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RESUMO

Esta monografia tem como objeto de estudo o principio da fungéo social da propriedade
urbana, e a aplicabilidade desse instrumento nas conformidades do Estatuto da Cidade e do
Plano Diretor, passando por uma analise critica da realidade do espago urbano e a relevancia da
construcdo de um direito a cidade em beneficio da coletividade. Partindo de um estudo historico
do conceito de direito de propriedade e a perda do seu carater absoluto em detrimento da
limitacdo conferida pelo principio da fungdo social, em prol dos interesses sociais. Buscando
assim, mostrar como tais institutos alteraram a relacdo urbanistica da cidade com seus
habitantes.

Palavras-chave: Fungdo social da propriedade urbana; Estatuto da Cidade; Direito da Cidade;
Politica Urbana; Plano Diretor; Bem-estar social.

ABSTRACT

This monograph focus the principle of the social function of urban property, and the
applicability of this instrument in the conformities of the City Statute and the Master Plan,
through a critical analysis of the reality of the urban space and the relevance of the construction
of a right to the city for the benefit of the community. Starting from a historical study of the
concept of property right and the loss of its absolute character to the detriment of the limitation
conferred by the principle of the social function, in favor of social interests. Seeking in this
way, to show how these institutes have altered the urban relationship of the city with its
inhabitants.

Keywords: Social function of urban property; Statute of the City; Law of the City; Urban
Politics; Master Plan; Social well-being.
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INTRODUCAO

O presente trabalho de monografia tem como nucleo o principio da fungdo social da
propriedade urbana, e a aplicabilidade real desse principio constitucional nas conformidades do
Estatuto da Cidade e do Plano Diretor, passando por uma analise critica da realidade do espago

urbano e a relevancia da construg¢do de um direito a cidade em beneficio da coletividade.

Inicialmente, para melhor compreensao do objetivo colimado, far-se-4 uma abordagem
historica acerca do processo evolutivo dos conceitos de funcao social e direito de propriedade
ao longo das transformagdes da sociedade, e suas respectivas abordagens nas diversas
Constitui¢des, culminando com o atual ordenamento juridico brasileiro e o surgimento do
Direito Urbanistico, que apresenta-se como a politica de desenvolvimento urbano que visa a
garantia do bem-estar social a populagdo, entendendo bem-estar social como direitos e garantias

fundamentais.

A ordenagdo urbana surge da necessidade de acompanhar a expansao das cidades, e como
o Brasil foi por muito tempo um pais essencialmente agricola, o tema ndo foi tratado com
prioridade ao longo do ordenamento juridico patrio, se apresentando de acordo com a
necessidade da sociedade a época, sendo que at¢ a década de 1930 a legislagdo abordava apenas
a desapropriagdo por utilidade publica e obras de interesse geral. A partir da Constitui¢do de
1934 surge uma timida regulamentacdo da ocupagdo urbana, ao condicionar o uso do solo (rural
e urbano) ao interesse publico. As Constituigdes de 1937, 1946 ndo inovaram muito ao tema da

politica urbana.

Os problemas urbanos na década de 60 passaram a exigir do legislador uma postura em
relagdo a implantagdo de uma politica urbana, e pela primeira vez em uma Constitui¢ao foi
mencionada a tese da funcgdo social da propriedade, expressamente na Constituicdo de 1967

como principio da ordem econdmica, permanecendo desde entdo.

Contudo, foi a Constituicdo de 1988 que mais inovou ao incluir os Municipios na
estrutura Federativa e consequentemente uma série de competéncias exclusivas a0 mesmo no

artigo 30, que atribui ao novo ente federativo o planejamento urbanistico local. Outra grande



inovagdo da Carta de 88 foi a elevacao do direito de propriedade e do principio da fungdo social

ao status de direitos fundamentais elencados em seu artigo 5°, XXII e XXIII.

E possivel falarmos da fungio social da propriedade, também, no capitulo que trata da
ordem econdmica determinada no Titulo VII, art. 170, da Constitui¢ao Federal. Que possibilita
ao proprietario o direito de manter-se na propriedade, e o dever de atribuir a ela uma fungao

social.

Desse modo, o direito de propriedade foi elevado ao status de principio, porém com a
supremacia do interesse publico sobre o privado, a propriedade se viu condicionada a fungao
social da propriedade, ocasionando uma finalidade em prol do beneficio da coletividade.
Passando a conferir ao proprietario nao apenas direitos por ser o titular da propriedade, mas

também deveres. Nota-se aqui, a conexao do referido tema com a disciplina de Direito Civil.

Embora prevista no ordenamento constitucional o conceito de fun¢do social possuia
expressdo vazia, diante da auséncia de regulamentacdo legal na legislagcdo infraconstitucional,
de modo a tornar ineficiente essa garantia e consequente inaplicabilidade e efetividade do que

se entendia por fung¢do social da propriedade, prevista na Carta Magna.

O constituinte atribuiu @ Unido a competéncia para legislar sobre a Politica Urbana através
de lei federal, na qual deveria instituir diretrizes gerais para o desenvolvimento urbano,
conforme inciso XX do artigo 21 da Constituicao Federal, os desafios da efetividade de uma
politica de desenvolvimento urbano eficiente foram, por muito tempo, atribuidos a falta de

regulamentagdo por lei especifica.

Em 2001 entrou em vigor a lei federal n. 10.257, conhecida como Estatuto da Cidade,
com a finalidade de regulamentar os novos instrumentos urbanisticos previstos na Constituicao
Federal, porém, muitos dos dispositivos existentes do Estatuto da Cidade ainda careciam de
complementacdo legislativa, e esta foi atribuida ao Poder Publico Municipal através da
elaboracdo de plano diretor de modo a ordenar a politica de desenvolvimento urbano,
estabelecendo as exigéncias para cumprimento da fun¢do social da propriedade urbana, e outras

matérias relativas a Politica Urbana, conforme artigo 182, da Constituicdo Federal de 1988.



Desse modo, estamos diante da problematica que serd enfrentada nesse trabalho, uma vez
que a inaplicabilidade do principio da fun¢do social da propriedade permanece, diante da
dependéncia de complementagao do Estatuto do Cidade pelo plano diretor, ou seja, as normas
de eficacia limitada presentes na Constituicao Federal foram repassadas ao Estatuto da Cidade,

que depende de legislacdo municipal para concretizar os instrumentos da politica urbana.

As dificuldades em tornar as normas previstas no Estatuto da Cidade eficazes e efetivas
podem ser atribuidas ao desinteresse do Poder Legislativo, que insiste em dificultar a real
aplicagdo das normas constitucionalmente previstas, em detrimento da protecdo dos seus
interesses individuais. O Poder Executivo, demonstra o mesmo desinteresse, visto que embora
existam instrumentos que possibilitam a eficacia do principio aqui trabalhado, os Municipios

se omitem nessa atuagao.

Diante desta omissdo, o cidadao vé a necessidade de persseguir os seus direitos através
do Judiciario, cobrando do poder publico municipal uma atitude para obter seus direitos sociais,
o direito a moradia que interfere diretamente em diversos aspectos da politica urbana. Porém,
como tais demandas sdo individuas ndo atendem o interesse coletivo e consequentemente em
nada altera a ordem social. Mantendo, assim, a ineficacia e inefetividade do principio da fungdo

social da propriedade.

Atualmente, ap6s 29 anos de vigéncia da Constituicdo de 1988, que tanto inovou em
matéria urbanistica ao tratar de diretrizes de desenvolvimento urbano, fun¢do social da
propriedade urbana, planos urbanisticos, o que se vé ¢ uma resisténcia por parte do Poder
Publico Municipal em executar os instrumentos de politica urbana, de modo a garantir

condicdes dignas de vida a seus habitantes.
Permanecendo, assim, a inaplicabilidade das normas, diante das lacunas a serem
complementadas pelo legislador municipal cumulando com a falta de interesse em atender as

demandas populares quanto as matérias sociais, por representar um risco as classes dominantes.

Sendo assim, o presente trabalho de Monografia visa abordar a aplicabilidade do

principio da funcdo social da propriedade urbana e os meios que o Estatuto da Cidade utiliza
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para que determinada func¢ao se cumpra. Mostrando a evolugdo do direito a propriedade e a sua

observagao constitucional.

Além disso, partindo para uma abordagem mais ampla visa explicar e coadunar a politica
urbana a essas normas que funcionam como objeto alterador do espaco urbano e das relagdes
sociais no atual cenario da cidade do Rio de Janeiro, sendo de extrema importancia para se
pensar a cidade e o direito a cidade, utilizando como base de abordagem o trabalho elaborado
por Angela Moulin Simdes Penalva Santos, apos entrevistas com urbanistas e Procuradores da

Prefeitura do Rio de Janeiro.

Por fim, o trabalho busca uma interdisciplinaridade entre o direito constitucional, civil e
urbanistico, apresentando os institutos sobre a Optica dos trés ramos do direito ¢ buscando

assimilar os mesmos com uma exposi¢ao pratica de sua aplicagdo.

! Pés-doutora em Planejamento Urbano e Regional (USP). Professora Associada da UERJ.
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1. FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA

Inicia-se o tema do presente trabalho académico apresentando os principais conceitos

com 0s quais iremos tratar, dentre eles o conceito do principio da fung¢ao social da propriedade

urbana, que a Constituicdo Federal resguardou em seu artigo 5°, XXIII, no capitulo dos direitos

e garantias individuais, bem como no artigo 170, III, capitulo da ordem econdmica. Adriana

Caldas Maluf definiu de forma clara o principio da func¢ao social da propriedade:

“Entendemos a fung¢ao social da propriedade como o plexo de limitages ou restrigdes
legais que regulam o uso da propriedade visando coibir o seu mau uso e evitar o
individualismo, sem no entanto alterar-lhe a substancia, visando ao bem-estar da
coletividade, valorizando a esséncia do ser humano e possibilitando a sua
sobrevivéncia com dignidade.

Quanto a propriedade urbana, esta atinge a sua fun¢@o social quando participa
positivamente do desenvolvimento da fung@o social da cidade que corresponde ao
desenvolvimento sustentavel do meio ambiente artificial, obedecendo os ditames

legais e valorizando a higidez da coletividade™?

Importante validarmos que a norma que contém o principio da funcdo social da

propriedade incide imediatamente ¢ de aplicabilidade imediata, como o sdao todos os principios

constitucionais.® Assim também entende Robério Nunes:

“Os principios constitucionais e as chamadas normas constitucionais programaticas
ndo podem ser colocados na mesma categoria. O principio constitucional pode ou ndo
abranger um conteudo programatico. Contudo, sua eficacia e efetividade nao podem
estar condicionadas a regulamentacdo posterior. Se o principio consagra uma diretriz,
esta se torna plenamente exigivel e juridicamente imperativa, independentemente de

regulamentagdo infraconstitucional.”

2 MALUF, Adriana Caldas do Regos Freitas Dabus. Limitacdes Urbanas ao Direito de Propriedade. Sio

Paulo: Atlas, 2010. p. 60.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 13. Ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1997,

p.285.

4 ANJOS FILHO, Robério Nunes. A Funcdo Social da Propriedade na Constitui¢io Federal de 1988. Salvador:

Juspodivum, 2001.
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Desse modo, o principio da fun¢do social impds a propriedade privada uma condigdo, a
saber, um instrumento para equilibrar a atividade econdmica e também para sancionar o

proprietario que a utiliza a atender ao interesse social. Assim afirma José Afonso da Silva:

“Por isso é que se conclui que o direito de propriedade ndo pode mais ser tido como
um direito individual. A inser¢do do principio da fun¢do social, sem impedir a
existéncia da institui¢do, modifica sua natureza, pelo que, como ja dissemos, deveria

ser prevista como institui¢do do direito econdémico.”5

Com a nova ordem juridico-constitucional instituida p6s Constituicdo de 1988, a funcao
social ¢ passa a integrar o nucleo de propriedade privada. Estabelecendo entre ambos os
institutos uma relagdo de sujeito e bem, na qual implica um direito — dever, de modo a atender
o interesse publico relevante e instrumento viabilizados dos valores fundamentais, nos quais se

a dignidade da pessoa humana se destaca.

A propriedade compreende, em seu contetido e alcance, além do tradicional direito de
uso, gozo e disposicao por parte de seu titular, a obrigatoriedade do atendimento de sua funcao
social, cuja defini¢do ¢ inseparavel do requisito obrigatorio do uso racional da propriedade e

dos recursos ambientais que lhe sdo integrantes.

O proprietario como membro integrante da sociedade, se sujeita a obrigagdes crescentes
que, ultrapassando os limites do direito de vizinhanga, no ambito do direito privado, abrange o
campo dos direitos da coletividade, visando ao bem-estar geral, no ambito do direito publico®.

Consagrando a perda do direito absoluto a propriedade em prol da coletividade.

