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RESUMO

O instituto civil da propriedade consolidou-se dentro de uma
concepcao histdrica individualista. Com a insercéo da fungéo social
da propriedade na Constitui¢do de 1988, isso comec¢ou a mudar.
Assim, o presente artigo apresenta breve contextualiza¢édo acerca
da propriedade privada e sua funcéo social para, apos, adentrar
na funcao social da cidade, com énfase nos instrumentos da politica
urbana que auxiliam no combate a especulagao imobiliaria.
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ABSTRACT

The civil institute of property has been consolidated within
an individualistic historic conception. With the insertion of the social
property in the Federal Constitution of 1988, it begins to change.
So, this paper studies the private property and its social function
as well the social function of the city, with emphasis on urban
policy instruments that help in the fight against speculation.

Keywords: Statute of the city. The social function of property.
Instruments of urban policy. Speculation.
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Introducéo

O presente trabalho trata da funcéo social da cidade prevista
na Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, dando énfase para alguns
instrumentos da politica urbana que se destacam no combate a
especulacao imobiliaria.

ApOs dez anos do Estatuto da Cidade, mostra-se importante
revisitar a origem da func¢do social da propriedade que fora incor-
porada ao texto da lei em analise e estabelece as diretrizes gerais
da politica urbana no pais.

Assim, no artigo que ora se apresenta inicia-se relembrando o
histérico do instituto da propriedade para, apds, dedicar-se a anali-
se de alguns dos instrumentos juridicos, politicos, tributarios e de
planejamento previstos na legislacdo que fazem parte da politica
urbana, possuindo importante objetivo de conferir eficacia ao prin-
cipio da funcao social da propriedade urbana e, consequentemente,
da funcéo social da cidade.

1 Breve contextualizacdo acerca das diferentes percepc¢des de
propriedade privada

N&o se pretende no presente trabalho analisar todos os tipos
de propriedade e as diferentes concepc¢des formuladas por diver-
sos teodricos desde os mais remotos tempos. Far-se-4 um breve estu-
do contextualizado sobre algumas percepc¢bes de propriedade ao
longo da histéria que permita construir um cenario que servira de
palco para desenvolver o tema principal, que é a propriedade ur-
bana e sua funcao social no Estatuto da Cidade, especialmente no
tocante aos instrumentos que possibilitam o combate a especula-
¢do imobiliaria.

Assim, convém iniciar pela importancia do Direito Romano para
a construcdo do instituto da propriedade. Para Gomes (2005, p.
115), na evolucdo histérica da propriedade interessa relembrar a
nocao desse instituto para os romanos, pois € o modelo que “pre-
domina no regime capitalista” até hoje. Segundo o autor, a pro-
priedade romana passou por longo processo de individualizacéo,
conferindo poderes exagerados e exaltando a concepcédo indivi-
dualista do proprietério.

Cavedon (2003, p. 8), por sua vez, afirma que o Direito Roma-
no influenciou os principais sistemas juridicos ocidentais, em espe-
cial no ambito do Direito Privado. Para a autora, a no¢do de pro-
priedade para os romanos foi sofrendo alteracGes, deixando de ser
exclusivamente individualista quando comecou a restringir as for-
mas de uso que trouxessem prejuizo a propriedade alheia.
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De qualquer forma, independente dos contornos restritivos que
0 uso da propriedade romana possa ter tido, a concepcdo mais
marcante desse periodo é o direito de usar, fruir e dispor da propri-
edade, possuindo o proprietario um direito absoluto oponivel erga
omnes que influenciou o Direito Civil ocidental. Nesse sentido, Lis-
boa (2005, p. 163) afirma que “no decorrer da historia do império
romano, podem ser constatadas etapas em que a propriedade in-
dividual possuiu maior ou menor importancia. Entretanto, é ine-
gavel que o individualismo, de forma geral, prevaleceu”.

J& no periodo medieval a propriedade diferencia-se no que
tange a exclusividade, “tendo como trago dominante a
multiplicidade e o desmembramento do dominio, representado pelo
regime feudal” (CAVEDON, 2003, p. 13). Para Gomes (2005, p. 115),
€ a “quebra desse conceito unitario”, havendo concorréncia de
proprietarios sobre o mesmo bem.

O periodo feudal caracteriza-se, pois, por uma mudanca no
dominio e uso da terra, fruto da desigualdade social e das ““inva-
sOes das propriedades privadas” (BLANC, 2004, p. 27) que estavam
ocorrendo. O individualismo e o poder absoluto séo relativizados,
dando lugar ao compartilhamento da terra entre o senhor feudal
e o vassalo, em que pese haver obriga¢fes reciprocas, ndo conside-
radas equitativas.

Cabe destacar, mesmo assim, 0 encontro de interesses daque-
les que ndo possuiam terras, mas desejavam e precisavam plantar
para sobreviver com aqueles que possuiam propriedades improdu-
tivas e nelas ndo queriam trabalhar. Essa relacdo, porém, por ser
excessivamente onerosa para o vassalo, aos poucos vai gerando o
esgotamento desse modelo, diminuindo os direitos do senhor feu-
dal. Novamente, aos poucos a propriedade volta a adquirir contor-
nos individualistas que se consolidariam, posteriormente, com a
Revolucdo Francesa de 1789.

A Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadé&o, oriunda
da Revolucdo Francesa, concebe a propriedade como um direito
sagrado e inviolavel. Trata-se do marco histérico e ideoldgico do
Direito Moderno, baseado nos idearios de liberdade, igualdade e
fraternidade da Revolucéo.

Todavia, essa concepcado de liberdade foi assegurada como um
direito de o proprietario usar de qualquer forma seus bens, agindo
sem precisar se preocupar com a coletividade, caracteristica do Li-
beralismo que projetava a propriedade restrita ao aspecto indivi-
dualista. “S6 homens livres podem ser proprietarios, podem adqui-
rir propriedade, porque faz parte da idéia da propriedade a possi-
bilidade de adquiri-la e transferi-la livremente” (SOUZA FILHO, 2003,
p. 18). Retorna-se, pois, ao modelo ideoldgico de propriedade se-
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melhante ao conceito que os romanos adotavam, de usar, fruir e
dispor de maneira absoluta dos seus bens. Essa concep¢do de pro-
priedade foi defendida pelo modelo dogmatico positivista desde
a Revolugdo Francesa, estando ainda muito presente na proprie-
dade urbana, caracterizada por cidades onde os espacos privados
ainda possuem prevaléncia sobre o interesse publico, justamente
numa légica que a Lei 10.257/2001 pretende mudar.

Assim, passamos a visdo contemporéanea do instituto da pro-
priedade, em que j& ndo prevalece, apesar de ainda existir, “aque-
le absolutismo pernicioso que imperava no conceito do direito de
propriedade, conferindo ao titular desse direito prerrogativas ex-
cepcionais [...] em detrimento dos interesses que seriam 0s mais ca-
ros da coletividade” (MALUF, 2005, p. 17).

Silva (1995, p. 263) explica que

o direito de propriedade fora, com efeito, concebido
como uma relagdo entre uma pessoa e uma coisa, de
carater absoluto, natural e imprescritivel. Verificou-se,
mais tarde, o absurdo dessa teoria, porque entre uma
pessoa e uma coisa ndo pode haver relacao juridica, que
sO se opera entre pessoas... Demais, o carater absoluto
do direito de propriedade, na concepcéo da Declaragédo
dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, foi sendo
superado pela evolugao, desde a aplicacdo da teoria do
abuso do direito, do sistema de limita¢des negativas e
depois também de imposi¢des positivas, deveres e 6nus,
até chegar-se a concepcédo da propriedade como fungao
social, e ainda a concepgao da propriedade socialista,
hoje em crise.

Importante destacar a opinido acima, vista sob a Otica
constitucionalista, mostrando a superacéo privatista do conceito de
propriedade pelas normas do Direito Publico. Para o autor, o con-
junto de normas constitucionais sobre propriedade faz com que
ela ndo seja mais considerada como instituicdo de Direito Privado,
uma vez que a perspectiva civilista ndo *“alcanca a complexidade
do tema, que é resultante de um complexo de normas juridicas de
Direito Publico e de Direito Privado” (SILVA, 1995, p. 263).

Para Tepedino (2004, p. 304), a Constituicdo Federal de 1988
introduziu profundas transformac¢des na disciplina da proprieda-
de, sendo que “os civilistas, a época, ndo se deram conta de tais
modificacdes em toda a sua amplitude, mantendo-se condiciona-
dos a disciplina da propriedade pré-vigente”. O autor afirma que

a propriedade, portanto, ndo seria mais aquela atribui-
¢do de poder tendencialmente plena, cujos confins sdo
definidos externamente, ou, de qualquer modo, em ca-
rater predominantemente negativo, de tal modo que,
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até uma certa demarcagao, o proprietario teria espaco
livre para suas atividades e para a emanacdo de sua
senhoria sobre o bem. A determinag¢édo do contetido da
propriedade, ao contrario, dependera de centros de in-
teresses extraproprietarios, os quais vao ser regulados
no ambito da relacdo juridica de propriedade
(TEPEDINO, 2004, p. 317).

Observa-se, pois, a mudanca de concepc¢do de propriedade,
principalmente apds a Constituicdo Federal de 1988, que lhe atri-
buiu uma func¢do social. Logo, vista sob as lentes constitucionais, a
propriedade so sera garantida, nos termos do artigo 5°, XXIl, desde
que atenda a sua funcéo social, conforme estabelece o artigo 5°,
inciso XXIIl. Ainda na Constituicdo Federal de 1934, o principio da
funcdo social ja estava previsto, bem como inserido nas demais
Constitui¢gdes, sem, contudo, ter o alcance da Constituicdo de 1988.

Souza Filho (2002) comenta que a propriedade e sua funcédo
social foi um dos temas mais polémicos no processo constituinte
de 1988, pois, de um lado, estava a questdo social propugnando
por uma propriedade relativizada e, de outro, a “velha proprie-
dade do século XIX, absoluta, protegida a qualquer prego, como
coisa sacrossanta, intocavel, como se fosse o supremo direito de
cada um e o paradigma unico de liberdade” (SOUZA FILHO, 2002,
p. 22 e 23).

1.1 Da funcéo social da propriedade a fun¢éo social da cidade

A propriedade imovel absoluta, sagrada e inviolavel, origina-
ria do Direito Romano e reafirmada como marco da modernidade
na Revolu¢do Francesa, pressupde que o dono possui o direito de
usad-la da forma como entender, sem se preocupar com aspectos
sociais ou coletivos.

