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Funcao social da propriedade urbana: vazios
urbanos, habitacao e especulagao imobiliaria

RESUMO

O processo de urbanizacdo e a evolugdo urbana do Brasil, bem como nos paises
subdesenvolvidos ocorreu de modo acelerado, concentrado e desigual e teve como base a
predacdo do meio ambiente e crescimento acentuado. Essa desigualdade é visivel na
estrutura das cidades até os dias de hoje e expressa-se de forma mais concreta nos
assentamentos informais, onde as pessoas vivem sem acesso as necessidades minimas. As
normas vigentes para estabelecer que todos usem as propriedades com finalidade social
estdo descritas na Constituicdo Federal e se estendem nas legislacGes a niveis federal,
estadual e municipal. A fungdo social da propriedade deve ter uso condizente com o coletivo.
Neste artigo, serad analisado com base na bibliografia disponivel como essa fungdo pode ser
aplicada nas cidades, como a especula¢do imobiliaria afeta a destinagdo adequada da funcdo
de uma propriedade e como isso impossibilita o acesso a moradia adequada e a
infraestrutura bdsica. A analise conclusiva sugere que o para o desenvolvimento de
dindmicas urbanas ndo segregadoras e sustentdveis depende principalmente de politicas
publicas eficazes e da aplicagdo efetiva de instrumentos urbanisticos para combater a
especulacdo imobiliaria e promover o acesso a moradia digna, garantindo o direito a cidade
para todos os cidaddos.

PALAVRAS-CHAVE: Fungao social da propriedade. Habitacdo de interesse social. Moradia.
Especulagdo imobilidria.
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1 INTRODUCAO

A falta de alternativas habitacionais - seja por falta de politicas publicas ou
devido ao mercado formal especulativo - leva a producao informal da moradia em
areas ambientalmente frageis, resultando em alta vulnerabilidade a calamidades
naturais, falta de oportunidades de trabalho, transporte, educacdo, saude e
aumento da violéncia. Apesar de existirem formas genuinas de urbanidade nas
favelas, as deficiéncias, especialmente a falta de infraestrutura basica, sdo
predominantes (FERREIRA, 2012).

O principio da funcdo social da propriedade é a exigéncia de que todo bem
imével tenha uso condizente com o coletivo — que esteja de acordo com a
localidade em que estd inserida, compativel com a infraestrutura e com os servicos
disponiveis.

Essas duas realidades, de dreas com boa infraestrutura sem o cumprimento
da funcdo social e areas desfavorecidas de infraestrutura e muitas vezes em risco
— em encostas inseguras, em areas de mananciais ou em beiras de cérregos de
grande fragilidade ambiental, onde reside uma populacdo sem acesso a outra
realidade — sdo a expressao das contradicdes da formacao das cidades capitalistas.

No Brasil foi observada pela primeira vez na Constituicdo Federal de 1934 a
funcdo social como condicdo ao direito a propriedade. Ela determinava que a
propriedade urbana ou rural deveria, além de servir aos interesses do proprietario,
atender as necessidades e aos interesses da sociedade. Na Constituicdo de 1988,
vé-se a importancia da funcdo social da propriedade em varios artigos, comecando
pelo artigo 592, que traz, logo apds a garantia do direito de propriedade, um inciso
que impde uma limitacdo: a propriedade atendera a sua funcdo social. Também se
verifica que o direito fundamental a moradia estd hoje incluido na Constituicdo por
meio da Emenda Constitucional n2 26/2000, que o incluiu no artigo 62.

A funcdo social da propriedade e o direito a moradia estdo coligados
principalmente na area urbana das cidades, visto que para alcangar o direito
fundamental a moradia a fungdo social da propriedade urbana deve ser respeitada
em todos os aspectos.

Em cumprimento aos artigos 182 e 183 da mesma Constituicdo, foi
promulgada a Lei n? 10.257, de 2001 (o Estatuto da Cidade), responsavel por
instituir diretrizes de execugdo das politicas publicas habitacionais do pais.

O marco legal urbanistico brasileiro conta com um conjunto de instrumentos
que refletem os conteldos da agenda do direito a cidade, avangando no
reconhecimento da func¢do social da terra e da cidade. O Estatuto da Cidade
oferece uma gama de instrumentos que os municipios podem aplicar para evitar a
exclusdo social e garantir o direito a cidade (BRASIL, 2001).

Os instrumentos trazidos pelo Estatuto da Cidade para indugdo do
desenvolvimento urbano e tributdrio visam refrear o processo especulativo e
regular o preco da terra, ao forcar o exercicio da fungdo social da propriedade
(FERREIRA, 2005). Direito de preempcdo, regularizagdo fundiaria, edificacdo e
utilizacdo compulsdrios, Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU) progressivo e zonas especiais de interesse social sdo alguns desses
instrumentos. Muitos deles ja estdo descritos nos planos diretores dos municipios,
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efetivamente aplicados, juntamente com politicas habitacionais efetivas, para
corrigir as distor¢des existentes e ampliar o acesso de todo cidadao a seus direitos
basicos.

A oferta de infraestrutura heterogénea presente nas cidades brasileiras
demonstra que a desigualdade social se mostra em todos os aspectos da
sociedade. Como o Estado pode atuar para que as dreas bem localizadas e
infraestruturadas possam ser ocupadas para fins de habitacdo social na intencdo
de cumprir a funcdo social da propriedade?

A aderéncia ao Estatuto da Cidade e o cumprimento do direito a cidade para
toda a populagdo sdo mandatérios e pressupostos basicos para qualquer politica
urbana. Dessa forma, aprofundar temas que ainda estdo em processo de aplicacdo
efetiva, como é o caso da funcdo social da propriedade, é de suma importancia
para encontrar novas solugdes que possam abordar de maneira eficaz a questdo
da habitacdo.

2 MATERIAIS E METODOS

Este artigo baseia-se em uma revisdo narrativa de literatura, abrangendo
diversos tipos de documentos, incluindo artigos, teses, dissertacdes e livros. Esta
abordagem metodoldgica permite uma ampla descricdo do assunto, embora ndo
esgote todas as fontes de informacdo, uma vez que ndo envolve uma busca e
analise sistematica dos dados. A importancia deste método reside na rapida
atualizacdo dos estudos sobre a tematica em questao.

A pesquisa foi realizada em dois portais de periddicos e trabalhos académicos:
o Portal de Periddicos da CAPES e o Portal da UTFPR online - BiblioTec. Em ambos
os portais, foi utilizada a busca pelo termo "funcéo social da propriedade urbana",
resultando em 96 artigos, 32 dissertacGes e 8 teses. Destes trabalhos, foram
selecionados os que mais condizem com os temas habitacdo e especulacdo
imobilidria para fundamentacdo deste artigo.

