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RESUMO

A Organizacdo das Nag¢Bes Unidas, no relatério ‘Estado das Cidades da América Latina e
Caribe’, estimou que a taxa de urbanizacdo no Brasil e nos paises do Cone Sul chegara a 90%
até 2020 (ONU-HABITAT, 2012, p.20). Diante de um futuro tdo proximo, importa a este
estudo apontar quais os instrumentos juridicos constitucionais que possibilitam ao Estado a
intervencdo sobre o dominio privado para que este crescimento se realize conforme determina
a Constituicdo de 1988, em especial no que tange a funcéo social da propriedade urbana e da
cidade. Demonstrar-se-a a evolugdo do conceito de propriedade ao longo da histéria e qual o
panorama atual do cenario na América Latina e no Brasil, para provar a semelhante trajetoria
entre os paises e as perspectivas de evolucdo que se vislumbram nos ordenamentos ao longo
do continente. Para tanto, aquilatou-se as positivacdes nas Constituicdes do Chile, da
Colémbia, do Paraguai, do Uruguai e da Venezuela, bem como o especial destaque as Cartas
da Bolivia e do Equador, em razdo de suas relevancias no contexto do novo
constitucionalismo latino-americano. Estas acepcdes comuns sobre a legitimidade da
propriedade privada, na atualidade, sdo fundamentais, pois: i) estdo em conformidade com o
Art. 4° e paragrafo Unico da CF/88 do Brasil, ao enfatizar acdes que realizem a integracdo
econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina; ii) positivam a superacao
da concepcéo da propriedade privada individualista em favor da socializacdo deste direito; e,
iii) abrem caminhos politicos (politicas publicas) e juridicos para o0 acesso aos direitos ndo
somente a moradia, mas, sim, & moradia no contexto de um desenvolvimento urbano
sustentavel.
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ABSTRACT

The United Nations, in the report 'State of the Cities of Latin America and the Caribbean’,
estimated that the rate of urbanization in Brazil and the Southern Cone countries will reach
90% by 2020 (UN-HABITAT 2012, p.20) . Faced with such a near future, it is important to
study this point which the constitutional legal instruments that allow the state to intervene in
the private domain to which this growth takes place as determined by the Constitution of
1988, in particular regarding the social function of property urban and city. It will
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demonstrate the evolution of the concept of ownership over the story and what the current
situation of the scenario in Latin America and Brazil, to prove similar trajectory between
countries and the prospects for that are glimpsed on orders over continent. To do so, verified
the affirmations in the Constitutions of Chile, Colombia, Paraguay, Uruguay and Venezuela,
as well as special emphasis on charters from Bolivia and Ecuador, because of their relevance
in the context of the new constitutionalism Latin America. These common meanings about the
legitimacy of private property, in actuality, are critical because: i) are in accordance with
Article 4 and the single paragraph of CF/88 Brazil, by emphasizing actions that realize
economic integration, political, social and culture of the peoples of Latin America; ii)
legislated overcoming the individualistic conception of private property in favor of the
socialization of this right; and iii) open political paths (public policy) and legal rights for
access to not only housing, but rather to housing in the context of sustainable urban
development.
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INTRODUCAO

A urbanizacdo foi um dos maiores fenébmenos globais do século XX e continuara em
expressivo crescimento no presente século, pois a cidade é o palco da nova economia pos-
industrial. Os reflexos desta realidade podem ser apontados, também, no processo de
urbanizacdo acelerado e se fizeram sentir nos paises da América Latina. A ONU destaca que a
América Latina tera 90% da populacdo vivendo em cidades até o fim dessa década. (ONU-
HABITAT, 2012, p.20).

No Brasil atual, mais de 84% da populacéo vive em cidades (IBGE, 2010) e a taxa de
crescimento urbano continua em franco desenvolvimento. Porém, ndo ha como mascarar a
crise vivenciada nas cidades brasileiras, que sofrem as consequéncias de uma urbanizacdo
rapida e desordenada, responsavel por alta taxa de exclusdo social e de segregacdo espacial.
Por isso, é grande 0 numero de pessoas sem acesso a agua potavel, sistema de esgoto e
saneamento. Outro grave problema é o déficit habitacional, onde cerca de mais da metade da
populacdo das grandes cidades vive em favelas, loteamentos irregulares, espacos clandestinos
e outras formas de ocupacao precéria.

Esse processo de segregacao socioespacial € bastante complexo e sua origem remonta
a raizes historicas e a combinacdo de fatores como legislacdo privatista, falta de
regulamentacdo especifica para o crescimento urbano, a dindmica do mercado de terras, a

centralizacdo politica, e, especialmente, a estruturacdo fundiaria concentrada e privatista.