“A propriedade deixou de ser o direito subjetivo do individuo e tende a se tornar uma
funcdo social do detentor da riqueza mobiliaria e imobiliaria; a propriedade implica
para todo detentor de uma riqueza a obrigagdo de emprega-la para o crescimento da
riqueza social e para a interdependéncia social. S6 proprietario pode executar uma
certa tarefa social. So ele pode aumentar a riqueza geral utilizando a sua propria; a

propriedade nao ¢, de modo algum, um direito intangivel e sagrado, mas um direito

5 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positive. 13. Ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1997,
p-286.
6 CUSTODIO, Helita Barreira. Questiio constitucional: propriedade, ordem econémica e dano ambiental.
Competéncia legislativa concorrente.
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em continua mudanga que se deve modelar sobre as necessidades sociais as quais deve

responder.”7

Orlando Gomes expressa claramente a aplicabilidade do principio da fun¢do social a
propriedade privada, no qual estabelece ao proprietdrio ndo somente condutas negativas
obrigacao de nao fazer, mas também positivas (obrigagdes de fazer, como de parcelar gleba de
sua propriedade). De modo, a atender o bem da coletividade e proporcionar um Direito a Cidade
ao maximo de cidaddos possiveis, pois a visdo de coletividade passa a ser mais preponderante

4 ideia individualista.

Contudo nem sempre foi assim, quando do surgimento da concepc¢do da propriedade
vinculada a fun¢ao social da propriedade, no proximo topico o inicio da Teoria da Fung¢ao social
do propriedade sera tratado com mais detalhes, de imediato ainda com raizes na concepgao
individualista, a aplicabilidade da fun¢do social da propriedade se restringia a obrigacdes de

ndo fazer do proprietario, ou seja, apenas imposi¢des negativas.

Posteriormente, com o desenvolvimento do principio, passou-se a adotar a via positiva de
prestacgoes atribuidas ao proprietario. E fortalecendo como direito-dever do proprietario através
de regras impositivas nas obrigacdes de fazer, culminando com o devido reconhecimento da

fun¢ao social da propriedade.

Ainda de acordo com os ensinamentos de Orlando Gomes:

“(...) por fungdo social da propriedade deve-se entender uma complexa
situagdo juridica subjetiva, ativa e passiva, que transforma o direito subjetivo de
propriedade. Reconhecendo o ordenamento juridico que o exercicio dos direitos
inerentes a propriedade ndo podia ser protegido exclusivamente para a finalidade de
satisfagdo dos interesses do proprietario, a funcdo da propriedade torna-se social,
trazendo com isto as seguintes consequéncias: a) legitima-se a vedagao ao proprietario
do exercicio de determinadas faculdades; b) o proprietario passa a ser obrigado a
exercer determinados direitos elementares do dominio; e c) cria-se um complexo de

condig¢des para que o proprietario possa exercer seus poderes.”8

" GOMES, Orlando. A funcdo social da propriedade. In: Anais do XII Congresso Nacional de Procuradores
de Estado. Salvador: 1986
8 GOMES, Orlando. Direitos reais. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p.107.
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José Diniz de Moraes® busca resumir o principio da funcio social da propriedade em trés
formas distintas de incidéncia sobre o direito de propriedade: a) privacdo de determinadas
faculdades; b) obrigagao de exercitar determinadas faculdades, e ¢) complexo de condigdes para

o exercicio de faculdades atribuidas.

Corroborando a tese de obrigagdes de fazer e ndo fazer atribuidas ao proprietario no
exercicio de sua propriedade sem deixar de atender a utilidade social do seu bem, podendo o
Poder Publico exigir do proprietario o adequado aproveitamento de sua propriedade, conforme

artigo 182, § 4° da Constituicdo Federal:

“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 fung¢des sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus

habitantes.

(..)

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

aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

I — parcelamento ou edificagdes compulsérios;”*°

A propriedade sempre possuiu uma funcao social, contudo com a percepcao de que as
desigualdades sociais s6 progrediam e os cidaddos se viam cada vez mais seus direitos
individuais sendo subtraidos, nesse momento historico de rompimento do pensamento ocorre a
passagem do Estado Liberal para o Estado Social, quando, a partir de entdo se tem como

necessidade a garantia dos direitos individuais e direitos sociais.

Maria Celina Bodin de Moraes, ao tratar das mudancgas do Estado Liberal para o Estado
Social, e a interferéncia dessa mudanca no direito publico e direito privado, objetivamente

explicita :

® MORAES, José Diniz de. A funcdo social, p.128-138
10 BRASIL. Constituigdo (1988). Emenda constitucional n° 9, de 9 de novembro de 1995. Lex: legislagdo federal
e marginalia, Sao Paulo, v. 59, p. 1966, out./dez. 1995
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“...direito privado e direito publico tiveram modificados seus significados

originarios: o direito privado deixou de ser o ambito da vontade individual e o direito

publico nfio mais se inspira na subordinagio do cidaddo”. **

Assim, o Estado passa a regular as relagdes economicas, direta ou indiretamente, com o
intuito de lhe conferir relagdes sociais mais justas, diante dessas circunstancias o direito a

propriedade foi atrelado a funcdo social.

A seguir, veremos como ocorreram essas modificacdes no ambito juridico constitucional.

1.1. Evolucdo do conceito da funcéo social da propriedade no ambito historico e juridico

Leon Duguit, no inicio do século XX, definiu o conceito de funcdo social da terra, ao
afirmar que a propriedade ndo ¢ um direito, mas sim uma fung¢ao social e o seu proprietario tem
um dever social para com aquela determinada propriedade. Duguit em seus estudos de Direito
Publico traz a concepgdo, até entdo inédita de substitui¢do da ideia de direito subjetivo da

propriedade.

Sendo assim, a teoria de Leon Duguit ¢ consagrada como marco historico na evolugdo

do direito de propriedade e o conceito juridico originario de fung¢ao social da propriedade.

A teoria de Duguit tem como base uma andlise socioldgica, ou seja, os fatos sdo os
responsaveis pela que se entende por Direito, € ndo como uma producdo do legislador. Desse
modo, as mutagdes sociais sdo responsaveis por constituirem novos institutos e novas

instituig¢des juridicos, ainda que o Direito positivado permanega inalterado.

Diante desse realidade de alteracao social, ou seja, havia uma necessidade em alterar as
concepcdes individualistas persistentes do direito privado em detrimento de um interesse
coletivo e social, com isso a propriedade evolui para atender as necessidades economicas e

passa a ter uma funcao social, para se adequar a realidade.

11 MORAES, Mara Celina Bodin de. A caminho de um direito civil constitucional. Revista de Direito Civil,
n.65, 1993, p.26.
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A insercdo, na Constitui¢ao Federal, de um capitulo proprio para tratar da politica urbana
decorreu da trajetoria que o direito de propriedade sofreu no Brasil, fruto do contexto social e
politico. As constituigdes brasileiras, desde o Império, reservam tratamento especial a
propriedade e a sua garantia, tratamento este que vem sofrendo constante evolugdo,

consideradas as condi¢des sociais, politicas e economicas da sua atualidade.

A Constituicdo de 1824 possuia referéncia expressa ao direito de propriedade, sendo

I*2 do texto imperial a garantia da propriedade em toda sua

consignado no artigo 179, XXI
plenitude, com ressalva Unica para bem considerado publico, garantindo apenas o
reconhecimento de ser devidamente indenizado. Apesar de indicar consideragdes sobre

interesse publico, ali ndo se extrai as ponderagdes sobre a condi¢do de funcionamento.

Na sequéncia constitucional, o texto republicano de 1891 ja apontava a propriedade no
~ . . 13 . . . ~
contexto de sua declaragdo de direitos™, sendo assim mantida a garantia, com a excegao para

desapropria¢do por necessidade ou utilidade publica, por expressa disposi¢do constitucional*

A carta da 1*. Republica, notoriamente inspirada na concepcdo de Constituicdo
Garantia norte-americana, tratava da consideragao da propriedade no rol dos direitos, sendo tal
contexto modificado ja pela promulgacdo constitucional de 1934. Esta, além de manter a
propriedade dentre os direitos e garantias individuais®®, foi a primeira Constitui¢do a tratar do
instituto no capitulo da ordem social e econdmica, separando explicitamente o solo das

riquezas, subsolo, inclusive com a cria¢ao de autorizagdo especial para algumas exploracdes.

Entretanto, o texto de 1934 ja apresentava as primeiras linhas sobre um
condicionamento social para a concepgao da propriedade, tanto assim que o artigo 113, além

de consignar como direito e garantia individual, assim disciplinava no item 17: E garantido o

12 XX11. 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 Cidadao, serd elle préviamente indemnisado do valor della. A Lei
marcard os casos, em que tera logar esta unica excepcao, e dara as regras para se determinar a indemnisagao.

13 Art 72 - A Constituigdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos
concernentes a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:

14 (..)§ 17 - O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salva a desapropriagdo por necessidade
ou utilidade publica, mediante indenizagdo prévia.

15 Art 113 - A Constituigio assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos

concernentes a liberdade, a subsisténcia, a seguranga individual e & propriedade, nos termos seguintes:
17



direito de propriedade, que ndo poderd ser exercido contra o interesse social ou coletivo, na

forma que a lei determinar.

Desta feita, ja naquele momento, a propriedade extrapolava a mera concepgao
garantista, mas vista também pelo legislador constituinte condicionada ao interesse social, ndo
podendo ser exercido em contrariedade a este. Ademais, estruturando um capitulo dedicado a
ordem econdmica, ali ja era tratada a intervengdo dos interesses na propriedade privada — art.

119%% | ainda que naturalmente justificada no aproveitamento das minas e jazidas.

No mesmo sentido ocorreu a disciplina pela Constituicao de 1937, mantendo a garantia

117 com a possibilidade de disciplina de seu exercicio na

de propriedade na visdo individua
fundamentagao da ordem publica e cuidando da mesma na se¢ao dedicada a ‘ordem econdmica’

ainda em razdo dos interesses de exploracdo industrial das minas e dos subsolos.

O texto democratico de 1946 ja se aproximava a tratamento similar ao havido na atual
constitui¢cdo, especialmente ndo so pelo reconhecimento na parte dos direitos individuais, com
as suas possibilidades de utilizagdo e desapropriacio publicas®® , mas também pela fixacdo de
seu tratamento em capitulo destinado a disciplina da ordem econdmica, com a ja consagrada

distin¢do da propriedade relativa as minas e riquezas do subsolo.

Com a instauracdo do regime militar, os textos constitucionais seguintes voltaram a
estabelecer a propriedade numa perspectiva da sua garantia formal. Tanto a redacao original da
Constituicio de 19671°, como na forma das disposi¢des trazidas pela Emenda n°® 01, de 1969, o
direito de propriedade foi mantido dentre as garantias e liberdades fundamentais, ainda que

estes fossem relegadas a um segundo plano constitucional.

16 Art 119 - O aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais, bem como das 4guas e da energia
hidraulica, ainda que de propriedade privada, depende de autoriza¢ao ou concessao federal, na forma da lei.
1 Art 122 - A Constituigdo assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes no Pais o direito a liberdade, a
seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes: (...) o direito de propriedade, salvo a desapropriagdo
por necessidade ou utilidade publica, mediante indenizagdo prévia. O seu contetido e os seus limites serdo os
definidos nas leis que lhe regularem o exercicio;
18 Art 141 - A Constituigdo assegura aos brasileiros € aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos
direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranga individual e a propriedade, nos termos seguintes: (...)
1910 Art. 150 (...) § 22 - E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriagio por necessidade ou
utilidade ptblica ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizagdo em dinheiro, ressalvado o disposto
no art. 157, § 1°. Em caso de perigo publico iminente, as autoridades competentes poderdo usar da propriedade
particular, assegurada ao proprietario indenizagao ulterior.
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Contudo, a génese da fungdo social da propriedade ja estava cravada em nossa
concepgdo constitucional, tanto assim que aqueles dois textos produzidos no seio do regime
militar explicitamente incorporando definitivamente a expressdao da ‘funcao social’ em nosso
ordenamento. Dispondo em titulo préprio, o legislador constituinte de excegao estabeleceu tal

previsao como um principio informador da ordem econdmica e social.

Por natural, ndo apenas a doutrina constitucionalista destaca a relevancia da funcao
social da propriedade, mas também os autores civilistas apuram a invasao dos conceitos
estampados no tecido magno sobre a concepg¢ao tradicional do dominio dos bens, como explana

Gustavo Tepedino:

“A propriedade, portanto, ndo seria mais aquela atribuicdo de poder tendencialmente
plena, cujos cofins sdo definidos externamente, ou, de qualquer modo, em carater
predominantemente negativo, de tal modo que, at¢é uma certa demarcagdo, o
proprietario teria espaco livre para suas atividades e para a emanacao de sua senhoria
sobre o bem. A determinacdo do contetido da propriedade, ao contrario, dependera de

centros de interesses extraproprietarios, os quais vao ser regulados no ambito da

relagio juridica de propriedade.”?