A concepcao absolutista que permite usar, gozar e fruir da pro-
priedade como um direito erga omnes traduz o individualismo que
ainda permanece no ideério capitalista e econbmico dominante,
em gue pesem 0s movimentos sociais € a legislacdo em sentido con-
tréario.

Aos poucos, ho entanto, foi sendo revista e repensada a fun-
¢do da propriedade em razdo da necessidade de um melhor apro-
veitamento dos recursos naturais, bem como da riqueza gerada pela
terra e as consequentes desigualdades dela originadas, a exemplo
dos problemas gerados com a especulacdo imobiliaria decorrente
da exploragdo da terra urbana.

Assim, de forma cada vez mais presente, o aspecto social foi
sendo incorporado como fator decisivo e qualificador da proprie-
dade, tendo como referéncia de mudanca paradigmatica a Consti-
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tuicdo de Weimar de 1919 e a Constituicdo Mexicana de 1917, de
cujos textos emerge que a propriedade, além de um direito, é tam-
bém um dever, ou seja, a propriedade obriga.

Contemporaneamente, a nova exegese juridica da proprieda-
de imobiliaria a luz da norma constitucional de 1988 irradiou seus
efeitos para além da problematica da apropriacdo da terra, sendo
aplicavel em sua plenitude também noutras formas de proprieda-
de, como a propriedade urbana, abrindo espa¢o para se discutir a
funcéo social da cidade.

A propriedade, entdo, revista pelo texto constitucional, pas-
sou do campo privatista do Direito Civil para a seara constitucional
do Direito Publico, tendo um novo nucleo que lhe da um significa-
do diferente daquele originario do Direito Romano, da Revolugéo
Francesa e dos Direitos do Homem e do Cidad@o de 1789.

Assim emergiu do texto constitucional o artigo 182, o qual
prevé que a politica de desenvolvimento urbano tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes. A cidade, constitucional-
mente, adquire um novo e relevante contorno social.

Nesse mesmo sentido, o Codigo Civil de 2002, em seu artigo
1.228, reconheceu que o proprietario tem a faculdade de usar,
gozar e dispor da coisa, mas que o direito de propriedade deve ser
exercido em consonancia com as suas finalidades econémicas e so-
ciais, preservando a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecoldgico, o patriménio histérico e artistico e evitando a poluicéo
do ar e das aguas.

O disposto no artigo 1.228 do Cadigo Civil explicita uma ou-
tra funcdo que a propriedade deve atender, que é a funcao
ambiental. Para Santilli (2000, p. 89), “0 novo ordenamento cons-
titucional obrigou o estatuto civil a redimensionar o direito de pro-
priedade, dando-lhe nova estrutura e novos contornos conceituais™.

Na verdade, tal artigo esta em consonancia com o disposto na
Constituicdo Federal, no seu artigo 186, que trata da propriedade
rural e vincula a fung¢do social a preservagdo do meio ambiente.
Ainda, a titulo ilustrativo, cita-se o artigo 170 da Constituicdo, em
que nos principios gerais da atividade econémica aparecem a pro-
priedade privada, a fun¢do social da propriedade e a defesa do
meio ambiente.

Nesse contexto, esta a Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, que
ao regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e
estabelecer diretrizes gerais da politica urbana apresenta em seu
artigo 2° o principio da funcéo social da propriedade urbana, asse-
gurando o direito as cidades sustentaveis, entendido como o direi-
to a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
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infraestrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos, ao tra-
balho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes.

Destaca-se a expressdo “para as presentes e futuras geracfes”,
também contida no artigo 225 da Constituicdo, o qual estabelece
que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equili-
brado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes.

Ou seja, o direito a cidade sustentavel compreende um sentido
transgeracional em que as presentes geracdes devem planejar o espa-
¢o urbano de forma a ndo prejudicar os direitos das geracOes futuras.

Nessa seara, 0s instrumentos da politica urbana previstos no
Estatuto da Cidade possuem singular relevancia para a populagéo,
competindo aos municipios implementa-los conforme as caracteris-
ticas e necessidades de cada regido. O artigo 4° da Lei 10.257/2001
prevé os seguintes instrumentos, entre outros existentes:

| - planos nacionais, regionais e estaduais de ordenagéo
do territério e de desenvolvimento econdmico e social;
Il - planejamento das regifes metropolitanas, aglome-
racdes urbanas e microrregides;

Il - planejamento municipal, em especial: [...]

IV —institutos tributarios e financeiros: [...]

V —institutos juridicos e politicos: [...]

VI -estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo
prévio de impacto de vizinhanca (EIV).

Assim, destacaremos no presente trabalho o Plano Diretor (pre-
visto no planejamento municipal), o parcelamento, a edificacdo e
a utilizacdo compulsérios, bem como a desapropriacdo com paga-
mento em titulos da divida publica (que sao institutos juridicos e
politicos), o Imposto Predial e Territorial Urbano Progressivo no
Tempo (institutos tributarios e financeiros), tendo em vista a im-
portancia desses instrumentos na consecuc¢do da func¢do social da
cidade e combate a especulacdo imobiliaria.

