
"sofreria, como sancdo punitiva, a perda da terra sem
direito a qualquer indenizagcdo". b) Medicdo e
demarcagdo: o cumprimento desta obrigacdo era
dificultado pela escassez de técnicos capacitados.
Inicialmente, n&o tinha sido estabelecida qualquer
exigéncia relativa ao tamanho. Considerando a
imensidédo de territério e diante do relativamente pequeno
numero de moradores, as autoridades ndo tinham que se
preocupar com o tamanho das &reas e sua localizacdo
exata: sempre sobrava terra disponivel para satisfazer os
novos pedidos. O tamanho das &reas era diretamente
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proporcional a capacidade de aproveitamento por parte
do sesmeiro. (ROCHA, Ibraim; TRECCANI, Girolamo
Domenico; BENATTI, José Heder; HABER, Lilian
Mendes; CHAVES, Rogério Arthur Friza, 2015, p. 66).

Esta relacéo possessoria se restringia entre esses atores: sesmeiro, donatario
e Coroa. Ruy Lima (2006) registra também que as pessoas que trabalhavam na terra
juntamente com o sesmeiro, ndo poderiam algar a condi¢do de sesmeiro e trocavam
seu trabalho pela possibilidade de residir no local, pagando, também, impostos ao
sesmeiro. Esta populacdo era formada por imigrantes, mas também por povos
indigenas que viviam naquelas terras, bem como, posteriormente, escravos. A

mobilidade social e econbmica era restrita.

Pelo sistema sesmarial, a terra era concedida, apenas,
aos amigos do rei (fidalgos arruinados e plebeus
enriquecidos); os homens rasticos e pobres, por sua vez,
nao tinham outra alternativa sendo apoderar-se
fisicamente de qualquer pedaco de terra remota e
distante dos nucleos de povoamento e zonas populosas.
(MATTOS NETO apud ROCHA. Ibraim, 2015, pg. 67).

Varela (2005) ressalta que nédo se deve confundir essa estrutura sociopolitica
de sesmarias com uma sociedade feudal, isto porque tratava-se apenas da
administracdo de uma propriedade publica — em que o proprietario era a Coroa, pois
nado havia divisdo entre o “dominio eminente ou direito, atribuido ao senhorio, e o
dominio atil, atribuido aos camponeses” (GORENDER apud VARELA, pg. 72).

Todavia, esse sistema comecou a ruir quando a familia real portuguesa ja
estava perdendo o controle da concesséao de terras por meio do sistema de sesmarias,
pois ja estavam havendo delimitacbes de posse sem necessariamente haver
designacdo do donatario e/ou sesmeiros legalmente constituidos que estavam
invadindo areas que ja eram de posse de outra pessoa. Assim, pressionado e incapaz
de dar eficacia as leis, o principe regente (na época) suspendeu a expedicéo de cartas
de doacéo de sesmaria através da Resolucdo n° 76 de 17 de julho de 1982, findando
o periodo das sesmarias.

Iniciou-se aqui o periodo chamado de “regime de posses”, que foi um periodo
de transicao entre as sesmarias e a sedimentacao das leis de protecao a propriedade
privada, como a Lei de Terras em 1850, e o proprio Cédigo Civil em 1916. De acordo

com Lima (2006), este periodo foi marcado por grande efervescéncia politica em
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decorréncia: da independéncia do Brasil — fazendo com que as terras nao
pertencessem mais a Coroa portuguesa —; além da pressao internacional para a
libertacdo dos escravos — que também eram propriedade privada —; e da ascensédo da
economia cafeeira e mudanca do eixo politico para Rio-Sao Paulo. No centro disso, a
garantia de posse das terras era essencial para a exploracao agricola, que nao época
era a principal atividade econdmica do pais.

Esse periodo foi marcado como uma fase costumeira do direito possessorio,
pois ndo haviam leis especificas para conceder essas terras, e, apesar da positivacéo
de um direito a propriedade absoluto na Constituicdo do periodo, na pratica, ndo havia
uma propriedade absoluta e inquestionavel. A aquisicdo era baseada no dominio da
terra (ROCHA, Ibraim, 2015).

Como explicado por Varela (2005), a reinvindicacdo do direito a posse se
baseava no uso continuo da terra, no cultivo, na moradia habitual. Sob o argumento
do uso produtivo da terra, estes “ex-sesmeiros” e atuais posseiros de terras,
garantiram nos anos oitocentistas a propriedade de areas que antes eram da Coroa
portuguesa. Considerando que o pais ja se encontrava independente de Portugal, ndo
havia mais repasse dos lucros ou prestacdo de contas ao Estado, e com poucas
limitacBes a expanséao do territério sob sua propriedade. Assim sendo, 0s sesmeiros
se tornaram detentores da posse da terra.

Este periodo se encerrou com a edicdo da lei 601 de 18 de setembro de 1850
— a Lei de Terras. Através desta lei se instituiu que o Unico meio de aquisicdo das
terras que antes pertenciam a Coroa e passaram integrar o patrimdnio brasileiro — as
terras devolutas — era através da compra.

Para Opitz e Opitz (2017) a Lei de Terras € o marco inicial da regulamentacéo
fundiaria no Brasil, esta lei dispds sobre propriedade e aquisi¢cdo de terras devolutas,
bem como a definicdo do que é terra devoluta, além de discorrer sobre a manutencao
da posse ja existente, mansa e pacifica, incluindo as antigas sesmarias (e seus
alargamentos irregulares). Ja Imbraim Rocha (2015) aponta a Lei de Terras como uma
forma de regulamentar as terras dos sesmeiros, ao passo que, restringiu novas
ocupagOes das terras que a partir dali seriam consideradas publicas — sendo inclusive
considerado como crime. Apenas o0s que detinham capital financeiro para realizar a

compra seriam destinatarios da protecéo da propriedade privada pelo Estado.
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Ato continuo, a Lei de Terras, como descreve Marques (2015), proibia ex-
escravos e demais estrangeiros no dominio de terras devolutas com excecdo em
casos de compra e venda, além de outorgar titulos de dominio a outros tipos de
concessdes de terras, desde que respeitadas as leis em vigor. Para Marques (2015),
a Lei de Terras, ainda que tardia, serviu para positivar o direito a propriedade, e
“permitiram a conversao, para o mundo juridico, de situagdes do mundo falico” (pg.
26).

2.2. A positivacdo do direito a propriedade privada no ordenamento

brasileiro — do Brasil Império a Constituicao cidada.

Esta concepcgédo lockeana (como explicado na introducdo) de que a
propriedade € um direito natural inerente ao ser social, fruto do seu trabalho, faz com
que, para a protecdo da propriedade privada, seja necessario a criacdo de um

conjunto de leis que subsidiem o Estado na garantia dessa protecéo.

Segundo o filésofo britanico Jeremy Bentham, “A
propriedade e o direito nascem juntos e morrem juntos.
Antes de haver leis, ndo havia propriedade; tirando-se as
leis, toda a propriedade deixa de existir’. Todo estudante
do primeiro ano de direito aprende que a propriedade
privada ndo é um “objeto” nem uma “coisa”, mas um
complexo de direitos. A propriedade € uma relagéo social
construida de forma juridica, um complexo de normas de
acesso e exclusdo criadas por vias legislativas e
judiciarias e garantidas por vias judiciarias. Sem um
estado capaz de criar e garantir o cumprimento dessas
normas, ndo haveria o direito de usarmos, gozarmos,
destruirmos ou nos desfazermos das coisas que sdo
nossas. (...) Os direitos de propriedade s6 tém sentido
guando as autoridades publicas usam a coercdo para
excluir os ndo proprietarios, que, na auséncia da lei, bem
poderiam invadir propriedades cujos proprietérios
gostariam de conserva-las como santuarios inviolaveis.
(HOLMES, SUNSTEIN, fl. 45).

Como apontado por Francisco Amaral (2014), a propriedade € “um dos
institutos juridicos fundamentais e o mais importante dos direitos privados (...). Como
reacdo do iluminismo aos privilégios e do sistema feudal, permitia ao individuo isolar-
se dos demais no uso, gozo e fruicao dos seus bens, de modo absoluto e exclusivo”
(fl. 190).
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Com a saida da familia real portuguesa e o processo de independéncia do
Brasil em 1822, a organizacao fundiaria do pais passou por sua primeira mudanca,
tendo em vista que as terras antes pertencentes a Coroa agora pertenciam a nagéo
brasileira.

Com o nascimento do Brasil Império, ja nesta primeira Carta Magna, em 1824,
héa previsédo expressa da prote¢do da propriedade privada como um direito absoluto®,
sendo o0 uso da propriedade privada para fins publicos apresentada como uma
excegao a regra.

Para Ibraim Rocha (2015) essa Constituicdo incorporou a concepcao
napolednica e burguesa de direito a propriedade absoluto e visto com algo intocavel.
Contudo, apesar desse carater absoluto, ndo foi expedida na época nenhuma lei
infraconstitucional para a garantia da propriedade e, “pode-se afirmar que este periodo
se caracteriza como o Periodo Aureo da Posse durante o qual a ocupacdo primaria
garantia o controle da terra” (ROCHA, Imbraim, 2015, pg. 68). Esta concepcédo se da
justamente porque a legislacdo brasileira foi fortemente influenciada pelo direito
romano, e também pelo direito francés pds iluminismo, com ascensdo da burguesia
em oposicao ao feudalismo europeu.

O marco legal do periodo do Brasil Império foi a Lei de Terras (Lei 601/1850).
Como antecipado no final do topico anterior, esta lei € um marco na histéria da
propriedade privada no Brasil. Seu objetivo era definir quem seria reconhecido pelo
atual governo como proprietario daquela terra. Neste periodo, varios sesmeiros se
tornaram proprietarios, a despeito dos colonos que residiam no local e produziam
naqguelas terras. Foi também neste periodo que o Império brasileiro realizou a venda’,
em hasta publica, de terras advindas da Coroa (as terras devolutas), com valores

arbitrados pelo Império.

6 Constituicao Politica do Império do Brasil, elaborada por um Conselho de Estado e outorgada pelo
Imperador D. Pedro |, em 25.03.1824.

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brazileiros, que tem por base a
liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida pela Constituicdo do Imperio, pela
maneira seguinte.

(...) XXIl. E'garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem publico
legalmente verificado exigir o uso, e emprego da Propriedade do Cidaddo, sera elle préviamente
indemnisado do valor della. A Lei marcara os casos, em que tera logar esta unica excepcéo, e dara as
regras para se determinar a indemnisagao.” (grifo n&o original).

7 “Trés diferentes caminhos se abrem, deste modo, ao intérprete da Lei de 1850: considerar a venda
de terras, a que naquela se alude, como compra e venda civil; considera-la como compra e venda civil
em forma administrativa; e considera-la como concesséo administrativa” (pg. 87, LIMA, 2002).
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De acordo com Lima (2002), ndo houve a possibilidade de redistribuicdo de
terras entre os sesmeiros e trabalhadores (imigrantes, indigenas e negros alforriados).
Para o autor, isto iniciou um processo de distribuicdo de terras excludente. Inclusive,
a Lei de Terras era expressa em vedar quaisquer formas de aquisicdo ou

redistribuicdo das terras devolutas senéo através da compra?.

‘“Nem a metrépole portuguesa, nem o Império jamais
poderiam partilhar e distribuir as nossas terras devolutas,
em carater de pessoas privadas. Terra devoluta, nos
primeiros tempos, era todo 0 nosso territério, e ainda as
alienagbes realizadas, durante séculos a fio, néo
lograram sendo desfalca-lo de parcelas relativamente
pequenas, sem diminuir-lhe, alids, as propor¢cdes
colossais. Dominio dessa natureza requeria, sem duvida,
poderes especiais para a sua gestdo — poderes
especialissimos, desde que, tal como sobre a base da
soberania territorial se elevaria o edificio do governo e
administracdo, sobre a base da propriedade particular se
deveria erguer a estrutura econémica e social de uma
populacdo nova. Era um pais a ser construido, e ndo uma
propriedade a ser cultivada ou edificada.” (LIMA, Ruy, pg.
109).

Dito isso, podemos afirmar que ocorreu a primeira concessao sisteméatica de
terras publicas apés a independéncia da Coroa portuguesa, mas mediante a venda e
0 registro.

Além disso, a Lei de Terras também serviu como uma forma de delimitar e
contabilizar qual q dimenséao e quantidade de terras que ainda continuariam publicas
apos a confirmacéo da posse mansa e pacifica feita anteriormente a lei pelos cidadaos
e a venda de terras devolutas. De acordo com Imbraim Rocha (2015) a tentativa era

de realizar um inventério do patriménio brasileiro.

Por isso o art. 91 do Decreto n° 1 .318/1854 determinava
gue: "Todos os possuidores de terras, qualquer que seja
o titulo de sua propriedade, ou possesséao, sao obrigados
a fazer registrar as terras, que possuirem [...] (grifo
aposto)". Destaca-se que esta determinacdo néo era
dirigida s6 aos proprietarios, mas a todos 0s que
detinham a terra como uma simples posse. O art. 97
obrigava os possuidores a qualquer titulo, a registrar

8 Cf. Lei 601/1850 (Lei de Terras): “Art. 1° Ficam prohibidas as acquisicdes de terras devolutas por
outro titulo que n&o seja o de compra.”
Os valores provenientes dessas vendas eram revertidos em servicos publicos financiados e executados
pelo Estado. (LIMA, 2002).
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suas terras perante os vigarios das paréquias, por isso
estes documentos passaram a ser vulgarmente
conhecidos como Registros Paroquiais ou Registros do
Vigario. Todas as terras deveriam ser registradas,
independentemente do tipo de titulo possuido:
propriedades, sesmarias confirmadas, as que n&o o
tinham sido, as posses, as terras de mineracéo, as terras
comunais, etc. (ROCHA, Ibraim; TRECCANI, Girolamo
Domenico; BENATTI, José Heder; HABER, Lilian
Mendes; CHAVES, Rogério Arthur Friza, 2015, p. 71)

Como se |é na citacdo acima, o registro era feito pela Igreja. Posteriormente,
com a Reforma Hipotecaria em 1864°, houve a criagdo e um novo documento para
certificagdo da propriedade privada: a escritura publica. Através dela, tornava-se
publica a informacé&o de quem era o proprietario, registrando um direito “perpétuo” sob
aguela terra, podendo servir como garantia para negoécios posteriores, e se
sobrepondo a tentativas de terceiros de usurpar para si o direito sob aquela
propriedade. Um registro de propriedade feito em 1864 é valido até os dias atuais. Na
possibilidade de haver uma desapropriacdo para fins de interesse social, 0 Estado
realiza o pagamento da indenizagédo ao proprietario.

Naquele periodo ndo houve muita adesdo a esta norma e os cidadaos
permaneceram registrando suas propriedades nas tesourarias da Fazenda (LIMA,
2002), e assim o faziam por costume ou por ser mais barato. A matéria tratada pela
Reforma Hipotecaria s6 veio a ser objeto de nova lei em 1973, ja no periodo da
ditadura militar. A Lei n°® 6.015, de 31 de dezembro de 1973 trouxe novas regras para
o registro de iméveis. A partir dela houve uma atualizacao na forma do registro quanto
a delimitacdo e obrigatoriedade de identificacdo geografica e atualizacdo das
informacdes sobre os imdveis vizinhos e/ou areas no contorno.

Ato continuo, com a proclamacédo da Republica em 1989, a nacdo recebeu
uma nova Constituicdo Federal (1891), que mantém a mesma protecdo a propriedade
privada j& positivada pelos diplomas legais anteriores e pela Constituicdo imperial.
Sua inovacdo reside na previsdo de uma forma de tributacdo sob a propriedade?®,
atribuindo aos estados a faculdade de cobrar impostos sobre a transferéncia da
propriedade. Nesta mesma feita, como apontado por Meirelles (2015), é atribuido aos

9Lei 1.237/1864.
10 Ver Constituicdo Federal de 1891: “Art 9° - E da competéncia exclusiva dos Estados decretar
impostos:
(..) 39) sobre transmissédo de propriedade”.
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Estados-membros da Republica parte das terras devolutas ainda existentes, para que,
além do dominio, a concessao ou legitimacdo de posse seja feito pelos Estados-
membros.

Face as leis esparsas criadas na época, houve um processo de codificacao
dos direitos civis brasileiros, nascendo assim o Cédigo Civil de 1916. De acordo com
Laura Varela (2005), o Cdédigo Civil ndo s6 concentrou o registro de imoveis como
apresentou um “verdadeiro modo de aquisigdo da propriedade” (pag. 192).

O Cddigo Civil Brasileiro de 1916'! dispds sobre a posse, registro de

propriedade, sua transmisséao e extin¢ao, e os direitos reais sob a propriedade.

O Cddigo Civil de 1916 era um cdodigo de sua época,
elaborado a partir da realidade tipica de uma sociedade
colonial, traduzindo uma visdo do mundo condicionado
pela circunstancia histdrica, fisica e ética em que se
revela. Sendo a cristalizacdo axiolégica das ideias
dominantes no seu tempo, principalmente nas classes
superiores, reflete as concepcdes filoséficas dessas
classes, detentoras do poder politico e social da época,
por sua vez determinadas, ou condicionadas, pelos
fatores econémicos, politicos e sociais. (...) Individualista
por natureza, garantiu o direito de propriedade
caracteristico da estrutura politico-social do pais (..).
(AMARAL, 2014, fl. 177/178).