A pesquisa aborda de maneira abrangente o histérico das definicdes do tema
da funcdo social da propriedade, habitacdo de interesse social, bem como a
evolucdo do preco da propriedade ao longo do tempo.

3 AFUNGCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA: UM CONCEITO EM DISPUTA

Com a evolucdo da vida em sociedade, as definicdes e fun¢des de cada
instituto passaram por adequagbdes e constantes modificagcdes. O direito a
propriedade sofreu ao longo do tempo sucessivas transformagdes, visando
adequar-se ao contexto histérico-cultural de cada nagdo, e resultou na sua
conformagdo atual (TORRES; MOTA, 2020).

A ideia mais tradicional de propriedade é aquela que a concebe como um
poder do individuo consubstanciado na liberdade do proprietario,
autonomamente, e determina como e o que esse individuo vai fazer com aquela
parte de terra de seu pertencimento. A propriedade em sua concepgao civilista de
autonomia da vontade era uma nog¢do coerente e tinha a fun¢do basica de proteger

Pagina | 813 o individuo contra o excessivo poder do Estado, permitindo-lhe o desempenho de
sua atividade (SUNDFELD, 2019).
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Para substituir a concepc¢do de propriedade como o poder exclusivo da
vontade do titular sobre a coisa, em coeréncia com uma nova visdo da liberdade,
surgiu a visao de que todo individuo tem a obrigacdo de cumprir na sociedade certa
funcdo. Fungdo é um conceito que se op&e ao de autonomia da vontade, tal qual
concebido no direito civil. Assim, cabem ao proprietdrio ndo apenas direitos sobre
tal drea, mas igualmente deveres sociais.

Esse entendimento veio inicialmente pelo francés Ledn Duguit, que em 1911
numa série de palestras em Buenos Aires, Argentina, articulou uma nogdo de
propriedade. Para ele, o direito da propriedade nao foi gerado por principios
eternos, e, por sermos seres sociais, a propriedade existe para beneficiar tanto o
proprio proprietario como também a todos na mesma comunidade (apud
CRAWFORD, 2017).

Ndo se trata de extinguir a propriedade privada, porém de vincula-la a
interesses outros que ndo os exclusivos do proprietario. Da mesma forma como
para um empregador cabem deveres inderrogdveis no interesse do empregado,
também a funcdo social ndo desnatura o proprietario nem a propriedade: apenas
Ihe imp&e cercamentos diferenciados (SUNDFELD, 2019).

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
gerais previstas pelo artigo 22, conforme artigo 39 do Estatuto da Cidade (BRASIL,
2001).

Neste artigo, entende-se por funcdo social a inducdo do uso da propriedade
permitindo o combate a vacancia e a ociosidade dos imdveis urbanos, com a
contribuicdo de politicas publicas que buscam reduzir o déficit habitacional,
mitigar o padrdo de mobilidade baseado em grandes deslocamentos e garantir,
entre outras problematicas consequentes do processo de urbanizagdo marcado
por acessos desiguais e de exclusdo socioterritorial, que todo bem imdvel tenha
um uso condizente com os interesses coletivos (FERNANDES; FERREIRA, 2021).

No contexto atual, é importante entender as possibilidades e limitacGes da
funcdo social da propriedade, pois ela pode ser moldada e manipulada para a
defesa de posicionamentos variados. O préprio Getulio Vargas utilizou o conceito
para editar leis e regras para controlar o mercado imobilidrio no Estado Novo,
assim como os militares o mantiveram na Constituicdo Federal de 1967, na
ditadura militar. Isso quer dizer que, sem elaboragao normativa, a nogao de fungao
social da propriedade ndo representa uma norma com conteldo definido, sendo
uma teoria sobre a natureza do que vem a ser o fim do conceito da propriedade
(CRAWFORD, 2017).

Existem inUmeros motivos para a ociosidade de imdveis em areas bem
infraestruturadas, que ndo cumprem, portanto, a fungao social, e essa ociosidade
se da de diferentes formas no territdrio, seja com imdveis sem a presenga de
edificacdo, seja com coeficiente de aproveitamento menor que o minimo
estipulado no plano diretor (COSTA, 2019).
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4 FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE NO BRASIL

Durante todo o século XIX até as primeiras décadas do século XX, a
propriedade privada foi encarada como um direito subjetivo quase absoluto,
somente cedendo diante das raras hipdteses previstas em lei para uso publico,
mediante justa compensacdo. No Brasil, até o advento da Constituicdo Federal de
1934, o direito a propriedade privada era quase absoluto, cedendo apenas a
desapropriacdo pelo poder publico (LEONETTI, 2009).

O condicionamento do direito a propriedade privada ao cumprimento de sua
funcdo social foi inspirado no modelo alemdo da Constituicdo de Weimar e sé
obteve status constitucional com a Carta de 1934, que promoveu vdrias alteracdes
constitucionais sobre propriedade no Brasil. Essa carta foi substituida pela
Constituicdo de 1937, chegando até a atual Constituicdo Federal de 1988, a qual
inovou ao incluir a funcdo social da propriedade entre os direitos e garantias
individuais e coletivos, dando-lhe o status de “cldusula pétrea”. Além disso, a
Constituicdo atual manteve a funcdo social da propriedade entre os principios da
ordem econémica (LEONETTI, 2009).

Alexandre dos Santos Cunha explorou a recepg¢do histdrica no Brasil do
conceito da funcdo social da propriedade. Sua andlise constata que a
jurisprudéncia brasileira originalmente refletia uma versao distinta da perspectiva
positivista de Duguit. A principio, diferentemente da visdo original de Duguit, a
fungdo social da propriedade no Brasil era entendida como um conceito com
limites externos. Ou seja, a ideia foi num primeiro momento utilizada no Brasil para
reforcar a nocdo de propriedade privada delimitada por obrigacdes sociais, em vez
de legitimar a funcdo social da propriedade com limites internos, como proposto
por Duguit. Todavia, a Constituicdo Federal de 1988 e o Cddigo Civil de 2002
adotaram um conceito de funcdo social de propriedade mais alinhado com o
pensamento de Duguit se comparado com as versdes anteriores (apud
CRAWFORD, 2017).

De qualquer forma, atualmente, a expressdo a funcdo social da propriedade
tem alta relevancia no Brasil e um significativo poder retérico. Para alguns, a
funcdo social é a justificativa para a regularizacdo fundiaria. Para outros, ela é
associada a sustentabilidade — a funcdo estabelece que o direito de propriedade
deve ser exercido de maneira sustentdvel em termos socioambientais. Nessa
perspectiva, o conceito da fungdo social ajuda a estabelecer uma relagdo
harmoniosa do homem com o espago que ocupa, de modo a resolver conflitos,
alinhar interesses e atenuar impactos socioambientais, sob risco de sang¢des para
a pessoa fisica ou juridica (CRAWFORD, 2017).