2 Instrumentos da politica publica urbana
2.1 Considerac0es iniciais

Para a efetivacdo do principio da fun¢éo social da proprieda-
de urbana, a Constituicdo Federal trouxe a previsdo de instrumen-
tos a serem utilizados pelos municipios, os quais foram ampliados e
regulamentados pelo Estatuto da Cidade, que aponta as diretrizes
da politica urbana no pais, tendo como objetivo garantir a fun¢éo
social da propriedade e promover a redistribuicdo democratica de
areas urbanas, como resposta a exclusdo social territorial.
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Dentre os inUmeros instrumentos da politica urbana, delimita-
mos o presente estudo em relacdo aqueles que visam ao combate a
especulacdo imobiliaria e possibilitam a ocupacgdo e o uso do solo
urbano em harmonia com o principio da funcédo social da proprie-
dade.

A acdo do Poder Publico contribui de modo decisivo para al-
terar a estruturacdo do espaco. Nesse sentido, as politicas publicas
voltadas para o desenvolvimento do pais, tal como o0s incentivos a
indastria e a mecanizagao da agricultura, foram indutoras da urba-
nizacao, termo utilizado para designar o crescimento da popula-
¢do urbana em proporgao superior a rural. Silva (2000, p. 26-27)
alerta para o fato de que a urbanizacdo gera enormes problemas,
pois deteriora o ambiente urbano, provoca a desorganizagdo soci-
al, com caréncia de habitacdo, desemprego, problemas de higiene
e de saneamento bésico, modifica a utilizagdo do solo e transforma
a paisagem urbana.

Conforme Pinto (2010, p. 42), “a politica urbana é o setor da
atuacdo do Estado que trata da ordenacdo do territério das cida-
des, mediante alocag¢do do recurso espago entre os diversos usos
que o disputam”.

Dessa forma, a politica urbana atua na localiza¢gdo dos equi-
pamentos publicos (edificagBes necessarias aos servi¢os publicos e
infraestrutura para o abastecimento de agua, esgotamento sanita-
rio, energia elétrica, telecomunicacgdes e sistema viario) e na regu-
lamentacdo da construcdo civil, abrangendo “a distribuicdo
territorial das atividades, visando a reduzir efeitos negativos sobre
a vizinhanga e o controle das densidades, de modo a compatibilizar
0 uso do solo, com a disponibilidade de infraestrutura” (PINTO,
2010, p. 43).

Essas intervengBes estatais no espaco urbano vao interferir di-
retamente no mercado imobiliario, com o aumento do valor dos
lotes beneficiados com esses investimentos, cujos proprietarios nem
sempre disponibilizam os mesmos para a comercializacdo ou lhes
dao utilizagdo, gerando a especulacdo imobiliaria.

Embora o crescimento da populacdo urbana no Brasil tenha
iniciado na década de 30, tdo somente na década de 70 a questao
urbana e as consequéncias da urbanizacdo passam a ser considera-
das importantes no ambito das politicas publicas. Mas, mesmo as-
sim, apenas o problema habitacional ganhou relevo, tendo como
exemplo a criacdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e do
Servigo Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU) (FERREIRA,
2003, p. 1).

Havia nos Planos Decenais de 1960 e 1970, de ambito nacio-
nal, um capitulo sobre planejamento urbano. Entretanto, dois gran-
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des problemas eram enfrentados. Primeiro: a Unido ndo era a exe-
cutora dos planos; segundo: a falta de instrumentos juridicos que
possibilitassem o controle efetivo do uso do solo urbano. Sentia-se
a necessidade de uma reformulacdo de conceitos relativos a insti-
tutos como a propriedade, o interesse publico e o privado, bem
como as competéncias entre os entes federativos para a regula-
mentacdo dessas questdes. Em suma, havia o planejamento no
ambito federal, mas inexistiam os meios para a sua execucao. Falta-
va decisdo politica, pois as proposicdes feitas pelos técnicos repre-
sentavam para a elite politica uma ameaca ao direito de proprie-
dade, embora a falta de controle do uso do solo fosse o mais grave
problema do desenvolvimento urbano brasileiro (FERREIRA, 2003,
p. 2).

Em 1979 deu-se o primeiro avanco, com a edi¢do da Lei n°
6.766, que regulamentou o parcelamento do solo urbano e
criminalizou os loteamentos clandestinos, além de trazer defini-
¢Oes sobre equipamentos publicos comunitarios e urbanisticos. No
entanto, é a Constituicdo de 1988 que traz efetivamente uma pro-
posta de reforma urbana, com a inclusao de capitulo préprio sobre
a politica urbana, nos artigos 182 e 183.

Posteriormente, a Lei n° 10.257, de 10/7/2001, denominada
Estatuto da Cidade, regulamentou os artigos acima citados, esta-
belecendo normas para o uso da propriedade urbana em prol do
bem coletivo, da seguranga e do bem-estar dos cidad&dos, bem como
do equilibrio ambiental (art. 1°).

Os dispositivos constitucionais citados, além de expressarem o
principio da funcéo social da propriedade urbana, também elencam
os instrumentos juridicos para a efetivacdo da politica urbana: o
Plano Diretor, o parcelamento ou edificagdo compulsoérios, o im-
posto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo
no tempo e a desapropriacdo com pagamento mediante titulos da
divida publica.

Com efeito, sdo instrumentos urbanisticos que garantem ao
Estado as ferramentas juridicas para o exercicio do controle efetivo
sobre as dindmicas de producéo e uso do espaco urbano, promo-
vendo o interesse publico e mediando os conflitos decorrentes des-
sas interacoes.