Como leciona Francisco Amaral (2014), a intencéo da codificacdo das leis
civis no Codigo Civil de 1916 foi concentrar num mesmo diploma regras sobre todos
os direitos civis dos cidaddaos na época, incluindo o direito a propriedade. O novo
diploma legal traz na sua parte geral (no capitulo dos bens) a explicacdo de que a
propriedade € um bem imdvel, além da protecdo ao imével que sera considerado um
bem de familia, que em outras palavras, € o imovel onde a pessoa e sua familia
residem. Na parte especial, destina um titulo — “direto das coisas” — para dispor sobre
posse e propriedade, incluindo suas formas de aquisicdo, transferéncia e extincao,
bens como os direitos inerentes a posse e propriedade (direito de vizinhanca, usufruto,

condominio, servidao, etc).

111 ei 3.071/1916.
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O Cadigo Civil Brasileiro, por ser um “codigo de sua época”, também possui
uma forte influéncia do cédigo francés, que por sua vez possui uma forte influéncia do
cddigo romano?!? e da Revolucédo Francesa's.

Neste diploma legal, o direito a propriedade é um direito comprovado pelo
registro, e ndo pelo costume ou pelo do local. E isto tem légica, porque, da analise da
estrutura do Cadigo Civil de 1916 (e do direito civil brasileiro), a codificacdo do direito
de propriedade também é importante para direcionar a divisdo e/ou sucessao
patrimonial (regida pelo direito de familia e das sucessdes). Considerando que a
propriedade tem esse carater absoluto e exclusivo, o registro é necessario para a sua
transmissdo. Outro motivo para essa maior rigorosidade legal em relacdo a
propriedade, é, também, devido a protecéo deste instituto fornecida pelo Estado.

O Codigo de 1916 (e o atual) também separa quais sdo as formas de
aquisicdo da posse!* do que é propriedade'®, demonstrando que ha diferenca entre
ambas, inclusive inferiorizando a primeira em relacdo a segunda.

A propriedade compreende o direito real de usar, fruir, gozar, dispor e de
reaver em relacdo aquele que tentar retirar de si. A posse se restringi ao dominio da
coisa imovel, de forma plena e pacifica. Além disso, as possibilidades de perda da
posse — previstas no Codigo de 1916 — se demonstram bem mais simples do que as
possibilidades de perda da propriedade. Ainda que o proprietario abandone sua

propriedade, é necessario o decurso 10 anos'® para que o Estado arrecade o bem.

12 “Em matéria de direito reais, a propriedade tinha um contetido complexo, reunindo as faculdades de
usar, fruir e dispor (ius utendi, fruendi, abutendi). Sendo hoje o direito subjetivo por exceléncia, e
elemento bésico do direito patrimonial, sua estrutura, contetdo e fungdo permanecem como no direito
romano, guardadas as modifica¢cdes decorrentes da evolugao histérica.” (AMARAL. FI. 153).
13 “A propriedade configura-se, assim, como um poder pleno e exclusivo do proprietario, e como um
principio de organizagio politica e econémica da sociedade liberal. A propriedade privada cabe, por
isso, o papel de principio organizativo das relagbes econbmicas e sociais, que esta na base da
sociedade moderna gerada pela Revolugdo Francesa” (AMARAL, fl. 191/192).
14 Art. 493. Adquire-se a posse:
| - Pela apreensao da coisa, ou pelo exercicio do direito.
Il - Pelo fato de se dispor da coisa, ou do direito.
Il - Por qualquer dos modos de aquisi¢cdo em geral.
15 Art. 530. Adquire-se a propriedade imovel:
| - Pela transcricéo do titulo de transferéncia no registro do imével.
Il - Pela acesséo.
Il - Pelo usucapido.
IV - Pelo direito hereditério.
16 Art. 589. Além das causas de extincdo considerada neste Cédigo, também se perde a propriedade
imovel:
I. Pela alienagéo.
Il. Pela renuncia.
lll. Pelo abandono
IV. Pelo perecimento do imoével.
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Para que a posse de um imovel seja convertida em propriedade através de usucapiao,
era necessario o decurso de 30 anos de posse mansa e pacifica, realizada de boa-
fél’, em um terreno privado, sem manifestacédo do proprietario para reaver a coisa.

Isso demonstra o quéo absoluto era o direito de propriedade plasmado no
Caodigo de 1916. Isto porque, além do periodo histérico, ele também reflete como se
estruturava a sociedade politicamente naquele periodo, que se refletia na sua
concepcao do direito a propriedade como um direito absoluto.

Ato continuo, a compreensao de que deveria haver uma forma de limitacédo
ao exercicio do direito propriedade aparece pela primeira vez na Constituicdo Federal
de 193418, A propriedade privada passou ser mencionada na Carta Magna como algo
de interesse social e coletivo. Para Alfonsin e Fernandes (2016), a partir destra
Constituicao o instituto da funcdo social comecou a ganhar espaco no ordenamento
juridico. Nao cabia um uso irrestrito da propriedade e a “ndo agao” por parte do Estado
em relacdo a ociosidade da propriedade privada. Assim se diluia um pouco o carater
absoluto e exclusivo.

Na Constituicdo de 1946 ja se encontra previsto que o uso da propriedade
seria condicionado ao bem-estar. Cabia ao proprietario dar uma funcdo, uma utilidade
econbmica a terra privada. Todavia, esta previsdo constitucional ficou sem lei

infraconstitucional que a regulamentasse, o que comprometeu a sua eficacia plena.

Na pratica, isso significou a percepcao do principio da
funcdo coisa da propriedade como mera ‘norma
programatica’, sem que efeitos juridicos concretos
fossem esperados de tal principio constitucional.

§ 1° Nos dois primeiros casos deste artigo, os efeitos da perda do dominio serdo subordinados a
transcri¢do do titulo, ou do ato renunciativo, no registro do lugar do imével.
§ 2° O imével abandonado arrecadar-se-4 como bem vago, passard, dez anos depois, ao dominio do
Estado, ou ao do Districto Federal, se se achar nas respectivas circumscrip¢cfes, ou ao da Unido, se
estiver em territorio ainda nédo constituido em Estado. (redacéo original em 1916).
17 Art. 550. Aquele que, por trinta anos, sem interrup¢cdo, nem oposi¢do, possuir como seu imovel,
adquirir-lhe-4 o dominio, independentemente de titulo de boa fé, que, em tal caso, se presumem;
podendo requerer ao juiz que assim o declare por sentenca, a qual lhe servira de titulo para
a transcripcao no registro de immoveis. (Redagéo original do Cdadigo Civil de 1916).
18 Art 113 - A Constituigdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
dos direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a seguranca individual e & propriedade, nos
termos seguintes:
(...)
17) E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido contra o interesse social ou
coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica far-se-
a nos termos da lei, mediante prévia e justa indenizacdo. Em caso de perigo iminente, como guerra ou
comocao intestina, poderdo as autoridades competentes usar da propriedade particular até onde o bem
publico o exija, ressalvado o direito a indenizagéo ulterior. (Constituicao Federal de 1934).
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Critérios para aferir o0 adequado aproveitamento de uma
propriedade imével, ou instrumentos minimamente
capazes de garantir efetividade ao principio, ndo foram
incorporados a ordem juridica durante a maior parte do
Século XX.” (ALFONSIN, FERNANDES, 2016, pag.
11/12).

E o Estatuto da Terra, de 1964, que se apresenta como o primeiro diploma
legal brasileiro a mencionar “fungao social da propriedade”.

O termo “fungéao social da propriedade” é reafirmado na Constituicdo de 1967
e, posteriormente, na Emenda Constitucional de 1969. Ja utilizando este home na
Carta Magna daquele periodo, o direito a propriedade privada é apresentado como
um direito fundamental. No entanto, o respeito a funcéo social € apresentando como
base para a ordem econdmica e social da nacao.

Neste periodo também foram expedidas diversas leis ordinarias
regulamentadoras da propriedade privada, como a Lei n.° 4.132/62 que disp0s sobre
desapropriacdo para fins sociais.

Por fim, esta nova interpretacdo dada a protecdo do direito a propriedade
privada e a inclusdo da funcdo social é condensada na atual Carta Magna — a
Constituicdo de 1988 —, que considerou o atendimento a funcdo social tao
fundamental quanto o direito a propriedade!®, colocando ambas no rol dos direitos
fundamentais, e como principios basilares para a ordem econémica do pais?.

Ao longo do referido texto constitucional, ao registrar a fungao social como um
principio a ser observado para a ordem econémica, e, por ser um direito fundamental,
esta previsto um capitulo para a politica agraria (CAPITULO lll) e outro para a politica

urbana (CAPITULO Il). Nestes capitulos a Constituicdo traz parametros para o

19 Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

(-..)

XXII - é garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atendera a sua fungéo social.

20 Art. 170. A ordem econbmica, 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:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

Il - funcéo social da propriedade;
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cumprimento da fungéo social da propriedade, ja apresenta alguns requisitos e meios

de garantia, e prevé a adocao de leis infraconstitucionais para a sua implementacao.

2.3. O principio da funcédo social na Constituicdo Federal e a

propriedade urbana

A atual Carta Magna subdivide a propriedade em urbana e rural, e elenca
elementos instrumentos diferentes em relacdo ao direito a propriedade. H4 uma
funcdo social da propriedade rural, que se apresenta de maneira mais explicita no
texto constitucional, com previsdo de uma reforma agraria e politica agraria. Em
relacao a politica urbana, a Constituicdo Federal de 1988 apresenta os principios mais
gerais para a sua construcdo, deixando a regulamentacéo para lei infraconstitucional
— que posteriormente foi o Estatuto da Cidade, em 2001.

Como exemplo de acdes de politica urbana em relacdo funcdo social e a
propriedade urbana, tem-se a desapropriacdo para fins de interesse social e a
usucapido especial, além da autorizacdo aos municipios para instituir formas de
limitacdo, parcelamento e uso do solo, bem como a implementacao de instrumentos,
como, por exemplo, o IPTU progressivo no tempo (acao de carater extrafiscal). Todas
estas medidas previstas tém fundamento no dever constitucional de garantia da
funcéo social da propriedade urbana.

Para Cristiano Chaves e Nelson Rosenvald (2015), a funcdo social € uma
consequéncia l6gica do direito subjetivo?! a propriedade, pois assim como um direito
atribuido ao individuo, deve também ser uma garantia de bem-estar coletivo. Isto

porque, quando se tem um direito subjetivo, havera do outro lado um dever juridico.

E fundamental ressaltar que a tutela constitucional da
propriedade, alinhavada no art. 5° inciso XXII, é
imediatamente seguida pelo inciso XXIII, disciplinando
que “a propriedade atendera a sua fungao social’. Essa
ordem de insercdo de principios ndo é acidental, e sim
intencional.  Inexiste  incompatibilidade entre a
propriedade e a fungdo social, mas uma obrigatoria
relacdo de complementaridade, como principios da

mesma hierarquia. Nao se pode mais conceder protecao

21 O direito subjetivo é um interesse juridicamente protegido. Se esse interesse é protegido legalmente,
juridicamente (para ele é a mesma coisa), cumpre-se o elemento formal. Assim, se 0 sujeito tem um
interesse material protegido pela lei, ele tem um direito subjetivo. (FARAIS, Cristiano Chaves;
ROSENVALD, Nelson, 2015).
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a propriedade pelo mero aspecto formal da titularidade
em razdo do registro. A visdo romanistica, egoistica e
individualizada sucumbiu em face da evolucdo da
humanidade. A Lei Maior tutela a propriedade
formalmente individual a partir do instante em que se
exiba materialmente social, demonstrando merecimento
e garantindo a sua perpetuidade e exclusividade. A
propriedade que néo for legitimada pela funcdo social
serd sancionada pelo sistema por diversas formas e
intensidades. A proposital énfase a dimenséo axiolégica
da propriedade € novamente evidenciada no art. 170,
incisos Il e Ill, da Constituicdo Federal. A Ordem
Econbmica é fundada na valorizagdo do trabalho e na
livre-iniciativa, com a imprescindivel conciliacdo da
propriedade com a sua fung¢éo social. A locucédo funcdo
social traduz o comportamento regular do proprietario,
exigindo que ele atue numa dimensao na qual realize
interesses sociais, sem a eliminagéo do direito privado do
bem que lhe assegure as faculdades de uso, gozo e
disposicdo. Vale dizer, a propriedade mantém-se privada
e livremente transmissivel, porém detendo finalidade que
se concilie com as metas do organismo social. (FARAIS,
Cristiano Chaves; ROSENVALD, Nelson, 2015, pag.
261).

Para Maria Zanella de Pietro (2017) a funcdo social esta explicita no texto

constitucional.

Se alguma duvida houvesse a esse respeito, seria ela
dissipada pela justificativa apresentada pelo autor da
emenda de que resultou essa inovagdo, o Senador
Ferreira de Souza. Ele reconhece como l6gico que o
homem possua “como seu, de forma absoluta, aqueles
bens necesséarios a sua vida, a sua profissdo, a sua
manutencdo e a de sua familia, mesmo os que
constituem economias para o futuro. Mas além desse
minimo, a propriedade tem uma funcéo social de modo
gue ou o seu proprietario a explora e a mantém dando-
Ihe utilidade, concorrendo para o bem comum, ou ela ndo
se justifica. (DI PIETRO, Maria Zanella, 2017, fl. 205).

O Cadigo Civil de 2002 traz em seu art. 1.22822 uma definicdo acerca do direito
de propriedade diferente de seu antecessor, correlacionando-o com as formas de

intervencao na propriedade e com a fungao social.

22 Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do

poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.

§ 1 20 direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades econémicas

e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a
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Para Amaral (2014), esta modificacdo do Cddigo Civil decorre da leitura da
Constituicdo de 1988, que apresenta a necessidade de protecdo de todos os
cidadaos, o que inclui o direito a moradia, assim como aponta a funcdo social como

principio correlacionado ao instituto da propriedade privada.

A funcéo social liga-se ao exercicio da propriedade de
acordo com as exigéncias do bem comum. Significa que
0 proprietario nao tem apenas poderes, mas também
deveres no exercicio do seu direito. (...) Funcao social
significa, portanto, o papel que o instituto juridico exerce
na sociedade, principalmente quanto aos efeitos que
produz, relativamente a terceiros. (AMARAL, 2014, fl.
193)

Amaral (2014) explica que, sob a o6tica do direito civil, ndo garantir a funcao
social é incorrer num abuso do exercicio o direito subjetivo a propriedade. Isto porque,
0 excesso do uso - individual — da propriedade privada, necessariamente pode
prejudicar outro — alguém do coletivo — que ndo podera ter a faculdade de usufruir da
terra ou do imovel. O abuso de direito, neste caso, ocorre justamente porque estamos
analisando um direito subjetivo, que propicia ao detentor do direito uma protecao
perante toda a sociedade, mas também a obrigacdo do cumprimento de um dever. O
Cddigo Civil vigente ndo distoa tanto de seu antecessor em relacdo a protecao ao
direito a propriedade, mas ja recua um pouco na concepcao deste direito com algo
absoluto e desprovido de deveres inerentes a si. Estas mudancas decorrem do
reconhecimento da funcdo social como dever na esfera constitucional a ser
observado.

A funcédo social da propriedade, para Duguit (2009), consiste no dever do

proprietario de utilizar este bem. O abandono dessa propriedade pelo individuo se

flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecologico e o patrimdnio histérico e artistico, bem como
evitada a poluigdo do ar e das aguas.
§ 2 2S&0 defesos os atos que ndo trazem ao proprietario qualquer comodidade, ou utilidade, e sejam
animados pela intencéo de prejudicar outrem.
§ 320 proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de desapropriacdo, por necessidade ou
utilidade publica ou interesse social, bem como no de requisi¢céo, em caso de perigo publico iminente.
§ 4 20 proprietario também pode ser privado da coisa se o imdvel reivindicado consistir em extensa
area, na posse ininterrupta e de boa-fé, por mais de cinco anos, de consideravel nUmero de pessoas,
e estas nela houverem realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servi¢cos considerados pelo
juiz de interesse social e econémico relevante.
8§ 5 9No caso do paragrafo antecedente, o juiz fixara a justa indenizacao devida ao proprietario; pago o
preco, valera a sentenga como titulo para o registro do imével em nome dos possuidores.
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constitui como uma violacéo, e por isso cabe ao Estado regular seu uso e dar uma
destinacao ao uso do solo.

Frise-se que, o jurista francés nao defende a excluséo do direito individual a
propriedade. Sua concepg¢do de funcdo social é situada num mundo capitalista e na
compreensao da essencialidade deste instituto para esse sistema socio-politico.
Todavia, o jurista ndo compreende que deste instituto deva surgir um direito absoluto
e individual.

Isto porque, da mesma forma que a sociedade € necesséria para a protecéo
da propriedade individual, ndo pode esse individuo acreditar que o exercicio do seu
direito € mais importante do que o dos demais integrantes daquele grupo. Dito isso,
para que o bem-estar coletivo seja alcancado, os direitos individuais necessitam ter
uma limitagdo. A funcéo social, para Duguit (2009), € uma faceta da propriedade
privada. Garantir a funcéo social de um imovel é também garantir a produtividade da
terra, e subsequente a geracao de riqueza para o coletivo. Cabe aos cidadaos o dever
de colaborar para que todos os integrantes do grupo em que estao inseridos possam

ter acesso aos minimos sociais.

