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A INTERVENCAO DO ESTADO NA PROPRIEDADE PRIVADA E
O PAPEL DO MUNICIPIO

GUSTAVO HENRIQUE BAPTISTA ANDRADE !

RESUMO: Centrado na tematica da func¢ao social da propriedade, o presente
trabalho versa sobre o papel do ente federativo municipal no ambito da
intervencao do Estado na propriedade privada, mais especificamente como se da
a atuacdo do Municipio nesse campo, em quais hipdteses e sob que fundamentos
e limites. A funcdo social da propriedade foi incluida no rol dos direitos
fundamentais e também entre os principios da ordem econdmica, permeando
todo o texto constitucional, porquanto fundamento e objetivo da Republica. Esta
também presente de maneira expressa na politica urbana, inaugurando a
Constituicao de 1988 uma nova concepgao da propriedade, ndo mais atrelada ao
individuo exclusivamente, mas funcionalizada a justiga social. Além da funcdo
social, restri¢des administrativas ao contetido da propriedade formam o conjunto
de medidas interventivas que demonstram a especial relevancia do papel do
Municipio como executor da politica de desenvolvimento urbano.
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ABSTRACT: Centered on the theme of the social function of property, the present
work deals with the role of the municipality in the scope of the State intervention
in private property, more specifically how the Municipality acts in this field, in
which hypotheses and on what grounds and limits. The social function of
property was included in the list of fundamental rights and also among the
principles of the economic order, permeating the entire constitutional text, as the
foundation and objective of the Republic. It is also present expressly in urban
politics, inaugurating the 1988 Constitution a new conception of property, no
longer tied to the individual exclusively, but functionalized to social justice. In
addition to the social function, administrative constraints on the content of the
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property form the set of intervention measures that demonstrate the special
relevance of the Municipality's role as executor of urban development policy.

KEYWORDS: Private property; Social function; Intervention; Municipality.

I. INTRODUCAO

O presente estudo tem por objeto a andlise acerca da atuagao do Municipio no
campo da intervencao do Estado na propriedade privada, trazendo como
problematiza¢dao o apontamento das hipoteses de limitagao ao exercicio do direito
de propriedade pelo referido ente federativo.

Diferentemente do que ocorreu na Europa, onde o conceito moderno de
propriedade privada foi estruturado a partir das relagoes feudais do medievo e
amadurecido com a passagem para o Estado liberal pds-revolucionario do século
XVIIL, no Brasil a concepgao do instituto experimentou desde o descobrimento
uma forte ligacdo com o direito administrativo. Isto porque, com a colonizagao, as
terras descobertas passaram a pertencer a Coroa portuguesa, que mantinha os
particulares em uma relacdo de natureza juridico-administrativa, a exemplo das
sesmarias, distribuicio de terras destinadas a producao agricola (VARELA;
LUDWIG, 2002, p. 749).

A propriedade privada tomou forma a partir da propriedade publica, cuja
transmissao se dava pela apropriacdo pelos particulares através de trés formas
fundamentais, quais sejam, a usucapiao, as cartas de sesmarias e a posse sobre
terras devolutas.

De fato, a passagem do modelo feudal para a propriedade privada dos codigos
oitocentistas nao encontra correspondente na experiéncia brasileira. O Brasil nao
conheceu a complexa hierarquia dominial da Idade Média. Independentemente
dessa contingéncia histéria, o modelo unitdrio e absoluto da propriedade
moderna aporta tardiamente no Brasil com o advento do Codigo de 1916, ja no
século XX.

Nao que o direito de propriedade brasileiro deixe de apresentar as mesmas
origens do direito continental do sistema romano-germanico, até porque vigiam
no pais colonial as ordenagdes do reino de Portugal, cuja base foi o direito civil da
peninsula ibérica oriundo do Cdédigo Visigético, mesmo depois da invasdo e
dominio dos arabes (ANDRADE, 2019, p. 45). A questao é que no Brasil a
propriedade foi individualizada através da outorga direta do Estado e, somente
depois, pelas relagoes juridicas de direito patrimonial privado.

No Brasil, o direito de propriedade figura em todas as Constituicoes. E ja em
1934, a Constituicdo que inaugurou o Estado social brasileiro apresentou pela
primeira vez na historia um titulo sob a rubrica da ordem economica e social. Esta
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passa a ser organizada conforme os principios da justica e as necessidades da vida
nacional, de modo a possibilitar a todos existéncia digna, com forte intervengao
do Estado. Aqui se encontra o germe da funcao social da propriedade no direito
brasileiro?.

A funcionalizagao da estrutura referente ao conceito juridico de propriedade é
um processo histérico que tem sua consolidagao nas constitui¢des do século XX,
com a transi¢ao do Estado liberal para o social. Atualmente, o regime juridico da
propriedade nao mais se subordina exclusivamente ao direito civil, estando
delineado também na Constitui¢ao da Republica.

A Constituicao brasileira de 1988 garantiu o direito de propriedade (art. 5,
XXII), ndo porém de maneira absoluta, ja que além das limita¢des histdricas
presentes nas demais Cartas, a exemplo da desapropriagao (art. 52, XXIV) e do uso
da propriedade privada pelo Estado no caso de iminente perigo publico (art. 52
XXV), entre outras de ordem legal, como as urbanisticas e ambientais,
condicionou de forma expressa o seu exercicio a uma fungao social (art. 52, XXIII).

Nao bastasse a inclusao da fungao social da propriedade no rol dos direitos
fundamentais, o que por si s0 justificaria o fato de que toda forma de propriedade
estaria vinculada a esse principio, quis o constituinte que a fungao social figurasse
também entre os principios da ordem econdmica (art. 170, III).

