UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO
CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS
CURSO DE DIREITO

LUISA ROCHA DUARTE

DESAPROPRIACAO ESPECIAL URBANA:

andlise da funcéo social da propriedade imével urbana e da sang¢ao por sua inobservancia

Sao Luis
2013



LUISA ROCHA DUARTE

DESAPROPRIACAO ESPECIAL URBANA:

analise da funcdo social da propriedade imdvel urbana e da sancao por sua inobservancia

Monografia apresentada ao Curso de Direito da
Universidade Federal do Maranhdo para obten¢do do
grau de Bacharel em Direito.

Orientadora: Profa. Livia Maria da Graga Costa Aguiar

Sao Luis
2013



Duarte, Luisa Rocha

Desapropriacdo especial urbana: andlise da fungdo social da propriedade
imovel urbana e da sang&o por sua inobservancia/ Luisa Rocha Duarte. -- 2013.

64 f.
Orientadora: Livia Maria da Graga Costa Aguiar.

Monografia (Gradua¢do) — Universidade Federal do Maranhdo, Curso de
Direito, 2013.

1. Propriedade Imdvel urbana 2. Fungdo social 3. Inobservancia 4.
Desapropriacao especial urbana 5. Sangéo I. Titulo.

CDU 347.233




LUISA ROCHA DUARTE

DESAPROPRIACAO ESPECIAL URBANA:

analise da funcdo social da propriedade imdvel urbana e da sancao por sua inobservancia

Monografia apresentada ao Curso de Direito da
Universidade Federal do Maranhdo, para obtencdo do
grau de Bacharel em Direito.

Aprovada em: / /

BANCA EXAMINADORA

Profa. Livia Maria da Gracga Costa Aguiar (Orientadora)
Universidade Federal do Maranhao

(Examinador)
Universidade Federal do Maranhao

(Examinador)
Universidade Federal do Maranhao



A Deus, meu guia.



AGRADECIMENTOS

A Deus, que meu deu a vida e que nela se faz presente a todo instante, ainda
quando me distancio, sempre me abencoando e ndo permitindo que eu desista. Essa vitoria é
mais uma prova da Sua fidelidade.

Aos meus pais, Luis Sérgio e Maria Sonia, que sempre vibram com as minhas
conquistas, acreditam em mim, e, inclusive, me compreenderam e apoiaram a minha decisdo
de trancar temporariamente o curso. O amor que recebo me da forgas para prosseguir.

A minha irm4, Amanda, pela fiel torcida pelo meu sucesso.

Ao meu sobrinho, Luis Filipe, cada vez mais animado e amoroso, pela
compreensdo nas horas em que ndo pude brincar para pesquisar e escrever.

Aos meus familiares, que prezam pela minha felicidade e rednem esforgos e
oracgdes para que eu seja sempre vitoriosa.

A0s meus amigos, que compreenderam a minha auséncia quando dediquei 0 meu
tempo aos estudos. Sou grata, especialmente, aos meus ex colegas de turma, 2008.1, que se
tornaram verdadeiros amigos para a vida, com quem tive a oportunidade e satisfacdo de
dividir seis periodos desta graduacdo, e que me empolgaram a prosseguir até conclui-la.
Agradeco aqui, mais uma vez, a Deus, que me deu o privilégio de conviver com Luis Pedro
(in memoriam), nosso maravilhoso lider de turma, inesquecivel nas suas gargalhadas, bom
humor, alto astral, comentarios, expressfes, e puxdes de orelha nos trabalhos coletivos.
Agradeco, ainda, pelas fiéis amizades que me acompanham desde o ensino fundamental, nas
quais sempre encontrei muito amor, compreens&o e apoio.

A Davi Noronha, por todo incentivo, compreensdo, confianca e, principalmente,
amor, essenciais para a minha admiravel tranquilidade no desenvolvimento desse trabalho.

Aos meus colegas de turma, 2009.1, com quem convivi esses quatro ultimos
periodos, principalmente, pela receptividade, acolhimento e solicitude.

A Universidade Federal do Maranhdo (UFMA), que me oportunizou o curso de
Direito e profissionais dedicados ao meu crescimento enquanto pessoa, estudante e, também,
profissional. Em especial, agradeco a Professora Livia Maria Aguiar pela disponibilidade para

orientacéo.



“A forca do direito deve superar o direito da
forca™.
Ruy Baborsa



RESUMO

Analise da desapropriacdo san¢do pelo descumprimento da funcédo social da propriedade. A
propriedade esta entre os institutos juridicos mais antigos, residindo nela constantes
preocupacdes quanto ao seu conceito, seus meandros e sua eficacia no plano dos direitos
individuais e coletivos. Este trabalho apresenta a hipotese de perda da propriedade imdvel
urbana enguanto sancdo aplicada pelo Poder Publico municipal ao proprietario que nao
cumpre a sua fungdo social. A pesquisa foi monografica, bibliogréafica, documental, pelo
método dedutivo e se manifestou na forma de resumo de assunto. Inicialmente, a evolucdo
historica da propriedade foi delineada com fundamentacéo nas ideias e relatos dos principais
tedricos do tema, e foram apresentados os principais atributos, caracteristicas e hipoteses de
perda da propriedade. Em seguida, foram abordadas a origem e evolucédo histdrica da funcao
social, com a exposi¢do do pioneirismo mexicano, a nivel mundial, na nova concepcdo de
propriedade, tomando a funcéo social como principio juridico inserido nas constituicdes e sua
influéncia na Constituicdo Federal de 1934 e seguintes, com destaque para a Constituicdo
Federal de 1988. Finalmente, o estudo culminou na apresentacdo dos fatores que,
cumulativamente, representam o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana e na
explicacdo dos requisitos e condicdes sucessivas que, obrigatoriamente, precedem e formam
um longo caminho a ser percorrido pelo Poder Publico municipal até impor a desapropriacédo
ao proprietario que os descumpre. Foi justificada a desapropriacdo especial urbana enquanto
san¢do pelo critério definido para fins do pagamento da indenizacdo, que ndo € justa, nem

prévia e nem em dinheiro, diferenciando-a da desapropriacdo comum.

Palavras-chaves: Propriedade imdvel urbana. Funcdo Social. Inobservancia. Desapropriacdo
especial urbana. Sancéo.



ABSTRACT

Analysis of sanction expropriation for noncompliance of the social function of property. The
property is among the oldest legal institutions, residing therein ongoing concerns about its
concept, its intricacies and its effectiveness in terms of individual and collective rights. This
paper presents the hypothesis that loss of urban immovable property as a sanction applied by
the municipal government to the owner who does not fulfill its social function. The research
was monographic, bibliographical, documentary, by deductive method and expressed in the
form of abstract subject. Initially, the historical evolution of property was delineated based on
the ideas and stories of the main theoretical theme, and key attributes, characteristics and
assumptions of loss of property were presented. Then the origin and historical evolution of
social function were addressed with the exhibition of Mexican pioneering, worldwide, in new
conception of property, taking its social function as inserted in the constitutions legal
principle and its influence on the Federal Constitution of 1934 and following, especially the
Federal Constitution of 1988. Finally, the study culminated in the presentation of the factors
that cumulatively represent the fulfillment of the social function of urban property and in
explaining the requirements and successive conditions that must precede and form a long path
to be taken by the municipal government to enforce the expropriation the owner who violates
them. To special urban expropriation was justified as a sanction by the criteria defined for the
purposes of payment of compensation, which is not fair, neither prior nor money,

differentiating it from ordinary expropriation.

Keywords: Urban immovable property. Social function. Disregard. Special urban

expropriation. Sanction.
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1 INTRODUCAO

A propriedade talvez seja o instituto juridico mais antigo de todos os tempos,
residindo nela, ainda nos dias de hoje, constantes preocupagfes, quanto ao seu conceito, seus
meandros e sua eficacia no plano dos direitos individuais e coletivos.

Durante toda a Antiguidade, foi tomada como direito absoluto, perpétuo, e além
de quaisquer limites. Evidente que esse quadro, privilégio dos mais poderosos e violador a
convivéncia social, viria a se tornar insustentavel. As restricGes ao uso da propriedade, que
tiveram seus primeiros indicios na Idade Méedia, se intensificaram na Idade Moderna, face aos
anseios sociais de rejeicdo ao uso egoista da terra, e, principalmente, de protecdo ao bem
comum.

A fungdo social da propriedade imovel, que é um conceito baseado na
sobreposi¢do do interesse coletivo ao individual, tem como eixo central a exigéncia de
utilizacdo produtiva da terra para atingir o seu adequado aproveitamento, e trata-se do
principal conceito, ou principio, na evolucéo histdrica da propriedade, configurando limitacao
fundamental, com vistas a garantia do bem estar comum.

A propriedade urbana merece maior atencdo, face a desigualdade impregnada nas
cidades e aos problemas urbanos, frutos do crescimento desordenado, onde se destaca,
especialmente, a exclusdo social. Nesse contexto, a funcdo social cumpre papel essencial na
contencdo e enfraquecimento desses males, sobretudo no combate & especulacdo imobiliéria
ou qualquer outro propdsito de inutilizacdo do solo urbano.

Tao importante que é, que o descumprimento da funcdo social da propriedade
urbana abre margem para aplicacdo de imposi¢cdes punitivas pelo Poder Publico municipal,
através de instrumentos urbanisticos, cujo propdsito é justamente a sua efetivagéo.

Entre estes, a desapropriacdo especial urbana se destaca, por ser a mais rigorosa
das medidas adotaveis. Trata-se de san¢do que resulta na perda da propriedade pela auséncia
de funcéo social, e, principalmente, pelo descuido e desinteresse do proprietario em adequéa-la
aos padrdes de desenvolvimento urbano, considerando ser providéncia Ultima, antecedida por
uma série de requisitos e condi¢des para a sua aplicacdo, que, em verdade, sdo oportunidades
mais amenas oferecidas ao sujeito para que cumpra a fungédo social da propriedade urbana,
evitando o extremismo de desapropria-lo.

Diante disso, esta monografia se propde a apresentar a hipdtese de perda da
propriedade imovel urbana enquanto sancdo, face ao descumprimento da sua funcéo social,

qual seja a desapropriacdo especial urbana.
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A pesquisa se mostra deveras importante na medida em que o tema incita grandes
discussbes sobre o papel relevante da funcdo social, com especial atencdo a propriedade
imével urbana, pautado em um direito urbanistico e em um direito a cidade, estabelecidos
pela Constituicdo Federal de 1988 e pela lei Lei n® 10.257/01.

Além disso, foca em instrumentos urbanisticos de dominio do Poder Publico
municipal eficazes na efetivacdo do aproveitamento do solo urbano estéril ou mal utilizado,
ou seja, no cumprimento da propria funcdo social, o que tem grande relevancia juridica, se for
considerado que esta € o retrato da supremacia do interesse coletivo, convergente a propria
ideia do Direito, que é meio para gerar a harmonia nas diversas relacbes sociais, e que,
portanto, deve refletir interesses de toda a coletividade,

Este trabalho é elaborado, basicamente, sob o método de procedimento
monografico, eis que ha especificidade no assunto tratado, vale dizer, apenas um unico tema €
objeto de estudo aprofundado. Demais disso, utiliza-se 0 método dedutivo de pesquisa, posto
que parte-se de dados ou observagdes constatadas para apresentar argumentos que sustentam a
constatacao dessas premissas gerais.

As técnicas de pesquisa adotadas sdo a bibliografica e a documental. A primeira
consiste na leitura, analise e utilizacdo do sistema de fichas de leituras de obras doutrinarias,
bem como de artigos cientificos que versam ou que tém relacdo com o tema em referéncia. A
pesquisa documental, por seu turno, abrange o estudo de jurisprudéncias, leis e decretos
pertinentes ao desenvolvimento da pesquisa.

Quanto a natureza, a pesquisa se constitui em um resumo de assunto, uma vez que
o tema fora abordado anteriormente por especialistas em outros trabalhos, 0s quais serviram
de fundamentacdo para a elaboracédo deste, 0 que ndo significa mera reproducéo de ideias, por
ndo dispensar o rigor cientifico.

Esta monografia serd desenvolvida da seguinte forma. Inicialmente, o estudo seré
situado dentro da grande area de pesquisa do qual faz parte. Apresentar-se-4 a evolucéo
historica da propriedade, quando sera visivel a intensa mutacdo a que se submeteu, partindo
de um carater absoluto e ilimitado até o alcance da ideia de socializacdo da propriedade. A
abordagem dos seus atributos, quais sejam usar, gozar, dispor e reaver, bem como das suas
principais caracteristicas: absoluta, exclusiva, perpétua e complexa, se dara de forma a
evidenciar o resultado dessa grande transformacéo e a consequente necessidade de relativizar
alguns conceitos. A medida que serdo apresentadas as hipdteses de perda da propriedade no
Cddigo Civil Brasileiro, a discussao serd afunilada, até que, finalmente, a desapropriacao
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recebera maior destaque, embora, neste primeiro momento, ainda seja analisada
genericamente.

Em seguida, sera delineada a origem e evolucdo histérica da fungdo social,
convergente a do direito de propriedade, sobretudo quando da sua socializagdo, por isso
considerada a propria continuacdo da abordagem historica, anteriormente iniciada. Nesse
momento, serd exposto o pioneirismo mexicano, a nivel mundial, na nova concepg¢do de
propriedade, tomando a funcdo social como principio juridico inserido nas constituicGes, e
mostrar-se-4 a sua influéncia na estreia da Constituicdo Federal de 1934, perpassando a
analise por todos os demais textos constitucionais do Brasil. No ordenamento juridico patrio,
receberdo especiais destaques as previsdes da funcéo social na Constituicdo Federal de 1988 e
no Cddigo Civil Brasileiro.

Na sequéncia, buscar-se-a elucidar o objeto especifico desta monografia, qual
seja, a hipdtese de perda da propriedade imdvel urbana enquanto sancéo aplicada pelo Poder
Publico ao proprietario que ndo cumpre a sua funcdo social. Para tanto, além da base
constitucional prevista no art. 182, incluido no Capitulo 11, Da Politica Urbana, sera essencial
a analise do conteudo da Lei Federal n® 10.257, o Estatuto da Cidade, que regulamenta esse
dispositivo, sobretudo os art. 5° ao 8° e o Capitulo Ill, Do Plano Diretor, parametro
determinante para definir se a propriedade imovel urbana esta ou ndo cumprindo a sua funcéo
social.

Nesta oportunidade, serdo apresentados os fatores previstos nesta Lei, que,
cumulativamente, representam o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana, e
verificar-se-a que a mesma ainda se omite no que diz respeito a determinacao deste conceito.
Ainda, havera a explicacdo dos requisitos e condigcdes sucessivas, que obrigatoriamente
precedem e formam um longo caminho a ser percorrido pelo Poder Pdblico municipal até
impor a desapropriacdo ao proprietario descumpridor da funcao social, que ndo é pego de
surpresa. Finalmente, justificar-se-a a desapropriacdo especial urbana enquanto san¢édo pelo
critério definido para fins do pagamento da indenizacdo, que nao € justa, nem prévia e nem
em dinheiro, diferenciando-a da desapropriagdo comum, prevista no art. 5°, XXIV da
Constituicdo Federal.



12

2 O DIREITO DE PROPRIEDADE

O ser humano tem a necessidade de se sentir parte integrante de um grupo, ou
seja, de conviver e se relacionar com outros membros da sua espécie, no espaco em que
encontre as condi¢fes mais favoraveis de sobrevivéncia. Nesse contexto,

Arimatéa (2003, p. 17), destaca o carater territorial do homem, que acaba por

culminar no Direito de Propriedade:

Ainda que vivendo em grupo, o homem conserva a sua individualidade e por isso
delimita o espaco que considera ser de seu uso exclusivo, é o espaco que lhe é
proprio, razdo pela qual o direito que tem sobre aquele espaco é chamado de direito
de propriedade.

No que diz respeito as prerrogativas humanas, o Direito de Propriedade talvez seja
a mais antiga delas, a qual é atribuida grandiosa importancia axioldgica, esta impressa nos
ensinamentos de Pilati (2013, p. 1), segundo o qual:

a propriedade é a instituicdo central da civilizagdo, ndo sé por constituir o conjunto
basico de valores [...], com que se orientam e pautam pessoas € coisas, mas também
por determinar e materializar a estrutura com que historicamente se regem e
reproduzem as relagdes de Estados e de individuos e de Sociedades.

Tendo sua origem quase simultdnea a do homem, “a propriedade privada é
encontrada em todos os povos, em maior ou menor amplitude, especialmente no que afeta aos
bens de uso pessoal”, segundo Arimatéa (2003, p. 17), inclusive nas mais remotas legislacdes,
onde ja era possivel se vislumbrar a existéncia de um direito subjetivo a propriedade, em
decorréncia natural da possibilidade de acimulo dessas riquezas.

Neste capitulo, serd despendida especial atencdo & evolugdo histérica da
propriedade privada, resgatando-a desde as mais remotas fases, com vista a permitir melhor
compreensdo do estudo juridico deste instituto, e abordagem do seu conceito, atributos,

principais caracteristicas e, inclusive, a previsao de perda no atual Codigo Civil de 2002.

2.1 Evolucao historica

A introdutdria analise da propriedade traz a tona imponente controvérsia acerca do
seu surgimento, estampada na divergéncia de ideias entre té-la sido individual ou coletiva
qguando da sua formacdo, na sua vertente mais remota. Esta discussdo ainda néo foi
solucionada pela ciéncia do Direito, até porque ndo ha determinacdo exata do marco inicial
onde teria ficado estabelecido o direito de propriedade.

Ha, entretanto, corrente juridica doutrindria majoritaria tendenciosa a considerar

que a propriedade, primariamente, foi coletiva, na qual todos se beneficiavam do seu fruto,
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afastada a igualdade distributiva.Nesse sentido, leciona Oliveira (apud BONIZZATO, 2011,
p. 55), segundo o qual:

A opinido mais difundida entre os historiadores afirma a precedéncia da propriedade
coletiva, que somente se converteu na forma individual na medida em que se definiu
a personalidade auténoma do homem, desprendendo-se dos seus vinculos
comunitarios, para depois reintegrar-se no meio social.

