Instrumentos de combate 2 especulag¢ao-imobiliaria *
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"Ao se constalar que o espa¢o urbano é
simulianeamente fragmentado e articulado, e que esta
divisdo articulada é a expressdo espacial de processos
sociais. introduz-se um terceiro momento de
apreensdo do espago urbano: é um reflexo da

sociedade " -

Roberto'Lobato Corréa

Introducio

O estudo das imposigdes constitucionais da atividade urbanistica pertence
dominio do Direito Urbanistico Sancionador. que. para Fernandez (1983:130), ¢ a parte
disciplina urbanistica que compreende a repressio das condutas que infringem o
enamento urbanistico. Pressupde, pois, um ilicito urbanistico {spb-cspécie do ilicito
ministrativo) que consistc na "vulneragdo das prescrigdes contidas na lei ou nos
mumentos de planejamento” (p. 131). A lei espanhola sobre o regime do solo e
enagdo urbana, no tcxto refundido. (Real Decrcto Legislativo 1/1992) define as
s urbanisticas no art. 261.1. cujo texto € o scguinte: "sdo infragocs urbanisticas as
es ou omissdes quc vulncrem as prescrigoes contidas na Ici ¢ no plancjamento
istico, tipificadadas ¢ sancionadas por aqucla”. Classifica-as, em scguida, em graves €
. aduzindo que toda infragdo urbanistica acarrctara a -imposi¢io de sangdes aos
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A fungao ou vinculagio social da propricdade ¢ principio que, formalmente,
ta a Constituigio alema de Weimar de 1919 que, em seu art. 153, dispde: "A
tedadc obriga ¢ 0 seu uso e excreicio devem a0 mesmo representar uma fungdo no
s¢ social”. A idéia de fungio (que Renato Alessi define como poder enquanto
ido a uma finalidade), como sc sabe, s¢ contrapde a de dominagio ¢, nestessentido, a
ituigdo de Weimar consagra concepgdo quc ¢sta em atinomia, por evolu¢io, com a
¢3o absolutista do dircito de propriedade. consagrada, entrc outros documentos,
Declaragdo dos Direitos do Homem ¢ do Cidaddo. de 1789 (arts. 22 ¢ 17). No Brasil,
dissemos. o dircito de propriedade s6 se compreende e justifica na base da fungido de
sse coletivo que deve cumprir. A fungdo social torna o dircito de propriedade um

melo.

Para asscgurar o cumprimento da fungdo social da propriedade, o Poder
1co - conforme dispde o art. 151/§ 191 da Lei Orginica do Municipio de Séo Paulo -
. entrc outras coisas. "prevenir distor¢des ¢ abusos no desfrute econdmico da
pricdade urbana ¢ coibir 0 uso cspeculativo da terra.como reserva de valor™. Tal uso
ifica abuso do poder ccondmico, cuja repressdo ¢ também determinada pelo art. 173/§
da Constituigdo Federal. Também na Espanha - cujo avangado ordcnamento urbanistico
o8 usando como termo a comparar - a Constiteicdo dc 1978 determina de modo
ecifico no art. 47 que a disciplina da utilizagdo do solo deve estar de acordo com o
resse geral “para impedir a especulagdo”.

Campos Filho (1989:48) definc a cspeculagdo como todo ganho de um
preendedor que ndo ¢ obtido por investimento proprio. Assim, a especulagao imobiliaria
*uma forma pela qual os proprictirios de terras reccbem uma renda transferida dos
ros setores produtivos, &speciaimente através dc investimentos publicos na infra-
tura ¢ servigos urbanos”. E 0 uso do dominio como rescrva de valor.

Analisando o fendomeno a partir dc uma perspectiva diversa, Santos
993:96) considcra quc "a cspeculagdo imobiharia deriva {...) da conjugacio de dois
cntos convergentes: a superposicdo de um sitio social ao sitio natural ¢ a disputa
tre atividades ou pessoas por dada focalizagdo. A cspeculagdo sc alimenta dessa
amica. que inclui expectativas”. Dai porque. scgundo elc. ha vazios ¢ as cidades sdo
ndes.

