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Resumo: A concepgao de propriedade sofreu inimeras mudangas e influéncias
ao longo da histéria dos vérios povos, desde a Antiguidade, decorrendo
diretamente da organizacdo politica adotada. Ao preconizar que a propriedade
atenderd asua funcdo social, verifica-se a preocupacdo do legislador em
assegurar a plenitude desse direito. Diante disso, foi editado o Estatuto da Cidade,
que tem como finalidade democratizar as fungdes sociais da cidade em prol
dos habitantes, bem como evidenciar o liame entre direitos e restricdes impostas
a particulares e ao Poder Publico, pela aplicacdo de instrumento de politicas
urbanas. A evolugdo legal e social, com a edicdo de leis especificas destinadas
a proteger a propriedade e seu ambito de aproveitamento ultrapassam os limites
do referido direito, estendendo-se ao precipuo dos fundamentos constitucionais:
adignidade da pessoa humana, de forma concludente e atingindo a acreditada
justica social.

Palavras-chave: Propriedade. Fun¢@o socioambiental. Dignidade. Justica
social.

Abstract: The design has undergone numerous changes of ownership and
influences throughout the history of the various peoples, since antiquity, stemming
directly from the organization adopted policy. By recommending that the property
will meet its social function, there is the concern of the legislature to ensure the
fulfillment of this right. Given this, it was edited the City Statute, which aims to
democratize the social functions of the city towards the inhabitants, as well as
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highlight the link between rights and restrictions imposed on private and
government, through the application of policy instrument urban. The legal and
social developments, as with the issue of specific laws designed to protect
property, and its scope of use beyond the limits of this right, extending to preciput
constitutional foundations of the Dignity of the Human Person, conclusively
reaching the accredited social justice.

Keywords: Property. Civil environmental and social. Dignity. Social justice.

Introducao

A Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 assegura
ao cidadao o direito de propriedade, estabelecendo como exigéncia o
atendimento de sua inafastivel funcao social, sendo essa uma imposi¢ao
juridica que, uma vez dissociada de sua aptidao natural, desconfigura o
motivo que legitima a garantia e a declaracdo da propriedade, constituindo
abuso de direito.

Para a promocdo do controle do desenvolvimento urbano, pela
formulag@o de politicas de ordenamento territorial, foi concedido ao Poder
Publico municipal determinar a circunspeccao do equilibrio entre os direitos
e interesses individuais e coletivos em relacio a destinacio dada ao solo
urbano.

Nesse contexto, novos instrumentos juridicos de politica urbana tém
sido implementados em conformidade com o dinamismo social, dentre os
quais pode-se destacar o Estatuto da Cidade, que, acrescido as normas
constitucionais preexistentes e pertinentes a politica urbana, efetivard a
democratizag¢do das funcdes sociais da cidade em beneficio de seus
habitantes, propiciando condicdes razodveis de habitacdo, trabalho e lazer.

A execugdo de tais instrumentos, aditados a efetivacio das reformas
das ordens juridicas municipais, impulsiona a devida integracio entre
planejamento, legislac@o e gestdo urbana, democratizando a legalizacio
plena de uma recente ordem juridico-urbanistica de cunho social, que tem
por objeto a regulamentagio do Direito Urbanistico trazida pela Constitui¢ao
Federal de 1988, referente ao solo (extensdo/espaco) da cidade, sanando
pela Lei 10.257/2001 a auséncia de norma que garantisse sua eficicia.

Diante da inovagdo urbanistica indaga-se: Quais sdo os instrumentos
de implementacio da politica urbana em face do Estatuto da Cidade? Qual
é o grau de eficicia da funcao social da propriedade considerando os

362 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 2, n. 1, 2012 (p. 361-386)



direitos de Primeira geracdo? Qual € o contexto histdrico-juridico ensejador
da propriedade e de sua funcionaliza¢do? Tais indagacdes sao essenciais
para a compreensao do deficit de civilidade do Pafs, a fim de demonstrar
que, com o apropriado planejamento e a correta institucionalizacdo da
funcdo social, a adequacao aos interesses econdmicos, sociais e ambientais,
se daré de forma condizente com os almejados pela Carta Magna.

A pesquisa € relevante no ambito social, uma vez que visa a revelar
aspectos de democratiza¢do do solo urbano e sob a 6tica juridica é também
de suma importancia, eis que tem por escopo demonstrar aspectos materiais
da efetiva utilizacdo do solo.

A andlise do tema realiza-se via doutrina nacional referente a matéria
constitucional de forma ampla, bem como por meio de obras especificas.
Além desses instrumentos de pesquisa, opta-se, também, em trazer um
apanhado histérico com o objetivo de facilitar o entendimento, detectando
as evolucdes histdrico-juridicas constantes do tema, posto que o direito a
propriedade sofreu mutagdes, tolerando-se limites quando conflitante com
a auséncia do atendimento de sua fungdo social, mitigando direitos
individuais em prol do bem coletivo, redimensionando um direito antes
tido como absoluto.

1 Desenvolvimento

A concepcio de propriedade sofreu inimeras mudangas e influéncias
ao longo da histdria dos vérios povos, desde a Antiguidade, decorrendo
diretamente da organizacao politica.

Nas sociedades primitivas, precedentes ao periodo romano, existia
propriedade privada exclusivamente para coisas méveis, restrita a objetos
de pouca monta e de caréter pessoal. O solo pertencia a toda a sociedade,
aos membros das tribos e as familias, ndo havendo imponéncia concernente
a um senhor ou a um lider soberano. A propriedade coletiva primitiva foi
inexoravelmente o marco introdutério que deu origem a funcio social da
propriedade nos tempos primevos.'

'VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: direitos reais. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p. 138.
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Essa conjuntura se justifica pelas convengdes e circunstancias de vida
dos individuos que figuravam socialmente naquele tempo. Os povos
primitivos que ndo se contactaram com a civilizacdo, sustentam ainda
hoje, a mesma estrutura organizacional. Os homens vivem unicamente da
caca, da pesca e de frutos silvestres, utilizando-se do solo de forma conjunta
pela familia e tribo, ndo provindo oposicdo de interesses relacionados a
apropriagio do solo, sendo inconcebivel sua utilizacio individual e privativa.
Desprovidos ou escassos os recursos naturais do territério, o grupo social
transferia-se para outras terras, em busca da garantia de sua subsisténcia,
nao estando, portanto, o individuo cativo ao solo. Dessa forma, inexistia
nog¢do de utilizagdo exclusiva de bem imével. No transcurso histérico, o
constante emprego da mesma terra pelos mesmos povos passa a atrelar o
homem a terra que a utiliza e habita, ex-surgindo a compreensdo de
propriedade coletiva e, logo apds, de propriedade individual.?

E complexo determinar o instante do surgimento, na sociedade romana,
da forma inicial de propriedade territorial, posto que nao existe ciéncia de
registros claros na antiga Roma que possibilitem tal precisao. O conceito
de propriedade imobilidria individual emergiu na época da Lei das XII
Tébuas, conforme algumas fontes. Durante essa fase do Direito romano,
0 homem recebia um quantum de terra com o fim de cultivo, porém, uma
vez concluida a safra, a terra regressava ao coletivo. Gradativamente,
estabeleceu-se a tradi¢do de outorgar sempre a mesma porg¢ado de terra as
mesmas pessoas ano apds ano. Assim, o pater familias acomodava-se,
edificava sua moradia e habitava com seus familiares e escravos.

