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RESUMO

O presente trabalho discutiu a intersecgao entre o direito de propriedade e sua funcao
social, no contexto da regularizag&o fundiaria brasileira. A histéria mostrou que o direito
de propriedade, outrora absoluto, foi reconfigurado, especialmente pela Constituicao
Federal de 1988 e instrumentos como o Estatuto da Cidade. A regularizagéo fundiaria
surge como mecanismo de justica social, reconhecendo ocupacdes urbanas
consolidadas. Entretanto, o processo enfrenta desafios como desapropriagdes,
entraves burocraticos e necessidade de cooperagao entre diversos atores, incluindo o
Ministério Publico e entidades civis. O estudo conclui ressaltando a necessidade de

politicas inclusivas e integradas, visando cidades mais justas e democraticas.

Palavras-chave: Direito de propriedade, Fung¢ao social, Regularizagao fundiaria,

Desapropriagao.



1. INTRODUCAO

O presente estudo aborda aspectos pertinentes ao ambito do direito civil, com
foco no direito das coisas, de modo que se busca abordar as reflexdes propostas
acerca da Desapropriagdo e da Funcdo Social da Propriedade no contexto da
Regularizacdo Fundiaria. Analisa-se, em especial, a interagdo do direito de
propriedade e suas inerentes limitagcdes estabelecidas pela Constituicdo Federal de
1988 (CF/88), considerado um direito fundamental (Brasil, 1988; Galvao, 2023).

Historicamente, o direito a propriedade sofreu uma série de transformacdes. O
acelerado crescimento urbano no século XX desencadeou mudangas territoriais,
sociais, econémicas, culturais e ambientais em nagdes emergentes (Costa; Sant’anna,
2022). Anteriormente, o direito a propriedade era considerado absoluto, sem
considerar sua fungao social, entretanto, o Estatuto da Cidade, estabelecido pela Lei
Federal n. 10.257 de 10 de julho de 2001, introduziu mecanismos que buscam
assegurar a fungéo social da propriedade e da cidade.

Neste cenario, o Ministério Publico tem o papel de garantir o cumprimento da
legislagdo ambiental, enquanto governos locais, em parceria com organizagdes
comunitarias e n&o governamentais, atuam na regulagédo do uso do solo urbano, neste
sentido, o presente estudo visa analisar o equilibrio entre o direito de propriedade e
sua fungéo social (Galvao, 2023).

Além da relevancia do Estatuto da Cidade na desapropriacdo decorrente do
descumprimento da fung¢ao social da propriedade urbana é central, uma vez que esta
€ uma questdao que impacta diretamente a sociedade. Complementarmente, sera
analisada a eficacia das politicas publicas existentes, especialmente os instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade e na Lei n. 11.977/09, como o Programa Minha Casa,
Minha Vida.

Dentre as questbes fundamentais abordadas neste trabalho, destacam-se:
Quais sao os critérios essenciais para a regularizagdo fundiaria urbana? Como
identificar as modalidades de desapropriagdao? Qual o método para determinar o
descumprimento da funcgao social da propriedade? Qual € o compromisso do poder

publico em promover politicas para a regularizagao fundiaria urbana, considerando a



legislagéo brasileira? Quais sdo os principais desafios enfrentados na promogao da
regularizacao fundiaria no Brasil?

Para responder aos questionamentos centrais deste trabalho, adotou-se a
metodologia de pesquisa de reviséo bibliografica. A abordagem escolhida foi a analise
documental, dada sua relevancia em permitir um exame aprofundado de textos e
documentos publicados sobre o tema.

Foram estabelecidos critérios claros de inclusdo e exclusdo para garantir a
relevancia e qualidade dos materiais consultados. Os critérios de inclusao priorizaram
documentos publicados nos ultimos dez anos, em portugués, e com foco especifico
na funcéo social da propriedade e regularizagao fundiaria. Foram excluidas fontes n&o
académicas ou que nao possuissem revisdo por pares.

As palavras-chave utilizadas na pesquisa incluiram "funcdo social da
propriedade", "regularizagéo fundiaria”, "direito de propriedade" e "desapropriagao”.

Desta forma este trabalho esta estruturado em trés capitulos, visando

aprofundar, sequencialmente, os aspectos centrais da questio.



2. DO DIREITO DE PROPRIEDADE

A evolucdo do conceito de direito de propriedade, tal como se compreende
atualmente, enraiza-se em um vasto contexto histérico. Observando as civilizagdes
anteriores, percebemos que desde os primeiros agrupamentos humanos, ja se
evidenciava a nog¢ao de posse e apropriacido de bens.

Carlos Roberto Gongalves (2015, p.244) destaca que:

No direito romano, a propriedade tinha carater individualista. Na Idade Média,
passou por uma fase peculiar, com a dualidade de sujeitos (o dono que
explorava economicamente o imével, pagando ao primeiro pelo seu uso).
Havia todo um sistema hereditario para garantir que o dominio permanecesse
numa dada familia(...).

Neste sentido, desde a era romana, havia uma valorizagao significativa da
propriedade, principalmente pelo seu peso econdmico e social, sendo esforgos
empreendidos para preservar o patriménio familiar. No entanto, apés a Revolugao
Francesa, o carater da propriedade tornou-se marcadamente individualista,
dissociando-se da ideia de uma fung¢ao social vinculada a ela (Gongalves, 2015).

Durante a Idade Moderna, a Revolugdo Francesa trouxe significativas
mudancas ao conceito de propriedade, como refletido na Declaracao dos Direitos do
Homem e do Cidadao de 1789. Esse documento estabelece, em seu artigo 17, que a
propriedade € um direito fundamental e somente pode ser retirada sob necessidade
publica, mediante justa compensacgéao (Galvao, 2023).

No cenario brasileiro, por volta de 1850, Portugal detinha controle sobre as
terras e comecou a distribui-las por meio das Capitanias Hereditarias e sesmarias,
visando a ocupagdo e a expansao de seu dominio territorial. No entanto, esse
processo acabou por criar uma distribuicdo desigual das terras (Ganhedeiro;
Vasconcellos, 2023). Segundo Rodrigo Ganhadeiro e Eduardo Vasconcellos (2023), a
posse da terra no Brasil ndo € um direito natural, sendo um conceito relativamente
recente, associado a formagao da Republica.

Ao longo do tempo, Portugal intensificou sua exploragcdo dos recursos

brasileiros, retendo a propriedade da maioria das terras. Contudo, permitiu que certos



grupos, como camponeses e nobres, explorassem essas areas. Estes, eventualmente,
tornaram-se parte da elite colonial brasileira (Costa; Sant’anna, 2022).

Legislagdes subsequentes, como a Lei de Terras, beneficiaram aqueles com
recursos financeiros, excluindo grupos como ex-escravos da posse de terras. Este
cenario de posse desigual ainda ecoa atualmente, como evidenciado por conflitos
agrarios e movimentos como o dos sem-terra, que buscam reconhecimento e direitos

a propriedade.

2.1 DESENVOLVIMENTO DO DIREITO DE PROPRIEDADE NO BRASIL

As Constituicbes do Brasil de 1824 e 1891 abordaram o direito de propriedade
refletindo conceitos historicos, que frequentemente privilegiavam uma distribuicao
desequilibrada. Segundo Ganhadeiro e Vasconcellos (2023), a distribuicdo seguindo
o regime das sesmarias favoreceu os interesses da Coroa e seus aliados sociais.

Historicamente, a posse de terras nao se limitava apenas a propriedade fisica;
era também um simbolo potente de status e influéncia no seio da sociedade. Quem
possuia terras era frequentemente visto como uma figura influente e detinha um poder
significativo no panorama social (Dantas; Regis, 2023).

Nesse cenario, a promulgacao da Lei de Terras em 1850 marcou um divisor de
aguas na legislacao brasileira. Essa lei introduziu conceitos pioneiros sobre a
desapropriagado urbana, particularmente evidenciados no artigo 21, sinalizando uma
tentativa de reconfigurar a paisagem da propriedade no pais (Dantas; Regis, 2023).

Por outro lado, é fundamental entender o contexto mais amplo em que esta lei
foi introduzida. Naquela época, a sociedade estava fortemente centralizada sob a
dominante e muitas vezes inquestionavel autoridade do Estado. Essa concentracéo
de poder e a auséncia de uma distribuicao equitativa de terras eram caracteristicas
marcantes (Schveitzer, 2022).

Esta configuragdo de propriedade destoava significativamente dos ideais
contemporaneos de posse e direito a terra. Reforcando essa tendéncia de
centralizacéo, a Constituicdo de 1937 trouxe consigo restricdes adicionais ao direito
de propriedade, limitando ainda mais as prerrogativas dos proprietarios em

comparagao com as diretrizes anteriores (Schveitzer, 2022).



No entanto, essa mesma Constituicdo introduziu, de maneira sutil, a fungao
social da propriedade no artigo 122, impondo limitagdes ao direito de propriedade em
prol do interesse publico, desde que houvesse indenizagdo adequada (Dantas; Regis,
2023).

No ano de 1946, pds-era Getulio Vargas, uma nova Constituigao, referida como
"Constituicao Social", trouxe inovagdes ao direito de propriedade, integrando aspectos
formais e materiais do desejo publico, neste aspecto, este documento ressaltou a
possibilidade de desapropriagcdo por interesse social, ligando propriedade ao bem-
estar coletivo (Dantas; Regis, 2023).

Finalmente, a Constituicdo de 1967 solidificou a ideia de fung¢do social da
propriedade, conforme evidenciado pela Emenda Constitucional n.01/69 e o Ato

Institucional n. 5, com destaque para o artigo 153, §22.

2.1.1 Constituicao Federal de 1988 — Fungao Social da Propriedade

A Constituicado Federal de 1988 € um pilar no direito brasileiro, consagrando
uma vasta série de direitos e principios fundamentais. Ela surgiu em um momento
crucial de transicdo politica do Brasil, sucedendo um periodo de ditadura militar, e
simboliza uma virada significativa rumo a uma sociedade mais democratica e
socialmente equilibrada (Brasil, 1988).

Esta carta magna € reconhecida como um marco na trajetéria do pais,
estabelecendo as bases para uma sociedade mais inclusiva. Um dos seus conceitos
mais notaveis é a funcao social da propriedade, que reflete a busca por um equilibrio
entre os direitos de propriedade individuais e o bem-estar coletivo (Silva, 2019).

O conceito da fungdo social da propriedade, enraizado na Constituicdo
Brasileira de 1988, salienta que os direitos de propriedade privada ndo sédo inabalaveis
e devem ser exercidos considerando o bem-estar coletivo e a justica social. Essa
nocao assegura que o uso da propriedade deve beneficiar o coletivo e auxiliar no
progresso da sociedade (Silva, 2019).

Enquanto a Constituicdo valoriza os direitos de propriedade como um motor
para o desenvolvimento econdmico, ela também sublinha a responsabilidade dos

proprietarios em empregar sua propriedade de maneira a favorecer a coletividade.



Esse principio € especialmente pertinente em areas urbanas, onde o uso da
propriedade pode influenciar profundamente a configuracdo e qualidade de vida da
comunidade.

A funcéo social da propriedade, uma pedra angular da Constituicdo Brasileira
de 1988, reforca que os direitos de propriedade devem ser exercidos visando o bem
comum e a equidade social. A propriedade nao apenas tem um papel no
desenvolvimento econdémico, mas carrega consigo a expectativa de beneficiar a
sociedade em sua totalidade (Rezende; Freitas, 2020).

Essa responsabilidade é ainda mais acentuada em ambientes urbanos, onde
as decisdes sobre o uso da propriedade reverberam amplamente na comunidade. Em
resumo, a fungao social da propriedade € um elemento essencial no arcabouco juridico
brasileiro, ecoando a aspiragédo de harmonizar os direitos de propriedade individuais

com o bem coletivo, almejando uma sociedade mais justa e harmonica.

2.1.2 Compreendendo a Fungao Social da Propriedade

A funcéao social da propriedade € um principio juridico que busca harmonizar os
direitos individuais de propriedade com os beneficios coletivos da sociedade. A
Constituicao Federal de 1988 incorporou claramente esse ideal, determinando que o
direito de propriedade deve ser exercido de modo a favorecer o coletivo (Cardoso,
2021).