A fungao social, em verdade, permeia todo o texto constitucional, porquanto é
fundamento e objetivo da Republica. Além dos dispositivos acima mencionados,
estd presente também de maneira expressa na politica urbana (art. 182, caput), na
politica agraria e fundidria e na reforma agrdria (arts. 184 e 186, CR). A
Constituicdo de 1988 inaugura dessa maneira uma nova concepcao da
propriedade, nao mais atrelada ao individuo exclusivamente, mas funcionalizada
a justica social®.

2 Art. 115. A ordem econOmica deve ser organizada conforme os principios da Justica e as
necessidades da vida nacional, de modo que possibilite a todos existéncia digna. Dentro desses
limites, é garantida a liberdade econdmica. Paragrafo tinico. Os Poderes Publicos verificarao,
periodicamente, o padrao de vida nas varias regides do pais.

3 Nao ha que se confundir funcdo social com interesse social, o que ndo é incomum. Interesse
social, como a prépria expressao aponta, esta ligado ao interesse de um grupo, traduzido em um
conjunto de condig¢des limitativas que, de um modo ou de outro, condicionam e restringem o uso
e gozo de bens publicos e privados. Interesse social é um conceito afeto ao direito administrativo,
ja que se materializa por intermédio de ag¢des do Estado, como o poder de policia ou a
expropriagdo de bens de particulares, entre outras. A fungao social € um principio constitucional
de forte impacto nas relagdes privadas, no trafego juridico, na circulagdo de bens, na ordem
econOmica enfim. Embora expressamente vinculada a propriedade, como é de ver-se do proprio
texto constitucional (arts. 5°, XXIII e 170, III), trata-se do condicionamento das situag¢des juridicas
de direito privado ao projeto constitucional do Estado social brasileiro, que tem por fundamento,
entre outros, a dignidade da pessoa humana e os valores sociais da livre-iniciativa na busca de
uma sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°, I), baseada numa ordem econdémica que tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, na conformidade da justiga social (art. 170, caput). De
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Dada a opcao explicita da ordem constitucional brasileira pelo Estado social, o
que se consubstancia nao somente em seus fundamentos (art. 1°), objetivos (art.
3°) e outros direitos e garantias que figuram no texto da Constituicdo, mas em
especial por ter a ordem econdmica e financeira sido alicer¢ada nos ditames da
justica social, o que autoriza o poder publico a intervir no sentido de assegurar os
principios estampados no art. 170, de grande importancia € o tratamento juridico
dispensado a propriedade.

Além da funcgao social, limita¢des administrativas ao conteido da propriedade
formam o conjunto de medidas interventivas, demonstrando-se de especial
relevancia o papel do Municipio como executor da politica de desenvolvimento
urbano, ndo a toa insculpido no Capitulo II do Titulo relativo a ordem econdmica.

O contexto acima apresentado ja permite extrair algumas premissas que
servirao como orientagao para o restante das ideias que serdao desenvolvidas no
presente trabalho: (i) os direitos subjetivos privados nao se confinam no ambito
individual de seus titulares, projetando-se no ambiente social, numa simbiose que
contribui decisivamente para a conformacao de seus significados; (ii) o lugar e o
tempo sao elementos determinantes na compreensao do sentido de fungao social,
pois o intérprete deve levar em conta os valores sociais dominantes na época e no
espaco da concretizagdo do contetdo do referido principio nas relagdes entre
particulares, tanto sob a perspectiva interna (entre os proprios figurantes), quanto
sob a perspectiva externa (entre os figurantes e o corpo social).

E no sentido de melhor contribuir com uma compreensao mais precisa acerca
da intervencao do Estado na propriedade, ainda que, no caso deste texto, sob o
prisma do ente federativo municipal, duas questdes distintas, porém interligadas
devem ser exploradas: a fungao social da propriedade e as limitagoes ao exercicio
do direito de propriedade que decorrem de ato do poder publico, porém sem
disposicao constitucional especifica. Nesse aspecto, instituto juridico necessita ser
analisado, dada a sua nitida intersec¢do com o principio da fungao social. Trata-se
do interesse publico, conceito juridico indeterminado que, embora nao versado de
maneira explicita como principio constitucional, tem sua prevaléncia sobre o
interesse privado (do particular), reconhecida como principio implicito que rege a
organizacao do Estado brasileiro e de seus Poderes, o que se conclui através da
interpretacdo das normas do sistema, em especial os arts. 19, 37, 57, 66, 93, 95, 114
e 128, onde expressamente mencionado o referido conceito.

Em verdade, no Estado democratico de direito, o interesse publico se revela
através da observancia, pelos poderes constituidos, dos direitos, garantias e
principios consagrados na Constituicao e no sistema juridico como um todo. E
assim, toda atividade administrativa do Estado deve ser direcionada a concretude

uma maneira geral, traduz-se pela funcionalizagdo das estruturas de direito privado a justica
social, Cf. Silva (2012, p. 272).
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desses mesmos direitos, em cujo ponto de partida deve figurar sempre o principio
da dignidade da pessoa humana (ISMAIL FILHO, 2016).

Com o desenvolvimento do tema, procurar-se-a demonstrar que as limitagoes
administrativas sao aspectos extrinsecos ao direito de propriedade, originarios do
poder de policia do Estado. J4 a fungao social é contetido intrinseco ao direito de
propriedade, uma vez que este somente podera ser exercido se atendida essa
fungao por determinagao constitucional.

O artigo esta dividido em dois blocos tematicos, onde estao distribuidos cinco
itens. A primeira parte, que engloba os dois primeiros itens, trard um panorama
sobre o direito de propriedade a luz da legalidade constitucional. O segundo
bloco abordara em seus trés itens, sob a perspectiva da intervengao do Estado na
propriedade, o efetivo papel do Municipio nessa relagdo juridica.