A histdria de exclusdo social vivenciada em grande parte das cidades latino-
americanas comeca a ser rompida e reescrita a luz do principio da funcdo social da cidade e da
propriedade, erigido por meio de Constitui¢cGes inovadoras que enfrentam os desafios urbanos
com propostas de reformas juridicas e sociais, de democratizacdo do acesso ao solo, a

moradia e 0 desenvolvimento urbano sustentavel.

1. DO DIREITO DE PROPRIEDADE IRRESTRITO A FUNCAO SOCIAL

A propriedade como um direito irrestrito remonta a Revolucdo Francesa, que pds
abaixo as regalias e privilégios dos segmentos até entdo dominantes. A Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao (1789) proclamou o carater natural, sagrado e inviolavel da
propriedade, com o escopo de reduzir o campo de influéncia dos poderes publicos na esfera
dos particulares. Ideais igualmente estampados no Codigo de Napoledo (1804), e demais
codigos desse século.

No dealbar do século XX, as codificacdes civis apresentam o direito de
propriedade imobiliaria como um feixe de poderes postos ao arbitrio do
titular, que os pode usar segundo uma vontade ilimitada e a salvo de
gualquer ingeréncia do Estado. O instituto da propriedade consolida-se,
assim, como o direito subjetivo de usar, gozar e dispor de uma coisa, € é
nesse Viés, ou seja, como um direito apenas, que ele sera tratado, inclusive
na primeira codificacdo daquele século, vale dizer a do Brasil, de 1916.
(MARQUESI, 2013, p.36)

A humanizagdo da propriedade é a sintese de um processo historico que se inicia ainda
na ldade Média, transita pelo iluminismo, passa pelo ideéario liberal, € agitado pelas teorias
socialistas e culmina no reconhecimento de que a propriedade vai além do simples interesse
do titular. Segue dai que a propriedade humanizada é aquela cuja exploracdo ndo se esgota na
satisfacdo dos anseios do proprietario. Portanto, a propriedade deve estar associada a valores
econdmicos, ambientais e sociais, ou seja, o direito a propriedade perpassa a necessidade de
atendimento a sua funcdo social. (MARQUESI, 2013, p.44)

N&o apenas no Brasil, mas em grande parte das cidades da América Latina, o
expressivo crescimento urbano se realizou sob a égide do legalismo liberal em que a
propriedade privada é um dos seus pilares. As cidades cresceram sem uma base juridica
adequada a convivéncia harmdnica dos habitantes, sem planejamento dos espacos ou
preservacdo do meio ambiente. Vigorava o direito classico civilista, que foi importado dos

paises europeus colonizadores e que néo serviam a realidade ao qual se dirigia.



Essa ideologia conservadora entendia a propriedade como um direito natural, intocével
apoiada por legislagdes que serviu para proteger interesses econdémicos de poucos, que tém a
cidade como local de acumulacao de capital e ndo de convivio humano.

Para Edésio Fernandes (2006a) o direito a propriedade nos termos tradicionais nao
contribuiu para inclusdo e sim a exclusdo socioespacial. Permitiu a combinacdo de vazios
urbanos, especulacdo imobiliaria, degradacdo ambiental, destruicdo do patriménio cultural e a

proliferacdo de assentamentos humanos precarios.

Em grande medida, a informalidade urbana no Brasil, no tocante ao acesso a
terra e a moradia decorre da tradicdo civilista e dos direitos individuais, bem
como do caréter elitista das leis urbanisticas brasileiras. Aqueles municipios
que fizeram algum esforco de planejamento urbano fizeram-no de forma a
desconsiderar as realidades socioecondmicas das cidades, reservando para 0s
pobres lugares fora das areas do mercado, tais como areas publicas ou
ambientalmente inadequadas a presenca humana. (FERNANDES, 2006b,
p.22)

E preciso romper com essa visdo da propriedade e da cidade para pensa-las
socialmente, ou seja, construir uma legislacdo garantidora do dever de cumprir a funcéao social
da propriedade e do direito coletivo ao planejamento das cidades. O estudo de tais normas e
diretrizes reinem-se no Direito Urbanistico e o objetivo é a gestdo urbana por caminhos
sustentaveis.

O direito de propriedade individual e irrestrito consolidou-se a época do Codigo Civil
de 1916, quando foi erigido e apenas 10% da populacdo brasileira vivia nas cidades. Dados
informam que atualmente cerca de 90% da populacdo brasileira esta nas cidades. Tal processo
exige a intervencdo do Estado para possibilitar agires publicos de modo que, diante de
conflitos de interesses, o coletivo deve sobrepor-se ao individual.

Sera dificil a transicdo a um novo paradigma que assegura protecdo estatal da
propriedade somente se ela cumprir a sua funcéo social. Mas, 0 primeiro passo deve ocorrer
com a previsdo constitucional e seguir com a positivacao para estabelecer de modo mais claro

0 que € a funcdo social da propriedade urbana e do gerenciamento sustentavel das cidades.