O texto constitucional traz em seus artigos 182 e 186 a fungao social da
propriedade urbana e rural e em quais momentos ela descumpre seu papel social:

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 func¢des sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 12 O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatdrio
para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento bésico
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§ 22 A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no
plano diretor.

§ 32 As desapropriagdes de imoveis urbanos serao feitas com prévia
e justa indenizagdo em dinheiro.

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

| - parcelamento ou edificagdo compulsérios;

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

Il - desapropriagdo 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.

[.]

Art. 186. A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural
atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia
estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

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

Il - observancia das disposi¢Ges que regulam as relagées de trabalho;

IV - exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores (BRASIL, 2023).

Pode-se identificar que, para a propriedade urbana, a fungao social é cumprida
quando atende as exigéncias expressas no plano diretor de cada municipio. O
plano diretor dos municipios é regido pelo Estatuto da Cidade, que em seu artigo
39 traz que a fungdo social expressa no documento deve assegurar o atendimento
das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao
desenvolvimento das atividades econGmicas, respeitadas as diretrizes previstas no
artigo 22 dessa lei — as diretrizes para o cumprimento da fungao social da cidade.
Mesmo previsto na CF e no Estatuto da Cidade, muitos municipios ndo definem em
seus planos diretores e/ou conceituam de maneira muito genérica a fung¢do social
da propriedade.

Em 2019 foi feita a Proposta de Emenda a Constituicdo n2 80, a qual solicita a
alteracdo dos artigos 182 e 186 da Constituicdo Federal para dispor sobre a fungdo
social das propriedades urbana e rural. Tal emenda regulamenta a fungdo social da
propriedade urbana, altera a fun¢do social da propriedade rural e condiciona a
desapropriacdo das propriedades urbana e rural a prévia autorizacdo do poder
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legislativo ou de decisdo judicial, observando-se em ambos os casos o valor de
mercado da propriedade na indenizacdo. A nova redacdo proposta é:

Art. 12 Os artigos 182 e 186 da Constituicdo Federal passam a vigorar
com a seguinte redagdo:

“Art. 182.

§ 22 A propriedade urbana cumpre sua fun¢do social quando é
utilizada sem ofensa a direitos de terceiros e atende ao menos uma
das seguintes exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade
expressas no plano diretor:

| - parcelamento ou edificagcdo adequados;
Il - aproveitamento compativel com sua finalidade;

lll - preservacdo do meio ambiente ou do patrimdnio histérico,
artistico, cultural ou paisagistico.

§ 52 O descumprimento da fungdo social de que trata o § 22 somente
serd declarado por ato do Poder Executivo, mediante autorizagdo
prévia do Poder Legislativo, ou por decisdo judicial.

§ 6° A desapropriacdo por descumprimento da fungdo social sera feita
pelo valor de mercado da propriedade urbana.” (NR)

“Art. 186. A fungdo social é cumprida quando a propriedade rural é
utilizada sem ofensa a direitos de terceiros e atende, segundo
critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, ao menos um dos
seguintes requisitos:

§ 12 O descumprimento da funcdo social de que trata o caput
somente serd declarado por ato do Poder Executivo, mediante
autorizagdo prévia do Poder Legislativo, ou por decisdo judicial.

§ 22 A desapropriagdo por descumprimento da fungdo social sera feita
pelo valor de mercado da propriedade rural.”

Art. 22 Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua
publicacdo (BRASIL, 2019).

Sobre o aspecto da fung¢do social da propriedade urbana a proposta da nova
redacdo do artigo 182 diminuiria o cumprimento dos deveres para entendimento
da amplitude da fungdo social O entendimento debatido desde Duguit seria
diminuido, pois ficaria o entendimento de que, apenas cumprindo um dos termos
elencados no paragrafo 22 do artigo 182, ja estaria cumprindo a fungao social. Veja
gue nem aos trés termos ele se remete, mas a apenas um dos trés.

No entendimento atual, a func¢do social deveria cumprir todas as 20 diretrizes
do paragrafo 22 do Estatuto das Cidades, no qual esses trés elencados pela nova
redacdo estdo incluidos. Seria um desmantelamento da esséncia discutida sobre
funcdo social, visto que, exemplificando, apenas com um “parcelamento

Pagina | 817 adequado” a propriedade ja estaria cumprindo a sua funcdo social.
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Sob a justificativa de que

A Constituicdo Federal, em seu artigo 59, inciso XXII, estabelece a
garantia do direito de propriedade, sendo este um direito e uma
garantia fundamental. Da mesma forma, no inciso XXIII da referida
carta, principia que a propriedade deverd atender a sua fungao social,
0 que, sem duvidas, mostra-se como um limitante ao referido direito.

[...] Como a relativizagdo do direito a propriedade privada deve ser
feita com cautela a fim de evitar arbitrariedades, abusos ou erros de
avaliagdo pelo Poder Publico nos processos de desapropriagao
fundamentados na simples justificativa de se estar agindo em atencdo
ao interesse social, apresentamos essa Proposta de Emenda
Constitucional. A intengdo é diminuir a discricionariedade do Poder
Publico na avaliacdo de desapropriagdo da propriedade privada,
tendo em vista que é um bem sagrado e deve ser protegida de
injusticas. Nesse sentido, a desapropriacdo dependerd de ato do
Poder Executivo competente, antecedido de autorizacdo legislativa
especifica ou de decisdo do Poder Judicidrio (BRASIL, 2019).

Como ja bem discorrido, a funcdo social ndo deve ser vista como um limitante
de direitos, mas como um dever incumbido a todo proprietdrio de terra que se
insere nas leis do Brasil. A justificativa relativiza a atencdo ao interesse social e
retira do poder executivo o cumprimento da legislacdo por si sO; este deve ser
antecedido por autorizacao legislativa ou decisdo judicial, criando dificuldades a
aplicabilidade.

Segundo o Ministério Publico Federal (2019) - em Nota Técnica feita com
relagdo a PEC n° 80/2019, a propriedade conforme concebida pela PEC 80,
praticamente inviabiliza o gozo de direitos fundamentais elencados na prdépria
Constituicao, como direito a dignidade, moradia e a intimidade de muitas pessoas
gue nao tem terra para trabalhar, viver e morar. Além disso, a alteragao retira da
esfera municipal a competéncia da definigdo das suas normas fundamentais da
ordenagdo urbana, pois passa a delimitar na prépria norma constitucional as
hipéteses em que a propriedade urbana deixaria de atender sua fung¢do social,
ceifando assim os gestores municipais em sua autonomia.

Pode-se afirmar que a realizagao da fungdo social da propriedade urbana é o
resultado de iniciativas estatais de intervengdo e regulacdao em geral apoiadas em
algum arcabouco de planejamento urbano, ou mais especificamente de
ordenamento territorial, que possui como critério ético a equidade de acesso a
infraestrutura, aos servicos urbanos e a racionalizacdo dos investimentos publicos
(FARIA, 2018). Para que esse acesso seja alcancado, as regras postas devem ser
cumpridas e ndo afrouxadas com novas alteracdes constitucionais que, em vez de
garantir o dever social, facilitam a ndo obrigacdo de cumprimento em areas
infraestruturadas.