Este modo de utilizagdo abusiva do dircito :d¢ propricdade - gerador dos
amados "vazios urbanos” ou "terrenos de cngorda” - constitui fendmeno patolégico
amente difundido nas cidades brasileiras. Em outro trabalho 0 mesmo Campos Filho
1985:54) ressalta quc "a espeeutacio imobiliaria tem levantado os pregos da terra a niveis
suportdaveis pelas camadas mais pobres da populagdo que ndo conscguem alugar sua casa
¢ passam a alugar guartos em coOrtigos; ndo conseguem comprar terrcnos para autor-
construir sua casa e vio por jsso autoconstruir barracos em favelas, Também as camadas
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médias da populagio se véem obrigadas a se cmpilhar em prédios de apartam
aproveitando os terrenos com coeficicntes de aproveitamento cada vez mais elevados (
sendo incomuns no Brasil coeficientes 8 ou 10, quando o ideal - veja-se o desenho urb
de Brasilia - ¢ entre L ¢ 2 para drcas-verticalizadas habitacionais), nio sobrando #
verdes suficientes, nem mesmo espagopara ¢stacionamento de veiculos”.

Em termos quantitativos, cumpre indicar que, na cidade de Sio Pauie,
trabatho preparatorio a claboragidc do Plano Diretor. a Prefeitura apurou em 1989
25% da arca urbanizada tiquida legal do Municipio (compreendendo a drea urbana total
terrenos ocupados ou ndo, objeto de tnbutagdo) cra composta por espagos sem  utilizaga
(Sao Paulo, 1990:124). Na média. metade do cspago das cidades brasileiras esta vaza
sendo que o percentual atinge a marca dos trés quartos ¢m cidades como Campo Grande
Salvador”" (dado fornecido por Campos Filho. 1992:137),

3. Classificacdo do art. 182/§ 4°. Condicionantes.

A norma do art. 182/§ 4° ndo ¢ auto-cxccutavel. Segundo Ruy Barb
(apud Ferrcira Fiiho, 1990:5-6) - divuigando a doutrina dc Thomas Cooley -. normas na
auto-exetutaveis ("not-sclf executing provisions™) sdo as que "nao revestem dos meios d
agdo essenciais a0 seu exercicio os direitos. que outorgam, ou 08 encargos, que impod
estabelccem competcncias, atribuigdes, poderes. cujo usg tem de aguardar que
Legislatura. segunde o scu critério, os habilite a se cxercerem”.

Muito mais tccnicamente: Silva (1982:246). em obra famosa, classifica
normas constitucionais cm (a) normas de eficacia plena: (b) normas de cficicia contida:
(c) normas de eficicia limstada. Nesta classificagdo, o art. 182/§ 42 constitui, sem davi
norma de cficicia limitada que sdo aquelas que "ndo receberam do constituing
normatividade suficicnte para sua aplicagao. o qual dcixou ac legislador ordinario a taref;
de complctar a regulagdo da matcnia nclas tragada™. E, dentro dessa categoria, caracteriz
8¢ COmO norma programatica - ¢ nio de principio institutivo -, poste quc nio cstru
instituigdes, 6rgaos ou cntidades, mas envolve contcudo socigl € objetiva a interferéncia
Estado na ordem econdmico-social.

Sdo, a nosso aviso, em numero de cinco as condicionantes - legisiativas e
administrativas - apresentada$ pelo dispositivo em tela. Em primeiro Jugar, a lei federal
tambeém prevista no art. 21/XX, quc ¢ a Jci geral de dirctrizes para o desenvolvimento
urbano (sobre os projetos, v. noticia supra). Em seguida, a lei municipal que ira definir as
areas do territorio municipal onde serdo aplicadas as sangées. ou scja, o regime de zona de
arbanificagdo prioritaria. Tal defini¢ao dcpende das espccificagdes do Plano Diretor, que

constitui a terceira exigéncia legal. Em quarto lugar, o decreto que ird individualizar a
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médias da populagdo se véem obrigadas a se empilhar em prédios de apartament
aproveitando os terrenos,com cocficientes de aproveitamento .cada vez mais ¢levados (na
sendo incomuns no Brasil coeficientes 8 ou 10. quando o ideal - veja-se 0 descnho urba
de Brasilia - ¢ entrc 1 e 2 para areas verticalizadas habitacionais), ndo sobrando are
verdes suficientes. nem mesmo cspago para estacionamento de veiculos”,

Em termos quantitativos, cumpre indicar que, na cidade de Sdo Paulo,
trabalho preparatério a claboragdo do Plano Diretor, a Prefeitura apurou em 1989 qu
25% da area urbanizada liquida legal do Municipio (compreendendo a area urbana total
terrcnos ocupados ou ndo. objcto de tributagao) cra composta por €spagos sem utiliz
(Sdo Paulo, 1990:124). Na mddia, metade do cspago das cidades brasilciras ¢sta vazi
sendo que o percentual atinge a marca dos trés quartos em cidades como Campo Grande &
Salvador” (dado fornccido por Campos Filho, 1992:137).