2. A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE NO CONTEXTO COSNTITUCIONAL
BRASILEIRO E LATINO-AMERICANO

O crescimento desordenado das cidades e a dificuldade de acesso a propriedade urbana

ndo é uma constatacdo apenas no Brasil. Ocorreu e ocorre em outros paises da Ameérica



Latina. Sendo assim, este € mais um dos desafios que hd em comum e que instigam estudos
para buscar solucdes juridicas e de politicas publicas.

Neste sentido a manifestagdo de Celso Furtado, ou seja, "A rapida urbanizacdo
constitui uma caracteristica marcante da evolucdo demogréafica recente latino-americana. Ao
contrario da urbanizacdo dos paises mais avancados industrialmente, a qual se realizou em
condic@es de estabilidade ou declinio da populagéo rural [...]" (1986, p.4)

Embora cada pais da América Latina esteja enfrentando a reforma juridico-urbanistica
de maneira distinta, verificam-se principios orientadores comuns entre eles, dos quais,
destaca-se a funcédo social da propriedade e da cidade, que vé o urbanismo como uma fungéo
publica em seu sentido mais amplo, ndo determinado por direitos individuais, mas pelo bem
coletivo.

A ONU, em seu relatério ‘Estado das Cidades da América Latina e Caribe’, aponta
que o problema das cidades Latino Americanas decorre da falta de legislacdo atualizada, pois
o0s instrumentos regulatérios da maioria dos paises estdo defasados. No entanto, comeca a
surgir um renovo, que se inicia por mudancas constitucionais em diversos paises da América
Latina e do Caribe][...]. (ONU-HABITAT, 2012, p.147)

O respaldo constitucional para a intervencao estatal sobre a propriedade privada é
essencial, pois permitira legitimar tanto a continuidade da positivacao, quanto recepcionar leis
ja existentes, acOes judiciais e administrativas para que a funcgdo social da propriedade privada
e das cidades se realizem.

No direito brasileiro, o paradigma da funcdo social da propriedade urbana esta
presente no ordenamento juridico desde a Constituicdo de 1934, quando o legislador assim
disp0s.

Art. 113, XVII - E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser

exercido contra o interesse social ou collectivo, na férma que a lei
determinar (BRASIL, 1934)

Na Constituicdo de 1937, evidenciou-se, ainda mais, a necessidade de a propriedade

atender a fins e interesses sociais.

Art. 143 - As minas e demais riquezas do subsolo, bem como as quedas
d'agua constituem propriedade distinta da propriedade do solo para o efeito
de exploracdo ou aproveitamento industrial. O aproveitamento industrial das
minas e das jazidas minerais, das aguas e da energia hidraulica, ainda que de
propriedade privada, depende de autorizacdo federal. (BRASIL, 1937)

O texto democréatico da Constituicdo de 1946 comega a se aproximar do tratamento

dado pela Carta atual, pois, promulgada ap0s o encerramento da Era Vargas, onde ja se



verificavam preocupagdes do mundo moderno pos Segunda Guerra Mundial, assentando a
subordinacdo do exercicio da propriedade ao bem estar social.

Art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a
liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes: [...]
§ 16 - E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacio
por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante prévia
e justa indenizagdo em dinheiro. Em caso de perigo iminente, como guerra
ou comogdo intestina, as autoridades competentes poderdo usar da
propriedade particular, se assim o exigir o bem publico, ficando, todavia,
assegurado o direito a indenizagdo ulterior. [...] Art. 147 - O uso da
propriedade serd condicionado ao bem estar social. A lei poderd, com
observancia do disposto no art. 141, 8 16, promover a justa distribuicdo da
propriedade, com igual oportunidade para todos. (BRASIL, 1946)

Com o retrocesso democréatico determinado pela instauracdo do regime militar, os
textos constitucionais seguintes voltaram a estabelecer a propriedade numa perspectiva da sua
garantia formal. Tanto a redacdo original da Constituicdo de 1967, como na forma das
disposicdes 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.

Art. 157 - A ordem econémica tem por fim realizar a justica social, com base
nos seguintes principios: 111 -funcéo social da propriedade; (BRASIL, 1967)

Art. 160. A ordem econbmica e social tem por fim realizar o
desenvolvimento nacional e a justica social, com base nos seguintes
principios: 111 -fun¢do social da propriedade; (BRASIL, 1969)

Apobs o regime militar, advém a Constituicdo de 1988, e a funcdo social é positivada
junto aos Direitos e Garantias Individuais no nivel de direito fundamental nos termos do
Artigo 5°, inciso XXIII;

Artigo 5° - Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a

propriedade, nos termos seguintes: [...] XXIII - a propriedade atendera a sua
fungdo social; (BRASIL, 1988)

Art. 170. A ordem econbémica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, observados os seguintes principios: [...] Il -
funcéo social da propriedade;

O presente estudo aquilatou as Constitui¢gdes Latino-Americanas no intuito de verificar
o tratamento da funcdo social da propriedade urbana e da cidade em grau constitucional nas
atuais Constituicdes do Brasil de 1988 (Art. 5°, 170, I11) da Bolivia de 2009 (Art. 393), Chile



de 1980 (Art. 24), Coldombia de 1991 (Art. 58), Equador de 2008 (Art. 31 e 321), Paraguai de
1992 (Art. 109), Uruguai de 1967 (Art. 32) e Venezuela de 1999 (Art. 115), nos seguintes
termos:

A Constituicdo Boliviana (2009), em seu Artigo 393, traz o principio da funcédo social

individual e comunitaria da propriedade.