E importante salientar que a utilizagdo de instrumentos urba-
nisticos ocorreu inicialmente no norte da Europa e também na
América do Norte (EUA e Canada) no periodo pds-guerra, com
enérgica intervencdo estatal nas questdes urbanas, visando a equi-
librar as disputas sociais dos trabalhadores com as forcas capitalistas
emergentes da segunda grande guerra. Mesmo nesses locais nao
foi possivel evitar a exclusdo social (FERREIRA, 2003, p. 1).
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Os instrumentos urbanisticos previstos no § 4° do art. 182 da
Constitui¢do Federal, anteriormente elencados, visam essencialmen-
te a combater a especulacdo imobiliaria com o objetivo de ampliar
a oferta e reduzir os precos dos imoveis, possibilitando maior aces-
so das populagdes mais pobres a moradia, com redugao da exclu-
sdo territorial.

A primeira e importante observagao a ser feita é sobre a com-
peténcia legislativa dos municipios para as politicas publicas urba-
nas, bem como para a instituicdo, via lei especifica, dos instrumen-
tos urbanisticos. Tal atribuicdo é extremamente pertinente, pois ndo
seria possivel a criagdo no ambito nacional de um perfil Unico para
todas as estruturas municipais existentes. A diversidade cultural,
demografica, social e econdmica dos municipios impde que cada
qual, nos contornos de sua realidade, adote os instrumentos mais
adequados.

A segunda reflexdo diz respeito a obrigatoriedade do Plano
Diretor para a utilizacdo dos instrumentos urbanisticos, conforme
previsto no art. 41, inciso lll, do Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade ndo apenas regulamentou os instrumen-
tos previstos na Constituicdo Federal, mas citou instrumentos ja exis-
tentes, como também criou outros. Entretanto, no presente traba-
Iho serdo abordados apenas aqueles instrumentos destinados ao
combate a especulacdo imobiliaria, os chamados instrumentos ur-
banisticos.

2.2 Plano Diretor

O Plano Diretor apresenta as diretrizes urbanas para a organi-
zagao e inducdo de comportamentos desejaveis de ocupagdo e uso
do solo. Nele estédo definidas as politicas publicas urbanas, tal como
0 zoneamento, os transportes, a definicdo de areas de interesse
social, entre outras.

Mukai (2008, p. 37) entende o Plano Diretor como um “instru-
mento legal que visa propiciar o desenvolvimento urbano (por-
tanto, da cidade) do Municipio, fixando diretrizes objetivas (me-
tas), programas e projetos para tanto, em horizonte de tempo de-
terminado”. Trata-se de “instrumento béasico da politica de desen-
volvimento e expansao urbana e parte integrante do processo de
planejamento, devendo o plano plurianual, as diretrizes orcamen-
tarias e o orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades
nele contidas” (GASPARINI, 2002, p. 195).

Silva (2000, p. 137) afirma que “é plano, pois estabelece os
objetivos que deveréo ser atingidos, os prazos em que ditos objeti-
vos deverdo ser alcancados, as atividades que deverdo ser executa-
das e os responsaveis pela respectiva execugao”.
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A Constituicdo Federal estabeleceu a sua obrigatoriedade para
as cidades com mais de 20 mil habitantes (art. 182, § 1°), tendo o
Estatuto da Cidade estendido a obrigatoriedade para cidades in-
tegrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas e de
areas de especial interesse turistico, que estejam inseridas em area
de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo
impacto ambiental de ambito regional ou nacional, bem como
aquelas cidades onde o Poder Publico pretenda utilizar os instru-
mentos urbanisticos do parcelamento ou edificacdo compulsérios,
o0 imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana pro-
gressivo no tempo e a desapropriacdo com pagamento mediante
titulos da divida publica (art. 41).

Segundo Villaga (2005, p. 10), a ideia de Plano Diretor surgiu
no Brasil em 1930, quando o urbanista francés Alfred Agache pu-
blicou no pais, em sua lingua patria, o Plano Agache para a cidade
do Rio de Janeiro. Nesse documento aparece pela primeira vez entre
nés a expressao plan directeur. O autor ainda complementa que
esse plano nunca foi traduzido para a lingua portuguesa pelo Po-
der Publico.

A obrigatoriedade de elaboracéo do Plano Diretor também n&o
€ novidade constitucional. Braga (1995, p. 15) informa que na Lei
Orgénica dos Municipios do Estado de Sdo Paulo, Lei Estadual n°
9.842, de 1967, havia a exigéncia de elaborac¢do do Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado, estabelecendo como puni¢do aos mu-
nicipios faltosos a proibicdo de auxilios financeiros pelo estado.

Importante mencionar que antes da Constituicdo de 1988 os
municipios ndo possuiam suas Leis Orgéanicas, sendo competéncia
do estado, exceto o Rio Grande do Sul, elaborar uma lei Unica para
todos os seus municipios,. Nesse sentido, além do estado de Sao Paulo,
as leis dos estados de Alagoas, Minas Gerais, Mato Grosso e Rio de
Janeiro também continham disposi¢cdes sobre a necessidade de os
municipios elaborarem o Plano Diretor (PINTO, 2010, p. 105-107).