E importante ressaltar que o avanco da politica urbana fazia parte das demandas dos
movimentos sociais da década de 1970 diante da crescente urbanizacdo da populacdo, em

consequéncia disso a gestdo urbana passaria a enfrentar novos desafios sociais.

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe uma nova abordagem para a legitimacdo da
propriedade, que passou a ser condicionada ao cumprimento de sua funcéo social, estimulando

0 uso da propriedade fundiaria urbana de modo a combater e especulagdo imobiliaria.
1.2. A perda do carater absoluta do direito de propriedade

A nocao de propriedade liberal pode ser identificada pela primeira vez na Declaragao dos
Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, que a prevé como direito inviolavel e sagrado.
Posteriormente o Coédigo de Napoledo em 1804 foi considerado a afirmagdo maxima do

direito de propriedade, contemplando-a como direito absoluto.

20 TEPEDINO, Gustavo. Temas de Direito Civil. 4. ed., Rio de Janeiro: renovar, 2008, p. 337
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Esse pensamento predominou ao longo da Revolugdo Industrial, contribuindo para o

sucesso do capitalismo, ao dar énfase a propriedade privada.

O pensamento egoistica e individualista atribuido & propriedade foi se modificando,
através do enfoque gradativo do aspecto da funcdo social da propriedade. Esse carater social
foi acentuado pela Igreja Catolica, através das enciclicas Rerum Novarum, do Papa Ledo XIII
e Quadragésimo Ano, editada por Pio XI, que esclarece a necessidade de o Estado reconhecer

a propriedade e defendé-la em funcao do bem comum (GONCALVES, 2006).

Ainda deve-se ser citada a enciclica Mater e Magistra, de Jodo XXIII, editada em 1961,
como fundamental para o entendimento do exercicio do direito de propriedade com carater

mais solidario e em beneficio da coletividade.

O século XX foi influenciado por essa socializagdo, o que culminou com restri¢des
impostas ao proprietario, em virtude do predominio do interesse publico sobre o privado.
Assim, o direito de propriedade deixa de ser um direito absoluto e ilimitado, para se

transformar em um direito de finalidade social.

A Constituicao de Weimar, datada de 1919 demonstra o progressivo reconhecimento de
uma ordem econdmica e social com implicagdes para a questdo da propriedade, de forma a
constituir uma nova etapa frente ao superado liberalismo econdmico. Embora o principio da
funcdo social da propriedade tenha origem controvertida, entre os autores latinos € creditada

a Léon Duguit, que entende, segundo Carlos Roberto Gongalves:

“que os direitos s6 se justificam pela missdo social para a qual devem contribuir e,

portanto, que o proprietario deve comportar-se e ser considerado, quanto a gestao

. 21
dos seus bens, como um funcionario’.

Assim, nos dias atuais, a0 mesmo tempo que a propriedade ¢ regulada como direito
individual fundamental na Constituigdo Federal de 1988, o seu regular exercicio esta
vinculado a fung¢do social, devendo respeitar a dignidade da pessoa humana, contribuindo para

o desenvolvimento nacional, diminuicao da pobreza e das desigualdades sociais.

21 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro. Volume V: direito das coisas. Sio Paulo: Saraiva,
2006. P. 221.
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1.3. Supremacia do interesse publico sobre o privado

Ao tratar de fun¢ao social, ¢ inverossimil ndo se deparar com a predominancia do
interesse publico sobre o interesse do particular, uma vez que a propriedade ndo deve atender,

apenas, aos anseios do proprietario.

Primeiramente, destaca-se que todos os atos da Administragdo Publica, para serem
validos, devem atender ao interesse publico. Celso Bandeira de Melo esclarece que o interesse
e . : e n
publico ¢ “resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém quando
considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem”??,
Em suma, ndo configura o conjunto de interesses individuais, mas sim, o interesse de todo o

conjunto social.

Dessa forma, a garantia do direito de propriedade em toda a sua plenitude reservava tao
somente a possibilidade da agdo estatal no interesse publico mediante a indenizacao prévia.
Importante salientar, ainda, que, nesse contexto, a posse ja era reconhecida, como enfatizado

no decreto citado por Maximiliano.

E apds, com o advento do Codigo Civil de 1916, a posse € reconhecida como direito real
(art. 485), estabelece a sua defesa através da sua manutencao (art. 499 e ss.) e como forma de
aquisi¢cdo da propriedade (art. 550 a 553), contemplando o atendimento da fungao social da

propriedade.

Destarte, o interesse publico ¢ aquele que satisfaz a defesa da coletividade, onde o
destinatario dos atos da Administragdo Publica € o grupo social em um todo, e ndo apenas o

individuo, como bem trata o professor:

Trata-se de um verdadeiro axioma reconhecivel no moderno Direito Publico.
Proclama a superioridade do interesse da coletividade, firmando a prevaléncia dele
sobre o do particular, como condi¢do, até mesmo, da sobrevivéncia e asseguramento
deste ultimo.?.

2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. S3o Paulo: Malheiros Editores,
2010, p. 61.
Z MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2010, p. 41.
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A supremacia do interesse publico ndo anula a existéncia do direito privado, ndo tem
carater absoluto. O que se tem ¢ uma predominancia do primeiro em detrimento do segundo. O
principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, no tocante a fungdo social da
propriedade urbana, busca o bem estar coletivo, onde o ambiente urbano em que se vive ¢ capaz

de assegurar a dignidade a todos.
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2. FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA NAS LEGISLACOES
EXAMINADAS

2.1 Constituicio Federal de 1988

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 positivou a unido indissociavel
entre a propriedade e a sua fungdo social e das cidades?* no capitulo da ordem econdmica, ao
estabelecer a politica urbana. Tal politica “busca institucionalizar o acelerado processo de
desenvolvimento urbano no pais, cuja principal consequéncia é o fato da populacdo brasileira

ter se tornado urbana em menos de 30 anos” %°.

Ao arrolar o direito de propriedade dentre os direitos e garantias individuais

fundamentais, logo em seguida agrega a funcao social (art. 5°, inc. XXII e XXIII):

Art. 5° - (...)
XXII — ¢ garantido o direito de propriedade;
XXIII — a propriedade atendera a sua fungao social;

Também quando trata da ordem econdmica e elege seus principios, destaca a propriedade
privada e, sucessivamente, a funcao social da propriedade e a defesa do meio ambiente como

principios da ordem econdmica (art. 170, inc. II, IIT e VI):

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

II — a propriedade privada;

IIT — fung@o social da propriedade;

VI — a defesa do meio ambiente;

A politica urbana traca as diretrizes para a elaboracdo de politicas publicas destinadas a
protecdo dos direitos e garantias fundamentais e sociais do cidaddo. O texto constitucional

estabeleceu como forma de cumprimento da fun¢do social da sociedade o atendimento as

24 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 fungdes sociais da cidade e garantir
o bem- estar de seus habitantes.
§ 1°- O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes,
¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. § 2° - A propriedade urbana cumpre
sua fun¢do social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.
%5 BERCOVICI, G. Estado, instituicdes e democracia: desenvolvimento. In: Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada. Brasilia : Ipea, 2010. v.3.
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exigéncias fundamentais para a organizagdo da cidade, de acordo com as regras previstas no
plano diretor (artigo 182, §2°, Constituicao Federal de 1988), designando a obrigatoriedade da
elaboragdo desse instrumento pelo poder legislativo dos municipios cuja populagao ultrapasse
vinte mil habitantes, definido como instrumento fundamental da politica desenvolvimentista e

expansionista urbana (artigo 182, §1°, Constituicdo Federal de 1988).

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 fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

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

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

I parcelamento ou edificagdes compulsorios;

1. imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

I1. desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagéo e os juros
legais.

Destaca-se que também foi assegurada a participacdo popular para a elaboragdo desse

instrumento. Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 delegou ao municipio a tarefa de

efetivar a fung¢do social do espago urbano.

Esta atribuicdo assegura a norma constitucional efetivar-se com mais sucesso, face ao
contato direto com a realidade social de cada cidade. Essa preocupagdo do constituinte reflete

a passagem do Estado liberal para o Estado social de direito.

A administragdo municipal passa a ser a principal responsavel em atribuir adequado
aproveitamento da propriedade imovel urbana, e para isso dispde de varios instrumentos,
destacando-se: a desapropriacdo, o parcelamento ou edificagdo compulsérios e o imposto sobre
a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo, permitindo, assim, a defini¢cao
do conteudo do principio da fun¢do social da propriedade a partir do espago de cada cidade, ou

seja, no contexto social em que ocorrem os conflitos sociais a serem solucionados.?®

%6 SOARES, L.L.; FERES, A.L.A. A concretizacdo do principio da funcio social da propriedade urbana pelos
atores municipais: possibilidade de efetivacao do direito pela construciao de normas adequadas a realidade.
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Assim, o plano diretor deve tracar os objetivos para fazer com que as cidades cumpram
uma funcao social, visando otimizar os recursos disponiveis face as necessidades sociais do
espago urbano. O plano diretor destina-se, desse modo, a implementacao e avaliagdo do
desenvolvimento urbano nas cidades em que ¢ exigida sua elaboracdo, e outras que, mesmo que

ndo estejam obrigadas legalmente, venham a implanta-lo.

Os recursos estao previstos no Estatuto da Cidade, instituido pela Lei n°® 10.257/01,
legislag@o que regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicao Federal de 1988, cujo contetido
visa conduzir o espaco urbano em favor do bem-estar dos cidadaos, o bem estar da coletividade.
O Estatuto da Cidade emanou da necessidade da implementacgdo e concretizacdo dos preceitos
constitucionais que estabelecem os instrumentos de desenvolvimento urbano, destacando-se, a

funcdo social da propriedade urbana e das cidades. Nesse sentido Padilha

“Desta forma, o municipio que antes da Constituicio de 1988 era um ator secundério
da politica urbana, recebe do Estatuto da Cidade o poder de decisdo sobre o controle
da ordenagdo da propriedade urbana, mediante a institui¢do, no Plano Diretor, de
instrumentos especificos aplicaveis a realidade local, podendo estabelecer, inclusive,
mecanismos juridicos contra o descumprimento das determinagdes regradas sobre o
uso e ocupagdo do solo, em busca do cumprimento especifico da fungdo social da
propriedade urbana e do equilibrio do meio ambiente.”?’

Desde a entrada em vigor da atual Constitui¢do, observa-se um avango nos compromissos do
Estado com o bem-estar social. E a abordagem da matéria urbanistica no texto Constitucional trouxe

maior visibilidade ao assunto. Porém, o assunto ainda se tornava pendente de regulamentacao.

Fica evidente em todo o texto constitucional a intencao de viabilizar os seus principios,
ndo se limitando a apresenta-los, mas indicando os responsdveis pela sua implementacao e
apresentando os instrumentos necessarios para tal, os quais, ¢ verdade, aguardavam a edi¢do da
lei federal para a sua concretizagdo de forma mais completa, e envolvendo todo o territdrio

nacional.

In: Anais do XVI Congresso Nacional do CONPEDI - Conselho Nacional de Pesquisa e P6s Graduacdo em Direito.
Floriandpolis: Fundagao Boiteux, 2008. v. tnico.
27 PADILHA, Norma Sueli. Fundamentos Constitucionais do Direito Ambiental Brasileiro. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2010.
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Desse modo, entra em vigor o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01) que, tornou-se, nessa
linha, o principal marco legislativo em matéria urbanistica, sendo reputado a norma

infraconstitucional que faltava para complementar a Constituigdo. 8.

E valido ressaltar que a eficacia limitada que condicionava o principio da fungio social
da propriedade urbana na Constituicdo permaneceu com o Estatuto da Cidade, pois agora se
tornara dependente de legislagdo municipal, reforcando a inaplicabilidade do instituto e

reforcando a inércia do Poder Publico.

Neste mesmo sentido, o plano diretor surge no papel de intermediario da politica urbana
que, para estipular a funcao social da propriedade, tem como objetivo atender as determinagdes

da politica local de cada municipio.

Além disso, ha também a problematica em torno da necessidade que o legislador conferiu
em atribuir a matéria urbanistica de eficacia dependente de duas esferas de competéncia. E

realmente necessario a complementagdo do Estatuto da Cidade pelo Plano Diretor?

Sem duvida, entretanto, essa complementacao oriunda do Plano Diretor prorroga ainda

mais a eficéacia e aplicabilidade da func¢ao social da propriedade urbana.

2.2 Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01)

O Estatuto da Cidade “estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam
o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e bem-estar dos cidadaos,

bem como do equilibrio ambiental”?°.