O homem vive em sociedade e s6 pode viver em
sociedade; a sociedade subsiste apenas pela
solidariedade que une os individuos que a compde. Por
consequéncia uma regra de conduta impde-se a homem
social pela prépria for¢a das coisas, e essa regra pode
formular-se deste modo: nada fazer que atente contra a
solidariedade social sob qualquer das suas duas formas
e fazer tudo o que for de natureza a realizar e a
desenvolver a solidariedade social mecanica e organica.
Todo o direito objetivo se resume nesta formula e a lei
positiva, para ser legitima, devera ser a expresséo, o
desenvolvimento ou a execugcdo deste principio.
(DUGUIT, Ledn, 20009, fl. 45).

Esta leitura apresentada por Duguit (2009) questiona o direito a propriedade
como um direito natural do individuo, como desenvolvido por John Locke (1994).
Apesar do jurista francés ser contemporaneo do Cdodigo Civil de 1916, suas ideias
ecoaram pela América Latina jA nos idos de 1940/1950, tendo sua influéncia ja
registrada na Constituicio Federal de 1946, e explicitamente reafirmada na
Constituicdo de 1988, fruto de um “giro” na arena politica acerca da garantia dos
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direitos sociais (fato que ndo pairava na conjuntura politica no periodo de construcéo
do Cadigo Civil de 1916).

Para Alfonsin e Fernandes (2016) a Constituicéo brasileira condiciona o direito
de propriedade ao cumprimento da funcdo social. Os autores criticam a concepcao
civilista de funcdo social, pois entendem que ela ainda mantém o carater individual
que justifica a protecdo do instituto. Ao comparar a utilizacdo deste principio nas
constituicbes latino-americanas, na perspectiva do Direito Urbanistico, os autores
apontam que a Constituicdo da Coldmbia é mais vanguardista, pois “declara que a
propriedade € uma funcao social e como tal Ihe € inerente uma funcéo ecoldgica” (pag.
13). Para os autores, “a nocao de funcao social da propriedade consiste no poder de
obrigar o proprietario (através de obrigacdes de fazer, de ndo fazer, e suportar, como
parcelar e edificar compulsoriamente), com o que o planejamento urbano “(pag. 13).

Las ciudades son el producto de un proceso colectivo, y
la promocion de un régimen territorial equilibrado es al
mismo tiempo un derecho colectivo y una obligacion del
Estado. El ordenamiento urbanistico no se puede
determinar exclusivamente por los derechos individuales
y los intereses de los propietarios del suelo, ni tampoco
por los derechos del estado Unicamente. ALFONSIN,
Bethania, FERNANDES, Edésio, 2016, pag. 20).

Torres (2019) € mais radical, e conclui que sem funcédo social ndo ha

propriedade.

Assim, deve se reconhecer a funcdo social como
integrante da propria estrutura do direito de propriedade,
de forma que dela resultam deveres e obrigacbes ao
titular do bem, que é objeto da relagcdo juridica e,
portanto, ndo correspondem a limites de direito publico
ou qualquer outra forma de restricdo externa. (...).
Portanto o direito de propriedade ndo é um absoluto
formal, mas s0 se justifica se a ele é dado um uso social
e na medida dessa justificacdo, mormente naquela
classe de bens que ndo se destina primordialmente ao
mercado, como é o0 caso da terra. O cumprimento da
funcédo social é necessario para protecao da propriedade
e posse da coisa. (TORRES, pag. 700/701)

O texto constitucional ndo trouxe uma definicdo explicita para a definicdo de

funcado social propriedade. No que concerne a fungéo social da propriedade urbana,

7

esta € recapitulada no capitulo da Politica Urbana, mas deixa para legislacao
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infraconstitucional. O Estatuto da Cidade, em seu art. 3923, atribui aos planos diretores
dos municipios a tarefa de definir quando um imovel esta cumprimento a sua funcéo
social.

Portanto, todos os posicionamentos doutrinarios apresentados neste topico,
servirdo para a interpretacdo a ser dada pela lei municipal (os planos diretores sao

instituidos por lei municipal) de cada cidade.

23 Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos
cidadaos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econémicas,
respeitadas as diretrizes previstas no art. 22 desta Lei.
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3. DO PODER DE TRIBUTAR: O IMPOSTO SOBRE PROPRIEDADE PREDIAL E
TERRITORIAL URBANA

Como assinalado por Holmes e Sunstein (2019), mesmo num estado minimo,
para que o capitalista se sinta seguro e confiavel, é necessario por parte do Estado
uma estrutura de protecdo desta riqueza, destes bens. Ainda que seja apenas para
arrecadar e financiar o status quo (juridicamente e administrativamente).

Para os autores americanos acima citados, a tributacdo € necesséria para a
arrecadacédo de receita ao Estado, que precisa de recursos para proteger os direitos
dos cidadéaos integrantes daquela sociedade — incluindo a protecdo a propriedade
privada. O custo da manutencdo deste direito (por muitos entendido como natural) é
alto.

Em dltima andlise, ao proteger?* coletivamente a propriedade, aquele grupo
social esta demonstrando confianca (inclusive para os agentes externos) de que é
possivel produzir rigueza e se desenvolver economicamente naquele local. Como
afirmado por MURPHY e NAGEL (2009): “sao precisos alguns gastos publicos para
qualquer tipo de ordem juridica e econémica” (p. 105).

Assim sendo, através do sistema tributario, uma nacao demonstra qual é a
sua concepc¢do de justica fiscal, quais sdo os minimos sociais que devem ser
garantidos pelo conjunto da sociedade — representada pelo Estado — e qual o custo
da protecéo desses direitos e garantias individuais. A forma e a finalidade como essa
receita sera aplicada e se realmente refletira os objetivos daquela sociedade depende

da maneira como se desenvolvera a politica fiscal.

A tributagdo tem duas fungdes principais: (1) Ela
determina que proporcéo dos recursos da sociedade vai
estar sob o controle do governo para ser gasta de acordo
com algum procedimento de decisdo coletiva, e que
proporcao sera deixada, na qualidade de propriedade
pessoal, sob o arbitrio de individuos particulares. Essa é
a reparticdo entre o publico e privado. (2) Ela € um dos
principais fatores que determinam de que modo o
produto social é dividido entre os diversos individuos,
tanto sob a forma de propriedade privada quanto sob a
forma de beneficios fornecidos pela acéo publica. Essa é
a distribuicdo. (MURPHY, NAGEL, 2009, p. 101)

24 Quando se fala em gastos para a protecao da propriedade, estdo inclusos o gasto com seguranga,
justica e administracao.
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Murphy e Nagel (2009), discorrem que essa tributacdo a ser suportada pelo
proprietario deve considerar também a sua capacidade contributiva. Tributar os
diferentes sob uma mesma aliquota a prior pode parecer igualitdrio, mas essa
equidade vertical pode deixar a tributacao regressiva. Para os autores, ao aplicarmos
uma tributacdo com equidade horizontal, diluimos as desigualdades econbmicas,
optamos por definir que quem paga mais € quem tem mais, deixando o sistema
progressivo.

Para Ataliba (1991), todos os impostos deveriam ser mensurados de acordo
com a capacidade de cada contribuinte em dispor de um valor que ndo venha a
comprometer tanto a sua liberdade, quanto a sua subsisténcia. A equidade vertical
(MURPHY e NAGEL, 2009) acaba por “privilegiar’ os acumuladores de riquezas,
tendo como signo presuntivo de acumulacao de riqueza é o patriménio.

Como lecionado por Oliveira (2020), para compreender o sistema tributario do
pais e a estrutura tributaria de um tributo, € necessario compreender a histdéria deste
tributo, sua forma de acumulacéo, qual o objetivo daquela tributacéo, a forma como
se organiza nas receitas dos entes federados, e como a conjuntura politica e social
pode influenciar na dindmica desta estrutura e/ou até na sua modificacao.

Oliveira (2020) explica que a tributacdo da propriedade urbana nem sempre
ficou sob responsabilidade do municipio. Com a proclamacdo da republica e a
formacdo da federacdo brasileira, houve uma reparticdo da receita e das
competéncias entre os entes federados. Coube aos estados a arrecadacédo de
impostos sobre a propriedade urbana e rural (incluindo a sua transmisséo). Esta
tributacdo tinha um viés puramente arrecadatério que, na pratica, ja era cobrado pelas
provincias. Impulsionado por esse viés mais liberal e influenciado por ideias
iluministas, o Estado tinha uma carga tributaria mais reduzida e um papel de “nao
intervencao” no exercicio da atividade econémica. A economia cafeeira comandava o
pais e o foco daquela oligarquia era a acumulacdo de terras e maximizacdo de
riquezas, e o papel do Estado-nacéo era manter o status quo.

Aléem de dar inicio a inclusdo da funcéo social como justificativa para a
tributacdo da propriedade, como explicado no capitulo anterior, a Constituicdo de
1934, também fez modificacdo na distribuicio de competéncias entre 0s entes
federados objetivando fortalecer o pacto federativo e a independéncia econémica e

fiscal entre os entes. Em relagao a tributagao sob a propriedade, houve a “separacao”
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do ndcleo do imposto sobre transmisséo, dividindo-o entre imposto sobre transmissao
causa mortis e imposto sobre transmissao inter-vivos, além da criacdo do imposto
predial e territorial urbano (IPTU), deixando a tributacdo da propriedade rural para os
Estados e a tributacdo da propriedade urbana para os municipios?®.

Oliveira (2020) explica que, com o0 advento das ideias keynesianas e a
formacdo de estados desenvolvimentistas, nas décadas de 1940 a 1960, o sistema
tributario da federacdo comecou a sofrer novas mudancas com a finalidade de instituir
uma politica econébmica e fiscal para o sustento da maquina estatal e de seus
programas de bem-estar social. A partir dai a tributacdo adquiria um carater ndo so
de arrecadacédo, adquirindo uma justificativa fiscal e uma finalidade econémica para
recolhimento por parte do Estado de modo que contribuisse para o desenvolvimento
de toda a sociedade. Esta interrelacdo entre o sistema tributario — mais
especificamente a tributacdo da propriedade — e as transformacdes sociais ocorridas
na histéria fundiaria do pais, ja relatado no capitulo anterior, culminou num sistema
tributario plasmado na atual Constituicdo Federal que sustentasse tanto o custo da
garantia de direitos de segunda geracao, como o direito social a moradia, quanto para
subsidiar o ordenamento das cidades idealizado pelo constituinte na Carta Magna.

O imposto sobre propriedade predial e territorial urbana (IPTU), € um imposto
de natureza real que incide sob a propriedade e a posse existente no territdrio urbano,
cujo contribuinte € o proprietario do bem. A aplicacdo das aliquotas, bem como a
arrecadacdo € de responsabilidade dos municipios. A sua base de calculo é o valor
venal do imovel.

Seger (2014) aponta que:

O IPTU é a mais importante fonte de receita para a
ordenacdo do espaco urbano, e é um dos tributos
previstos no ordenamento juridico patrio no qual
podemos constatar a fiscalidade e a extrafiscalidade. Sua
utilizagdo torna possivel ao municipio arrecadar a verba
no exercicio de sua atividade financeira, aplicando-o em
outra atividade que lhe € prépria, como o planejamento e
a organizagdo do solo, de forma a assegurar o0
desenvolvimento da funcdo social da cidade e o bem-

25 Com a Constituicdo de 1934, foi atribuido ao municipio, além do IPTU, o imposto sob licencas,
imposto sob diversfes publicas, taxas, e imposto sobre a renda de iméveis rurais. Ap6s a Constituicdo
de 1937, acresceu-se a renda propria dos municipios a transferéncia de recursos da Unido sob a
tributacdo sobre a renda e retirou o imposto sobre a renda de iméveis rurais. As contribuicdes de
melhoria surgem apdés a Constituicdo de 1946, jA num periodo desenvolvimentista. Ver Oliveira (2020).
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estar dos seus habitantes. (SEGER, Marcelo, 2014, pag.
54/55).

O Estatuto da Cidade foi criado em 200125, regulamentando os arts. 182 e 183
da CF/88, que dispdem sobre politica urbana. Nele é possivel identificar parametros
sobre os planos diretores de planejamento das cidades, direitos da posse e da
propriedade, e instrumentos de politica urbana, como o parcelamento do solo e a
progressividade do IPTU no tempo em razao da fungao social.

Ao aplicar o IPTU sobre a propriedade privada, como instrumento de politica
urbana, se esta diante de sua faceta extrafiscal. Para isso, € necessario que a sua
aplicacao esteja prevista no codigo tributario do municipio e no Plano Diretor de

Desenvolvimento Urbano (PDDU).

3.1. A progressividade do IPTU incidente sob a propriedade privada

A progressividade se sustenta no principio da capacidade contributiva.

Através deste principio, pressupfe-se que qguem tem mais, paga mais.

Seguindo as licbes de Roque A. Carrazza, constata-se
gue a capacidade contributiva se hospeda nas dobras do
principio da igualdade e ajuda a realizar, no campo
tributario, os ideais republicanos. E justo e juridico que
‘guem, em termos econbmicos, tem muito pague,
proporcionalmente, mais imposto do que quem tem
pouco. Quem tem maior rigueza deve, em termos
proporcionais, pagar mais imposto do que quem tem
menor riqueza. Noutras palavras, deve contribuir mais
par a manutencdo da coisa publica. As pessoas, pois,
devem pagar na proporgéo de seus haveres, ou seja, de
seus indices de rigueza’. (FORCENETTE, 2016, pg.
91/92).

O principio da capacidade contributiva decorre do principio da isonomia, que
prevé uma equidade de tratamento entre os contribuintes. Ou seja, a mensuracéo da
tributacdo incidente sob aquele cidadao deve ser feita na medida em que se exprime
sua riqueza, sua capacidade econémica de contribuir, sem, contudo, comprometé-la

(principio do n&o confisco).

26 Lei n° 10.257/01
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Bomfim (2015) discorda desse entendimento. Para ele, a capacidade
contributiva é um principio a ser observado como critério geral na graduacao dos

impostos, impondo uma aplicacéo proporcional de aliquotas.

O principio da igualdade aplicado aos impostos, quando
estes estdo voltados a finalidade de arrecadacdo de
fundos via justa distribuicdo da carga tributaria, €
realizado por meio da mensuracdo da capacidade
econdmica dos contribuintes que, por sua vez, se da
mediante a graduacdo, leia-se proporcionalidade. A
progressividade, no entanto, foi prevista pelo texto
constitucional como aplicavel a alguns impostos, como
instrumento de consecucédo de finalidades extrafiscais.
(BOMFIM, Diego, 2015, pag. 272).

Em relacdo a progressividade do IPTU, o autor alerta que a aplicacdo da
progressividade — que nao seja aquele previsto no art. 182, 84° (a progressividade no
tempo) — pode ferir a capacidade contributiva, pois ela acaba recaindo “sob” o imével

e ndo sob a capacidade contributiva do contribuinte.

Sobre a questdo, um exemplo sera citado para
demonstrar que a progressividade de aliquotas pode, em
alguns casos, gerar efeito danoso a capacidade
contributiva. Para tanto, basta imaginar que, implantada
uma progressividade fiscal no IPTU, um contribuinte que
possui um Unico imével no valor de R$ 2 milhdes podera
vir a pagar mais imposto do que outro contribuinte que
possui, neste mesmo municipio, trinta imoveis no valor
R$ 100 mil cada, totalizando um patrimdnio imobiliario
maior do que o primeiro contribuinte. (BOMFIM, Diego,
2015, pag. 274).

Ainda assim, ap6s a Emenda Constitucional 29/200077, foi incluida a previséo
da progressividade incidente sobre o valor venal do imével e sobre sua localizacao e
uso.

Contrapondo o jurista anterior, Ataliba (1991), explica que a diferenciacao nas

aliquotas aplicadas sobre o valor venal (base de calculo) se justifica como uma forma

27 Art. 3° O § 1° do art. 156 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte redacao:
N 0 "
"8 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso Il, o imposto
previsto no inciso | podera:" (NR)
"| — ser progressivo em razédo do valor do imovel; e" (AC)”
"Il — ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagdo e o uso do imével." (AC)
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de readequacdo do 6nus tributario de acordo com o valor do patriménio, com a

presuncao de rigueza expressa atraves deste bem.

A progressividade dos impostos consiste no modo de o
legislador estrutura-los, aumentando as aliquotas a
medida que aumenta a base imponivel. Isto € universal e
parece — aos olhos de uma politica tributaria baseada nas
melhores elaboracdes de ciéncia das finangcas — uma
excelente maneira de realizar o principio da capacidade
contributiva informador dos impostos (art. 150, 8§1°, da
CF), como o demonstra Fritz Neumark (Principios de la
Imposision, p. 2018). (...) De toda maneira, como todos
0s impostos, sem nenhuma excecéo, necessariamente
sdo baseados no principio da capacidade contributiva,
todos sao passiveis de tratamento progressivo. No Brasil,
mais intensamente do que alhures, dado que a
Constituicdo pbe especial énfase na necessidade de
tratamento desigual as situacdes desiguais, na medida
dessa desigualdade (..) (ATALIBA, 1991, p. 75)

A discordancia foi analisada pelo Supremo Tribunal Federal no RE
423.768/SP, ao analisar a constitucionalidade de uma lei municipal do municipio de
Sao Paulo em consonéncia com o que prevé a EC 29/2000. Em sintese, o contribuinte
defendia que a progressividade fiscal — via emenda constitucional — feria uma clausula
pétrea, qual seja, a capacidade contributiva?®, que se fundamenta no principio da
igualdade de sacrificios, e, portanto, a referida emenda era inconstitucional.