Quanto ao conteudo do Plano Diretor, Pinto (2010, p. 137),
apos andlise de diversas legislacdes, conclui que o mesmo devera
tratar dos seguintes aspectos:

Delimitacéo das zonas urbanas, de expansdo urbana,
de urbanizagao especifica e de interesse social; estabe-
lecimento de indices urbanisticos relativos a areas mini-
mas e maximas de lotes e coeficientes basicos, maximos
e minimos de aproveitamento; delimitacédo das areas
cuja vegetacdo natural deva ser preservada ou suprimi-
da; tragado do sistema viario principal da cidade, exis-
tente e projetado; bases para a utilizacéo do direito de
preempgao, das operacdes consorciadas e da transfe-
réncia do direito de construir.
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Merece ainda destaque a Resolugdo n° 34, de 1° de julho de
2005, do Conselho das Cidades, que disp8e sobre o conteddo mi-
nimo do Plano Diretor, e a norma técnica da ABNT, aprovada em
1992 sob o0 n° 12.267, que trata das “Normas para Elaboracdo de
Plano Diretor” (PINTO, 2010, p. 134 e 137).

Os planos diretores podem ser gerais, apenas estabelecendo
diretrizes, deixando para outros instrumentos, a exemplo dos pla-
nos setoriais, o detalhamento para a execucdo da politica publica
urbana. Por outro lado, o plano ja pode estabelecer todos os
detalhamentos necessarios para a executividade do planejamento
urbano. Entretanto, seja qual for a op¢do do municipio, o Plano
Diretor deve ser adequado a realidade local, politicamente e tecni-
camente passivel de ser executado.

2.3 Parcelamento, edificagdo e utilizagdo compulsorios

Nos termos da Lei n° 6.766, de 19/12/1979, parcelamento € a
divisdo em lotes de uma &rea ou gleba situada em zona urbana ou
de expansdo urbana. A mesma lei divide o parcelamento em duas
espécies: o loteamento, que é a divisdo de uma area ou gleba em
lotes destinados a edificagdo, com a abertura ou o prolongamento
de logradouros publicos, objetivando a implantacdo de uma aglo-
meracdo urbana. O desmembramento é uma divisdo de gleba ou
area sem a abertura ou prolongamento de logradouros.

A edificacdo consiste na construcéo, tanto para fins residenciais,
como também industriais, comerciais, religiosos, educacionais ou
recreacionais. “A utilizacdo é o aproveitamento adequado e util
do solo urbano, de forma que a propriedade cumpra sua fungdo
social” (GASPARINI, 2002, p. 30).

A Constituicdo Federal dispde no art. 182, § 4°, que é faculta-
do ao Poder Publico Municipal, mediante lei especifica, para area
incluida no Plano Diretor, exigir, nos termos da lei federal, do pro-
prietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utili-
zado que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, su-
cessivamente, de parcelamento ou edificagdo compulsérios, IPTU
progressivo no tempo e desapropriacdo com pagamento através
de titulos da divida publica.

O objetivo desse instrumento é o combate a retencdo de espa-
¢cos urbanos néo edificados, dotados de infraestrutura e servigcos
urbanos, visando a reduzir os custos de urbanizacdo e otimizando
os investimentos publicos realizados (GASPARINI, 2002, p. 32).

Especular significa “estocar algo na esperanc¢a de realizar uma
transacao vantajosa no futuro, quando, entéo, seu preco estaria
superior ao pre¢o atual” (GASPARINI, 2002, p. 109). Para que um
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objeto seja alvo de especulacdo, é necessario que ele provoque
nos agentes econdmicos a sensacdao de que no futuro a sua oferta
serd inferior a demanda, fazendo com que os precos subam e 0s
detentores desses ativos, caso 0s comercializem, tenham maiores
lucros.

Os terrenos urbanos sdo ativos sujeitos a especulagéo, pois sen-
do um ativo de quantidade fixa e com a crescente urbanizacédo, ha
uma expectativa de disputa futura pelos mesmos. Ha ainda situa-
¢bes em que determinadas areas ndo valorizadas, apds os investi-
mentos publicos, ocasionam o aumento do pre¢o dos terrenos be-
neficiados com os equipamentos publicos. Nesse sentido, a especu-
lagdo se alia a corrupgao, tanto no comércio de informagdes sobre
onde serao feitas as melhorias publicas, como também direcionando
a aplicacdo dos recursos publicos (GASPARINI, 2002, p. 110).

Com efeito, é comum as cidades apresentarem verdadeiros
vazios urbanos, cujas areas sdo submetidas a valoriza¢des constan-
tes, em face dos investimentos publicos, sem uso ou ocupagdo em
conformidade com a fung¢do social da propriedade urbana. Dessa
forma, o parcelamento, a edificacdo e a utilizagdo compulsérios
sdo mecanismos destinados a impedir ou inibir a especula¢do imo-
biliaria nas cidades, com a reducdo dos pre¢os dos imdveis e ampli-
acdo do acesso ao espaco urbano.

Embora tenha sido previsto na Constituicdo Federal, os muni-
cipios ndo podiam fazer uso desse instrumento em face da ausén-
cia de lei federal. Entretanto, com a publicacdo do Estatuto da Ci-
dade, tal exigéncia foi suprida.

O parcelamento ou a edificacdo compulsdrios foram regula-
mentados nos artigos 5° e 6° do Estatuto da Cidade, permitindo ao
municipio exigir do proprietario de um terreno o seu aproveita-
mento, desde que a area esteja definida no Plano Diretor.