Desse modo, efetivou-se no chiste romano a propriedade individual
perpétua. A Lei das XII Tébuas determinou o conceito juridico do ius
utendi, fruendi et abutendi, considerando-se o império sobre a terra de
forma irrestrita. Nos primeiros séculos da histéria romana, somente se
tolerava o dominium ex jure quiritium, propriedade contraida
privativamente sob formas pré-concebidas. Somente na era cldssica, o
Direito romano admitiu exorbitancia no uso do direito de propriedade e
sua admoestacio.

2WALD, Arnoldo. Curso de Direito Civil brasileiro: direitos das coisas. 10. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1995. p. 120.
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As propriedades grega e romana acoplavam-se a duas instituicdes
distintas: a religido e a familia. A propriedade privada aproximava-se da
religido, e essa, da familia, pela cultuagdo dos ancestrais, os deuses lares.?

A morada da familia, local de realizacdo de culto, esté estreitamente
ligada a propriedade do solo onde se fixam, e ao local onde também
frequentam os deuses, estando situados o altar, o culto e a propriedade do
solo e das coisas que o munem sob o dominio do pater. Dai surge a
acepcao sagrada que se confere a casa e ao lar. Os deuses eram pertencentes
apenas a uma familia e ao seu respectivo lar. Logo, pode-se afirmar que a
religido foi o garantidor da propriedade, primeiramente, sendo essa protegida
pelos deuses domésticos.*

A percepcao romana de propriedade € propagada pelos hermeneutas
para a cultura juridica da Europa continental.

Na Idade Média, o territério transformou-se em sindnimo de poder,
perdendo a propriedade os carateres individual e exclusivista, sendo alterados
os conceitos juridicos. Os vassalos eram servos dos senhores; ndo eram
donos do solo.

O Direito Canonico infundiu a opinido de que o homem est4 capacitado
a contrair bens, pois a propriedade privada € garantia de liberdade individual.
Entretanto, por influéncia de Santo Agostinho e de Santo Tomas de Aquino,
doutrinou-se que a propriedade privada era inerente a propria natureza
humana, devendo, no entanto, utiliz4-la com justeza.’

A escola do Direito Natural, na constincia do século X VIII, passou a
altercar leis que definissem a propriedade, a Revolucido Francesa acolheu
o conceito romano. O Cédigo Napolednico, consequentemente, balizou a
notdvel no¢do extremamente individualista do instituto do art. 544: “A
propriedade é direito de gozar e dispor das coisas do modo mais absoluto,
desde que ndo se faca uso proibido pelas leis ou regulamentos.” Esse
codigo e as opinides da Revolucio refletiram em todos os ordenamentos
que se moldaram no Cédigo Civil francés, englobando a maioria dos cédigos
latino-americanos.®

3 CORTIANO JUNIOR, Eroulths. Discurso juridico da propriedade e suas rupturas: uma andlise do
ensino do direito de propriedade. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 37.

4+GROSSI, Paolo. Histéria da propriedade e outros ensaios. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 42.

> GOMES, Orlando. Direitos reais. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1988. p. 71.

® PEREIRA, Caio Mério da Silva. Institui¢des de Direito Civil: direitos reais. Rio de Janeiro: Forense,
1990. p. 159.
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A Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789, em seu
art. 17, assevera a propriedade como direito inviolavel.’

Esse exacerbado individualismo perde for¢a no curso do século XIX
pelarevolugdo, o desenvolvimento industrial e os principios socializantes,
quando se passou a ansiar por um sentido social para a propriedade.

A Constitui¢do de 1824, manifestamente liberal, em seu art. 179, inc.
XXII, preceituava: “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 cidadio, ser4 ele previamente indenizado do valor dela.””

A Constituicao da Republica do Brasil de 1891, em termos andlogos,
assegurou o direito de propriedade, caracterizado pelo individualismo, em
seu art. 72, § 17: “O direito de propriedade mantém-se em toda sua
plenitude, salvo a desapropriacio por necessidade ou utilidade ptiblica,
mediante indenizacio prévia.”

A inovadora Constituicio de 1934 afirmou de maneira indireta a funcio
social da propriedade, ao dispor em seu art. 113, § 17, ser assegurado o
direito de propriedade, “que ndo poderd ser exercido contra o interesse
social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriagdo por
necessidade ou utilidade publica far-se-4 mediante prévia e justa
indenizacdo”.’

O texto da Constitui¢ao de 1937 revelou um retrocesso em relagdo ao
antecedente. Garantiu apenas o direito de propriedade, art. 122, n. 14,
fazendo vaga referéncia que seu contetdo e limites seriam estabelecidos
em leis que regulassem seu exercicio, ndo mencionando os interesses social
e coletivo.

A Constituicdo de 1946, diante da omissao no texto da Carta anterior,
definiu expressamente, no art. 147, que “o uso da propriedade serd
condicionado ao bem-estar social. A Lei podera, com observancia do
disposto no art. 146, pardgrafo 16, promover a justa distribuicdo da
propriedade com igual oportunidade para todos”.!

7“Art. 17. Como a propriedade é um direito invioldvel e sagrado, ninguém dela pode ser privado, a
nio ser quando a necessidade publica legalmente comprovada o exigir evidentemente e sob
condicdo de prévia e justa indenizacdo.”

8 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: direitos reais. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p. 138.

9 CORTIANO JUNIOR, op. cit., p. 37.

'"VENOSA, op. cit.
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No entender de Mello, o disposto na Constituicdo de 1946 compde
um “marco juridico, porque prevé a desapropriacao por interesse social e,
sobretudo, aponta um norte a legislacao infraconstitucional, no sentido de
assegurar a justa distribuicdo e igual oportunidade de acesso a
propriedade”."!

Essa ordem constitucional proporcionou a elaboragdo de legislacdo
operativa, atentando ao principio da propriedade, dirigido ao bem-estar
social. Originou-se no ordenamento juridico patrio uma exigéncia positiva
e ndo sé um dever de abstenc¢ao do proprietério. Foi introduzido no Direito
Positivo um direito/dever.'

Inobstante 0 momento politico de geragdo das Constitui¢des de 1967
e 1969, ambas registraram explicitamente como objetivo da ordem social
alcancar o principio da funcio social da propriedade, art. 160, inciso III. A
propriedade assumiu uma posicdo de proeminéncia, estando prevista no
art. 153 como direito invioldvel da pessoa humana, conjuntamente com o
direito a vida, a liberdade e a seguranca.

Na esfera civilista, o Cédigo Civil de 1916 adotou o molde de
propriedade constituido pelo Cédigo Napolednico, evidenciado pelo
individualismo e patrimonialismo. O art. 524 do Cddigo Histérico,
reproduzindo a filosofia da camada senhorial, que o fez organiza-lo como
um reflexo de suas a¢des e sentimentos, conforme a percepgdo que tinham
da sociedade no seu idealismo."?

A Constituicdo Federal destina um capitulo a politica urbana, no titulo
referente a Ordem Econdmica e Financeira (arts. 182 e 183).