II. DIREITO PRIVADO E CONSTITUICAO

Sem o aprofundamento necessdrio para um trabalho em cujo contexto a
relacdo entre direito privado e Constitui¢do tem por condao situar o leitor na
contingencialidade imposta em um artigo que explora um instituto juridico, onde
a historicidade também assume importante papel, servird o presente item para
oferecer um panorama acerca do direito de propriedade em sua acepgao
contemporanea, sob a eficacia da legalidade constitucional.

A doutrina da constitucionalizacdo das relagdes privadas vem contribuindo
enormemente para a interagdo do direito privado com as mudangas sociais. A
interpretacao das normas de direito privado de acordo com as regras e principios
insculpidos na Constituigao, reforca e chancela o projeto constitucional que tem
por fundamentos, entre outros, a dignidade da pessoa humana e os valores sociais
do trabalho e da livre iniciativa, e possibilita o alcance dos objetivos nele
estabelecidos, dentre os quais a construcdo de uma sociedade pautada na
liberdade, na justica e na solidariedade, onde a pobreza seja erradicada e as
desigualdades sociais reduzidas.

Criticas nao sao incomuns e questionamentos surgem a partir de uma ideia
equivocada de que os adeptos da constitucionalizagdo creem que o direito civil
nasceu ou renasceu com a Constituicao de 1988. Nao ha em absoluto essa crenca.
Inexiste menosprezo ao carater milenar do direito civil e seus mais caros
institutos, pelo contrario. O constitucionalismo do século XX que se ergue sobre
os pilares do Estado social, institui uma série de vinculos e limites a todos os
poderes publicos, deixando a vocagao programatica das Constitui¢des para
estabelecer for¢a normativa capaz de empreender a concretizacao dos direitos
fundamentais, dos direitos sociais e da ordem econdomica voltada para a justica
social, assim como outros ali inscritos.

As duas ultimas fases do Estado moderno, que datam de aproximadamente
duzentos e cinquenta anos, se iniciam com a passagem do absolutismo para o
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Estado liberal, continuando com o advento do Estado social. Sao ricos momentos
da histéria da humanidade e que trouxeram inigualdvel contribui¢ao para o
direito.

A opcao pelo Estado social no Brasil, j4 na primeira metade do século XX,
aliada a promulgacdao de uma constituicdo que vem restaurar a democracia no
pais apos mais de duas décadas de ditadura militar, pode acarretar uma primeira
impressao de que se defende rupturas capazes de reduzir a importancia do direito
privado, relegando-o a um adendo, um complemento do direito constitucional.
Nao é o que de fato ocorre.

Convém salientar sempre que, quando se fala em constitucionalizagao do
direito privado, nao se quer afirmar que as normas do direito civil ou do
consumidor, por exemplo, necessitam estar encravadas no texto constitucional.
Pelo contrario, as normas infraconstitucionais vao buscar na Constituicao seu
fundamento de validade, ainda que valores fundamentais do direito privado
tenham sido absorvidos pela Carta de 1988.

O que importa também destacar e da a tonica da Constitucionaliza¢ao é o
abandono pela Constitui¢do dos efeitos simbdlicos das normas programaticas,
voltando-se para a plena eficdcia dos valores escolhidos para o fundamento da
organizagao social, convertidos em regras e principios constitucionais.

Referindo-se ao direito civil, de onde germina o direito do consumidor, Paulo
Lobo (2019, p. 52) define a constitucionalizagdo como o processo de elevagao ao
plano constitucional dos principios fundamentais do direito privado, os quais
passam a condicionar a observancia da legislacao infraconstitucional. A doutrina
da constitucionalizacdo do direito civil tem seu fundamento em ao menos trés
pressupostos tedricos, quais sejam, a for¢ca normativa da Constitui¢ao, que perde
sua vocacao de conjunto de normas meramente programaticas, a unidade e
complexidade do ordenamento juridico voltado aos principios e valores
constitucionais, e a renovagao da teoria da interpretacao considerando os valores
e fins a serem aplicados (LOBO, 2019. p. 53). O ordenamento juridico de cunho
civil-constitucional, além de estruturar os institutos fundantes do direito privado,
nao se limita a seguir as diretivas constitucionais como se fossem meros
conselhos, mas as concretiza na busca permanente de uma resposta que almeja
conhecer: “para que e a quem serve o direito?” (FACHIN, 2018, p. 17). Nao se
deve deixar de registrar que, em seu percurso, o “processo” de
constitucionalizagao do direito privado ¢ antecedido e acompanhado pela
intervencao do legislador infraconstitucional em diversas disciplinas.

Na esteira do ensinamento de Lobo (2009, p. 41), € possivel afirmar
seguramente que o sistema legislativo do direito privado brasileiro é formado
pelas normas constitucionais, em torno das quais orbitam o Cddigo Civil, a
legislagao civil especial e os microssistemas juridicos, a exemplo do Cddigo de
Defesa do Consumidor, no que concerne ao direito material. Importante ter em
mente que esses universos estao interligados. Nao ha rupturas, ja que a legislagao
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infraconstitucional de direito privado ¢ aplicada de maneira a que o ntcleo
normativo da Constituigdo nessa matéria se expresse com a energia necessaria
(LOBO, 2009, p. 43). Nao ha desapreco pelas raizes histéricas do direito civil. O
que se questiona € o papel atual do Codigo Civil, que ha muito deixou de deter
exclusividade na regulacao das relagdes patrimoniais privadas e nao mais
representa a “Constitui¢do do direito privado”, como soi acontecer até o advento
das constitui¢des que inauguraram o Estado social. Nao ha fragmentagao do
sistema. Ainda que se reconheca a existéncia de universos legislativos setoriais,
busca-se a unidade do sistema através do deslocamento do ponto de referéncia
antes localizado no Cédigo Civil para a tdbua axioldgica da Constituicao:

O percurso evolutivo dos institutos do direito privado é a
demonstragao eloquente desse processo. A exagerada atencao do
vetusto Codigo Comercial para com o comerciante da lugar a
énfase central em relacdo aos atos de comércio e a empresa. A
tonica excessiva do Codigo Civil em torno do sujeito de direito
cede a atengado do legislador especial para com as atividades, seus
riscos e impacto social, e para a forma de utilizagdo dos bens
disponiveis, de maneira a assegurar resultados sociais
pretendidos pelo Estado (TEPEDINO, 2004, p. 07).