3. Classificagio do art. 182/§ 4°. Condicionantes.

A norma do art. 182/8 4° ndo é auto-executavel. Scgundo Ruy Barbosa
(apud Ferreira Filho, 1990:5-6) - divulgando a doutrina d¢ Thomas Cooley -, normas nio-
auto-exccutaveis ("'not-self executing provisions") sao as que "nao revestem dos meios de
agdo essenciais ao seu exercicio os dircitos, que outorgam. ou 0§ ¢ncargos. que impdem:
estabclecem competéncias, atribuigdes, podercs. cujo uso tem de aguardar quc a
Legislatura. segundo o seu critério. 0s habilitc a se excrecrem”.

Muito mais tecnicamente. Silva (1982:246), em obra famosa. classifica as
normas constitucionais ¢cm (a) normas de cficacia plena; (b) normas de eficacia contida: e
(¢) nomas dc eficacia limitada. Nesta classificagdo, o art. 182/§ 4° constitul, sem duvida,
norma de cficicia limitada que sdo aquelas que "ndo rcceberam do constituintes
normatividade suficicnte para sua aplicagdo. o qual deixou ao legislador ordinario a tarefa
de completar a regula¢io da matéria nclas tragada”. E, dentro dessa categoria, caracteriza-
$¢ COMO norma programatica - ¢ nio de principio institutivo -, posto que niao estrutura
instituigoes, 6rgios ou entidades. mas cnvolve conteudo social ¢ objetiva a interferéncia do
Estado na ordem econdmico-social.

Sd0, a nosso aviso, ¢m numero de cinco as condicionantes - fegislativas ¢
administrativas - aprescntada$ pelo dispositivo em tela. Em primeiro lugar, a lei federal
também prevista no art. 21/XX. que ¢ a lei geral de dirctrizes para o descnvolvimento
urbano (sobre os projetos. v. noticia supra). Em segyida. a let municipal que ird definir as
dreas do territorio municipal-onde serdo aplicadas as sangdcs. ou scja, o regime de zona de
urbanificagdo prioritaria. Tal definigdo depende das especificagdes do Plano Dirctor, que

constitui a tereetra exigéneia legal. Em quarto lugar, o decreto que ird individualizar a
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para o proprietario recalcitrantc A, B, ou C. E. afinal. a aprovagio do Scnado
para cmissao dos titulos da divida puiblica. caso s¢ alcance a desapropriagio (art.

11). Conclui-sc, pois, quc se cuida de uma norma incompleta.

orbano

O dispositivo constitucional referc-sc cxpressamente ao solo urbano. "O
ifica-sc como urbano quando ordcnado para cumprir destino urbanistico,
ente a edificabilidade e o assentamento do sistema viario”. Esta ligio de Silva
) € importante para quc scja dcfinido o ambito territorial de aplicagdo do
ivo constitucional.

Ora, o solo csta preordenado ac cumprimento das fungdces urbanisticas na
ana, na zona dc expansdo urbanaic nas darcas urbanizavcis, tal como delimitadas
municipal. Portanto. cm principio, cm todas cssas drcas podc-s¢ aplicar as sangdcs
182/§ 42 ¢, dessa forma, esta corrcto o comando do art. 153/§ 1° da Lei Organica
icipio de Sdo Paulo. Porém, € certo que cabe ao Plano Dirctor fixar os critérios de
o0 - ¢, por exclusdo, de ndo utilizagdo ou de sub-utilizagao - do soio urbano ¢ quc,
ficou dito, tnstruird.a claboragdo da Ici municipal quc estabeleccra a "por¢éo" ou,
. as zonas dos territdrios urbanos (por destinagdo) do municipio onde se atuardo as
Alids. a s6 cdiglo dessa lei delimitadora de zonas dc urbanificagdo (quec se
¢, por polaridade, da urbanizagdo} prioritiria - posto nelas sc visa “acelerar ou
a ocupagio dos terrenos cdificaveis” (Jos¢ Afonso da Silva) - serd altamente
oria para os proprictarioc dc-imoveis ndo utitizados. A denominagdo da zona
as "zones & urbanizer par priorit¢” (ZUP) franccsas, criadas em 1958 =. ja
ecidas cm face da instituigdo de outrosinstrumentos do urbanismo operacional:

Scgundo o mesmo Silva (1981:412), "a aceleragdo ou indugdio d¢ o¢upacio
mrenos cdificavels nas zonas urbana ou de expansdo urbana sc forna, muitas vezes,
exigéncia urbanistica a fim de possibilitar o adensamento de 4rcas rarcfeitas”. Este €
dos grandes problemas de ordenagdo do cspago urbano: o paradoxo de centros
stionados ¢ periferias rarefeitas. em prejuizo das condigdces .ambientais {(em sentido
k). E exatamente na zonas intermediarias ¢ periféricas onde sc concentram os vazios
os {cf. Campos Filho, 1992:137: também Santos, 1993:95, scgundo o qual as
des, sobretudo as grandes, ocupam vastas superficies cntremeadas de vazios).

De outra parte, como na verdade sc pretende o cumprimento dos deveres
isticos de cdificacdo ou utilizagio adcquada do solo urbano, ¢ cvidente que nio sc
ra acionar-s¢ o instrumento cm dreas de.protcgdo ambicntal, faixas "non acdificandi”,
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etc. Em suma, o solo ou a gleba bruta deve ter destinagdo urbana ¢ ainda ser cdificavel ou
utilizavel.

5. As sancoes sucessivas

O art. 182/§ 4° estabelece trés sangdes positivas para o proprictario do solo
urbano' nao cdificado. subutilizado ou ndo utilizado que sio (a) a edificagio ou
parcclamento compulsorios: (b) o IPTU progressivo noitempo; ¢ (¢) a desapropriagdo com
pagamento ¢m titulos da divida publica.

Algumas consideragdces sc fazem necessarias antcs de examinarmos as trés
sang¢dcs separadamente. Ja ficou indicado acima que sc trata de sangdcs positivas, mas €
relevante ressaitar que da propria diegdo constitucional o carater sancionatério cxsurgce
claro. Diz o artigo que .cab¢c ao .Municipio exigir do proprictaric o adcquado
aproveitamento de scu imovel:"sob pena de” lhe serem aplicadas as trés sangdes referidas.
Além disso, as sanges indutoras sdo succssivas. Isto quer dizer que deve ser dado prazo
razoavcl ao proprietario para cumprir com a determinagdo do poder local.

Segundo o Projeto de Ici n® 5.788/90 ("Estatuto da Cidade™) os prazos sio
os seguintcs: (a) para a edificagdo ou parcclamento - prazo ndo supcrior a dois anos a
partir da notificagao, scndo de um ano o prazo maximo para o inicio das obras ¢ (b) IPTU
progressivo - prazo maximo de cinco anos. ApOs .o quc surge a possibilidade da
desapropriagdo.

A primcira sang¢do ¢ o parcclamento ou a cdificagdo compulsérios. Cuida-se _
aqui de uma op¢do ¢ importa fixar o titular para faz¢-la. ou seja. a quem cabe optar, ao
Poder Publico ou ao particular 2 Conforme Celso Bastos, "quando, scgundo 'a legislagdo
em vigor, tanto pode a drca comportar uma construgdo 'quanto um parcélamento, a
liberdade de escolha pelo proprictario ha de prevaleccr”. Qutro entendimento possivel e
melhor embasado no texto constitucional € aquelc que da a opgdo para o Poder Plblico
porquanto o dispositivo estabelcce facuidades ao Municipio ("E facultado ao Poder
Publico municipal” etc). A cle caberia definir qual a utilizagdo socialmentc mais adequada
do imovel conforme as dirctrizes do Plano Diretor. Também as proprias caracteristicas do
imovel devem informar a opgdo publica.