Assim, entende-se que os proprietarios tém a obrigacdo de empregar seus bens
de maneira que agregue valor ao bem comum, considerando sempre as repercussoes
sociais e ambientais de suas decisbdes. Esse preceito ressalta que possuir um bem
nao € apenas um direito inquestionavel, mas traz consigo uma responsabilidade
perante a sociedade.

A fungéo social da propriedade também tem uma estreita relagdo com o bem-
estar publico. Espera-se que os proprietarios utilizem seus bens de forma a beneficiar
a sociedade, e, caso suas decisdes venham a comprometer o interesse coletivo, o
Estado tem o poder de intervir, regulando o uso desse bem (Silva, 2019).

Esse principio € de especial relevancia em contextos urbanos, onde decisdes

sobre a utilizacdo de uma propriedade podem influenciar profundamente a vida
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comunitaria. Nesse sentido, a Constituicdo de 1988 estipula que uma propriedade
urbana cumpre sua fungao social quando atende as diretrizes que ordenam a cidade,
garantindo servigos basicos e fomentando o bem-estar de seus cidadaos (Schveitzer,
2022).

Neste aspecto, a fungcdo social da propriedade € determinante para um
crescimento social e econdmico equitativo. Assegurando que propriedades sejam
usadas de forma a favorecer o coletivo, esse principio pode ser uma ferramenta
valiosa para mitigar desigualdades e incentivar um desenvolvimento sustentavel.

O conceito vai além de simples direitos, enfatizando responsabilidades perante
a comunidade e o meio ambiente. Instituida no sistema legal brasileiro, a fun¢do social
da propriedade € um alicerce para garantir que a posse de bens reflita os melhores
interesses da sociedade (Gongalves, 2015).

Além disso, essa nocdo se conecta com a ideia de funcdo social das
empresas, que postula que organizagdes tém, igualmente, um papel importante no
fomento do bem comum. E ainda, a funcao social da propriedade, destacada na
Constituicao Federal brasileira, € uma pedra angular nas estratégias e iniciativas de
reforma agraria (Ganhadeiro; Vasconcellos, 2023).

A Carta Magna enfatiza que a terra privada possui uma fung¢ao social, e seu uso
deve favorecer o coletivo. Essa premissa influenciou o desenvolvimento de varias
politicas de reforma agraria, visando promover justica social e equidade. Uma meta
central dessas politicas € a realocacao de terras e riquezas, assegurando que terras
nao produtivas sejam redirecionadas a agricultores sem-terra e pequenos
proprietarios.

Aredistribuicdo de terras e riquezas € um elemento fundamental nas estratégias
de reforma agraria. A fungao social da propriedade assegura que terras agricolas
cumpram seus propositos destinados, beneficiando a sociedade (Ganhadeiro;
Vasconcellos, 2023).

Segundo a Constituicao brasileira, terras rurais que nao atendem a sua funcao
social podem ser desapropriadas pelo governo federal. Esta clausula tem sido vital
para a reestruturacdo agraria, promovendo o uso mais equitativo da terra (Brasil,
1988).
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Além disso, fomentar a justica social e equidade s&o objetivos primordiais
dessas politicas. Ao redirecionar terras ociosas para agricultores despossuidos e
pequenos produtores, a reforma agraria tem potencial para minimizar desigualdades
e ampliar a justica social.

Nesse contexto, a fungao social da propriedade é vital para assegurar um uso

mais inclusivo e equitativo das terras, propiciando um ambiente mais justo e igualitario.

2.1.3 Desafios e Debate sobre a Fungao Social da Propriedade

Desde a introdugao da funcao social da propriedade, descrita no artigo 5°, inciso
XXIIl da Constituicdo de 1988, diversas questdes e controvérsias surgiram. Grande
parte dessa resisténcia provém de proprietarios e corporacdes que sentem que seus
direitos estdo sendo restringidos em favor de uma causa social maior. Esta tensédo tem
resultado em inumeros litigios e interpretacdes variadas sobre o tema (Ganhadeiro;
Vasconcellos, 2023).

Ambiguidades na formulacdo da Constituicdo quanto a fungdo social da
propriedade levaram a distintas interpretagdes juridicas, resultando em decisdes
judiciais divergentes. Essa falta de uniformidade gera inseguranca tanto para os
proprietarios quanto para os formuladores de politicas publicas, dificultando a
implementacgao efetiva do principio (Ganhadeiro; Vasconcellos, 2023).

Por fim, debates ideoldgicos tém alimentado as controvérsias em torno da
funcao social da propriedade. Ha quem argumente que este € um instrumento vital
para justica e equidade, enquanto outros o0 veem como uma invasao dos direitos
individuais, potencialmente prejudicial ao desenvolvimento econdmico. Estas
divergéncias ampliam as complexidades em torno da fungao social da propriedade,

demonstrando a necessidade de dialogo e entendimento mutuo.

2.2 DAFORMAGAO DA PROPRIEDADE URBANA

Desde os primeiros dias da civilizagédo, a terra era inicialmente possuida de
forma coletiva, sendo um bem comum da tribo ou grupo, como observa Cardoso

(2021), que nos tempos antigos, quando as populagbes eram ndmades, a terra era
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coletiva, compartilhada por todos os membros. Posteriormente, evoluiu para ser
associada a unidades familiares, sob a tutela do lider familiar ou patriarca.

De acordo com Gongalves (2015), a propriedade da terra em tempos antigos
estava profundamente interligada com as praticas religiosas e com a organizagéo
familiar das sociedades da época. Schveitzer (2022) expande essa ideia,
mencionando, que nas nas civilizagbes primitivas, tanto o direito de propriedade
quanto o direito em si eram fortemente influenciados pela religido, moldados por seus
ensinamentos e tradigdes. Cada sistema religioso deu forma ao direito conforme seus
dogmas e textos sagrados.

No cenario brasileiro, a consolidacdo da propriedade urbana ocorreu em
paralelo a episodios intermitentes de crescimento econdmico. Durante um periodo, a
economia de subsisténcia foi a norma, influenciando a formag¢ao da estrutura urbana
inicial do pais. Essa estrutura, por sua vez, passou a ser impactada pelas
transformacgdes trazidas pela Revolugao Industrial, principalmente na segunda metade
do século XIX (Rezende; Freitas, 2020).

O conceito de funcédo social da propriedade comecou a ser firmemente
estabelecido no ordenamento juridico brasileiro a partir da Constituicado de 1967 (art.
157, Ill) como um pilar fundamental da estrutura econdémica. No entanto, a
Constituicao de 1988 avancgou ainda mais nessa direcéo, reconhecendo a propriedade

privada como um principio intrinseco da ordem econdémica (Cardoso, 2021).

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valoragao do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios: (...) Il —
propriedade privada; Il — fungdo social da propriedade (...) (Milaré; Machado,
2011, p. 485-486, apud Cardoso, 2021, p. 15).

Portanto, ao garantir o direito de propriedade, a Constituicdo Federal também
estabelece o direito a indenizagdo quando ha uma alteracdo da titularidade da
propriedade. No entanto, qualquer construgao feita pelo proprietario deve estar em
conformidade com as leis em vigor, respeitando, assim, a sua fungao social.

Apesar da insisténcia dos conservadores durante a constituinte para que a
propriedade privada fosse destacada como um principio da ordem econdmica, eles

inadvertidamente tornaram o conceito de propriedade mais flexivel. Isso porque, ao
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submeté-lo aos preceitos da justica social, a propriedade torna-se legitima apenas
guando serve a um proposito de justica social (Silva, 2019).

Diante disso, surge uma pergunta pertinente: O que exatamente significa a
funcao social da propriedade? Este conceito refere-se a responsabilidade associada
a utilizacdo adequada da propriedade. Isso significa que, quando um imével nao é
utilizado, diversas sangdes - tanto em nivel federal quanto estadual e municipal podem
ser impostas ao proprietario.

Afinal, a propriedade deve satisfazer as necessidades e expectativas da
sociedade como um todo, neste sentido, enquanto a ordem econbmica precisa
resguardar o direito a propriedade privada em suas diversas formas — seja ela
imobiliaria, industrial, literaria, entre outras, refletindo assim o modelo capitalista
baseado na iniciativa privada — ela também tem o dever de assegurar que tal
propriedade seja usada de maneira que promova uma existéncia digna para todos,
alinhada aos principios da justi¢a social (Schveitzer, 2022).

A énfase na justica social ressalta a importancia de considerar os direitos
humanos e promover a equidade. Reconhecendo que a igualdade completa pode ser
inatingivel, mas quanto mais préximos estivermos dela e mais distantes da
desigualdade, melhor sera para a comunidade. Assim, a propriedade deve servir aos
interesses econdmicos da coletividade, e ndo apenas aos do proprietario individual
(Ganhadeiro; Vasconcellos, 2023).

Neste contexto, Celso Anténio Bandeira de Mello (2015) argumenta que é vital
priorizar a estabilidade das relagcdes sociais. Ele sugere que, em determinadas
situacoes, certos atos inicialmente considerados invalidos podem ser validados para
manter essa estabilidade.

Em termos de Direito, um dos principais objetivos € manter a estabilidade nas
relagdes estabelecidas, buscando a paz nas interagdes. Esta meta é especialmente
relevante no direito administrativo. A validacdo € uma maneira de restaurar a
legalidade comprometida, o que nao € contrario a natureza do direito administrativo
(Mello, 2015).

Atualmente, especialmente nos grandes centros urbanos, observa-se um
padrdo de urbanizagdo acelerada e desordenada, que desestabiliza as estruturas

urbanas fundamentais. Este crescimento desenfreado tem levado a problemas como
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degradagao ambiental, segregacgao social e limitacdo de acesso a servigos publicos
para certos grupos, resultando no que € chamado de "apartheid urbano”
(Ganhadeiro; Vasconcellos, 2023).

Desta forma, o Estatuto da Cidade, Lei n. 10.257 de 2001, enfatiza a
responsabilidade do Estado em promover um planejamento territorial eficaz. Esse
estatuto visa assegurar que as cidades e as propriedades urbanas cumpram sua
funcdo social e, ainda, destaca a importancia da participagdo cidada em decisbes

sobre o futuro das areas urbanas (inciso lll, do artigo 4°).

3. ASPECTOS DA DESAPROPRIAGAO

O conceito de desapropriacao esta fundamentado na Constituicado Federal de
1988 (CF/88). De acordo com o artigo 5°, inciso XXIV da CF/88, ha previsao legal para
que o Estado, respeitando determinados requisitos, possa desapropriar bens
particulares (Brasil, 1988). Isso ocorre pois, em nossa nag¢do, apesar de ser
assegurado o direito a propriedade, este ndo é considerado inalienavel ou absoluto. A
histéria brasileira nos mostra que, em determinadas circunstancias, um individuo ou
entidade pode ser desapropriado de sua propriedade em beneficio do coletivo
(Cardoso, 2021).

A desapropriagao, portanto, traduz-se em uma dualidade de interesses: por um
lado, ha a perda do bem para o particular; por outro, para o Estado, configura-se como
um mecanismo de aquisi¢ao. Importante ressaltar que, apos a desapropriagéo, o bem
pode nao permanecer diretamente sob posse estatal, mas ser destinado a um fim que
atenda ao interesse coletivo (Santos, 2021).

Este instrumento s6 é aplicavel quando motivado por uma demanda coletiva
fundamentada em necessidade, utilidade publica ou interesse social. Ademais, é
imperativo que ocorra uma indenizagao justa e prévia ao proprietario, cujo pagamento
deve ser efetuado em dinheiro.

A CF/88 destaca trés modalidades de desapropriacédo, conforme estabelecido
no artigo 5° inciso XXIV: “XXIV - a lei estabelecerd o procedimento para
desapropriagcéo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante

justa e prévia indenizagcdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta
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Constituicdo”. Este rol, entretanto, ndo é exaustivo, permitindo a interpretacéo e
aplicagao em outros contextos determinados pela legislagéao (Brasil, 1988).