Artigo 393 - O Estado reconhece, protege e garante a propriedade individual
e comunitéria ou coletiva da terra, contanto que cumpra uma fungéo social
ou uma funcdo econdmico-social, conforme o caso. (BOLIVIA, 2009,
traducéo nossa)

Na Constituicdo Chilena (1980) a fungdo social é especialmente destacada no Artigo
24.

Artigo 24 - O direito de propriedade em suas varias espécies de todos 0s
tipos de bens tangiveis ou intangiveis. Somente a lei pode definir o modo de
adquirir a propriedade, de usar, gozar e dispor do mesmo e as limitacGes e
obrigacdes decorrentes da sua funcdo social. Isso inclui, conforme exigido
pelos interesses gerais da nacdo, a seguranca nacional, utilidade e salde
publica e para a preservacdao do meio ambiente. (CHILE, 1980, traducéo
nossa)

A Colémbia (1991), por sua vez, tutelou, em um sé artigo, os principios da funcéo

social da propriedade e da primazia do interesse publico sobre o privado:

Artigo 58 - E garantida a propriedade privada e demais direitos adquiridos
com as leis civis, ndo podendo ser ignorado ou violado por legislagdo
posterior. Quando a execucdo de uma lei aprovada por motivos de utilidade
publica ou de interesse social resultar em conflito com direitos individuais, o
interesse privado devera ceder ao interesse publico ou social. A propriedade
tem uma funcdo social que implica obrigaces, tal como a inerente fungéo
ecoldgica. (COLOMBIA, 1991, traducio nossa) °

Para a Constituicdo do Equador (2008), é consagrado o principio da funcéo social e

ambiental da propriedade:

Artigo 321 - O Estado reconhece e garante o direito de propriedade em suas
formas publica, privada, comunitaria, estatal, associativa, cooperativa, mista,

3 Articulo 393. El Estado reconoce, protege y garantiza la propiedad individual y comunitaria o colectiva de la
tierra, en tanto cumpla una funcidn social o una funcién econdmica social, segun corresponda.

4 24. El derecho de propiedad en sus diversas especies sobre toda clase de bienes corporales o incorporales.

So6lo la ley puede establecer el modo de adquirir la propiedad, de usar, gozar y disponer de ella y las limitaciones
y obligaciones que deriven de su funcién social. Esta comprende cuanto exijan los intereses generales de la
Nacion, la seguridad nacional, la utilidad y la salubridad publicas y la conservacion del patrimonio ambiental.

S Articulo 58. Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles,
los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. cuando de la aplicacion de una ley
expedida por motivos de utilidad publica o interés social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares
con la necesidad por ella reconocida, el interés privado deberd ceder al interés publico o social. La propiedad es
una funcién social que implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcion ecolégica.



devendo cumprir sua funcdo social e ambiental. (EQUADOR, 2008,
traducdo nossa) ©

O Paraguai (1992) positiva a funcéo social da propriedade privada no Artigo 109:

Artigo 109 - E garantida a propriedade privada, cujo contetdo e os limites
devem ser estabelecidos por lei, de acordo com sua fungdo econdmica e
social, para torna-lo acessivel a todos. (PARAGUAI, 1992, traducéo nossa) ’

No Uruguai (1967), a funcéo social € tratada no Artigo 32:

Artigo 32 - A propriedade é inviolavel, mas sujeito as disposicdes das leis
que foram estabelecidas por razdes de interesse geral. Ninguém pode ser
privado de seus direitos de propriedade, exceto em casos de necessidade ou
utilidade publica estabelecida por lei e quando receber a indenizagéo justa e
prévia do Tesouro Nacional. (URUGUAI, 1967, traducéo nossa) &

A Constituicdo Venezuelana (1999), por fim, tratou da funcao social no Artigo 115:

Artigo 115 - O direito a propriedade é garantido. Toda pessoa tem direito ao
uso, gozo e disposicdo dos bens. Os imdveis devem ser sujeitos a tais
contribuicdes, restrices e obrigacGes estabelecidos por lei para utilidade
publica ou de interesse geral. [...] (VENEZUELA, 1999, tradugdo nossa) °

Os textos constitucionais transcritos expdem a tutela da propriedade e da propriedade
com funcdo social. Inegavelmente é um avanco juridico no sentido de que a propriedade
urbana precisa atender ao interesse coletivo para enfrentar as consequéncias atuais, ja
relatadas e que tem origem, especialmente, na acepc¢éo tradicional dos direitos e propriedades
individuais.