Meirelles (1983:331).distingue a edificagdo da construgdo. "Construgdo ¢ o
géncro, do qual a edificagdo ¢ a cspécie. Construgdo, como rcalizagdo material, ¢ toda
obra executada. intencionalmentc pelo homem: cdifica¢do ¢ a obra destinada a habitagdo.
trabalho, culto ensino ou recreagdo”. Ja o parcelamento urbanistico do solo ¢ "o processo
de urbanizag¢do dc uma gleba, mediante sua divisao ou redivisio em parcelas destinadas ao

exercicio das fungdes elementares urbanisticas” (Sitva, 1981:377-8).
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A segunda sangdo ¢ o IPTU progressivo no tempo. A progressividade é
principio constitucional espccifico da tributagdo e define-sc como o imposto "cuja aliquota
aumenta a2 medida que aumenta o ingresso ou a base imponivel” (Silva, 1992:606). De
acordo com a Constituigdo de 1988, o IPTU csta sujcito a duas progressividades distintas:
{a) a progressividade genérica do art. 156/§ 19 que pode ocorrer "em fungdo de qualquer
elemento pertinente como a area do terreno. o tempo. o lugar” (Silva, 1989:45) e (b) a
progressividade das aliquotas no tecmpo, visando "tornar a manutengdo da propriedade
insuportavel” (Cotlho, 1990:257). Com um limite, porém. que ¢ a proibigdo do confiscd
{art. 150/IV), que consiste no esvaziamento do contetido econdmico do objeto tributado.
Este limite ha de ser apurado caso a caso. visto scr conceito de "dificil configuragio™
(Paulo de Barros Carvalho).

Portanto, o imposto ¢ utilizado com finalidadc extrafiscal que é forgar a
venda, como aponta Coélho, ou a utilizagdo socialmente adequada do imovel. que também
afastaria a aplicacio da sang¢do. Importa acrescentar quc. com base na definigdo do art. 32
do Codigo Tributario Nacional. o tributo ndo constitui sangdo de ato ilicito. E certo. no
entanto, que tal definigdo € mero "precepto didactico” (Sainz de Bujanda). posto que, na
verdadce, conceito de tributo tem natureza constitucional, Qutro instituto tributario também
dc utilizagdo cficaz no combate 4 cspeculagdo imobilidna ¢ a contribuigdo de methona.
raramente utilizada no Brasil. assim como a desapropriagio por zona (Dcercto-lei
3.365/41, art. 4° - a desapropriagdo poderd abranger "as zonas que s¢ valorizem
extraordinariamente em consequéncia da realizagao do servigo™.). Sdo, alias. institutos
alternativos que visam a apropriagio estatal da mais-valia decorrente de obras publicas.
Aparccem ambos no Direito Urbanistico no tema da composicdo dos custos financciroes da
urbanificagao.

A terecira sangdo ¢ a mais grave porquc a desapropridcio rctira 0 bem do
dominio privado. Porém, dc acordo com Enterria & Alfonso (1981:443). a cxpropnagdo €
também a san¢do mais cficaz em face do descumprimento dos deveres urbanisticos que sao
"deveres positivos de fazer juridicamente cxigiveis”. A nova lei do solo espanhola, supra
mencionada, permite ainda a opgdo péla aplicagao do regime dc "venta forzosa" do
terreno, mediante ¢ qual o Poder Publico promove sua "adjudicacion por concurso” {arts.
227 ¢ 233).

No nosso ordenamento ha dois tipés bdsicos de desapropriagdo: (a) a
ordindria, com indcnizagido prévia, justa ¢ em dinheiro {art. 5%XXIV da Constituigio) ¢ (b)
a desapropriagdo-sangdo - decorrentc do descumprimento da fungdo sociat da propriedade
- cuja indcnizagdo também deve ser justa mas ¢ paga em titulos da divida publica
resgataveis cm parcelas anuais ¢ sucessivas. Neste caso ¢stdo a desapropriagdo para
reforma agraria (art. 184) ¢ a da politica urbana. dc que cuida o texto enfocado. A respeito
duas observagdes ainda devem ser feitas: ¢em primeiro tugar, que subentende-se 'que esta
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desapropriagao-sangdo propiciara a futura venda do imovel. Isto porque cla nio ocorre por
nceessidade ou utilidade propria do Poder Publico. Aproxima-sc, neste sentido, da supra-
referida desapropragao por zona. A possibilidade dc revenda, alias, cstava cxpressamente
prevista no art. 30 do Projcto de Lei n® 2.191/89. Em scgundo lugar. ¢ de sc grifar que os
titulos publicos devem asscgurar o valor real da indenizagdo ¢ ndo meramente 2 corregao
monctaria.