Para uma melhor compreensao da desapropriagao, € relevante consultarmos
os estudiosos da matéria. Ha que destacar o texto de Gleice da Silva Vieira (2020, p.
122), ele apresenta uma abordagem profunda e esclarecedora sobre o instituto da

desapropriagao, que pode ser exemplificada a seguir:

Desapropriagao: A luz do direito positivo brasileiro, desapropriagao se define
como o procedimento através do qual o Poder Publico, fundado em
necessidade publica, utilidade publica ou interesse social, compulsoriamente
despoja alguém de um bem certo, normalmente adquirindo-o para si em
carater originario, me diante indenizag&o prévia, justa e pagavel em dinheiro,
salvo caso de certos iméveis urbanos e rurais, em que, por estarem em
desacordo com a fungéo social legalmente

caracterizada para eles, a indenizagdo far-se-a em titulos da divida publica,
resgataveis em parcelas anuais e sucessivas, preservando o seu valor real.

Dessa forma, a desapropriagao € um instrumento legal complexo, que demanda
equilibrio entre os direitos individuais e os interesses coletivos, sempre sob a égide
dos principios constitucionais.

Na modalidade de desapropriagao por necessidade publica, esta € acionada
quando a administragcdo publica se depara com situagbes emergenciais, tornando-se
uma agado imperativa do Estado. Por outro lado, a desapropriagcdo motivada por
utilidade publica ndo tem o carater de urgéncia, mas sim de conveniéncia. Nesse
contexto, existem outras propriedades que poderiam ser alternativas para atender ao
objetivo do Estado, mas a escolha recai sobre uma em particular.

No que diz respeito a desapropriagcao por interesse social, ela se concretiza
quando a propriedade nao cumpre sua fungdo social. Como pontuou Helena
Nastassya Paschoal Pitsica (2016, p.65): "A teoria da Fung¢ao Social da propriedade
postula que os bens tém uma missao intrinseca ligada ao bem-estar coletivo, o que
impde limitagdes nao ao direito em si, mas aos poderes do titular da propriedade."

Dessa maneira, o objetivo da desapropriacédo por interesse social € promover
uma distribuicdo mais adequada da propriedade, assegurando que ela seja utilizada
de forma a maximizar os beneficios para a sociedade. E crucial que haja uma

compensacgao para o proprietario desapropriado. Esta compensacao, nos moldes do
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artigo 5°, XXIV, CF/88, precisa ser antecipada e justa. Isso significa que a quantia deve
ser transferida antes da mudanca de posse para o Estado e deve refletir um valor
justo, sendo realizada em dinheiro, excetuando-se os casos especificos.
Adesapropriagao-sancionatdria urbana, ou ainda, desapropriacio por interesse
social em situacdes em que a propriedade nao respeita sua fungao social, esta
estabelecida no artigo 182, §§3 e 4°, inciso Ill, CF/88 (Brasil, 1988). Neste caso, ha
uma particularidade: o proprietario pode nao ser indenizado em dinheiro vivo, mas por

meio de titulos da divida publica:

lll - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizagéo e os juros legais (Brasil, 1988).

O pagamento pela desapropriagdo ocorrera em todos os casos, em que a
desapropriacdo nao advier de pratica delituosa, devendo o proprietario receber a
indenizagao por este ato, porém na modalidade de desapropriacao por sanséo urbana
€ que esta se dara através de pagamento com titulos da divida publica, sendo a unica
em que o recebimento da indenizacao pelo valor da terra ndo sera prévio, conforme
determinado em lei (Araujo; Cunha Filho, 2021).

Por outro lado, quando a desapropriagao advier da pratica delituosa teremos a

chamada desapropriagao confiscatoria prevista no artigo 243 da CF/88 vejamos:

Art. 243. As propriedades rurais e urbanas de qualquer regido do Pais onde
forem localizadas culturas ilegais de plantas psicotrépicas ou a exploragéo de
trabalho escravo na forma da lei serdao expropriadas e destinadas a reforma
agraria e a programas de habitagao popular, sem qualquer indenizagdo ao
proprietario e sem prejuizo de outras sangbes previstas em lei,
observado, no que couber, o disposto no art. 5° (Brasil, 1988).

Em todos os cenarios de desapropriagdo que nao estejam vinculados a
atividades ilicitas, é garantido ao proprietario o direito a indenizagéo. Entretanto, uma
excecao notavel se encontra na desapropriagdo por sang¢ao urbana, na qual o

pagamento é efetuado por meio de titulos da divida publica. Esta € a unica situagao



17

em que a indenizagédo pelo valor da terra ndo é realizada de forma antecipada,
conforme estipulado pela legislacao (Oliveira, 2022).

Por outro lado, quando a desapropriagéo é consequéncia de ag¢des delituosas,
entramos no campo da desapropriagao confiscatoria, que esta delineada no artigo 243
da CF/88:

Art. 243. As propriedades rurais e urbanas de qualquer regido do Pais onde
forem localizadas culturas ilegais de plantas psicotrépicas ou a exploragao de
trabalho escravo na forma da lei serdo expropriadas e destinadas a reforma
agraria e a programas de habitagdo popular, sem qualquer indenizagdo ao
proprietario e sem prejuizo de outras sangdes previstas em lei, observado, no
que couber, o disposto no art. 5° (Brasil, 1988).

Isso implica que, por exemplo, se uma propriedade urbana abrigar plantagdes
ilegais, como a maconha, ocorrera sua expropriagdo — na realidade, uma expropriagao
— sem a correspondente indenizacdo ou emissao de titulos da divida publica.
Propriedades que se envolvem no cultivo de substancias psicoativas ilicitas, devido a
transgressédo da fungdo social da propriedade para praticas ilicitas, passam a ser
incorporadas pelo Estado sem 6nus.

Com essa base estabelecida sobre o mecanismo da desapropriagdo, suas
variantes e os respectivos métodos e prazos de compensacéo, podemos aprofundar
nossa analise adentrando o Estatuto da Cidade. Este foco é crucial, pois nosso
objetivo central recai sobre desapropriagbes em zonas urbanas, dando especial

atencgao a regularizagao fundiaria, ao invés de abordar a questao da reforma agraria.

3.1 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Ao abordar a fungao social da propriedade, estamos essencialmente refletindo
sobre a necessidade de atribuir uma utilidade a algo que, no momento, nao esta sendo
aproveitado de maneira eficaz. Esta utilidade pode beneficiar tanto o proprietario
quanto a coletividade. Diante disso, surge uma questdo fundamental: Como
determinar quando a fungao social de uma propriedade esta sendo comprometida?

Para elucidar essa indagagdo, é imprescindivel ancorarmos na definigao

doutrinaria da fungao social da propriedade. Pitsica (2016), por exemplo, aborda este
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conceito sob a luz do principio da igualdade, consagrado no artigo 1° da CF/88, mesmo

diante da natureza abstrata e ndo explicita deste principio no que tange a propriedade.

Ocorre que ser igual perante a lei traduz mais que mera aplicagéo igual da lei,
na medida em induz (positiva implicitamente, quanto visto a luz do principio
do Estado Democratico — Principio Estruturante) que a propria lei deve tratar
por igual todos os cidadados. Nesse sentido, o principio da igualdade vira
informar diretamente os atos do proprio legislador, que por ele esta vinculado,
para a criagdo de um direito igual, ndo excludente, isonémico, para toda a
sociedade, desdobrando-se dai o principio da universalidade. (Pitsica, 2016,
p.99) .

A citacao de Pitsica (2016) aborda uma dimensao profunda e muitas vezes
subestimada do principio da igualdade. A afirmacgao inicial realca que a verdadeira
igualdade perante a lei vai além da simples aplicagao uniforme da lei a todos. Significa
que a propria lei deve ser moldada e concebida de maneira a garantir que todos os
cidadaos sejam tratados igualmente. Isso tem implicagdes substanciais para a criagéo
e interpretacao da legislacéo.

A distingao crucial aqui € entre "igualdade formal" e "igualdade material". A
primeira refere-se apenas a aplicacdo uniforme da lei, independentemente de seu
conteudo. A segunda, que é o foco da citacdo, demanda que a lei em si seja justa e
igualitaria, buscando n&o apenas tratar as pessoas da mesma maneira, mas
assegurando que elas tenham igualdade de condi¢des e oportunidades.

O autor também destaca que o principio da igualdade tem implicacbes diretas
para o trabalho do legislador. Isso sugere uma visao ativa do papel do Estado em
garantir a igualdade, uma vez que o legislador deve ativamente moldar as leis de
maneira a promover a igualdade, e nao simplesmente confiar que a aplicagéo uniforme
de leis injustas ou desiguais sera suficiente.

Neste aspecto, a mengéo ao "principio da universalidade" sugere que as leis e
politicas devem ser concebidas de forma a beneficiar toda a sociedade, e ndo apenas
segmentos especificos. Em outras palavras, o objetivo ndo é apenas evitar a
discriminagao, mas promover ativamente uma sociedade em que todos tenham igual
acesso a oportunidades e direitos (Silveira; Mastrodi; Rossi, 2022).

Ao refletirmos sobre a fungao social e o principio da igualdade, fica evidente
que os pilares fundamentais da CF/88 se entrelagcam na promog¢ao da fungao social,

particularmente no contexto da propriedade. Isso se deve a percepg¢ao de que uma



19

propriedade ociosa ou improdutiva pode gerar consequéncias distintas para cada
individuo que interage com essa inatividade (Brasil, 1988).

Tomemos como exemplo uma propriedade urbana desocupada. Esse terreno,
ao permanecer sem uso, pode se tornar um problema para a comunidade, seja
tornando-se um local propicio para atividades ilicitas, como trafico de drogas, ou por
representar um risco de seguranga, como areas mal iluminadas a noite para os
residentes (Oliveira, 2022).

A partir dessa perspectiva, entendemos que toda propriedade urbana, mesmo
que destinada exclusivamente ao uso pessoal do proprietario, deve cumprir uma
funcdo benéfica. Nesse contexto, ao abordarmos a desapropriacido, evidencia-se a
prevaléncia do interesse coletivo sobre o individual, sobretudo quando a propriedade
nao atende a sua funcao social (Oliveira, 2022).

Atualmente, o direito a propriedade é consagrado como um principio

assegurado pela CF/88. Esse reconhecimento elevado, enquanto principio, intensifica

a busca pela geracéo de beneficios a coletividade. De acordo com José Afonso Silva:

(...) o principio da funcdo social ndo autoriza a suprimir, por via legislativa, a
instituicio da propriedade privada. Contudo, parece-nos que pode
fundamentar até mesmo a socializagdo de algum tipo de propriedade, onde
precisamente isso se torne necessario a realizagdo do principio, que se pde
acima do interesse individual. Por isso é que se conclui que o direito de
propriedade nao pode mais ser tido como um direito individual (Silva, 2020, p.
382).

O trecho de José Afonso da Silva (2020) ressalta uma interpretagcao
progressista da propriedade no contexto juridico brasileiro. Ele comecga afirmando que
o principio da funcdo social ndo serve como base para eliminar completamente a
instituicdo da propriedade privada através de uma agao legislativa. Ou seja, a fungéo
social ndo nega o direito a propriedade privada, mas sim condiciona e modula esse
direito.

No entanto, sugere que em determinadas circunstancias, o principio da fungéo
social pode justificar a socializagdo de certos tipos de propriedades. A socializagao
aqui se refere a transformacao de uma propriedade privada em uma propriedade de
uso ou beneficio coletivo, sempre que essa mudanga se mostre necessaria para

cumprir o propésito maior do principio da fungao social.
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A conclusédo de Silva (2020) é particularmente reveladora. Ele argumenta que,
a luz do principio da fungdo social, o direito de propriedade nao pode mais ser
concebido estritamente como um direito individual, mas sim como um direito que
possui dimensdes coletivas e sociais. Isso significa que, enquanto a propriedade é um
direito, ela carrega consigo responsabilidades para com a sociedade, e seu uso e
usufruto devem levar em consideragao nao apenas os interesses do proprietario, mas
também os da coletividade.

Assim, a CF/88 no art. 182, §4° traz a facultatividade ao Poder Publico do
municipio para exigir do proprietario de solo urbano o aproveitamento adequado, e em
caso de descumprimento da funcao social deste, a aplicagao de penas dentro do
direito de propriedade, tais como parcelamento, edificagdo compulsoéria, IPTU
progressivo, desapropriagdo com pagamento em titulos da divida publica (Brasil,
1988).