O Principio da Funcdo Social da Propriedade encontra-se inserido
apos as disposicdes relativas aos principios gerais da atividade econdmica,
que, em sendo urbana a propriedade, s6 se efetiva quando atende as
exigéncias essenciais de ordenacdo da cidade exaradas no Plano Diretor,
art. 182, CF/88.'*

" MELLO de, Celso Antbnio Bandeira. Novos aspectos da fun¢do social da propriedade. Sio
Paulo: Revista de Direito Publico, 1987. p. 40.

2 MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de Direito Civil: direito das coisas. Sdo Paulo: Saraiva,
2000. p. 76.

3 1dem.

14 OSORIO, Leticia Marques. Estatuto da Cidade: novas perspectivas para as cidades brasileiras.
Porto Alegre: S. Fabris, 2002. p. 8.
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O objetivo principal possui natureza social, tendo como finalidade
imediata “viabilizar a democratizacdo das funcdes sociais da cidade em
proveito de seus habitantes, prevendo mecanismos de promog¢ao do
adequado aproveitamento do solo urbano”.'?

O art. 183, por sua vez, estabelece o usucapido especial de pequenas
areas urbanas, salientando que a utilizacdo deve ser com a finalidade de
moradia.'® Contudo, o texto normativo constitucional requer expressamente
aprodu¢do de uma norma infraconstitucional, qual seja; Lei 10.257, de 10
de julho de 2001 — Estatuto da Cidade —, determinando em seu exérdio
que “regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢do Federal, estabelece
diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias”."”

O Estatuto da Cidade ndo tem como dnico propdsito assegurar a
execucdo dos dispositivos constitucionais que disciplina, tendo também o
conddo de fixar deveres e proibicdes a particulares e a agentes publicos,
renovar a ordem juridica e institutos juridicos, estabelecer san¢des para os
que transgredirem os preceitos por ela fixados, além de exigir a produgdo
de normas, no Ambito municipal, que garantam a sua total aplicabilidade.

A anélise da Lei 10.257/2001 — Estatuto da Cidade — impde a
coadunagdo com normas e principios constitucionais, a fim de explicitar a
real acepc¢do e o alcance de cada um dos seus mandamentos.

Nesse diapasido, o preambulo da Constituicdo Federal de 1988
demonstra que o Estado Democrético de Direito esta “destinado a assegurar
o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o
bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna”.'8

S LOUREIRO, Francisco Eduardo. A propriedade como relagdo juridica complexa. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003. p. 27.

1®BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro (4* Camara Civil): “USUCAPIAO URBANO
— Previsao na Constitui¢do Federal, no Cédigo Civil e no Estatuto da Cidade. — Inocorréncia dos
requisitos da boa-fé e justo titulo nesta modalidade de usucapido. — Presenca dos requisitos
necessarios por parte da autora: posse inconteste e ininterrupta por 05 (cinco) anos, area inferior
a 250m2, inexisténcia de outra propriedade urbana ou rural por parte da usucapiente. —
Inaplicabilidade do art. 2.028 do novo Cédigo Civil, por ndo tratar a hipétese de usucapido ordinario.
— Notificacdo extrajudicial que ndo tem o condido de interromper o lapso prescricional de 05
(cinco) anos, diante do inciso V do art. 202 da atual Lei Civil. Usucapigo que se declara a favor da
autora, mantendo-se a gratuidade de justica. - PROVIMENTO DO RECURSO” APELACAO CIVEL
n°. 2006.001.31579. Relator: Desembargador Sidney Hartung. Rio de Janeiro, 14 de novembro de
2006. Disponivel em: <http:/www.tj.rj.gov.br>. Acesso em: 15 out. 2007.

”DALLARI, Adilson Abreu. Estatuto da Cidade. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 28.

¥ Idem.
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Constata-se que, ao elencar os direitos a serem resguardados, o
primeiro a ser exposto diz respeito aos direitos sociais, dentre os quais se
destaca o direito a moradia, expressamente introduzido no texto do art. 6°
da Carta Magna, pela reda¢do da Emenda Constitucional 26, de 14 de
fevereiro de 2000.

O direito a moradia é referendado pelo art. 7°, inc. IV, CF/88 ao
integrar o dispositivo que concerne aos direitos dos trabalhadores urbanos
e rurais, relativos as suas necessidades vitais e as de sua familia, devendo
ser respeitado sob pena de ferir o principal fundamento que rege a Republica
Federativa do Brasil: a dignidade da pessoa humana, art. 1°, inc. III, CF/
88; e um dos seus objetivos fundamentais: a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo e a reducdo das desigualdades sociais e regionais, art. 3°,
inc. III, CF/88."

O art. 5°, ao dispor sobre os direitos e deveres individuais e coletivos,
caracteriza alguns como invioldaveis (inc. XI), reconhecendo solenemente
que a casa (moradia) € asilo invioldvel do individuo, e que a propriedade
atenderd a sua func¢ao social (inc. XXIII), o que € reiterado por outros
preceitos constitucionais (v.g., art. 170, inc. III, CF/88).

O art. 23, inc. IX, CF/88, determina ser de competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a promogao de
programas de construcdo de moradias e a melhoria das condicdes de
habitacéo e de saneamento basico.?

Nesse sentido, sob a égide do sistema constitucional brasileiro, verifica-
se que a Lei Maior exige a implementacgdo de politicas sociais ativas, e
que o Estatuto da Cidade vem viabilizar a materializacdo do conteiddo
constitucional, dando a intensidade necessdria para garantir a sua efetividade.

Os instrumentos juridicos de politica urbana, como as leis reguladoras
do parcelamento do solo urbano, as leis de zoneamento, cédigos de
edificacdo ou utilizacdo compulséria da propriedade urbana e outros
regulamentos de cardter urbanistico e de preservagdo do meio ambiente
tém sido insuficientes para a resolug@o de problemas referentes as cidades
e aos polos urbanos.?!

Y MORALIS, Alexandre de. Direito Constitucional. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 748.

20 LOUREIRO, Francisco Eduardo. A propriedade como relagdo juridica complexa. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003. p. 34.

2 Idem.
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Em desacordo com a atual ordem juridica, destacam-se o elevado
preco do solo urbano, a ocupacio desenfreada e deterioradora do meio
ambiente, especialmente pelas populacdes de baixa renda fustigadas a
periferia por diversos fatores, a especulacdo imobilidria, e a grande
quantidade de 4rea ndo utilizada, ou sua utilizacdo de forma impropria,
sendo certo que ignoram a determinagdo de atendimento a fung¢ao social
da propriedade.?

Dessa forma, referir-se a habitacdo, a moradia, a casa e ao lar é
tanger em necessidades basicas do ser humano, asseguradas pela
Constituicio da Republica como direito social, sobretudo com o objetivo a
que se destina, de indiscutivel relevancia publica, determinando ao legislador
e aos administradores publicos que se produza densidade normativa e
implementacdes politicas, que garantam a maxima eficacia.

As Constitui¢gdes modernas passaram a conferir direitos sociais,
renunciando a prética de prescrever normas especificas as garantias de
liberdade dos cidaddos ante o Estado, toando como prote¢do ao despotismo
econémico.

A Constituicao Federal de 1988 reitera o direito a propriedade privada
e a sua funcdo social pautando-o dentre os direitos fundamentais,
consolidados no art. 5°, incs. XXII e XXIII.