Em contrapartida, abolindo tal posicionamento, e sustentando que a terra nunca

fora coletiva, mas sim individual, Goncalves (apud ARIMATEA, 2003, p. 18), aduz que:

A histéria documentada dos mais antigos povos do mundo ndo nos revela a
existéncia de tal comunismo primitivo da terra. Pelo contrario, o que por toda a parte
se verifica, na Asia, na Africa e na Europa antigas, € que a propriedade da terra ndo
era reconhecida a todos os entes humanos; em cada pais eram dela excluidos os
estrangeiros, 0s escravos e 0s membros da familia, mulheres, e filhos, que eram eles
préprios objeto da propriedade Dio chefe ou pater familias.

Filiado a esta Gltima corrente, Arimatéa (2003, p. 19) esclarece que 0 uso comum

da terra ndo se confunde com propriedade coletiva, afirmando que:

A propriedade pode ser individual, mas de uso coletivo. Nos paises que dizem ter
abolido a propriedade individual, o que ocorreu foi a concentragdo do direito de
propriedade nas médos de uma pessoa juridica (o Estado). Portanto, continuou a
existir a propriedade individual, embora o seu uso tenha sido coletivo.

Desse debate, resulta outra questdo polémica a ele diretamente relacionada, que
diz respeito a existéncia e relevancia da nocdo de propriedade entre os povos némades e
itinerantes.

Respectivamente, Bonizzato (2011, p. 55), afirma que “ainda na auséncia de
povos sedimentados [...] ja se podia prever um direito de propriedade, todavia limitado a sua
expressao comunitaria, sem maiores precisdes quanto ao meu e ao teu”, enquanto, em
oposic¢do, Arimatéa (2003, p. 18), diz so fazer sentido a propriedade privada da terra “quando
0 homem ¢ considerado um ser sedentario. Os povos némades nao atribuem importancia a
propriedade da terra, pois estdo em constante movimento”.

O segundo posicionamento parece mais logico, vez que 0s povos némades,
essencialmente caracterizados pela inexisténcia de habitacdo fixa, ante o esgotamento da
possibilidade de sobrevivéncia em determinada localidade, dela se deslocam em busca de
alimentos e condi¢des mais favoraveis, restando configurada a auséncia de qualquer proposito
de exploracdo continua da terra, portanto, inexistente a propriedade privada.

Superados os debates preliminares, passar-se-a a anélise da evolucédo historica da
regulamentacdo do direito de propriedade, desde as suas referéncias mais remotas,
acompanhando a evolucdo das sociedades, e a consequente reformulacdo da nocdo de
propriedade. A sistematizacdo normativa da propriedade comeca a ganhar contornos mais

nitidos nos Direitos Mesopotamico, Hebraico, Grego e, principalmente, no Direito Romano.
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Em varias passagens biblicas, ainda no Velho Testamento, sdo encontradas
referéncias a propriedade da terra. Mais precisamente, no Livro de Génesis, Capitulo 23,
Versiculo 1 a 20, por volta de 1859 a.C., é relatada a morte de Sara, até entdo esposa de
Abrado, o primeiro dos patriarcas biblicos, que por sua vez adquiriu uma propriedade para a
sepultura, que posteriormente foi utilizada por ele e seus descendentes (ALMEIDA, 2013).

O Cadigo de Hamurabi, que data do Século XIX antes da era cristd, cuja criacao
se deu durante a hegemonia do Império Babildnico sobre a Mesopotamia, trata especialmente
do comércio, da familia, do trabalho e da propriedade privada, que era admitida e protegida,
ausentes quaisquer vestigios de propriedade coletiva. Ja na Antiga Germania, esta coexistia
com a propriedade comum da aldeia, havendo sorteio de lotes de terras cultivaveis aos aldedes
(ARIMATEA, 2003).

Na Antiguidade, entre as primeiras grandes civilizacbes gregas e itélicas, que
detinham grande influéncia pelo desenvolvimento social apresentado, as instituicfes da
propriedade, familia e religido eram intimamente relacionadas e indissociaveis. Assim ensina

Coulanges (2009, p. 56), segundo o qual:

Ha trés coisas que desde o periodo mais antigo percebemos que estdo fundadas e
solidamente estabelecidas nessas sociedades gregas e italicas: a religido doméstica, a
familia e o direito de propriedade — trés coisas que tiveram entre si, originariamente,
uma visivel relagdo e que parecem ter sido inseparaveis. A idéia de propriedade
privada ja estava encerrada na prépria religiao.

A essa época, o pater familias detinha a responsabilidade de zelar pela religido da
familia, ao qual era concedida a propriedade individual, ndo restrita ao seu uso exclusivo, mas
extensiva por todos os membros do lar, que, por sua vez, se submetiam a sua indiscutivel
autoridade (ARIMATEA, 2003).

S0 escassas as literaturas juridicas que tratam do historico da propriedade
privada com abordagem da Grécia Antiga, e quando exploram, o fazem de maneira
superficial, o que é compreensivel, ponderando que somente em Roma teve inicio a
sistematizacdo do Direito enquanto ciéncia. Ndo obstante, Venosa (2012, p. 139) enriquece a

elucidacéo acerca do entrelagcamento das instituicbes no mundo fenoménico:

O lar da familia, lugar de culto, tem intima relagdo com a propriedade do solo onde
se assenta e onde se habitam também os deuses. Ali se situam o altar, o culto e a
propriedade do solo e das coisas que o guarnecem sob o poder do pater. Dai o
sentido sagrado ao lar, & casa, sentido que sempre permaneceu na civilizagao
ocidental. Os deuses pertenciam somente a uma familia, assim como o respectivo
lar. Foi, portanto, a religido que garantiu primeiramente a propriedade. As
divindades domésticas a protegiam.

Na Roma Antiga, desde a sua origem, a propriedade sempre fora individual, sob o

dominio dos patricios, 0s Unicos detentores de terra a época, privilegiados com o monopolio



15

politico, social e econémico. Era a chamada propriedade quiritaria, regida pelo jus civile. No
polo oposto da divisdo social, estava a plebe, composta por artesdos e negociantes. Esta,
organizada e ansiosa por participacao politica e propriedade da terra, em 367 a.C., por pressdo
aos patricios, conseguiu a reforma agraria pelas leis licinias, que distribuiu aos cidadaos
romanos pobres as terras disponiveis. A plebe lograra sua propriedade, chamada bonitéria,
regida pelo jus gentiun (PEREIRA, 2012, p. 65).

O Direito Romano, inicialmente, conheceu uma propriedade com carater
ilimitado, absoluto e exclusivo, dominada pelo seu proprietario, que detinha vastos poderes
sob todos os aspectos, ndo admitindo qualquer influéncia externa. Era perpétua e contava com
uma virtude absorvente, pela qual, tudo que a cercava, pertencia ao seu proprietario, por
exemplo, as plantas (IGLESIAS, 1999 apud BONIZZATO, 2011).

Com a invasdo barbara e queda do Império Romano, em 476 d.C., a linha ténue
entre esse absolutismo e o impraticavel foi rompida por uma relativizagdo impressa pelo
direito canbnico e pelos costumes, a qual limitava o exercicio do direito de propriedade,
através, por exemplo, de restricdes ao direito de construir e o direito de vizinhanca. Este
ultimo marca a passagem da propriedade individual para a propriedade social, conforme
assevera Pereira (2012, p. 74):

O Direito Romano empregava o verbo abutere [...] 0 que conduziu muitos escritores,
traduzindo-o literalmente, a reconhecer no proprietario o poder extremo de abusar da
coisa. Mas € certo que o direito romano ndo concedia tal prerrogativa, fazendo ao
revés conter o dominio em termos compativeis com a convivéncia social. Muito
mais patente é no direito moderno este propdésito, ndo s6 pela repressdo ao mau uso
da propriedade, como ainda pelas restricdes em beneficio do bem comum.

Nesse periodo, da Idade Média, passou-se a admitir a fragmentacdo do direito de
propriedade da terra, vez que esta adquiriu natureza politica, e fora determinante a
configuracdo da rigida diviséo de classes na sociedade feudal. Dessa forma, havia divisdo de
poderes entre 0 senhorio — ao lado do clero —, detentor do titulo da propriedade, e o vassalo —
ao lado dos servos e vildes —, detentor da terra, com o seu cultivo e constru¢do, embora
sempre sob a autoridade do senhor do feudo. Ou seja, ambos possuiam, sobre a mesma terra,
direitos perpétuos com natureza distinta (BENIZZATO, 2011).

Trazendo a tona uma perspectiva juridica mais aprofundada da propriedade nesse

contexto, Cortiano Junior (2002, p. 88) assim expoe:

A ldade Média caracteriza-se por levar em consideracdo os efetivos apossamento e
utilizacdo dos bens como ponto de partida para sua juridicizagdo. [..] O
desmembramento da propriedade em dominio Gtil e dominio eminente é a
comprovacdo dessa visdo proprietaria, que parte da coisa e nao do sujeito, para
definir-se como titularidade.
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Esse modelo tinha plantado em seu seio a semente da autodestruicdo. Ocorre que
os interesses dos artesdos, que compunham a burguesia — esta nascida entre as estagnadas
classes sociais feudais —, ndo se contentavam com esse sistema. Surgiram, entdo, os Estados
nacionais unificados, caracterizados pela nobreza em torno do rei, todos dependentes do
dinheiro dos comerciantes e dos banqueiros, agradavel a burguesia, mas somente até
enriquecer e ostentar poderes, quando passou a ambicionar liberdade econémica e igualdade
politica. Esse quadro culminou na consolidacdo da Modernidade, marcada pela Revolucéo
Francesa de 1789 (ARIMATEA, 2003).

Nesse momento, como justificacdo historica, muitos autores atribuem ao Direito
Romano a origem do individualismo moderno, tratando-o como resultado de um apanhado de
material juridico meramente transformado desde a Idade Média. Sob essa perspectiva, resta
configurado o prosseguimento de uma concepg¢do romana de propriedade, ainda na
Modernidade.

Discordando desse entendimento, e frisando a distingdo entre o sistema juridico
privado-publico moderno e o privado-coletivo romano, conflituoso com a moderna
configuracgdo de Estado, Pilati (2013, p. 36) se vale de um questionamento para delinear, em

resposta, seu posicionamento:

Qual seria a razdo de ndo se encontrar um conceito de propriedade entre os
jurisconsultos classicos? Muito simples, porque se trata de outro modelo,
radicalmente diferente da Modernidade. E considerar a experiéncia romana de
propriedade quiritaria como lugar de origem da propriedade dominio da Revolucéo
Francesa é apenas uma falacia de carater ideolégico, em que se acreditou por
necessidade e conveniéncia.

Por forca de incompatibilidade com a instauragcdo do novo modelo, foram extintos
varios institutos vigentes no regime politico social anterior, enquanto a propriedade privada
ganhou forca. O direito a propriedade era, inclusive, venerado e se destacava entre as
prioridades do legislador do Cédigo Napolebnico, Codigo Civil Francés em vigor a partir de
1804, conforme se extrai das consideragdes de Machado (apud DEBONI, 2010, p. 12):

Monumento consagrado a esculturacdo da propriedade, todo o articulado do Codigo
gira em torno do pensamento capital da prote¢do da propriedade. Portalis (um dos
redatores do Codigo) escreveu: o corpo inteiro do Caédigo civil esta consagrado a
definir tudo o que pode referir-se ao exercicio do direito de propriedade, direito
fundamental, sobre o qual repousam todas as instituicfes sociais e que € para 0
individuo tdo precioso como a propria vida, ja que assegura 0 meio de conserva-la.

Portanto, a propriedade, apesar de ter resistido a reforma, teve sua disciplina
juridica modificada, em decorréncia dos principios iluministas da liberdade, igualdade e
fraternidade, que lhe atribuiram uma nova concepcdo como direito individualista, com t&o

poucos limites, que ndo seria excesso considera-lo vasto e pleno.
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Caracterizando a propriedade moderna como codificada, potestativa e capitalista,
Pilati (2013, p. 41) elenca os pressupostos consagrados pelo século XVIII, sem os quais a
propriedade ndo seria afirmada, juntamente com o individualismo, o legalismo e o

voluntarismo estatal, quais sejam:

Encarnacdo do Estado como pessoa juridica de direito publico, separada da
comunidade de pessoas; democracia representativa como forma de governo;
autonomia juridica dos bens como base da ordem juridica; e a figura do sujeito de
direito como sustentaculo do individualismo juridico. O privado é do direito
particular e o publico, do Estado.

Essa tendéncia absolutista estampada pela Modernidade néo resistiu a evolugdo
social, associada ao surgimento, inevitavel, de varios ordenamentos juridicos por todo o
mundo, cujas restri¢cBes, inicialmente brandas e contidas, ao direito de propriedade, se
tornavam gradualmente mais ousadas, em repudio ao egoismo absolutista. A comunidade
passou a ser evidenciada, ao ponto de configurar indissociavel o carater social da propriedade,
com conformacéo entre as pretensdes da esfera privada e os objetivos do interesse publico
(BONIZZATO, 2011).

No Brasil, a primeira Constituicdo brasileira, de 1824, mesmo que nascida sob a
égide da Coroa Portuguesa, foi promulgada no Segundo Reinado, estabelecendo, no artigo

179, inciso XXII, a propriedade, como direito absoluto, disciplinando:

E garantido o direito de propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem publico
legalmente verificado exigir o uso, e emprego da propriedade do cidadao, sera ele
previamente indenizado do valor dela. A lei marcara os casos em que tera lugar esta
Unica excegdo, e dara as regras para se determinar a indenizacdo (BRASIL, 1824,
ndo paginado).

A propriedade era privada e absoluta, mas, nas hipoteses dos bens considerados
publicos, podia o Estado chamar para si a propriedade do particular, mediante indenizagéo.

Em 1891, ja no texto republicano, a propriedade foi inserida no rol dos direitos,
sendo a sua garantia mantida, com excecdo para desapropriacdo por necessidade ou utilidade

publica. Essa norma encontra-se no Art. 72:

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

[..]

817: O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salva a
desapropriacdo por necessidade ou utilidade puablica, mediante indenizacdo prévia
(BRASIL, 1891, ndo paginado).

Pouco se evoluiu de um texto constitucional para outro, no que diz respeito a
propriedade. Tanto, que Albuquerque (1999, p. 22) os trata igualmente, apenas distinguindo o

contexto no qual estdo inseridos:
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As constituicdes brasileiras de 1824 e 1891, a primeira sob a égide imperial e a
segunda da era republicana, asseguravam o direito de propriedade em toda sua
plenitude, predominando o carater absoluto e exclusivo da propriedade, nos moldes
do Estado Liberal.

Posteriormente, entretanto, o Direito brasileiro aderiu a nova ideia de socializacdo
da propriedade, que representa um compromisso entre a ordem liberal e social; tanto que a
Constituicao de 1934 condicionou o exercicio do direito de propriedade a sua funcéo social, a
qual muito evoluiu no ordenamento juridico patrio, matéria reservada a capitulo posterior do

presente trabalho.

2.2 Atributos

No ordenamento juridico brasileiro atual, o conteudo positivo do direito de
propriedade esta previsto no art. 1.228 do Caodigo Civil — lei n° 10.406, de 10 de janeiro de
2002 —, com a seguinte redacdo: “o proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da
coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha”
(BRASIL, 2002, ndo paginado). Essas faculdades correspondem, respectivamente, aos antigos
atributos da propriedade romana, quais sejam jus utendi, jus fruendi, jus abutendi e jus
vindicandi.

A simples observancia do texto expde, evidentemente, que o legislador patrio ndo
se propds a estabelecer o conceito do direito de propriedade, mas se restringiu a regular as
suas faculdades, atributos dele decorrentes — e a ele inerentes, por se tratar de um direito
subjetivo —, que séo conferidos ao proprietario.

A esse respeito, Farias e Rosenvald (2011, p. 183) apresentam a seguinte analise
critica:

Todos os direitos subjetivos, incluindo-se ai o direito subjetivo de propriedade, tém
o seu contetido formado por faculdades juridicas. Elas consistem nos poderes de agir
consubstanciados no direito subjetivo. O Codigo Civil, em seu art. 1.228, traz uma
definicdo acanhada do conceito de propriedade, pois ndo a qualifica como relacdo
juridica. Porém, acaba por dispor acerca do seu contetdo interno, ao relacionar as
faculdades inerentes ao dominio [...].

Ao trabalhar a conceituacdo do Direito de propriedade, Gomes (2012, p. 131), 0
faz sob a apreciacdo de trés critérios, quais sejam o sintético, o analitico e o descritivo, que
devem ser tomados cumulativamente, associados entre si, uma vez que, isolados, cada um
desses enfoques ndo é suficiente para definir tal instituto. Respectivamente, esses critérios

definem o Direito de propriedade como:

A submissdo de uma coisa, em todas as suas relagdes, a uma pessoa. [...] O direito
de usar, fruir e dispor de um bem, e reavé-lo de quem que injustamente o possua.
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[...] O direito complexo, absoluto, perpétuo e exclusivo, pelo qual uma coisa fica
submetida a vontade de uma pessoa, com as limitacdes da lei.

O primeiro ponto de vista diz respeito ao direito que uma pessoa tem de esgotar a
utilidade juridica de uma coisa. O segundo, desmembrando esse direito nos poderes que lhe
sdo proprios, trata das faculdades ou atributos da propriedade, objeto de estudo especifico do
topico que ora se observa. O ultimo aborda essencialmente as caracteristicas da propriedade,
as quais serdo detalhadas no préximo topico.