Ao apreciar o recurso, 0 E. STJ compreendeu pela constitucionalidade da

progressividade fiscal, como se Ié no voto da Min. Carmem Lucia:

A progressividade pode ser entendida como um
subprincipio da capacidade contributiva, na medida que
a implementa. (...) a progressividade, por garantir a
observancia da capacidade contributiva, deve, sempre
gue possivel, ser utilizada. E essa foi a intencdo da EC n.
29/00 ao estabelecer a possibilidade de se instituir a
progressividade do IPTU em razao do valor do imével
(art. 156, 81, inc. I, da Constituicdo da Republica).
Argumenta-se ainda, no acérdao recorrido, que a
“diferenca entre valores venais de imoveis ndo é
suficiente para se auferir a capacidade contributiva do

28 Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes
tributos:
(...) 8 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administracdo tributéria, especialmente para
conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
0 patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.
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proprietario” (fl. 2019). E verdade que, em se tratando de
impostos reais, ndo se aufere a capacidade contributiva
global de um contribuinte, O que se estabelece é uma
presuncdo de que aqueles que possuem iméveis de
maior valor podem contribuir de forma mais onerosa do
gue aqueles que possuem imoveis de menor valor. (...) A
Constituicao exige, in casu, que “A” pague 1 e “B” pague,
por hipétese, 30, ja que, s6 por ser proprietario do imovel
mais caro, revela possuir maior capacidade contributiva
do que “A”. Se ambos forem tributados com aliquotas
idénticas, estardo sendo tratados desigualmente, porque
em desacordo com a capacidade contributiva de cada
qual. (RE 423.768/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal
Pleno, julgado em 01/12/2010. Dje. 09/05/2011.

Por fim, a I. Ministra afirmou em seu voto que a progressividade nao recai
sobre a renda do proprietario, mas sobre a propriedade. Assim, o argumento de que
o dono do conjunto de imdéveis menores sofre menos tributacdo do que o dono de um
anico imével no mesmo valor (mas em localiza¢do mais privilegiada) ndo se sustenta,
para o STF. Isto porque, se a métrica fosse a renda do contribuinte, seria possivel que
duas pessoas donas de um imovel (cada), em um mesmo condominio, poderiam ser
tributadas de maneira diferente em razéo a renda. O objetivo da progressividade fiscal
é tributar de acordo com a presuncédo de riqueza que exala um imovel maior, mais
luxuoso e bem localizado. A previsdo da progressividade fiscal se sustenta na
Constituicdo Federal, art. 145, 812° e art. 150, 1I°°, e se fundamenta, inclusive, pelo
respeito ao principio da capacidade contributiva.

Sacha Calmon (2020) coaduna com o entendimento da ministra.

Ao dizer da progressividade pelo valor do imével, a
Emenda homenageou a capacidade contributiva, cabivel
sempre nos impostos sobre a renda e o patriménio.
Ademais, as aliquotas poderdo ser diferenciadas em
razdo do wuso (industrial, residencial, para fins
filantrépicos etc.) 6 e da localizagéo (areas nobres, areas
de risco etc.). E que o valor do imdvel em si é uma coisa,

29 Art. 145. A Uniado, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes
tributos:
(...) 8 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administrac@o tributéria, especialmente para
conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
0 patrimdnio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.
30 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
(...) II - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente,
proibida qualquer distingdo em raz&o de ocupacéo profissional ou funcéo por eles exercida,
independentemente da denominagéo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;
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e, outra, o sitio de sua localizacdo. O mesmo imével vale
‘X’ no Leblon e ‘y’ em Madureira. (...) No primeiro caso de
progressividade, procura-se, em funcdo da pessoa do
proprietario, fazer atuar o principio da capacidade
contributiva. Nesse contexto, o principio da pessoalidade
ressurge dominante, impondo a “medicdo” da
disponibilidade econémica do individuo por meio do valor
dos imdveis que titulariza: afinal, a0 menos a principio,
guanto mais caro o bem, mais condi¢cdes se pressupde
tem seu proprietario de carrear recursos para os cofres
estatais. (COELHO, Sacha Calmon N. 2020, pag.
423/424).

Ato continuo, a progressividade das aliquotas do IPTU pode ocorrer pode se
transformar num instrumento de politica urbana, de acordo com o texto constitucional,
auxiliando no uso e parcelamento do solo, bem como garantindo a sua funcao social.
Paulo de Barros Carvalho (2012), ao diferenciar fiscalidade e extrafiscalidade, explicita
que tal situacéo se da em razdo da faceta extrafiscal que pode ser atribuia aos tributos.

Os signos fiscalidade, extrafiscalidade e parafiscalidade
sdo termos usualmente empregados no discurso da
Ciéncia do Direito, para representar valores finalisticos
gue o legislador imprime na lei tributaria, manipulando as
categorias juridicas postas a sua disposi¢cdo. Rarissimas
séo as referéncias que a eles faz o direito positivo,
tratando-se de construgdes puramente doutrinarias. O
modo como se d& a utilizacdo do instrumental juridico-
tributario é o fator que identifica o0 gravame em uma das
trés classes. Fala-se, assim, em fiscalidade sempre que
a organizagdo juridica do tributo denuncie que os
objetivos que presidiram sua instituicdo, ou que
governam certos aspectos da sua estrutura, estejam
voltados ao fim exclusivo de abastecer os cofres
publicos, sem que outros interesses — sociais, politicos
ou econdmicos — interfram no direcionamento da
atividade impositiva. A experiéncia juridica nos mostra,
porém, que vezes sem conta a compostura da legislacao
de um tributo vem pontilhada de inequivocas
providéncias no sentido de prestigiar certas situacdes,
tidas como social, politica ou economicamente valiosas,
as quais o legislador dispensa tratamento mais
confortavel ou menos gravoso. A essa forma de manejar
elementos juridicos usados na configuracao dos tributos,
perseguindo  objetivos alheios aos meramente
arrecadatorios, da-se o nome de extrafiscalidade.
(CARVALHO, Paulo de Barros, 2012, pag. 167).

Para Seger (2014, pag. 61), a progressividade pode ser aplicada tanto como

meio de garantir uma equidade na tributagdo, como instrumento de cunho extrafiscal.
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A progressividade atua tanto na majoracdo de aliquotas, quanto na base de calculo.

A faceta extrafiscal do IPTU sera apresentada no topico seguinte.

3.2. Aprogressividade extrafiscal natributacdo do direito a propriedade

Sacha Calmon Coelho (2020) assevera que a previsdo legal do IPTU
progressivo no tempo é um cristalino exemplo da extrafiscalidade atribuida ao tributo.
Para o autor, ndo ha uma violagcdo ao principio do ndo-confisco frente a essa
progressividade de natureza extrafiscal, pois ambos ndo se limitam entre si, e a
extrafiscalidade ndo atua como sancao ao contribuinte.

Como ja debatido, a tributacdo da propriedade esté intrinsecamente ligada a
arrecadacdo de receita para os cofres publicos para sustento da maquina publica. Em
um Estado Democratico de Direito — como o Brasil — essa receita também sustenta as
politicas sociais elaboradas e implementadas para garantir os direitos minimos
defendidos pela Carta Magna.

O direito a moradia e o atendimento a fung¢do social da propriedade estao
previstos na Constituicdo Federal, bem como a politica urbana. Nesse contexto, a
funcado social da propriedade é apresentada como fundamento para a aplicacao de
uma medida extrafiscal, pois a norma tributaria criada para garantia da funcéo social
nao visa somente arrecadacdo de receita a partir da ocorréncia de um fato gerador e
respeitando a capacidade contributiva de cada contribuinte.

Para Bomfim (2015, pag. 9), a norma tributaria extrafiscal ndo se restringe
somente a aplicacdo do tributo, mas a qualquer norma de natureza tributéria criada
com um propasito diverso da arrecadacao.

Contudo, o jurista apresenta, que a extrafiscalidade pode trazer uma faceta
indutiva de comportamento, mas isso € mera consequéncia da incidéncia da norma.
Isto porque, para Bomfim (2015, pag. 172/174), ao se utilizar um tributo para coibir ou
proibir, ndo se esta diante de uma norma extrafiscal, mas de uma violagéo ao principio
do ndo confisco. Em outras palavras, para o autor, a progressividade de natureza
extrafiscal ndo deve ser lida como um meio sub-repticio de proibi¢éo, pois se assim o
fosse, estaria inviabilizando o exercicio da livre iniciativa do contribuinte.

Ja Elizabeth Carrazza (1999) compreende que a extrafiscalidade abarca tanto

medidas de desestimulo (como a majoracao de aliquota), como de estimulos (como
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incentivos fiscais), ambos com o objetivo de induzir comportamento para o alcance de

um determinado objetivo coletivo.

A extrafiscalidade pode ser exercitada através de
incentivos ou de desestimulos fiscais. Através de
incentivos fiscais, o Poder Publico, reduzindo ou
eliminando determinado imposto, objetiva estimular os
contribuintes a desempenharem certas atividades. De
outro lado, ao agravar aliquotas tributarias, desestimula
condutas consideradas licitas, mas ndo convenientes,
sob o aspecto econdmico, politico e social. (CARRAZZA,
1999, p. 79)

Pimenta (2020), concorda com o posicionamento apontado, pois visualiza que
a extrafiscalidade decorre desta finalidade direcionadora que a norma tributaria impde.
Além disso, ressalta que todas as normas tributarias possuem tanto um efeito de
oneracdo (fiscal) quanto um efeito estruturante em razdo de uma finalidade
direcionadora (extrafiscal). O que denotara se se trata de um viés mais de cunho

estruturante do que oneroso é a finalidade pretendida da norma.

Sao dois os efeitos das normas tributarias, como
examinado anteriormente: o de oneragcdo e O
estruturante. O primeiro diz respeito a intervencao
realizada no direito de propriedade do contribuinte, por
meio da imposi¢do de um 6nus financeiro. Ja o efeito
estruturante se relaciona as mudancgas ou a manutencao
de comportamentos. Logo, duas possibilidades poderdo
surgir: o efeito de conservacdo de uma realidade e o
efeito de modificacdo de uma situagao fatica. Ambos séo
efeitos estruturantes, tipicos das normas direcionadoras.
No caso do efeito de 6nus, a norma tributaria imp&e o
cumprimento de uma obrigacdo de dar, que se exaure
em si mesma. Ja o efeito estruturante, a obrigacdo de dar
imposta (pagamento do tributo), € uma obrigacdao-meio
para o alcance de um fim, que é o cumprimento de uma
obrigacdo de fazer ou de ndo fazer. E importante
reafirmar que tais efeitos estdo presentes em todas as
normas tributarias, porém, em graus diferentes. Toda
norma retira recursos do contribuinte (efeito de oneracéo)
e gera reagbes por parte deste, modificando
comportamentos (efeito conformador). Por conseguinte,
o critério a ser adotado deve ser o do efeito
predominante, e ndo o do efeito exclusivo. Reafirme-se,
ndo se trata de efeitos empiricos, e sim de possibilidade
de atuacéo normativa. (PIMENTA, 2020, pag. 53/54).
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Para Aliomar Baleeiro, a funcéo extrafiscal de um tributo se apresenta como
um instrumento de intervencdo ou regulacdo por parte do Estado, tanto na esfera
politica, econdmica e social.

Seguindo esta parte da doutrina, entende-se que a extrafiscalidade se imp0e,
nesse caso, como um indutor de utilizacdo do espaco, intervindo também no dominio
econdmico, pois interfere nas relacbes econdémicas entre os individuos direcionando-
as para uma finalidade de interesse do Estado.

Assim sendo, no caso do IPTU, a extrafiscalidade pode ser encontrada tanto
na progressividade em razao da localizacdo e do uso, conforme o art. 156, § 1°, I,
guanto a progressividade no tempo, previsto no art. 182, 84, Il. Este altimo, de acordo
com o texto constitucional, é aplicado em consonancia com o previsto no PDDU do
municipio. Como ja mencionado no tépico anterior, parte da doutrina ndo concorda
com a progressividade incluida pela EC 29/2000, por compreender que ela viola a
capacidade contributiva.

J& a progressividade no tempo é entendida como um instrumento de politica
urbana que possui como finalidade o uso do solo urbano. Esta progressividade no
tempo esté intrinsecamente ligada ha definicdo de funcéo social adotada pelo PDDU
do municipio, que justifica a sua aplicacdo, possuindo um efeito de inducdo ao

cumprimento desta funcéo social,

3.3. O IPTU progressivo no tempo: previsdo legal e critérios de

aplicacao

A Constituicdo Federal reservou um capitulo, intitulado “Da politica urbana”,
que prevé a aplicacdo de medidas que visem o parcelamento e edificacéo
compulsérios, e/ou a aplicacdo do IPTU progressivo no tempo para inducdo ao

exercicio da funcéo social da propriedade (ou da posse)3?.

81 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 fun¢des sociais

da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. (grifo n&o original)

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil

habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende as exigéncias fundamentais de

ordenacéo da cidade expressas no plano diretor.

§ 3° As desapropriagdes de imdveis urbanos seréo feitas com prévia e justa indenizagdo em dinheiro.
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O caput do art. 182 é cristalino ao afirmar qual a motivacado do constituinte
para a previsdo dessas medidas: a garantia de direitos sociais vinculados a cidade,
ao planejamento urbano, e ao bem-estar de seus habitantes.

De acordo com o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/01), em seu art. 5 e 8§, 0
Plano Diretor do municipio ird determinar como deve ocorrer o parcelamento e uso do
solo urbano subutilizado ou nédo utilizado. Por conseguinte, o PDDU apontara quais
imoveis estdo cumprindo sua funcdo social ou ndo, e quais dos instrumentos ja
previstos em lei sera adotado para a realiza¢do da utilizacdo e parcelamento do solo.

Ao regulamentar o dispositivo constitucional, o Estatuto da Cidade orienta
como devera ser executada a politica urbana do municipio. De acordo com esta lei,
apos ser notificado pela municipalidade, e passado o prazo — que pode ser anual ou
bienal, dependendo da legislacéo local —, é possivel proceder a majoracao da aliquota
do IPTU progressivamente até um limite de 15%, ao decorrer de cinco anos
consecutivos, face a inexisténcia do uso e/ou parcelamento do imével preconizada
pelo PDDU do municipio. Este instrumento de politica urbana é o IPTU progressivo
no tempo®2,

Paraisso, respeitando o principio da legalidade, essa majoracéao incidira sobre
o valor venal do imdvel, que devera estar prevista em lei municipal, explicando
também a forma de fixacdo da progressividade, e como a aliquota sera aumentada

anualmente ao decorrer do prazo quinquenal, respeitando a aliquota maxima de 15%.

§ 4° E facultado ao Poder Pablico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor,
exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou néo
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:
| - parcelamento ou edificagdo compulsérios;
Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissédo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizacéo e os juros legais.
32 Art. 72Em caso de descumprimento das condi¢des e dos prazos previstos na forma do caput do art.
5edesta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no § 52 do art. 52desta Lei, 0 Municipio
procedera a aplicagcao do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo
no tempo, mediante a majoracéo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.
§ 120 valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica a que se refere o caput
do art. 52 desta Lei e ndo excedera a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota
méxima de quinze por cento.
§ 20Caso a obrigacao de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida em cinco anos, o Municipio
mantera a cobranca pela aliquota maxima, até que se cumpra a referida obrigacdo, garantida a
prerrogativa prevista no art. 89.
§ 3°E vedada a concesséo de isengdes ou de anistia relativas a tributagéo progressiva de que trata
este artigo.
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Para sua fixacéo, também devera ser respeitado o principio da anterioridade
(do exercicio fiscal anterior e do periodo nonagesimal), tendo em vista que se trata da
majoracdo da aliquota de um imposto, em linha com o que prevé a Constituicao
Federal®3,

Ato continuo, o Estatuto da Cidade prevé que é defeso a municipalidade
conceder isencdo ou anistia deste débito. Também n&o possuem o condao de
suspender ou interromper o prazo quinquenal — nem a responsabilidade pelo
pagamento do tributo — a sucessao patrimonial ou aquisicdo por outrem, dada a
natureza real do imposto.

Cunha (2016) defende que a regra matriz de incidéncia tributaria do IPTU
progressivo no tempo é diferente da regra matriz do IPTU “normal”. Para ele, o critério
material do antecedente da norma € ser proprietério, ter o dominio Gtil ou posse de
imoével urbano que ndo estd cumprindo com sua funcédo social. Além disso, o seu
critério temporal ndo é so ser proprietario em 1° de janeiro do exercicio fiscal, mas
também ter sido proprietario nos anos anteriores, o que influencia na aliquota
aplicada.

Para o autor, isto decorre do fato que a propriedade esta intrinsecamente
ligada a sua funcéo social e a incidéncia deste tributo se da4 como forma de garantia
do cumprimento dessa limitacdo ao exercicio do direito de propriedade. Trata-se, na
sua leitura, de uma coercao e, ao mesmo tempo, indugéo do contribuinte.

Elizabeth Carrazza (2015), ndo coaduna com esta leitura sancionatéria do
IPTU progressivo no tempo, mas concorda que ele se apresenta como um instrumento

indutivo de comportamento.