As imposi¢dcs urbanisticas sdo. por naturcza, ob rem ou subjctivamente
reats, "de modo que se transmitcm como o imovel ao qual sc¢ referem, operando-s¢ uma
simples subrogacio de sua titulanidade™ (Enterria & Altonso, 1981:444). Assim, como &
claro, a venda do imovel cm data posterior ao nicio do processo sancionador ndo pode
clidir a aplicagdo das trés medidas succssivas. O "Estatuto da Cidade", no art. 21.
estabelece. a respeito, que a alicnacdo do movel. posterior A data da notifica¢do (inicial
para parcclamento, edificagdo ou utihzagio adequada). transfere ao adquirentc ou

promissario comprador as obrigagdes ncla exigida.

6..Conclusio

No pressuposto da necessidade de transformagdo da rcalidade urbana, o
disposttivo do art. 182/§ 4* da Constituigio Federal - permitindo a dcfinigdo de zonas de
urbanificagdo prioritiria - constitui-s¢ ¢m importantc instrumento de combate a
especulagdo imobilidria ¢ de adequacio da propriedade fundiaria urbana as lcis ¢ aos
planos urbanisticos. Cabe ressaltar, no entanto, quc. quando da votagdo do Projcto de
Constituigio da Comissdo dc Sistematizagio da Assembléia Constituinte, em 1988, houve
Criticos que o viram como uma amcaga ao dircito de propriedade. Dai as numecrosas
condicionantes apontadas.

Ferrcira Filho (1990:68), por exemplo, cscreveu a ¢poca:  a "politica
urbana" ¢ o capitulo "quc mais afronta o dircito de propriedade. Ora. o abalo do dircito de
propricdadc num de scus pontos d¢ incidéncia sc reficte nos demais planos. enfraquecendo
o proprio sistema de cconomia descentralizada. De fato. o Projeto. no art. 214/§ 2%, nédo se
contenta com rcclamar a utibzacdo do bem imovel, sob pena de desapropriagdo. Cria
figuras csdnixulas.- absolutamentie incompativeis com a cconomia de mercado, como o
"parcelamento ou cdificagio compulsorios”. Por mecio destes institutos, uma decisao
politica, o mais das vezes ditadas por caprichos de burocratas. ira ditar a utilizagdo do
imovel, independentemente do que postula o mercado. Podem-sc facilmente imaginar os
abusos quc isso cnscjard. bem como os favorecimentos que propiciara... Igualmente, esse
dispositivo antecipa uma utilizagdo confiscatoria do imposto sobre a propricdade urbana,
prevendo-o "progressivo”... Realmente. nao s¢ adivinha o critério de tal progressividade:
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o numcro de propriedades havidas pelo mesmo dono. se o seu valor, se a sua "boa” ou
ma" utilizagdo segundo critérios politicos ou burocrdticos".

Diversa € a posigao de Silva (1992:695) que considera o dispositivo "um
rango”. embora reconhega sua “exequibilidade praticamente inalcangavel®. De fato, as
ndicionantes postas pelo constituinte foram. como visto, tantas que dificilmente o
ispositivo teraz aplicagdo ¢ sé raramente sc chegara 4 desapropriagdo-sangdo. No seu
ater incomplcto reside o forte das criticas que the podem ser feitas, visto instituir
strumento potencialmente importante ¢ cficaz no combate a cspeculagdo tmobtliaria.

De outra parte, cabe lembrar que "a atividade urbanistica ¢ uma fungédo do
er publico que sc realiza por meio de procedimentos ¢ normas quc importam em
nsformar a realidadc urbana, conformando-a ao intercsse da coletividade" (Silva,
985:40). Nesse scntido. diante do principio da fungdo social da propricdade, é picnamenic
itimo € conveniente dotar-se o Poder Publico do instrumental juridico neccssario para

¢ a rcalidade urbana - rcflexo dircto da rcatidade social. (Corréa, 1980:8) - cfetivamente
transforme.
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