As consequéncias do descumprimento da funcdo social da propriedade no
Brasil incluem implicagcbes praticas para o titular. A Constituicdo estabelece
normas que devem ser eficazes, e o descumprimento dessas normas gera
consequéncias juridicas concretas. A Constituicdo lista algumas dessas
consequéncias. Por exemplo, o proprietdrio de um imével urbano ndo edificado ou
subutilizado pode ser obrigado a promové-lo adequadamente, sob pena de
parcelamento ou edificagdo compulsérios, IPTU com aliquota progressiva no
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tempo e por fim desapropriacdo. Da mesma forma, um imével rural que nao
atende a sua funcdo social pode estar sujeito a tributacdo mais pesada e
desapropriacdo para fins de reforma agraria (LEONETTI, 2009).

5 A FUNGAO SOCIAL E O DIREITO A MORADIA

O texto original da Constituicdo Federal de 1988 nao previu expressamente o
direito a moradia; somente com o advento da Emenda Constitucional n2 26/2000
é que esse direito passou a figurar no rol dos direitos sociais previstos no artigo 62
da Carta. Esse artigo elenca os direitos sociais do cidadao: “A educacgao, a saude, a
alimentacdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados” (BRASIL,
2023).

O direito a moradia é uma competéncia comum da Unido, dos estados e dos
municipios. A eles, conforme aponta o texto constitucional, cabe “promover
programas de construcao de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e
de saneamento bdsico” (BRASIL, 2023).

Considerando que a cidade tem se tornado, nos ultimos anos, o destino
preferencial de escolha para a grande maioria das pessoas estabelecerem suas
residéncias e viverem suas vidas, torna-se impossivel ignorar o papel crucial que a
funcdo 'habitacdo' desempenha no panorama urbano. Pensar a cidade ndo apenas
como um aglomerado de edificios, mas como um espaco que deve cumprir sua
funcdo social, implica em garantir que ela proporciona a todos os seus habitantes
- e ndo apenas a uma parcela privilegiada - o acesso a moradia adequada. Portanto,
o direito a moradia adequada ndo é extinto ou diminuido na eventualidade do
individuo cometer uma violacdo de normas juridicas, visto que este direito é
inalienavel e imprescritivel. Além disso, é importante esclarecer que o direito a
moradia ndo se confunde com o direito a propriedade. E plenamente possivel
garantir o direito a uma moradia digna sem a necessidade de propriedade, assim
como é possivel possuir propriedade sem a garantia do direito a moradia (SCHUTZ,
2017).

O direito a moradia adequada vai além de um abrigo. Para que esse direito
seja satisfatorio, alguns critérios devem ser atendidos. O Comité das Nagdes
Unidas sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais refor¢ca que o direito a
moradia deve ser interpretado como o direito de viver em seguranga, paz e
liberdade. Entende-se que ele é composto de trés elementos: liberdade, garantias
e protecao.

O direito a moradia adequada inclui as seguintes liberdades, mas nao se limita
a elas:

e Protecdo contra a remocdo forcada, a destruicdo arbitréria e a
demolicdo da proépria casa;

e O direito de ser livre de interferéncias na sua casa, a privacidade e a
familia;

e Odireito de escolher a prépria residéncia, de determinar onde viver e
de ter liberdade de movimento.

e Seguranca da posse;
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e Restituicdo da moradia, da terra e da propriedade;
e Acesso igualitdrio e ndo discriminatdrio a moradia adequada;

e Participacdo, em niveis internacional e comunitdrio, na tomada de
decisdes referentes a moradia.

Por fim, o direito a moradia adequada também inclui protecdes. Protecao
contra remogado forgcada é um elemento-chave do direito a habitacdo adequada e
estd intimamente ligada a seguranga da posse.

Um dos indicadores habitacionais mais discutidos e usados é o déficit
habitacional. Trata-se de um conceito que procura estimar a falta de moradias
e/ou a existéncia de moradias inadequadas. Pode ser entendido como “falta de
moradia e/ou caréncia de algum item minimo necessario em uma habitacdo”.

O déficit habitacional no Brasil € um problema persistente, de dificil solucdo e
gue se acentua com o encarecimento da terra urbana, que tende a valorizar e
transformar-se em mercadoria. Isso faz com que muitas familias ndo tenham
acesso a moradia digna e que a aquisicdo de um terreno urbano permaneca
distante. O déficit habitacional urbano concentra-se nas familias com renda
mensal de até trés salarios minimos, correspondendo a 83,2% do déficit nos anos
2000 (BONDUKI, 2008).

Existe uma diferenca significativa, um verdadeiro abismo, entre o que se
entende como efetivacdo do direito a moradia — que vai muito além da mera
construcdo de habitacdes —e a observancia dos principios que foram estabelecidos
na nossa Constituicdo e reiterados em varias leis. Esses principios podem ser
encontrados em documentos legais importantes como o Estatuto da Cidade e o
Novo Cédigo Civil (PONTES, 2012).

A questdo da moradia no pais ndo pode ser resolvida apenas com a construgao
de mais casas, como se fosse uma solu¢do simples para reduzir o déficit
habitacional. Se optarmos por essa via, sem levarmos em conta a diversidade de
fatores que compdem esse complexo problema, podemos acabar piorando as
condigdes ja existentes. Isso se torna ainda mais verdadeiro quando consideramos
as medidas ja implementadas em outros momentos, muitas das quais se
mostraram inadequadas e ineficazes (PONTES, 2012).

Para chegar a uma compreensdo profunda sobre o direito a moradia e seus
limites, é preciso considerar ndo apenas os objetivos propostos, mas também os
meios utilizados para alcanga-los. Isso supde uma observacdo cuidadosa do
complexo conjunto de normas juridicas que fizeram parte da construcdo das
realidades que enfrentamos atualmente e que, de alguma forma, permitiram ou
intensificaram as dificuldades para a concretizacdo do objetivo apontado como
finalidade, a moradia. Ndo podemos esquecer que o objetivo Ultimo ndo é apenas
garantir um teto, mas assegurar uma “existéncia digna” para todos os cidadaos
(PONTES, 2012).

Conceituando a existéncia digna, pode-se também problematizar a
regularizacdo de imdveis - que sdo alimento fecundo da relagdo clientelista. A
ilegalidade é portanto funcional - para as relagdes politicas arcaicas, para um
mercado imobilidrio restrito e especulativo, para a aplicagdo arbitraria da lei, de
acordo com a relagdo de favor. Dependendo do ponto de vista, no entanto, ele é
muito disfuncional: para a sustentabilidade ambiental, para as relagdes
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democraticas e mais igualitdrias, para a qualidade de vida urbana, para a ampliacao
da cidadania. A segregacao territorial e tudo que a acompanha - falta de
saneamento ambiental, riscos de desmoronamentos, risco de enchentes, violéncia
- estdo a ele vinculados (MARICATO, 2002).