A protecdo trazida por estas Constituicdes expde uma importante unidade juridica para
a América Latina e permite aproximacao, também, por meio de politicas publicas. Este é mais
um importe caminho para a integragdo do Brasil em suas relagdes internacionais e, em

especial, no aspecto social latino americano, conforme determinada a CF/88:

Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relacGes
internacionais pelos seguintes principios:

6 Art. 321. El Estado reconoce y garantiza el derecho a la propiedad en sus formas publica, privada, comunitaria,
estatal, asociativa, cooperativa, mixta, y que debera cumplir su funcion social y ambiental.

7 Se garantiza la propiedad privada, cuyo contenido y limites seran establecidos por la ley, atendiendo a su
funcidn econémica y social, a fin de hacerla accesible para todos.

8 Articulo 32. La propiedad es un derecho inviolable, pero sujeto a lo que dispongan las leyes que se
establecieren por razones de interés general. Nadie podra ser privado de su derecho de propiedad sino en los
casos de necesidad o utilidad publicas establecidos por una ley y recibiendo siempre del Tesoro Nacional una
justa y previa compensacion. Cuando se declare la expropiacién por causa de necesidad o utilidad puablicas, se
indemnizara a los propietarios por los dafios y perjuicios que sufrieren en razon de la duracion del procedimiento
expropiatorio, se consume o0 no la expropiacion; incluso los que deriven de las variaciones en el valor de la
moneda.

® Articulo 115. Se garantiza el derecho de propiedad. Toda persona tiene derecho al uso, goce, disfrute y
disposicion de sus bienes. La propiedad estara sometida a las contribuciones, restricciones y obligaciones que
establezca la ley con fines de utilidad publica o de interés general.



IX - cooperacdo entre 0s povos para o progresso da humanidade;

Paragrafo Gnico. A Republica Federativa do Brasil buscara a integracdo
econbmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando
a formacdo de uma comunidade latino-americana de nagdes. (BRASIL,
1988)

3. AFUNCAO SOCIAL DAS CIDADES NO ATUAL CONTEXTO BRASILEIRO

A ruptura de paradigma no aspecto da propriedade privada € um dos marcos do
denominado novo constitucionalismo latino-americano. Ele avanca para tratar do
desenvolvimento urbano e possibilitar a sustentabilidade em seu aspecto econémico, social,
ambiental e cultural.

O contexto histérico de formacao das cidades e as adversidades urbanisticas sdo muito
similares na maioria dos paises da América Latina, pois, assim como no Brasil, desde a
colonizacdo todos foram maculados pelo civilismo patrimonialista e pela injustica social.
Neste sentido alerta o Prof. Wolkmer (2013, p.23);

Tem sido préprio na tradicdo latino-americana, seja na evolucéo tedrica, seja
na institucionalizacdo formal do direito, que as constituicdes politicas
consagrassem, abstratamente, igualdade formal perante a lei, independéncia
de poderes, soberania popular, garantia liberal de direitos, cidadania
culturalmente homogénea e a condicao idealizada de um ‘Estado de direito’
universal. Na prética, as institui¢des juridicas sdo marcadas por controle
centralizado e burocratico do poder oficial; formas de democracia
excludente; sistema representativo clientelista; experiéncias de participacdo
elitista; e por auséncias histéricas das grandes massas campesinas e
populares.

Para Celso Furtado o subdesenvolvimento dos paises da América Latina tem suas
raizes numa conexao precisa, surgida em certas condicdes historicas, entre o processo interno
de exploracdo e o processo externo de dependéncia. (1981, p.94)

Além da funcdo social da propriedade o avanco est4, também, com a determinacdo, em
nivel constitucional da competéncia do Estado para atuar em favor do direito do cidaddo
urbano a gestdo sustentavel das cidades. Entre as Constituicdes referidas destaque-se, neste
sentido, o Artigo 31 da Constituicdo do Equador (2008), que dispde sobre a funcdo social e

ambiental do espaco urbano.