A Escola italiana de direito civil constitucional, que tem como um dos maiores
expoentes o jurista Pietro Perlingieri, surge justamente da necessidade de
adaptacao das leis e cddigos que constituiam o ordenamento juridico daquele pais
— em sua maioria expressao de valores que buscavam fazer do produtivismo
estimulado pelo Estado sua maior caracteristica — aos limites que a Constitui¢ao
passou a impor quanto ao respeito aos direitos fundamentais da pessoa humana.
Necessdrio apontar que a Constituicdo italiana entrou em vigor em 1948, portanto,
apos o final da Segunda Guerra Mundial, e passou a conviver com um Codigo
Civil, editado em 1942 ainda sob os auspicios do fascismo. Assim nasceu a
importancia da releitura do Codigo Civil sob a otica constitucional, na qual o
produtivismo encontrou os mencionados limites da valorizagio da pessoa
humana. Imp0s-se aos juristas a obrigacao de considerar a prioridade hierarquica
das normas constitucionais quando necessario resolver um caso concreto e a
consciéncia de que o ordenamento € unitario. Isto possibilitou que a solugao para
cada controvérsia deixasse de ser encontrada exclusivamente no artigo de lei que
parecia contempla-la, mas a luz do inteiro ordenamento e, em especial, de seus
principios fundamentais (PERLINGIERI, 2002, p. 05).
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III. A PROPRIEDADE PRIVADA NO ORDENAMENTO BRASILEIRO

A Constituicdo brasileira de 1988, talvez em razao de uma organizacao
sistematica, garante o direito de propriedade no inciso XXII do seu art. 5°,
iniciando uma sequéncia de dez dispositivos a ele correlatos. Na verdade,
diversos sao os artigos da Constituicao que figuram sob o espectro do direito de
propriedade, destacando-se, por O&bvio, dados os proprios fundamentos e
objetivos da Republica, o dispositivo que condiciona o exercicio do direito de
propriedade ao atendimento de sua fungao social (art. 5°, XXIII).

José Afonso da Silva cita as normas constitucionais que considera interferir na
propriedade mediante provisdes especiais, entre as quais, além dos incisos XXII a
XXX do art. 5°, os dispositivos referentes a desapropriacdo e usucapiao, e os
incisos II e III do art. 170, estes responsaveis por colocar a propriedade e a sua
funcao social entre os pilares da ordem economica do Estado brasileiro, o que
vem a relativizar o seu significado, em especial por estarem os principios que
regem a ordem econOmica voltados a realizagao de um fim, qual seja, assegurar
existéncia digna a todos, conforme os ditames da justica social (SILVA, 2012, p.
271). Percebe ainda o mesmo autor que a fungao social “é elemento da estrutura e
do regime juridico da propriedade; é, pois, principio ordenador da propriedade
privada; incide no contetido do direito de propriedade; impde-lhe novo conceito”.
A complexa situacao juridica subjetiva em questao nao deve ser compreendida de
modo fragmentado, mas como uma instituicao de direito civil no ambiente que a
disciplina constitucional lhe reserva (SILVA, 2012, p. 273). Em outras palavras,
como defendido pela metodologia civil-constitucional, as normas de direito civil
sobre a propriedade devem ser compreendidas e interpretadas em conformidade
com o texto constitucional.

Para alargar a concepcdo da fungao social em um aspecto que se relaciona de
maneira estreita com o presente artigo, contribui Stefano Rodota (2013, p. 330)
com o entendimento de que o principio da funcao social, mais do que um critério
formal legitimador de medidas legislativas que governam a situagao dos
proprietarios privados, opera também como um critério necessario para a
interpretacao desse material legislativo, por intermédio de métodos segundo os
quais dito principio se manifesta de imediato e é concretamente utilizavel como
uma ferramenta de controle das atividades desses proprietarios. De onde é
possivel perceber que, embora as intervengdes e limitagoes levadas a efeito pelo
Estado na propriedade privada sejam afetas ao direito administrativo, em
decorréncia do interesse social — que com a fungao social nao se confunde — nao se
pode deixar de admitir que, como direito fundamental e principio norteador da
ordem econdmica, a fungao social da propriedade, para além da situagao juridica
proprietdria, irradia sobre o sistema como um todo, influenciando também as
politicas publicas a serem desenvolvidas pelos entes estatais, entre os quais se
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destaca o Municipio por lhe caber a politica urbana e demais medidas que
compoOem a administragao de seu territorio.