6 O VALOR DA TERRA URBANA E A PRODUCAO DA CIDADE DESIGUAL

O objetivo deste tdpico é analisar a relacdo entre valor da terra e especulagdo
imobilidria e como isso afeta a funcdo social e a produgdo habitacional de interesse
social.

Desde o Brasil Col6nia, o acesso a terra —tanto rural quanto urbana —tem sido
controlado pelos grupos dominantes e dificultado para os grupos sociais mais
vulnerdveis. Na era do Brasil urbanizado, essa questdo continua relevante. A
manutencdo de terras vazias e inutilizadas em areas com infraestrutura, como
parte das estratégias de investimento do setor imobilidrio, contrasta fortemente
com as grandes populacGes sem alternativas de moradia, forcadas a viver nas
periferias (FERREIRA, 2012).

A valorizacdo da terra em areas com infraestrutura, associada ao crescimento
econOmico e as atividades de construcdo, resulta na retencdo de lotes e aumenta
a dificuldade de acesso a moradia para os mais pobres. Isso cria um ciclo vicioso,
no qual as opcdes para essas pessoas se tornam cada vez mais limitadas, restando-
Ihes a habitacdo em corticos, favelas ou loteamentos informais cada vez mais
distantes. Eventualmente, essas pessoas podem ser forcadas a ocupar dareas
protegidas ambientalmente, onde nem o mercado nem o Estado podem construir,
0 que proporciona certo nivel de “tranquilidade”, pois ha menos pressdo para que
sejam expulsos (FERREIRA, 2012).

O conceito de valor da terra pressupGe a construcdo do espaco urbano pelo
homem. E um equivoco a ideia de que a terra urbana n3o tem valor por ser um
dom gratuito da natureza. Considerd-la um bem ndo produzido, reduzindo a sua
matéria-prima, é o mesmo que equipara-lo as aguas de um rio, e ndo a agua
potavel que chega tratada as torneiras das casas. Ha consenso de que o espaco
urbano é produzido pelo trabalho social despendido na producdo de algo
socialmente util. Mas qual trabalho? O primeiro é o dos produtos em si — ruas,
infraestrutura, edificios, pracas; o segundo, pela localizacdo — aglomeracdo da
massa (VILLACA, 1998).

Esse valor de trabalho, da forga produtiva social da aglomeragdo, consiste
no valor de uso da localizagdo, sendo esse valor, segundo Villaga (1998), o que mais
pesa no preco da terra urbana. Exemplificando, esse valor pode ser visto com
clareza pelo diferencial de preco de dois terrenos, um central e outro periférico,
de uma cidade onde todos os terrenos tém todo tipo de infraestrutura. A
acessibilidade é o valor de uso mais importante para a terra urbana, embora toda
terra a tenha em maior ou menor grau. Ela revela a quantidade de trabalho
socialmente necessario despendido em sua producdo. Ou seja, cada terreno
especifico permite maior ou menor valorizacao pelo acesso aos efeitos Uteis da
aglomeracdo — seja para os capitais industriais, bancarios e comerciais, seja para a
forca de trabalho, as residéncias, escolas, lazer etc.

A visdo da terra como um recurso produzido sugere que seu fornecimento
pode ser controlado, destacando o papel dos promotores imobilidrios e do Estado.
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De fato, esses dois atores, entre outros, gastaram uma quantidade significativa de
recursos ao longo do tempo na criacao de dareas distintas nas cidades. Assim, os
efeitos Uteis de aglomeracdo ndo sdao simplesmente o resultado da reunido
aleatéria de elementos que permitem a formacgao de aglomeragGes Uteis, mas sim
a acdo coordenada de varios agentes ao longo de um periodo de tempo,
resultando na concentracdo de grandes quantidades de trabalho social em uma
mesma area. Portanto, a valorizacdo de uma darea representa a acumulacdo de
valor-trabalho, materializado em formas espaciais, em uma d4rea especifica,
através do tempo, por isso esse conceito utiliza-se neste trabalho, o de valor da
terra (SILVA, 2012).

Acredita-se que o valor da terra é determinado pelo trabalho socialmente
necessario para produzi-la e que, portanto, é possivel controlar sua oferta. No
entanto, como a terra é um bem imodvel, sempre existe a possibilidade de
especulacdo de seu preco, o que significa que a demanda continua sendo um fator
importante. Assim, em momentos de alta demanda por terrenos e habitacdo, a
especulacdo — por meio da retencdo de terrenos, por exemplo — pode fazer com
gue o preco da terra urbana em determinado local se desvie de seu valor. Da
mesma forma, em momentos de baixa demanda, é possivel que um terreno ou
casa perca valor, ou seja, que seu preco caia abaixo de seu valor (SILVA, 2012).

O valor da terra urbana estd intimamente ligado a producdo da ociosidade,
uma vez que, mesmo sem ter participado do processo produtivo urbano, esse
imovel auferiu lucro ao proprietdrio apenas com o recebimento de infraestrutura
por parte de investimentos publicos no entorno (COSTA, 2019).

A procura de terrenos urbanos assume muitas vezes uma natureza
especulativa, onde os investidores retém os terrenos como um ativo financeiro em
vez de os utilizarem para fins produtivos. Esta especulacdo leva a aumentos
significativos no valor da terra, o que pode alienar o uso real da terra para
habitacdo e desenvolvimento comunitario. A medida que o valor dos terrenos
aumenta devido a especulacdo, o custo da habitacdo também aumenta, tornando
cada vez mais dificil para as familias de baixos rendimentos comprarem casas.
Bolaffi (1975) observa que esta situagdo cria um ciclo em que a procura de
habitacdo a precos acessiveis ndo é satisfeita, uma vez que os interesses
especulativos dao prioridade ao lucro em detrimento das necessidades da
comunidade.

As cidades, e sobretudo as grandes, ocupam, de modo geral, vastas
superficies, entremeadas de vazios. Nessas cidades espraiadas, para Santos (2005)
ha interdependéncia de algumas categorias espaciais: escala urbana,
infraestrutura rodoviaria, infraestrutura insuficientes, especulagdo em terras e
imodveis, desafios de transporte, migracdo externa e periferizagdo de comunidades,
que, devido a extensdo da pobreza e suas implicagdes geograficas, criam uma
dindmica centro-periferia distinta. As cidades se tornam extensas devido a
especulacdo, e a especulagdo surge da existéncia desses espagos vazios;
consequentemente, a presenca de vazios contribui para a vastidao das cidades,
num ciclo sem fim. A estrutura viaria urbana contribui para o crescimento disperso
e a expansao da cidade.