Artigo 31 - Os individuos tém o direito ao pleno gozo da cidade e seus
espacos publicos, de acordo com os principios de sustentabilidade, justica
social, respeito as diferencas culturais urbanas e o equilibrio entre o urbano e
o rural. O direito a cidade é baseado na gestdo democratica desta, onde a



funcdo social e ambiental da propriedade e da cidade, e no exercicio pleno
da cidadania. (EQUADOR, 2008, traducéo nossa) °

A Constituicdo brasileira dedica o capitulo Il do titulo VI (Arts. 182 e 183) as
diretrizes que devem vincular a atuacdo dos municipios diante politicas publicas urbanas, ou

seja, enaltece que a cidade tem funcéo social:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pablico 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. (BRASIL, 1988)

Para delimitar a funcdo social de cada cidade, determina a Constituicdo, que 0s
Municipios devem fazé-lo por meio das leis que irdo compor o Plano Diretor. Tal
determinacéo é condizente com o modelo federal de organizacédo politico-administrativa (Art.
18) e respeito a autonomia dos Municipios para tratar de assuntos de interesse local (Art. 30,
I) e da competéncia suplementar (Art. 24, 1) sobre Direito Urbanistico.

Somente em 2001 por meio da Lei 10.257 (denominada Estatuto da Cidade) é que
foram tracadas diretrizes gerais da politica urbana. Ao tratar deste Estatuto, aponta Vicente
de Abreu Amadei (2014, p.414), que “o contexto histérico do Estatuto da Cidade reclama, de um
lado, consideragdo ao fendbmeno da urbanizagdo na histéria geral (a partir do séc. XIX) e na historia
nacional, e, de outro, ao constatar o crescimento desordenado das cidades, o alarmante indice de sub-
habitagdes e a intensificacdo dos conflitos urbanos em seus diversos ambitos (habitacdo, trabalho,
transporte, segurancga)”.

As diretrizes para a efetividade do direito a cidades sustentaveis sdo, nos termos do
Art. 2° do Estatuto da Cidade, entre outras importantes indica¢fes, no sentido de: direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer; gestdo democratica; desenvolvimento das cidades de
modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o
meio ambiente; recuperacdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a
valorizacdo de imdveis urbanos; regularizacdo fundiaria e urbanizacéo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda.

Os instrumentos para viabilizar as diretrizes constitucionais e da Lei referida (Art. 4°)
passam, necessariamente, pela intervencdo do Estado por meio: i) do planejamento de modo a

integrar a cidade, as regibes metropolitanas, microrregides, enfim, recorrer a racionalizagdo

10 Art. 31. Las personas tienen derecho al disfrute pleno de la ciudad y de sus espacios publicos, bajo los
principios de sustentabilidad, justicia social, respeto a las diferentes culturas urbanas y equilibrio entre lo urbano
y lo rural. El ejercicio del derecho a la ciudad se basa en la gestion democratica de ésta, en la funcidn social y
ambiental de la propiedad y de la ciudad, y en el ejercicio pleno de la ciudadania.



para que as politicas publicas alcancem eficiéncia desejada; ii) da producdo de normas
tributérias (variavel conforme seja o desempenho da funcéo social) e financeiras (incentivos);
iii) institutos juridicos e politicos, neste caso, prevendo referendo popular e plebiscito; e, iv)
atuacdo preventiva por meio dos Estudos de Impacto Ambiental e de Vizinhanca.

Este mesmo Estatuto em seu artigo 4°, V1!, elenca inimeros instrumentos juridicos
para alcancar a efetividade da reforma urbanistica de longa data desejada. Ou seja, 0
ordenamento brasileiro possibilita solucdes para enfrentar varios problemas urbanos,

inclusive, as moradias ilegais nas cidades que se multiplicam.

4. A PARTICIPACAO DO JUDICIARIO BRASILEIRO EM FACE DA FUNCAO
SOCIAL DA PROPRIEDADE E DA CIDADE

O levantamento da jurisprudéncial? revelou que as tematicas que envolvem Direito
Urbanistico avangam lentamente. As justificavas, podem ser, as inimeras inovacgoes trazidas
pelo Estatuto das Cidades e a necessidade de sua implementacgéo, a auséncia de Plano Diretor
em Municipios e a ndo aplicacdo ou aplicacdo inconstitucional da extrafiscalidade tributéria,
por meio do IPTU, autorizada pela CF/88. No entanto, foram destacadas as manifestagdes
judiciais abaixo com o objetivo de apontar os argumentos que ja estdo sendo trazidos a
discussdo judicial no sentido a efetividade das acdes publicas para quanto a fungdo social da
propriedade e das cidades.

A progressividade extrafiscal do IPTU despontou como um dos temas mais versados
no judiciario®®, em razdo da funcio social da propriedade de que trata o Art. 156, § 1°, 1l da
CF/88. A referida decisdo aborda a diferenciacao entre a progressividade extrafiscal do IPTU
e a progressividade fiscal, dita arrecadatoria. A primeira, trata-se da progressividade-sancéo,
que busca compelir o proprietario de imdveis a conferir ao bem uma destinacdo consentanea

com sua funcdo social. Esta € a modalidade de progressividade tratada pelo Estatuto da