Em seu Titulo VII, a Carta Magna, ao versar sobre a Ordem Econdmica
e Financeira, estabelece como fundamento a valorizacdo do trabalho
humano e a livre iniciativa, sendo sua finalidade precipua a garantia de
existéncia digna, respeitados os ditames da justica social, ressaltando que
devem ser observados os principios da propriedade privada, art. 170, inc.
I1, e, da fungdo social da propriedade, art. 170, inc. IT1.%

O direito a propriedade € propagado em mdiltiplos dispositivos da Carta
Maior: art. 5°, caput, assegura a inviolabilidade do direito a propriedade no
mesmo patamar dos direitos fundamentais (vida, liberdade, igualdade e
seguranca); art. 5°, inc. XXIV, dispde sobre o procedimento de
desapropriacao por necessidade ou utilidade publica, ou interesse social;
art. 5°, inc. XXV, prescreve sobre a requisicao de propriedade particular
em caso de iminente perigo publico; o art. 6°, com redacdo trazida pela

2 RIBEIRO, Luiz César de Queiroz. O futuro das metrdpoles: desigualdades e governabilidade. Rio de
Janeiro: Revan, 2000. p. 319.
2 BONIZZATO, Luigi. Propriedade urbana privada & direitos sociais. Curitiba: Jurud, 2007. p. 103.

370 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 2, n. 1, 2012 (p. 361-386)



Emenda Constitucional 26, assevera a moradia como um direito social, e
os arts. 182 e 183 regulamentam a politica urbana, com alusio a fungdo
social da propriedade e a usucapiao especial.?

Ao inserir a propriedade como uma liberdade fundamental, relacionada
ao interesse social e a valores da ordem econdmica, a Constituicao da
Repiblica de 1988, numa congregacdo de Cartas meramente liberais e de
propensdo social, abduziu modelos como as Constitui¢des italiana e
portuguesa, que se restringiam a abordar o tema nos capitulos das relagdes
econdmicas.”

Verifica-se a contumécia do legislador ao aventar a propriedade,
contudo, ndo obstante os irrefutdveis progressos, a palavra propriedade
repercute em dispositivos aparentemente paradoxais. Embora enfatize o
seu cardter sacro e infringivel em alguns artigos, em outros define a
essencialidade de sua funcionalizag@o, acoplados a outros principios e
direitos fundamentais. Tepedino, amparado em sélida doutrina italiana,
ensina que nao hia mais um motivo para se falar em contetido minimo,
como se existisse “antinomia entre a relacao de propriedade e o interesse
social, mas sim em novo e preciso contetido da propriedade, inserida na
relacdo concreta e impregnada dos outros valores ndo-proprietarios tutelados
pela Carta Politica”.? Nesse sentido, finaliza Perlingieri lecionando que,
“embora nio possa a propriedade privada ser esvaziada, como se fosse
um mero titulo de nobreza, nao h4 um contetddo minimo a ser preservado,
mas vérios contetidos minimos, relativos a cada estatuto proprietério, a
serem individualizados em cada situa¢do”.”

A Constituicao Federal de 1988 determinou inimeros estatutos para
distintas posicdes proprietarias, embasando-se na condi¢do do bem se
urbano ou rural; quanto a sua aptiddo economica, produtivo ou improdutivo;
e quanto ao critério subjetivo, se o titular é brasileiro ou estrangeiro, sendo
certo que nem todas elas usufruem do mesmo prestigio legal.

24 MORALIS de, Alexandre. Direito constitucional. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 748.

23 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1990. p. 241.

26 TEPEDINO Gustavo. Contornos constitucionais da propriedade privada:. temas de Direito
Civil. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 275.

2’ PERLINGIERI, Pietro. Perfis do Direito Civil: Introdug@o ao Direito Civil Constitucional. Trad. de
Maria Cristina de Cicco. 1. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 231.
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Inovadoramente, a fun¢do social da propriedade, além de fixar-se
como direito fundamental, alcancou a condi¢@o de principio regente da
ordem econdmica. A vasta admissdo da fun¢do social, que se estende a
diversos capitulos da Carta Magna, consente em vinculagdo mais ampla,
diretamente atrelada ao fundamento da dignidade da pessoa humana e a
justiga social.?®

Mesmo estando prevista entre os direitos individuais, a propriedade
nao podera ser consagrada como um direito individual, “relativizando-se
seu conceito e significado, porque os principios da ordem econdmica sdao
preordenados a vista da realizac@o de seu fim que é o de assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social”.”’

Deve-se salientar que a Constitui¢do Federal, convergindo com outras
Cartas modernas, conferiu ao principio da fungdo social da propriedade
operabilidade, determinando parametros e instituindo sangdes aplicaveis
em casos de sua inobservancia.

Por seu turno, o Estatuto da Cidade, em seu art. 4°, elenca um rol
exemplificativo de instrumentos disponibilizados ao Poder Publico, que tem
por escopo organizar os espacos habitiveis e garantir o atendimento a fun¢io
social da propriedade e da cidade, evidenciando a intervencao urbanistica.

Inobstante o entendimento doutrinario, segundo o qual os principios
da funcdo social da propriedade e da funcdo social da cidade contém
positividade e efic4cia plena, perante o Poder Judiciario prepondera uma
opinido legalista, substanciada na necessidade de subsuncao do principio
em normas legais especificas para a efetiva aplicabilidade desse.

O principio da fung¢do social da propriedade € o conceito que afere
coesdo e funcionalidade ao conjunto de atos normativos e administrativos
que objetivam a adequada constituicio dos ambientes habitdveis.

A funcdo social da propriedade consiste na utilizac@o plena do bem,
na otimizag¢do (ou na tendéncia de otimizar) “os recursos disponiveis em
maos dos proprietdrios ou, entdo, impondo-se que as propriedades em
geral ndo possam ser usadas, gozadas e suscetiveis de disposi¢do em
contradita com estes mesmos propésitos de proveito coletivo”. ¥

28 OSORIO, Leticia Marques. Estatuto da Cidade: novas perspectivas para as cidades brasileiras.
Porto Alegre: S. Fabris, 2002. p. 17.

29 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1990. p. 240.

39 OSORIO, op. cit., p. 61.
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A Constituicdo Federal brasileira estabelece como competéncia da
Unido a edicao de normas gerais de Direito Urbanistico, condicionando a
acdo do Poder Puiblico municipal, no que se refere ao principio da fungdo
social da propriedade, a promulgacdo de lei ordindria federal que licencie
sua imposi¢do. Entretanto, a lei federal — Estatuto da Cidade — ndo pode
restringir a atribuicdo outorgada pela Constituicao, art. 30, incs. I, e, VIII,
ndo sujeitando o Municipio a atuagdo legiferante, tendo a lei federal apenas
o conddo de descrever alguns instrumentos de politica urbana,
corroborando a padronizagcdo da nomenclatura e a uniformizagdo de sua
aplicacdo.*!

O art. 4°, § 1° do Estatuto da Cidade é conciso ao dispor que os
instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela legislacao que lhes é
prépria, devendo-se observar o disposto nessa lei, apresentando
instrumentos eficazes, de notavel relevancia social, assegurando a eficdcia
do objetivo expressado no art. 182 da Constitui¢do Federal.*

O Plano Diretor € o instrumento de politica urbana municipal habil a
alcangar o objetivo fundamental do Estatuto da Cidade, no sentido de dar
concre¢do ao cumprimento da funcdo social da propriedade pelo
implemento do planejamento de recursos urbanisticos.