O discurso continuo em torno do conceito de urbanizacdo dispersa se
entrelaca com a questdo maior e mais complexa sobre a natureza e as implicagdes
do que exatamente os vazios urbanos podem significar nas paisagens urbanas
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contemporaneas. Em um exame inicial, a justaposicao dos termos aparentemente
contraditdrios “vazio” e “urbano” parece evocar uma sensacdao de ambiguidade e
confusdo, particularmente porque visto que o espaco urbano ndo estd de fato
vazio. Nesse sentido, fica bem claro que o termo em questdo possui multiplos
significados e interpretacbes, o que pode provocar uma variedade de andlises e
entendimentos que sdo fortemente influenciados pelo contexto especifico em que
sdo considerados.

No ambito da analise apresentada, a no¢do de vazio urbano é conceituada
como uma reserva especulativa de imdveis, que serve como uma lente critica para
examinar o desenvolvimento urbano. Ao se aprofundar na dindmica dos processos
de expansdo urbana, a fase inicial caracterizada pela retencdo de terras sem
quaisquer parcelamento se destaca como particularmente emblematica, pois
efetivamente encapsula um processo mais amplo de geracdo de espago urbano
enraizado em intencdes especulativas. Durante o periodo em que a terra
permanece subdesenvolvida e desprovida de lotes subdivididos, enquanto as areas
adjacentes sdo loteadas, o valor dessa terra aumenta sem que nenhum esforco de
trabalho ou desenvolvimento seja aplicado diretamente a ela, ilustrando assim o
surgimento de uma paisagem urbana irregular, onde os encargos financeiros sao
suportados pelo poder publico, mas os beneficios resultantes sdo acumulados de
forma privada por individuos ou entidades. Essa dindmica ndo apenas perpetua
desigualdades sociais, mas também contribui para a fragmentag¢ao do tecido
urbano, dificultando o planejamento e a implementacdo de politicas publicas
eficazes que poderiam promover um desenvolvimento mais equitativo e
sustentavel (MOCCI, 2020).

Havendo especulacdo, hd criacdo mercantil da escassez e o problema do
acesso a terra e a habitacdo se acentua. No entanto, o déficit habitacional também
alimenta a especulagdo e, juntos, resultam na marginalizacdo das comunidades
mais pobres, contribuindo ainda mais para a expansado urbana. As caréncias em
infraestrutura basica alimentam a especulacdo, valorizando ainda mais areas bem
infraestruturadas e desvalorizando dareas ja afastadas dos centros urbanos. A
estrutura de transporte segue esse padrdo, piorando a situacdao das pessoas
forcadas a morar longe dos centros das cidades, pois ndo apenas incorrem em altos
custos de deslocamentos, mas também enfrentam bens e servicos mais
dispendiosos na periferia (SANTOS, 2005).

O mercado de terras reflete todas as contradi¢des principais do modo de
producdo capitalista. Seu valor integra o aspecto temporal da acumulagdo
capitalista e a natureza especifica dos valores de uso distribuidos geograficamente.
A renda e o trabalho futuros estdo em questdo, com o poder monopolista da
propriedade privada direcionando os precos da terra e a habilidade de apropriagdo
de renda atribuida a esse poder. Isso inclui a capacidade de desempenhar um papel
crucial na coordenacgdo, estruturacdo e reestruturacdo da cidade, especialmente
quando a terra é considerada um ativo financeiro (GESTEIRA, 2019).

A questdo é que, transformada em um ativo financeiro puro e inserida na
Iégica do sistema de crédito — um elemento estruturante do mercado financeiro
que serve a “valorizacdo do valor” —, a terra fica sujeita a todas as flutuacdes e
problemas inerentes do sistema de crédito, do mercado financeiro e das
convulsGes causadas pela especulacdo (GESTEIRA, 2019).

R. Bras. Planej. Desenv., Curitiba, v. 14, n. 03, p. 811-833, set./dez. 2025.



ORBPD

Revista Brasileira de Planejamento ¢ Desenvolvimento

7 INSTRUMENTOS PARA ALCANGAR A FUNGCAO SOCIAL

7.1 Instrumentos do Estatuto da Cidade

Os instrumentos e diretrizes do Estatuto da Cidade apresentam
potencialidades especificas de reversao do quadro de exclusao territorial em que
se encontram as cidades brasileiras. O Estatuto lista uma série de instrumentos
tributarios que também sdo vistos como instrumentos de politica urbana. Como
tal, eles tém o objetivo de realizar as fung¢bes sociais da cidade e da propriedade
urbana. Esses instrumentos incluem o IPTU, a contribuicdo de melhoria e os
incentivos fiscais e financeiros (BRASIL, 2001).

De acordo com a Constituicdo de 1988 e com o Estatuto da Cidade de 2001,
os Planos Diretores Municipais sdo responsaveis pela definicdo da extensdo e dos
limites da realizacdo dos direitos de construir a serem expressos pelo zoneamento.
O controle do cumprimento da fungdo social dos imdveis da cidade é de
responsabilidade da Prefeitura.

Uma critica severa deve ser feita do dispositivo constitucional que exige um
plano diretor apenas para cidades com mais de 20.000 habitantes. Isso ocorre
porque, sem um plano diretor, a fungao social da propriedade urbana fica sujeita
a legislagao geral. Muitos problemas e desvios de finalidade da propriedade urbana
poderiam ser evitados com mais facilidade quando a cidade ainda é pequena.
Esperar que as cidades pequenas crescam para sé entdo lidar com os problemas
n3do é uma abordagem eficaz (SCHUTZ, 2017). E no plano diretor que deveria se
estabelecer a delimitacdo das dreas nas quais poderdo incidir as obrigacbes de
parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsérios, que leva a conclusdo de que,
se uma cidade ndo dispde de plano diretor, essas obrigacdes ndo poderdo incidir
sobre imdvel algum, uma vez que a existéncia do plano diretor é condicdo
indispensavel para que o governo da municipalidade possa exigir dos proprietarios
o cumprimento dessas obrigacGes urbanisticas, sob pena de arcar com outras
consequéncias previstas em lei. O plano diretor, que visa cumprir a funcdo social
da cidade construindo um espaco urbano que atenda as necessidades de toda a
populacdo, deveria ser o parametro da administracdo municipal nas escolhas
politicas de urbanizacao.

A Constituicdo Federal de 1988, visando assegurar a funcdo social da
propriedade, prevé a aplicagdo de trés instrumentos urbanisticos que devem ser
aplicados em sequéncia: Parcelamento, Edificacdo e Utilizacdo Compulsérios
(PEUC), IPTU Progressivo no Tempo e Desapropriacdo Mediante Pagamento em
Titulos da Divida Publica. Os ultimos dois s serdao aplicados se o proprietdrio
insistir em manter o imdvel sem uso, mesmo apds ser notificado pelo PEUC. O
Estatuto da Cidade estabelece um conteddo minimo para definir um imével como
nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado. Ele também define os processos para
notificar os proprietdrios, os prazos minimos para apresentar um projeto de
construcdo ou uso do imdvel, e as regras basicas sobre o IPTU Progressivo no
Tempo e a Desapropriacdo Mediante Pagamento em Titulos da Divida Publica.