As disposi¢des contidas no Estatuto ndo sdo autoaplicaveis,
havendo necessidade de que sejam atendidas as seguintes exigén-
cias: (1) o municipio deve ter Plano Diretor; (2) o Plano Diretor
deve estabelecer a 4rea ou areas sujeitas ao parcelamento, a
edificacdo ou a utilizacdo compulsorios; (3) 0 municipio deve edi-
tar lei especifica que imponha o parcelamento, a edificagdo ou a
utilizagdo compulsdrios e disponha sobre condi¢des e prazos de
implementacdo das obrigagdes; (4) a propriedade precisa estar lo-
calizada em &rea sujeita a urbanizac¢do obrigatdria; (5) a proprie-
dade deve ser considerada néo utilizada ou subutilizada; e (6) o
municipio deve ter notificado o proprietario.

O tipo de urbanizacéo a ser feita e o prazo para o cumprimen-
to igualmente devem ser disciplinados na lei especifica. O Estatuto
da Cidade, porém, ja estabeleceu prazos minimos, conforme art.
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59, § 4° nédo podendo a lei municipal estabelecer prazos inferiores.
Ou seja, um ano para o protocolo do projeto, a contar da notifica-
¢ao, e dois anos, a partir da aprovacdo do projeto, para iniciar as
obras do empreendimento.

Importante anotar que a notificacdo deve ser averbada no
Cartério de Registro de Iméveis, pois a obrigacdo de parcelamento
segue o bem (obrigagdo propter rem), transmitindo-se para os su-
cessores por atos inter vivos ou causa mortis.

2.4 Imposto Predial e Territorial Urbano Progressivo no
Tempo

A progressividade para o Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) aparece no artigo 182, § 4°, inciso Il, assim como no art. 156,
§ 1°, da Constituicdo Federal, cuja redagdo foi dada pela Emenda
Constitucional n°® 29/2000.

Nas duas situacdes, o imposto visa a efetivacdo do principio da
funcao social da propriedade urbana. Entretanto, o IPTU do art.
182 tem natureza extrafiscal e o do art. 156, fiscal.

A progressividade do IPTU pode adotar varios critérios, entre
0s quais sdo arrolados os seguintes:

Progressividade em razao do tempo: as aliquotas subi-
rdo ano a ano em caso de desuso do imodvel;
Progressividade em razao do espaco: as aliquotas varia-
rao de acordo com a localizagdo do imdvel no espago
urbano municipal;

Progressividade em razdo do valor do imével: quanto
mais alto o valor venal do imével, maior a aliquota;
Progressividade em razéo da superficie: as aliquotas au-
mentardao em propor¢do a area ocupada pelo imével;
Progressividade em razao da destina¢do: as aliquotas
variardo de acordo com o uso do imével (comercial, in-
dustrial, residencial);

Progressividade em razdo do gabarito: quando as
aliquotas variardo de acordo com o numero de pavi-
mentos do imével,

Progressividade em razao do namero de lotes do pro-
prietéario: as aliquotas serdo maiores para aqueles que
possuem maior namero de propriedades;
Progressividade por critério misto: quando ha a conju-
gacédo de dois ou mais critérios antes descritos (DERZI;
COELHO, 1982, p. 298).

O critério adotado no art. 182 é o desuso do imoével, como
medida sucessiva a obrigacdo de parcelamento, edificagdo ou utili-
zacdo compulsérios de area prevista no Plano Diretor que nao es-
teja cumprindo a sua funcgdo social. Trata-se da utilizacdo de im-
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posto ja previsto na Constituicdo, de competéncia dos municipios,
com caréter extrafiscal, visando a regulacdo do uso e ocupacéo dos
espac¢os urbanos. A extrafiscalidade corresponde a “deliberada uti-
lizagdo, pelo Poder Publico, dos tributos, para regular comporta-
mentos sociais” (AGUIAR, 1994, p. 165).

Segundo Gasparini (2002, p. 45), o IPTU progressivo no tempo
“é 0 que incide sobre a propriedade urbana que ndo atende as
exigéncias fundamentais de ordenac¢do da cidade expressas no pla-
no diretor, cuja aliquota €, durante certo prazo, majorada anual-
mente”.

Nos termos do art. 7° do Estatuto da Cidade e seus paragrafos,
a majoracao da aliquota ocorrera pelo prazo de cinco anos conse-
cutivos, fixada em lei especifica e ndo excedera a duas vezes o valor
referente ao ano anterior, respeitando-se a aliguota maxima de
15%. Caso a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar ndo seja
atendida no prazo de cinco anos, 0 municipio mantera a cobranca
pela aliquota maxima, até que a obrigagdo seja cumprida. Se mes-
mo com a aliquota maxima houver a inércia do proprietario, pode-
rd o municipio efetuar a desapropriacdo com pagamento em titu-
los da divida publica, nos termos do art. 8° do Estatuto. Também
esta vedada a concessdo de isencdes ou de anistia relativas a esse
imposto.

2.5 Desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica

A desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publi-
ca € um instrumento de interven¢do do municipio na propriedade
urbana, previsto no art. 182, § 4°, lll, da Constituicdo Federal e
disciplinado no art. 8° do Estatuto da Cidade, somente sendo cabi-
vel sua utilizacdo apds as tentativas de parcelamento e edificacdo
compulsérios e lancamento do IPTU progressivo no tempo.