O artigo 2° desta lei dispde que a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante diretrizes

gerais :

28 BONIZZATO, Luigi. A constitui¢ciio urbanistica e elementos para a elaboracio de uma teoria do Direito
Constitucional Urbanistico. Rio de Janeiro: Editora Lumen luris, 2010, p.3.
29 Estatuto da Cidade. Publicado no Didrio Oficial, de 11 de julho de 2001. Cap. I, artigo 1°, par. Unico.

26



Art. 2°. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana,
a moradia, ao sanecamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos
servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes;

IT — gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e¢ de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execugdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Il — cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social. (...)*.

O Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2011, regulamenta a politica urbana estabelecendo

normas de ordem publica e interesse social a fim de regular o uso da propriedade urbana, sendo

assim o referido dispositivo possibilita o aperfeicoamento das cidades, com melhores condicGes

de moradia, ordenamento e planejamento urbano, e saneamento basico, para que as futuras

geracOes possam usufruir de um ambiente viavel e sustentavel pela coletividade. Neste sentido,

defende Luigi Bonizzato:

“Se analisado o Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001, principal lei brasileira, de
eficacia nacional, sobre matéria urbanistica, percebe-se que trouxe uma série de
instrumentos urbanisticos, entre os quais os acima apenas citados e ainda muitos
outros, ndo previstos na Constitui¢do, mas nem por isso menos importantes, seja para
o combate a especulacdo imobiliaria, seja para o desenvolvimento, a estruturagdo e o

planejamento urbanos”.3!

O Estatuto da Cidade tem repercussao profunda no tratamento do direito de propriedade

e tem o condao de salientar a regulacao do direito de propriedade no direito publico de forma

que o interesse social se sobreponha ao interesse particular quando em conflito, consagrando o

principio da funcdo social da propriedade como condig@o de sua garantia. Nesse sentido, no

mesmo artigo citado, Edésio Fernandes afirma:

“Culminando um processo de reforma juridica que comegou na década de 1930, o que
a Constituicao de 88 e o Estatuto da Cidade propdem ¢ exatamente essa mudanga de
‘olhar’, isto ¢, de paradigma conceitual de compreensao e interpretacao, substituindo
o principio individualista do Cdédigo Civil pelo principio da fungdo social da
propriedade — que, diga-se de passagem, encontra-se presente de maneira central nas

ordens juridicas de muitos dos paises capitalistas mais avangados.”

30 Ibidem. Cap. I, artigo 2°.

31 BONIZZATO, Luigi. 4 constitui¢do urbanistica e elementos para a elabora¢do de uma teoria do Direito
Constitucional Urbanistico. Rio de Janeiro: Editora Lumen Iuris, 2010, p.15.
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O paragrafo unico do artigo primeiro, portanto, estabelece um principio para a aplicagdo
da lei na regulacdo do direito de propriedade, principio este balizador da interpretagdo das

diretrizes e da aplicagdo dos instrumentos de politica urbana.

O Estatuto da Cidade nasceu, como ja assinalado, para regulamentar os preceitos
constitucionais sobre a fun¢do social da propriedade, o que certamente merece ser louvado,
posto que ¢ uma garantia fundamental do Estado brasileiro e essa regulamentagdo deve ser
usada de forma a propiciar oportunidades iguais a todos, no exercicio da cidadania e no respeito
a dignidade humana. Entretanto, ainda ha muito a ser feito para garantir que as pessoas mais
humildes sejam algadas a condi¢@o de cidaddos plenos, com direito a moradia digna e servigos
urbanos e comunitarios adequados, conforme prevé o Estatuto da Cidade. Para que os
brasileiros desfrutem desse direito constitucional ¢ imperioso que as legislagdes afetas ao tema

facilitem ao acesso ao direito fundamental de propriedade calcado em sua finalidade social.*?

O artigo 20, caput, do Estatuto da Cidade orienta o objetivo da Politica Urbana, qual seja,
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, e os
incisos elencam as diretrizes que envolvem o planejamento urbano e a gestdo municipal. A
partir deste dispositivo legal o administrador municipal devera orientar o planejamento urbano,
sendo que qualquer politica urbana que nao busque o cumprimento da funcao social — da cidade
e da propriedade urbana — estd em desacordo com a norma federal e, assim sendo, ndo encontra

suporte juridico.

Quando o Estatuto da Cidade vincula o objetivo da politica urbana ao desenvolvimento
das fung¢des sociais da cidade, ndo deixa também ao alvedrio do administrador a defini¢ao do
que seja a funcdo social da cidade, mas apresenta, no inciso primeiro do mesmo artigo, o seu

conteudo:

[...] garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como direito a terra urbana,
a moradia, a0 saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte € aos
servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes; [...]

32 SILVA, Marcio Luis, AFungio social da propriedade no estatuto da cidade. Disponivel em:
https://jus.com.br/artigos/13028/a-funcao-social-da-propriedade-no-estatuto-da-cidade Acessado em 07 de junho
de 2017.
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Este dispositivo, portanto, enfatiza que a cidade cumpre a sua fungdo social quando
disponibiliza ao cidaddo o acesso aos bens e servicos identificados. Esta diretriz observa o
desenvolvimento sustentavel como principio norteador do desenvolvimento urbano. As demais
diretrizes voltadas ao planejamento urbano sao orientadas por este principio e se desdobram

orientando o uso da propriedade urbana para o cumprimento da sua funcao social.

Embora a funcdo social da propriedade urbana conste, desde 1934, nas varias
Constituicdes Brasileiras, a explicitagdo de seu significado s6 ocorreu em 2001, com a
promulgacdo do Estatuto da Cidade. Trata-se de uma lei construida com a ativa participacao

dos movimentos da sociedade civil que lutam pela reforma urbana.

A promulgacdo da nova Constituicdo ndo teve o conddo de tornar
imediatamente eficazes todos os seus artigos. Varios deles precisariam se valer de leis
que viessem a dispor sobre sua eficacia plena. Segundo da Silva (2009), caberia assim
a "imperiosa" necessidade de uma lei infraconstitucional para regulamentar os artigos
182 ¢ 183, como foi o caso da exigéncia de cumprimento da fungdo social do imével

urbano (grifo nosso).

Os artigos referidos acima estio inseridos no Capitulo sobre a politica urbana
e pretendem tutelar os atos voltados para a efetiva implementagido dos objetivos para
o uso adequado da propriedade, bem como garantir aqueles desprovidos de lugar onde
viver, um minimo de respeito a sua dignidade humana. Desse modo, o art. 182, caput,
da CF estatui que:

a politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade (grifo nosso) e garantir o bem- estar

de seus habitantes.(Brasil. Constituicio Federal)®

A énfase dos movimentos sociais, nacionais e internacionais, tem sido questionar a
supremacia do direito de apropriacdo, da propriedade do solo, e das Edificagdes urbanas em
relagdo ao direito a vida. E necessario, para que a cidade cumpra sua fungdo social, que a
propriedade individual seja, no minimo, relativizada, para garantir o acesso a todos os
moradores a cidade. Essa relativizagdo ¢ expressa no Estatuto, em especial nos artigos que

reconhecem o direito de usucapido urbano e, assim, indicam limites a especulagdo imobiliaria.

3 Silva, Marcio Luis.Ob. Cit.
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O Estatuto define critérios para Planos Diretores obrigatorios para os municipios com
populagdo urbana superior a 20 mil habitantes; os integrantes de regides metropolitanas e
aglomeragoes urbanas; os localizados em areas de especial interesse turistico, os que forem
atingidos por impacto ambiental de ambito regional e nacional relacionados a implantacao de
empreendimentos e atividades econOmicas, publicos e/ou privados, independentemente da

dimensdo da populacao.

CAPITULO II

Dos Instrumentos da Politica Urbana
SECAO I

Dos Instrumentos em Geral
Art. 40 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:
I — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenagdo do territorio e de
desenvolvimento econémico e social,
II — planejamento das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes;
III — planejamento municipal, em especial:
a) plano diretor;
b) disciplina do parcelam (...)%*

O Estatuto da Cidade d4 uma nova dimensao para o planejamento urbano ao regulamentar
instrumentos para a aplicagdo de normas urbanisticas. Embora possa ser considerado um novo
paradigma para o planejamento e a gestdo urbana, o paradigma dominante ¢ ainda o do

planejamento estatico, setorial, burocratizado.

Além disso, ressalte-se que ndo diminuiu o sombreamento de atribui¢des das unidades da
federagdo e que o poder publico permanece como o agente fundamental na aplicagdo dos

instrumentos de planejamento.

Na mesma linha, o artigo 2° da referida lei preceitua que todos
devem ter direito a cidades sustentaveis, entendidas como direito a
moradia, a0 saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, bem como
a bons servicos de transportes publicos, ao trabalho, ao lazer,
preocupando-se ndo s6 com as geracdes presentes, mas também com as
futuras. Enfim, sdo dezesseis incisos destinados a ordenar acdes de

interesse social para a democratizagdo de utiliza¢ao do espago urbano.

34 Estatuto da Cidade. Publicado no Didrio Oficial, de 11 de julho de 2001.
30



Contudo, o uso adequado da propriedade urbana que resulte na
efetiva utilizacdo de sua funcao social ainda enfrenta varios 6bices para
se concretizar, posto que as garantias preconizadas no referido Estatuto
sdo bastante ambiciosas e encerram diretrizes que ensejam disputas
entre diferentes interesses, principalmente de proprietarios que
concentram riquezas, ¢ de grandes empreendedores. Um desses

obstaculos diz respeito a exigibilidade de um Plano Diretor municipal.

A constituicdo federal dispde que o plano diretor, aprovado pela
Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana (Art. 182, § 1°). Logo em seguida determina que a
propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano

diretor (Art. 182, § 2°).%°

Entretanto, ha um entendimento pelos proprios legisladores de
que o Plano Diretor € obrigatério a todo municipio (e ndo apenas para
aqueles com mais de 20 mil habitantes, conforme estabelece a CF)
como instrumento basico para que haja interven¢do municipal na
garantia da fungdo social da propriedade, apesar dos varios
instrumentos de politica urbana ja previstos no contetido do Estatuto da

Cidade.

Segundo da José¢ Afonso da Silva (2009), essa postura

equivocadamente sentencia:

Apesar de ter a caracteristica de um plano geral, o Plano Diretor
—em razao do disposto no artigo 182, paragrafos 2° e 4° da Constitui¢ao
— transformou-se no instrumento obrigatorio (grifo nosso) para o

Municipio intervir, visando a executar a politica urbana, como meio de

% Silva, Marcio Luis. Ob. cit.
31



garantir que a propriedade urbana tenha uma fun¢ao social. (BRASIL,

2005: 46)

Da Silva (op. cit.) adverte que ndo se trata de promover uma
desqualificacdo gratuita dos Planos Diretores, mas tdo somente tecer
algumas observagdes que tentam desmistificar o mito do excesso de
regulamenta¢cdo como sindnimo de seguranca juridica e planejamento.
Ressalta ainda o autor que, muitas vezes, aqueles documentos sao
meros instrumentos de formais e postergadores de uma efetiva investida
local. Entre os principios da Administracdo Publica, o da eficiéncia
exsurge como um dos mais importantes, insitamente ligado ao da
moralidade. Em relagdo ao direito a propriedade, a eficacia da
legislacdo deve ser perseguida pelos agentes publicos para que se

exerca a sua real finalidade social.

Outro entrave a aplicagdo do principio da funcdo social da
propriedade refere-se a benevoléncia nos prazos para se exigir do
proprietario destinacdo econdmica de interesse social ao bem que
possui, pois os §§ de 1 a 5, do artigo 5° do Estatuto da Cidade, assim

dispdem:

Art. 5° Lei municipal especifica para area incluida no plano
diretor poderd determinar o parcelamento, a edificacdo ou a utilizagao
compulsérios do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo
utilizado, (grifo nosso) devendo fixar as condi¢des € os prazos para

implementagao da referida obrigagao.

§ 1°Considera-se subutilizado o imoével:

I — cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano

diretor ou em legislagdo dele decorrente;
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§ 2°0 proprietario sera notificado pelo Poder Executivo
municipal para o cumprimento da obrigacdo, devendo a notificagdo ser

averbada no cartério de registro de imoveis.

11 - Vetado

§ 3°A notificagao far-se-a:

I — por funcionario do o6rgdo competente do Poder Publico
municipal, ao proprietario do imdvel ou, no caso de este ser pessoa

juridica, a quem tenha poderes de geréncia geral ou administragao;

IT — por edital quando frustrada, por trés vezes, a tentativa de

notificagdo na forma prevista pelo inciso 1.

§ 4°0Os prazos a que se refere o caput ndo poderdo ser inferiores

I - um ano, a partir da notificagdo, para que seja protocolado o

projeto no 6rgdo municipal competente;

IT - dois anos, a partir da aprovacao do projeto, para iniciar as

obras do empreendimento.