No que concerne aos atributos relativos a propriedade, o primeiro deles é o de
usar a coisa, o qual, segundo definicdo de Goncalves (2012, p. 154), “consiste na faculdade
de o dono servir-se da coisa e de utiliza-la da maneira que entender mais conveniente, sem, no
entanto, alterar-lhe a substéncia, podendo excluir terceiros de igual uso”.

E evidente que 0 uso ndo comporta abusos; se da de acordo com as normas que
regem o ordenamento juridico, de modo que a conveniéncia do particular encontra limites
legais, como as disposi¢cdes da Constituicdo Federal, regras de vizinhanca do Direito Civil,
por exemplo, e até as leis especificas, tal qual o Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001.
(TARTUCE; SIMAO, 2009).

O segundo atributo é o de gozar, fruir ou usufruir a coisa, que, como o0 proprio
nome sugere, identifica-se com a percepcao dos frutos e o aproveitamento econdmico dos
seus produtos. Nas palavras de Tartuce e Simao (2009, p. 119), é a “possibilidade de retirar os
frutos da coisa, que podem ser naturais, industriais ou civis (os frutos civis sdo 0s
rendimentos)”.

Dentro da expressdo gozo cabe a ideia de uso, considerando que s6 podera
alcancar o bom emprego da coisa, aquele que primeiramente faz uso de si. Este € condicdo
sine qua non aquele. Quem exerce 0 gozo da coisa, necessariamente, a est4 usando.

Nesse sentido, Arimatéa (2003, p. 55), de forma bastante elucidativa, traz a

relacdo de continéncia entre esses atributos:

O direito de gozo é mais amplo que o direito de uso, pois naquele o proprietario nao
se satisfaz com a simples colheita dos frutos da coisa, mas chama a si a faculdade de
fazer a coisa frutificar ou de deixa-la ociosa. O proprietario pode, pois, guarda-la ou
manté-la inerte, desde que isso ndo contrarie o interesse coletivo.

O terceiro atributo, de dispor, seja inter vivos ou mortis causa, oneroso ou
gratuito, é considerado o mais importante e caracteristico da propriedade. 1sso porque,
enquanto o0 uso e 0 gozo podem ser atribuidos a terceiros, a disposicdo sé é conferida
validamente aquele que é proprietario da coisa, que podera, entretanto, fazer-se representar
por procurador legalmente habilitado (ARIMATEA, 2003).
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Embora correspondente a expressao latina jus abutendi empregada pelos romanos,
ndo se admite a sua traducéo literal, que, equivocadamente, conduz ao significado do poder do
proprietario de abusar da coisa. Até porque essa ideia se situa no campo do ilicito e seria
contraria & nogéo de direito.

Nesse sentido, Gongalves (2012, p. 154-155), esclarece que:

Nao significa [...], prerrogativa de abusar da coisa, destruindo-a gratuitamente, pois
a propria Constituicdo Federal prescreve que o uso da propriedade deve ser
condicionado ao bem-estar social. Nem sempre, portanto, é licito ao dominus
destruir a coisa que lhe pertence, mas somente quando ndo caracterizar um ato
antissocial.

Assim, é certo que, se ndo houver vedacdo legal ou do interesse comum, a
disposicao contempla a possibilidade de destruicdo da coisa, e, segundo Arimatéa (2003, p.
56), “[...] ndo somente poderes de doacdo, venda, troca, transformacdo ou alteracdo. Esta
contida no poder de disposi¢do a faculdade de colocar a coisa a servigo de terceiro ou grava-la
com dnus, como é o caso da hipoteca”.

Por fim, o quarto atributo é o de reaver a coisa, ou seja, de reivindicé-la das maos
de quem injustamente a detenha ou possua, ou seja, sem causa juridica licita. Segundo Tartuce
e Simdo (2009, p.119), “esse direito serd exercido por meio de acdo petitéria fundada na
propriedade, sendo a mais comum a acdo reivindicatoria, principal acdo real fundada no
dominio (rei vindicatio)”.

A acdo é o instrumento do qual se mune o proprietario para tornar seu direito
capaz de ser respeitado. Em caso de violacdo, ainda que enumerados todos os atributos do
direito de propriedade, e mesmo que legitimado pelo direito de sequela, o titular, sem a acdo
que 0 assegure, ndo conta com o0 meio essencial para fazé-lo valer perante terceiros.
(ARIMATEA, 2003).

Com base nos atributos apresentados, a doutrina admite a classificacdo da
propriedade em plena ou alodial e limitada ou restrita, o que varia de acordo com a
concentracdo das faculdades nas maos de uma s6 pessoa, ou ndo, em relacdo a mesma coisa.

Eis a apresentacdo explicativa de Tartuce e Siméo (2009, p. 124) a respeito dessa
classificacao:

Na propriedade plena ou alodial, [...] todos esses caracteres estdo em suas méos de
forma unitaria, sem que terceiros tenham qualquer direito sobre a coisa. A
propriedade limitada ou restrita € a situagdo em que recai sobre a propriedade algum
onus, caso da hipoteca, da serviddo ou usufruto. [...] O que se percebe, portanto, é
que um ou alguns dos atributos da propriedade passam a ser de outrem,
constituindo-se um direito real sobre a coisa alheia.
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2.3 Principais caracteristicas

Inicialmente, cumpre situar que a no¢do de propriedade esta insculpida no estudo
dos Direitos Reais do Direito Civil. Por sua vez, os Direitos Reais sdo a relagéo entre o titular
e a coletividade em razdo de um objeto, cuja fonte se encontra na lei, melhor conceituados por
Tartuce e Simao (2009, p. 26) como sendo “as relagdes juridicas estabelecidas entre pessoas e
coisas determinadas ou determinaveis, tendo como fundamento principal o conceito de
propriedade, seja ela plena ou restrita”, o que evidencia tal circunscricao.

No ordenamento juridico brasileiro, os Direitos Reais se apresentam numerus
clausus, ou seja, seu rol é taxativo e encontra-se disciplinado pelo art. 1.225 do Cadigo Civil
— lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002.

A propriedade encabeca a lista contida nesse dispositivo e € tida como Direito
Real por exceléncia, uma vez que dela emanam todos os outros Direitos Reais dispostos.
Além disso, como bem observa Scavone Junior (2013, p. 2), “convém lembrar que a
propriedade é o Unico direito real que ndo recai sobre o direito de outrem”, mas sim do
préprio titular.

Pelo exposto é que se afirma que as caracteristicas da propriedade sdo
estreitamente afins aos principios dos Direito Reais. A seguir serdo apresentadas as principais
delas, anteriormente citadas quando da apresentacdo dos critérios para a conceituacdo do
Direito de Propriedade. Trata-se de direito absoluto, exclusivo, perpétuo e complexo.

Primeiramente, a propriedade é absoluta, segundo Lisboa (2012, p. 104), “pois o
direito que o proprietario tem sobre o bem é oponivel erga omnes, se observada a fungédo
social & qual a coisa se destina”. E direito exercido contra todos, que devem se abster de
importunar o titular, o qual, por sua vez, pode desfrutar do bem da forma que melhor lhe
convém.

Esta evidente que o absolutismo é a regra, mas que deve ser relativizado em
algumas situacdes. O autor fez clara referéncia a funcdo social, limitacdo legal em prol do
interesse coletivo, prevista no art. 1.228, §1° do Codigo Civil, o qual abarca, ainda, a funcdo
socioambiental da propriedade. A funcdo social é o objeto de estudo do préximo capitulo
deste trabalho, onde sera especialmente analisada.

Justificando a necessidade de relativizacdo do carater absoluto da propriedade,
Scavone Junior (2013, p. 3) explica que: “De fato, seria absurdo que todos pudessem exercitar

o direito ao dominio conforme exerciam os romanos, ilimitadamente, pois conduta desse jaez
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implicaria no abuso do direito, ou seja, que o direito exercido por uns prejudicasse o direito
dos demais cidadaos.”

Além da funcdo social, Tartuce e Simdo (2009, p. 134) ressaltam que “ndo se
pode esquecer a comum coexisténcia de um direito de propriedade frente aos outros direitos
da mesma espécie”. Estes autores estdo fazendo referéncia ao conteido do art. 1.231 do
Cadigo Civil, que admite a prova em contrario da propriedade. Assim, seguem afirmando que
“a propriedade deve ser relativizada se encontrar pela frente um direito de personalidade ou
um direito fundamental protegido pelo Texto Maior”.

E contetdo do art. 1.231 do Cédigo Civil que “a propriedade presume-se plena e
exclusiva, até prova em contrario” (BRASIL, 2002, ndo paginado). E o direito real que
confere ao seu titular maior amplitude de poderes sobre a coisa, de modo a se considerar a
limitag&o a esse direito uma excecao.

Dai se extrai a segunda caracteristica principal do direito de propriedade, a
exclusividade, que segundo Lisboa (2012, p. 103) se justifica no fato de que “apenas o titular
da coisa, e ndo outro, € quem pode usar, fruir e dispor do bem, quando julgar conveniente”.

Conforme ressaltado no proprio dispositivo legal, é presuncdo que admite prova
em contrério, sendo, portanto, relativa ou iuris tantum. Por isso, Tartuce e Simdo (2009, p.
135) afirmam que *“apesar de ser um direito exclusivo, a propriedade envolve interesses
indiretos de outras pessoas, e até de toda a sociedade, que almejam o atendimento a sua
funcéo social”.

Ainda, a propriedade se caracteriza por ser perpétua. Nas palavras de Gongalves
(2012, p. 19), assim se considera porque “ndo se perde pelo ndo uso, mas somente pelos
meios e formas legais: desapropriacdo, usucapido, renincia, abandono etc.”. Também é
caracteristica a ser relativizada, considerando essas hipoteses de extingao.

Ao tratar da perpetuidade, Tartuce e Simdes (2009, p. 135), analogicamente, a
tratam como um motor em constante atividade, cessando apenas caso surja um fato novo que
a interrompa, afirmando que “o direito de propriedade permanece independentemente do seu
exercicio, enquanto ndo houver causa modificativa ou extintiva, sejam elas de origem legal ou
convencional”.

E importante ressaltar que o carater perpétuo da propriedade ndo implica em
qualquer imposicdo a permanéncia do bem sob a titularidade da mesma pessoa ou restricdo a
essa condicdo. Até pelo ébvio de que, em regra, 0s bens tém duracdo superior aqueles a quem
pertencem. Corroborando esse entendimento, Diniz (2007, p. 117) assevera que:
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Compreende sua perpetuidade a possibilidade de sua transmissao, que é até um dos
meios de se tornar durdvel a propriedade, por um lapso de tempo indefinido, uma
vez que o adquirente é o sucessor do transmitente, a titulo singular ou universal,
recebendo todos os seus direitos sobre a coisa transmitida.

Por fim, e por tudo que ja fora apresentado, a propriedade é um direito complexo,
especialmente por reunir uma série de poderes, calcados nos atributos, constantes do art.
1.228 do Codigo Civil, ja apresentados neste trabalho, quais sejam: usar, gozar, dispor e
reivindicar a coisa.

Ratificando a amplitude de direitos abarcados pela propriedade, Lopes (2001, p.
276) ensina que:

Efetivamente, o Direito de Propriedade congrega em torno de si todas as demais
categorias de Direitos Reais limitados ou Direitos Reais sobre a Coisa Alheia, 0s
quais giram em seu derredor, atento representar o centro do sistema juridico a que
cada um deles pertence. A propriedade, por conseguinte, surge como uma relacdo
fundamental do Direito das Coisas.

Estas sdo as principais caracteristicas da propriedade, selecionadas para serem
abordadas no presente trabalho. E certo que existem outras mais; a propriedade é considerada,
ainda, um direito elastico, fundamental, irrevogavel, etc. Estes outros critérios de
caracterizacdo podem ser pesquisados nas obras utilizadas como referéncias para a elaboracéo

deste tdpico.

2.4 Perda da propriedade no codigo civil brasileiro

Consoante a explicacdo da propriedade enquanto perpétua, no topico anterior, ndo
resta ddvida de que esta caracteristica deve ser relativizada, uma vez que ha previsdo de meios
e formas legais para a perda da propriedade, e consequente extingdo da perpetuidade.

No Cddigo Civil, essas hipbteses estdo prevista no art. 1.275, que assim dispde:
Além das causas consideradas neste Codigo, perde-se a propriedade:
| - por alienacéo;
Il - pela rendincia;
I11 - por abandono;
IV - por perecimento da coisa;
V - por desapropriacdo (BRASIL, 2002, ndo paginado).

E importante ressaltar que o dispositivo supracitado faz menc&o a outras causas
previstas no mesmo diploma legal, além destas por ele elencadas. Sdo as hipGteses de
aquisicdo da propriedade em que ocorre, em contrapartida, concomitante perda, a exemplo da
acessdo e usucapido. Estas ndo prejudicam aquelas.

Com o objetivo de abarcar todas as hipdteses contidas no Cddigo Civil, Ulhoa

(2012, p. 194) determina que: “Perde-se a propriedade quando perece o bem, por renlncia do
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titular do direito ou sempre que algum outro sujeito de direito a adquire — por desapropriacao,
registro do titulo translativo, usucapido, acessdo ou arrecadacdo de imovel abandonado e
vago.”

O inciso V é o de maior relevancia para o trabalho ora estudado, por ser a
desapropriacdo o meio do qual a Administracdo Publica se utiliza para extinguir a propriedade
do titular de um bem imovel urbano que ndo atenda a sua funcdo social. Receberd, portanto,
maior énfase e detalhamento. Entretanto, € interessante analisar todas as demais causas
elencadas, até para distingui-las da desapropriacéo e melhor aborda-la.

A alienagéo extingue a propriedade na transferéncia definitiva da coisa a outrem.
E a transmissdo do direito de propriedade de um patriménio a outro por meio de contrato,
negocio juridico bilateral. Pode ser a titulo oneroso ou gratuito, respectivamente, por
exemplo, a compra e venda e a doagdo. Também, pode ser voluntaria — dacdo em pagamento
—, compulséria — arrematacdo — ou decorrer de um ato potestativo — retrovenda
(GONGALVES, 2012, p. 626).

O paragrafo Unico do art. 1.275 determina que “nos casos dos incisos I e Il, os
efeitos da perda da propriedade imovel serdo subordinados ao registro do titulo transmissivo
ou do ato renunciativo no Registro de Imdveis” (BRASIL, 2002, ndo paginado). Trata-se do
registro no Cartorio de Registro Imobiliario (CRI). No caso da alienacdo, isso se da, segundo
Tartuce e Sim@es (2009, p. 213), porque “o contrato traz apenas efeitos pessoais ou
obrigacionais”. Os autores acrescentam que “quanto aos maoveis, € necessaria a tradicao (art.
1.267 do CC)”, ou seja, a entrega do bem.

A renuncia, também contemplada no dispositivo supracitado, depende de registro

no Registro Imobiliario. De acordo com Ulhoa (2012, p. 196):

€ negocio juridico praticado pelo titular de direito real. Nao se exterioriza por meros
atos, como o abandono, mas pressupde declaragdo expressa de vontade. Ela pode ser
feita em beneficio de pessoa determinada ou simplesmente veicular o despojamento,
tornando a coisa de ninguém (res nullius).

Diferente da alienacdo, é evidente a dispensa da transferéncia de patriménio para
gue se concretize a rendncia. Tanto, que é admissivel a hipdtese da res nullius.
Unilateralmente, o, até entdo, titular declara expressamente a sua vontade de abrir méo da
propriedade de determinada coisa, 0 que € suficiente.

Merece destaque um ponto distintivo enfatizado por Tartuce e Simdes (2009, p.
213), que alertam para o cuidado de lembrar que “a renuncia, ato unilateral, ndo se confunde
com a remissdo, ato bilateral que constitui o perddo de uma divida, forma de pagamento
indireto (arts. 385 e 386 do CC)".
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E inadmissivel a rentncia tacita como forma de perda da propriedade, por isso a
grande énfase a declaracdo de vontade expressa como formalidade indispensavel. O motivo é
simples: nesse caso de siléncio, sucederd, em verdade, o abandono.

Também ato unilateral, pelo qual o titular abre mao de seus direitos sobre a coisa,
0 abandono se distingue da rendncia, essencialmente, pela auséncia de manifestacdo expressa.
Dispensada a formalidade, sdo necessarios, entretanto, dois requisitos para configura-lo. E o

que explica Gongalves (2012, p. 626):

A conduta do proprietario caracteriza-se, neste caso, pela intengdo (animus) de ndo
mais ter a coisa para si. Simples negligéncia ndo configura abandono, que ndo se
presume. Malgrado se dispense declaracdo expressa, como na rendncia, é necessaria
a intencdo de abandonar. Dois, portanto, os requisitos do abandono: a derreli¢cdo da
coisa e 0 proposito de ndo a ter mais para si.

Diferenciando-se das trés causas anteriores, ha, ainda, o perecimento da coisa,
que constitui a perda do objeto e configura hipotese de extingdo involuntaria da propriedade.

Ha autores que classificam o perecimento como perda absoluta. E o caso do Ulhoa
(2012, p. 194), segundo o qual, “perece o préprio objeto da propriedade e, por isso, ninguém
mais tem como titular qualquer direito sobre o imovel. O incéndio com perda total ou
desabamento do prédio exemplifica [...]".

E importante salientar que o perecimento nio se confunde com destruico, que é
voluntaria, a exemplo da demolicdo de um edificio. De acordo com Lisboa (2012, p. 408),
“néo se procede a destruicdo do bem imovel, mas do acessorio a ele agregado, que lhe pode
proporcionar, muitas vezes, uma valorizacdo econémica [...] O terreno, contudo, permanece,
ainda que desvalorizado economicamente”.

A J(ltima hip6tese de perda da propriedade prevista € a desapropriagao.
Conforme ja fora mencionado, sua analise é a de maior valor para este trabalho, integrando
seu objeto de estudo especifico. E certo que sera dedicado um capitulo especial para resolucéo
do problema e abordagem da tematica a que se propde, qual seja, a desapropriacdo especial
urbana. Por ora, o enfoque da desapropriacdo serd genérico e se limitara a fundamento
juridico, conceito, caracteristicas e previsdes legais gerais.