De acordo com o art. 182, §4° da CF/88, é concedida ao Poder Publico
municipal a op¢ao de demandar do titular de uma propriedade urbana que fagca um
uso apropriado dela (Brasil,1988). Caso essa propriedade nao cumpra sua fungao
social, certas medidas podem ser adotadas em relacdo aos direitos de propriedade,
incluindo a imposi¢cao de parcelamento, edificacdo forcada, aplicagdo de IPTU
progressivo e desapropriagdo com ressarcimento por meio de titulos da divida publica.

Para que a propriedade urbana atenda a sua fung¢ao social, é vital que as
diretrizes estabelecidas pelo Estatuto e pelo plano diretor da cidade sejam seguidas.
Esta politica urbana é delineada por leis sob a jurisdicao da Unido, conforme o artigo
21, XX da CF/88. Tais leis sdo postas em pratica pelos municipios, garantindo que o
desenvolvimento e expansao urbanos ocorram de maneira estruturada, evitando uma
expansao descontrolada que poderia levar a problemas de superpopulacéo e de
habitacao (Grady, 2021).

No proximo segmento, discutiremos a pratica da funcdo social conforme
previsto no Estatuto da Cidade, que esta codificado na lei n° 10.257/2007. Essa lei
orienta a gestao urbana dos municipios, conforme estabelecido pela CF/88. Seguindo
este caminho, garantimos a observancia aos principios de ordem publica, interesse da

coletividade, seguranga, respeito a dignidade humana e a manutengcdo de um
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equilibrio ambiental, essenciais para o desenvolvimento sustentavel das cidades
(Araujo et al., 2023).
Segundo a Constituicao Federal, € inerente a terra cumprir uma funcgao social.

Ana Rita Vieira Albuquerque nos oferece um entendimento sobre isso:

A funcdo social esta integrada, pois, ao conteido minimo do direito de
propriedade, e dentro deste conteudo esta o poder do proprietario de usar,
gozar e dispor do bem, direitos que podem ser objetos de limitagbes que
atentem a interesses de ordem publica ou privada (Grady, 2021, p. 52).

A citacdo de Grady (2021) toca em um aspecto fundamental sobre a
compreensao contemporanea do direito de propriedade: sua relacio intrinseca com a
funcao social. Historicamente, a propriedade era vista predominantemente como um
direito absoluto, onde o proprietario tinha liberdade quase irrestrita sobre o seu bem.
No entanto, com o desenvolvimento das sociedades e a complexificacdo das relagcdes
urbanas e rurais, o conceito de propriedade passou por
uma reinterpretacao.

Ao afirmar que a funcgao social esta "integrada ao conteudo minimo do direito
de propriedade", Grady (2021) destaca que a propriedade, no contexto moderno, ndo
€ apenas um direito individual, mas tem implica¢des coletivas. Ou seja, o direito de
propriedade ndo pode ser exercido de forma isolada, desconsiderando seu impacto
no entorno e na sociedade como um todo.

Além disso, Grady (2021) menciona os poderes tradicionais associados a
propriedade: usar, gozar e dispor do bem. Estes sao pilares classicos do direito de
propriedade, mas o autor também ressalta que esses poderes ndo sao inabalaveis.
Eles podem ser sujeitos a limitagdes, especialmente quando essas limitagdes visam
proteger interesses maiores, sejam eles de ordem publica (como o meio ambiente, por
exemplo) ou privada (como os direitos de vizinhancga).

Portanto, essa citagao realga a evolugcdo do conceito de propriedade, que de
um direito quase absoluto, passa a ser compreendido e exercido com
responsabilidades e em consonancia com o bem-estar coletivo. Reconhecer a fungao

social da propriedade € reconhecer que o exercicio de direitos individuais esta
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entrelagcado com as necessidades e direitos da comunidade a qual o individuo
pertence.

A medida que o pais evoluiu e consolidou o Estado Democratico de Direito e
suas respectivas dinamicas, foi imperativo revisar e aprimorar o principio da fung¢ao
social da propriedade. Isso se deu porque a nogao tradicional da totalidade do direito
de propriedade mostrou-se desatualizada.

Neves (2015), ao discutir sobre propriedade, ressalta essa transformagéo no

contexto da Constitucionalizagdo do Direito Privado:

Percebe-se, destarte, que os valores desta sociedade ndo sdo mais aqueles
pregados pelo direito civil do Estado Liberal. Ao invés da autonomia da
vontade e da igualdade formal, sobrepéem-se os interesses de protegao de
uma populagdo que aguarda providéncias e prestacdes estatais. Estes
valores, que outrora estavam no direito civil, estdo agora nas Constituigdes. A
Constituigdo, que no paradigma burgués era desinteressada quanto as
relagbes sociais, passa a preocupar-se com elas, incorporando os valores
que, ao mesmo tempo, vao sendo expressos no ordenamento. A Lei
Fundamental entdo é que positiva os direitos concernentes a justiga,
segurancga, liberdade, igualdade, propriedade, heranga etc, que antes
estavam no Caodigo Civil. Além disso, uma grande parte do complexo de
relagdes sociais (e portanto, juridicas) nao esta mais regulada pelo Cédigo
Civil, mas pelos microssistemas. A Constituicdo (...) passou a expressar essa
supremacia também no campo normativo. Como consequéncia, o centro do
ordenamento passou a ser, em vez do Cddigo Civil, a Constituicdo, (...)
expressando uma ordem material de valores (Neves, 2015, p. 85).

O trecho de Neves (2015) apresenta uma transformacédo fundamental na
estrutura e nos valores que norteiam o direito e as relagdes sociais. Ao observar a
evolucdo histérica, € claro que o direito civil do Estado Liberal, que era fortemente
pautado pela autonomia da vontade e pela igualdade formal, ndo se alinha mais com
as demandas e necessidades da sociedade contemporanea. Agora, em vez de
centrar-se apenas nos direitos individuais, ha um foco mais acentuado nas obrigacdes
do Estado e nas expectativas de um coletivo que busca amparo e agao estatal.

O que se observa é uma migragao dos valores centrais do direito civil para as
Constitui¢des. Isso indica uma mudanga no paradigma, onde a Constituicdo, que
anteriormente tinha pouco envolvimento nas relagdes sociais, passa a ser a espinha
dorsal dessas relacdes, refletindo e moldando os valores da sociedade. E interessante

notar a mengao de que direitos que outrora eram exclusivamente tratados pelo Cédigo
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Civil agora encontram-se insculpidos na Carta Magna. Isso solidifica a preeminéncia
da Constituicdo no cenario juridico (Brasil, 1988).

Além disso, a mengao aos "microssistemas" sugere uma descentralizagéo do
direito civil, com multiplos sistemas normativos lidando com diferentes facetas das
relagdes sociais. Esse movimento, somado a supremacia da Constituicao, realca uma
reconfiguragao do cenario juridico, onde a Constituicdo n&o apenas reflete os valores
sociais, mas também serve como o principal instrumento de ordenagao e regulagéo
desses valores.

Em resumo, Neves (2015) articula uma mudanga de paradigma onde a
Constituicao, além de ser um reflexo dos valores sociais, também se estabelece como
o principal instrumento normativo, orientando e moldando as relagbes juridicas e
sociais em busca de justica, seguranca, liberdade, igualdade, e outros valores
fundamentais.

Ao superar a nogao de propriedade como um direito absoluto, onde o
proprietario tinha liberdade irrestrita sobre sua propriedade, a fungcdo social da
propriedade emergiu como um principio fundamental na organizagdo dos Estados
contemporaneos, sendo este principio solidamente protegido pela Constituigao
vigente (Telles, 2021).

Contudo, isto nao significa dizer que o proprietario perdera o seu status, e sim
que: ele podera usar, gozar e dispor de sua propriedade desde que isso venha
ao encontro do atendimento da funcéo social do instituto, porque a fungao
social é o préprio conteudo do direito de propriedade (Telles, 2021, p. 15).

Também pode-se entender que “ndo se trata de extinguir a propriedade
privada, mas de vincula-la a interesses outros que nao os exclusivos do proprietario”
(Richter; Rosa, 2018). Destaca-se a condigéo de principio basilar (fundamental) do

principio da fungao social da propriedade:

N&o ha qualquer margem de duvidas sobre a premente necessidade do Poder
Constituinte em observa-la quando da elaboragao, sob critérios formais, do
documento politico-juridico-constitucional. E que o principio da fung&o social
da propriedade ja é visto como condig&o essencial na organizagdo do Estado
dada a sua implicagdo com as relagées socio-econdmicas que devem ser
objeto de ordenagdo na vida social moderna. Assim, constitui o principio da
fungao social, entre outras, uma das pilastras mestras que sao colocadas na
edificagao de qualquer Estado levado pela inspiragdo de democracia classica,
e como tal, consubstancia numa Constituicdo um dos elementos
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indispensaveis na regulamentacao juridica da pessoa politica — Estado”
(Richter; Rosa, 2018, p. 56).

A passagem ressaltada (Richter; Rosa, 2018, p. 56) aborda de maneira
incisiva a relevancia do principio da fungao social da propriedade no contexto juridico-
constitucional. Evidentemente, a mencado a "premente necessidade do Poder
Constituinte" de considerar esse principio durante a elaboragao constitucional sublinha
a sua centralidade no atual cenario politico e social. O trecho reflete uma evolugao nas
percepcgdes sobre propriedade e seu papel na sociedade.

Historicamente, o direito de propriedade era entendido como absoluto,
primando pela intocabilidade e pela liberdade individual do proprietario. No entanto, os
desafios contemporéaneos — incluindo disparidades socioecondémicas, urbanizacéo
acelerada e a necessidade de desenvolvimento sustentavel — fizeram surgir uma
visdo mais matizada da propriedade, enfatizando sua fungao social (Richter; Rosa,
2018).

O destaque a "implicacao com as relagdes socio-econdmicas" contextualiza a
propriedade nao apenas como um direito individual, mas também como uma
ferramenta coletiva de desenvolvimento e equilibrio social. O reconhecimento desse
principio como uma "pilastra mestra" na constru¢ao dos Estados reitera a ideia de que
os modelos democraticos contemporaneos estdo cada vez mais voltados para o bem-
estar coletivo e a justiga social (Richter; Rosa, 2018).

Por fim, o trecho aponta que a funcdo social da propriedade, ao ser
incorporada na Constituigdo, se torna um dos elementos cruciais na regulamentacao
legal do Estado. Isso indica um reconhecimento de que as normas constitucionais nao
sdo meramente procedimentais, mas também refletem e moldam os valores e
aspiragbes da sociedade. Em esséncia, essa passagem sinaliza uma transigao de
uma visao individualista da propriedade para uma que considera o bem coletivo e os
desafios do mundo moderno.

Em relagdo a fungdo social da propriedade urbana, o artigo 186 da
Constituicao Federal estabelece que para uma propriedade cumprir sua fungao social,
ela deve atender a diversos interesses além do proprietario, considerando, por

exemplo, a preservagao ambiental e as relagdes trabalhistas (Brasil, 1988).
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No mesmo sentido, o Cédigo Civil reitera e consolida este conceito em seu
escopo, especificamente nas determinagdes do artigo 1228 e seus subsequentes
(Brasil, 2002).

Desta forma, a fung¢ao social da propriedade urbana pode ser definida como o
conjunto de esforgos direcionados ao progresso urbano, equilibrando interesses
coletivos e individuais (Richter; Rosa, 2018).

Neste sentido, enfatiza-se que a garantia da propriedade privada, sobretudo a
urbana, esta condicionada ao cumprimento de sua fungéo social. Esta nao é apenas
um principio fundamental da ordem econémica, mas também deve garantir um padréao
de vida digno para todos, em conformidade com uma visdo justa e equitativa da
sociedade (Richter; Rosa, 2018).

Cabe ainda ressaltar que:

Quanto a funcao social da propriedade urbana, deve o Poder Publico chegar
ao maior equilibrio possivel entre o interesse do proprietario e o da
coletividade. Deve visar, sempre, a urbanizacdo da cidade e ao seu
aproveitamento eficaz, de sorte a que o proprietario se veja compelido a
explorar o conteudo econémico de sua area urbana. Com efeito, pelo uso da
propriedade procura-se fazer justica social, contribuindo para o
desenvolvimento e planejamento urbano. E isso tudo, € bem de se ver, deve
estar expresso no Plano Diretor, conforme mandamento constitucional
(Sousa; Pimentel, 2022, p. 290).