§ 5° Em empreendimentos de grande porte, em carater
excepcional, a lei municipal especifica a que se refere o caput podera
prever a conclusdo em etapas, assegurando-se que o projeto aprovado

compreenda o empreendimento como um todo.

Como ¢ de se perceber, o caput do artigo possibilita a criagdo de
outra lei, especifica, para determinar as sangdes ao proprietario que
utiliza indevidamente o bem. Por ultimo, outro detalhe relevante a

observar, pela leitura dos paragrafos, ¢ que ha um prazo consideravel
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até que alguma medida punitiva possa ser aplicada aquele que ndo
cumpre a fung¢do social da propriedade urbana: 03 (trés) tentativas de
notificacdo por edital; 01 (um) ano a partir da notificagdo, para
protocolar projeto de utilizagao da propriedade; 02 (dois) anos a partir
da aprovacio do projeto para inicio das obras do empreendimento. E

realmente um prazo generoso.>®

O Estatuto da Cidade veio proporcionar aos Municipios uma melhoria na qualidade vida
de seus habitantes, buscando o crescimento urbano sem agredir o meio ambiente e com o idela
de incluséo social. A cidade é o lugar onde mora grande parte da populagdo mundial, onde
desenvolve atividades e func¢des, atuando como atores sociais interpretando um papel na vida
da cidade. A cidade € o lugar democréatico onde os direitos sdo respeitados e garantidos pelo
Poder Publico. Mas o Poder Publico é o principal responsavel pela sadia qualidade de vida da
populagédo, um poder outorgado pelo povo que tem a funcdo de se utilizar dos melhores meios

para alcancar esse objetivo.

Nesse processo de transformacdo da cidade, a populacdo é parte fundamental na
construcdo de uma nova cidade, pois ela é o nicleo de tudo. Todas as mudancas feitas na cidade
tém o intuito de oportunizar melhores condi¢6es de vida e a sociedade tem papel primordial nas

etapas de elaboragéo.

Neste cenario, o Estatuto da Cidade marca uma nova fase na gestdo das cidades,
instituindo linhas a serem seguidas, tendo como compromisso a responsabilidade social com

seres humanos e com o planeta.

O Plano Diretor, previsto no Estatuto da Cidade, determina como os imdveis urbanos
cumprirdo sua funcao social e, de acordo com cada gestdo publica, prevé as limitagdes, em

forma de penalidade, para o imoével que a descumprir.

Por fim, s6 com o aumento de postos de trabalho, moradias adequadas, desenvolvimento
urbano sustentavel e efetivo lavor da sociedade civil organizada, juntamente com os operadores
do direito, € que as diretrizes dispostas no Estatuto da Cidade se tornardo eficazes. Com o uso

de seus instrumentos coercitivos podera ser possivel a efetiva consecucao de seu escopo maior:

% Ob cit.
34



o exercicio da tdo propalada fun¢ao social da propriedade como elemento interno, fungdo social

insita ao Direito, vetor de promoc¢ao da paz social.

2.3 Plano Diretor

O Plano Diretor é nos termos da Constitui¢ao e do Estatuto da Cidade, o instrumento
basico da politica do Municipio, cabendo a ele regulamentar os critérios necessarios para que a

propriedade possa atender a sua fungdo social.’

O Plano diretor ¢ obrigatério para municipios que tenham acima de vinte mil habitantes,
e serd opcional para cidades que tenham populagdo inferior a este quantitativo. Sua
implementagdo ¢ conteudo devem abranger toda a area do Municipio, tanto na parte urbana

como rural, visualizando a cidade como um todo.

Importante ressaltar que, conforme determina o art. 41 do Estatuto da Cidade, o Plano
Diretor ¢ elemento obrigatério para cidades que integram areas de especial interesse turistico,
cidades que sdo tombadas pelo patrimonio historico e cultural e aquelas inseridas na area de
influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito

regional ou nacional.

A aprovagao do Plano Diretor seguira todo rito legislativo tradicional, podendo a Camara
de Vereadores definir um procedimento especial, com maior nimero de discussdes ou votagao
em duas ou mais sessdes legislativas, para que seja sempre atual e adaptado a realidade do

momento.

O art. 42 do Estatuto da Cidade menciona os requisitos minimos que o Plano Diretor
deve seguir:

I- a delimitagdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento,
edificagdo utilizagdo compulsoéria, considerando a existéncia de infra-estrutura e de
demanda para utilizagdo, na forma do art. 5° desta Lei;

II- disposi¢des requeridas pelo arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei;

III- sistema de acompanhamento e controle.

87 CANOTILHO, J.J. Gomes. Comentarios a Constituicdo do Brasil — Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. P.
1864 - 1865
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Embora mencionado na Constitui¢do Federal, artigo 182, como instrumento bésico da
politica de desenvolvimento e da expansao urbana®, o Plano Diretor ndo pode ser vislumbrado
meramente como tal instrumento, sua compreensao vai muito além, € o instituto de Direito
Urbanistico e Direito Constitucional, pensar em Plano Diretor ndo pode representar uma
limita¢do do intérprete ou do pesquisador interessado em simples técnicas e limitadas regras
juridicas, inseridas em um obrigatério plano urbanistico de competéncia municipal (...).%°.

Nesse mesmo sentido, também entende Rogério Gesta Leal:

“O Plano diretor, portanto, ndo se reduz a mera lei reguladora do uso, parcelamento e
ocupacdo do solo urbano, mas também, e sobretudo, deve ser uma lei fundiaria
essencial, responsavel pela garantia das fungdes sociais da cidade para a totalidade do
territério municipal.

(.)

Registre-se que esse Plano, por ter natureza constitucional, deve primar pela
efetivagdo dos principios gerais instituidos pela Constitui¢do em nivel municipal,
permitindo que se instale, pelo menos em relagdo ao espago urbano, um Estado
substancialmente democratico e de direito para todos. Seus objetivos devem ser,
portanto, a dignidade da pessoa humana, a constru¢do de uma sociedade justa, o
desenvolvimento e a redug@o das desigualdades sociais, promovendo o bem estar de
todos, o que, a priori, deveria nortear todas as a¢des do Estado™.

A realidade de muitos municipios brasileiros ¢ a auséncia do Plano Diretor, como
instrumento basico de seu desenvolvimento urbano, nesses casos, a legislacdo urbanistica
vigente ou que for criada ndo estd eivada do vicio de inconstitucionalidade, por auséncia de
norma reguladora dos critérios e pardmetros publicos de gestdo do espago urbano. Como bem

esclarecei Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

“A obrigatoriedade do plano diretor para as cidades com mais de vinte e mil habitantes
tem sua san¢do na nulidade e inconstitucionalidade de todas as normas urbanisticas

38 BRASIL, Constituigdo [1988]. Constitui¢io da Repiuiblica Federativa do Brasil. Brasilia. DF: Senado, 1988,
artigo 182°, §1°.
39 BONIZZATO, Luigi. Constituicdo, Democracia e Plano Diretor. Sob o influxo dos direitos sociais e de
liberdade, politicas estatais e institucionais. Rio de Janeiro: Editora Lumen luris, 2014. P. 166.
40 CANOTILHO, J.J. Gomes. Comentarios a Constituicio do Brasil — Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. P.
1865
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municipais que vierem a ser baixadas sem ter nele sua fundamentacdo, seja por falta
de plano diretor, seja por sua violagio”*!

2.4 Codigo de Direito Civil de 2002

O Codigo Civil de 2002, diferente do Codigo Civil anterior que data de 1916, deixou de
adotar os principios do individualismo patrimonial, passando a estabelecer principios correlatos

com o principio constitucional da propriedade urbana.

Reforgou os preceitos constitucionais ao consagrar no art. 1228 e paragrafos seguintes
a funcionalizag¢do da propriedade, disciplinado tanto condutas positivas quanto negativas em

relacdo ao bem.

O art. 1228 traz a seguinte redagdo:

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° - O direito
de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades econdmicas
e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em
lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimonio
historico e artistico, bem como evitada a poluigdo do ar e das aguas. § 2° - Sdo defesos
os atos que ndo trazem ao proprietario qualquer comodidade, ou utilidade, ¢ sejam
animados pela inten¢do de prejudicar outrem. § 3 ° - O proprietario pode ser privado
da coisa, nos casos de desapropriacao, por necessidade ou utilidade publica ou
interesse social, bem como no de requisi¢do, em caso de perigo publico iminente. § 4°
- O proprietario também pode ser privado da coisa se o imével reivindicado consistir
em extensa area, na posse ininterrupta ¢ de boa-fé, por mais de cinco anos, de
consideravel numero de pessoas, ¢ estas nela houverem realizado, em conjunto ou
separadamente, obras e servigos considerados pelo juiz de interesse social e
econdmico relevante. § 5° - No caso do paragrafo antecedente, o juiz fixara a justa
indeniza¢do devida ao proprietario; pago o preco, valera a sentenga como titulo para
o registro do imével em nome dos possuidores.

Manifestando expressamente, a relacdo de dependéncia entre a propriedade e sua

funcao social, o que se observa no artigo 187 do Codigo Civil de 2002.

Art.187: “comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo,
excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econdmico ou

social”

41 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito Urbanistico e limitagdes Urbanisticas. Informagio
legislativa n. 07, p110, 1990.
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O Codigo Civil, também, trata dos instrumentos de intervencao urbanistica, admitindo-
se a desapropriagcdo, por necessidade ou utilidade publica ou interesse social, bem como,

apresenta os mecanismos juridicos necessarios para a usucapiao especial com fins de moradia.

Qaunto ao Direito de Propriedade, embora ndo mais seja considerado como absoluto,
possui caracteristicas absolutas naquilo que concerne sua oponibilidade erga omnes, e também
por se afirmar como o mais completo de todos os direitos reais que dele se derivam, podendo
seu titular pode desfrutar e dispor do bem como quiser, desde que sejam observadas as

limitagdes impostas pelo ordenamento juridico em razao do interesse publico.

Conforme esclarece Maria Helena Diniz:

“O direito de usar a coisa ¢ o de tirar dela todos os servigos que ela pode prestar, sem
que haja modificagdo em sua substancia. O titular do jus utendi pode empregé-lo em
seu proprio proveito ou no de outrem., bem como deixar de utiliza-lo, guardando-o ou
mantendo-o inerte. Usar o bem ndo € apenas retirar vantagens, mas também ter o bem
em condicdes para servir. O jus utendi € o direito de usar a coisa, dentro das restrigdes
legais, a fim de evitar o abuso do direito, limitando-se, portanto, ao bem estar da
coletividade. O jus fruendi exterioriza-se na percepgdo dos frutos e na utilizagdo dos

produtos da coisa.

E o direito de gozar da coisa ou de explora-la economicamente... O jus abutendi ou
disponendi equivale ao direito de dispor da coisa ou poder de aliena-la a titulo oneroso
(venda) ou gratuito (doagdo), abrangendo o direito de consumi-la e o poder de grava-

la de 6nus (penhor ou hipoteca, servidao etc) ou de submeté-la ao servigo de outrem.

(...) E, finalmente, rei vindicatio é o poder que tem o proprietario de mover agdo para

obter o bem de quem injustamente o detenha, em virtude do seu direito de sequela,

. L - 42
que é caracteristica do direito real.”

O dispositivo anteriormente tratado resgata a idéia trazida no texto constitucional de que

a propriedade deve atender as finalidades sociais, ambientais e econdmicas, ndo podendo seu

42 DINIZ, Maria Helena, Funcio social da propriedade: Mito ou Realidade; Revista Sintese de Direito Civil e
Processual Civil;Vol 03 p.75, Porto Alegre
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titular exercé-la de maneira indiscriminada afetando o equilibrio da natureza, nem a ordem

econdmica, tampouco a paz social.
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3. POLITICA DE DESENVOLVIMENTO URBANO

A politica urbana serd desempenhada através de lei federal de competéncia da Unido,
conforme sua previsdo legal no artigo 21, XX da Constituicdo Federal de 1988, e executada
pelo Poder Publico Municipal, obedecendo as condig¢des estabelecidas pelo plano diretor, no

que diz respeito a complementagdo, como estabelece o texto constitucional em seu artigo 182.

O Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001, regulamenta a politica urbana tratada no Capitulo
IT da Constituigdo Federal de 1988 e estabelece normas de ordem publica e interesse social a
fim de regular o uso da propriedade urbana em beneficio do bem coletivo, da seguranga e do

bem estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental.

Infere-se, diante desse contexto constitucional que traz o Estatuto da Cidade, que a
propriedade n3o ¢ considerada apenas um imoével para a incidéncia de impostos, mas
determinada a atender o direito de moradia assegurado na Constitui¢do, bem como a dignidade

da pessoa humana.

Denota-se que o Estatuto da Cidade possibilita o aperfeigoamento das cidades, com
melhores condi¢des de moradia, ordenamento e planejamento urbano e saneamento basico, para

que as futuras geracdes possam usufruir de um ambiente vidvel e sustentavel pela coletividade.