11 Art. 4°, V — institutos juridicos e politicos: a) desapropriacdo; b) serviddo administrativa; c) limitagSes administrativas; d)
tombamento de imdveis ou de mobiliario urbano; e) instituicdo de unidades de conservagdo; f) instituicdo de zonas especiais
de interesse social; g) concessdo de direito real de uso; h) concesséo de uso especial para fins de moradia; i) parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo compulsorios; j) usucapido especial de imdvel urbano; I) direito de superficie; m) direito de
preempcao n) outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso; o) transferéncia do direito de construir; p)
operagdes urbanas consorciadas; q) regularizagdo fundiaria; r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e
grupos sociais menos favorecidos; s) referendo popular e plebiscito; t) demarcagdo urbanistica para fins de regularizacdo
fundiaria; (Incluido pela Lei n® 11.977, de 2009) u) legitimagéo de posse. (Incluido pela Lei n® 11.977, de 2009)

12 A pesquisa jurisprudencial limitou-se ao ambito do Supremo Tribunal Federal, primeiro, pois a matéria é afeta & temética
Constitucional, portanto, tratada, em estancia final pelo STF e, segundo, que o intuito era restringir as decisGes por sua
relevancia, ja que muito é tratado nos Tribunais Estaduais, mas apenas as controvérsias mais relevantes sdo debatidas na
Corte Suprema.

13 O préprio STF reconhece a repercussio geral do tema, reconhecido em 24 jul. 2013, com cerca de 161 processos
vinculados.



Cidade. A segunda, progressividade fiscal, € um mecanismo de concre¢do da capacidade
contributiva e opera-se por intermédio da majoracdo de aliquotas em relacdo diretamente

proporcional ao aumento da base de célculo do tributo.

Ementa: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO
COM AGRAVO. IPTU. PROGRESSIVIDADE. LEI LOCAL INSTITUIDA
APOS A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 29/2000. CONSTITUCIONA-
LIDADE. CONDICOES PREVISTAS PELO ESTATUTO DA CIDADE.
INAPLICABILIDADE. 1. A progressividade extrafiscal, baseada na funcéo
social da propriedade, sempre foi permitida pelo texto Constitucional. Esta é
a modalidade de progressividade que se opera conforme as condigdes
previstas pelo Estatuto da Cidade. 2. A progressividade fiscal, dita
arrecadatoria, s6 foi viabilizada ap6s constar da Constituicdo Federal o
permissivo trazido pela Emenda Constitucional n°® 29/2000. Nesse caso, a
progressividade é mecanismo de concre¢do da capacidade contributiva e
opera-se com a majoragdo de aliquotas em relagdo diretamente proporcional
ao aumento da base de céalculo. 3. Agravo regimental a que se nega
provimento. (BRASIL, 2013, julgado em 22 out. 2013)

A progressividade extrafiscal € um dos expoentes da funcdo social, pois serve a
compelir o proprietario a dar destinacdo ao imovel, inibindo o surgimento de vazios urbanos
reservados a especulacdo imobilidria. Para tanto, a Constituicdo Federal (1988) em seu art.
156, atribui competéncia tributaria e capacidade tributaria aos Municipios para a aplicacdo de
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana. Para a intuicdo da progressividade do
IPTU de natureza é extrafiscal, havera que ser observado o que determina os art. 5° e 7° do
Estatuto da Cidade. Com isso, pode o legislador municipal instituir a norma em plano local.

Além do destaque a progressividade tributaria como topico mais controvertido na
seara do Direito Urbanistico e da funcdo social da propriedade, cumpre ao presente trabalho
também salutar a discussdo tramada no Superior Tribunal de Justica que versou sobre o
direito a uma cidade sustentavel.

No Recurso Especial n. 1135807/RS, o Ministério Publico do Estado do Rio Grande
do Sul ajuizou Acdo Civil Publica contra o Municipio de Esteio, em vista da desafetacdo de
area de uso comum do povo (praca) para a categoria de bem dominical, através de Lei
Municipal (n. 4.222/2006) para viabilizar a doacdo do imdvel ao Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS), com o proposito de instalagdo de nova agéncia do 6rgéo federal na cidade.

Todavia, pracas, jardins, parques e bulevares publicos urbanos constituem uma das
mais expressivas manifestacbes do processo civilizatorio, porquanto encarnam o ideal de
qualidade de vida da cidade, realidade fisico-cultural refinada no decorrer de longo processo
historico em que a urbe se viu transformada, de amontoado caotico de pessoas e construgdes

adensadas, em ambiente de convivéncia banhado pelo saudavel, belo e aprazivel.