Este trecho enfatiza a responsabilidade do Poder Publico em mediar os
interesses individuais dos proprietarios e os coletivos da sociedade quando se trata
da funcdo social da propriedade urbana. Ele sugere que ha uma necessidade
premente de equilibrar esses interesses de forma que a propriedade seja usada de
maneira que beneficie ndo apenas o proprietario, mas também a comunidade em geral
(Sousa; Pimentel, 2022).

Ao destacar a necessidade de urbanizagao eficaz da cidade, o texto sugere que
a propriedade ndo deve permanecer subutilizada ou inexplorada, especialmente em
areas urbanas. Em vez disso, o proprietario deve ser incentivado, ou até mesmo
pressionado, a utilizar sua propriedade de maneira produtiva, contribuindo para o
desenvolvimento urbano e, por extensdo, para a justica social (Sousa; Pimentel,
2022).
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A mencgao ao "Plano Diretor" € particularmente significativa. Em muitos paises,
o Plano Diretor € um instrumento de planejamento urbano que define como a terra
urbana deve ser usada e desenvolvida para atender as necessidades presentes e
futuras da comunidade. Ao afirmar que a fungcdo social da propriedade deve estar
expressa no Plano Diretor, o trecho reitera a importancia de codificar esses principios
no planejamento oficial da cidade, assegurando que sejam levados em consideragao
nas decisdes de desenvolvimento (Sousa; Pimentel, 2022).

Neste aspecto, o trecho destaca o papel vital do Poder Publico na promogao de
um desenvolvimento urbano equilibrado e justo, que atenda tanto aos interesses dos
proprietarios individuais quanto as necessidades mais amplas da coletividade.

Assim, a implantagdo do Estatuto da Cidade ressalta a responsabilidade dos
proprietarios em alinhar o uso de suas propriedades com os preceitos da fungao social. Caso
contrario, podem enfrentar medidas coercitivas, incluindo a possibilidade de edificagdes
compulsdrias em propriedades consideradas nao utilizadas. Torna-se relevante destacar a
necessidade de regulamentagdes consistentes que refletem os desafios sociais
contemporaneos, enfatizando os riscos apresentados quando grupos dominantes deturpam
esses principios em beneficio proprio. Esse enfoque na fungéo social, arraigado em nossa
legislacdo e doutrina, ndo é apenas um principio tedrico, mas tem implicagbes praticas
profundas, influenciando decisbes em diversas esferas juridicas, especialmente nas areas

urbanas onde seu impacto é mais evidente.

4. ESTATUTO DA CIDADE E OS DESAFIOS E PROPOSTAS PARA URBANIZAGCAO
SUSTENTAVEL

O rapido crescimento das areas urbanas trouxe consigo ndo apenas a
promessa de progresso e desenvolvimento, mas também um conjunto de desafios
significativos. As cidades, como centros de inovagao e desenvolvimento econémico,
também se tornaram palco de crescentes disparidades socioeconémicas e de
problemas relacionados a especulagéo imobiliaria. Essas questdes se refletem em
fendbmenos como a exclusao social e os desequilibrios ambientais, problemas esses
que séo fruto do desenvolvimento desenfreado e ndo planejado.

Nesse cenario, surge o Estatuto da Cidade (EC) — Lei Federal n. 10.257, de 10
de julho de 2001. Esse estatuto, conforme coloca Mukai (2019) fornece aos gestores

municipais ferramentas cruciais para planejar e moldar cidades mais inclusivas, onde
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o direito a propriedade esta equilibrado com o direito coletivo a um ambiente urbano
de qualidade.

O Estatuto da Cidade ndo é uma norma isolada. Ele serve para regulamentar
os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal. Esses artigos, por sua vez, reconhecem
a cidade como espaco fundamental para a realizagao dos direitos dos cidadaos. Mukai
(2019) reitera que o EC estabelece diretrizes para que o uso da propriedade urbana
esteja em consonancia com o bem-estar coletivo, a seguranga dos cidadaos e o
equilibrio ambiental.

Uma das questdes mais complexas nas areas urbanas €& a regularizagao
fundiaria. Assentamentos irregulares, frutos muitas vezes da busca por moradia e da
falta de espagos urbanos acessiveis, proliferam nas periferias das grandes cidades.
Estas areas, além de enfrentarem a irregularidade dominial, também apresentam
desafios urbanisticos e ambientais. O Estatuto da Cidade aborda essa questéo,
buscando trazer solug¢des integradas que abordem tanto os aspectos legais quanto os
socioambientais desses assentamentos.

O EC, entretanto, vai além de apenas estabelecer regras e diretrizes. Ele
propde uma nova forma de gerenciar e pensar as cidades, baseada em uma gestao
democratica e participativa. Através de o&rgéos colegiados, debates publicos,
audiéncias, consultas e iniciativas legislativas, busca-se envolver toda a sociedade na
construgcédo e no desenvolvimento urbano. O objetivo é que, com a atuagéo conjunta
de governos e cidadaos, as cidades possam se transformar em espagos mais justos,
equilibrados e sustentaveis.

O Estatuto da Cidade representa um marco significativo na regulamentacgao da
politica urbana do Brasil, uma vez que aborda diretamente o planejamento, a gestao
e a ocupacgao do espaco urbano. Ele surge apds uma série de mobilizagdes que
reivindicavam reformas urbanas durante a década anterior a sua promulgacao
(Figueiredo; Caporlingua, 2022).

Neste contexto, o Estatuto consolidou-se como um instrumento fundamental
para repensar e reestruturar a abordagem sobre o direito a cidade em territorio

brasileiro, conforme destaca Beténia Alfonsin (Figueiredo; Caporlingua, 2022, p. 99):

A promulgacgéo do Estatuto da Cidade tem um sentido absolutamente especial
para as cidades brasileiras e para o Ordenamento juridico patrio. Para os
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territorios urbanos, pela primeira vez, é dispensado um tratamento especifico
e prenhe de promessas de corregdo das graves distor¢gdes do processo de
urbanizagdo de nosso pais. Para o Direito brasileiro, o significado é tdo ou
mais importante: rompemos com uma tradicdo de regulagdo do direito de
propriedade pelamatriz do liberalismo juridico classico e o alcance da
novidade ainda ira surpreender os préprios juristas.

A consolidagao do Estatuto da Cidade foi fortemente influenciada pela inclusédo
da tematica urbana na Constituicdo Federal de 1988, especificamente no capitulo Il,
titulo VII. O propdsito do Estatuto era justamente oferecer detalhes e aprofundamentos
aos artigos 182 e 183 da Constituicdo, uma vez que, embora a Carta Magna tratasse
da politica urbana, ainda carecia de uma estruturagdo mais detalhada sobre a matéria
urbanistica, definindo claramente seus conceitos, objetivos, instrumentos e
competéncias (Brasi, 1988).

Nesta direg¢ao, o Estatuto da Cidade veio com a missdo de ndo apenas regular,
mas também consolidar e clarear as diretrizes urbanisticas. Ele destaca que a politica
urbana deve ter um propdsito claro, evitando interveng¢des descoordenadas e sem
direcdo. Assim, o Estatuto estipulou orientagbes para a execugao da politica urbana
brasileira e estabeleceu parametros para o uso e ocupacio do espacgo urbano.

Estes principios e diretrizes devem ser seguidos por todos os niveis de governo
- Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal - em seus respectivos planos urbanos.
Vale ressaltar que, embora o Estatuto da Cidade esteja primordialmente ligado ao
Direito Urbanistico, ele também tem implicagbes no ambito ambiental. Estas
implicacdes estdo alinhadas com os principios de sustentabilidade e participacao, que
séo pilares fundamentais da gestdo ambiental contemporanea (Marques, 2018). O

principio da sustentabilidade, por exemplo, busca:

O principio de sustentabilidade surge como uma resposta a fratura da razao
modernizadora e como uma condi¢ao para construir uma nova racionalidade
produtiva, fundada no potencial ecolégico e em novos sentidos de civilizagdo
a partir da diversidade cultural do género humano. Trata-se da reapropriagdo
da natureza e da invengao do mundo; ndo s6 de um mundo no qual caibam
muitos mundos, mas de um mundo conformado por uma diversidade de
mundos, abrindo o cerco da ordem econdmica-ecolégica globalizada
(Marques, 2018, p. 52).

Portanto, com base na gestdo ambiental contemporanea, a sustentabilidade

que se busca nao € apenas superficial, mas profundamente critica, que desafia e
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propde alternativas ao atual paradigma de desenvolvimento capitalista-industrial. Essa
abordagem de sustentabilidade é dedicada a induzir transformacdes significativas nas
esferas econbmica, politica, ambiental e cultural para responder a crise
socioambiental, ao invés de meramente adaptar-se as demandas do mercado.

O principio da participacao, oriundo do Direito Ambiental, € entendido na gestao
ambiental como a abordagem mais eficaz para avaliar e decidir sobre questdes
ecoldgicas, privilegiando a inclusao da sociedade. A participacao cidada é central para
a implementacao desse principio, reforcando a ideia de que a cidadania, enquanto
ativa participacéo, deliberacao e reivindicacdo do que é produzido socialmente, é
crucial para direcionar politicas ambientais.

Esse principio garante aos cidadaos o direito de estar envolvidos na criagao de
politicas publicas ambientais, de acessar informacdes pertinentes e de expressar suas
opinides. E importante destacar que esse direito é especialmente relevante para
aqueles que sdo mais afetados pelas consequéncias de decisdes ambientais.

Em relagdo ao Estatuto da Cidade, como mecanismo legal para politicas
publicas voltadas ao desenvolvimento urbano sustentavel, ele refor¢ca a importancia
da participacdo da comunidade no processo de planejamento urbano. Essa énfase é

particularmente evidente na ferramenta do plano diretor.

O Estatuto da Cidade foi inovador ao instituir as diretrizes de politica urbana
prevendo a necessidade da ampla participagado popular na formulagdo do
plano diretor, como também a garantia a gestdo democratica da cidade (...).
Isso é o que se denomina planejamento participativo, o qual conta com a
contribuicdo e fiscalizagdo popular para ser definitivamente implementado
(Alfonsin; Francga; Oliveira, 2023, p. 87).

Adicionalmente, o artigo 2°, inciso Il, do Estatuto destaca a participagdo da
populagdo como uma diretriz essencial para uma administracdo democratica das

cidades.

Art. 20A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais: (...) Il —gestdo democratica por meio da participagdo da
populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulagdo, execugdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano
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O Estatuto enfatiza o papel ativo da populagcdo na determinagdo do rumo das
cidades, garantindo sua voz nas deliberacbes e discussées acerca do
desenvolvimento urbano. Uma das inovagcdes marcantes do Estatuto da Cidade ¢é a
promogédo da democratizagdo do espago urbano. Os artigos 43 a 45 do Estatuto
delineiam a participagdo cidada nos planos diretores, estabelecendo quatro
mecanismos para assegurar uma gestao democratica: a inclusao de 6rgaos de politica
urbana em niveis nacional, estadual e municipal; a realizagdo de debates, audiéncias
e consultas publicas; a convocagao de conferéncias sobre temas urbanos em
diferentes esferas; e a capacidade da populagao de iniciar projetos de lei, bem como
planos e programas de desenvolvimento urbano.

No entanto, essa inclusdo muitas vezes ndo se traduz em uma verdadeira
abertura democratica para a influéncia direta da populagéo no planejamento urbano.
Uma lacuna evidente nesse processo sao as audiéncias publicas. Frequentemente,
essas sessOes sao caracterizadas por uma dindmica em que varios participantes
apresentam suas preocupagdes e propostas, enquanto uma grande parte dos
presentes assume um papel passivo, limitando-se a ouvir sem ter a oportunidade de
contribuir ativamente para a discussao (Alfonsin; Franga; Oliveira, 2023).