Para a aplicacdo da PEUC a area onde deva incidir tais obrigaces precisa estar

mencionada no plano diretor, deve-se ter uma lei especifica, que trate da area
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inclusdo ou ndo de area sujeita as obrigacdes sdo a existéncia de infraestrutura no
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local, conjugada com a demanda por novos espacos habitdveis e nessa lei deve-se
prever os prazos para o proprietario se adequar (SCHUTZ, 2017).

Outro instrumento que pode ser aplicado para cumprimento da funcao social,
trata-se do IPTU progressivo, um instrumento pouco aplicado e com grandes
dificuldades de aplicagdo nos municipios brasileiros. A desatualizacdo das plantas
genéricas e dos cadastros imobilidrios constitui uma dificuldade inicial para
efetivar o tributo da propriedade particular como instrumento de promocdo da
funcdo social (FARIA, 2018). Trata-se de um instrumento de politica urbana, com
cardter de san¢do, mediante o qual a administracdo da cidade utiliza do seu poder
de coercdao com o proprietdrio de obriga-lo a adequar, segundo os ditames do
plano diretor. Esse instrumento de politica urbana possui carater extrafiscal, posto
que é empregado pela municipalidade com a finalidade de intervir no dominio
econdmico e social, e obrigar o proprietario do imdvel a adequa-lo a func¢do social,
segundo a politica urbana prevista no plano diretor (SCHUTZ, 2017).

O art. 22 do Estatuto indica a adaptacao de politicas econOmicas, tributdrias,
financeiras e gastos publicos aos objetivos de desenvolvimento urbano de modo a
favorecer investimentos que geram bem-estar geral e fruicdo dos bens pelos
diferentes segmentos sociais. Surge uma interseccao entre direito urbanistico e
direito tributdrio: a extrafiscalidade, que usa instrumentos tributarios para
objetivos ndo arrecadatdrios. Assim, na tributacdo extrafiscal, afasta-se o principio
da capacidade contributiva, para dar lugar a realizacdo de um principio de
relevante interesse social: a fungdo social da propriedade (COSTA, 2002).

A desapropriacdo, Ultimo dos trés instrumentos urbanisticos para
cumprimento da fungdo social da propriedade urbana, e que envolve a perda de
propriedade, é a intervencdo mais severa do estado na propriedade privada. Por
isso, ndo pode ser considerada uma acgdo rotineira da administracdo publica. Ela é
destinada ao desenvolvimento urbano e a adequacdo da propriedade urbana as
diretrizes do plano diretor e ao cumprimento da funcdo social da propriedade e da
cidade. Essa forma de desapropriacdo é o 'coroamento’ da atitude obstinada do
proprietdrio que, repetidamente, recusa-se a cumprir o estabelecido no plano
diretor (SCHUTZ, 2017).

As condicOes para a aplicagdo dessa penalidade ao proprietadrio incluem,
primeiramente, a recusa em cumprir as obriga¢des urbanisticas previstas no art.
52 do Estatuto da Cidade. Em segundo lugar, é necessdrio que o proprietdrio
continue a recusar-se a cumpri-las, mesmo apds ter sido aplicada a aliquota
maxima do IPTU progressivo no tempo por um periodo ndo inferior a cinco anos.
Portanto, fica claro que o objetivo dessa medida drdstica é garantir o cumprimento
da fungdo social da propriedade, ndo mais pelo proprietdrio, mas pelo ente publico
desapropriante ou por terceiro (SCHUTZ, 2017).

As condigGes e instrumentos demonstrados pelo Estatuto da Cidade mostram
como a politica federal exerceu considerdvel esfor¢o para dotar os municipios de
instrumentos de gestdao democraticos de infraestrutura urbana. O que se pretende
€ a proposicdo de uma gestdo democratica, que pretende evitar a especulacdo
imobilidria e garantir o acesso a terra urbanizada para as minorias. Contudo, é a
disponibilidade de infraestrutura basica oferecida pelo préprio Estado que dita a
valorizacdo das areas e ainda sdo poucos os municipios que efetivamente
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0s municipios ndo articulam o investimento de infraestrutura com a fungao social
da propriedade urbana (SILVA, 2014).

A analise dos Planos Diretores revela, para Souza (2021) que os aspectos da
funcdo social da propriedade urbana sdo preenchidos a partir da perspectiva de
racionalizacdo da infraestrutura, dos equipamentos e dos servi¢os urbanos, por
meio da compatibilizagdo, distribuicdo e intensidade do uso do solo. No entanto,
é importante destacar que os conteludos dos planos Diretores sdo, na maioria das
vezes, superficiais em relacdo a qualidade e forma de utilizagdo do solo, faltando
definicGes claras e especificas sobre os tipos de ocupacdo do territdrio. Muitas
vezes, a definicdo da categoria é apoiada na descricdio contida em leis
complementares ou nos padrdes estabelecidos pelas Leis de Uso e Ocupacdo do
Solo ou similares. Nesse sentido, embora a andlise da Lei de Uso e Ocupacdo do
Solo seja necessdria para entender os padrdes estabelecidos e a distribuicdo
espacial destes no solo urbano, a definicdo de conformidade com a categoria pode
reforcar a nogdo de ilegalidade em dreas economicamente vulnerdveis. As disputas
por moradia ou acesso a terra urbanizada sdo frequentemente dominadas por
estruturas de poder econdmico e politico, e a definicdo da funcao social por meio
de parametros balizados pela ordenacdo do solo pode facilitar ou impedir o acesso
a terra urbanizada.

7.2 Outros instrumentos aplicaveis

A fim de garantir o cumprimento da funcdo social, outro instrumento que
poderia ser utilizado pelos municipios € um banco de terras, em concomitancia
com outros, principalmente com o instituto do abandono. Isso evitaria que o
Estado fosse ainda mais afetado pelo pagamento das terras por meio da
desapropriacdo. Em dreas centrais e distribuidas pela cidade, com iméveis ja
construidos e abandonados, o banco de terras permitiria o uso dos imédveis para
programas habitacionais e fun¢Ges sociais adequadas (PONTES, 2012).

Para a restituicdo de garantias de moradia em areas de propriedade publica,
também poderiam ser usadas outras ferramentas. As concessdes ndo seguem
todos os padrBes e documentos necessarios para o registro de propriedade,
podendo oferecer uma opc¢do mais rapida para implementar o direito. De qualquer
forma, essas concessGes estdo ligadas as particularidades das situacbes que
normalmente envolvem irregularidades fundidrias, embora isso possa variar nos
casos de cessdo de terras privadas (PONTES, 2012).