Inicialmente, Goncalves (2012, p. 628) delineia a desapropriacdo entre ramos do

direito publico e privado, apontando a relagéo de cada um deles com esse instituto:

Trata-se de modo involuntario de perda do dominio. A desapropriacdo € instituto de
direito puablico, fundado no direito constitucional e regulado pelo direito
administrativo, mas com reflexo no direito civil, por determinar a perda de
propriedade do imovel, de modo unilateral, com a ressalva da prévia e justa
indenizacao.

Nesse sentido, sob o angulo do direito privado, a desapropriacdo representa uma

forma de perda da propriedade, enquanto sob o enfoque do direito pablico se configura como
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meio de aquisicdo de bem publico ou instrumento para realizacdo de atividades de interesse
publico, inclusive quanto a mais justa distribuicdo de propriedade (MEDAUAR, 2012).

Ao conceituar a desapropriacao, Gongalves (2012, p. 628), deixa bastante claro se
tratar de modo involuntério de perda da propriedade, que alcanca a sua perpetuidade, uma vez
que extingue o vinculo até entdo existente entre o desapropriado e o bem, configurando

sacrificio de direito estabelecido a si em prol da Administracdo Publica. Assim o faz:

Em realidade, a desapropriacdo constitui um modo de transferéncia compulsoria,
forgada, da propriedade, do dominio particular ou do dominio de outra entidade
publica de grau inferior, para a Administracdo Publica ou seus concessionarios.
Representa, sem davida, uma limitagdo ao direito de propriedade, baseada porém na
ideia da prevaléncia do interesse social sobre o individual (GONCALVES, 2012, p.
628).

Além da restricdo da perpetuidade do direito de propriedade, outras sdo as
caracteristicas essenciais da desapropriacéo: € figura juridica que demonstra a face autoridade
da Administracdo, sujeito ativo da desapropriacdo; tem como consequéncia a retirada de um
bem do patriménio do seu proprietario; tem por objetivo o atendimento do interesse publico,
buscando um resultado positivo a toda a coletividade; e, em troca do vinculo dominial, o
proprietario recebe uma indenizacdo (MEDAUAR, 2012).

A Constituicdo Federal, em ser art. 5°, XXII, garante o direito de propriedade, mas
reserva o inciso XXIV para admitir a “[...] desapropriagdo por necessidade ou utilidade
publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro [...]",
ressalvados os casos nela previstos, em que o pagamento é feito com titulos da divida publica
ou da divida agraria (BRASIL, 1988, ndo paginado).

De contetido semelhante, o art. 1.228, §3° e 8§4° do Cddigo Civil, assim dispdem:

83° - o0 proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de desapropriacdo, por
necessidade ou utilidade publica ou interesse social, bem como no de requisi¢do, em
caso de perigo publico iminente.

84° - O proprietario também pode ser privado da coisa se o imével reivindicado
consistir em extensa area, na posse ininterrupta e de boa-fé, por mais de cinco anos,
de consideravel nimero de pessoas, e estas nela houverem realizado, em conjunto ou
separadamente, obras e servicos considerados pelo juiz de interesse social e
econdmico relevante (BRASIL, 2002, ndo paginado).

Ambos dispositivos evidenciam a desapropriacdo enquanto meio de alcancar o
interesse publico, objetivo principal da Administracao, e, para tanto, definem como requisitos:
necessidade publica, utilidade pablica ou interesse social, 0 que ndo pertence a
discricionariedade administrativa, vez que estio taxativamente indicados na legislagéo.

A ocorréncia de cada uma dessas condicfes € especialmente distinguida por
Carvalho Filho (2012, p. 559, grifo do autor):

Ocorre a utilidade publica quando a transferéncia do bem se afigura conveniente
para a Administracdo. Ja a necessidade publica é aquela que decorre de situagdes de
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emergéncia, cuja solucdo exija a desapropriacdo do bem. [...] O interesse social
consiste naquelas hip6teses em que mais se realca a funcéo social da propriedade. O
Poder Publico, nesses casos, tem preponderantemente o objetivo de neutralizar de
alguma forma as desigualdades coletivas. Exemplo mais marcante ¢ a reforma
agréria, ou 0 assentamento de colonos.

Mais precisamente, a norma constitucional supracitada preceitua a desapropriacao
comum, assim qualificada pela tradicdo do Direito Patrio, como sendo a que possui
indenizacgdo prévia, justa e em dinheiro. Por outro lado, a desapropriacdo especial se encaixa
na excecdo feita pelo proprio artigo, sendo a que, embora justa, se realiza pro meio de
pagamento em titulos especiais da divida publica, resgataveis em parcelas anuais e sucessivas
(MELLO, 2003).

O exemplo utilizado pelo autor para caracterizar o interesse social €, também,
classica excecdo a indenizacdo prévia e em dinheiro. Trata-se da Desapropriacdo Especial
Rural, prevista nos arts. 184 a 186 da Constituicdo Federal, que tem finalidade vinculada. Se o
imdvel rural ndo cumprir a funcéo social da propriedade rural serd desapropriado para fins de
reforma agréria, com indenizacdo paga em titulos da divida agraria, resgataveis em até 20
(vinte) anos, a partir do segundo ano da sua emisséo.

Outra hipotese ressalvada pela Constituicdo Federal é a Desapropriacdo Especial
Confisco, prevista em seu art. 243, a qual incide sobre bens imoveis, se estiverem sendo
utilizados para plantacéo de psicotropicos, e bens moéveis, se forem utilizados para tréfico de
drogas. E conhecida como desapropriacdo san¢do e ndo ha direito a indenizacdo nem em
dinheiro nem em titulos.

Finalmente, e a mais especial para fins deste trabalho, constituindo o seu préprio
objeto de estudo, ha a Desapropriacdo Especial Urbana, exclusivamente pesquisada no ultimo

capitulo desta obra.
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3 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

No capitulo anterior, quando da apresentacdo dos atributos da propriedade, fora
aclarado que a faculdade de usar ndo é absoluta e ndo admite abusos, porque esta circunscrita
por contengdes legais. Destas, do ponto de vista liberal, uma das principais amostras é a
funcao social, a qual submete o direito individual do proprietario ao interesse da coletividade.

E importante ressaltar que nem todos os estudiosos do assunto admitem a funcéo
social dessa forma, ou seja, como limitacdo ao exercicio do direito titulado pelo proprietario.
Os socialistas a enxergam como elemento estrutural do direito de propriedade, dele
indissociavel (ULHOA, 2012).

Esclarecendo os pontos relevantes para a superacdo deste conflito, Ulhoa (2012, p.
71) arremata a controvérsia e facilita a compreensdo ao definir que “a rigor, essa discussao
tem relevancia meramente ideoldgica”, e que, em ambas as hipoteses, “se determinado uso da
propriedade ndo se admitir por incompativel com a funcéo social, pouco importa se nisso foi
extrapolado um limite imposto pela ordem juridica ou desconsiderada a estrutura do direito.
Tal uso ndo se admite e pronto”.

Apo0s essa leitura, a duvida que pode surgir € se ha incompatibilidade entre o
exercicio do direito de propriedade e o cumprimento da funcdo social. Em resposta a esta

questdo, de modo brilhante, expbe Beznos (2006, p. 109):

A luz de nosso ordenamento juridico, nfo ha incompatibilidade entre o direito de
propriedade e a fungdo social da propriedade, desde que compreendido o direito
subjetivo em um momento estatico, que legitima o proprietario a manter o que lhe
pertence, imune a pretensées alheias, e a funcdo social em um momento dindmico,
que impde ao proprietario o dever de destinagdo do objeto de seu direito aos fins
sociais determinados pelo ordenamento juridico.

Em razdo da exposicdo ja realizada neste trabalho acerca do historico da
propriedade, é evidente que nem sempre esse direito foi condicionado ao cumprimento da
funcdo social. N&o se pode olvidar o carater absoluto de que se revestia em épocas passadas, 0
qual foi abandonado ap6s completa metamorfose, quando, entdo, os olhos das civilizacGes
mais modernas se voltassem a coletividade.

Na verdade, essa transformacao é uma constante no direito de propriedade. Assim
ensina Rodrigues (apud BERTAN, 2009, p. 36), segundo o qual:

Talvez se possa dizer que a evolucdo historica do direito de propriedade se
manifesta, em linhas gerais, no sentido de uma incessante reducéo dos direitos do
proprietario. Realmente, a despeito de se haver, acima, afirmado seu carater
absoluto, o dominio sempre sofreu restricbes, e a evolucdo profunda que
experimenta em nossos dias se marca por um consideravel aumento de tais
restricoes.
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Para entender esse progresso, este capitulo é dedicado a origem e evolugéo
historica da funcdo social, convergente a do direito de propriedade, sobretudo quando da sua
socializacdo, ndo havendo absurdo, portanto, em considera-la a prépria continuacdo da sua
abordagem historica, outrora iniciada. No ordenamento juridico patrio, receberdo especial
destaque as previsdes da funcdo social na Constituicdo Federal de 1988 e no Cddigo Civil

Brasileiro.

3.1 Origem e evolucao histdrica da funcéo social

No que diz respeito a origem da funcéo social, mais uma vez, se resgata o que ja
fora apresentado na linha evolutiva do direito de propriedade. Lembra-se que ao tempo da
Revolucdo Francesa, em resgate a alguns caracteres originarios da propriedade, esta adquire
nuanga absolutista, sendo minimas as restri¢ces suportadas pelo proprietario.

Considerando se tratar de um retrocesso, ja era de se esperar que esse contexto
fosse censurado. Além disso, Lisboa (2012, p. 71, grifo do autor) traz a principal justificativa

para as criticas da época:

Como a outorga da propriedade individual a todos ndo foi obtida em sua plenitude
no direito moderno, embora essa tivesse sido a principal bandeira da oposicdo ao
regime pré-revolucionario em Franca, o exercicio absoluto do direito de propriedade
rapidamente passou a ser criticado pela doutrina novecentista. Elaborou-se, entdo, a
doutrina da fungdo social da propriedade, levando-se em conta: a) a inércia do
proprietario; b) a ofensa dos direitos de vizinhanca; e c) o exercicio imoderado da
propriedade.

Ha controvérsias quanto a origem doutrinaria da funcdo social, enquanto principio
e teoria. Para alguns doutrinadores, o principio da funcéo social teria sido estabelecido por
Augusto Comte e postulado, no inicio do século XX, pelo francés Ledn Duguit, o qual é
considerado, inclusive, o pioneiro na concep¢do de que o proprietario deve se comportar
como um funcionario na gestdo de seus bens, porque os seus direitos sO se justificam na
missdo social para a qual devem contribuir (GONCALVES, 2012).

Outros consideram ter sido a teoria da funcéo social da propriedade ja idealizada
pelo préprio francés Ledn Duguit. E o exemplo de Lisboa (2012, p. 70), o qual acrescenta que
Duguit considera o proprietario o detentor social das riquezas e “nega a sacralidade e
intangibilidade da propriedade individual, afirmando que somente o proprietario pode realizar
uma tarefa compativel para 0 aumento da riqueza geral, dai 0 motivo pelo qual a propriedade

é um direito em constante mudanca”.
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Sem duvidas, a doutrina francesa de Duguit € prestigiada no mundo ocidental, e
repercutiu em todas as suas legislagdes, entretanto, € valida a ressalva trazida por Carvalho
(2007, p. 154), segundo o qual “ndo pode no nosso sentir ser admitida com plenitude,
especialmente, no ponto em que desconsidera a propriedade como o direito subjetivo”; sim,
para ele “a propriedade deixaria de ser um direito subjetivo e passaria a ser uma fungéo social,
e, nesse sentido, a propriedade passaria a ser uma instituicao”.

Arrematando o seu entendimento, Carvalho (2007, p. 158) assim se posiciona:

Entendo que o direito de propriedade no limiar do século XXI , ainda que com o
advento do Estado Social de Direito, ndo retirou da propriedade, o carater de direito
absoluto e individualista. O que ocorreu foi uma transformacéo do plano da norma
juridica, que passou a exigir do proprietario a adogdo de uma fungéo social, capaz de
operacionalizar a propriedade, isto &, dar-lhe uma destinagdo econémica, apta a
produzir bens, riquezas e comodidades, em beneficio do proprietario e da
coletividade.

Independente de a quem se atribua o pensamento inicial da fungdo social ou da
questdo de se tratar a propriedade de direito subjetivo ou instituicdo, a ideia que gravita em
torno da funcdo social é que o proprietario devera sempre exercer o seu direito de utilizacdo e
exploragdo econémica do bem de forma a contribuir para o desenvolvimento econémico e
social, nunca prejudicando o interesse da coletividade.

O pioneiro da nova concepc¢do de propriedade, tomando a funcdo social como
principio juridico inserido nas constituicdes dos Estados Nacionais, foi 0 México com a sua
Constituicdo de 1917, que criou uma nova vertente no ambito legislativo, a vertente social,
seguido da Alemanha, em 1919, com a Constituicdo de Weimar. A politica social surgiu apos
diversos conflitos entre sindicatos, defendendo o direito dos trabalhadores, e a classe de
empresarios (CARVALHO, 2007).

E essencial destacar parte do art. 27 da Constituigdo Mexicana:

[...] A Nacdo tera, a todo tempo, o direito de impor a propriedade privada as
determinacdes ditadas pelo interesse puablico, assim como o de regular o
aproveitamento de todos 0s recursos naturais suscetiveis de apropriacao, com fim de
realizar uma distribuicdo equitativa da riqueza publica, cuidar de sua conservacao,
alcancar o desenvolvimento equilibrado do pais e 0 melhoramento das condicGes de
vida da populago rural e urbana. [...] (MEXICO, 1917, ndo paginado).

E evidente a imposicdo da observancia da funcdo social ao proprietario, a
supremacia do interesse publico sobre o privado e a preocupacdo em garantir que todos
tenham acesso a propriedade, seja para dela extrair o sustento préprio, mas, principalmente,
para gerar riquezas e promover o desenvolvimento equilibrado.

Também, menos profunda e detalhista, mas igualmente importante, merece
destaque a Constituicdo de Weimar em seu art. 153: “A propriedade e o direito de sucessédo
hereditaria sdo garantidos. A sua natureza e o0s seus limites sdo regulados por lei. A
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propriedade obriga. O seu uso deve ao mesmo tempo servir ao bem-estar geral”
(CARVALHO, 2007, p. 57).

No Brasil, em 1934, foi promulgada uma nova Constituicdo, a partir da qual o
direito de propriedade sofreu suas primeiras mutacdes no cenario nacional, em decorréncia da
nova realidade juridica, que o mundo contemporaneo conheceu, com a edi¢do da Constituicao
mexicana de 1917 e a Constituicdo alema de 1919, em que se adota o Estado Social de
Direito.

Naquela, além de manter a propriedade no rol dos direitos e garantias individuais,
como ja fazia a de 1891, teve-se a primeira Constituicdo a inserir a concepcao de propriedade
na linha do interesse social, impedindo-a de ser utilizada em contrariedade com este,

conforme dita o Art. 113, item 17:

Art. 113

[.]

17- E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido contra
interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica far-se-a4 nos termos da lei, mediante prévia e justa
indenizacdo. Em caso de perigo iminente, como guerra ou comogao intestina,
poderdo as autoridades competentes usar da propriedade particular até onde o bem
publico o exija, ressalvado o direito & indenizacdo ulterior (BRASIL, 1891, ndo
paginado).

Além disso, a norma constitucional em vigor tratava da intervengdo nos interesses
da propriedade privada, em seu artigo 119: “Art. 119: O aproveitamento industrial das minas
e das jazidas minerais bem como das aguas e da energia hidraulica, ainda que de propriedade
privada, depende de autorizagdo ou concessdo federal, na forma da lei” (BRASIL, 1934, ndo
paginado).

A dimenséo social reconhece o direito a propriedade individual, mas impde que
esse direito atenda ao interesse coletivo. Lembra com discernimento o professor Bastos (2010,
p. 115-117):

[...] que a matiz dominante dessa Constituicdo foi o carater democratico com um
certo colorido social. Procurou-se conciliar a democracia liberal com o socialismo,
no dominio econdémico-social; o federalismo como o unitarismo; o presidencialismo
com o parlamentarismo, na esfera governamental. [...]JFinalmente, ha o lado social
da Constituicdo, que resultou da necessidade de atender a massa urbana proletaria
existente, sobretudo nas ferrovias e nos portos. Estas atividades eram nevralgicas
para a economia de exportacdo do pais, o que levou Getdlio a enquadra-las,
inclusive pela via de sindicalizagdo oficial. [...]

Como se observa, a funcdo social do direito e da propriedade sdo adotadas na
Constituicdo de 1934, atribuindo um novo valor a norma juridica, ou seja, o valor do bem
comum.

Posteriormente, a Constituicdo outorgada de 1937 manteve a garantia de

propriedade na visdo individual, podendo limita-la para manter a ordem publica e econémica;
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ndo tratou, como a Constituicdo de 1934, da questdo social e do bem comum. Assim

estabelecia o artigo 122 e n° 14 da Constituicao Federal de 1937, que:

Art. 122 — A Constituicao assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes no Pais o
direito a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:

[..]

14) o direito de propriedade, salvo a desapropriacdo por necessidade ou utilidade
publica, mediante indenizacéo prévia. O seu contelido e os seus limites serdo os
definidos nas leis que lhe regularem o exercicio;

[...] (BRASIL, 1937, ndo paginado).
J& o texto democratico de 1946 foi inspirado na Constituicdo Federal de 1934 e
continuou a reconhecer a propriedade na parte dos direitos individuais:
Art. 146
[.]