Para a fixacdo do pre¢o da indenizagéo, utiliza-se como critério
o valor da base de calculo do IPTU, excluindo-se eventuais valoriza-
¢Oes decorrentes de investimentos publicos realizados ap6s a notifi-
cagdo do proprietario para o parcelamento, edificacdo ou utilizagédo
do imével, bem como quaisquer expectativas de ganhos, lucros
cessantes e juros compensatorios.

Apurado o valor, 0 mesmo sera pago em titulos da divida pu-
blica resgataveis no prazo de até dez anos, em prestacdes anuais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizac¢do e os juros legais
de 6% ao ano. Também nao é permitida a utilizacao dos titulos
para pagamento de tributos.

Efetivada a desapropriacdo, o Poder Publico deve promover o
adequado aproveitamento da area desapropriada em cinco anos,
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a contar da incorporag¢do do bem ao patrimoénio publico ou imissédo
proviséria na posse. O Estatuto também admite a possibilidade de
que terceiros, mediante aquisicdo ou concessdo da area, precedi-
das de licitacao, efetivem o adequado aproveitamento, ficando
sujeitos as mesmas obrigacfes de parcelamento, edificacdo ou uti-
lizagdo compulsorios.

A desapropriacdo nos moldes propostos pelo Estatuto é ade-
quada na medida em que nédo beneficia o proprietario que nao
cumpre com as imposi¢cdes do parcelamento, da edificacdo ou da
utilizacdo adequados da area urbana ou urbanizavel. A desapro-
priacdo com o pagamento da indenizacdo em dinheiro, tal como
ocorre nos casos de interesse social, utilidade ou necessidade pu-
blica, seria desproporcional, pois acabaria por premiar o proprieta-
rio faltoso.

Conclusao

O principio da fung¢édo social da propriedade rompeu um se-
cular paradigma quanto ao absolutismo do direito de proprieda-
de. A Constituicdo Federal de 1934 foi a primeira a prever esse
principio, o qual foi repetido em todos os demais textos constitu-
cionais.

Na atual Carta Politica, é garantido o direito de propriedade
em geral, devendo esta atender a sua funcéo social (art. 5°, incisos
Xl e XllI). Também previu o principio da funcéo social da proprie-
dade como norteador da ordem econdmica (art. 170, incisos Il e IlI)
e da propriedade urbana e rural, impondo san¢des pelo seu
descumprimento (arts. 182, 184 e 186).

Embora alguns defendam ser a fungdo social um limitador ao
direito da propriedade, entendemos que a mesma integra a estru-
tura do direito de propriedade, fazendo parte de seu conteudo.

A propriedade urbana, no termos da Constitui¢cdo, cumpre sua
funcéo social quando atende as exigéncias fundamentais de orde-
nacao da cidade expressas no Plano Diretor. Dessa forma, fica con-
dicionada a realizar as fun¢Bes urbanisticas de propiciar habitacdo
(moradia) e condi¢bes adequadas para o desenvolvimento do tra-
balho, recreacéo e circulagdo (funcdes sociais da cidade).

Para a efetivacdo da funcédo social da propriedade, principal-
mente no que diz respeito ao uso adequado do solo urbano, colo-
cou-se a disposicdo dos municipios diversos instrumentos, dentre
0s quais foram destacados neste artigo aqueles que visam a com-
bater a especulacdo imobiliaria.

Assim, os proprietarios de areas urbanas ou de expansao urba-
nas, previstas no Plano Diretor, que nédo estejam tendo um ade-

84 l Revista de Direito da ADVOCEF — Ano VIl — N° 13 — Nov 11




A FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE NO ESTATUTO DA CIDADE

quado aproveitamento poderédo sofrer, de forma sucessiva, nos ter-
mos de lei especifica, a imposicdo pelo Poder Publico do
parcelamento, da edificacdo ou da utilizacdo compulsérios, do IPTU
progressivo no tempo ou da desapropriacdo mediante pagamento
com titulos da divida publica.

A intervencdo do estado na propriedade urbana se faz neces-
saria, em face do interesse publico, pois a maioria das cidades pos-
suem grande parte de seus imdveis urbanos sem ocupac¢do ou
edificacdo, cujos proprietarios os mantém com a expectativa de
valorizagdo, dando origem a enormes vazios em 4areas ja
urbanizadas, com a presenga dos equipamentos publicos necessa-
rios a moradia.

Essa situacdo gera para o Poder Publico a necessidade de no-
vos investimentos, pois a cidade tende a expandir-se para areas
sem infraestrutura, visto que sdo as areas menos valorizadas que
permitem o acesso das populacdes de baixa renda, gerando uma
segregac¢ao socioespacial. Ja as areas mais valorizadas acabam ten-
do coeficientes de edificacdo e de ocupag¢do muito aquém de sua
capacidade.

Nesse sentido, os instrumentos urbanisticos impdem ao parti-
cular a obrigacdo de dar as glebas, aos lotes e as edificacdes urba-
nas uso e ocupacao, garantindo a efetividade do principio da fun-
¢ao social da propriedade urbana, que é o fundamento dos instru-
mentos urbanisticos previstos na Constituicdo e regulamentados
pelo Estatuto da Cidade.
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