Com o proposito de aclarar e tornar mais precisa a compreensao de certos
institutos, nao € incomum alguns juristas fazerem uso do raciocinio logico. Na
busca por tal precisao em uma categoria abstrata como se mostra a principio a
funcao social da propriedade, onde os excessos tedricos se mostram recorrentes e
dificultam demasiadamente a compreensao, Luciano de Camargo Penteado faz
uso da teoria matematica dos conjuntos, na qual a nogao de relacao e fungao sao
centrais, como também ocorre com o direito privado. De acordo com o referido
autor, na teoria matematica da relagao entre conjuntos, ha fungao quando existe
um especial tipo de relagdo, segundo a qual ha referéncia do elemento de um
conjunto a um outro elemento pertencente a outro conjunto, de forma tnica para
cada elemento considerado:

Os conjuntos matematicos sdo reunides de elementos. Quando
existe relagdo, os elementos de um conjunto passam a estar
referidos, e merecem ser apontados, de alguma forma e segundo
algum critério, aos elementos de outro conjunto. Relagio é
referéncia do elemento a um outro. Consiste em um tipo de projegao
para fora de si. Nao é substancialmente diverso do conceito em
filosofia. Quando a relagdo for de um tipo determinado, qual seja,
aquele em que cada elemento do conjunto inicial,
convencionalmente denominado conjunto de partida, possui
referéncia a apenas um elemento do conjunto de chegada e todos
tém alguma relagao com elementos do conjunto imagem, ha
fungdo. A primeira condig¢ao necessdria é ter referéncia de todos a
algum elemento, mas nado ¢ suficiente. E necessaria
simultaneamente, a referéncia a um unico elemento da imagem,
isto é, ndao ha elementos do conjunto de partida em relagao com
mais de um (elemento) do conjunto de chegada. Satisfeitas estas
duas condigoes, teremos em matematica uma fungao.

Em direito, apontar para a fungao de certos institutos ou situagdes
juridicas nada mais seria do que afirmar que a sua configuracao
normativa apresenta uma destinagao extrinseca a ser observada e
obedecida, ainda que configure de modo diverso a prdpria
situagdo juridica a partir de dentro. Em outras palavras, os
elementos do direito ndo sao autossuficientes sempre, podendo
desempenhar papéis que o proprio sistema juridico, o sistema
econdmico, ou ainda o social desenham para eles. Na hipotese de
haver um desvio destes objetivos, pode haver diferentes
mecanismos de correcdo de rota ou objetivo, numa tentativa de
retorno ao caminho tragado (PENTEADO, 2014, p. 201).
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A propriedade, entdao, quer como elemento do conjunto formado pelas
diversas situagoes juridicas subjetivas tipicas, quer contemplando ela propria o
conjunto das diferentes situagoes juridicas reais (conjunto inicial ou de partida), se
refere ao interesse social (conjunto de chegada) e a ele ¢ direcionado. De acordo
com o sistema juridico brasileiro, a situagao proprietdria apresenta uma funcao e
esta é social, de onde se conclui que a propriedade se relaciona com um fim
externo a ela, que também ¢ social (interesse social), o que possibilita também
depreender que o ordenamento juridico, reconhecendo a “insuficiéncia da
atribuicdo do dominio para a regularidade e valoracdo da situacao juridica
proprietdria”, encontra a “necessidade de dar-lhe outra destinacao, escolhida esta
pela comunidade sociopolitica, a justificar, dialeticamente, a sua protecao”
(PENTEADO, 2014, p. 201).

Importante frisar que, embora a relagao (referéncia de um elemento a outro) se
consubstancie em uma projecao para fora de si, a fung¢ao (social) conforma o
elemento propriedade a partir de dentro, desenhando-a de outra forma, conforme
a precisa conclusao do mesmo autor:

Dizer que existe a fungio social da propriedade significa dizer que o
direito real deve ser exercido no interesse individual, sim, mas
que este deve coincidir, ou ao menos se direcionar, apresentar
alguma relagdo com o interesse social, em uma relacao de
concorréncia conjuntiva, de coincidéncia, de equilibrio sistémico,
sob pena de haver perturbagdes na fungao (PENTEADO, 2014, p.
201).

Ainda que elemento intrinseco ao contetdo do direito de propriedade no
ordenamento juridico brasileiro, a fungao social, por se projetar para o alcance do
interesse social, se desenvolve no plano consequencial, com seus efeitos praticos
especificos. Esta forma de pensar facilita sobremaneira a interpretagao e aplicagao
das normas do sistema como um todo e tende a afastar os apriorismos ideoldgicos
e valorizar o dado normativo.

O Cédigo Civil, por sua vez, reforga essa ideia no pardgrafo inico do seu art.
2035 ao estabelecer que nenhuma convengao prevalecera na hipotese de
contrariedade a preceitos de ordem publica, como os que o proprio Codigo
prescreve para assegurar a func¢ao social da propriedade.

A utilizacdo do principio da fungdo social se consubstancia em poderosa
ferramenta de que dispde o Poder Judicidrio para concretizar sua missao de
controle do exercicio das mais diversas posigoes juridicas, o que sera densificado
com os elementos do caso concreto que servirao de critério de aproximacgao da
justica substancial. E papel da doutrina e dos operadores juridicos em geral nao se
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limitarem a repeticao de férmulas prontas e acabadas sobre o tema e investiga-lo
sem perder de vista a pauta dos valores consagrados no texto da Constituigao da
Reptblica.

E a lei cabe estabelecer as hipoteses em que atos administrativos e também os
de natureza privada terdo o condao de interferir e limitar o direito de
propriedade. Assim, tanto a atividade administrativa, por intermédio de
instrumentos urbanisticos e outros atos administrativos, quanto a negocial nao
encontrarao limites fora daqueles impostos pela reserva legal, o que assegura o
reconhecimento e a garantia do direito de propriedade, assim como de sua fungao
social (PERLINGIERI, 2002, p. 229).

IV. O MUNICIPIO NA ORGANIZACAO DO ESTADO BRASILEIRO

Uma grande inovacgao introduzida pelo ordenamento juridico inaugurado com
a Constituicdo de 1988 foi o enquadramento do Municipio como unidade
institucional que compode a forma federativa que organiza o Estado brasileiro.
Mais do que isso, a organizac¢ao politico-administrativa da Reptblica passou a
contar com uma terceira esfera de autonomia, onde se inserem o Municipio e o
Distrito Federal, restando alterada a tradicao do federalismo brasileiro
(BONAVIDES, 2004, p. 345).