§16 - E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriagdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante prévia e justa
indenizacdo em dinheiro (BRASIL, 1946, ndo paginado).

Também, tratou a propriedade no capitulo da “Ordem Econdmica e Social”, onde
adotou a funcéo social da propriedade, tendo como destaque o fato de subordinar o exercicio
da propriedade ao bem estar social, com a seguinte redacdo: “Art. 147: O uso da propriedade
sera condicionado ao bem-estar social. A lei podera, com observancia do disposto no art. 141,
816, promover a justa distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade para todos”
(BRASIL, 1946, ndo paginado).

Ainda, O artigo 45 desta Constituicdo prescrevia: “A ordem econémica deve ser
organizada conforme os principios da justica social, conciliando a liberdade de iniciativa com
a valorizacéo do trabalho humano” (BRASIL, 1946, ndo paginado).

Em seus comentarios a Constituicdo Federal de 1946, Miranda (apud
GUIMARAENS, 2010, p. 107), diz haver uma desautorizacdo da lei para aquele que usa a
propriedade, sem atender ao bem estar da coletividade, existindo, na hipoGtese de
descumprimento, tutela jurisdicional do Estado, para proteger o direito ao correto uso da

coisa, nos termos seguintes:

O direito brasileiro sempre teve limitagdes ao uso da propriedade. O Codigo Civil
mais as explicitou. Porém, uma coisa € o limite ao uso, elaborado milenarmente, ou
sob a inspiracdo de regras entre vizinhos, e outra o limite que ndo precisa do
elemento conceptual da vizinhanga, ou, sequer, da proximidade, ou sob a inspiracao
de regras entre vizinhos. Bem estar social é conceito bem mais vasto que vizinhanca,
ou proximidade. Cumpre, porém, advertir-se em que esse conceito ndo da arbitrio ao
legislador. Nao é ele que, a seu talante, enuncia julgamentos de valor, para que,
invocando o bem estar social, limite o uso da propriedade. O art. 147, 12 parte, ndo
disse que a lei poderia restringir o uso do direito de propriedade, o que se havia de
entender se estivesse escrito no art. 147, 12 parte.“O uso da propriedade é garantido
dentro da lei”. Fixado o conteido do direito de propriedade, sabe-se até onde vai a
sua usabilidade. O que o art. 147, 12 parte, estabelece é que o uso da propriedade ha
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de ser compossivel com o bem-estar social; se é contra o bem-estar social, tem de
ser desaprovado. O art. 147, 12 parte, ndo €, portanto, somente programéatico. Quem
quer que sofra prejuizo por exercer alguém o usus, ferindo ou ameagando o bem-
estar social, pode invocar o art. 147, 12 parte, inclusive para as agdes cominatorias.

Nesse processo histérico, com a instauracdo do regime militar, houve um
retrocesso democratico, o qual influenciou os textos constitucionais. Esses voltaram a
estabelecer a propriedade numa perspectiva da sua garantia formal. Assim, segundo Beltrdo
(2008, p. 4):

Tanto a redacdo original da Constituicdo de 1967, como na forma das disposi¢des
trazidas pela Emenda n° 01, de 1969, o direito de propriedade foi mantido dentro das
garantias e liberdades fundamentais, ainda que estas fossem relegadas a um segundo
plano constitucional.

Apesar desse retrocesso, 0 principio, a esséncia da funcdo social da propriedade,
ja estava arraigado na concepcdo constitucional, tanto que os dois textos constitucionais
produzidos no contexto militar expressam essa funcéo social. Ratificando o carater social da
propriedade, Fiuza, S e Neves (2009, p. 457) ensinam que “a Constituicdo de 1967 emergiu
com pioneirismo ao insculpir a funcdo social da propriedade como principio da ordem
econémica e social, o que representou consideravel etapa para a ampliacdo da funcdo da
propriedade na sociedade brasileira”.

A seguir, o texto original de 1967:

Art. 157: A ordem econdmica tem por fim realizar a justica social, com base nos
seguintes principios:

. liberdade de iniciativa;

I1. valorizacdo do trabalho como condicdo da dignidade humana;

I11. funcdo social da propriedade;

IV. harmonia e solidariedade entre os fatores de producéo;

V. desenvolvimento econdmico;

VI repressdo ao abuso do poder econdmico, caracterizado pelo dominio dos
mercados, a eliminagéo da concorréncia e o aumento arbitrario dos lucros (BRASIL,
1967, ndo paginado).

Também, a propriedade, nesta Constituicdo, foi inserida no Capitulo da Ordem
Econdmica e Social, artigo 160, inciso Ill. Portanto, a nova ordem constitucional de 1967,
acolheu, de uma vez por todas, as modernas concep¢des do Estado Social de Direito,

confirmando as constitui¢cdes precedentes e, servindo de suporte a Constituicdo de 1988.
3.2 A funcéo social da propriedade na Constituicdo Federal de 1988
Esse processo historico, ao longo do tempo, transformou a concepcdo de

propriedade no ordenamento constitucional brasileiro, e a Constituicdo de 1988 carrega em

seu bojo toda essa esséncia. Depois de quase trinta anos de regime autoritéario, a Constituicao
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Democratica do Estado de Direito promulgada em 5 de outubro de 1988, reforgou o direito de
propriedade e o condicionou a uma funcgéo social.
O dispositivo constitucional da Carta Federal estabelece no Capitulo dos Direitos
e Garantias Fundamentais, artigo 5°, incisos XXII e XXIII que:
Art. 5° -
[.]
XXII - é garantido o direito de propriedade;
XXIII — a propriedade atendera sua funcéo sécial;
[...] (BRASIL, 1988, ndo paginado).
Também, no Capitulo dos Principios Gerais da Atividade Econémica, artigo 170,
incisos Il e I11:

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

[..]
I1- propriedade privada;
I11- fungdo social da propriedade;
[...] (BRASIL, 1988, ndo paginado).

Com estas duas disposicdes legais, a propriedade é amparada como direito
fundamental, desde que cumprida sua fungdo social, sendo esta a razdo de ser da tutela e
garantia da propriedade privada. A ordem constitucional juridica reconheceu o exercicio da
propriedade no interesse do titular e também no interesse coletivo da sociedade, afastando-se
da visdo individualista e patrimonialista. E importante ressaltar que, apesar da propriedade ser
consagrada como direito individual fundamental, é um poder-dever, cujo exercicio deve
contemplar o interesse social (FIUZA; SA; NAVES, 2009).

Por outro lado, a Constituicdo Federal de 1988 ndo estabelece o que vem a ser a
funcdo social. No entanto, estabelece para a propriedade urbana, no Capitulo Il, da Politica
Urbana, artigo 182, as diretrizes fundamentais, para que a funcdo social seja atendida,
contetdo reservado ao proximo e Gltimo capitulo desta obra.

Dentro do mesmo titulo, agora se referindo a propriedade rural, o Capitulo da
Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agréria, em seu art. 184, caput, da Constitui¢éo
Federal, também determina o cumprimento da fungdo social da propriedade, o que, caso
contrério, pode levar a sua desapropriacdo. No art. 186, caput, estdo definidas as condicGes
para o seu efetivacéo:

Art. 186. A funcdo social € cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos:
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| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio
ambiente;

I11 - observancia das disposi¢des que regulam as relacbes de trabalho;

IV - exploragdo que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores
(BRASIL, 1988, ndo paginado).

Ainda, para que o direito fundamental da propriedade se efetive no plano do bem
estar do cidaddo, a Lei Maior assegura ao homem o direito a moradia, que a propria
Constituicdo ndo havia, em 1988, consagrado como um direito social. Denota-se que houve
uma omissdo do legislador constituinte, a qual foi sanada, por meio da Emenda
Constitucional, n° 26, de 14 de fevereiro de 2000, através da qual o artigo 6°, do Capitulo Il -
Direitos Sociais recebeu a seguinte redacdo: “Art. 6° - Sdo direitos sociais a educacdo, a
salde, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia privada, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo”
(BRASIL, 2000, ndo paginado).

Nesse sentido, a moradia é um direito social e, para que se efetive, €
indispensavel que a propriedade exerca sua funcdo social, condizente com a realidade de
guem n&o tem a terra e a moradia, mas que dela precisa.

Diante desse complexo normativo, para Bastos (2010, p. 210), “a chamada funcéo
social da propriedade nada mais € do que o conjunto de normas da Constituicdo que visa, por
vezes até com medidas de grande gravidade juridica, a recolocar a propriedade na sua trilha
normal”.

A respeito do tratamento da funcdo social na atual Constituicdo face as anteriores,

Tepedino e Scheiber (2005, p. 103) destacam que:

Nunca, porém, em toda historia constitucional brasileira, a fungdo social recebeu
tratamento tdo amplo e tdo concretizante como o que se vé na atual Constituicéo.
Né&o foi ela apenas referida como direito e garantia individual e como principio da
ordem econdmica, mas ganhou, ao lado de seu adequado posicionamento no sistema
constitucional, indicagdo de um conteGdo minimo, expresso no que tange a
propriedade imobiliaria.

3.3 A funcéo social da propriedade no Codigo Civil Brasileiro de 2002

N&o apenas a doutrina constitucionalista destaca a relevancia da funcdo social da
propriedade, mas também os autores civilistas apuram as inovagdes estampadas no texto

magno, que se sobrepdem a concepcdo tradicional do dominio dos bens.
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No que diz respeito ao carater social das normas civis, Costa (2002, p. 144)
apresenta que “se a eticidade esta no fundamento das regras civis, dividas ndo ha de que o
Direito Civil em nossos dias é também marcado pela socialidade, pela situacdo de suas regras
no plano da vida comunitaria”.

No capitulo anterior, foi destinado topico especifico para tratar dos atributos da
propriedade, previstos no art. 1.228, caput, do Codigo Civil de 2002, quais sejam usar, gozar,
disp0s e reivindicar, que, outrora, poderiam nos levar a acreditar sé-la absoluta, além de
qualquer limite.

Ocorre que, 0 proprio dispositivo supracitado, mais precisamente o §1° do art.
1.228 do Cddigo Civil rompe essa aparéncia de direito ilimitado, trazendo as condic¢des ao

devido exercicio do direito de propriedade, em clara referéncia a funcéao social:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, € 0
direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.

[..]

§ 1° - O direito de propriedade deve ser exercido em consondncia com as suas
finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade
com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecoldgico e o patriménio histdrico e artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e
das aguas (BRASIL, 2002, ndo paginado).

Conforme ja fora atestado na introducdo do capitulo ora estudado, ndao ha
incompatibilidade entre a funcéo social e o direito subjetivo a propriedade, desde que este seja
entendido em um momento estatico e aquela, em um momento dindmico. Na verdade, a

funcéo social legitima o direito da propriedade. E o que ensina L6bo (1999, p. 106):

A funcdo social é incompativel com a no¢do de direito absoluto, oponivel a todos,
em que se admite apenas a limitacdo externa, negativa. A funcdo social importa
limitacdo interna, positiva, condicionando o exercicio e o proprio direito. Licito é o
interesse individual quando realiza igualmente o interesse social. O exercicio do
direito individual da propriedade deve ser feito no sentido da utilidade ndo somente
para si, mas para todos. Dai ser incompativel com a inércia, com a inutilidade, com a
especulacéo.

Analisando o §1° do art. 1.228 do Cddigo Civil de 2002, Tepedino e Scheiber
(2005, p. 159) ressaltam que:

A funcdo social da propriedade confere, portanto, ao titular da propriedade, um
duplo dever: o de deixar de praticar o ilicito, como colocar fogo numa floresta, e o
de promover o meio ambiente, sob pena de perder a legitimidade constitucional. O
Judiciario ndo podera admitir a tutela de um direito de propriedade que desrespeita a
sua funcdo social. Decorre dai que a diccdo do § 1° do art. 1.228 deve ser
interpretada como um contetdo objetivo da funcéo social da propriedade, a traduzir
0s interesses que, expressamente indicados pelo codificador, devem ser preservados
pelo titular do dominio para que o seu direito subjetivo seja assegurado.

O cumprimento da funcdo social da propriedade, entdo, abrange tanto acgdes

negativas quanto acOes positivas. Isso quer dizer que ndo basta que o proprietario apenas
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deixe de praticar atos que atentem contra a sociedade atraves do mal uso de sua propriedade,
mas que deve ele também cuidar para que se promova 0 bem estar social por meio de sua
propriedade.

Tanto, que ha a previsdo do § 2° do art. 1.228 do Cddigo Civil Brasileiro,
segundo o qual “sao defesos os atos que ndo trazem ao proprietario qualquer comodidade, ou
utilidade, e sejam animados pela intencdo de prejudicar outrem”, a qual ndo poderia ser
diferente, uma vez que veda o uso da propriedade com a finalidade de prejudicar outras
pessoas, mais uma vez reforcando a obrigatoriedade de dar a devida funcdo social a
propriedade (BRASIL, 2002, ndo paginado).
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4 A DESAPROPRIACAO ESPECIAL URBANA

Finalmente, eis o principal capitulo do presente trabalho, responsavel por elucidar
0 seu objeto especifico, qual seja, a hipotese de perda da propriedade imével urbana enquanto
sancdo aplicada pelo Poder Publico ao proprietario que ndo cumpre a sua funcédo social fixada
em area incluida no plano diretor.

Para tanto, sera tomado, como base constitucional, o art. 182, incluido no

Capitulo I, Da Politica Urbana, da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus
habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades
com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expanséo urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor.

8 3° - As desapropriacfes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizacdo em dinheiro.

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

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

111 - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de
até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real
da indenizagdo e os juros legais (BRASIL, 1988, ndo paginado, grifos nossos).

Cada uma dessas disposicOes serd devidamente analisada a seguir, sendo que o
84°, mais especifico ao tema, receberd maior atencdo e riqueza de detalhes para que o leitor
consiga entender 0s ensinamentos a que se propde este trabalho, ndo pretendendo, entretanto,
esgotar-lhe a curiosidade por maior aprofundamento ou assuntos correlatos, a qual podera ser

saciada através de pesquisa na doutrina base para a elaboracdo deste.

4.1 A funcdo social da propriedade imdvel urbana: Estatuto da Cidade — Lei n°
10.257/2001 e o Plano Diretor

Da observancia do art. 182 da Constituicdo Federal de 1988, constata-se, de

imediato, ser o assunto de competéncia do Poder Publico municipal, contudo, condicionado a
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Lei Federal, responsavel por regulamentar a politica de desenvolvimento urbano, exigéncia
prevista no proprio caput.

Trata-se da Lei Federal 10.257/2001, que se autodenomina Estatuto da Cidade e
minudencia as regras estampadas alhures, portanto, a propria desapropriacao:

Art. 1° - Na execucdo da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da
Constituicao Federal, seréd aplicado o previsto nesta Lei.

Pardgrafo Unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade,
estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos
cidaddos, bem como do equilibrio ambiental (BRASIL, 2001, ndo paginado).

Como fora antecipado no capitulo anterior desta obra, embora a Constitui¢éo
Federal, ndo defina a funcéo social, a Lei Maior, em seu art. 182, 82°, menciona as diretrizes
fundamentais para que a funcéo social da propriedade urbana seja atendida (BRASIL, 1988).

O Estatuto da Cidade, cumprindo as determinacGes constitucionais, delega aos
municipios a tarefa de definir o que significa cumprir a funcdo social da propriedade urbana e
oferece para as cidades um conjunto inovador de instrumentos de intervencdo sobre seus
territorios, elencados no Capitulo 11, Dos Instrumentos da Politica Urbana.

Entre estes, é essencial ao municipio o plano diretor, ja previsto no §1° do art. 182
da Constituicdo Federal, instrumento legal no qual devem estar contidos os parametros para a
afericdo do cumprimento da fungdo social da propriedade imobilidria urbana. Tamanha a
importancia desta ferramenta para o Poder Pablico municipal, que o Estatuto da Cidade
reserva o capitulo Ill, especialmente o art. 40, para tratar do plano diretor, enquanto
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana. Nesse sentido, Oliveira
(2001, p. 18) explica que:

O Plano Diretor assume a fungdo de, como instrumento, interferir no processo de
desenvolvimento local, a partir da compreensdo integradora dos fatores politicos,
econdmicos, financeiros, culturais, ambientais, institucionais, sociais e territoriais
que condicionam a situacdo encontrada no Municipio.

Ainda, ratificando a intima relacdo entre o plano diretor de desenvolvimento
municipal e o principio da funcdo social da propriedade, Beltrdo (2008, p. 14), assim dispde:

Todas as questBes, portanto, da politica urbana no Brasil devem ser associadas as
considerac@es da funcéo social, porquanto se mostra o nascedouro do Plano Diretor,
e do préprio Estatuto da Cidade. Assim, cada um desses elementos - funcdo social
da propriedade, politica urbana e plano diretor — ligam-se como elos a formar uma
corrente de raciocinio que possa conduzir a compreensdo da definicdo pela
Constituicdo Federal de 1988 do plano diretor como “instrumento basico da politica
de desenvolvimento e expansdo urbana”, alicercado sobre a funcdo social da
propriedade e da cidade.

Releva registrar, ainda, que, a luz da Constituicdo, art. 182, §1°, ha determinacéo

para que 0s municipios com mais de vinte mil habitantes editem o plano diretor. Além desta,
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o0 art. 41 do Estatuto da Cidade estipula outras condi¢fes que, uma vez cumpridas, configuram

a obrigatoriedade do plano diretor para a cidade:
Aurt. 41. O plano diretor é obrigatorio para cidades:
| — com mais de vinte mil habitantes;
Il — integrantes de regibes metropolitanas e aglomeracdes urbanas;

I1l — onde o Poder Pablico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos
no § 4o do art. 182 da Constituicdo Federal;

IV — integrantes de areas de especial interesse turistico;

V - inseridas na éarea de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional.

VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia
de deslizamentos de grande impacto, inundac6es bruscas ou processos geolégicos ou
hidrolégicos correlatos. (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012) (BRASIL, 2001, ndo
paginado).