O Plano Diretor, previsto no Estatuto da Cidade, determina como os imdveis urbanos
cumprirdo sua fungdo social e, de acordo com cada gestdo publica, prevé as limitagdes, em

forma de penalidade, para o imével que a descumprir.

Nesse sentido, o Plano Diretor se apresenta como indispensavel a execucdao dos
dispositivos do Estatuto da Cidade, visto que o plano diretor ¢ o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e expansdo urbana, visando garantir a aplicacdo de fungdo social a
propriedade, com a finalidade de atender as determinacdes da politica local, de modo a

proporcionar o bem-estar da populacao. Assim entende Luigi Bonizzato:

“Nos lindes do caput do artigo 182, percebe-se que o objetivo da politica de

desenvolvimento urbano é a promog¢do do bem-estar de seus habitantes. E ao se
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pretender desenvolver as ditas fungdes sociais e garantir o bem-estar dos habitantes

das cidades brasileiras esta-se, indiretamente e, em termos gerais, buscando a plena

aplicagdo de direitos sociais constitucionalmente elencados.”*.

E por isso, se justifica a atribui¢cdo desta regulamentacao ao Ente Municipal, uma vez que
ele se encontra mais proximo das demandas locais, e assim possui maior conhecimento para

lidar com os fatos. Conforme entendimento do mesmo autor;

Conclui-se portanto, que a criagdo do plano diretor ¢ de competéncia exclusiva
dos Municipios, fato este que confirma a obrigatoriedade exclusiva de os municipios
atuarem em prol de sua elaboragdo e consecu¢do. E, realce-se, na linha do ja
devidamente aduzido, todas as leis complementares do Estatuto da Cidade em ambito
municipal dever@o, por coroldrio, estar em consonincia e seguir as orientagdes
expressamente definidas pelo plano diretor respectivo.*

Referidas limitagcdes foram regulamentadas pelo Estatuto da Cidade, mas para terem
validade, devem estar previstas no Plano Diretor do Municipio. Desta forma, a propriedade que
nao cumprir sua fungao social pode sofrer limitagdes na forma de parcelamento ou edificagdes
compulsdrios, imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo e
a desapropriacdo com pagamento mediante titulos de divida publica. Conforme entendimento

de Cristiane Derani:

Nao se trata de limitar o desfrute na relacdo de propriedade, mas conformar
seus elementos e seus fins dirigindo-a ao atendimento de determinagdes de politicas
publicas de bem-estar coletivo. Esse comportamento decorre do entendimento de que
propriedade ¢ uma relagdo com resultados individuais e sociais simultaneamente. Os
meios empregados e os resultados alcangados devem estar condizentes com os
objetivos juridicos.*®

Contudo, o que se observa na realidade sao as dificuldades relacionadas a elaboracao e
também consecugao do plano diretor, que prejudicando diretamente a eficacia e validade dos

dispositivos constitucionais tratados no Estatuto da Cidade.

43 BONIZZATO, Luigi. Propriedade Urbana e Privada & Direitos Sociais. 1.ed. Curitiba: Jurua, 2011. P. 176.
4 BONIZZATO, Luigi. A constitui¢io urbanistica e elementos para a elaboracio de uma teoria do Direito
Constitucional Urbanistico. Rio de Janeiro: Editora Lumen Iuris, 2010 p. 90
4 DERANI, Cristiane. A propriedade na Constitui¢io de 1988 e o conteiido da “funcio social”. In: Revista
de Direito Ambiental. Sdo Paulo: RT, 2002, p. 63, vol. 27.
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3.1. Eficacia real da funcao social da propriedade urbana

Desde a entrada em vigor da atual Constituicao Federal de 1988, observa-se um avango
nos compromissos do Estado com o bem-estar social, ao abordar a matéria urbanistica ao longo
do seu texto, tal abordagem embora tenha atribuido maior visibilidade ao Direito Urbanistico,
tratou a matéria de forma muito genérica. O que ocasionou a dependéncia de legislagdes

infraconstitucionais, tornando suas normas inaplicaveis, diante da auséncia de lei federal.

O Estatuto da Cidade surgiu como norma regulamentadora e marco legislativo em matéria
urbanistica, visando regulamentar as normas constitucionais e atribuir real aplicabilidade e
efetividade as mesmas. Porém, nao foi capaz de solucionar o problema, pois atribui a

efetividade de varios instrumentos de politica urbana a competéncia Municipal.

Assim, importante admitir que a Constitui¢ao de 1988 apresentou, destinados a realiza¢ao
da funcdo social, o parcelamento ou edificagdo compulsorios, o IPTU progressivo, e a
desapropriacao. Estas medidas limitadoras, que nao se confundem com a propria fungao social,
representam meios compulsérios para direta ou indiretamente alcangé-la, de forma a impedir a
ocupacdo de areas ndo suficientemente equipadas, evitar a retencao especulativa de imoveis
vagos ou subutilizados, para preservar o patrimdnio cultural ou ambiental, para exigir a
urbanizagdo ou ocupacdo compulsorios de imoveis ociosos, para captar recursos financeiros ao

desenvolvimento urbano, bem como para exigir a reparacdo de impactos ambientais.

Diversos projetos de lei forma apresentados no Congresso Nacional visando a
regulamentar o conteuddo da propriedade urbana, normatizando, dessa forma, os meios

necessarios a consecucao da funcionalizagao do bem.

Por certo que a propriedade urbana ndo cumpre sua fungao social somente nas hipoteses
lancadas pela Constitui¢do, mas com todos os elementos que concorrem para a ordenagdo da

cidade, tornando-a um lugar mais adequado a convivéncia das pessoas.

A politica urbana sera desempenhada com base em lei federal de competéncia da Unido,
e executada pelo Municipio, seguindo as condic¢des estabelecidas pelo plano diretor, conforme

o texto do art. 182 da Constitui¢ao Federal de 1988:
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Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

(...)
§2° - A propriedade urbana cumpre sua fungo social, quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade, expressas no plano diretor.*.

Desse modo, superado o lacuna da legislacdo infraconstitucional com a entrada em vigor
do Estatuto da Cidade em 2001. Porém, a efetividade da politica urbana ainda esta sujeita a
legislacdo municipal, o Plano Diretor. Surgem, assim, dificuldades relacionadas a aplicagdo
dessas normas, cabendo o seguinte questionamento: Qual a eficicia real da fungdo social da

propriedade urbana? Quais os desdobramentos praticos da inaplicabilidade dessas normas?

Contudo, o uso da propriedade urbana nas conformidades da sua func¢ao social ainda
enfrenta varios obstaculos para se concretizar, essa dificuldade atribui-se aos valores sociais e

liberais presentes na Constituicdo Federal, e ambos relacionados a propriedade, vejamos:

Quis-se proteger a propriedade, mantendo-se o conservadorismo juridico
brasileiro, sem se abrir mdo dos novos rumos constitucionais, fundada na necessidade
de se estimular o desenvolvimento de direitos e politicas sociais. Em uma Constituig¢@o
desde o inicio anunciada como dirigente, ideias variadas acabaram estampadas em seu
corpo. Assim como, por exemplo, se prestigiou a expressio desenvolvimento
sustentavel, acolheu-se a continuidade da prote¢do a propriedade com a paralela
previsdo de sua fungdo social.#’

O Estatuto obriga que os Planos Diretores abranjam a extensao territorial dos municipios
e, a0 mesmo tempo, utilizem como critério, ndo os municipios, mas a populacdo urbana,
lembrando que o Plano Diretor ¢ obrigatorio para a extensao territorial dos municipios que tém
populacgdo urbana superior a 20 mil habitantes. Na realidade, a referéncia € tanto a populagao

total dos municipios como a moradora nas cidades.

Considerando o fato de que apenas os municipios com mais de 20 mil habitantes estdo

obrigados a elaboracdo do plano diretor, nos deparamos com outro problema, considerar a

46 BRASIL, Constituicao [1988]. Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia. DF: Senado, 1988,
artigo 182, §2°.

47 BONIZZATO, Luigi.Op. citada, fl. p. 160.
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populagdo como indicador exclui a maior parte dos municipios da obrigatoriedade de fazer

cumprir a fung¢do social da cidade.

Observando a realidade, hoje, das cidades brasileiras, percebe-se, em seara juridica,
forte tendéncia a inaplicabilidade das leis. O proprio Estatuto da Cidade, lei federal
vigente, valida sobre determinados aspectos e com inumeras normas inaplicaveis
contém uma série de dispositivos dependentes de complementacdo legislativa
municipal para que adquiram plena eficadcia. Em outros termos, transferiu-se para o
ambito infraconstitucional a ineficacia da lei, mesmo com a complementacdo da
Constitui¢do por meio da criagdo de lei federal especifica,variados dispositivos desta
lei somente encontrardo a eficacia apdés a manifestagdo do Poder Legislativo
municipal. (...).

Nesse sentido a inércia — ndo dos legisladores, mas principalmente dos operadores,
intérpretes e aplicadores do Direito — poderd ser a causa mor de uma possivel
impossibilidade de aplicacdo de diversas normas contidas no Estatuto da Cidade. Faz-
se expressa referéncia aos atores acima porque deles certamente depende uma
mudanca de foco na maneira pela qual se encara o Estatuto da Cidade e as normas

urbanisticas.*.

Nesse mesmo sentido:

Quando da promulgagdo da Constituigdo e da instalagdo da exigéncia de elaboragdo
do plano diretor para Municipios com mais de vinte mil habitantes, poucos foram os
que precederam a sua cria¢do imediata. No entanto, com o passar dos anos e a tomada
de consciéncia crescente de que a norma constitucional urbanistica era ndo somente
vigente, mas também e, sobretudo valida, comegaram os Municipios a elaborar seus
respectivos planos diretores.

Hoje o desafio ndo mais ¢ o de obrigar os Municipios a criar um plano diretor, lei
complementar municipal de iniciativa do Poder Executivo local, aprovagao pelo
Legislativo Municipal, ap6s ampla participacdo popular no processo de discussido e
votacdo do projeto de lei, incluindo-se a possibilidade de apresentagdo do de emenda
ao citado projeto. O grande desafio, atualmente, passados vinte anos da promulgagéo
da Constitui¢do e, em muitos Municipios brasileiros, mais de dez do inicio da vigéncia
de seus primeiros planos diretores, ¢ a revisao legislativa destes planos, os quais, por
determinagdo de norma que complementou, entre outros, o artigo 182 da Constituigao,
devem ser revistos, pelo menos, a cada dez anos.*.

A complementagdo oriunda do Plano Diretor prorroga ainda mais a eficacia e aplicabilidade

da fun¢do social da propriedade urbana. Embora expressamente citada desde a Constituicdo de

48 BONIZZATO, Luigi. Ob. Cit.. p. 180 — 181.

49 BONIZZATO, Luigi. Ob cit. p. 51.
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1934, vem, até a presente data, sendo obstada por regulamentacdes que postergam a efetividade

deste principio.

Outro obstaculo diz respeito a exigibilidade de um Plano Diretor municipal. Contudo,
vemos que o problema da produgdo legislativa permanece, uma vez que os Municipios por
diversas razdes se mantem inertes quanto a elaboracdo do plano diretor, ou pela falta de
qualidade de alguns planos diretores. Assim esbarramos em outro questionamento: E realmente

necessario a complementacao do Estatuto da Cidade pelo Plano Diretor?
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4. FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA E O DIRIGISMO
CONSTITUCIONAL

A Constituicao Federal de 1988 se caracteriza por ser uma constitui¢ao dirigente, € o
problema existente em constitui¢cdes ditas dirigentes € sobre a aplicabilidade de suas normas,
normas chamadas de programaticas, ou seja, carecem de programas do Poder executivo para

sairem do plano programatico e atingirem o plano pratico.

Esses programas do poder publico sdo revestidos de discricionariedade, e portanto, ndo o
vinculam, desse modo estariamos diante de um rol de direitos sociais elencados em nosso
ordenamento patrio aguardando o Poder Executivo para se tornarem eficazes, validos. Ha
divergéncias doutrindrias a esse respeito, os que defendem o caréter programatico das normas
constitucionais, especificamente, aquelas relativas aos direitos sociais, defende a ideia de que

sdo programaticas por tratarem de direitos de prestagdes, o que se exigiria cautela.

Contudo, o posicionamento defendido ao longo deste trabalho ¢ o de que os direitos
sociais ndo se configuram como normas meramente programaticas, ou vigentes, atingindo a
maxima eficicia e validade no ordenamento juridico patrio. E portanto, a funcao social da
propriedade urbana, possui eficacia real, vigente e valida. E o seu devido cumprimento, objetiva

a consecuc¢ao de um Direito a Cidade e ao bem estar coletivo.