Embora parte da doutrina constitucionalista nacional teca criticas a insercao
do Municipio como unidade componente da federacao?, que historicamente
sempre foi constituida apenas pela Unido e pelos Estados, ndo titularizando o
Municipio sequer representacado no Congresso Nacional, os arts. 1° e 18 da
Constitui¢ao, além do art. 29 e daqueles que versam sobre as competéncias dos
entes federativos, nao apenas outorgaram ao Municipio a condi¢ao de ente
federativo mas também destacada posi¢ao no que diz respeito as competéncias
legislativas e administrativas, em especial em matéria urbanistica (TOLENTINO;
THIBAU, 2015, p. 24).

No que concerne a essa reparticao de competéncias, dada a complexidade que
o constituinte atribuiu ao tema em face de uma regulacao descentralizada e
hibrida, tentar-se-4 demonstrar um sucinto panorama que possibilite ao leitor a
compreensao da aludida distribuicao, sem o aprofundamento de um estudo
especifico sobre a tematica.

A Constituicao brasileira optou por fazer a distribui¢do da competéncia dos
entes federativos segundo o critério da predominancia do interesse, competindo a
Unido versar sobre temas de interesse nacional (arts. 21 e 22), aos Municipios
sobre assuntos de interesse local (art. 30) e aos Estados sobre temas regionais, de
forma residual (art. 25), sendo atribuidas ao Distrito Federal as mesmas
competéncias dos Estados e Municipios.

* Ver por todos, Silva (1996).
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Além do critério da predominancia do interesse, a Carta de 1988 estabeleceu
competéncia concorrente e comum entre os entes federativos, partilhando as
competéncias legislativa e administrativa entre os mesmos, em um modelo
descentralizado mas que dificulta por vezes a delimitacao do campo de atuacao
da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, a evitar a invasao de
competéncias entre um e outro ente.

O Municipio, de tal forma, passa a gozar de inquestiondvel autonomia,
alcancando no dizer de Paulo Bonavides, “uma dignidade federativa jamais
lograda no direito positivo das Constitui¢oes antecedentes” (BONAVIDES, 2004,
p. 345).

Em matéria urbanistica, ndo obstante a competéncia da Unido para a
elaboragao e execugao de planos nacionais e regionais de ordenacao do territdrio e
de desenvolvimento economico e social (art. 21, IX, CR), planejamento e
promogao da defesa permanente contra as calamidades publicas (art. 21, XVIIIL,
CR) e institui¢ao de diretrizes para o desenvolvimento urbano (art. 21, XX, CR),
além de outras de natureza legislativa (art. 22), somadas a competéncia comum
das unidades federativas, prevista no art. 23 e da concorrente insculpida no art.
24, a Constitui¢ao confere também aos Estados membros competéncia legislativa
privativa para, através de lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeragoes urbanas e microrregioes (art. 25, § 3°, CR).

Sao os Municipios, no entanto, que possuem a maior competéncia em matéria
urbanistica, seja administrativa ou legislativa, o que acontece dada a
predominancia dos assuntos de interesse local na competéncia municipal, o que
esta explicitado no inciso I do art. 30. Mas nao s¢ isto. A Carta de 1988, através do
art. 182, conferiu ao Poder Publico municipal a execu¢do da politica de
desenvolvimento urbano, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, com o
objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar dos seus habitantes. O mesmo art. 182 estabeleceu o plano
diretor como instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana (§ 1°), assim como condicionou o cumprimento da funcdo social da
propriedade urbana ao atendimento das exigéncias fundamentais de ordenacao
da cidade tal como expressas no aludido instrumento (§ 2°), e prescreveu sangoes
ao proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado que
nao promova o seu adequado aproveitamento (§ 4°). A lei a que se refere o caput
do art. 182 veio a ser promulgada em 2001. Trata-se do Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257, de 10 de julho de 2001).

V. A INTERVENCAO DO ESTADO NA PROPRIEDADE

As restri¢oes ao uso da propriedade sempre existiram no constitucionalismo
brasileiro e estiveram presentes nas mais diversas feicdes também na legislacao
infraconstitucional, desde o poder de policia ao uso da propriedade particular em
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caso de iminente perigo publico (art. 5°, XXV, CR), a invasdo do domicilio nas
hipoteses previstas no inciso XI do art. 5° da Constituicao da Republica e em
muitas outras situagoes, incluindo a mais grave de todas que € a expropriagao de
bens (art. 5°, XXIV; art. 182, § 4°, art. 184; e 243, CR). No panorama
contemporaneo, entretanto, com a superagao de que a antiga propriedade privada
atendia aos interesses exclusivos do proprietdrio e a adogao, pelo ordenamento,
da funcgao social da propriedade, esta tem sua definicdo delineada também a
partir de centros de interesse extraproprietdrios, que devem ser regulados
conforme os preceitos constitucionais e a concreta relagao juridica de propriedade,
refutando-se as convicgOes aprioristicas de ordem ideolodgica e privilegiando-se o
dado normativo (TEPEDINO, 2013, p. 267).

As estruturas juridicas que conformam as interven¢des na propriedade
privada, além das normas constitucionais mencionadas, figuram igualmente no
Cddigo Civil e, no ambito do direito publico, em um cabedal de leis esparsas, que
vao desde a legislacao federal, dada a competéncia da Unido para legislar sobre
direito de propriedade, até as chamadas “posturas municipais”, as quais
representam um conglomerado de normas juridicas aptas a regular as condutas
dos municipes quanto aos usos e atividades inerentes aos bens e espagos urbanos,
padrdes de higiene e salubridade publicas, controle e fiscalizacao de certas
atividades profissionais, além das autorizagdes para construg¢des no territdrio do
Municipio, entre outras licencas.