Mudar o discurso atual sobre a irregularidade urbana relacionada as faixas de
renda mais pobres é outra questdo ligada a fungdo social. Isso ajuda a
compreender as varias facetas desse fendmeno. Mais do que isso, é fundamental
entender que essa “irregularidade” contém um elemento significativo. Se a
irregularidade da terra e a da construcdo sdao mais visiveis na classe mais pobre,
elas ndo se configuram como ilicitude, pois ambas sdo significativas da falta de
outra opgdo. Portanto, ndo seria possivel identificar uma necessidade aqui
(PONTES, 2012).

Outras alternativas urbanisticas viaveis podem possibilitar que o municipio se
estabeleca como um incentivador na construcao de habitacdes de interesse social.
O poder publico ndo esta tradicionalmente envolvido na construcdo habitacional,
sendo a iniciativa privada a detentora da expertise na drea da construcdo civil.
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Nesse contexto, uma abordagem que pode ser adotada pelos municipios é a
concessao de beneficios urbanisticos e construtivos aos empreendedores, em
troca da construcdo ou destinacdo de unidades habitacionais para familias de baixa
renda. Assim, utiliza-se a experiéncia do setor privado para atender ao interesse
coletivo (SILVEIRA, MAZZEI, 2021).

Por exemplo, o plano diretor ou a lei municipal pertinente pode prever a
concessao de beneficios urbanisticos, como a reducdo da largura do sistema viario
ou a diminuicdo do tamanho dos lotes, para empreendedores. Em compensagao,
o empreendedor deve destinar um percentual das unidades habitacionais do
empreendimento para familias de baixa renda cadastradas junto a Prefeitura
Municipal. Outra alternativa frequente é a criacdo de um fundo habitacional
destinado ao financiamento da construcdo de habitacdes de interesse social. As
receitas para esse fundo podem provir de diversas fontes, como termos de
ajustamento de conduta, multas judiciais relacionadas ao direito urbanistico,
percentuais de taxas e multas administrativas provenientes da fiscalizacdo
urbanistica, doacdes e compensacbes pecunidrias derivadas de termos de
compromisso, conforme o art. 26 do Decreto-Lei n? 4.657/1942, entre outras
fontes de renda (SILVEIRA, MAZZEI, 2021).

8 CONSIDERAGOES FINAIS

A utilizacdo de ferramentas urbanisticas para frear a acdo do mercado
imobilidrio tem sido insipiente e demonstra que a cidade ilegal avanca onde
deveria ser adensado. Nota-se o quanto se necessita investir em politicas publicas
voltadas ao planejamento urbano de areas pouco utilizadas. Os vazios urbanos
representam um desafio significativo para o desenvolvimento sustentavel e por
isso propor a implementacdo de medidas estratégicas para construcdo de uma
politica de fungdo social da propriedade, analisando cada cidade e utilizando as
ferramentas existentes sdo fundamentais.

A compreensao da relagdo entre o preco da terra e a especulagdo imobiliaria
no (ndo) cumprimento da funcgdo social mostra que ja existe instrumentalizacgdo,
contudo ela é pouco aplicada nas cidades. A discussdo do papel das politicas
governamentais no agravamento da questdo da especulacdo imobilidria sugere
que a baixa tributacdo sobre a propriedade e a falta de politicas eficazes para
conter as praticas especulativas permitem que os proprietdrios de terras
beneficiem do aumento dos valores sem contribuir para a comunidade. Isto resulta
numa situagao em que o publico suporta os custos do desenvolvimento urbano
enquanto os proprietdrios privados colhem os beneficios.

A especulagdo imobilidria, caracterizada pela reten¢do de imdveis em dareas
bem infraestruturadas sem uso efetivo, contribui significativamente para o déficit
habitacional e a ocupacgdo informal de areas ambientalmente frageis, sendo um
dos principais motivos para o descumprimento da fung¢do social da propriedade.
Esse cenario cria uma contradi¢do nas cidades capitalistas, onde coexistem areas
com boa infraestrutura subutilizadas e dreas precarias densamente ocupadas.

A funcdo social da propriedade surge como um principio fundamental para
combater essa disparidade. Ela exige que todo imdvel tenha um uso condizente
com os interesses coletivos, compativel com a infraestrutura e servicos
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disponiveis. Essa fungao social esta intrinsecamente ligada ao direito a moradia,
especialmente nas areas urbanas.

O Estatuto da Cidade oferece instrumentos para que os municipios possam
aplicar a fun¢do social da propriedade, visando combater a especulacdo imobiliaria
e promover o acesso a habitagdo digna. Instrumentos como o IPTU progressivo, a
edificacdo compulsdria e as zonas especiais de interesse social sdo exemplos de
ferramentas que podem ser utilizadas para induzir o uso adequado dos imodveis e
democratizar o acesso a moradia.

No entanto, a efetiva implementagao desses instrumentos ainda é um desafio.
Muitos municipios ndo definem claramente a fungdo social da propriedade em
seus planos diretores ou o fazem de maneira genérica. Além disso, propostas de
alteracdo na legislagdo, como a PEC 80/2019, podem enfraquecer o conceito de
funcdo social da propriedade, reduzindo sua eficdcia no combate a especulacédo
imobilidria e na promocdo do direito a moradia.

Portanto, é crucial que a sociedade e o poder publico se empenhem na efetiva
aplicagdo do principio da fungdo social da propriedade, utilizando os instrumentos
disponiveis para combater a especulacdo imobilidria e promover o acesso a
moradia digna em areas bem localizadas e infraestruturadas. S6 assim sera possivel
reduzir as desigualdades socioespaciais e garantir o direito a cidade para todos os
cidaddos.
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Social function of urban property: urban
voids, housing and real estate speculation

ABSTRACT

The process of urbanization and urban evolution in Brazil, as well as in underdeveloped
countries, occurred in an accelerated, concentrated and uneven manner and was based on
predation on the environment and accentuated growth. This inequality is visible in the
structure of cities to this day and is expressed more concretely in informal settlements,
where people live without access to minimum needs. The current rules to establish that
everyone uses properties for social purposes are described in the Federal Constitution and
are included in legislation at federal, state and municipal levels. The social function of
property must be used in a manner consistent with the collective. In this article, based on
the available bibliography, it will be analyzed how this function can be applied in cities, how
real estate speculation affects the appropriate allocation of a property's function and how
this makes access to adequate housing and basic infrastructure impossible. The conclusive
analysis suggests that the development of non-segregating and sustainable urban
dynamics depends mainly on effective public policies and the effective application of urban
planning instruments to combat real estate speculation and promote access to decent
housing, guaranteeing the right to the city for all citizens.

KEYWORDS: Social function of property. Social interest housing. Home. Real estate
speculation.
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