No que diz respeito a sustentabilidade, ela é intrinseca ao Estatuto, sendo
refletida em suas diretrizes e na prépria definicdo de cidades sustentaveis, conforme
o artigo 2°, inciso |, do Estatuto. Neste sentido, destaca-se que de acordo com Adir
Rech e Adivandro Rech (2016, p.178):

O Estatuto da Cidade define a sustentabilidade como diretriz geral, isto &,
meta a ser atingida mediante politicas publicas vinculadas a um ordenamento
urbanistico adequado, que contemple as presentes e futuras geragdes (...) se
constitui como direito subjetivo social, que deve ser assegurado no
ordenamento juridico e disponibilizado concretamente.

No Estatuto, a sustentabilidade é abordada como garantia para geracdes
futuras, assegurando aspectos fundamentais como terra urbana, moradia,
saneamento, infraestrutura, transporte, servicos publicos, trabalho e lazer para todos
no contexto urbano brasileiro. Isso reflete uma tentativa da legislagdo de orientar a
todos para padrbes de consumo e expansao urbana alinhados a sustentabilidade
ambiental (Rech; Rech, 2016).
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Contudo, mesmo com o Estatuto buscando a realizacdo concreta de cidades
sustentaveis, muitas vezes essa "sustentabilidade urbana" acaba por atender a
interesses especificos de uma parte do mercado que se concentra em produtos
rotulados como sustentaveis. Dessa maneira, torna-se essencial refletir sobre o
verdadeiro significado e aplicagao da sustentabilidade urbana que almejamos. Nesse
contexto, a EAc pode fornecer aspectos para entender e perseguir genuinamente a
sustentabilidade urbana (Alfonsin; Franga; Oliveira, 2023).

Uma adverténcia nesse sentido € a de que, no modelo convencional de
desenvolvimento que almeja ser sustentavel, frequentemente o discurso de
sustentabilidade acaba sendo superficial e ndo aborda de maneira efetiva problemas
cruciais como as desigualdades sociais e as mudangas climaticas. Portanto, a
sustentabilidade urbana auténtica deve estar comprometida com mudancas
socioambientais reais, em vez de simplesmente perpetuar o status quo (Alfonsin;
Francga; Oliveira, 2023).

Assim, o Estatuto da Cidade, especialmente em suas diretrizes gerais, enfatiza
os principios da participagao e da sustentabilidade. Ele se alinha a EAc ao contemplar
a construcdo de cidades verdadeiramente sustentaveis, principalmente por seus
impactos positivos no aspecto ambiental. Isso inclui considerar ndo apenas fatores
puramente ecologicos, mas também socioecondmicos, e busca promover uma gestao
democratica através da participacao ativa de toda a sociedade civil no planejamento

do futuro urbano.

4.1 INFLUENCIAS DO PLANO DIRETOR E ESTATUTO DA CIDADE

O instrumento juridico importante que estabelece diretrizes e normativas para
0 adequado controle do uso do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano € o Plano
Diretor. Por meio desse plano é possivel determinar se a propriedade urbana cumpre
sua funcgéo social. Os §§ 1° e 2° do art. 182 da Constituigéo, disciplinam que:” § 1.° O
plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para as cidades com mais
de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de

expansao urbana” (Brasil, 1988).
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E em seu paragrafo segundo temos a seguinte redagao “§ 2° A propriedade
urbana cumpre a sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacéao da cidade expressas no Plano Diretor (Brasil, 1988). A Lei n. 10.257/2001,
denominada de Estatuto da Cidade, estabelece “hormas de ordem publica e interesse
social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da
seguranga e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (Brasil,
2001).

Este Estatuto busca garantir a “ordem urbanistica”, expressdo que pode ser
definida como conjunto de normas de ordem publica e interesse coletivo visando a
integragcado harmodnica da infraestrutura urbana com a saude das pessoas que residem
no ambiente urbano (Matos, 2016).

O Plano Diretor é definido pelo Estatuto da Cidade em seu art. 40 como
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana, ainda, € parte
integrante do processo de planejamento municipal, “devendo o plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias e o orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades
nele contidas, por fim, o plano diretor devera englobar o territério do Municipio como
um todo” (Brasil, 2001).

Deste modo, tanto o Estatuto como o Plano Diretor buscam controlar o
crescimento urbano da cidade de modo que garanta uma qualidade de vida aceitavel
a sua comunidade. A expansao das cidades normalmente é acompanhada de aumento
da poluicdo ambiental.

O desenvolvimento gera mais lixo que acaba sendo despejado em lugares
indevidos, como solos desprotegidos, rios, afetando tanto a fauna como a flora, cabe
aos instrumentos juridicos organizarem a ocupagdo adequada das residéncias,
industrias, comeércios, etc., com o objetivo de evitar danos a populacédo e ao meio
ambiente (Matos, 2016).

O art. 2° |, do Estatuto da Cidade assegura a brasileiros e estrangeiros
residentes no Pais nao s6 a preservacao de sua incolumidade fisico-psiquica (saude),
vinculada ao local onde vivem, local este em que o Poder Publico Municipal tem o

dever de assegurar condi¢des urbanas adequadas de saude publica.
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O mesmo artigo do Estatuto prevé que a politica urbana tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante suas seguintes diretrizes gerais previstas em seus incisos.

No art. 42 do Estatuto observa-se a exigéncia da delimitacdo das areas
urbanas, onde podera ser aplicado o parcelamento, edificagdo ou utilizagao
compulséria, o exercicio do direito de preempg¢ao, a outorga onerosa do direito de
construir, as operacdes urbanas consorciadas e a transferéncia do direito de construir.

O Plano Diretor do Municipio é essencial, pois ele serve de base para a
delimitacdo de areas de zoneamento que devem ser observadas no momento do
parcelamento urbano, desta forma, creches, escolas, hospitais devem ser levados em
conta, contribuindo para a melhor distribuicdo geografica dos equipamentos

comunitarios necessarios a cada regiao.

5. REGULARIZAGAO FUNDIARIA E SEUS IMPACTOS

Ao abordarmos a regularizacao fundiaria, estamos nos referindo a um conjunto
de iniciativas que visam integrar areas urbanas informais ao contexto legal e urbano
de uma cidade ou regido. Estas areas, muitas vezes, sdo frutos de ocupacgoes
irregulares que ocorrem ao longo dos anos, sem planejamento e infraestrutura
adequados, resultando em comunidades vulneraveis social e ambientalmente
(Silveira; Formiga Junior, 2021).

A regularizacao fundiaria, entdo, ndao € apenas uma questdo de legalizar a
posse de terra, mas também de reimaginar e reestruturar areas urbanas para garantir
que elas sejam seguras, sustentaveis e integradas ao restante da cidade. Esse
processo engloba melhorias habitacionais, acesso a servigos publicos, infraestrutura
e o estabelecimento de uma relacdo mais harmoniosa com o ambiente ao redor
(Silveira; Formiga Junior, 2021).

No contexto da politica urbana, a regularizagcédo fundiaria se apresenta como
uma das estratégias mais cruciais. Pois, antes de qualquer planejamento ou
intervencao urbanistica, é fundamental definir e assegurar os direitos territoriais dos

cidadaos. Essa etapa é crucial para o desenvolvimento sustentavel das cidades, pois
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garante que o crescimento ocorra de forma ordenada e justa (Alfonsin; Franga;
Oliveira, 2023).

Assim, é impossivel separar a regularizagao fundiaria da politica urbana como
um todo. A primeira serve como base para que a segunda possa ser implementada de
maneira eficaz, garantindo que todos os habitantes tenham acesso a moradias dignas,
servigos basicos e um ambiente seguro e saudavel.

5.1 POLITICA URBANA

A acelerada urbanizagdo ocorrida no Brasil, aliada ao desequilibrio da
distribuicdo de renda, gerou cidades com assentamentos humanos periféricos que
refletem e perpetuam as desigualdades sociais e econbémicas.

Mazelas como a exclusao social, degradagdo ambiental, violéncia urbana,
desemprego, incapacidade de intervencédo do Estado na implementagdo de politicas
publicas eficazes de protecdo ambiental e inclusdo social, “sdo vetores de
concentragdo da riqueza produzida, gerando um circulo vicioso dificil de quebrar”
(Alfonsin; Franga; Oliveira, 2023, p. 15).

O direito serve a solugao de conflitos emergentes da sociedade: é instrumento,
ndo fim. E desse modo que pode ser entendida a implantacdo de politica urbana,
consubstanciada nas leis de prote¢cdo ambiental e no Estatuto da
Cidade, como elemento constitutivo da estratégia de desenvolvimento do pais
(Alfonsin; Francga; Oliveira, 2023).

E essa estratégia deve ser revestida pelos fatores sociais, ambientais e
econdmicos equalizados, de modo a integrar o planejamento e o gerenciamento na
implementacao das politicas publicas (Matos, 2016).

Foi sancionada, em 10 de julho de 2001, Lei n. 10.257, que instituiu o Estatuto
da Cidade (EC). Nela estao estabelecidas normas de ordem publica e interesse social
que regulam o uso da propriedade urbana, segundo a disposigdo constitucional de
funcao social e ambiental da propriedade.

Referida e importante ferramenta em vigor no dia 10 de outubro de 2001 e é
poderoso instrumento de gerenciamento urbano, por introduzir agdes e elementos
juridicos e de planejamento, os quais poderado efetivar o reordenamento urbano,

segundo critérios de sustentabilidade.
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Assim, estes sdo instrumentos que possibilitam aos gestores publicos agbes
efetivas de planejamento e da expansao urbana, de forma a tornar o meio urbano

ambiente no qual a sociedade possa desenvolver-se de maneira sustentavel.

5.2 ALEIN. 11.977/09
A referida Lei (n. 11.977/2009) se refere aos assentamentos que s&o

consideradas as ocupacodes inseridas em parcelamentos informais ou irregulares,
localizados em areas urbanas publicas ou privadas. A partir da edicao desta Lei n.
11.977/2009, vejamos:

€ possivel a aquisicdo da propriedade imobiliaria (com a formagido do
respectivo titulo), em razdo da posse prolongada, através da usucapido
administrativa, depois de realizado o processo de regularizagdo fundiaria
(Brasil, 2009).

A regularizagao fundiaria de interesse social foi o instituto juridico mais
inovador e revolucionario até entdo criado como instrumento de regularizagcado

imobiliaria no pais.

Consistiu em profunda mudanga politica no modo tradicional de administragao
urbanistica das cidades brasileiras que, num passado recente, consistia na
remogado (ou expulsdo) dessas populagdes para a periferia das grandes
cidades, passando a adotar um modelo que busca fixar essas populagdes no
local em que se deu a ocupacéao (Silveira; Formiga Junior, 2021, p. 16).

O artigo 60, caput e § 3°, da Lei n. 11.977/2009 permite que o possuidor do
titulo da posse, apds cinco ou dez anos do respectivo registro (art. 1238, CC/2002),
requeira ao oficial do Registro de Imdveis a conversao do titulo de legitimagdo em
titulo de propriedade do imével regularizado.

Também o CC de 2002, dispde sobre a ocupacao de propriedade urbana:

Art. 1238. Aquele que, por 15 anos, sem interrup¢gao nem oposi¢céo, possuir
como seu um imovel, adquire-lhe a propriedade, independentemente de titulo
e boa-fé, pode requerer ao juiz que assim o declare por sentenca, a qual
servira de titulo para o registro no cartério de iméveis” (Brasil, 2002).

Para citar mais um instrumento, temos a Lei n. 12.424/2011, onde
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a Unido, os Estados e o Distrito Federal, os Municipios, os beneficiarios,
individual ou coletivamente, as cooperativas habitacionais, associacoes de
moradores, fundagdes, Organizagbes Sociais e Organizacdo de Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIP), outras associagdes civis com finalidade
ligada a desenvolvimento urbano ou regularizagéo fundiaria, em conjunto ou
separadamente estéo legitimados a promover regularizagao de areas urbanas
irregulares, inclusive os atos de registro” (Brasil, 2011, p. 01).

A propriedade é um dos direitos mais tutelados pela sociedade humana, em
todos os tempos, vinculada a sua fungao social, onde o sujeito pode morar, proteger
sua familia e exercer a plenitude de sua personalidade.

Sendo assim, os instrumentos de regularizagao fundiaria sdo fundamentais na
prevencéao e resolucédo dos aspectos sociais que cercam a propriedade informal, com
importantes reflexos, seja na reorganizagao das congestionadas areas urbanas, seja
no plano econémico.