A progressividade no tempo é um mecanismo que a
Constituicdo colocou a disposicdo dos municipios, para
gue estes imponham aos municipes a observancia das
regras urbanisticas contidas nas leis locais.
Diversamente ao carater sancionatdrio defendido no
passado, esta progressividade possui uma acentuada
funcdo ordinatéria, voltada a condugdo do
comportamento dos contribuintes do IPTU de acordo
com o planejamento urbano positivo do plano direito do

33 Para exemplificagdo da forma de aplicagao: “A lei municipal que tenha estabelecido prazo de um ano
para apresentacdo de projeto e que o imovel tenha sido notificado no dia 20 de fevereiro de 2010,
passado um ano, em 20 de fevereiro de 2011, ndo sendo cumprida a obrigagdo, a propriedade sera
destacada para fins de IPTU Progressivo no Tempo ; porém, como o langamento ocorre ao final do
exercicio, a progressividade somente incidira sobre o imoével em questéo a partir de ano fiscal de 2012.”
(BRAJATO; DENALDI, 2015, p. 61).
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municipio — condicdo sine qua non para a sua utilizacao.
(CARRAZA, Elizabeth, 2015, pag. 194).

Retornado ao que esté disciplinado no Estatuto da Cidade, passados cinco
anos da aplicacdo dessa tributagdo de carater extrafiscal, caso o contribuinte ndo
tenha cumprido a obrigacéo, a municipalidade podera desapropriar o imével, mediante
pagamento de indenizacdo ao proprietario. Esse pagamento sera feito em titulos da
divida publica (com autorizacdo do Senado Federal), ndo em peclnia, com
possibilidade de resgaste em até 10 anos. Para Cunha (2016) este tipo de
desapropriacdo se reverte numa desapropriacdo-sancdo. Tal entendimento é
corroborado por Meirelles (2008) que compreende este tipo de desapropriacdo como
uma forma de sancdo em face do n&do cumprimento do disposto no PDDU do
municipio.

Ao adquirir o imoével, o municipio também passara a ter um prazo de cinco
anos para dar aproveitamento ao imével urbano3,

Da leitura disso, pode-se observar que para a aplicagéo do IPTU progressivo
no tempo exige um conjunto de normas legais.

Para Seger (2014), o municipio necessita editar lei que instituir o seu Plano
Diretor, que norteard sua politica urbana, e necessita ter argumentos e justificativas
para a aplicacdo desse instrumento. Além disso, o poder local terd que definir sob
quais area incidira esse tributo, considerando a infraestrutura ao redor desses imoveis
e quando o imével serd considerado sem uso ou subutitizado, bem como ter um
cadastro imobiliario atualizado e o mapeamento dos iméveis. Por fim, seria necessario
a edicao de uma lei especifica ou inclusédo no codigo tributario do municipio prevendo

o fato gerador, base de calculo, sujeito passivo e aliquota.

34 Art. 82Decorridos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que o proprietario tenha
cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizagdo, o Municipio podera proceder a
desapropriacdo do imével, com pagamento em titulos da divida publica.

(...)

§ 42 O Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imével no prazo maximo de cinco anos,
contado a partir da sua incorporagdo ao patriménio publico.

§ 52 O aproveitamento do imovel podera ser efetivado diretamente pelo Poder Publico ou por meio de
alienacdo ou concesséo a terceiros, observando-se, nesses casos, 0 devido procedimento licitatorio.
§ 60 Ficam mantidas para o adquirente de imével nos termos do § 52 as mesmas obrigagoes de
parcelamento, edificacdo ou utilizagio previstas no art. 52 desta Lei.
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4. O IPTU E A POLITICA URBANA EM SALVADOR/BA: SOBRE A
NECESSIDADE HABITACIONAL DA CIDADE E AS ESTRATEGIAS DE POLITICA
URBANA ADOTADAS PELO PLANO SALVADOR 500.

O Direito Tributario e o Direito Urbanistico se encontram na aplicacédo do IPTU
progressivo no tempo como instrumento de politica urbana.

Para Meirelles (2008), o Direito Urbanistico “visa precipuamente a ordenagao
das cidades (...), [ele] ordena o0 espaco urbano e as areas rurais que nele interferem,
através de imposicées de ordem publica, expressas em normas de uso e ocupacao
do solo urbano ou urbanizavel” (MEIRELLES, 2008, pag. 526).

No primeiro capitulo desta monografia, ao discorrer sobre a histéria da
propriedade no Brasil e a funcao social, verifica-se que o direito a propriedade impacta
no direito a cidade e na compreensao de como ambos coexistem. A funcéo social da
propriedade urbana €, como debatido no capitulo seguinte, a justificativa da
extrafiscalidade identificada na aplicagcdo do IPTU progressivo no tempo. Ao
compreender a tributacdo da propriedade e a regra matriz de incidéncia tributéria do
IPTU progressivo no tempo, podemos classifica-lo como uma norma direcionadora

para o projeto de cidade pretendido pelo municipio.

O conceito de norma tributaria direcionadora
(Lenkungsnorm) refere-se ao fenébmeno da utilizagdo da
norma tributaria para a obtengdo, no plano fatico, de
efeitos econdmicos ou sociais, visados pelo legislador,
conhecido como extrafiscalidade. Entdo o efeito
objetivado, em carater predominante, € o conformador
(Gestaltungwirkung), e ndo a arrecadacédo de receitas,
decorrentes da imposicdo de um 6nus financeiro
(Belastungswirkung). Como toda norma tributaria
apresenta, consoante analisado anteriormente, em graus
diferentes, ambos os efeitos, na norma direcionadora o
gue prevalece é o direcionamento de comportamentos no
campo econdmico ou social. (PIMENTA, Paulo, 2020,
pag. 66).

A previsdo legal do IPTU progressivo no tempo se encontra tanto na
Constituicdo Federal quanto no Estatuto da Cidade. Esta lei regulamenta a politica
urbana no pais, apresentando instrumentos de regularizacdo fundiaria e de

parcelamento e uso do solo urbano.

50



Para isso, como ja mencionado, o Estatuto da Cidade delega aos municipios
a criacao de seus PDDUs, bem como a defini¢cdo de suas zonas especiais de interesse
social (ZEIS), e a previsdo de instrumentos tributarios, administrativos e
orcamentarios. Dito isso, da leitura do seu art. 5°%°, o texto legal aponta para a
obrigatoriedade do parcelamento, edificacdo ou utilizacdo do solo urbano né&o
edificado, subutilizado ou n&o utilizado, e, em caso de descumprimento, orienta aos
municipios a aplicacdo do IPTU progressivo no tempo. Para Cunha (2016), esta

determinacao se reverte como um desdobramento do texto constitucional.

A carta Constitucional, no artigo 182, 84°, inciso I, ja
comentado, outorga a faculdade ao Poder Publico
municipal de, ‘mediante lei especifica para area incluida
no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nédo edificado, subutilizado ou
nado utlizado, que promova o0 seu adequado
aproveitamento’, advertindo o proprietario para a
possibilidade de cobranca do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo. N&o custa ressaltar que a Constituicdo exige
producédo de lei federal, além da lei do Municipio, para
gue se possibilite a este ente 0s instrumentos habeis a
“compelir o proprietario a dar uma destinagao social ao
imovel urbano’. (CUNHA, Nicodemos, 2011, pag.
116/117).

De acordo com o Estatuto da Cidade, estes instrumentos sdo necessarios
para atingir as diretrizes gerais da politica urbana3®. Uma das diretrizes apresentadas
nesta lei diz respeito a garantia a uma cidade sustentavel, compreendendo o direito a
terra, ao saneamento, infraestrutura e moradia. Dito isso, seria possivel instituir o IPTU
progressivo no tempo sobre os imdveis nao utilizados, ndo edificados ou subutilizados
para garantia a cidade sustentavel e, mais especificamente ao direito a moradia?

Alfonsin e Fernandes (2016), defendem que a tradic&o legal individualista do
direito a propriedade no Brasil e as poucas obrigacdes inerentes desse direito resulta
na desigualdade das condicdes de habitagcdo degringolam no atual cenario

habitacional brasileiro:

35 Art. 52 Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera determinar o parcelamento,
a edificacdo ou a utilizacdo compulsérios do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nédo utilizado,
devendo fixar as condicbes e o0s prazos para implementacdo da referida obrigacdo. (Estatuto da
Cidade).
36 Cf. art. 2° da Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade).
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“La preponderancia de este paradigma en Brasil, por
ejemplo, ha significado que mientras el déficit de
viviendas se ha estimado em 7,9 millones de unidades y
el pueblo vive em 12 millones de construcciones
precarias, otras 5,5 millones de unidades estan vacias o
subutilizadas, Em algunas ciudades se estima que del 20
al 25 por ciento del suelo con acceso a servicios se
encuentra vacante (ALFONSIN, FERNANDES, 2016, p.
19).

Andrade (2013) defende que o direito @ moradia tem um viés privado de
afirmacgéo do direito a propriedade, e um viés social, compreendendo a moradia ndo
s6 como a propriedade ou posse de um imével, mas também como condi¢cdes de
habitabilidade e infraestrutura, podendo usufruir da cidade. Trata-se de um direito
fundamental de segunda geracao, previsto constitucionalmente no art. 5°, XXIII.

Todavia, cabe analisar se esta norma tributaria de natureza extrafiscal — o
IPTU progressivo no tempo — possui efetividade na sua aplicagdo, ou como lecionado
por Silva (2004), sua eficacia social. Isto porque uma norma pode ser elaborada e
positivada, mas ndo necessariamente repercutir seus efeitos de acordo com a

finalidade pretendida.

Eficacia é a capacidade de atingir objetivos previamente
fixados como metas. Tratando-se de normas juridicas, a
eficacia consiste na capacidade de atingir os objetivos
nela traduzido, que vém a ser, em Ultima andlise, realizar
os ditames juridicos objetivados pelo legislador. Nesse
sentido, a eficacia diz respeito a aplicabilidade,
exigibilidade ou executoriedade da norma como
possibilidade de sua aplicagéo juridica. O alcance dos
objetivos da norma constitui a efetividade. Esta é,
portanto, a medida da extensdo em que o objetivo é
alcancgado, relacionando-se ao produto final. Por isso é
gue, tratando-se de normas juridicas, se fala em eficacia
social em relagdo a efetividade, porque o produto final
objetivado pela norma se consubstancia no controle
social que ela pretende, enquanto a eficacia juridica é
apenas a possibilidade de que isto venha a acontecer.
(SILVA, 2004, pag. 66).

Dito isso, o presente capitulo discorrerd sobre o déficit habitacional de
Salvador; a aplicacdo do IPTU progressivo no tempo em outroS municipios e quais
Seus entraves e avancgos; e, por ultimo, sera analisado o arcabouco legal do municipio
em matéria de politica urbana e se a aplicacdo do IPTU progressivo no tempo pode

ser um instrumento adotado pela cidade.
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4.1. A necessidade habitacional da cidade de Salvador

Como apontado por Figueiredo (2015), a historia do desenvolvimento urbano
no Brasil € marcada pela concentracdo de propriedade e a falta de planejamento e

estruturacao do territério urbano.

A questdo do acesso ao imobilidrio diz respeito as
possibilidades de producdo e usos sociais do espaco,
posicionando os agentes sociais na cidade, metrépole ou
regido. Esse espaco, em constante transformacao, tem
diferenciais materiais e simbdlicos que matizam o0s
termos das suas relagbes e da sua apropriacdo. O Brasil
mantém uma estruturacdo de grande concentracdo da
propriedade, com velhas e novas questdes a serem
enfrentadas. Essa situacéo diz respeito diretamente aos
imensos passivos habitacionais e de infraestrutura do
pais. Ela também remete a natureza das politicas
urbanas implementadas (ou ndo) para responder a essas
demandas. (FIGUEIREDO, 2015, pag. 01).

Para David Harvey (2009), a maneira como as cidades se desenvolveram,
demonstra o carater excludente acerca do uso coletivo da cidade e que o processo de

planejamento urbano é um reflexo da separacao de classes no sistema capitalista.

Desde o inicio, as cidades emergiram da concentracao
social e geografica do produto excedente. Portanto, a
urbanizacéo sempre foi um fendmeno de classe, ja que o
excedente é extraido de algum lugar e de alguém,
enguanto o controle sobre sua distribuicdo repousa em
umas poucas maos. Esta situacdo geral persiste sob 0
capitalismo, claro, mas como a urbanizacdo depende da
mobilizacdo de excedente, emerge uma conexao estreita
entre o desenvolvimento do capitalismo e a urbanizacéo.
Os capitalistas tém de produzir excedente para obter
mais-valia; esta, por sua vez, deve ser reinvestida a fim
de ampliar a mais-valia. O resultado do reinvestimento
continuo é a expansao da producédo de excedente a uma
taxa composta — dai a curva légica (dinheiro, produto e
populacao) ligada a histéria da acumulacédo de capital,
paralela a do crescimento da urbanizagdo sob o
capitalismo. (HARVEY, David, 2009, p. 74).

Segundo a Secretaria de Desenvolvimento e Urbanismo de Salvador®’,

estima-se que em 2014, o déficit habitacional era de 98.367 unidades habitacionais.

37 Vide “Caderno Cenarios Plano Salvador 500", publicado em 2020.
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Face a falta de realizacdo do Censo 2020, s6 é possivel ter estimativas de como esta
a situacdo atualmente. Segundo a Fundacéo Joao Pinheiro (2021) em 2019, Salvador
tinha um déficit habitacional®® quantitativo de 107.068 unidades domiciliares em sua
area urbana. Neste mesmo documento, a Fundacao aponta que a faixa econémica
mais atingida é a faixa da populacdo com renda familiar de até um salario minimo, o
que é ilustrado pelas condicbes de habitabilidade e saneamento das favelas da
cidade.

O déficit habitacional ndo se resume a falta de moradia. Déficit habitacional
compreende também a moradia precéria, sem acesso a saneamento, mobilidade
urbana, e equipamentos publicos de saude e educacao. O crescimento populacional,
a migracéo do campo para as cidades, as constru¢des e expansoes irregulares, a falta
de parcelamento do solo, podem se apresentar como justificativa a manutencao desta
problematica.

A cidade de Salvador foi a primeira capital do Brasil e, segundo Milton Santos
(2008, pag. 35), era a cidade mais populosa do pais, possuindo o seu principal porto.
Sua populagdo se concentrava no que hoje denominamos de Centro Antigo de
Salvador® e parte da regido da Cidade Baixa. O gedgrafo aponta que Salvador perdeu
um pouco do seu ritmo de expansdo apds o crescimento da economia cafeeira no
estado de Sao Paulo, a cultura do cacau no sul do estado da Bahia, e o descompasso
com o avancgo no processo de industrializacéo do pais.

Todavia, a partir da década de 1940, o porto de Salvador voltou a ter
centralidade no estado, pois os produtos da zona cacaueira (e novas culturas, como
o sisal, a mamona e a carnauba) passaram a ser escoados pelo porto da capital.
Santos (2008) aponta que, mesmo com a existéncia do porto de Ilhéus, o centro
financeiro e comercial se concentrou na capital do estado.

Para BALTRUSIS e MOURAD (2014) esse foi um periodo marcado por
grande éxodo do interior para a capital do estado, em decorréncia da estabilizacédo da
economia cacaueira, a chegada dos polos industriais na regido metropolitana, bem

como a concentragao da circulacdo de capital financeiro na cidade. Segundo dados

%8 A Fundacédo Jodo Pinheiro define de que déficit habitacional compreende a falta de moradia, a
moradia precaria (incluindo falta de saneamento, servigos publicos, coabitacéo), e até o inquilinato.

39 O Centro Antigo de Salvador abrange bairros como Centro (incluido aqui Campo Grande, Dois de
Julho e Piedade), Barris, Torord, Nazaré, Saude, Barbalho, Macaubas, parte do espigédo da Liberdade,
Santo Anténio e Comércio, além do Centro Histdrico.
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do IBGE?*, a cidade de Salvador possuia 290.443 habitantes em 1940. Em 1960 ja
tinha mais que o dobro da populacdo anterior e, em 1970 havia 1.027.142 de
habitantes. Os autores apontam que esse crescimento ndo foi feito de forma

planejada.

Com isso, um processo de urbanizacdo excludente
consolidou um padréo de desigualdade socioespacial
semelhante ao de outras grandes cidades brasileiras. A
ineficacia das politicas de provisdo para atender a
demanda das camadas populares e a incapacidade de o
mercado produzir unidades voltadas para a baixa renda,
bem como a ndo aplicacdo plena dos mecanismos de
controle e uso do solo, podem ser apontados como
responsaveis por esse quadro (Baltrusis, 2000). Via de
regra, os investimentos e a legislacao de uso, controle e
gestdo do solo urbano elegeram e privilegiaram
investimentos em determinadas &reas, que foram
apropriadas pelo mercado, particularmente pelo setor
hoteleiro, em detrimento das localizacbes dos mais
pobres. [...] em funcdo de varios fatores, como a
reestruturacdo do centro da cidade, que ia tendo suas
funcbes, até entdo predominantemente residenciais,
substituidas. A populacdo de alta renda, que até os anos
quarenta ali se concentrava, passou a ocupar outros
espacos; ja a populacéo de baixa renda ocupou as velhas
edificacdes e fez crescer a demanda por novas areas
residenciais, forcando a expansao da periferia urbana,
entdo representada pelos fundos de vale ndo drenados e
por outras areas ndo urbanizadas, particularmente nas
encostas (Carvalho; Pereira, 2006, p. 85-86).
(BALTRUSIS e MOURAD, 2014)

Esse periodo de crescimento de Salvador também foi marcado pela projecéo
de grandes avenidas cortando os vales, como a ACM, Bonoc6 (Mario Leal Ferreira) e
Paralela (Luiz Viana), para conectar estas areas ao centro da cidade, idealizado pelo
Escritério do Plano de Urbanismo da Cidade do Salvador (EPUCS), sob a gestédo do
urbanista e arquiteto Mario Leal Ferreira em 1943, mas executadas nas gestdes
municipais seguintes entre 1950 e 1970.