A concepgdo de Plano Diretor, como ferramenta urbanistica, antepde-
se a existéncia de norma geral instituidora das diretrizes necessarias a
execugdo da politica urbana.

Inicialmente, indagava-se qual seria o correto instrumento para a edi¢do
de um Plano Diretor. Todavia, tal hesitacdo foi ultrapassada, eis que a
Constitui¢do Federal expressamente previu em seu art. 182, § 1°, como
competéncia do Poder Legislativo sua aprovacéo, sendo, portanto, lei.**

Além da mencionada previsdo constitucional, outros elementos estdao
vinculados pela Carta Maior como indispensaveis a composi¢ao do conceito
de Plano Diretor, quais sejam: o fato de ser um “instrumento bésico da
politica de desenvolvimento e de expansdo urbana”, a obrigatoriedade para
cidades com populagdo excedente a 20 mil habitantes e a capacidade de
balizar as dreas suscetiveis de cominacio de encargos urbanisticos ao
proprietario de “solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado”.>*

3'DALLARI, Adilson Abreu. Estatuto da Cidade. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 311.
320OSORIO, op. cit., p. 62.

3 Ibidem, p. 77.

3 DALLARI, op. cit., p. 309.
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Muito embora haja presciéncia constitucional referente ao tema,
durante um lapso temporal manteve-se um espaco para acepgdes normativas
mais precisas, anteriores a atuacio pormenorizada do legislador municipal
na composicao do Plano Diretor. Contudo, tal lacuna foi superada com a
edicdo de legislagdo federal, denominada “Estatuto da Cidade”.

O Estatuto da Cidade aditou elementos essenciais ao conceito juridico
de Plano Diretor: o elegeu como instrumento juridico azado para categorizar
e fundir o sentido de func¢do social da propriedade urbana, ao exprimir, em
seu art. 39, que a propriedade urbana alcanga o cumprimento de sua funcao
social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade
expressas no Plano Diretor; programou sua determinacdo como instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana, preestabelecido
pela Constituicdo em seu art. 182, § 1°, sendo reiterado pelo art. 40 do
Estatuto da Cidade, o qual forneceu viabilidade pratica; atrelou a efetivacio
dos instrumentos de implementacdo de uma politica urbana a presenca de
um Plano Diretor, como, por exemplo, o direito de preempcao (art. 25, §
1°), a outorga onerosa do direito de construir (arts. 28 e 29), as operacdes
urbanas consorciadas (art. 32, caput) e a transferéncia do direito de construir
(art. 35, caput), condicionando os instrumentos urbanisticos definidos no
Estatuto da Cidade ao prévio planejamento urbano, materializado no Plano
Diretor.®

O Plano Diretor foi expressamente incluido como instrumento de
implementacdo de politica urbana sob o prisma da planificacio geral a ser
obedecida pelo Municipio, diante da énfase institucional que lhe foi
conferida. Sua aplicabilidade justifica-se pelo seu carater cogente, mediante
a atuagdo do Poder Publico municipal, possibilitando a constitui¢do de
politicas de investimentos, estabelecida no Estatuto da Cidade a
imprescindivel introjecdo das suas normas ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentérias e ao orcamento anual, conforme disposto no art. 40, § 1°.
Ademais, mesmo que nao houvesse uma previsao expressa no Estatuto da
Cidade, essa seria uma implicacao l6gica, pois para que o Poder Ptblico
atue utilizando-se de recursos publicos, ainda que previstos no Plano Diretor,
é necessdrio para ser efetivada, a expressa previsdo orcamentaria.

3 RIBEIRO, Luiz César de Queiroz. O futuro das metrépoles: desigualdades e governabilidade. Rio
de Janeiro: Revan, 2000. p. 207.

3% BONIZZATO, Luigi. Propriedade urbana privada & direitos sociais. Curitiba: Jurud, 2007.
p. 112.
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No ambito da abrangéncia, o Estatuto da Cidade determinou que o
Plano Diretor englobaria “o territério do Municipio como um todo”, art.
40, § 2°, devendo ser ratificado que a competéncia deve ser exercida nos
limites de atuacdo do legislador municipal, que deve ater-se a aspectos
urbanisticos, inclusive quando se referir a 4reas rurais que integram o
Municipio, sob pena de usurpar a competéncia legislativa exclusiva da
Unido.

No que tange a obrigatoriedade de sua edicdo, a Constitui¢do Federal
previu, em seu art. 182, § 1°, a imposicao para as cidades com nimero de
habitantes excedentes a 20 mil. Contudo, essa regra foi ampliada pelo
Estatuto da Cidade, fixando a obrigatoriedade também para as cidades que
integram as regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas, art. 41, inc.
II; cidades onde o Poder Piblico municipal tenha a pretensio de empregar
os instrumentos previstos no art. 182, § 4° da Constituicido Federal, art.
41, III; cidades inseridas nas dreas de especial interesse turistico, art. 41,
inc. I'V; e as cidades integrantes da 4rea de influéncia de empreendimentos
ou atividades com expressivo impacto ambiental de caréter regional ou
nacional, art. 41, inc. V, Estatuto da Cidade.?’

O art. 50 do Estatuto da Cidade preconizou que os Municipios que
ndo estejam enquadrados na obrigagdo prevista nos incs. I e II do art. 41
da Lei 10.257/2001, que nao possuam Plano Diretor aprovado na data de
entrada em vigor da referida lei, deverdo aprova-lo no prazo de cinco
anos. Dessa forma, conclui-se que as cidades previstas nos incs. I e I, do
art. 41 receberam o prazo de cinco anos para sua edi¢do e efetivacao, e as
inseridas nos incs. III, IV e V, do art. 41 devem editar o Plano Diretor
imediatamente quando a condi¢@o antevista em lei se efetue.

Uma vez fixado o cardter impositivo ao Plano Diretor para determinadas
cidades, sua nio edi¢do, sob as condi¢des previstas no proprio estatuto,
implica aos infratores san¢des ordindrias estabelecidas nos regimes juridico-
funcionais aplicdveis as autoridades responsdveis, caracterizando o
descumprimento de uma obrigacéo funcional legalmente constituida.*®

Importante é destacar que, sob o aspecto institucional, a omissao na
elabora¢@o do Plano Diretor origina a privacdo do Municipio da possibilidade
de utilizagdo dos novos instrumentos urbanisticos disponibilizados pelo

" DALLARI, op. cit., p. 313.
% BONIZZATO, op. cit., p. 112.
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Estatuto da Cidade. A inexisténcia de Plano Diretor impossibilita o Municipio
de exigir do proprietario a efetivacio da fungao social da propriedade, uma
vez que é sua competéncia, como lei introdutéria de normas bésicas de
planejamento urbano, mapear a cidade e recomendar o campo de
cumprimento do principio da funcdo social da propriedade, pela
materializacao e aderéncia dos projetos a realidade urbana idealizados.