Feitas essas consideracdes, finalmente, serdo apresentados os fatores previstos
nesta Lei, que, em conjunto, representam o cumprimento da funcdo social da propriedade
urbana, estampados no art. 39:

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de
vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as
diretrizes previstas no art. 20 desta Lei (BRASIL, 2001, ndo paginado).

E evidente que a lei ainda se omite no que diz respeito ao conceito da funcéo
social, ao contrario do realizado quanto a propriedade rural (art. 186 CF). Apesar disso,
Tepedino e Scheiber (2005, p. 104-105, grifo nosso) encara este dispositivo, primeiramente
previsto no art. 182, 82° da Constituicdo Federal, como um avango desta constituinte, eficaz

no abandono da percepgéo da propriedade enquanto direito absoluto:

A inovacdo do constituinte de 1988 ndo foi um mero acolhimento das tendéncias
mundiais. Embora a melhor doutrina j& reconhecesse, por toda parte, a funcéo social
da propriedade, ndo eram poucos o0s ataques que a no¢ado sofria, fossem oriundos das
camadas sociais mais conservadoras,receosas de perderem os poderes absolutos que
detinham sobre seus bens, fosse por parte dos setores de esquerda, que, em geral,
consideravam a fungdo social como uma formula abstrata de legitimacdo da
propriedade capitalista, incapaz de alterar seu aspecto estrutural. O pioneirismo do
constituinte brasileiro, fixando critérios objetivos minimos de realizacdo da
fungdo social, evitou este risco, assegurando a efetividade da férmula como
meio de controle do exercicio da situacdo subjetiva de propriedade, em um
modelo que, embora bem sucedido, deixou de ser observado na legislacdo infra-
constitucional mais recente. E, hoje, ampla a invocagéo jurisprudencial da funcéo
social da propriedade, quer pelos tribunais estaduais, quer pelos tribunais superiores,
e sua aplicacdo ja h&d muito supera as hipéteses classicas suscitadas pela doutrina
civilista tradicional. A nocdo encontra-se de tal forma consolidada na
experiéncia brasileira dos Ultimos anos, que ndo ha davidas de que a garantia
da propriedade ndo pode ser vista mais a parte de sua conformacgédo aos
interesses sociais. Em outras palavras: ndo ha, no texto constitucional
brasileiro, garantia a propriedade, mas tdo somente garantia a propriedade que
cumpre a sua funcéo social.
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A titulo de exemplificacao da previsdo da funcgéo social no plano diretor, o art. 2°,
inciso 1l da Lei 4.669, de 11 de outubro de 2006, que dispde sobre o plano diretor do

municipio de Sdo Luis do Maranh&o:

Art. 2° Para efeito desta Lei, ficam estabelecidas as seguintes definicdes:

[.]

Il - FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE ¢ atendida quando o uso e a ocupagio
da propriedade urbana e rural correspondem as exigéncias de ordenacdo do
Municipio, ampliando as ofertas de trabalho e moradia, assegurando o atendimento
das necessidades fundamentais dos cidaddos, proporcionando qualidade de vida,
justica social e desenvolvimento econdmico sem o comprometimento da qualidade
do meio ambiente urbano e rural (SAO LUIS, 2006, p. 1).

Por todo o0 exposto, o que se percebe é que a fungdo social da propriedade urbana
estd a exigir do proprietario o uso do imovel de forma condizente com a realidade do meio
urbano, usando de instrumentos legais para exigir a correta destinacdo do imdvel. Dessa
forma, funciona como uma diretiva a impedir que o proprietario faca uso da coisa, apenas,

para alcancar fins egoisticos, deixando de dar a devida destina¢do ao imovel.

4.2 Da sancao face ao descumprimento da funcéo social da propriedade imdvel urbana

Primeiramente, cumpre ressaltar que o 83° do art. 182 da Constituicdo Federal
prevé, para os casos de desapropriacdo de imdveis urbanos, indenizagdo prévia justa e em
dinheiro. Também, no art. 5°, XXIV, da Constitui¢do, estd previsto que, por determinacéo
legal, serd estabelecido o procedimento para desapropriacdo em casos de necessidade ou
utilidade publica ou interesse social, mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro
(BRASIL, 1988).

Ocorre que este proprio dispositivo constitucional prevé excecdes, nas quais a
indenizacdo ndo se da em dinheiro, como ja fora anteriormente apresentado neste trabalho, no
primeiro capitulo, mais precisamente quando se tratou das hipo6teses de perda da propriedade.

Naquela oportunidade, citou-se a desapropriacdo especial rural, a titulo de
exemplificacdo dessas excecOes, ficando a desapropriacdo especial urbana preservada para
analise posterior, dada a sua relevancia para esta obra. E chegado, entio, o momento
reservado para exploré-la de forma a propiciar o melhor entendimento.

A desapropriacdo especial urbana estéa prevista no inciso I11 do 84° do art. 182 da

Constituicao Federal, da seguinte forma:

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

| - parcelamento ou edificacdo compulsérios;
Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida pablica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacéo e 0s
juros legais (BRASIL, 1988, ndo paginado).

De antemado, restam evidentes trés constatacfes. A primeira delas é que, embora
de competéncia do Poder Publico municipal, tanto a desapropriacdo especial urbana, como as
demais medidas interventivas supraprevistas, ndo podem ser executadas por qualquer
municipio.

Como o parametro determinante para definir se a propriedade imdvel urbana esta
ou ndo cumprindo a sua funcédo social € o plano diretor da cidade, a desapropriacdo urbana s
pode ser feita pelos municipios que disponham de tal instrumento regulamentador da
utilizacdo do solo urbano. Até porque o préprio dispositivo traz restricdo expressa a area
incluida no plano diretor.

Nesse sentido, ja decidiu o Supremo Tribunal Federal:

AGRAVO EM RECURSO EXTRAORDINARIO. TRIBUTARIO. IMPOSTO
PREDIAL E TERRITORIAL URBANO — IPTU. COBRANCA DE ALIQUOTAS
PROGRESSIVAS. ACORDAO FUNDADO NO CONJUNTO PROBATORIO.
REEXAME DE PROVAS. SUMULA N. 279 DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. AGRAVO AO QUAL SE NEGA SEGUIMENTO.Relatério [...] 6. O
Tribunal a quo decidiu nos termos seguintes: a progressividade extrafiscal do
IPTU somente podera ser adotada pelos Municipios através da edicédo de lei
especifica, que disponha sobre as areas incluidas no Plano Diretor, observadas
as diretrizes previstas na Lei 10.257/01, o que possibilita a averiguacdo do
cumprimento da funcéo social do imével a ser tributado. [...] Sendo assim, de
acordo com farto entendimento doutrinario e jurisprudencial existente a respeito da
matéria, para que tal cobranca seja possivel, de rigor, a existéncia de Plano
Diretor prevendo tal forma de agir, até porque referida exigéncia encontra-se
expressa no art. 182, § 4°, inciso 11, da Constituicdo Federal. Na espécie, pelo
que consta dos autos, ndo se tem noticias de que, a época em que o imposto foi
langado,existia Plano Diretor contemplando a hipotese em discussdo. Vale dizer que
a adocgdo das aliquotas progressivas foi efetuada em razdo do ndo cumprimento da
funcdo social da propriedade, visto que, observado pela Municipalidade, que a
cobranga baseia-se na nao edificagdo do imdvel pelo proprietario. Configurada tal
hipotese, devem ser observados certos requisitos, sem 0s quais a
progressividade mostra-se indevida. Dentre eles, estdo a elaboracédo de Plano
Diretor, a existéncia de lei municipal especifica, assim como a notificacdo do
contribuinte, nos termos do art. 5°, 8 2°, da Lei n® 10.257/01. Assim, ndo tendo o
Municipio anexado o Plano Diretor, ndo poderéa () efetuar a cobranca através
de aliquotas progressivas [...] o proprietario ndo foi notificado nos moldes
previstos no art. 5°, § 2°, do Estatuto da Cidade [...] o simples aviso de cobranca ndo
se presta para tal fim” (fls. 162-163 — grifos nossos). [...] (BRASIL, 2012, néo
paginado).

Por outro lado, constata-se que o municipio detentor de plano diretor nao terd,

obrigatoriamente, que estipular, em legislagdo municipal, as medidas interventivas adotaveis
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pelo Poder Pablico municipal previstas nos incisos do art. 182 84° da Constituicdo Federal:
parcelamento ou edificacdo compulsérios, imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana (IPTU) progressivo no tempo e a desapropriacao especial urbana. Este dispositivo trata
esses instrumentos, expressamente, como faculdades, e ndo como obrigacdes.

Dessa forma, embora 0s municipios que cumpram os requisitos do art. 41 do
Estatuto da Cidade tenham a obrigacéo de elaborar o plano diretor, uma vez possuindo-o, ndo
Ihes é forcoso determinar legalmente a adogdo dos instrumentos urbanisticos interventivos
indicados nesse dispositivo. Obviamente, contudo, que sO cabe tratar de desapropriacdo
especial urbana em relacéo aos municipios que o fizerem.

Nas palavras de Harada (2012, p. 56):

Independentemente da faculdade de desapropriar area previamente incluida no plano
diretor, mediante a observancia dos requisitos previstos no §4° do art. 182 da
Constituicdo Federal, pode o Municipio desapropriar qualquer propriedade urbana,
incluida ou ndo no citado plano diretor, através da declaragdo de utilidade publica,
nos moldes do §3° deste dispositivo.

Ratificando esse entendimento, o caput do art. 5° do Estatuto da Cidade estipula
que “lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera determinar o
parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo compulsoérios do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou nédo utilizado [...]”, o que evidencia tratar-se de uma possibilidade, e
consequentemente ser a previsdo da desapropriacdo especial urbana na legislacdo municipal
facultativa (BRASIL, 2001, ndo paginado).

Nesse contexto, € importante analisar alguns termos trazidos pelo 84° do art. 182
da Constituicdo Federal para caracterizar o solo urbano quando em descumprimento da
funcdo social, quais sejam: néo edificado, subutilizado e néo utilizado.

O Estatuto da Cidade, no seu art. 5°, 81°, I, define como subutilizado o imdvel
“cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou em legislacdo dele
decorrente”, ou seja, cujo aproveitamento fique abaixo do coeficiente minimo para a area em
que se situa, sendo que, de acordo com o art. 28, 81° da referida Lei, “coeficiente de
aproveitamento € a relacdo entre a area edificavel e a area do terreno” (BRASIL, 2001, nédo
paginado).

Por conseguinte, trata-se como ndo utilizado o solo com aproveitamento igual a
zero. Assim, no entender de Gasparini (2002, p. 30), “ndo utilizado é o imo6vel urbano
despojado de qualquer uso util e legal, como é o dotado de vegetacdo imprestavel para
qualquer fim de interesse social”.

Ressalva, ainda, Gasparini (2002, p. 30), “o imdvel edificado também pode ser

havido como ndo utilizado, quando estd ha longo tempo desocupado e ja& comega a mostrar
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sinais de abandono”. Assevera, outrossim, que devem ser considerados subutilizados os
“imoveis cujas construcdes foram iniciadas e estdo hd muito tempo paralisadas, isto é, as
chamadas construcdes inacabadas”.

Por fim, o conceito de solo urbano nédo edificado é autoexplicativo e sua analise
deve levar em consideracdo o fato de, em contrapartida, existirem previsdes normativas que
asseguram espacos ndo edificaveis, que, segundo licdo de Silva (2006, p. 272), sdo “0s
espacos que, por determinacdo de planos ou normas urbanisticas, ndo devem receber
edificacOes porque séo destinados a cumprir outras funcdes sociais da cidade”.

Disso, conclui-se que a averiguacdo de violacdo ou ndo a funcédo social pelo solo
urbano ndo edificado tem que ser diretamente relacionada as disposi¢fes do plano diretor:
somente se contraria a estas € que a ndo edificacdo enseja a aplicacdo de medida interventiva
pelo Poder Publico municipal, ja que a propria legislacio municipal pode determinar a
proibicéo de se construir sobre determinada &rea.

A outra constatacdo imediata € que ndo se trata de situacdo direta de
desapropriacdo. A regra trazida pelo termo “sucessivamente”, que consta do § 4°, do art. 182
da Constituicdo Federal é: se 0 imdvel urbano ndo estiver cumprindo a funcdo social prevista
no plano diretor da cidade, o Poder Publico municipal deverd tomar providéncias, estas
sucessivas e de rigor gradativo, sendo, entdo, a Ultima delas a desapropriacao.

Nesse sentido, os julgados do Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul e do
Parana evidenciando o carater sucessério das medidas previstas nos incisos | e Il do 84° do
art. 182 da Constituicdo Federal, somente admitindo a aplicacdo do IPTU progressivo (inciso
I1) depois de esgotados todos os critérios e prazos indispensaveis para a determinacdo de

parcelamento ou edificacdo compulsérios do solo urbano (inciso I):

APELACAO CIVEL-MANDADO DE SEGURANCA IMPOSSIBILIDADE DE
COBRANCA DE IPTU PROGRESSIVO SEM AUSENCIA DE NOTIFICACAO
PREVIA DO PROPRIETARIO ACOLHIDO RECURSO PROVIDO. Padece de
ilegalidade o fato do Municipio efetuar a cobranca do IPTU alicercado no art. 148,
da Lei Municipal 1.466/73, em notoria inobservancia aos critérios tragados na Lei
Federal 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), que teve como escopo primordial
regulamentar os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal. Isso porque, foram
adotadas como imprescindiveis a notificacdo pelo Poder Executivo municipal do
proprietario para que este confira funcdo social a seu imével e a fixacdo das
condicBes e dos prazos para a implementacdo da citada obrigacdo. Logo, de acordo
com o disposto no art. 7°do Estatuto da Cidade, somente em caso de
descumprimento das referidas condi¢des e prazos poderd o Municipio proceder
a aplicagdo do IPTU progressivo no tempo (MATO GROSSO, 2012, nao
paginado, grifo nosso).

APELACAO CIVEL - ACAO ANULATORIA DE DEBITO FISCAL C/C
REPETICAO DE INDEBITO - COBRANCA DE IPTU PROGRESSIVO EM
RAZAO DA LOCALIZACAO, DO USO E DO VALOR DO IMOVEL -
IMPOSSIBILIDADE - IMPOSTO REAL - PROGRESSIVIDADE EXTRAFISCAL
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- FUNGCAO SOCIAL - IMPOSSIBILIDADE - NAO-OBSERVANCIA AS
NORMAS CONTIDAS NA LEI FEDERAL N. 10.257/2001 - AUSENCIA DE
NOTIFICACAO DO PROPRIETARIO PARA QUE CONFERISSE FUNCAO
SOCIAL A SUA PROPRIEDADE - MANIFESTA AFRONTA A NORMA
ESTABELECIDA PELO § 4°, DO ARTIGO 182, DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988 - RESTITUICAO DOS VALORES PAGOS -
IMPERIOSIDADE - SENTENCA MANTIDA - RECURSO IMPROVIDO.

[...]

A auséncia de notificacdo do proprietario para que imponha func¢ao social a sua
propriedade torna insubsistente a progressividade extrafiscal, em face da
manifesta violagio aos termos contidos na Lei Federal n. 10.257/2001 e a norma
esculpida no§ 4° do artigo 182, da Constituicdo Federal de 1.988 (MATO
GROSSO, 2007, ndo paginado, grifo nosso).

APELACAO CIVEL E REEXAME NECESSARIO N. 1001233-4, DA COMARCA
DA REGIAO METROPOLITANA DE LONDRINA FORO CENTRAL DE
LONDRINA 12 VARA DA FAZENDA PUBLICA (ANTIGA 112 VARA CIVEL)
APELANTE: MUNICIPIO DE LONDRINA APELADO: JOAO DE CASTRO
FILHO RELATOR: DES. SALVATORE ANTONIO ASTUTI.

[...]

Vé-se, portanto, que o constituinte estabeleceu trés requisitos precipuos para a
imposicdo do IPTU progressivo, quais sejam, a edicdo de uma lei federal
regulamentando a matéria, a edicdo de uma lei municipal em conformidade com essa
lei federal e o0 anterior parcelamento ou edificacdo compulsérios.

[..] i
Conclui-se, assim, que para 0 MUNICIPIO DE LONDRINA poder cobrar o IPTU

na forma progressiva, seria necessaria a edicdo de uma lei municipal posterior e em
conformidade com a regulamentacdo federal, ndo se prestando para tal fim a Lei
Municipal n°7.303/97 (Cddigo Tributario Municipal de Londrina). Ainda, deveria
observar os critérios contidos na Constituicdo antes de promover a progressividade
da cobranga do IPTU (PARANA, 2013, n&o paginado).

Assim sendo, se determinado municipio gozar de plano diretor, e, além disso, se,
em lei municipal especifica para as areas nele incluidas, optar por regular os instrumentos
urbanisticos de intervengdo do Poder Publico municipal previstos nos incisos do 8§4° do art.
182 da Constituicdo Federal, uma vez ndo edificado, ndo utilizado ou subutilizado o solo
urbano, a primeira medida a ser adotada pelo Poder Executivo é determinar ao proprietario
que proceda ao parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo compulsorios, atribuindo-lhe
funcéo social, nos termos do caput do art. 5° do Estatuto da Cidade.

A exigéncia para cumprimento da obrigacdo, de acordo com o0 82° desse
dispositivo, se dard por meio de notificacdo do Poder Executivo municipal ao proprietario,
“devendo a notificacdo ser averbada no cartério de registro de imdveis”. Esta, como ja
apresentado no entendimento jurisprudencial supracitado, é critério indispensavel para se
proceder a medida interventiva.