Face ao exponencial aumento populacional, o planejamento urbano da cidade
consistiu na cessdo de terras publicas para a iniciativa privada desenvolver — de

acordo com sua necessidade econdmica — uma expanséao da cidade.

40 Dados retirados do site do IBGE, que comparou indicadores de todos os censos ja realizados. Ver:
https://cens02010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?dados=6
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A estrutura fundiaria da cidade de Salvador gerada no
século XVI foi praticamente preservada até 1968. Sob o
regime enfitéutico, fragmentava-se o0 direito de
propriedade, mantendo o Poder Publico a titularidade do
dominio direto sobre o bem, transferindo-se ao particular
o dominio util. Essa prerrogativa conferida ao poder
publico ndo serviu para dar efetividade ao principio da
funcdo social da propriedade. O aforamento das terras
publicas a particulares, longe de promover o bem-estar
coletivo, resultou em uma concentracdo de terras nas
maos de poucos proprietarios, dificultando o acesso a
terra urbana a maioria da populacdo da cidade. Esse
sistema fundiario concentrador atingiu fortemente as
classes populares, que ficavam submetidas a contratos
de arrendamento, simples autoriza¢gfes ou outras formas
precérias de utilizacdo do solo, criando-se uma complexa
teia de relagdes juridicas. No final da década de 1960, o
regime fundiario de base enfitéutica sofreu uma
transformacdo com a promulgacéo da Lei Municipal n.
2.181, de 24 de dezembro de 1968. Sob o fundamento
da necessidade de desenvolver e expandir o tecido
urbano da cidade, essa lei possibilitou a venda do
dominio direto de 4.680 hectares integrantes do
patrimdénio publico (Vasconcelos, 2011),
consolidando o dominio atil e o dominio direto nas
maos do capital imobiliario — que se expandiria nas
décadas seguintes. Esse processo foi acompanhado
pelas politicas de controle e repressdo em relacdo as
ocupacgdes urbanas (favelas) por parte do Poder Publico,
sobretudo em relagcdo aquelas localizadas nas areas
valorizadas da cidade (MARQUEZ e LIMA, 2015, fl.
375/376). (grifo ndo original)

Isso proporcionou ao mesmo tempo, uma expansao (e inicio da verticalizacao)
da cidade para a orla atlantica e, malgrado os investimentos nos conjuntos
habitacionais da regido do “miolo” da cidade, ainda era possivel verificar uma
concentracdo na orla maritima por parte das classes mais abastadas, bem como o

nascimento de favelas entre os vales que circundam essas areas.

“(...) a Pituba: (1) em 1970 a populacéo de Salvador era
de cerca de 1 milhdo de pessoas, dos quais 8.923
habitantes residiam em 1.252 domicilios na Regido
Administrativa 08 (Pituba); (2) em 1980 a populacéo de
Salvador chegava a 1.507.000 pessoas (1.767.000 na
RMS) e a RA-8 (Pituba) a 37.529 habitantes em 7.436
domicilios, experimentando, no intervalo de 10 anos um
acréscimo de 493,99% de domicilios e 320,59% de
pessoas” (ANDRADE e BRANDAO, 2009, pag. 86).
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Sobre a ocupacao do sitio, Milton Santos indica que, para
adata de 1957, "o centro se desenvolve mais ativamente,
bairros ricos sdo construidos, as 'invasoes' se formam,
os vales comecam a ser ocupados por construcoes e as
praias se valorizam com luxuosas casas de morada",
dando uma pista de que, apesar da ocupacdo de parte
significativa do municipio, havia, neste momento, uma
reduzida densidade demogréfica (em se considerando o
ambiente urbano), com maior concentracdo junto ao
centro histérico, e, j& de forma explicita, acontecia a
expansdo da cidade formal em direcdo a orla atlantica,
em detrimento aos investimentos feitos no "Miolo" e na
Cidade Baixa. As densas transformacfes vividas na
cidade nas ultimas trés décadas do século XX, levaram a
ocupacado quase definitiva de toda a area municipal e a
inclusdo de areas balneérias ou "distantes" da cidade ao
tecido urbano. (ANDRADE e BRANDAO, 2009, pag.91).

De acordo com ANDRADE e BRANDAO (2009), nesse periodo também
ocorreu a criacdo da FUNDAGRO (atualmente DESENBAHIA) que oferecia ‘crédito
barato, principalmente as obras de infraestrutura, atendendo a demanda de uma
classe média emergente e da alta renda ja cristalizada”.

J4 nas Ultimas décadas do século XX, foram construidos conjuntos
habitacionais na regido do miolo pela Habitacdo e Urbaniza¢édo da Bahia S.A (URBIS)
e o Instituto de Orientacdo as Cooperativas (Inocoop), ambas empresas publicas do
estado da Bahia voltadas ao financiamento para familias com menor poder aquisitivo
(até trés salarios minimos*?).

Chegando na primeira década dos anos 2000, o estado da Bahia investiu na
producao de habitacéo de interesse social e, posteriormente, iniciou o Programa Viver
Melhor — ja sob gestdo da CONDER. Em seguida, com recursos do governo federal,
através Programa de Aceleracdo do Crescimento I, foram executados novos projetos
que objetivavam reurbanizar assentamentos precarios. Ao todo, foram cerca de 40

comunidades afetadas??.

41 BALTRUSIS, Nelson; MOURAD, Laila Nazem. Politica habitacional e locagcdo social em
Salvador. Cad. CRH, Salvador, v. 27, n. 71, p. 267-284

42 - Os projetos do PAC |, executados pela CONDER, visavam demolir os assentamentos precarios da
cidade de Salvador para, posteriormente, reconstruir novos iméveis, com saneamento basico e vias
urbanas no mesmo local. Enquanto isso, os moradores recebem um valor, chamado de “aluguel social’”,
para que se mantenham em outro local durante a reurbanizacéo da localidade. Contudo, este programa
ndo recebeu novos recursos, e , atualmente, estdo sendo finalizados os Ultimos projetos urbanisticos.
Ver em: http://www.conder.ba.gov.br/index.php/area_de_atuacao/programas/urbanizacao-integrada
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De acordo com o Censo 2010, a cidade possui uma populacdo de mais de
2.675.656 habitantes, com uma estimativa de 2.886.698 pessoas para 2020. A cidade
possui uma densidade demogréfica de 3.859,44 habitantes por km?, se apresentando
como uma das cidades mais populosas e densas do pais*3.

N&o foi possivel identificar quantos imdveis vazios existem em Salvador no
momento, pois ndo ha tabulacdo desses dados pela Secretaria da Fazenda do
municipio em relacdo as inscricdes imobiliarias cadastradas. Este dado seria
levantado pelo Censo de 2020, que nédo foi realizado até o momento.

Considerando dados do udltimo Censo (2010), Salvador possuia 77.454
imoveis vagos. Considerando que o municipio estima um déficit de pouco mais de 98
mil, como afirmado no inicio deste tépico, a utilizacdo desses imdveis vazios poderia
diminuir o tamanho do problema, ou até extirpa-lo, considerando que em um imaovel
vazio em Salvador é possivel construir mais de uma unidade habitacional de interesse

social.

4.2. Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU) de Salvador, o

IPTU progressivo no tempo e Plano Salvador 500

Fruto da Emenda Popular n° 63 de 1987, a proposta original apresentada da
Constituinte de 1988 possuia mais artigos — encampada pelo Movimento Nacional da
Reforma Urbana — mas apds diversos debates na arena politica, a politica urbana foi
inserida na Constituicao através dos artigos 182 e 183. Contudo, sua regulamentacao,
ficaria para uma lei ordinaria posterior.

Esta regulamentacdo ocorreu com a criacdo do Estatuto da Cidade (Lei
10.257/01), treze anos apoOs a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. O
objetivo desta lei é regulamentar a politica urbana no pais e apresentar parametros
para 0sS municipios, que, por forca da Constituicdo, sdo os entes federativos
responsaveis pelo uso e ocupacéo do solo urbano.

De acordo com o referido Estatuto, ha a obrigatoriedade de criacdo de um
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU) para todos 0s municipios com mais

de 20 mil habitantes. Este documento por sua vez (como o proprio nome aponta), €

43 Segundo o Censo de 2010, Salvador é o terceiro municipio mais populoso do pais e 0 24° mais
denso.
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um plano que deve apresentar as propostas, objetivos e fontes de recurso para
sustentar as ac0es voltadas a alcancar o projeto de cidade definido pelo PDDU. Estas
fontes de recurso devem estar previstas no plano plurianual e no orgamento anual do
municipio. Cabe também ao PDDU definir quando a propriedade urbana esta
cumprindo a funcéo social haquele municipio.

A lei municipal 9.069/2016 institui o PDDU 2016 de Salvador. Nesta lei pode
ser encontrada a definicdo de quando a propriedade privada realiza o cumprimento
da funcéo social. De acordo com o art. 10, 81 e 2%, atende a funcéo social, a
propriedade que garante o direito a moradia, mobilidade urbana, saneamento,
educacao, saude, trabalho, cultura, lazer e producéo econdémica.

Ao analisar o PDDU de Salvador verifica-se que o texto legal possui diretrizes
amplas e, as vezes, abstratas. Apesar de haver separacdo da cidade em zonas de
intervencao e prever objetivos para cada area, ndo ha uma correlacdo entre as zonas
de intervencéo e os instrumentos da politica urbana previstos na lei.

O atual PDDU de Salvador se debruca também sobre a execucdo de uma
Politica Local de Habitacdo de Interesse Social, realizando urbanizacdo de
assentamentos precarios, producdo de unidades habitacionais de interesse social e
reassentamento da populacdo residente em area nao urbanizavel, bem como na
melhoria de condi¢cdes de habitabilidade de imdveis precarios. Para isso, divide as
zonas de interesse social (ZEIS*) em: ZEIS-1: assentamentos precarios — favelas,
loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais irregulares; Il - ZEIS-2: edificacao
ou conjunto de edificagcdes deterioradas, desocupadas ou ocupadas,
predominantemente, sob a forma de corticos, habitacGes coletivas, vilas ou filas de

casas; lll - ZEIS-3: compreende terrenos nao edificados, subutilizados ou néo

44 Art. 10. Os principios que regem a Politica Urbana do Municipio de Salvador séo:

(...)

81° A funcao social da cidade no Municipio de Salvador corresponde ao direito a cidade para todos,
compreendendo o direito a terra urbanizada, a moradia, ao saneamento basico, a seguranga, a
infraestrutura, aos servicos publicos, a mobilidade urbana, ao acesso universal a espagos e
equipamentos publicos e de uso publico, a educacdo, a saude, ao trabalho, a cultura, ao lazer e a
producéo econbmica.

§2° A propriedade urbana cumpre a sua fung¢éo social quando atende ao principio do interesse publico,
expresso na funcéo social da cidade, e obedece as diretrizes fundamentais do ordenamento da cidade,
estabelecidas neste Plano Diretor, sendo utilizada para as atividades urbanas permitidas, assegurando
o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao
desenvolvimento das atividades econdmicas.

45 Art. 166. As ZEIS sdo destinadas a regularizacdo fundiaria — urbanistica e juridico-legal — e a
producéo, manutenc¢do ou qualificacdo da Habitacdo de Interesse Social (HIS) e Habitacdo de Mercado
Popular (HMP), atendendo as diretrizes estabelecidas no Capitulo Il do Titulo VI desta Lei,
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utilizados; IV - ZEIS-4: assentamentos precarios, ocupados por populacdo de baixa
renda, inseridos em APA ou APRN; V - ZEIS-5: assentamentos ocupados por
comunidades quilombolas e comunidades. Quanto as ZEIS-3, que compreenderiam a
area de aplicacdo do IPTU progressivo no tempo, a lei ressalva que ela ndo esta
restrita a zona apresentada no mapa da cidade, podendo ser incluidos quaisquer
imoveis ndo edificados, subutilizados e desocupadas. Ao observar o mapa 3 do PDDU
de 2016, verifica-se que as maiores zonas Sao compostas por assentamentos
precérios e assentamentos ocupados por populacdo de baixa renda em regido de
APA.

Outro ponto relevante acerca do PDDU de 2016 (atual), € que ele se
apresenta como parte integrante do “Plano Salvador 500” (que possui projegdes para
a cidade até 2045%6). A proposta do municipio de Salvador é criar um plano estratégico
para a cidade com metas de curto, médio e longo prazo, coordenando estratégias para
o desenvolvimento pleno da cidade de Salvador até 2049 (ano em que a cidade
completa 500 anos). O PDDU é parte dessa estratégia, sendo elaborado sob este
horizonte e se tornando sua primeira etapa.

A critica encampada pelos conselhos de classe*’ de arquitetura e engenharia
reside em (1) na adoc¢ao de conceitos por vezes abstratos, ndo atendendo a todos os
critérios previstos no Estatuto da Cidade e da Constituicdo, além de prever alguns
instrumentos sem a sua aplicacao pratica; além de (2), criticas a falta de participacao
popular no processo de elaboracdo do plano, conforme preceitua o art. 408 do

46 Art. 2° - O PDDU integra o Plano Salvador 500, devendo articular-se com a visdo estratégica para o
Municipio até 2049, com o Planejamento Metropolitano e com os Planos dos demais municipios da
Regido Metropolitana de Salvador. Paragrafo Unico. O Plano Salvador 500 é o plano estratégico de
desenvolvimento para Salvador, com horizonte até o ano de 2049, que incorpora as diretrizes e
estratégias de desenvolvimento socioeconémico, cultural e urbanoambiental institucionalizadas no
PDDU, desdobrando-as em programas, projetos e ac6es com objetivos, indicadores e metas de curto,
médio e longo prazo, e estabelece instrumentos de gestdo, de monitoramento e de avaliacéo.
47 Ver carta aberta assinada pelo CREA, CAU, Frente a Cidade é Nossa, entregue em 2015, fruto do
Coloquio “O PDDU e a Legislacdo Urbanistica: Para que e para quem?”, realizado naquele mesmo
ano.
48 Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento béasico da politica de
desenvolvimento e expansao urbana.
§ 12 O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano
plurianual, as diretrizes orcamentérias e o orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades
nele contidas.
§ 22 O plano diretor devera englobar o territério do Municipio como um todo.
§ 32 A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.
§ 42 No processo de elaboracéo do plano diretor e na fiscalizacéo de sua implementacado, os Poderes
Legislativo e Executivo municipais garantirao:
| — a promocao de audiéncias publicas e debates com a participagdo da populacéo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade;
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Estatuto das Cidades. Por esses motivos desde o primeiro plano municipal criado apos
2001 (data do Estatuto da Cidade), ja foi ajuizada acéo direta de inconstitucionalidade
em relagdo ao PDDU de 2004 (Processo 0001009-46.2004.8.05.0000), que acabou
sendo arquivada, e, posteriormente em relacdo ao PDDU de 2012 (Processo
0303489-40.2012.8.05.0000), no qual o TJBa declarou a lei inconstitucional.

Para o ordenamento do uso e ocupacéo do solo, 0 municipio instituiu a lei
9148/2016, conhecida com LOUOS 2016.

Meirelles (2008) leciona que a lei de ordenamento do uso e da ocupacao do
solo urbano destina-se:

“(...) a estabelecer as utilizacdes convenientes as
diversas partes da cidade e a localizar em areas
adequadas as diferentes atividades urbanas que afetam
a comunidade (...). As imposi¢Bes urbanisticas dessa
legislacdo devem prover sobre o zoneamento urbano e a
ocupacdo correspondente, bem como sobre o
parcelamento das glebas urbanas ou urbanizaveis, com
especial destaque para os loteamentos, que constituem
a forma normal de expansé&o da cidade.” (pag. 562/563).

A LOUOS 2016 dispde sobe a organizacdo do solo urbano e classifica os
imoéveis pelo tamanho, tipo de uso, quais possiveis efeitos podem causar ao meio
ambiente e a cidade e aponta limites ao direito de construir. Quanto a ZEIS, a lei em
comento repete, em sua literalidade, as classificacdes ja apresentadas no PDDU. Seu
acréscimo consiste na apresentacao de parametros para o processo de regularizacéo
fundiéria dos lotes urbanos.

. O IPTU progressivo no tempo é apresentado no art. 2864° do PDDU como

um instrumento da politica urbana em Salvador, e prevé a sua aplicagéo para iméveis

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;

IIl — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informac¢8es produzidos.

49 Art. 286. Em atendimento a fungdo social da cidade e da propriedade, o Municipio podera exigir do
proprietario de imovel localizado na Macrozona de Ocupacdo Urbana, considerado ndo edificado,
subutilizado ou néo utilizado, nos termos desta Lei, seu adequado aproveitamento na forma de
parcelamento, edificagcao ou utilizagdo compulsorios, sob pena sucessivamente de:

| - aplicacdo do IPTU progressivo no tempo;

Il - desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica.