Salutar € que, como mecanismo bésico da politica de expansao urbana,
o Plano Diretor pode fixar as orientagGes basilares sobre assuntos de
pertinéncia municipal e referentes a urbanismo. Nessa concepgdo, estdo
introduzidos o poder e o dever de apresentar o planejamento de utilizacdo
dos instrumentos da politica urbana, predispostos aos Municipios, art. 4°
do Estatuto da Cidade, obedecendo-se, entretanto, o limite inerente a
qualquer planejamento, ndo podendo conjeturar especificidades
caracteristicas de normas de elaboragdo e execucgdo. Destarte, inexiste
contetido relacionado ao planejamento urbano que nio tenha sido abordado
na esfera de alcance do Plano Diretor.*

Os instrumentos juridicos de politica urbana foram enumerados no
art. 4° do Estatuto da Cidade. Trata-se de um rol heterogéneo, que considera
instrumentos preexistentes, cldssicos, de utilizacdo ja4 sedimentada,
juntamente com outros inseridos no sistema juridico pela Constitui¢do
Federal de 1988, pelo Estatuto da Cidade, ou ainda, em atuais modificacdes
de antigas leis.

Os instrumentos de politica urbana enumerados no mencionado artigo,
em sua totalidade, afetam o direito de propriedade, em diversificados graus
de amplitude; e os instrumentos de intervencdo na propriedade privada
que sdo ratificados pela utiliza¢do habitual, apresentaram um fortalecimento
com o advento da Constituicdo Federal de 1988 e com o Estatuto da
Cidade.®

A Constituicio Federal resguarda o direito a propriedade, condicionando
sua plenitude ao cumprimento da sua funcao social. “De acordo com a
formulag@o constitucional, o sistema juridico brasileiro somente consagra,
comporta e ampara o direito de propriedade enquanto e na medida em que
ele estiver cumprindo uma fung@o social.”*! A dificuldade é constatar quando

3 OSORIO, op. cit., p. 79.

“DALLARTI, op. cit., p. 80.

“ DALLARI, Adilson Abreu. Desapropria¢do para fins urbanisticos. Rio de Janeiro: Forense,
1981.p.37.
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a funcio social € ou ndo atendida. “Essa concepcdo do direito de
propriedade abre imensas possibilidades para a Administracio Pdblica no
tocante a uma atuacgao eficiente em matéria de disciplina do uso e ocupacdo
do solo urbano.”*?

O principio da fung¢do social da propriedade, ndo obstante o texto
constitucional tenha aberto a potencialidade de determinaco pelo legislador
ordinério, ndo possui a aplicabilidade almejada devido a auséncia da
significacdo expressa do instituto “fun¢do social”.

No Brasil € majoritério o entendimento da necessidade de determinacdo
legislativa acerca do conceito de “func¢do social da propriedade”. O antigo
questionamento consistente em resolver, quando, como, e em que condicdes
uma propriedade predial urbana exerce sua fungdo social, foi parcialmente
elidida pelo art. 182, § 2° da Constituicao Federal de 1988, ao dispor que a
propriedade urbana desempenha sua fungdo social quando cumpre as
exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade previstas no Plano Diretor.

Hodiernamente, o direito de propriedade no Brasil € percebido como
ferramenta de afirmac@o de intimeras prerrogativas do proprietario.
Aplicando-se efetivamente o principio da funcdo social da propriedade
tornar-se-4 vidvel a fixacdo dos deveres inerentes ao detentor da propriedade,
bem como o dever de utilizar a propriedade imobilidria urbana em prol do
coletivo.®

Os institutos juridicos e politicos, tais como: o parcelamento, a
edificacdo ou a utilizacdo compulséria da propriedade urbana, o IPTU
progressivo no tempo e a desapropriacdo tém por intento obter
comportamentos e agdes positivas no sentido de dar concretude a fungdo
social da propriedade, e ndo simplesmente impedir atua¢do nociva dos
proprietarios aos interesses coletivos.

O art. 182, § 4° da Constituicdo Federal de 1988, anteriormente a
edicdo do Estatuto da Cidade, permitia a exegese consistente em facultar
ao Poder Publico municipal de utilizar-se dos instrumentos juridicos de
politica urbana nele descritos como meio de sanc¢do aplicdvel em caso de
inadequado aproveitamento do solo urbano. Todavia, o Estatuto da Cidade
adotou entendimento distinto para o art. 182, § 4°, da Constituicio da
Repiblica, inadmitindo a atuacao do Poder Piblico municipal no sentido

“Idem.
# CORTIANO JUNIOR, op. cit., p. 76.
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de parcelar ou edificar propriamente em terreno de outrem, cabendo apenas
o ressarcimento ulterior das despesas realizadas.

O Estatuto da Cidade viabilizou o atendimento da norma constitucional
estabelecendo que a lei de esfera municipal especifica para areas inclusas
no Plano Diretor deve exigir que o proprietdrio dé adequada utilizagdo a
propriedade urbana. A funcio da lei municipal € determinar as condigdes e
os prazos para efetivacio da obrigacao de fazer. O proprietario de extensoes
urbanas que ndo dé cumprimento a fun¢ao social € notificado com o objetivo
de que ele préprio parcele o solo urbano nao edificado, subutilizado ou
ndo utilizado. No caso do descumprimento da obrigacdo, o proprietario
estd sujeito ao pagamento de IPTU progressivo no tempo e, apds
determinado lapso temporal, & desapropriacéo.*

Com o advento do Estatuto da Cidade, o art. 184 da Carta Maior
passou a ser interpretado da seguinte forma: caso o Poder Piblico municipal
queira fazer valer sua prerrogativa constitucional de impor ao proprietario
aobrigacdo para que ele dé o apropriado emprego a sua propriedade urbana,
sob pena de sangdo, ele deve elaborar o Plano Diretor e editar “lei
especifica” que estabeleca as condicdes e o prazo para o cumprimento
dessas obrigacdes. Apés a notificacio, o proprietdrio tem o dever de utilizar
adequadamente sua propriedade. Caso nada faga, o Poder Publico pode
impor-lhe san¢cdo pecunidria consistente no pagamento de IPTU
progressivo, pelo descumprimento da obrigacao de adequada utilizacao.
Decorrido novo lapso temporal sem que o proprietério aplique a adequacao
do uso de sua propriedade aos fins do Plano Diretor, o Poder Piblico
pode impor-lhe nova san¢do — e, desta vez, o Poder Piblico municipal
estd apto a executar a desapropriagdo do imével.*

Nesse sentido, correta é a definicdo de IPTU progressivo e
desapropriacdo como modalidades de san¢do, devendo-se analisar o art.
5° do Estatuto da Cidade, posto que representa a baliza do novo contorno
da propriedade urbana.

No que pertine ao procedimento a ser adotado, o art. 5°, § 2° do
Estatuto da Cidade foi enfatico ao dispor que o proprietirio devera ser
previamente notificado pelo Poder Executivo Municipal, a fim de que
parcele, edifique ou utilize o solo urbano, ressaltando-se que tal notificacdo

“DALLARYI, op. cit., 2002, p. 91.
4 OSORIO, op. cit., p. 122.
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deve ser averbada em cartério de registro de imdveis, objetivando sua
caracteriza¢do como uma obrigacio exigivel perante terceiros.

O § 3° do referido artigo estatutdrio determina as formas de realiza¢do
das notificagdes: por meio de funciondrio do érgao competente do Poder
Puablico municipal, e, por edital quando por trés vezes restar infrutifera a
hipétese anteriormente descrita.