Acerca dessas intervengoes, Orlando Gomes explica que, a depender da fonte
de tais limitagOes, o proprietario pode ser atingido em toda a extensdao do seu
dominio ou em algumas de suas faculdades, contra ou nao a sua vontade, e no
interesse da coletividade, de seu prdprio ou no de terceiro, destacando-se as que
se inspiram no critério da predominancia do interesse publico e que vem
permitindo a consolidagdo e expansao da politica de intervencdao do Estado na
propriedade privada (GOMES, 1988, p. 111).

Embora a func¢ao social da propriedade, como principio vetor da situacao
proprietdria atual, se sobreponha e influencie ndo somente as previsoes
constitucionais de intervengao mas toda a gama de limitagoes a que se submete o
proprietdrio, estas nao compoem o conteudo da propriedade como ocorre com a
funcao social; sdo aspectos externos que se impdem coativamente ao proprietario
com fundamento no interesse publico, social ou coletivo, considerados em razao
da necessidade de coexisténcia pacifica. De maneira geral, como dito acima, a
intervencao praticada pelo Estado esta expressa em leis especiais e regulamentos,
e pertencem ao campo do direito administrativo.

A limitagao é um conceito normativo, ja que exige do ordenamento juridico
um elemento que conforme uma situagao subjetiva. A rigor, todo direito deve ser
exercido de maneira correta, representando o contrario, ou seja, o seu exercicio de
maneira incorreta, uma limitagao. Exemplo paradigmatico € o abuso do direito de
propriedade, praticado por aquele que ultrapassa o limite do uso normal da
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propriedade, limitacdo a todos imposta. A atuagao do titular do direito fora dos
limites da situagao juridica consiste em ato ilicito (art. 187, CC)°.

As limitagdes mais gerais se encontram insculpidas na Constituicado da
Republica. No Codigo Civil, é o art. 1228 que apresenta o conceito do direito de
propriedade e, a0 mesmo tempo, dispoe acerca de suas principais limitagoes. Ao
direito administrativo pertencem as intervengoes levadas a efeito pelo Estado.

Referenciando a doutrina do jurista portugués Menezes de Cordeiro, Luciano
de Camargo Penteado aponta o principio da boa-fé também como relevante
limite, de forte contetdo ético, para as situagoes juridicas proprietarias:

Ao lado da fungao social da propriedade, exerce importante papel
sobre a propriedade, como critério de estabelecimento de
limitagdes, o principio da boa-fé. Este, nada obstante a pontuagao
para negdcios juridicos, € principio que opera para quaisquer
situagOes juridicas, ainda que ndo negociais, sob o mesmo
fundamento normativo (CC 113). Nada obstante o fato de ela ter
sua atuagao predominante sob o prisma subjetivo, em matéria de
direito das coisas, estd constantemente limitando, especialmente o
poder de disposi¢ao, determinando imputa¢des dominiais
definitivas de acordo com os seus critérios nas hipdteses de
acessdo, principalmente na modalidade de plantagdes e
construgdes, benfeitorias, nas presungdes que decorrem do
registro e, também para a tradi¢do em situagdo de propriedade
aparente (PENTEADO, 2014, p. 271).

A intervengao do Estado na propriedade privada pode se dar, entao, através
das limitagdes de ordem administrativa e até com a propria supressao do direito
de propriedade, como no caso das desapropriagdes.

As limitagoes de direito administrativo podem consistir em obriga¢oes
positivas (fazer) e negativas (nao fazer), e apresentar natureza ou finalidade de
ordem cultural, de seguranga, de circulagao de pessoas, ambiental, entre outras.
Como igualmente mencionado anteriormente, os poderes da Administracao
publica que podem vir a atingir a propriedade privada devem derivar
diretamente de texto de lei, obedecer ao principio do devido processo legal, e
sujeitar o responsavel a indeniza¢ao devida pelo prejuizo infligido ao bem, se for
0 caso, e a imputagao de responsabilidade no caso de eventual pratica de ato
ilicito (art. 37, § 6°, CR).

O Estado pode intervir na propriedade privada de maneira restritiva, quando
impde ao particular restricbes e condicionamentos ao exercicio do direito de

5 Cf. Penteado (2014, p. 263).
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propriedade, como acontece com a servidao administrativa, a requisi¢ao, a
ocupacao tempordria, as limitagdes administrativas propriamente ditas e o
tombamento; e de maneira supressiva, quando retira do titular nao somente o
exercicio mas o préprio direito de propriedade, como acontece na desapropriagao.

A servidao administrativa se assemelha ao direito real de servidao do direito
privado (arts. 1378 e ss, CC), consubstanciando-se em uma prerrogativa de gozo
ou fruigao por parte da Administracao publica para aproveitamento da utilidade
do bem, a que o particular é obrigado a tolerar. Caso seja instituida por ato
normativo, o particular nao terd direito a indenizagao, o que pode acontecer no
caso da servidao decorrer de contrato ou decisao judicial (PENTEADO, 2014, p.
284). Passagens de gasoduto e linhas elétricas sao exemplos frisantes desse tipo de
intervencao.

A requisi¢ao administrativa, por sua vez, estd prevista no inciso XXV da
Constituicao da Republica, e tem por finalidade permitir ao Estado a utilizagao de
um determinado bem através de solicitagao prévia, nos casos de iminente perigo
publico. Em tempos de guerra — a requisicdo militar é regulamentada pelo
Decreto-Lei n° 4.812/1942, ainda vigente — pode servir a defesa do pais no caso de
localizacao estratégica do imovel, por exemplo. A requisicao civil, também
prevista no § 3° do art. 1228 do Codigo Civil, pode atender a outras finalidades,
como os casos de calamidade publica, a exemplo de grandes enchentes e
deslizamentos de terra. Em havendo danos é assegurada indenizagao ao
proprietario, nunca prévia, como no caso da desapropriagao.