§1° Considera-se néo edificado, o terreno ou lote ndo construido.

§2° Considera-se néo utilizado, o terreno nao construido e ndo aproveitado para o exercicio de qualquer
atividade que independa de edificacdes para cumprir sua finalidade social.

§3° Considera-se subutilizado: | - o terreno edificado em que a &rea construida seja inferior ao
coeficiente de aproveitamento minimo (CAMin) estabelecido para a zona em que se localize; Il - o
terreno que contenha obras inacabadas ou paralisadas por mais de 05(cinco) anos; lll - a edificacao
em estado de ruina; IV. a edificagdo ou conjunto de edificacdes em que 80% (oitenta por cento) das
unidades imobilidrias estejam desocupadas ha mais de 05 (cinco) anos.
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subutilizados ou nao utilizados ou néo edificados. O disposto também prevé que nao
deve incidir o tributo sobre: os imoveis em que apesar de ndo edificados, sediam a
realizacdo de alguma atividade econdmica que nao necessitam de edificagéo no local
(sendo, portanto, utilizados); caso seja o uUnico imével registrado em nome do
contribuinte no cadastro de imdéveis do municipio; ou caso ndo tenha infraestrutura
publica para auxiliar no aproveitamento do imovel privado.

O referido diploma legal ainda prevé o parcelamento e utilizacdo compulsoria
desses imoveis, e a base de célculo para definicdo do valor da indenizagéo que seré
conferida ao proprietario desapropriado, e define nos seus 88 1,2 e 3, art. 286, a
definicdo de néo edificado, ndo utilizado e subutilizado. Por fim, o art. 288 do PDDU,
determina que a execuc¢do e regulamentacdo da aplicacdo deste instrumento sera
delegada a lei especifica posterior, que nédo foi criada até o momento.

4.3. A implantacdo de um IPTU progressivo no tempo - pontos positivos
e negativos de outras experiéncias — e 0s projetos adotados na cidade de
Salvador

O atual Cédigo Tributario e de Rendas do Municipio de Salvador®® (CTRMS),
prevé em seu art. 73, § 1°5! a possibilidade de incidéncia do IPTU progressivo no
tempo, que utiliza as mesmas tabelas de aliquotas do IPTU “normal”, com acréscimo
de um ponto percentual por ano. Considerando que a aliquota maxima da tabela
progressiva do IPTU é 3% sob terrenos com area igual ou superior a 1.010.940,01 m2,
a aliquota maxima do IPTU progressivo no tempo seria 8%.

Todavia, como mencionado no tépico anterior, 0 municipio de Salvador néo
tem um histérico de aplicacdo do IPTU progressivo no tempo como instrumento de
politica urbana e indugéo ao atendimento a funcédo social. O PDDU atual entrou em
vigor em 2016 e prevé a edicdo de lei especifica para regular e executar este

instrumento de politica urbana. Desde aquela data esta lei ainda néo foi criada.

50 Lei municipal n° 7.1.86/06

51 Art. 73 - O valor do Imposto é encontrado aplicando-se a base de calculo as aliquotas constantes da
Tabela de Receita n° |, do Anexo Il desta Lei, conforme o valor venal da unidade imobiliaria. (Redacao
dada pela Lei n° 8473/2013)

§ 1°- Quando se tratar de terreno que néo esteja atendendo a funcéo social, conforme definido no
Plano Diretor, sera aplicada a aliquota constante da Tabela de Receita n° | acrescida de um ponto
percentual por ano, pelo prazo méaximo de 5 (cinco) anos, enquanto nao for promovida a edificacédo ou
utilizada para um fim social, publico ou privado. (Paragrafo Unico transformado em § 1° pela Lei
n° 8464/2013)
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https://leismunicipais.com.br/a/ba/s/salvador/lei-ordinaria/2013/847/8473/lei-ordinaria-n-8473-2013-aprova-os-valores-unitarios-padrao-vup-de-terreno-e-de-construcao-altera-dispositivos-da-lei-n-7186-de-27-de-dezembro-de-2006-e-da-outras-providencias
https://leismunicipais.com.br/a/ba/s/salvador/lei-ordinaria/2013/846/8464/lei-ordinaria-n-8464-2013-altera-dispositivos-da-lei-n-7186-de-27-de-dezembro-de-2006-aprova-a-tabela-de-receita-n-i-com-as-aliquotas-progressivas-do-imposto-sobre-a-propriedade-predial-e-territorial-urbana-iptu-e-da-outras-providencias

No momento, é aplicado em Salvador a majoracdo de aliqguota em razao do
uso e tamanho do imével, aplicando-se uma aliquota maior aos terrenos nao
edificados, conforme se |é na Tabela de Receita 1 do Anexo Il do CTRMS.

Para fins de comparagdo com o cenario soteropolitano, traz-se a baila outras
experiéncias.

DENALDI; BRAJATO (2019)°? relatou que a experiéncia do municipio do
Maringa/PR teve alguns pontos negativos. Neste municipio, o IPTU progressivo no
tempo foi instituido em 2011, mas ndo houve conexao entre as secretarias de fazenda
publica e a de desenvolvimento e urbanismo. Isso fez com que a majoracdo da
aliquota tivesse um carater eminentemente arrecadatorio, perdendo o foco no objetivo
extrafiscal desse instrumento. Nao havia correlacao entre a aplicagédo da medida e um
plano de parcelamento e edificacdo ou utilizacdo do solo. Além disso, poucos
proprietarios deram funcdo ao imoével, e até contribuiram para a especulacao
imobiliaria, tendo em vista que os iméveis que antes nao tinham valor no mercado,
agora poderiam ser alvo de indenizac¢6es. Além disso, segundo BRAJATO e DENALDI
(2019), dos 705 imoveis notificados em Maringd até o ano de 2013, apenas dois
tiveram aprovacdo dos seus projetos de parcelamento o solo, e nove tiveram seus
alvaras de construcdo liberados, dos quais dois eram para fins residenciais.

Outro destaque foi quanto a falta de critério para a majoracdo da aliquota,
aplicando o instrumento as vezes em imoveis localizados em assentamentos
precarios ou em zonas que ndo eram residenciais ou de interesse social. Assim,
mesmo gue o proprietario seja notificado ou 0 municipio realize a desapropriacao,
ambos nado poderao reverter o uso daquele imével para habitacdo ou comércio.

Como resultado disso, o prefeito da cidade vem, desde 2017, realizando
sucessivos pedidos de suspenséo da aplicacdo do IPTU progressivo no tempo, que
estdo sendo aprovados pela Camara dos Vereadores e se convertendo em lei®3. O
fundamento é de que, face aos entraves vivenciados, € necessario um prazo, para

que o Ipplam (Instituto de Pesquisa e Planejamento de Maringd), vinculado a

52 Esta analise dos municipios que aplicam o IPTU progressivo no tempo foi feita por um grupo de
pesquisadores para 0 Ministério da Justi¢ca, e pode ser encontrado na integra em: “Parcelamento,
edificagdo ou utilizagdo compulsérios e IPTU progressivo no tempo: regulagdo e aplicacao/Ministério
da Justica, Secretaria de Assuntos Legislativos (SAL). Brasilia: Ipea, 2015”.

53 O municipio expediu uma lei para cada exercicio fiscal, suspendendo a incidéncia IPTU progressivo
no tempo. A lei municipal mais recente suspende o IPTU progressivo no tempo no exercicio de 2021.
Vide Lei municipal n° 1.261/20.
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Prefeitura de Maringa, possa fazer novas analises técnicas sobre o instrumento e
propor um novo projeto de regulamentacao e execucado da medida.

Ja em Blumenau/SC, os autores acima citados atribuem a falha da aplicacéo
do IPTU progressivo no tempo a falta de clareza quanto a definicdo do que viria a ser
imovel subutilizado, pois 0 municipio deixou essa definicdo para lei posterior. Além
disso, ao definir uma area minima para terreno ndo edificado que que sera objeto
desse instrumento, 0 municipio atingiu uma parcela pequena de imoveis, tendo em
vista que, (1) a area definida foi muito grande para o municipio e (2) n&o considerou
gue parte dessas areas sédo nao edificadas em razéo de alguma restricdo ambiental.
E, por fim, um banco de dados imobiliario extremamente desatualizado.

Seger (2014) explica que a aplicacdo do IPTU progressivo no tempo em
Blumenau se restringe as areas identificadas como macrozonas de consolidacao, que
sao as areas ja urbanizadas do municipio, como forma de aproveitar a infraestrutura
ja existente no local. Seger concorda com 0s autores anteriores, ao afirmar que a lei
que institui o IPTU progressivo no tempo é contraditéria ao afirmar que deixara a
definicdo do que vem a ser area nao edificada, ndo utilizada ou subutilizada para lei

especifica posterior, apesar que ja apresentar um conceito.

O primeiro O6bice para a implementacdo do IPTU
progressivo no tempo decorre da contradicdo da norma
inserida no artigo 85 Lei Complementar Municipal
615/2007 (...). De acordo com a norma acima transcrita,
a utilizacao do solo urbano em forma de parcelamento,
edificacdo e a utilizagdo compulsoria foi delegada a lei
especifica, apesar do paragrafo Unico definir o que se
considera imoéveis subutilizados, ndo subutilizado e nao
edificado (...). Também é possivel observar que a
definicdo de imdvel subutilizado também foi delegada
para a lei especifica, a qual precisa definir o coeficiente
de aproveitamento dos iméveis localizados em
Blumenau. (SEGER, Marcelo, 2014, pag. 101).

O autor aponta outra obscuridade na lei municipal em relacdo aos
proprietarios desses iméveis, pois 0 municipio de Blumenau condiciona a forma de
notificacao dos proprietarios a regulamentacgéo de lei propria, que néo foi criada, o que
se torna um impeditivo para o inicio do processo de parcelamento e uso do solo.

Este caso se assemelha ao vivenciado por Salvador, que aparenta ter

colocado parametros minimos no PDDU do municipio somente para atender a um

64



requisito trazido no Estatuto da Cidade — que prevé que cabera aos PDDUs dos
municipios discorrer sobre o0s instrumentos de politica urbana previstos em lei federal.
Assim como em Salvador, a falta de objetividade no critério material do tributo se
apresenta como entrave para sua execuc¢ao, bem como a falta de preparo no ambito
administrativo para sua execucao.

Dos municipios pesquisados, 0 municipio de S&do Paulo se apresentou como
um modelo mais promissor para identificacdo da efetividade na aplicagcdo do IPTU
progressivo no tempo. ApGs a instituicdo do seu PDDU através da Lei 16.050/2014, o
municipio criou um plano integrado para garantir o cumprimento da funcao social da
propriedade, realizando cadastro, analise, notificacdo e acompanhamento dos
imoveis ociosos da cidade. A fundamentacéo legal da aplicacdo do instrumento se
encontra no corpo do texto do PDDU que apresenta definicdo para imével nao
edificado, subutilizado e néo utilizado, bem como deve ser feita a majoracdo da
aliquota.

Cunha (2016) critica a forma da majoracédo da progressividade aplicada no
municipio — que chega ao teto de 15% - porque, em ultima analise, na sua leitura, ela
acaba por apresentar um efeito confiscatério da propriedade, considerando que o

valor se apresentara como subtracdo de parte do valor da propriedade.

Desconsiderando a somatéria dos percentuais atingidos
no quinquénio, ‘ainda que essa aliquota seja utilizada
uma Unica vez, parece-nos que dificilimente um imposto
sobre a propriedade com aliquota nessa intensidade
possa deixar de ser considerado confiscatorio, diante da
substancial absorcado da propriedade que representara’.
Com somente essa situacdo, mesmo a despeito de a
aliguota maxima perdurar no tempo, restara
patentemente ofendido o primado Constitucional do
artigo 150, inciso IV, o qual desprestigia invasdo ao
direito de propriedade, pois este artigo proibe que haja
simples efeito de confisco. Mas se for considerada a
transferéncia de numerario para o Estado somando os 5
(cinco) anos, é nitido que sera bastante alto o valor
despendido ao fim do periodo com tdo somente o
atingimento da aliquota final no ultimo ano. Segundo o
paragrafo primeiro do artigo 98 da lei do Municipio de Sao
Paulo, que obriga a multiplicacdo por 2(dois) da aliquota
do ano anterior, a fracdo chegard a 15% (quinze por
cento) do valor venal ja no 5° ano. Realizado o célculo do
valor pago a titulo de tributo nos 5(cinco) exercicios,
chega-se a R$ 345.000,00 (trezentos e quarenta e cinco
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mil reais) ou 34,5% (trinta e quatro virgula cinco) do valor
venal. (CUNHA, Nicodemos, 2016, pag. 120).

Como discorrido no capitulo anterior, para Bomfim (2017), a redacao do texto
constitucional ndo admite que o tributo seja utilizado para fins de confisco da
propriedade privada, ainda que o tributarista admita que a aplicacdo de uma norma
extrafiscal tenha o efeito de induzir um comportamento. Posicionamento nao
compartilhado por Pimenta (2020), pois considera que as normas extrafiscais sao
necessariamente normas direcionadoras para um determinado fim, que, no caso
concreto, € a tributacdo feita paulatinamente para induzir o individuo ao cumprimento
da funcéo social.

Considerando que o direito a propriedade €, no entendimento de Cristiano
Chaves (2015) um direito-funcéo, ao nédo garantir a funcéo social, ocorre um abuso
desse direito, e cabe ao Estado se impor como limite a esse abuso. Ha identificacédo
do descumprimento da sua funcéo social, a aplicacdo de uma medida extrafiscal, e,
caso de persisténcia, o direcionamento da responsabilidade pelo exercicio da funcéo
social ao Estado. Ambos - principio do ndo confisco e norma extrafiscal — coexistem,
podendo, inclusive, o principio do ndo confisco se apresentar como uma trava a
possibilidade de majoracdo da aliquota desse imposto, e o0 subsequente inicio do
processo de desapropriacéo — face ao abuso do direito de propriedade — e destinacao
do imdvel vago e/ou abandonado.

Ato continuo, a aplicacéo do IPTU progressivo no tempo no municipio de Sao
Paulo foi posteriormente complementada por dois decretos municipais, um em 2014
e outro em 2015, sob a gestédo do prefeito Fernando Haddad. Para isso, o municipio
criou a Coordenadoria de Controle da Funcédo Social da Propriedade (CEPEUC).
Desde 2014, o setor vem emitindo relatérios mensais acerca da situacao,
acompanhando as notificacbes e majoracdes de IPTU ja realizadas, bem como
analisando as impugnacgoes.

Como é possivel ver no gréafico abaixo — extraido do proprio relatorio anual da
CEPEUC — entre 2014 e 2020 foram cadastrados 2.897 imoveis sem func¢ao social no

municipio®, dos quais 885 s&do imdveis ndo utilizados, 598 néo edificados e 263

54 Segundo a propria coordenacdo, as notificacdes de novos imoveis pararam em margo de 2020 em
decorréncia da pandemia, suspendendo a identificacdo de novos iméveis ociosos na cidade.
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subutlizados, totalizando 1.746 imoveis. Desse conjunto, 501 passaram a sofrer

incidéncia do IPTU com aliquota progressiva no tempo.

SITUACAD DOS IMOVEIS NO CADASTRO DA CEPEUC 2014-2020

* cancelamentiol wgentsy

Fonte: Relatério 2020 — CEPEUC/Municipio de S&o Paulo

Para incidéncia do imposto, a municipalidade optou por primeiro cadastrar,
depois vistoriar, notificar, acompanhar o prazo de atendimento a notificacdo, para
assim implantar o IPTU progressivo e, por fim, proceder a desapropriagdo em caso de
permanéncia da situacdo. A primeira etapa € o cadastro, seguido da vistoria e depois
a andlise documental. Nessa terceira etapa € analisado se o imovel é passivel de
aplicacao do parcelamento, edificacéo e utilizacdo compulséria do lote. Caso positivo,
0 proprietario é notificado e tem o periodo de um ano para demonstrar que esta
realizando o aproveitamento do solo. A etapa seguinte consiste no acompanhamento
do prazo e no cancelamento ou ndo da notificacao.

Havendo descumprimento, o imével passa a ficar sujeito a incidéncia do IPTU
progressivo no tempo. Passados cinco anos de aplicacéo dessa progressividade de
aliquota sem que tenha ocorrido uso ou parcelamento do solo, o proprietario sera
notificado e o imovel estara sujeito a desapropriacao.

No gréfico abaixo, € possivel visualizar um resumo da situagdo dos iméveis

notificados no exercicio fiscal de 2020.
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SITUAGAO DOS IMOVEIS NOTIFICADOS

e
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BUTRILAL MAD BTN ICADS wi 1EALY

Fonte: Relatério 2020 — CEPEUC/Municipio de Séo Paulo

Apesar de ter iniciado em 2014, a maior parte dos imdéveis comecgou a sofrer
incidéncia das aliquotas majoradas do IPTU ha menos de 05 anos — prazo maximo
para proceder a desapropriacdo. Isso demonstra que (1) é necessario um conjunto
de medidas integradas e (2) trata-se de uma ac¢éo de longo prazo, pelo menos na
maior cidade do pais. Isto porque, da leitura do grafico acima, percebe-se que, em
2020, 1.875 imodveis ainda ndo estdo sendo tributados de acordo com o IPTU
progressivo no tempo, dos quais 1.496 ainda ndo apresentaram projeto, mas estao
aguardando o prazo delimitado para que seja analisado o inicio do periodo quinquenal
de incidéncia do IPTU progressivo no tempo. Dito isso, dos 501 imoveis que ja sofrem
incidéncia do IPTU progressivo no tempo, para o exercicio fiscal de 2021, apenas 8
estdo em seu ultimo ano.