O disposto no § 4°, do mesmo artigo estabelece limites que deverdo
ser obedecidos pela lei municipal impondo prazos minimos, aos quais
(quando inferiores a estes), ndo haverd que se cogitar a imposicdo das
obrigacdes previstas no caput do art. 5°.4

Destarte, serd com fundamento nesse instrumento de politica urbana
que podera se legitimar o solene esgotamento da perpetuidade, ndo se
olvidando das sang¢des aplicdveis a assegurar a eficdcia de sua existéncia.

Constata-se que o Estatuto da Cidade, em simultaneidade com a
Constituicio Federal, aspirou criar mecanismos eficazes para a pugna contra
a especulacdo imobilidria, instituindo condi¢des benévolas e concessivas
aos Municipios de editarem normas e de executarem medidas em
proficuidade acerca dos objetivos por aquelas designados, tendo como
intento precipuo reduzir as desigualdades sociais e encontrar o efetivo
desenvolvimento urbano e sustentével das cidades.*’

A inovadora compreensao de propriedade e de cidade contribui para a
superagao da perpetuidade como caracteristica intrinseca e absoluta do
bem imével urbano.

Em conformidade com as formas de intervengao estatal na propriedade
urbana destacadas anteriormente, o art. 182, § 4° da Lei Maior determinou
um rol de instrumentos, para que sejam aplicados sucessivamente, até a
utilizacdo do imdvel por seu proprietdrio ou, em hipdtese derradeira, a
desapropriacao do imével pelo Poder Piblico municipal, com o objetivo
que se produza um adequado aproveitamento do solo urbano e que se
consolide a funcio social da propriedade. Desse modo, ndo efetivado o
previsto no art. 5° do Estatuto da Cidade, o proprietdrio inobediente estara
subordinado a sujeicao ao IPTU progressivo no tempo.

4 BONIZZATO, op. cit., p. 127.
4 RIBEIRO, op. cit., p. 321.
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Outrossim, faz-se imperiosa uma andlise prévia no que concerne a
natureza juridica do imposto acima descrito.

Significativa parcela da doutrina juridico-tributéria brasileira entende
que o IPTU descrito no art. 182, § 4° da Constitui¢ao Federal, e no art. 7°
do Estatuto da Cidade ndo contém carater fiscal, possuindo contetido
eminentemente extrafiscal, posto que o ordenamento juridico patrio
estabelece como forma sancionatéria ao proprietario que ndo edifica, ndo
parcela ou nao utiliza sua propriedade urbana, afastando a origindria
finalidade de arrecadacéo de capital para o Erério.*

Torres ensina ser possivel a progressividade do IPTU no tempo quando
“alternativa e sucessivamente, por motivos extrafiscais, quando o
contribuinte descumprir exigéncia feita pelo Poder Piblico municipal quanto
ao adequado aproveitamento do solo urbano nio edificado, subutilizado
ou ndo utilizado”.*

Assim, a progressividade do IPTU anseia veementemente atingir a
socializac¢do do direito de propriedade, de acordo com o disposto na Carta
Maior.

Com efeito, o art. 7° do Estatuto da Cidade prescreve que, em caso
de descumprimento do previsto no art. 5°, caput e § 5°, do mesmo diploma
legal, o Municipio deve aplicar o IPTU progressivo no tempo mediante a
majoragao da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.

Oart. 7°, § 1°da Lei 10.257/2001 determina que o valor da aliquota a
ser anualmente infligida deve ser fixada em lei municipal, conforme
descric@o do caput do art. 5° do Estatuto da Cidade. Ademais, deve-se
frisar que tal aliquota nao pode ultrapassar o dobro do valor estipulado no
ano precedente, ndo podendo exceder a aliquota maxima de 15%.%°

48 BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro (4* Camara Civil): IPTU. Progressividade
ou Proporcionalidade. Taxa de Iluminacéo Piblica (TIP). Taxa de Coleta de Lixo e Limpeza Piblica
(TCLLP).I) Ilegitimidade ativa. Nao configuragdo. II) Prescri¢cio dos exercicios de 1995 e anteriores.
Termo inicial em janeiro do exercicio seguinte ao do ano de referéncia. Prazo qiiinqiienal. A¢ao
ajuizada em 2000. Prescri¢do ocorrida somente me face dos anos de 1994 e 1993. Imprescritivel € a
possibilidade de se alegar, a qualquer tempo, a inconstitucionalidade de uma lei, porém, tendo
havido pagamento, sua restitui¢do devera respeitar o prazo prescricional de 5 anos, nos termos do
artigo 168 do CTN. III) . Disponivel em: <http:/www.tj.rj.gov.br>. Acesso em: 20 out. 2012.

“TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 13. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2006. p. 397.

SODALLARI, op. cit., p. 101.
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A injunc¢ao dessa norma punitiva pode implicar uma contumécia do
proprietario de imével urbano em ndo edificar, ndo utilizar ou subutilizar o
referido imével, razdo pelo qual o art. 7°, § 2° do estatuto disciplina que,
quando uma dessas hipéteses ocorrer, deverd ser mantida, posteriormente
aos cinco anos, a aliquota mixima na cobranca do IPTU progressivo.
Entretanto, a aludida incidéncia da aliquota mdxima apds os cinco anos e
as cobrancas pelo exiguo lapso de um ano, da aliquota de 15%, tém sido
questionadas por discernir do previsto no art. 150, inc. IV, da Constitui¢ao
Federal, eis que o texto do referido artigo veda a utilizacio de tributos com
efeito de confisco por pessoas de direito publico que integram a
Administragio Publica direta.

Em anélise, verifica-se que a imposi¢do da aliquota de 15% sobre o
valor do imével pelo Poder Piblico, e sua manutencdo por tempo
indeterminado configuram tributagdo com fins de confisco, devendo-se
salientar que a cobranga de tributo ndo caracteriza a sancao, pois essa é
prerrogativa municipal, e o cardter sancionatdrio consiste na progressividade
da cobranca desse imposto.

De qualquer maneira, o entendimento mais adequado seria aquele
que harmonizasse a progressividade prevista no estatuto com os dispositivos
constitucionais pertinentes, a fim de evitar o acometimento de aliquota
que denotasse perda indireta da propriedade e incitasse a permanéncia da
linha coativa prescrita nos arts. 5° ao 8° do Estatuto da Cidade, assegurando
a desapropriacdo com pagamento em titulos da divida piblica. Enfim, se o
art. 7°, § 2° do Estatuto da Cidade designa uma espécie de faculdade
concedida ao Poder Publico, qual seja, a de perpetrar a incidéncia da
aliquota méxima de 15% até o cumprimento do parcelamento, edificacdo
ou utilizacdo do bem imével urbano ou da desapropriacio do referido bem
conforme previsdo do art. 8° do estatuto, deve-se optar por essa segunda
alternativa, adotando a linha coercitiva prevista na Carta Magna, execrando
qualquer ato equipardvel a um confisco. E, ainda, consentir a incidéncia
periddica da aliquota maxima, ano apds ano, consistiria no assentimento
ao Poder Publico de perpetuar o ultraje a lei especifica e ao Plano Diretor,
concebendo o inapropriado aproveitamento do bem imével, gerando um
obstaculo a progressdo urbana adequada.’!