Ainda, o proprio caput do art. 5° dispde que a lei municipal especifica deve “fixar
as condicdes e 0s prazos para implementacdo da referida obrigacdo”. Isso porque, o Estatuto
da Cidade ja estipula prazos minimos, que, portanto, podem ser alargados a critério de cada

municipio, mas nunca reduzidos ou abstraidos.
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Estes prazos estdo previstos no § 4° do art. 5° do Estatuto da Cidade.
Primeiramente, de acordo com o inciso I, o proprietario contara com, no minimo, “1 (um)
ano, a partir da notificacdo, para que seja protocolado o projeto no 6rgdo municipal
competente”, seja de parcelamento, edificagéo ou utilizagdo do solo urbano. Entéo, conforme
o inciso 11, Ihe s&o concedidos “2 (dois) anos, a partir da aprovacdo do projeto, para iniciar as
obras do empreendimento”, se maior nao for o prazo determinado na lei municipal (BRASIL,
2001, ndo paginado).

Ha uma ressalva, em carater excepcional, prevista no 85° do art. 5° do Estatuto da
Cidade, para empreendimentos de grande porte, segundo a qual a lei municipal especifica
“podera prever a conclusdo em etapas, assegurando-se que o projeto aprovado compreenda o
empreendimento como um todo” (BRASIL, 2001, ndo paginado).

Entdo, uma vez notificado, se o proprietario que descumpre a fungdo social da
propriedade imovel urbana se abster de adotar as devidas providéncias nos respectivos prazos,
resta ao Poder Publico municipal “proceder a aplicacdo do imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoracao da
aliquota pelo prazo de 5 (cinco) anos consecutivos”, segundo inteligéncia do caput do art. 7°
do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001, n&o paginado).

Por isso, na verdade, além de ser considerado um instrumento de combate a
especulacdo imobiliaria e de apoio ao ordenamento urbano das cidades, o IPTU progressivo é
a ferramenta imediata para compelir o proprietéario a de fato cumprir com a sua obrigacgdo para
a qual fora anteriormente notificado pelo Poder Publico municipal. Se ndo o fosse, ndo
haveria sentido e eficacia a notificacéo.

Neste contexto, utiliza-se o tributo para fins extrafiscais, porque a sua funcdo nao
é arrecadar, mas coagir o proprietario. De acordo com Costa (2003, p. 104), a extrafiscalidade
autoriza “a utilizacdo de expedientes para o atingimento de outros objetivos que ndo a mera
obtencdo de recursos”, objetivos esses prestigiados pela ordem constitucional, como, no
presente caso, a funcdo social da propriedade. Portanto, prossegue a autora afirmando que o
IPTU progressivo representa “um poderoso instrumento existente para a efetivacdo do
principio da funcdo social da propriedade”.

Tudo isto esta acolhido no voto do Relator Newton Janke, do Tribunal de Justica

do Estado de Santa Catarina, em sede de apelacdo, nos termos a seguir:

TRIBUTARIO. IPTU. DIFERENCIAGAO DE ALIQUOTAS EM RAZAO DE
CARACTERISTICAS DO IMOVEL. TRIBUTACAO DIFERENCIADA COM
CARATER NITIDAMENTE EXTRA-FISCAL. POSSIBILIDADE, INCLUSIVE,
ANTES DA ENTRADA EM VIGOR DA EC N°  29/00.
INCONSTITUCIONALIDADE REITERADAMENTE AFASTADA PELO
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SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ALIQUOTAS PROGRESSIVAS PARA
IMOVEIS NAO EDIFICADOS. LEI MUNICIPAL ANTERIOR A EC 29/00.
INCONSTITUCIONALIDADE. PRECEDENTES. ALTERACAO DA BASE DE
CALCULO POR DECRETO. IMPOSSIBILIDADE. ILEGALIDADES E
INCONSTITUCIONALIDADE MANIFESTAS. APLICACAO DA TAXA SELIC
NA ATUALIZAGCAO DOS VALORES A SEREM RESTITUIDOS.

[..]

Nesses casos, a legislacdo local traduz a intencdo do texto constitucional de tributar
de modo mais agudo aqueles contribuintes cujos imodveis nao se conformam ao
principio da funcdo social da propriedade. E dizer, as aliquotas em comento
possuem nitido carater extra-fiscal. Foram instituidas para compelir os
municipes a cumprirem as determinagSes do Plano Diretor ou mesmo a
ocuparem os imaoveis nas regides previamente estabelecidas pelo Municipio em
contraponto a inércia especulativa (SANTA CATARINA, 2011, ndo paginado,
grifo nosso).

E importante ressaltar que as decisdes do Supremo Tribunal Federal fundamentam
a legalidade da fixacdo da progressividade do IPTU, quando o proprietario ndo cumpre 0s
preceitos estabelecidos no artigo 182, §4°, inciso Il da Constituicdo Federal, ou seja, ndo

cumpre a funcéo social da propriedade. Eis o entendimento jurisprudencial consolidado:

Decisdo: Vistos. [...] A progressividade inconstitucional de aliquotas do IPTU na
forma de isencfes ou descontos parciais foi apreciada pelo Plenario da Corte no RE
n° 194.036, Relator o Ministro llmar Galvdo, DJ 20/6/97. Essa deciséo foi
reafirmada no RE n° 456.513,Relator o Ministro Sepulveda Pertence, Primeira
Turma, DJ 14/11/03, cuja ementa é a seguinte: EMENTA: IPTU: progressividade. 1.
O STF firmou o entendimento - a partir do julgamento do RE 153.771, Pleno,
20.11.96, Moreira Alves - de que a Unica hipotese na qual a Constituicdo admite
a progressividade das aliquotas do IPTU é a do art. 182, § 4°, 11, destinada a
assegurar o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana. 2.
Manifestou-se também o plenéario da Corte pela inconstitucionalidade da cobranca
do IPTU de forma progressiva, estabelecida mediante a concessdo de isencdes
parciais,varidveis conforme o valor venal do imével (RE 167.036, limar Galvao, DJ
20.06.97)” (Al n° 456.513/SP-ED, Primeira Turma, Relator o Ministro SepuUlveda
Pertence, DJ de 14/11/03). O Plenéario da Corte novamente se pronunciou sobre o
tema, em julgamento de 01/08/2011, nos autos do RE n° 355.046/SP. Na ocasido a
Relatora Ministra Ellen Gracie asseverou que concessdo de isencdo parcial do IPTU
inversamente proporcional ao valor dos imoveis, configura sistematica disfar¢ada de
aliquotas progressivas. [...] (BRASIL, 2013, ndo paginado, grifo nosso).

Da mesma forma, a Corte Maior pacificou entendimento de que ndo se admite a
fixacdo de aliquota progressiva no IPTU antes da Emenda Constitucional n® 29/2000, salvo se
tal medida foi adotada para fazer cumprir o principio da funcdo social da propriedade, o que

esta contemplado na Simula n°® 668 desta corte:

STF Sumula n° 668 - 24/09/2003 - DJ de 9/10/2003, p. 4; DJ de 10/10/2003, p. 4;
DJ de 13/10/2003, p. 4.

Constitucionalidade - Lei Municipal - Aliquotas Progressivas - IPTU - Func¢éo
Social - Propriedade Urbana

E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda
Constitucional 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada a
assegurar o cumprimento da funcéo social da propriedade urbana (BRASIL, 2003,
nédo paginado, grifo do autor).



48

Tratando-se do seu procedimento, ja foi apresentado que a aliquota sofrera
majoracao pelo prazo maximo de cinco anos consecutivos. Tem-se, portanto, que, ano a ano,
se aumenta a aliquota do IPTU como forma de coercao, sendo que hé tal limite temporal a ser
respeitado.

Além deste, 0 §1° do art. 7° do Estatuto da Cidade prevé tanto o limite méximo do
percentual total, quanto o limite da majoracao anual da aliquota do IPTU, ao dispor que “o
valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica a que se refere o caput
do art. 5° desta Lei e ndo excedera a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a
aliquota méaxima de 15% (quinze por cento)” (BRASIL, 2001, ndo paginado).

Assim sendo, de um ano a outro, 0 aumento da aliquota ndo pode ser superior a
100%, de modo que, ao final dos cinco anos consecutivos, o total deve ser igual ou inferior a
15%. Como exemplo ilustrativo, tem-se que, em determinado municipio, a aliquota do IPTU é
de 1%. Incidindo IPTU progressivo, 0 maximo que pode atingir no ano seguinte é 2%; no
proximo, 4%; no seguinte, até 8%; sendo que, esta Gltima, embora ainda possa ser majorada
no ano que segue, por ndo terem sido esgotados os 5 anos, ndo podera dobrar, tendo em vista
o limite de 15% total.

Uma vez adotado o instrumento de progressdo do IPTU pelo Poder Publico
municipal, na tentativa de coibir o proprietario a cumprir a notificagio com obrigacdo de
parcelar, edificar ou utilizar o solo urbano que ndo esta respeitando a funcdo social da
propriedade, decorridos cinco anos sem resultados positivos, ou seja, sem que 0 sujeito tome
as providéncias necessarias a que esta obrigado, restam duas alternativas: ou “[...] 0
Municipio mantera a cobranca pela aliquota maxima, até que se cumpra a referida obrigacédo
[...] 7, de acordo com 0 §2° do art. 7° do Estatuto da Cidade, ou, “[...] o0 Municipio podera
proceder a desapropriacdo do imével, com pagamento em titulos da divida publica”, conforme
art. 8° dessa legislacdo, prerrogativa garantida pelo préprio dispositivo anterior (BRASIL,
2001, ndo paginado).

Dessa forma, arrematando o que fora exposto até aqui, se o proprietario deixar de
cumprir com a obrigagdo de conferir uma destinagdo social a sua propriedade urbana, nos
termos e prazos estabelecidos no plano urbanistico local, e uma vez decorridos 0s cinco anos
de cobranca do IPTU progressivo, resta, finalmente, ao Poder Publico, a possibilidade de
aplicar-lhe o instrumento urbanistico da desapropriacdo como sancdo legal, resultado de toda
sua indisciplina e inoperancia, sem motivo justificado, face as condi¢des para o exercicio do

direito de propriedade.
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No que diz respeito a relevancia social da desapropriacdo san¢do urbana, ensina
Beltrdo (2008, p. 11) que:

A desapropriagdo, nesse contexto - enquanto sang¢do constitucional imponivel ao
descumprimento da funcdo social da propriedade - reflete importante instrumento
destinado a dar consequéncia aos compromissos assumidos pelo Estado na ordem
econdmica e social. Incumbe, ao proprietario da terra, o dever juridico social de
cultiva-la e de explora-la adequadamente, sob pena de incidir nas disposicGes
constitucionais e legais que sancionam os senhores de imdveis 0ciosos, ndo
cultivados e/ou improdutivos, pois sé se tem por atendida a funcdo social que
condiciona o exercicio do direito de propriedade, quando o titular do dominio
cumprir a obrigacao.

Toma-se a desapropriacdo especial urbana como sang¢do pelo critério definido para
fins do pagamento da indenizacdo, que serd mediante titulos da divida publica, de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, que “serdo resgatados no prazo de até 10 (dez)
anos, em prestacdes anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e 0s
juros legais de 6% (seis por cento) ao ano”, conforme disposi¢do do 81° do art. 8° do Estatuto
da Cidade (BRASIL, 2001, ndo paginado).

Sem indenizagéo prévia e com pagamento integral em titulos, resta inquestionavel
a finalidade punitiva da desapropriacdo especial urbana. Apesar disso, observa Beznos (2006,
p. 124) que, a um primeiro passar de olhos, pode o inciso I11, 84° do art. 182 da Constituicdo
Federal “parecer superfetacdo da regra geral da desapropriacdo contida no inciso XXIV do
art. 5° do texto constitucional”, ou seja, a desapropriacdo comum.

Tratando a desapropriacao especial urbana como um elemento de contraste a esta
ultima, prevista também no 83° do art. 182 da Constituicdo Federal, prossegue Beznos (2006,
p. 127), evidenciando conter no art. 182, “um nitido discrimen entre a desapropriacao urbana,
efetuada por necessidade, utilidade publica ou interesse social, da desapropriacdo-penalidade,
pelo descumprimento da funcdo social da propriedade”, esclarecendo a distin¢do entre a
finalidade e procedimentos adotados por uma e pela outra.

Além de ndo ser em dinheiro, nem prévia, a indenizagdo ndo é justa; ndo condiz
ao valor de mercado, pelo menos. Dessa forma, explica Carlos Sundfeld (apud SAULE
JUNIOR; ROLNIK, 2001, p. 27):

A indenizacdo ndo precisa ser prévia nem justa, porque a Constituicdo ndo o exige
no caso, em oposi¢do ao que ocorre nas demais desapropriacfes urbanas (art. 182,
paragrafo 3°) e na desapropriacdo para Reforma Agréaria (art. 184), deste, ante o
pagamento condizer a entrega dos titulos da Divida Publica, poder nos termos do
que vier a prever a lei ser feito ap6s a aquisicdo da propriedade pelo Municipio e
corresponder a valor inferior ao justo, isto é, inferior ao valor de mercado.

Na verdade, embora inferior, acaba sendo justo, sob a perspectiva do principio da
igualdade, e este € um ponto crucial versado pelo Estatuto da Cidade, que oferece um

tratamento diferenciado ao valor da indenizagéo, por se tratar de desapropria¢do sanc¢ao, assim
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estabelecida pela propria Constituicdo Federal aquele que ndo cumpre a funcdo social da
propriedade.

Injusto seria pensar na mesma regra tanto para o proprietario de um imovel
urbano, que utiliza sua propriedade para moradia propria, quanto para o proprietario de solo
urbano ocioso ou subutilizado, em total desrespeito ao principio da igualdade, tendo em vista
que os proprietarios que cumprem a funcdo social estariam recebendo 0 mesmo tratamento
destinado aos proprietarios que utilizam suas propriedades para fins de especulacdo
imobiliaria (SAULE JUNIOR; ROLNIK, 2001).

O valor real da indenizacdo na desapropriacdo especial urbana esta previsto no art.

8°, 8§2° do Estatuto da cidade, segundo o qual, este:

| — refletird o valor da base de célculo do IPTU, descontado 0 montante incorporado
em funcdo de obras realizadas pelo Poder Pdblico na area onde o mesmo se localiza
apos a notificacdo de que trata 0 § 2° do art. 5° desta Lei;

Il — ndo computara expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros compensatorios
(BRASIL, 2001, ndo paginado).

Compreende-se que o Estatuto da Cidade, na apuragdo do valor da indenizacéo,
em sede de desapropriacdo especial urbana, ndo considera a valorizacdo imobiliaria
decorrente de investimentos publicos, nem o valor referente ao potencial de construcédo
decorrente da legislacdo urbanistica, mas somente o valor da planta de valores, que é sempre
inferior ao de compra e venda em condig¢Ges normais de mercado.

Por isso, ha discussao acerca da constitucionalidade do dispositivo supracitado, ou
seja, quanto a necessidade de ser justa a indenizacdo paga na desapropriacdo com pagamento
em titulos da divida publica, ora em estudo.

E evidente que o inciso 111, §4° do art. 182 da Constituicdo Federal assegura ao
expropriado o pagamento do valor real da indenizacdo, mas ndo faz mencdo direta a
indenizacdo justa, como o faz explicitamente o art. 184 para a desapropriacdo do imovel rural
que ndo cumpre sua funcéo social, ainda que ambas sejam pagas, igualmente, em titulos da
divida publica.

Para os autores que defendem que o §2° do art. 8° do Estatuto da Cidade fora
recepcionado pela Constituicdo Federal, essas peculiaridades na redacdo de um e de outro
dispositivo levam ao entendimento de que se o constituinte desejasse que o valor a ser pago
pela desapropriacdo san¢do para fins urbanisticos fosse equivalente ao da justa indenizacéo,
teria assim prescrito claramente no 8§4° do art. 182 da Constituicdo Federal, tal qual o fez para
a desapropriacdo especial rural e, também, para o §3° do prdprio art. 182, ndo se limitando a

assegurar apenas o pagamento do valor real da indenizagéo.
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Convergente ao exposto supra, Gasparini (2002, p. 40), explica que o
entendimento contrario a este significaria a desconsideracdo da natureza sancionatoria dessa
desapropriacdo, e conclui afirmando que “o constituinte desejou um valor indenizatério
diverso daquele tradicionalmente pago ao expropriado e o consignou no texto constitucional”,
atestando, portanto, a constitucionalidade do 8§2° do art. 8° do Estatuto da Cidade.

Quanto a expressdo valor real, esta teria sido empregada apenas para designar a
correcdo monetaria do valor do titulo, de acordo com Pinto (2002, p. 147-148), “como forma
de impedir sua desvalorizagdo inflacionaria”. Este autor completa que “o valor decorrente de
avaliacdo realizada pelo Poder Publico podera ser contestado pelo proprietério, seja enquanto
contribuinte, seja enquanto expropriado”.

Nesse sentido também, Saule Junior e Rolnik (2001, p. 28) defendem que:

N&o se pode tampouco confundir o significado da expressdo ‘valor real da
indenizacao’, prescrito no inciso Il do paragrafo 4° do artigo 182, com o valor justo.
A compreensdo do valor real esta vinculada ao reconhecimento constitucional da
existéncia de inflagdo em nosso pais, assegurando ao expropriado a atualizacdo da
moeda entre a data do pagamento e a do resgate de titulos.

Com opinido divergente, e se posicionando pela inconstitucionalidade do disposto
no Estatuto da Cidade quanto ao valor da indenizacdo na desapropriacdo especial urbana,
Kiyoshi Harada assevera que a omissao da expressdo justa indenizagdo no 84° do art. 182 da
Constituicdo Federal ndo autoriza o pagamento de indenizacdo injusta, porque a expressao
valor real substituiria satisfatoriamente a palavra justa (HARADA, 2012).

No entender de Harada (2012, p. 55), “indenizacdo justa é aquela que
corresponde ao valor real da indeniza¢do”, de modo que a indeniza¢do que ndo corresponda
ao seu real valor, quer porque superestimado, quer porque subestimado, escapa do conceito da
justa indenizacao.