De acordo com os artigos 5° e 6° do Decreto municipal n° 56.589/15 (que
regulamenta a aplicacdo do IPTU progressivo no municipio de Sao Paulo), ap6s o
processo de desapropriagdo, 0 municipio, através de suas secretarias de
desenvolvimento urbano e de desenvolvimento econ6mico e financas, devera
estabelecer a forma de parcelamento, edificacdo e utilizacdo da propriedade
desapropriada.

Contudo, no plano empirico, ainda néo € possivel analisar os resultados que
confirmem a efetividade do IPTU progressivo no tempo em Sao Paulo, pois a medida
€ nova e ainda ndo possui resultado final dos efeitos da sua aplicacao.

Todavia, de pronto, pelo grafico acima, podemos identificar que parte dos

proprietarios dos imoveis nao utilizados ja esta atribuindo uma fungéo ao bem. Outro
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efeito que ja pode ser percebido é que, face a organizacdo na execucédo da medida,
alguns proprietarios estdo locando seus iméveis com um preco considerado menor
para que nao cheguem a ser notificados.

Contudo, como afirmado anteriormente, s6 serd possivel fazer uma anélise
mais completa com o decorrer dos anos. Este é outro efeito a ser analisada, pois entre
2014 e 2020, menos de um terco imoOveis (cerca de 29,6%) cumpriram ou
apresentaram projeto de cumprimento do uso e parcelamento do solo. Isto, somado
aos oito iméveis destinados a desapropriacdo-sancao em 2021, demonstram que esta
€ uma medida de médio a longo prazo. Isto pode ser critério a ser sopesado nas
escolhas feitas na arena politica do municipio, ao ponderar o que seria mais
economicamente viavel: a aplicacédo do IPTU progressivo no tempo, ou simplesmente
a desapropriacdo para fins de interesse social dos imoveis vazios, ndo edificados e
subutilizados.

Nas palavras de Alfonsin (2008), € necessario, no ambito do direito
urbanistico, verificar a eficiéncia da medida extrafiscal, analisando se sua aplicacédo
atingiu o objetivo. Como dito acima, a experiéncia de Sao Paulo ainda é nova o
suficiente para afirmar sua efetividade em relacédo ao direito a moradia e a ocupacao
dos imoéveis vazios nos centros urbanos, visto que ainda ndo ha imdveis
desapropriados apés o decurso do prazo quinquenal e seu subsequente parcelamento
feito pelo municipio. Porém, os dados demonstram que o carater indutivo da norma
extrafiscal se efetiva, visto que os proprietarios tém apresentado plano de utilizacdo
da propriedade urbana, e/ou dado utilizac&o a propriedade urbana evitando que sejam
notificados.

Para o municipio de Salvador, a aplicacdo do IPTU progressivo no tempo
poderia se apresentar como uma diminuicdo do carater especulatorio dos iméveis
ociosos da cidade, ocorrendo o mesmo efeito ja identificado em Sao Paulo, face a
incidéncia de uma maior carga tributéria e a fiscalizagéo do poder publico e as sancdes
previstas. As demais experiéncias demonstram ser possivel a aplicacdo do
instrumento, mas também denotam que, para que a norma tenha eficacia, é
necessario construir critérios concisos e objetivos acerca do nacleo do critério material
deste tributo.

Ademais, percebe-se que 0 projeto mais exitoso sugere ser melhor a criagao

de uma lei especifica ou decreto que regulamente sua utilizacédo, aléem de um aparato
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da administracao local para sua execuc¢ao, nao podendo o poder local apenas repetir
o disposto no Estatuto da Cidade, pois este documento legal se apresenta como um
“norteador” dos municipios para efetivacdo da politica urbana, posto que disciplinar
especificamente sobre o tema em lei federal poderia ferir o pacto federativo.

Do plano de desenvolvimento urbano do Plano Salvador 500 — que objetiva o
exercicio pleno do direito a cidade para o municipio até 2049 —, estdo em execucao
dois projetos que visam dar fungdo a imoveis vazios ou subutilizados. O Programa
Revitalizar®® consiste na adocédo de isenc¢ées tributarias de IPTU e ISS, como forma
de incentivar a revitalizacdo dos iméveis existentes na regido do Centro Antigo e dar-
lhes utilidade.

Além disso, hd um plano de habitacdo para imoveis vazios, ainda em fase de
estudo e consulta publica, patrocinado pelo municipio e gerido pela Fundag¢do Mario
Leal Ferreira. Trata-se do Plano de Habitacdo do Comércio, que consiste na utilizacéo
de imoveis vazios na regido do Comércio, mediante desapropriacdo, para criacdo de
‘empreendimentos de uso misto: comercial e residencial. As residéncias serdo
destinadas inicialmente para funcionérios publicos. As lojas comerciais existentes
serdo mantidas, e novas atividades de apoio a moradia serdo incorporadas”®.

De acordo com a agenda®’ do Plano Salvador 500, do qual o atual PDDU é
integrante, a criacdo de lei municipal para aplicacdo do IPTU progressivo no tempo
esta prevista para ocorrer até 2024, com inicio da aplicacdo até 2030 e aplicacdo de
eventual desapropriacdo-sancao até 2049.

N&do ha, no conjunto das leis locais referentes ao parcelamento do solo
urbano, explicacdo de como o municipio ird dispor sobre esses imoOveis a serem
desapropriados ou se sera dado uma destinacéo exclusiva aos recursos arrecadados
com o IPTU progressivo, ainda que nao seja obrigacdo do ente federativo vincular a
incidéncia de um imposto a destinacdo de sua arrecadacdo. Deduz-se que a
destinacéo a ser dada aos imoveis desapropriados podera ser prevista na lei posterior

gue regulamentara o instrumento.

55 http://www.sucom.ba.gov.br/programas/revitalizar/

5 Cf. Apresentacdo elaborada pela Fundacdo Mario Leal Ferreira no documeto que subsidia a
realizacdo de consulta publica. Ver em: http://www.fmlf.salvador.ba.gov.br/images/popup/Estudos-
Preliminares-de-Habitacao.pdf

Ver consulta publica em: http://consultapublicacomercio.salvador.ba.gov.br/

57 Vide objetivo 1 da agenda “ambiente urbano sustentavel” da Agenda do Plano Salvador 500, que &
coordenada pela Fundagdo Mario Leal Ferreira.
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Pelos documentos analisados nas Secretarias de Desenvolvimento e
Urbanismo, Fazenda Publica e na Fundacdo Mario Leal Ferreira, bem como
entrevistas com os responséaveis pela arrecadacédo dos tributos do municipio, cadastro
imobiliario e execucéo de politica de habitacdo desses 6rgdos, percebe-se que, ha no
municipio uma maior énfase a projetos de requalificacdo do tecido urbano e
construcdo de unidades habitacionais®® nos espacos urbanos jA existentes nas
comunidades periféricas existentes nas areas de interesse social (ZEIS). A
desapropriacdo € feita para fins de interesse social, ndo havendo relacdo dessa
medida com o ndo cumprimento da funcéo social da propriedade urbana.

Por fim, cabe ressaltar que, o proprio documento emitido pela Secretaria de
Desenvolvimento e Urbanismo do Municipio de Salvador em agosto de 2020, ao
dispor sobre os cenarios da cidade em relacdo ao Plano Salvador 500, aponta que
medidas como o TUL (Transformacdo Urbana Localizada) podem implicar num
processo de gentrificacdo e despossessdo®, se 0s instrumentos urbanisticos
aplicados ndo considerarem o uso de estruturas ja criadas em centros ja urbanizados,
mas com imdveis sem uso e sem cumprimento da sua fungéo social. Mesma critica
pode ser extensiva aos grandes condominios do PMCMYV construidos as margens da
cidade, que empurram para areas nao urbanizadas ou pouco urbanizadas, a
populacao que é atendida com a oferta de unidades habitacionais de interesse social,
qual seja, a populacdo mais pobre.

Ao ndo aplicar o IPTU progressivo no tempo, se esta deixando de utilizar um
instrumento que poderia contribuir para a criagdo de solu¢des para habitacdo de
interesse social nos locais ja urbanizados. Todavia, ha que registrar os diversos
impasses e entraves ja vivenciados pelos municipios que aplicam esta medida, bem

como no lapso temporal necessario para a sua efetividade.

58 Estes projetos abrangem: a construcéo e disponibilizacdo de unidades habitacionais vinculados ao
Programa Minha Casa Minha Vida (faixa 01); a Transformag&o Urbanistica Localizada (TUL),
regulamentada pelo Decreto n°® 30.799/ 2019; a realizacdo de obras de urbanizacdo complementares
as obras de prevencdo de desastres naturais, como por exemplo a contencdo e estabilizacdo de
encostas.
59 De acordo com David Harvey (2012) o fenbmeno das despossessfes se apresenta como um
processo de marginalizacdo das classes menos favorecidas social e economicamente, empurrando-os
para distante dos grandes centros urbanos, em detrimento do mercado financeiro e da manutencéo da
especulacgao imobiliaria.
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5. CONCLUSAO

Considerando os dados apresentados pelos documentos da Secretaria de
Desenvolvimento e Urbanismo, e os dados do Censo IBGE 2010 e da Fundagé&o Joao
Pinheiro, pode-se chegar a concluséo de que o uso dos imdveis vazios, subutilizados
ou nao edificados (considerando os imoveis néo edificados e sem uso), a aplicacédo
do IPTU progressivo no tempo poderia ser uma ponte entre esses dois extremos:
pessoas com necessidade de casa para morar, € casa Ou terreno vazios sem
nenhuma destinacao.

Contudo, em Salvador, esse instrumento ndo é aplicado no momento por falta
de regulamentacdo. Atualmente, a fazenda publica municipal aplica a majoracédo de
aliqguota do IPTU em razdo do uso e localizacdo do imével, atribuindo a aliquota
maxima a propriedade de terrenos nao edificados. Tal medida, como ja mencionado
anteriormente € uma medida de cunho extrafiscal. Contudo, no municipio ndo ha
correlagcdo desta medida com nenhum projeto de reurbanizagdo ou contratacdo de
habitacdo de interesse social. Além disso, a sua execucao é feita exclusivamente pela
secretaria da fazenda publica que, face ao ndo pagamento, podera inscrever o débito
em divida publica e encaminhar ao municipio para que o débito seja executado
judicialmente.

A implantacdo do IPTU progressivo no tempo induz a utilizagdo dos imoveis
ja existentes nas areas que ja dispdem de infraestrutura — desenvolvida ao longo de
décadas — pela cidade. Ao ndo regulamentar a adocéo desse instrumento, 0 municipio
nao esta garantindo que seus municipes realizem o cumprimento da funcao social das
propriedades privadas existentes na cidade, e, portanto, ndo estd garantindo a
utilizacéo do uso coletivo e democratico da cidade, desvirtuando o quanto preceituado
no Estatuto da Cidade e na Constituicdo Federal.

Dos projetos atualmente executados pelo municipio, conclui-se que,
possivelmente, a gestdo municipal considera que incentivar o uso do direito de
propriedade pode ser mais benéfico do que sancionar o contribuinte e, numa medida
mais extrema, desapropriad-lo como sanc¢ao (mediante pagamento em titulos da divida
publica). Todavia, tais medidas podem contribuir para a especulacéo imobiliaria, posto
gue a garantia do incentivo ou da indenizacao pode valorizar o bem imovel de dificil

venda no mercado imobiliario. Isto deturparia o carater de direito-funcéo atribuido ao
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direito de propriedade. Além disso, a desapropriacdo para interesse social custa mais
aos cofres publicos do que a desapropriacdo-sancéo, 0 que se apresenta como um
aspecto relevante ao analisar o impacto financeiro da adocao de cada tipo de medida
de parcelamento do solo urbano e reurbanizagéo.

Segundo a previsao realizada pela propria Secretaria de Desenvolvimento e
Urbanismo de Salvador, isto aponta para uma tendéncia de, em 2049 (ano final do
Plano Salvador 500), as dinamicas de producéo da cidade continuarem imbricadas
com a légica especulativa do mercado imobiliario, “com arranjos cada vez mais
complexos de parcerias publico privadas que em regra nao incluem as populacoes
interessadas e potencialmente afetadas pelos grandes projetos
urbanos”(SALVADOR, 2020).

Comparando a experiéncia do municipio de S&o Paulo e dos demais
municipios que instituiram a aplicacdo do IPTU progressivo, verifica-se que este
instrumento de politica urbana, de pronto, para ser aplicado, necessita de interesse
politico na arena publica, demonstrado, inicialmente, através da conjuntura politica
vivenciada na Camara do Vereadores do municipio.

Ato continuo, a andlise das leis de cunho urbanistico dos municipios citados
no capitulo anterior, denotam ser necessario haver clareza e objetividade na defini¢cao
do critério material da matriz de incidéncia tributaria do IPTU progressivo, bem como
sua correlagdo com as ZEIS do municipio e seu modo de execuc¢do, considerando
inclusive se a aplicacdo do IPTU progressivo se dara apenas nos limites das ZEIS ou
sob qualquer imével que se encaixe no critério material da regra de incidéncia
tributaria do tributo.

Tais experiéncias também apontam ser recomendavel instituir lei o decreto
proprio para sua aplicacdo. Além disso, demonstram que 0 municipio necessita ter
uma base de dados imobiliarios do municipio atualizada, para auxiliar no mapeamento
dos iméveis sob os quais recairiam essa tributacéo.

Analisando o PDDU de Salvador, percebe que estas definicbes foram
delegadas para lei especifica, que nunca foi criada. Em raz&o disso, o referido
instrumento encontra-se impossibilitado de aplicacdo, o que, nas palavras de Silva
(2004), compromete a sua efetividade. A norma juridica existe, mas nao produz

efeitos, impossibilitando a analise de sua aplicabilidade.
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Além disso, para que seja eficaz e eficiente no municipio de Salvador, verifica-
se que o IPTU progressivo ndo podera ser aplicado isoladamente das demais acoes
de politica urbana do municipio, além de necessitar de uma estrutura administrativa
para executar, fiscalizar e monitorar seus resultados, bem como a definicdo da
destinacao do passivo imobiliario que podera ser incorporado pelo municipio apds o
decurso do prazo quinquenal.

Somente apoOs a criacdo destes dispositivos legais e administrativos sera
possivel confirmar empiricamente a contribuicdo do IPTU progressivo no tempo na
diminuicao do déficit habitacional de Salvador. Inclusive, considerando que esta é uma
medida relativamente nova, pois, como visto anteriormente, poucos municipios no
Brasil aplicaram o instrumento, e, dos que aplicaram, varios encontraram entraves ou
estdo ocorrendo ha pouco tempo, ainda serdo encontrados novos entraves durante a
sua execucao.

Todavia, cabe registrar que a falta de resultados empiricos da aplicacéo deste
instrumento de politica urbana também €& um dado a ser considerado na analise do
instituto, quando observamos o aparato legal que sustenta o direito a moradia, e a
protecdo ao direito a propriedade. Isto porque a atual Constituicdo é datada de 1988,
e o Estatuto da Cidade é datado de 2001.

Passados 20 anos desde a regulamentacdo da politica urbana, que
estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, poucas cidades regulamentaram os
instrumentos de parcelamento, edificacdo e uso compulsorio do solo urbano. Destas
cidades, poucas regulamentaram a aplicacédo do IPTU progressivo no tempo. Das que
regulamentaram, todas encontraram entraves e criticas quanto a identificacdo do que
€ um imo&vel ndo utilizado ou subutilizado, e da realizacao de confisco da propriedade
privada.

Isso denota que a previsao legal deste instrumento nas leis municipais so
ocorreu em face da obrigacdo legal de instituicdo de uma Politica Urbana para a
cidade, em atendimento ao Estatuto da Cidade. Contudo, tal movimentac&o politica
apenas criou um conjunto de leis vazias e sem aplicabilidade (em sua maioria).

Quanto a protecdo da propriedade privada, conclui-se que ndo ha choque
entre direitos constitucionais, posto que, ao ndo dar funcdo social a propriedade, o

proprietario ndo esta cumprindo com seu “dever de ser proprietario”. Portanto, nao
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esta contribuindo em prol do bem coletivo, do uso coletivo da cidade. Para a criacao
de uma cidade inclusiva e democratica, o IPTU progressivo no tempo pode ser um
instrumento de garantia do cumprimento desse dever e, caso ndo cumprido, tomar
para o Estado a responsabilidade pelo seu cumprimento.

Considerando que o direito a moradia € uma das diretrizes gerais da politica
urbana, na cidade de Salvador, a aplicacdo desse instrumento pode diminuir o
tamanho do déficit habitacional da cidade, mas para isso € necessério que o
instrumento seja correlacionado com a adoc¢do de outras medidas vinculadas a
habitacdo de interesse social e seja regulamentado. Apds a sua regulamentacéo e
decorrido alguns anos (década) de sua execucdo, sera possivel definir o quéo

eficiente é este instrumento em relacao a garantia do direito & moradia.
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