S BONIZZATO, op. cit., p. 134.
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Finalmente, o legislador brasileiro previu os institutos da isencao e da
anistia tributdrias, razdo pela qual, analisando a natureza punitiva da
progressividade do IPTU, exposta no art. 182, § 4°, inc. II, da Constituicio
da Reptblica, somada ao art. 7° do Estatuto da Cidade, impediu sua
concessdo quando da ocorréncia de tributacio progressiva, Secao III, do
Capitulo I1, do Estatuto da Cidade. Assim, em se tratando de linha coercitiva
estatutdria, impossivel € a invocacgao do privilégio previsto no art. 4°, inc.
IV, cdaLei 10.257/2001, que permite a concessao de incentivos fiscais e
financeiros.*

Dessa forma, observando-se algumas limita¢des inerentes ao direito
de propriedade e a principios constitucionais, procurou o legislador solucdes
juridicas, aspirando a impelir o proprietario a empregar sua propriedade
urbana em adequag@o aos intentos constantes aos interesses coletivos e
sociais.

O instituto da desapropriagdo emergiu com a Carta Imperial de 1824,
na qual a propriedade era protegida em sua plenitude, excetuando-se a
hipétese em que o Poder Piblico necessitasse de propriedade privada para
a fixacdo de bem publico, havendo, nessa ocasifio, prévia indenizagdo
referente ao valor do imével >

As Constitui¢des seguintes também o mantiveram, porém, cada qual
com suas especificidades.

Durante o Estado Novo brasileiro, quando vigorava a Constitui¢ao de
1937, foi editado o Decreto-lei 3.365, de 21 de junho de 1941, que regulava
e viria (até os dias atuais) a regulamentar o instituto juridico da
desapropriacdo. O referido decreto-lei trazia em seu bojo o enunciado de
“lei das desapropriacdes”, salvo nos casos de utilidade e necessidade
publicas aludidas no art. 590 do antigo Cédigo Civil.**

A Constituicdo Federal tutela o direito de propriedade no art. 5°, inc.
XXI1I, absorvendo como diretrizes os incs. XXIII e XXIV do mesmo
dispositivo, que, conectados a outras regras determinam o contorno
constitucional do direito de propriedade.

320SORIO, op. cit., p. 127.
% DALLARI, op. cit., 2002, p. 118.
54 BONIZZATO, op. cit., p. 135.
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Uma vez finda essa lacOnica anélise historica, faz-se imprescindivel
definir o instituto em propalacdo. Trata-se de um procedimento
administrativo que consiste no fato de o Poder Piblico ou seus delegados,
mediante prévia declaracio de necessidade publica, utilidade piblica ou
interesse social, infligir ao proprietrio a perda de um bem, assegurando a
substitui¢do em seu patrimdnio por uma indenizagio justa.>

A Constituicao Federal, art. 182, § 4°, inc. Il e o Estatuto da Cidade,
art. 8°, ao instituirem normas gerais sobre politica urbana nacional, estatuem
a designada desapropriac@o sancionatdria, como epitome do Poder de
Policia exercido pelo Poder Publico tendo por fito a coerente e adequada
utilizagdo da propriedade imével urbana.*

O § 1° do art. 8°, da Lei 10.257/2001 € conexo com a presciéncia
constitucional e proclama a necessidade de aprovacao prévia pelo Senado
Federal dos titulos da divida publica, devendo ser executados no prazo
maximo de dez anos, em cotas anuais, idénticas e continuas, respeitando-
se o real valor indenizatdrio e os juros legais no valor de 6% ao ano,
conforme o § 2° do mesmo diploma legal, ressaltando-se que o § 3° do
artigo em comento declara a impossibilidade de utilizacdo dos titulos da
divida publica para o pagamento de tributos.

O art. 8°, § 4°, do Estatuto da Cidade inflige ao Municipio a ajustada
aplicacdo do bem desapropriado no prazo de até cinco anos a contar da
cooptacao do imével ao patrimdnio piblico, e o § 5° conclui definindo as
formas pelas quais o ente publico provera ao apropriado emprego do imével.

A desapropriacdo urbanistica ndo consiste na permuta da condi¢do do
bem, passando de particular a integrar o patriménio publico. E instrumento
que tem por fim a adequada utilizacdo do bem, sendo empregado como
forma de sancdo extrema ao proprietdrio pertinaz. Sua aplicabilidade
contigua como instrumento de politica urbana est4 diretamente atrelada a
uma intimidag@o, e no ao seu aproveitamento propriamente dito, causando
ao proprietdrio diante da possibilidade de perda, busca pela consentanea
fung@o social de sua propriedade.””

33 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 170.

% CAVALCANTI, Marise Pessoa. Superficie compulséria: instrumento de efetivacdo da funcéo
social da propriedade. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 43.

S"BONIZZATO, Luigi. Propriedade urbana privada & direitos sociais. Curitiba: Jurua, 2007. p. 136.
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Consideracoes finais

A propriedade sofreu grandes mutagcdes em seu exercicio ao longo
dos anos. Houve época em que a exclusividade era particularidade
inconcebivel, pois possuia um cariter coletivo e social, cujo individuo
concentrava-se no objetivo de subsisténcia e, uma vez alcancado, e sendo
escassos 0s recursos naturais, mudava-se em busca de novos meios de
sobrevivéncia, ndo se atrelando a terra. Posteriormente, o territério tornou-
se sindnimo de poder, adquirindo a condi¢do de absoluto. Atualmente, a
propriedade € garantida como um direito individual, porém € imperioso o
atendimento de sua funcao social.

O direito de propriedade € resguardado constitucionalmente como
fundamental, art. 5°, caput da CF/88. A Carta Magna destina, ainda, um
capitulo exclusivo a politica urbana, dispondo, sobretudo, que a propriedade
deve atender a sua func¢do social. A aludida funcdo social somente se
efetiva quando atendidas as exigéncias previstas no Plano Diretor. Trata-
se de um direito elementar, do qual a Constitui¢do da Republica reitera sua
importancia ao descrever a moradia como um direito social, além de prever
ainviolabilidade da casa (asilo) do individuo.

Nesse sentido, ao preconizar que a propriedade atenderd a sua fungdo
social, verifica-se a preocupacao do legislador em assegurar a plenitude
desse direito. Diante disso, foi editado o Estatuto da Cidade, que tem
como finalidade democratizar as func¢des sociais da cidade em prol dos
habitantes, bem como evidenciar o liame entre direitos e restricdes impostas
a particulares e ao Poder Piblico, via aplicacio de instrumentos de politica
urbana.

Os instrumentos de politica urbana tém por escopo garantir a eficicia
do Estatuto da Cidade, impondo san¢Ges gradativas para resguardar a
funcao social da propriedade definida pelo Plano Diretor aquelas cidades
com mais de vinte mil habitantes, conforme salienta o art. 182, § 1° da
Constitui¢ao Federal.

O Plano Diretor confere ao Municipio o planejamento a ser seguido,
determinando as exigéncias de ordenacdo para o cumprimento da fungdo
social da propriedade, por meio do parcelamento do solo urbano nao
edificado, subutilizado ou nao utilizado, ou em caso de descumprimento,
por meio da sujeicdo ao pagamento de IPTU progressivo no tempo, ou
como medida dréstica sancionatdria a desapropriacao.
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Dessa forma, afirma-se a evolucio legal e a social, pois com a edi¢do
de leis especificas destinadas a proteger a propriedade, seu ambito de
aproveitamento ultrapassa os limites do referido direito, estendendo-se ao
precipuo dos fundamentos constitucionais: a dignidade da pessoa humana,
de forma concludente atingindo a acreditada justica social.
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