Também, a favor de uma justa indenizacao para a desapropriacdo sancao para fins
urbanisticos, Beznos (2006, p. 132) entende que ndo ha razao juridica para a distin¢éo entre a
indenizacdo na desapropriacdo especial rural, a qual deve ser justa, segundo o art. 184 da
Constituicdo Federal, e na desapropriacdo especial urbana, prevista no art. 182 da Lei Maior.
Justifica seu posicionamento, explicando que dada “idéntica situacdo de descumprimento da
funcdo social da propriedade, somente se poder concluir que o asseguramento do ‘valor real
da indenizacdo’, tal como prevé o art. 182, quer significar a mesma coisa que ‘justa
indenizacédo’”.

Ressalte-se que Beznos (2006, p. 55) ndo questiona a necessidade de
diferenciacdo da indenizagdo na desapropriacdo sancdo, daquela incidente na desapropriacao
por necessidade, utilidade puablica ou interesse social, devido ao seu carater punitivo em
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decorréncia do seu fundamento juridico, que é a pratica de um ilicito. Entretanto, no seu
entender: “o desapropriado ja é suficientemente sancionado pelo fato de ndo receber a
indenizacdo prévia e em dinheiro, mas sim em parcelas anuais, em até dez anos, em titulos
gue ndo se prestam sequer como meio de pagamento de tributos [...].”

Ao final, estd fazendo referéncia direta a restricdo do uso dos titulos da divida
publica expressa no §3° do art. 8° do Estatuto da Cidade, que se d& nos seguintes termos: “0s
titulos de que trata este artigo ndo terdo poder liberatorio para pagamento de tributos”
(BRASIL, 2001, néo paginado).

O fato é que o Estatuto da Cidade é a Lei Federal abalizadora da execucdo da
politica urbana, que estd em vigor e tem eficacia, de modo que seus termos tém sido
respeitados e seguidos pelos municipios, inclusive no que diz respeito ao critério de valoracao
da indenizacao da desapropriacao especial urbana.

Para, Saule Junior e Rolnik (2001, p. 28):

A introducdo desse critério evita que o Municipio continue destinando uma
significativa parcela dos seus recursos para o pagamento de indenizacdes de imdveis
urbanos, com base no valor de mercado, sem que estes tenham de fato um uso social
que atenda os interesses da comunidade. Esses recursos passam a ser aplicados na
prestacdo dos servicos para a coletividade, ao invés de beneficiar individualmente
aqueles que se apropriaram da riqueza da cidade com a utilizagdo do espa¢o urbano
para fins de especulacdo imobiliaria.

Outra norma fundamental para conferir eficacia ao texto constitucional € a
prevista no 84° do art. 8° do Estatuto da Cidade, segundo a qual “o Municipio procedera ao
adequado aproveitamento do imovel no prazo maximo de 5 (cinco) anos, contado a partir da
sua incorporacgdo ao patrimonio pablico”. De acordo com Saule Junior e Rolnik (2001, p. 29),
“isto significa que a obrigacéo para a propriedade urbana ter uma funcédo social passa a ser do
Poder Publico, que deve promover as medidas necessarias para que a destinacdo social
prevista seja concretizada”.

Além disso, o Estatuto da Cidade, em seu art. 8° 85° possibilita o
estabelecimento de parceria com 0s agentes privados, empreendedores imobiliarios, ao
permitir a alienagcdo ou concessao a terceiros, através de licitacdo para o aproveitamento do
imdvel.

Por fim, 0 86° do art. 8° dessa Lei, mantém para o adquirente do imovel as
mesmas obrigacdes de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo com o objetivo do imovel
cumprir com a sua fungéo social, nos termos estabelecidos no plano diretor e na lei municipal

especifica que definiu qual deve ser a destinacdo concreta do imdvel.
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Por todo o exposto, € importante perceber que o proprietario de imovel urbano
descumpridor de sua funcgéo social ndo é pego de surpresa com a desapropria¢do. O caminho
percorrido pelo Poder Publico até chegar a tal medida € longo, levando anos para possibilitar
sua aplicagéo.

Com isso, quis o legislador garantir a seguranca juridica do individuo proprietario
de imdvel urbano, dando a ele a chance de proceder a regularizacao de seu imdvel.

Portanto, a perda da propriedade urbana por descumprimento de sua funcédo
social se d& primeiramente pela propria auséncia da funcdo social, e segundo, por total
descuido e falta de interesse do sujeito em enquadrar seu imovel aos padrdes de

desenvolvimento urbano e promog¢édo do bem comum.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao final do presente trabalho, algumas conclus@es foram extraidas das pesquisas
realizadas acerca do instituto da propriedade, da funcdo social e, principalmente, da
desapropriacao especial urbana.

Na analise do surgimento da propriedade, mostrou-se que ha controversias entre
té-la sido individual ou coletiva, quando da sua formacao na sua vertente mais remota, e que a
corrente juridica doutrinaria majoritaria defende a segunda hipotese, alegando que a
propriedade somente passou a ser admitida na forma individual a medida que se definiu a
personalidade autbnoma do homem desprendendo-se dos seus vinculos comunitarios.

Foi ressaltada outra questdo polémica, que diz respeito a existéncia e relevancia da
nocdo de propriedade entre os povos némades e itinerantes, na qual o posicionamento
entendido como mais légico foi o de que s6 faz sentido a propriedade privada da terra quando
0 homem é considerado sedentario, ja que os povos ndmades, por estarem em constante
movimento, ndo lhe atribuem importancia.

Superados os debates preliminares, passou-se a analisar a evolucdo histdrica da
regulamentacdo do direito de propriedade. Ficou evidente que, durante toda a Antiguidade, a
propriedade foi tomada como direito absoluto, individual, perpétuo, e além de quaisquer
limites, e que somente com a queda do Império Romano houve uma relativizacdo impressa
pelo direito candnico e pelos costumes, que limitava o exercicio do direito de propriedade,
marcando o inicio da passagem da propriedade individual para a propriedade social.

Relatou-se que essa tendéncia, embora enfraquecida na Idade Moderna com a
Revolucdo Francesa e os principios iluministas, ganhou forca ao longo dos anos, sendo mais
intensa na P6s Modernidade, pelos anseios sociais de rejeicdo ao uso egoista da terra, e,
principalmente, de prote¢cdo ao bem comum.

Quanto ao Brasil, foi apresentado que a sua primeira Constituicdo, de 1824,
tratava a propriedade como direito privado e absoluto, e que na Constituicdo de 1891,
continuou sendo garantida, com excecdo para a desapropriacdo por necessidade ou utilidade
publica, sua principal contribuicéo relacionada ao tema em estudo.

Em seguida, mostrou-se que o direito de propriedade esta previsto no art. 1.228 do
Cadigo Civil Brasileiro de 2002, no qual o legislador patrio ndo se propds a estabelecer o seu
conceito, mas se restringiu a regular as suas faculdades, atributos dele decorrentes, quais

sejam: usar, gozar dispor e reaver. Foi evidenciado, entdo, que 0 uso ndo comporta abusos,
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uma vez que a conveniéncia do particular encontra limites, como as regras do direito de
vizinhanca do Direito Civil.

Também, quando da apresentacdo das suas principais caracteristicas, o direito de
propriedade apresentou-se como absoluto, exclusivo, perpétuo e complexo, momento em que
foi essencial advertir que, embora seja direito exercido contra todos, que devem se abster de
importunar o titular, deve ser relativizado em algumas situagdes, a exemplo do cumprimento
da funcéo social da propriedade.

Na sequéncia, foram expostas as hipéteses de perda da propriedade previstas no
art. 1.275 do Cddigo Civil Brasileiro de 2002, quais sejam alienacdo, rentncia, abandono,
perecimento da coisa e desapropriacdo. Por Obvio, esta Gltima foi objeto de maior énfase e
detalhamento, e explicou-se que, sob o angulo do direito privado, a desapropriacdo representa
uma forma de perda da propriedade, enquanto sob o enfoque do direito publico se configura
como meio de aquisicdo do bem publico ou instrumento de realizagdo de atividades de
interesse publico.

Partiu-se, entdo, para a analise da origem e evolucdo histdrica da funcdo social,
quando se chegou a conclusdo, de que, na verdade, era a continuacdo do relato do
desenvolvimento da propriedade no tempo. De antemdo, observou-se que ha controvérsias
quanto a origem doutrindria do principio da funcdo social, segundo a qual alguns
doutrinadores entendem té-la sido estabelecida por Augusto Comte e postulada, no inicio do
Século XX, pelo francés Ledn Duguit, enquanto outros a consideram mérito do proprio Leon
Duguit.

Independente disso, houve o reconhecimento de que a doutrina francesa de Duguit
é bastante prestigiada no mundo ocidental, mas foi alertado, por outro lado, que ndo deve ser
admitida em sua plenitude, especialmente, no ponto em que desconsidera a propriedade como
direito subjetivo.

Nessa oportunidade, fora aclarado que a ideia que gravita em torno da funcao
social é a de que o proprietario devera sempre exercer o seu direito de utilizacdo e exploracédo
econdmica do bem de forma a contribuir para o desenvolvimento econémico e social, nunca
prejudicando o interesse da coletividade.

A nivel mundial, informou-se que o pioneiro da nova concepcao de propriedade,
tomando a funcdo social como principio juridico inserido nas constituicdes dos Estados
Nacionais, foi 0 México com a sua Constituicdo de 1917, que criou uma nova vertente no
ambito legislativo, a vertente social, seguido da Alemanha, em 1919, com a Constituicdo de

Weimar.
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No Brasil, mostrou-se que a Constitui¢do de 1934 imprimiu as primeiras mutacoes
a propriedade, atraves da insercdo da sua concepc¢do na linha do interesse social, impedindo-a
de ser utilizada em contrariedade a este e atribuindo um novo valor a norma juridica, ou seja,
o valor do bem comum, ja influenciada pela nova realidade juridica conhecida pelo mundo
contemporaneo em decorréncia das Constituicdes supramencionadas.

Posteriormente, observou-se que a Constituicdo outorgada de 1937 manteve a
garantia da propriedade na viséo individual e ndo tratou a questao social e do bem comum, ao
passo que o texto democratico de 1946 adotou a funcdo social da propriedade, tendo como
destaque o fato de subordinar o exercicio da propriedade ao bem estar social, e que, por sua
vez, a Constituicdo de 1967 inovou ao insculpir a funcdo social da propriedade como
principio da ordem econdmica e social.

A Constituicdo Federal de 1988 recebeu especial atencdo, e foi apresentado que
depois de quase trinta anos de regime autoritarios, veio reforcar o direito de propriedade e
condiciona-lo a uma funcgéo social, a partir do disposto no art. 5°, incisos XXII e XXIII e no
art. 170, incisos Il e I11. Percebeu-se que o texto constitucional ndo estabelece o que vem a ser
funcdo social, mas, tanto para a propriedade rural quanto urbana, estipula as diretrizes
fundamentais para que a mesma seja atendida.

Também mereceu destaque o disposto no Codigo Civil Brasileiro de 2002 no que
diz respeito a funcéo social da propriedade, momento em que foi explicado que o préprio art.
1.228, no 81° rompe com a aparéncia de direito ilimitado da propriedade, decorrentes dos
seus atributos, oferecendo as condi¢des ao devido exercicio do direito de propriedade. Ainda,
que ndo ha incompatibilidade entre a funcdo social e o direito subjetivo de propriedade, mas
que, na verdade, aquela o legitima, e ndo basta que o proprietario apenas deixe de praticar atos
gue atentem contra a sociedade através do mau uso de sua propriedade, mas que deve ele
também cuidar para que se promova o0 bem estar social por meio de sua propriedade.

Finalmente, buscou-se elucidar o objeto especifico desta monografia, qual seja, a
hipdtese de perda da propriedade imovel urbana enquanto sancao aplicada pelo Poder Publico
ao proprietario que ndo cumpre a sua funcao social. Para tanto, tomou-se como essenciais a
base constitucional prevista no art. 182, incluido no Capitulo Il, Da Politica Urbana, e a
analise do conteudo da Lei Federal n® 10.257, o Estatuto da Cidade, que regulamenta esse
dispositivo, sobretudo os art. 5° ao 8° e o Capitulo I1l, Do Plano Diretor, parametro
determinante para definir se a propriedade imovel urbana esta ou ndo cumprindo a sua funcéo

social.
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Restou evidente ser o assunto de competéncia do Pode Publico municipal,
contudo condicionado ao Estatuto da Cidade, que, cumprindo as determinacdes
constitucionais, delega aos municipios a tarefa de definir o que significa a funcdo social da
propriedade urbana e oferece para as cidades um conjunto inovador de instrumentos
urbanisticos de intervencdo sobre seus territorios, meio no qual o plano diretor é ferramenta
imprescindivel.

Foram apresentados os fatores previstos no art. 39 do Estatuto da Cidade, que,
cumulativamente, representam o cumprimento da fungdo social da propriedade urbana e
verificou-se que esta Lei, tal qual o faz a Constituicdo Federal, ainda se omite no que diz
respeito ao conceito da funcdo social. Neste momento, fez-se uso do art. 2°, Il da Lei n°
4.669/06, que dispdes sobre o plano diretor do municipio de S&o Luis do Maranhdo, para
exemplificar a previséo da funcdo social no plano diretor.

Mostrou-se que a desapropriacdo especial urbana esta especificamente prevista no
inciso 111 do 84° do art. 182 da Constituicdo Federal, e que a observancia desse dispositivo
gerou imediatas constatagdes. A primeira delas foi que a desapropriacdo especial urbana s
pode ser executada pelos municipios que disponham do plano diretor da cidade, restricao
ratificada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

A segunda constatacdo foi que o municipio detentor do plano diretor ndo terd,
obrigatoriamente, que estipular, em legislacdo municipal, as medidas interventivas adotaveis
pelo Poder Pablico municipal previstas nos incisos do art. 182 84° da Constituicdo Federal:
parcelamento ou edificacdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo e a desapropriacao
especial urbana, uma vez que este dispositivo as trata, expressamente, como faculdades, e ndo
como obrigacdes.

A terceira e principal conclusdo foi que ndo se trata de situagdo direta de
desapropriacdo, mas que, ao contrario, 0 termo *“sucessivamente”, que consta deste
dispositivo, indica que, uma vez notificado se o proprietario deixar de cumprir com a
obrigacdo de conferir uma destinacdo social a sua propriedade urbana, nos termos e prazos
estabelecidos no plano urbanistico local, e uma vez decorridos os cinco anos de cobranca do
IPTU progressivo, resta, finalmente, ao Poder Publico, a possibilidade de aplicar-lhe o
instrumento urbanistico da desapropriagdo como sancdo legal, resultado de toda sua
indisciplina e inoperancia, sem motivo justificado, face as condi¢Bes para o exercicio do

direito de propriedade.
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Foi ressaltado que o IPTU progressivo, utilizado para fins extrafiscais, além de ser
considerado um instrumento de combate a especulacdo imobiliaria e de apoio ao ordenamento
urbano das cidades, é a ferramenta imediata para compelir o proprietério a, de fato, cumprir
com a sua obrigacdo para a qual fora anteriormente notificado pelo Poder Publico municipal,
e que as decisbes do Supremo Tribunal Federal fundamental a sua legalidade, respeitados os
limites previstos no Estatuto da Cidade.

Uma das principais explicacfes oferecidas por este trabalho foi a desapropriacédo
especial urbana enquanto sancao pelo critério definido para fins de pagamento da indenizagéo
ao expropriado — ndo € prévia, nem justa, nem em dinheiro —, evidenciando a sua finalidade
punitiva face ao descumprimento da funcdo social da propriedade, em distincdo a
desapropriacao urbana efetuada por necessidade, utilidade publica ou interesse social, prevista
no 83° do art. 182 e no inciso XXIV do art. 5°, ambos da Constituicdo Federal, que a
desapropriagcdo comum.

Verificou-se que o Estatuto da Cidade, na apuracdo do valor da indenizagdo, em
sede de desapropriacao especial urbana, considera somente o valor da planta de valores, que é
sempre inferior ao de compra e venda em condi¢des normais de mercados, 0 que enseja
importante discussdo acerca da (in)constitucionalidade deste dispositivo, na qual, para os
defensores de sé-lo constitucional, a expressdo “valor real”, contida no art. 182, 84°, Ill, da
Constituicdo Federal, teria sido empregada apenas para designar a correcdo monetéria do
valor do titulo, ndo sendo razoével substitui-la por “justa indenizagao”.

Por fim, foram analisados os dispositivos restantes do Estatuto da Cidade a
respeito da desapropriacdo especial urbana, que estipulam, basicamente, que, uma vez
executada, a obrigacdo para a propriedade urbana ter uma fungéo social passa a ser do Poder
Publico municipal ou de terceiro, que a detém através de alienacdo ou concessao.

Concluindo, no intuito de oferecer uma contribuicdo social, o que podemos
analisar, observando a aplicacdo préatica da desapropriacdo especial urbana, e, principalmente,
de todos os requisitos e condigdes que a precedem, € que ha bastante oportunidade de
utilizacdo deste instrumento urbanistico na cidade de S&o Luis, capital do Maranh&o.

E notdria a quantidade de imdveis que ha anos se encontram ndo utilizados no
centro da cidade, por exemplo, locais que poderiam tornar-se verdadeiros centros comerciais,

produzindo rendas, estimulando o comércio e garantindo emprego para muitas pessoas. Além
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disso, hd imdveis mal cuidados, com aspecto de abandonados, que acabam por afetar a
estetica da cidade.

Cabe a Prefeitura Municipal tomar as atitudes cabiveis, exigindo o parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo compulsérios, e, em caso de descumprimento, aplicar o IPTU
progressivo, como manda a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade. Por fim, ndo sendo

suficiente, promover a desapropriacdo do imovel.
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