Porém, no governo de Michel Temer através da Lei n° 13.465/2017 que trouxe
novas regras para o processo de regularizagao dos terrenos ocupados irregularmente
nas cidades, quando chegamos ao tema ocupagdes de terrenos urbanos, temos
elencado no art. 15, incisos lll e VI as possibilidades em que o direito de propriedade
sera tolhido através do instituto da desapropriacéo.

Este instituto ja estudo por nés nos capitulos anteriores aparece em uma nova
modalidade, que é a desapropriacdo em favor dos possuidores, essa por sua vez que
devera cumprir uma série de requisitos € componente da regularizagcédo fundiaria,
visando assim promoc¢ao dos direitos possessorios e de propriedade.

Vale ressaltar que é através dessa lei que o direito de propriedade, passa a
ser ainda mais limitado, isso porque em caso de ocupacéo ininterrupta pelo prazo de
cinco anos no territério urbano, o possuidor para a ter a expectativa de direito em uma
acao de desapropriagao, nos termos do art. 15, Ill da Lei 13.465/2017 e §§4° e 5° do
art. 1.228 do CC.

E ainda mais, sobre essa modalidade de desapropriagdo por ocupagao
ininterrupta existe o questionamento jurisprudencial e doutrinario sobre o pagamento
ou nado de indenizacido ao titular da propriedade, isso porque desde antes da Lei
11.977/2009 ocorriam as constru¢gdes das novas moradias destinadas ao programa
Minha Casa, Minha Vida mas, contudo também no que tange a regularizagao fundiaria

concernente as ocupagdes antigas e irreversiveis.
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Quando analisamos esse instituto (regularizagao fundiaria), percebemos que
cada vez mais a desapropriagao por utilidade publica e depois a desapropriacéo por
interesse social ocorrem como instrumento para regularizagao fundiaria, isso porque
€ através delas que se obtém a seguranca juridica em relagéo a posse de um terreno
urbano.

53 O TRATAMENTO LEGAL DA REGULARIZACAO FUNDIARIA PELOS
DIVERSOS ENTES FEDERADOS

A regularizacao fundiaria deve ser tratada como politica publica efetiva no Brasil,
tendo em vista o grande numero de moradias irregulares. A Secretaria Nacional de
Programas Urbanos (SNPU) afirma que “mais de 12 milhdes de domicilios urbanos
ocupados por populagédo de baixa renda sao irregulares” (Melo, 2016).

Assim, diversos instrumentos foram se apresentando, como € o caso da
Constituicdo Federal que € um grande marco do ordenamento urbano atual,
possibilitando aos municipios diversas atribuicdes exclusivas e comuns.

Expressa a Carta Magna, no art. 23, que cabe, obrigatoriamente “a todos os
entes federados a realizagdo de atividades voltadas a promogéo de programas de
construgcdo e a melhoria das condi¢gbes de habitagdo e de saneamento basico” (art.
23, inciso 1X) (BRASIL, 1988), inserindo nesta perspectiva a obrigatoriedade da
regularizacao fundiaria de imoveis, especialmente de familias de baixa renda (Silva,
2014).

O Estatuto da Cidade, ao regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo
Federal de 1988, veio concretizar varios direitos constitucionais relacionados a
dignidade, igualdade e inclus&o (BRASIL, 2001). Com o advento do EC, foi prevista a
usucapido coletiva.

Também instrumento federal como Minha Casa, Minha Vida (Lei Federal n.
11.977/2009) visam dar celeridade, prevendo contato direto por meio da
compatibilizagdo das ferramentas de informatica com os registros de imodveis,
assinatura digital e outros meios atuais que possibilitam atribuir a seguranca e
agilidade necessarias aos processos de regularizagao fundiaria.

AlLei Federal n® 10.931/04 constitui grande avango, ao estabelecer a gratuidade

do primeiro registro dos titulos advindos de processos de regularizagao fundiaria
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implementados pelo poder publico. A Medida Proviséria n 2.220/01 serviu justamente
para disciplinar a Concessao de Uso Especial para fins de
Moradia (CUEM) para areas publicas urbanas pertencentes a Unido, Estados,
Municipio e Distrito Federal (Brasil, 2001).

Regulamentada pelo Decreto-Lei n. 267/79, a Concessao de Direito Real de
Uso — CDRU - é o instrumento que possibilita que o proprietario de area publica ou

privada conceda o dominio util de seu imovel para um terceiro.

5.4 IMPLANTACAO DOS PROGRAMAS DE REGULARIZAGAO FUNDIARIA NAS
TRES ESFERAS DE GOVERNO: FEDERAL, ESTADUAL E MUNICIPAL

Da necessidade de garantir a propriedade e da compreensao do principio da
seguranga da posse, propagado pela ONU/UnHabitat, o municipio foi consagrado
como entidade federativa com plena autonomia pela Constituicao Federal de 1988
(Brasil, 1988).

Assim, o municipio do pais aprovou lei para garantir direitos, por meio de
instrumento de politica urbana, tomando para si a responsabilidade de promover a
regularizagéo fundiaria.

Todo ente federado tem o dever de atuar em conjunto no programa de
regularizacao fundiaria, através de arranjo institucional entre o poder executivo,
legislativo, judiciario, ministério publico, empresa estatal, associacdo de moradia e
demais instituicdes, para concretizagdo do programa de regularizagao fundiaria. Tal
cooperagao é imprescindivel, tendo em vista a quantidade de moradia irregular no
Brasil, o que dificulta o desenvolvimento da cidade e do proprio pais (Cardoso, 2021).

A regularizagao fundiaria, na sua dimensao juridica, precisa ser vista como
funcdo permanente e continua da administracdo publica, independentemente do
governo. Desta feita, respondendo ao questionamento elaborado no inicio do presente
trabalho de monografia:

* Qual é o critério essencial para a regularizagao fundiaria urbana?

Quando se fala de regularizacdo fundiaria urbana (Reurb) é necessario diverso
elemento, dentre ele a medida juridica, com inicio do processo desapropriatorio, este

ocorre quando existem problemas dominiais referente a ocupacdo ou ainda o
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descumprimento da fungcdo social da propriedade que deve ser devidamente
comprovada ao juizo competente (Santos, 2021).

Outro elemento essencial € a medida urbanistica que tem o condao de
solucionar os problemas da cidade e regulariza-la, pensando em aspectos como
calgada, esgoto, energia até o fornecimento de agua para o cidadao da cidade.

A medida social também é um elemento essencial para regularizagao fundiaria
urbana porque é através dela que a familia de baixa renda, sem exclusao do restante
da populacdo é atendida em especial pelo planejamento do estado a fim de ter
cumprido seu direito constitucional a moradia, cidadania, qualidade de vida e
dignidade da pessoa humana (Silveira; Mastrodi; Rossi, 2022).

e Como identificar as modalidades de desapropriacéo?

No decorrer do presente trabalho de conclusao de curso foram abordadas as
modalidades de desapropriacao voltado principalmente para as propriedades urbanas,
assim falou-se das desapropriagdes do artigo 5°, XXIV que séo desapropriagdo por
necessidade publica, que decorre de um periodo de urgéncia e o unico bem passivel
dessa desapropriagédo sera o bem abordado pelo ente (Oliveira, 2022).

Ja a segunda € a desapropriacéo por utilidade publica que também prevista
na Lei 13.465/2017 art. 15, Il trata da execucdo deste instituto em bens que nao
caracterizados como bem unico de familia, para fins dos programas como por exemplo
Minha Casa, Minha Vida e demais programas destinados a promog¢ao da igualdade
social. Em ambas as modalidades o proprietario devera receber justa e previa
indenizacgao pelo seu bem (Araujo; Cunha Junior, 2021).

Outra modalidade é desapropriacdo sangdo ou também conhecida como
desapropriacédo por interesse social, que consiste na modalidade de desapropriagao
de bem imdvel urbano que nao estejam atendendo a fungao social seja em prol de seu
proprietario, seja em prol da coletividade que tem contato direto com o imével/terreno
(Alfonsin; Franga; Oliveira, 2023).

Nesta desapropriagdo sancdo urbana a indenizacdo que antes deveria ser
prévia e justa, ndo é paga em dinheiro e sim por meio de titulos da divida publica,
mesmo ocorrendo a indenizagdo justa, estd se dard na maioria das vezes
parceladamente resgataveis até dez anos. E ainda mais a emissdo deve ser

previamente aprovada pelo Senado.
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Vale ressaltar que nesta desapropriacdo sancido o proprietario nado percebe
sua indenizacao previamente porque o imével ndo esta cumprindo o plano diretor e o
estatuto da cidade, sendo considerado assim uma forma de punicdo ao proprietario
por ndo destinar um fim justo, ainda que simples para sua propriedade (Alfonsin;
Franca; Oliveira, 2023).

e Qual o método para determinar o descumprimento da funcdo social da
propriedade?

O descumprimento da fungao social da propriedade é determinado
mediante uma analise da propriedade sob os aspectos socioeconémico e
ambiental. De acordo com a Constituicdo Federal Brasileira de 1988, a
propriedade deve atender a sua funcdo social. Assim, no caso de
propriedades urbanas, observa-se o cumprimento da legislagdo municipal,
como o Plano Diretor, e verifica-se se o imével ndo esta sendo usado para
especulacdo imobiliaria ou permanece ocioso por longos periodos
(Cardoso, 2021).

Ja no caso das propriedades rurais, avalia-se a utilizacdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e a preservagao ambiental, bem como o cumprimento
das normas trabalhistas. Também se verifica se ha exploracdo adequada, uso racional
e adequado, eficiéncia na exploragao e observancia das disposicdes que regulam as
relacdes de trabalho.

e Qual é o compromisso do poder publico em promover politicas para a
regularizacao fundiaria urbana, considerando a legislagao brasileira?

O poder publico, de acordo com a legislagao brasileira, tem o
compromisso de assegurar o direito social a moradia e ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade. Esse compromisso é
reforcado pelo Estatuto da Cidade, que estabelece diretrizes gerais para o
planejamento urbano, incluindo a promogé&o da regularizagéo fundiaria e da
urbanizagao de areas ocupadas por populagdo de baixa renda (Santos,
2021).

O poder publico, nesse contexto, deve elaborar e implementar politicas que
visem a regularizagao fundiaria como instrumento de incluséo social, proporcionando

acesso a servigos publicos, titulagao e, consequentemente, a seguranga da posse. A
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regularizagao €, portanto, um compromisso do Estado em garantir o direito a cidade e
a moradia digna (Silveira; Mastrodi; Rossi, 2022).
e Quais sdo os principais desafios enfrentados na promogao da regularizagao
fundiaria no Brasil?

A promoc¢ao da regularizagao fundiaria no Brasil € uma tarefa intrincada,
marcada por uma série de obstaculos que dificultam sua completa realizacdo. Em
primeiro lugar, existe um emaranhado juridico com historico de sobreposi¢ao de titulos
e legislagdes. Essa complexidade torna o processo de regularizacdo nao apenas
demorado, mas também caro e burocratico (Oliveira, 2022).

Em paralelo, a especulagdo imobiliaria € uma barreira adicional, onde areas
urbanas desocupadas sao retidas por proprietarios visando a valorizagao futura, em
vez de serem usadas para fins sociais ou habitacionais. Ademais, ndo é incomum
enfrentar resisténcia de grupos que, por diversos interesses, veem vantagens na
manutencgao de terras em situagdes irregulares (Araujo; Cunha Junior, 2021).

Acrescente-se a isso, a precariedade da infraestrutura nas areas irregulares,
que carecem de servigos basicos como saneamento e eletricidade, demandando
investimentos significativos para sua integracéao a cidade formal. Aspectos culturais e
sociais também s&o relevantes, pois comunidades em terras ocupadas de forma
irregular frequentemente desenvolvem suas préprias dindmicas, e a regularizagao
pode ser vista com desconfianga (Alfonsin; Franga; Oliveira, 2023).

Finalmente, as restricbes orcamentarias muitas vezes impedem ou atrasam
acdes de regularizacdo. Nesse contexto, a colaboragao entre diferentes entidades,
incluindo governos, judiciario, sociedade civil e as proprias comunidades, torna-se

imperativa para superar esses desafios e consolidar o direito a moradia e a cidade.