Inegavelmente, os direitos elencados no artigo 6°, supra indicado, integram o
rol de fungdes sociais que cada cidade deve exercer, Portanto, ao vincular a politica
de desenvolvimento urbano as fungdes sociais da cidade, nada mais fez o legislador
do que vincula-lo aos direitos sociais. A qualidade e bem estar urbanos dependem, por
conseguinte, da consecugio dos direitos sociais previstos na nossa Carta Magna.°

A aplicabilidade dessas normas é de responsabilidade do poder publico, que é o
responsavel pela Politica Publica, de modo a atender toda a populacéo, de modo a conferir a
tdoas condigdes dignas de vida. Porém nédo € o que se tem nos dias atuais, sendo assim, diante
da inaplicabilidade dessas normas é possivel recorrer ao Judiciario para cobrar judicialmente

uma atuacéo do poder publico.

Nao had duvidas de que os direitos sociais devem ser encarados como
expectativas positivas de toda pessoa, que nao atendida nesta mencionada expectativa,

50 BONIZZATO, Luigi. Ob cit. p. 155
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deve poder buscar a tutela jurisdicional especifica, usufruindo das atribuigdes
basilares desde os primdrdios conferidos ao Poder Judiciario.

Se os direitos sociais estdo previstos na lei médxima do pais como direitos
fundamentais, é porque devem ser aplicados e, a contrario sensu, poder ser exigidos
pelos que a eles ndo tem acesso. E imperioso salientar que a forga normativa da
Constitui¢do, defendida ao longo de todo esse trabalho, merece ser complementada
pela ideia de credibilidade da Constituicdo. E esta s6 se adquire se todos os preceitos
juridicos nela contidos forem aplicaveis e efetivamente aplicados, e puderem ser
exigidos em caso de ndo atuagdo positiva do Estado, além de, enfim, portarem a
operatividade que os tornario vigentes, validos, eficazes e efetivos.>

A funcdo social da propriedade urbana, que foi amplamente exposta neste trabalho, possui
aplicabilidade imediata, embora iniimeras tentativas de obstaculizarem em detrimento de
interesse individuais, o que se objetiva com este trabalho ¢ que a norma constitucional sempre
tem que ser buscada em sua maxima eficacia e efetividade, de modo que o interesse publico

ndo seja prejudicado por eventual demora, ou interesses escusos.

Em varios momentos ja se defendeu, neste trabalho, quio imperiosa ¢ a
aplicabilidade, efetividade, enfim, validade dos direitos sociais. Em matéria
urbanistica, a forca normativa de varios direitos sociais consagrados pelo legislador
constituinte originario se mostra indispensavel para o incremento continuo do bem
estar-social como meta e como principio. Nesse viés, se a propriedade privada é
proclamada como direito fundamental, a fungdo social da propriedade surge como
norteadora dos rumos interpretativos, com influéncia marcante na teoria e pratica
juridicas, ajustando a maneira pela qual se deve encarar a fundamentalidade da
mencionada propriedade privada.5?

Contudo, o ordenamento juridico brasileiro previu o direito de propriedade
como fundamental, fato este de perto acompanhado pela clatsula da funcio social
social. Nesse viés, ainda que essencialmente se distancie o direito de propriedade dos
direitos fundamentais, uma interpretagdo especifica e direcionada passa a ser
necessaria para que se atenda a maxima eficacia e efetividade da Constitui¢do Federal.
Privilegiando-se a labuta legiferante constituinte brasileira, pela qual se emprestou ao
direito de propriedade carater fundamental, deve-se assim entende-lo ainda que sob o
esforco hermenéutico consideravel .5

Conclui-se , portanto, que 0 avanco nos direitos sociais possibilitou ndo somente sua
exposicdo na Carta Magna, mas também a conscientizacdo da populacdo em perseguir seus
direitos frente ao judiciario, uma vez que 0 ndo cumprimentos desses principios constitucionais

configura grande afronta a dignidade da pessoa humana.

51 BONIZZATO, Luigi. Op, cit. p.20
52 Ibidem. p. 161
53 Ibidem. p. 188
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A fungdo social da propriedade urbana, publica e privada, as fung¢des sociais
da cidade, a dignidade urbana e o bem estar seriam principios norteadores decorrentes
do proéprio do texto da Constitui¢ao brasileira vigente, de acordo com os artigos 5°,
inciso XXIII, 170, inciso III; artigo 182, caput, e , entre outros, o proprio artigo 1°,
inciso, III. Mais precisamente, com relacdo a dignidade da pessoa humana, sua
aplicacdo irrestrita no ambito do Direito Urbanistico leva a possibilidade de afirmagdo
da existéncia de subprincipio especifico, aqui intitulado dignidade urbana, o qual
agrega nocoes ligadas aos direitos sociais, de maneira geral. (...) Assinale-se, muitos
dos quais, direitos sociais constitucionalizados, regados pela fundmanetalidade
trazida, internamente pela Constituicdo de 1988. Traduzem tais direitos sociais, frise-
se, ligados a cidade, por si sO, expectativas positivas, pleiteaveis em face do Poder
Judiciario, proporcionando a populagdo meios de ver concretizados seus direitos mais
basilares e, em ultima andlise, de enxergar eficaz e efetiva nuanga urbana do principio
da dignidade da pessoa humana.>*

Diante, de todo o exposto até aqui, fica claro a possibilidade se exigir a eficacia e

vigéncia dos instrumentos de Politica Urbana constantes no Estatuto da Cidade, ainda que o

referido municipio ndo possua o seu plano diretor, pois as normas urbanisticas devem ser

interpretadas como portadoras de direitos sociais e por isso, sua aplicacao € imediata.

5 Ibidem. p.49-50
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5. CONSTRUCAO DE UM DIREITO A CIDADE EM PROL DA COLETIVIDADE

A partir do Estatuto da Cidade, restou orientada a funcdo social das cidades brasileiras,
as quais deverdo garantir o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a

infraestrutura, e servigos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes.

A cidade sustentavel, por sua vez, ¢ ambientalmente equilibrada, onde ndo encontra lugar
o crescimento desordenado que gere efeitos negativos ao meio ambiente, o uso inadequado dos
imoéveis, a proximidade de usos incompativeis, a poluicdo e a degradacdo ambiental, sendo
preconizada a protecdo, preservacdo e recuperagdo do meio ambiente natural, e construido
patrimonio cultural, histdrico, artistico, paisagistico e arqueoldgico como orientagdo para o
conteudo da funcao social dos imoveis; a aplicacdao de qualquer um dos instrumentos previstos
no artigo 4° da mesma lei que ndo tenham como objetivo o alcance de tal diretriz ndo encontra

respaldo nas normas gerais de politica urbana.

O planejamento, portanto, assume papel essencial para que as cidades cumpram a sua
fungdo social, € os Municipios, a partir do Estatuto da Cidade, t€ém o poder-dever de identificar
os rumos para o desenvolvimento das cidades, sempre tendo presentes as diretrizes gerais de

politica urbana previstas no Estatuto da Cidade.

A Lei Federal estabelece as regras gerais, com base nas quais a legislagdo municipal
regularé a aplicacao dos instrumentos, observado o planejamento e o interesse local. Especial
enfoque deve ser dado na lei local no sentido de aplicar os instrumentos como indutores ao

cumprimento da Funcdo Social da Cidade e da Propriedade Urbana.

Portanto, interpretar a propriedade conforme a sua fundamentalidade nada mais ¢ do
que inseri-la no contexto de protecdo dos direitos sociais consagrados na Constitui¢ao
Federal, mais precisamente, do direito a moradia e, outrossim, fazer prevalecer a
vontade legislativa quando da escolha do direito de propriedade como sendo
fundamental. A superagdo acima anunciada, por corolario, surge como consequéncia
desta escolha, representando uma consolida¢ao da ideia segundo a qual o direito de
propriedade deve servir de apoio para a diminuigdo de desigualdades e para obtencao
do bem- estar social nos centros urbanos brasileiros.5®.

% BONIZZATO, Luigi. Propriedade Urbana e Privada & Direitos Sociais. 1.ed. Curitiba: Jurua, 2011. P. 183.
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O planejamento, por meio do Plano Diretor, que antes ja era um importante instrumento
para orientar os rumos da cidade, passou a ser indispensavel nas grandes cidades, fortalecido
com a definicdo de que o cumprimento da funcdo social da propriedade se dara com o

atendimento das condic¢oes nele estabelecidas.

Um passo na direcdo de unificar essas lutas ¢ adotar o direito a
cidade tanto como lema operacional quanto ideal politico, justamente
porque ele enfoca a questdo de quem comanda a conexao necessaria
entre a urbanizagdo e a utilizagdo do produto excedente. A
democratizagdo deste direito e a constru¢do de um amplo movimento
social para fortalecer seu designio ¢ imperativo, se os despossuidos
pretendem tomar para si o controle que, hd muito, lhes tem sido negado,
assim como se pretendem instituir novos modos de urbanizagio.

Lefebvre estava certo ao insistir que a revolugao tem de ser urbana, no

sentido mais amplo deste termo, ou nada mais®®

O crescimento desordenado gerou ocupacdes em areas de mananciais2 e topos
de morro — que ndo sdo de interesse do mercado imobiliario dada a restrigdo pela
legislagdo urbanistica —, criando areas residenciais propensas a enchentes,
desmoronamentos e deslizamentos de terras. Some-se a isso um contexto de
desemprego, discriminagdo, informalidade e ilegalidade dado ao grande contingente
populacional. Por outro lado, recursos publicos e privados sio cada vez mais
utilizados para investimentos em areas concentradas, que sdo valorizadas porque
passam a dispor de saneamento basico, asfalto, transporte e seguranga, o que s6
beneficia o capital imobilidrio, a construgao civil e o estoque de terras urbanas, dentre

outros interesses da burguesia nacional e internacional.

Portanto, a questao urbana e habitacional deve ser compreendida com base na
relagdo politica e econdmica da sociedade brasileira, além de algumas particularidades
em sua formacao s6cio-historica, uma vez que, a0 mesmo tempo em que a populagdo
convive com um cendrio mediado por aluguéis altos, imoveis ilegais e déficit
habitacional, bairros com infraestrutura urbana se beneficiam da especulagdo
imobiliaria. Conclui-se que essa questdo é produto do capitalismo e expressa suas
contradigdes no cotidiano vivido por seus habitantes, num contexto urbano de

violagdo dos direitos humanos, como o direito a educagdo, a satde, a moradia, entre

%6 Harvey, Davir, O direito a cidade.
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outros. Como resposta as inimeras condi¢des precarias de vida, grupos atuam em
diversos setores sociais em busca de mudangas no modo de governar, planejar e

desenvolver as cidades, isto é, lutam pelo direito a cidade.5’

Para o Forum de Reforma Urbana, a funcdo social da propriedade ¢ um
principio que esta vinculado a um projeto de sociedade mais igualitaria, em que
prevalece o interesse coletivo. Portanto, a propriedade urbana cumpre a sua funcdo
social quando destinada para satisfazer as necessidades dos habitantes da cidade. Os
parametros para a satisfagdo de tais necessidades sdo os componentes do direito as
cidades sustentaveis, como o direito a moradia digna, ao acesso a terra, a saude, a
educagdo, a0 meio ambiente, ao transporte, a infraestrutura, ao saneamento ambiental,
ao trabalho, ao lazer, a cultura etc. A propriedade passa, assim, a ter seu uso
condicionado ao bem-estar social. O Estatuto da Cidade representa, em ambito
nacional, uma importante conquista dos movimentos sociais. Nele se estabelecem
normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana
em prol * Forum Social Mundial, que representa um marco sobre o reconhecimento
internacional do direito a cidade. Deste resulta a Carta Mundial do Direito a Cidade,
elaborada com contribui- ¢des de varias organiza¢des populares militantes da questdo

urbana.

A Carta Mundial pelo Direito a Cidade6 significou um marco no ambito
internacional. Elaborada mediante a articulagdo de grupos, movimentos e foruns
comprometidos com a questdo urbana, esse documento aponta compromissos e
medidas de responsabilidade da sociedade civil, setor publico ¢ organismos
internacionais, com objetivo de garantir uma vida digna as pessoas nas cidades.
Paralelamente, governos em dmbito nacional, internacional e local foram construindo
instrumentos juridicos e normativos sobre os direitos humanos no contexto urbano.
Dentre eles, vale mencionar a Carta marco no ambito internacional. Elaborada
mediante a articulagdo de grupos, movimentos e foruns comprometidos com a questao
urbana, esse documento aponta compromissos ¢ medidas de responsabilidade da
sociedade civil, setor publico e organismos internacionais, com objetivo de garantir

uma vida digna as pessoas nas cidades.