Ademais, tais espacos publicos (pracas) sdo, modernamente, objeto de disciplina pelo
planejamento urbano, nos termos do art. 2° IV, da Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade), e
concorrem, entre seus varios beneficios supraindividuais e intangiveis, pois fortalecem o
sentimento de comunidade, mitigam o egoismo e o exclusivismo do dominio privado e
viabilizam nobres aspira¢gdes democréticas, de paridade e igualdade, ja que neles convivem 0s
multifacetarios matizes da populacdo: abertos a todos e compartilhados por todos, sem
discriminacdo de classe, raca, género, credo ou moda. Dai o dever ndo discricionario do
administrador de institui-los e conserva-los adequadamente, como elementos indispensaveis
ao direito a cidade sustentavel, que envolve, simultaneamente, os interesses das geracoes
presentes e futuras, consoante o art. 2°, I, da Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade).

Na hipétese do Recurso Especial aqui versado, decidiu o Ministro Herman Benjamin
gue ndo se justifica, nos dias atuais, que pragas, jardins e parques publicos, ou qualquer area
verde municipal de uso comum do povo, sofram desafetacdo para a edificacdo de prédios e
construgdes, governamentais ou ndo, tanto mais ao se considerar, nas cidades brasileiras, a

insuficiéncia ou absoluta caréncia desses lugares de convivéncia social.

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
PRACAS, JARDINS E PARQUES PUBLICOS. DIREITO A CIDADE
SUSTENTAVEL. ART. 2°, INCISOS | E IV, DA LEl 10.257/01
(ESTATUTO DA CIDADE). DOACAO DE BEM IMOVEL MUNICIPAL
DE USO COMUM A UNIAO PARA CONSTRUCAO DE AGENCIA DO
INSS. DESAFETACAO. COMPETENCIA. INAPLICABILIDADE DA
SUMULA 150/STJ. EXEGESE DE NORMAS LOCAIS (LEI ORGANICA
DO MUNICIPIO DE ESTEIO/RS). (BRASIL, 2010. Publicado 8 mar. 2012)

A pesquisa jurisprudencial revelou que o Brasil ainda se encontra em um momento de
transicdo, de adaptacéo e aceitacdo dessa nova realidade. O povo esta aprendendo a entender a
propriedade em sua forma coletiva, cumpridora de uma funcéo social, e ndo apenas de modo

individual e egoistico.

CONCLUSAO

O tema propriedade, ao longo da historia, sempre despertou interesse em face ndo s6
da relagdo com a coisa, mas sobretudo com o poder que a posse significa. O século XX foi
marcado por fatos que levaram a importantes transformacdes sociais e econémicas da
sociedade, além de definir um novo papel ao Estado na preservagdo das garantias
fundamentais conquistadas nos séculos XVIII e XIX, entre elas, o conflito entre o direito de
propriedade e a concepc¢édo da necessidade de atendimento a sua fungéo social.



Os dados confirmam a crise urbana habitacional e revelam a importancia de contornos
e garantias sociais relativas a funcdo social da propriedade e da cidade. A propriedade é um
fendmeno de raiz originariamente privatista, mas a evolucdo por que passou ao longo do
ultimo século, consagrou a mudanca a essa visdo, na medida em que o Estado passou a
intervir nas relacbes econémicas e sociais, inclusive, positivando em suas constituicdes uma
nova raiz de direito publico. Pois, se a propriedade é um direito, sobre esse direito individual
estd a sua funcdo social que € supra-individual. A propriedade deve, hoje, submeter-se as
restricdes do bem-estar social e do direito de todos ao minimo individual e coletivo.

O Brasil tem estampado em seu ordenamento a busca pela Concretizagdo dos ideais da
funcéo social da propriedade urbana e da cidade, tal como se observa dos Artigos 5°, 170, 182
e 183 da Constituicdo (1988), assim como no Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) e demais
normas infraconstitucionais. Portanto, o principio da funcéo social da propriedade e da cidade
encontra total guarida no texto constitucional. Ademais, demonstrou a presente pesquisa que,
além do ordenamento brasileiro, a positivacdo da funcdo social da propriedade e da cidade é
observada em diversos diplomas constitucionais em toda a América Latina, conforme aqui
elencado, sendo eles o Chile (1980, art. 24), a Coldmbia (1991, art. 58), o Paraguai (1992, art.
109), o Uruguai (1967, art. 32) e a Venezuela (1999, art. 115), com especial destaque a
Bolivia (2009, art. 393) e ao Equador (2008, art. 31 e 321), em funcdo de sua expressiva
representativa no modelo reformador do novo constitucionalismo latino-americano.

Estas acepc¢des comuns sobre a legitimidade da propriedade privada, na atualidade, séo
fundamentais, pois: i) estdo em conformidade com o Art. 4° e paragrafo Unico da CF/88 do
Brasil, ao enfatizar a¢fes que realizem a integracdo econémica, politica, social e cultural dos
povos da América Latina; ii) positivam a superacdo da concepcdo da propriedade privada
individualista em favor da socializacdo deste direito; e, iii) abrem caminhos politicos
(politicas publicas) e juridicos para o acesso aos direitos ndo somente a moradia, mas, sim, a

moradia no contexto de um desenvolvimento urbano sustentavel.
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