5.5 IMPACTOS DA REGULARIZACAO FUNDIARIA

A propriedade privada brasileira é fruto de um longo processo que se apoderou
dos bens do patriménio publico, apesar dos avangos e diversas politicas de
implementagao, ndo se efetivam os programas de regularizagcédo fundiaria no pais,
visto que a problematica requer a combinacdo de diversos fatores para efetivar a

legalizagédo da terra no Brasil (Alfonsin; Franga; Oliveira, 2023).
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Nas organizagdes sociais modernas, o instituto da superficie se traduz de
grande utilidade para que haja maior dinamizacdo do dominio, atendendo a
produtividade do bem que se encontrava em situagao irregular. Diversos sdo os
instrumentos em nossa legislagdo de regularizagdo fundiaria, muitos sendo
considerados de excelentes avangos legislativos, porém falta celeridade para serideal
e efetivo.

O tema em questéo deve ser apreciado e executado de forma agil, o Poder
Publico necessita criar alternativas rapidas e eficazes quando tratar-se de direitos
sociais e garantias fundamentais do cidad&o brasileiro, como o direito @ moradia digna
e a titulagcao de suas terras (Cardoso, 2021).

A falta de integracao entre os diversos entes federados, bem como a
necessidade de criagdo de programas de regularizagao fundiaria perenes, de politicas
publicas de Estado, onde ocorra a cooperagéo entre os 6rgaos e as instituicées, os
arranjos institucionais de atuacado efetiva, especialmente dos municipios, devem
garantir o desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e o bem-estar de seus
habitantes (Santos, 2021).

Cabe aos entes federados, num esfor¢go conjunto, promover acgbes e
mecanismos voltados para a legalizacdo da posse, a flexibilizagdo das normas
referentes ao parcelamento, uso e ocupacgao, buscando garantir a melhoria estrutural
das ocupagdes, assim como a urbanizacdo do solo e das edificacbes ocupadas
irregularmente.

A Constituicao Federal responsabiliza todos os entes federados, de alguma
maneira a formular normas pela execugao de politicas que promovam a regularizagao
fundiaria, com destaque e autonomia especificos para os municipios. Estes, no
entanto, alegam falta de recursos suficientes, bem como falta de capacidade
institucional para a legalizacao e exercicio de posse (Brasil, 1988).

Aregularizacao fundiaria € um instrumento eficaz, sobretudo para a populagao
de baixa renda, que reside em sua propriedade e cumpre com a fungado social
determinada pela lei, sendo capaz de gerar beneficios para toda a sociedade. Resta
que os governos combinem e usem os instrumentos disponiveis, entre si, para atingir

a finalidade da regularizagao fundiaria em nosso pais (Silveira; Mastrodi; Rossi, 2022).
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Desta forma o direito urbano e o direito de propriedade tém juntos refor¢cado a
funcdo social tanto da propriedade urbana, isto porque com a evolugao histéria a
propriedade ndo € mais um bem irrestrito, intocavel e extremamente imutavel.

Nesse diapasdo ndo ha que se falar em natureza absoluta dos direitos de
propriedade, isto porque este é limitado pelos interesses sociais. Cabendo assim ao
direito urbanistico, ao direito de propriedade e aos principios fundamentais a
contribuicdo para que a configuragcdo da cidade seja menos um produto de interesse
privado, passando a ser mais o resultado das reivindicagbes coletivas da sociedade.

Para a professora Ana Rita Alburquerque existe uma imensa dificuldade em dar
limites ao direito de propriedade, por isso a existéncia do posicionamento voltado para
autonomia do instituto da posse e da funcao social da propriedade (Oliveira, 2022).

Somente com a criagdo de exigéncias sociais, e a criagao da fungao social da
propriedade € que este direito de propriedade passa a ter limitagcdes que beneficiam
nao apenas a coletividade, mas também o proprietario, uma vez que a propriedade
tendo uma funcao social deixa de ser alvo direito da desapropriacéo por fungao social.

Quando tratamos da legitimagcdo da posse ininterrupta para fins de
regularizacao fundiaria, percebemos que esta ndo necessariamente passa pela
inscricdo dos titulos de propriedade, isto porque nao se trata aqui de uma transferéncia
da propriedade, mas, sim uma legitimagao da posse. Exemplo disto, € o emprego do
titulo de inscricdo da ocupagao na Secretaria do Patrimbénio Federal, previsto pelo
artigo 7° da Lei n.11.481, de 31 de maio de 2007 (Araujo; Cunha
Junior, 2021).

Assim, & necessario um aperfeicoamento nas estruturas dos cartérios de
registro de imoveis no Brasil a fim de torna-las mais simples, eficazes e transparentes,
mesmo com a lei promulgada por Michel Temer muita coisa ainda permanece nas
dependéncias dos cartdrios de registro de imdveis, e a solugado para aperfeicoar os
projetos de regularizacdo fundiaria ndo se encontra, necessariamente, na retirada
completa de toda tentativa de registrar o solo dos proprietarios.

Assim, é possivel concluir que o direito de propriedade ainda tem muito a evoluir
pois, em seu inicio possuia caracteristicas extremamente individuais e irrestritas, e no
Brasil principalmente com a evolugdo das Constituicdes Federais foi possivel uma

flexibilizacdo desses direitos de propriedade (Alfonsin; Franga; Oliveira, 2023).
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Vale ressaltar que as restricées e modificagdes na historia estdo mais ligadas a
promoc¢ao da igualdade social, do que visar o empobrecimento dos proprietarios, isto
porque o processo de distribuicdo de terras desde a época da coroa buscava sempre
favorecer apenas uma parcela da populacao.

E este favorecimento por sua vez entrava em um ciclo social ligado geralmente
as pessoas que possuissem a mesma caracteristica, e com a evolucido das
Constituicdes e da sociedade essa distribuicdo passa a ser mais justa e diferenciada,
nao alcangando € claro a isonomia. Mas, uma diminuicdo significativa da
desigualdade.

Com a promulgacdo da nossa carta magna vigente, a fungcdo social da
propriedade passou a ser fundamental dentro do exercicio do direito de propriedade,
e a partir dela diversas outras legislagbes foram surgindo para regulamentar essa
fungéo (Brasil, 1988).

Exemplo disto é regulamentacao através do estatuto da cidade na formacgao da
propriedade urbana. Isto porque as propriedades urbanas precisam ter limites de
construgdo, calgadas, dentre outros aspectos que atendam as regras tanto do estatuto
da cidade quanto do projeto de urbanizagao.

Quando tratamos de restrigdes ao direito de propriedade pensa-se de logo em
desapropriacédo, apesar de ser o instituto mais radical que retira de fato a posse e
propriedade do proprietario € a demonstragao que o direito de propriedade hoje néo é
absoluto como antigamente (Alfonsin; Franga; Oliveira, 2023).

Previsto também na Constituicao Federal de 1988 a desapropriagdo nao visa
uma punigao ao proprietario e sim a utilizagao da propriedade para fins de justi¢a social
e necessidade do estado e ou municipio naquele bem, o que nao restringe também
que isto ocorra com bens publicos, apesar de ocorrer em menor quantidade.

As desapropriagdes por necessidade ou utilidade publica e por interesse social
tém sua devida fundamentacdo e também o condao de dar limites ao direito de
propriedade. Apesar de existir o pagamento pela propriedade este pode ocorrer duas
formas, todas tem de ser com o valor justo de mercado, mas podendo ser pago
previamente ou em titulos da divida publica.

A unica modalidade em que o pagamento se dara por titulos da divida publica

sera a desapropriagao por fungéo social, ou seja, a modalidade de desapropriagcdo em
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que a propriedade ndo possui uma finalidade utii nem a sociedade nem a seu
proprietario, devendo assim ter uma utilidade seja dentro do dominio publico, ou ainda
repassada para projetos sociais como no caso do projeto Minha casa, minha vida.

A funcgédo social ainda esta ligada a igualdade prevista como direito fundamental
do cidadao. Sendo também considerada um principio solidamente assentado sobre
uma base doutrinaria e legislativa, tendo sido erigido em principio constitucional como
se pode atestar em varias passagens de nossa Constitui¢ao.

Por outro lado, temos o estatuto da cidade que organiza este acelerado
processo de urbanizacdo tratando da exclusédo social e da especulagao imobiliaria.
Sera ele que trara um gerenciamento democratico tratando com diversos setores da
sociedade, inclusive através de audiéncias publicas.

A regularizagdo fundiaria por sua vez vem para auxiliar esse acelerado
processo de urbanizacao e o desequilibrio causado pela ma distribuicdo de renda, isso
porque existem muitos assentamentos periféricos nos quais as pessoas nao tém
acesso a saneamento basico, e ainda vivem em condi¢gdes de perigo principalmente
de desabamentos.

Aregularizacao fundiaria de interesse social foi o instituto juridico mais inovador
e revolucionario até entdo criado como instrumento de regularizacdo imobiliaria no
pais, através da lei 11.977/2009 que posteriormente seria alterada pela lei
13.465/2017, promulgada pelo presidente Michel Temer trazendo consigo diversas
alteracdes substanciais (Brasil, 2009).

Desta feita, diversos instrumentos foram se apresentando, como € o caso da
Constituicdo Federal que € um grande marco do ordenamento urbano atual,
possibilitando aos municipios diversas atribuicdes exclusivas e comuns, dentro do
procedimento da regularizagao fundiaria.

Assim, a regularizagao fundiaria e o direito de propriedade sdo elementos
essenciais para promogdo da igualdade dentro da sociedade, apesar de serem
opostos tém juntos o condao de promover a justi¢ca social.

Nao ha, portanto, no ordenamento juridico patrio norma que determine que a
regularizagao fundiaria e a desapropriagdo com exclusividade pelo poder executivo
em exercicio da prerrogativa expropriatoria, ao contrario tem-se a garantia de que

nada podera ser excluido de uma apreciagao jurisdicional.
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6 CONCLUSAO

Ao longo do presente trabalho, foi possivel depreender a intrincada relagéo
entre o direito de propriedade e sua fungdo social no contexto da regularizagao
fundiaria no Brasil. No percurso historico, observou-se que a perspectiva absolutista
do direito de propriedade foi sendo transformada, especialmente com a Constituicao
Federal de 1988, que consagrou o principio da funcédo social da propriedade. Esta
nova leitura, aliada a instrumentos como o Estatuto da Cidade e a Lei n. 11.977/09,
promoveu uma reconfiguragdo na forma como o poder publico e a sociedade
entendem e atuam frente as questdes fundiarias urbanas.

A regularizacdo fundiaria, em sua esséncia, € uma ferramenta que busca
promover justi¢a social, garantindo direitos basicos, como a moradia, e reconhecendo
a legitimidade de ocupacgdes consolidadas. Por outro lado, destaca-se o desafio da
desapropriacéo, especialmente quando a propriedade ndo cumpre sua funcao social.
A interacdo dessas dinamicas revela um cenario de complexidades juridicas, sociais
e urbanisticas.

O Ministério Publico, em conjunto com os entes federativos e a sociedade civil,
tem um papel crucial neste processo. A analise permitiu identificar que a promogao da
regularizacao fundiaria ndo se da apenas pela intervencdo estatal, mas pela
cooperacgao entre diversos atores, considerando sempre as particularidades locais e
as necessidades da populacéao.

Outro aspecto relevante abordado € a necessidade de continua revisao e
aprimoramento das politicas publicas e dos instrumentos legais relacionados a
matéria. A legislacdo brasileira apresenta avangos significativos na promocao do
direito a cidade e a moradia digna. No entanto, sua efetividade ainda é desafiada por
entraves burocraticos, pela falta de recursos e, por vezes, pela falta de vontade
politica.

E essencial que as politicas de regularizagdo fundiaria sejam inclusivas,
participativas e integradas as demais politicas urbanas, visando a construgdo de

cidades mais justas, democraticas e sustentaveis.
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Em suma, a tematica da fungédo social da propriedade e da regularizagao
fundiaria € um campo em constante evolugcdo, que demanda estudos, debates e
praticas inovadoras. Espera-se que este trabalho tenha contribuido para a
compreensao e reflexdo acerca dos desafios e possibilidades que permeiam a
questao, sendo um estimulo para novas pesquisas e para a formulacédo de politicas

publicas cada vez mais eficientes e transformadoras.
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