Paralelamente, governos em ambito nacional, internacional e local foram
construindo instrumentos juridicos e normativos sobre os direitos humanos no
contexto urbano. Dentre eles, vale mencionar a Carta Europeia de Salvaguarda dos

Direitos Humanos na Cidade, o Estatuto da Cidade (no contexto brasileiro), a Carta

57 Prefeitura de Sdo Paul0. Cadernos de Formac#o Direito da Cidade.
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de Montreal ¢ a Carta da Cidade do México pelo Direito a Cidade, além da recente

insercdo do direito a cidade na constitui¢do de paises como Bolivia e Equador.

De qualquer forma, apesar de toda a dificuldade de implementacdo, o Estatuto
da Cidade anuncia um novo futuro, sendo que parte do caminho ja foi percorrido.
Resta continuar a tarefa de coloca-lo em pratica, o que ndo ¢ tarefa apenas do Estado
e dos técnicos: € principalmente uma tarefa da sociedade. 2.3 Direito a cidade no
ambito internacional Conforme ja foi abordado, a mobilizacdo e a propria discussdo
sobre o direito a cidade ¢ uma demanda recente ¢ latente para as cidades de todo o
mundo, principalmente dos paises subdesenvolvidos, que nas Ultimas décadas vém

apresentando um aumento significativo na taxa de urbanizacao.

De acordo com a Divisdo de Informagdes ¢ Relagdes Externas do Fundo de
Populagoes da ONU (UNFPA), as cidades que apresentam as maiores aglomeragdes
urbanas sio: CIDADE PAISES POPULACAO (milhdes) Toquio Japdo 36,7 Nova
Déli india 22 Séo Paulo Brasil 20 Bombaim india 20 do bem coletivo, da seguranga ¢
do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental. Tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e da propriedade
urbana. Suas diretrizes abordam o uso do solo, a regulagdo da posse da terra e a

politica econdmica e tributdria estipulada pela Constitui¢io.%®

Desse modo, o planejamento deve definir a fung¢ao social da propriedade urbana em prol

da cidade sustentavel, indicando os usos compativeis, estabelecendo os requisitos e as

condi¢Oes para a sua implantacdo, vedando os usos incompativeis, evitando a ociosidade

predadora, induzindo o desenvolvimento da cidade para regides, potencializando o uso dos

equipamentos e servicos. Esta e a tarefa do Plano Diretor.

58 Ob cit.
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6. AFUNCAO SOCIAL DA PRORIEDADE NO CONTEXTO DE POLIiTICA URBANA
NO RIO DE JANEIRO

Partindo para uma abordagem mais pratica e ampla do tema e dos conceitos até aqui
expostos, e com o objetivo de explicar a politica urbana como dimensao da politica social, visto
o avanco da Constituicdo de 1988 quanto a preocupagdo com o bem-estar social, € com a
inclusdo em 2000 do Direito a Moradia no hall dos Direitos Sociais elencados no artigo 6° da
Carta Magna, através da Emenda Constitucional n.26, iremos tratar nesse capitulo, as
consequéncias diretas da ineficacia do principio da funcao social da propriedade urbana como
violador do direito a moradia, interferindo no espago urbano e nas relagdes sociais apresentando

como ameaca a dignidade da pessoa humana.

Desse modo, abordaremos como principal fonte de pesquisa para este capitulo o trabalho
da professora Dra. Angela Moulin Simdes Penalva Santos, Associada da Universidade Estadual
do Rio de Janeiro (UERJ) e pesquisadora do CNPQ: “Planejamento Urbano, Politica Urbana e
Politicas Sociais no Rio de Janeiro pds-Constituicdo” no qual trouxe importantes reflexdes
sobre o atual cenario da cidade do Rio de Janeiro, através da exposi¢ao do ponto de vista dos
funcionarios da Prefeitura, e para tal foram entrevistados funcionarios das secretarias de
urbanismo, planejamento, habitagdo e fazenda, bem como Procuradores lotados na

Procuradoria de Urbanismo da Procuradoria Geral do Municipio.

A partir do trabalho elaborado pela professora Angela Penalva, é possivel observar o que
foi anteriormente abordado nessa monografia no que diz respeito a ineficacia da fun¢do social
da propriedade urbana, ou seja, o historico posicionamento do Poder Publico Municipal no
sentido de ndo priorizar os planejamentos urbanisticos, ou ainda que o facam ¢ de maneira

pontual, deixando de lado a estruturagao de um macroplanejamento.
Contudo, em 2009 o fato da cidade do Rio de Janeiro ter sido escolhida para sediar as

Olimpiadas de 2016, levou a Prefeitura a planejar projetos urbanisticos para receber o

megaevento, conforme trecho extraido da apresentacao do trabalho mencionado:
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“E nesse contexto que foi elaborado o Plano Diretor em 2011. Dos muitos
instrumentos de politica urbana previstos pelo Estatuto da Cidade e mesmo incluidos

no seu Plano Diretor, o Municipio do Rio s6 regulou as operacdes urbanas para

viabilizar os projetos em que se associou a consdrcios empresariais.”>®
E com isso o urbanismo empresarial ganha maior importancia em detrimento ao
planejamento urbano com a fim de atingir o bem - estar social, que ¢ de extrema importancia

para se pensar a cidade e o Direito a Cidade.

Outra consequéncia das grandes obras para sediar as Olimpiadas foi a crescente demanda
judicial pelo auxilio habitacional temporéario, beneficio pago pelo Municipio do Rio de Janeiro
as familias hipossuficientes e em situacdes de desabrigo por risco ambiental ou remocao da
populacdo devido a desapropriacdo por interesse publico, com a finalidade de garantir moradia,
gerando a chamada “mercantilizacdo da moradia”, contudo o que depreende ¢ que ainda que
essas demandas sejam julgadas procedentes ndo atende a integra do direito a moradia, direito
este que se configura como o protagonista no contexto de Politica Urbana, pois o local da
residéncia permite ao cidaddo a qualidade do acesso que ele terd as diversas infraestruturas da

cidade, e o seu consequente bem — estar social.

O Planejamento Urbano do Municipio do Rio de Janeiro caminha em direcdo diversa
aquela que as necessidades da cidade sugerem, pois quanto maior for a atuacdo do Ente Publico
apenas como parceiro nos empreendimentos urbanisticos vinculado ao setor privado, mais
distante estara da real eficacia da funcéo social da propriedade, elencada no capitulo da Politica
Urbana com o intuito de adequar a propriedade urbana as necessidades da cidade e seus

cidaddos e ndo aos interesses dos grandes empreendimentos.

“Os governos municipais vém enfrentado este desafio com a adocdo do
empresariamento urbano, mas que tem suscitado questionamentos sobre a
legitimidade das escolhas publicas e vem alimentando novos movimentos

sociais em favor de acdes que promovam maior acesso a terra urbana, a mobilidade,

ao saneamento e a seguranga has cidades.

()

9Santos, Angela Moulin Penalva. Planejamento Urbano, Politica Urbana e Politicas Sociais no Rio de
Janeiro pos-Constituicao. Junho de 2016, p. 21 Disponivel em:
http://www.rio.rj.gov.br/dlstatic/10112/5333332/4163434/52 AvaliacaoPoliticaUrbanaAngelaPenalva062016.pdf
Acesso em 13 junho de 2017.
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O municipio buscou parceria com o setor privado, mas sem procurar desenvolver sua
estrutura administrativa. Com o cenario de crise econdmica, talvez seja possivel
imaginar um avanco na gestdo de sua receita por meio de melhora na administracao

da tributacéo imobiliaria.”®

Conclui-se, portanto, ao observar a realidade do Municipio do Rio de Janeiro que ndo
se pode mais ignorar a necessidade de um planejamento urbano eficaz, diante do crescimento
desordenado e os problemas decorrentes disso, que deixam de atender os direitos sociais
elencados no artigo sexto da Constituicdo Federal e consequentemente violam a dignidade da

pessoa humana.

60 Ibidem 41.
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7. CONCLUSAO

O presente trabalho de monografia, tratou a evolucdo do conceito de direito da
propriedade, transformando-se em direito por conven¢do juridica, passando para direito
fundamental, e atualmente, com a Constitui¢ao de 1988 a interesse coletivo tutelado pela fung¢ao
social. Seguido de complementacao especifica pelo Estatuto da Cidade e nos casos previstos

em lei pelo plano diretor.

A evolugdo histdrica, ao longo das diversas constituigdes, do direito de propriedade
expostas nesse trabalho mostra, seu crescente destaque no ordenamento juridico brasileiro. E
a transformacao que sofreu com a passagem do Estado Liberal para o Estado Social. Em suma,
além das caracteristicas de uso, gozo e disposi¢ao, agora estd atrelado a sua funcdo social, de
modo a promover o equilibrio social do meio urbano, de modo a garantir a eficacia e validade

de outros direitos sociais que juntos solidificam a dignidade da pessoa humana.

A propriedade privada no direito brasileiro deve cumprir sua func¢do social, sobretudo
pela sua constitucionalizagdo, elencada como direito e garantia fundamental principio
direcionador da ordem econdmica, onde fica claro os valores dos constituintes, no qual permeia

a constituicdo ora por valores sociais, ora por valores liberais.

Diante do que foi mostrado no presente trabalho, observa-se supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado que recai sobre a fun¢do social da propriedade, assim a
limitagdo do uso da propriedade visa amenizar as desigualdades e beneficiar o interesse

coletivo, e segundo o Estatuto da Cidade promover uma cidade digna a sua populacao.

Assim, o direito de propriedade somente ¢ garantido e assegurado constitucionalmente se
a propriedade cumprir sua fun¢ao social. Essa funcionalizag@o nao significa limitagao ao direito
de propriedade, mas uma redefini¢do no seu papel, ou seja, a propriedade deve ser utilizada em
prol do interesse coletivo, ndo se restringindo apenas ao interesse do proprietario

individualmente considerado.
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Quanto a fun¢do social da propriedade urbana, ligada a funcdo social da cidade, esta
implica o uso adequado e o aproveitamento racional do espaco urbano e do destino das cidades.
A funcionaliza¢do do espaco urbano também foi constitucionalizada e o Estatuto da Cidade
surgiu face a necessidade da implementagdo e concretizacao dos preceitos constitucionais que
estabelecem os instrumentos de desenvolvimento urbano e respectivas san¢des diante do

descumprimento dos instrumentos de politica urbana.

Analisou -se também, a aplicabilidade da Politica Urbana, através do Estatuto da Cidade,
no que diz respeito a propriedade, diante do possivel descumprimento da fungdo social, e as
atribui¢des do Plano Diretor na promocdo do desenvolvimento e expansdo urbana, estando de
acordo com os principios constitucionais garantindo, assim condi¢des dignas de vida a aos
habitantes das cidades. Contudo, deparou-se com a complexa tarefa de tornar eficaz e aplicavel

as normas estabelecidas no Estatuto da Cidade, bem como as do Plano Diretor.

Nesse contexto, uma possivel solucdo ou amenizacdo do problema seria a aplicacao,
sempre que possivel, das normas urbanisticas, ainda que nao estejam delimitadas em legislacédo
complementar, visando atender o interesse coletivo. De modo, a buscar sempre a méaxima
eficacia e efetividade de tais normas constitucionais. Conforme entendimentos do professor

Luigi Bonizzato:

Considerando-se como sociais, fundamentais e aplicaveis todas as regras e principios
que versem sobre a organizacdo das cidades brasileiras, pode-se certamente,
ultrapassar a barreira hoje existente da inaplicabilidade e ineficacia a fim de atingir-
se a plena aplicacdo do Estatuto. Em outras palavras, diante de necessidades supremas
de determinadas cidades e de seus habitantes, certas obrigatoriedades de
complementacdo legislativa de dispositivos do Estatuto devem ser superadas em prol
da solugdo réapida e eficaz de problemas concretos. Vale dize, diversos dispositivos
previstos no Estatuto da Cidade dependentes de complementacdo legislativa para a
aquisicdo de eficacia podem comportar desde ja aplicacdo pratica em virtude do fato

de serem, antes de tudo, normas com teor social e fundamental imanente.®!

E de extrema relevancia que haja o interesse das prefeituras em viabilizar a concretude
das politicas urbanas, ndo bastando a existéncia dos instrumentos que ampliam o controle do
uso do solo urbano, é necessario o interesse em utilizd-los no enfrentamento dos dilemas

urbanos.

61 BONIZZATO, Luigi. Propriedade Urbana e Privada & Direitos Sociais. 1.ed. Curitiba: Jurug, 2011. P. 181.
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Conclui-se que o Estado, por intermédio da Administragcdo Publica, pretende harmonizar
o convivio em sociedade, promovendo o melhor proveito do solo urbano. Por certo, percebeu-
se o dever do Estado em fazer com que o proprietario cumpra a fungao social da propriedade
urbana, sendo facultada a imposi¢ao de penalidades nas condi¢des estabelecidas na legislagdao
especial, mas sempre com a premissa de fazer prevalecer o bem-estar coletivo buscando sempre

a aplicacdo do principio da dignidade da pessoa humana a todos.
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