Ja na ocupagao temporaria, como o préprio termo indica, o Estado utiliza o
imovel do particular por um tempo determinado, podendo ensejar indenizagao de
acordo com as peculiaridades do caso concreto. Hely Lopes Meirelles a define
como “a utilizacdo transitoria, remunerada ou gratuita, de bens particulares pelo
Poder Publico, para a execugao de obras, servigos ou atividades publicas ou de
interesse publico” (MEIRELLES, 1995, p. 538). Um exemplo tipico é utilizagao de
terrenos contiguos a obras publicas para guarda transitoria de maquinas e
equipamentos de servigo. Considera-se igualmente ocupagao temporaria, o uso de
escolas e outros estabelecimentos privados por ocasido de eleigoes.

Poucas sao as normas juridicas que versam sobre o instituto da ocupacao
tempordria, estando o mesmo expressamente previsto no art. 36 da Lei de
Desapropriacdes (Decreto-Lei n° 3365/1941), nos seguintes termos: “E permitida a
ocupagao temporaria, que sera indenizada, afinal, por acao propria, de terrenos
nao edificados, vizinhos as obras e necessdrios a sua realizacdo. O expropriante
prestara caugao, quando exigida”.

O tombamento limita o direito de propriedade para a preservacao de um
interesse historico ou artistico incorporado a um imodvel determinado
(PENTEADO, 2014, p. 284). Trata-se de uma restricao parcial, ja que a propriedade
permanece com o particular, que fica sujeito a fiscalizacao pelo orgao técnico
competente e permanece com o dever de preserva-lo, necessitando de aprovagao
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do Orgao para eventuais reformas, mantidas sempre as caracteristicas que
ensejaram o tombamento. No caso da propriedade privada, pode ser realizado
por intermédio de pedido efetuado pelo proprietario (voluntario) ou por
iniciativa do poder publico, ainda que em contrariedade a vontade do
proprietdrio (compulsério). O instituto é regulamentado pelo Decreto-Lei n°
25/1937.

As limitagOes administrativas em geral, que os administrativistas apontam nao
como género mas espécie de intervencao do Estado na propriedade, sao as que
mais se aproximam do ente federativo municipal. Sao imposi¢des dirigidas a
proprietarios indeterminados, de natureza geral, gratuita e unilateral, que
condicionam o exercicio do direito de propriedade. Sao preceitos de ordem
publica que derivam da supremacia do interesse publico sobre o privado e nao
ensejam indenizagao. Podem emanar da lei ou de outros atos normativos de
natureza administrativa e consistir em obrigacao de fazer, como a limpeza de
terreno, por exemplo, e de nao fazer, como a obediéncia a limite de altura em
determinada construgao. Pode também obrigar o proprietario a tolerar
determinada acao administrativa, como vistorias.

No que concerne a desapropriacao, esta é, como ja afirmado acima, a
modalidade mais grave de intervencao do Estado na propriedade, ja que subtrai
do titular, de maneira compulsoéria, o dominio de determinado bem, cabendo ao
proprietario uma indenizacao justa e prévia em dinheiro (arts. 5°, XXIV, e 182, §
3°, CR), ndo sendo possivel a este se insurgir contra o ato expropriatério (LOBO,
2015, p. 171). No item a seguir serdo tratadas as intervengdes na propriedade em
sua relacdo com o Municipio, identificando-se com maior precisdao as hipdteses
praticas.

VI. MODOS ESPECIFICOS DE INTERVENCAO DO MUNICIPIO NA
PROPRIEDADE PRIVADA

Com a finalidade de implementacdo das politicas publicas inerentes ao
desenvolvimento urbano centrado no ideal de justica social, tal como
determinado pelo art. 182 da Constituicao da Republica, foi editada, apds mais de
uma década da promulgacdo da Carta de 1988, a ja mencionada Lei n°
10.257/2001, o chamado Estatuto da Cidade. Este diploma legislativo, mais do que
um sistema de normas de direito urbanistico, fornece instrumentos essenciais
para as fungOes e atividades exercidas nas cidades, tanto no que concerne ao
planejamento, quanto a execugao, conduzindo também o poder publico na
ordenacao e controle do solo urbano, em articulagdo com outros instrumentos
normativos municipais, a exemplo do Plano Diretor, o qual, além de ordenador
fisico e territorial da cidade, nos diferentes usos decorrentes do zoneamento em
diversas dreas — industrial, de preservacao, de interesse social, entre outras — é
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também um mecanismo de administragio e gestdao construido a partir da
pluralidade e necessidades existentes nas cidades (PRESTES, 2008, p. 36).

Nesse sentido, é bastante ampla a gama de medidas interventivas no ambito
municipal, assim como abundante é o conjunto de instrumentos normativos
responsaveis por sua regulamentacao.

Dessa forma, a partir dos dispositivos constitucionais aplicaveis as espécies e
das normas gerais emanadas da Unido e dos Estados membros, dada a complexa
teia de atribuicao de competéncias aos entes federativos, cabe ao poder publico de
cada Municipio, seja o legislativo, seja o executivo, detalhar as medidas que
contribuirao para o desenvolvimento e organizagao de seu respectivo territdrio,
levando-se sempre em consideracdo a unidade do sistema e os objetivos e
principios eleitos pelo Estado brasileiro para a consecugao da justica social, sendo
certo que ¢ na cidade que o exercicio da dignidade de seus habitantes se
concretiza e se apresenta com maior densidade.

A servidao administrativa pode ser instituida pelo Municipio, representando a
forma mais comum a instalagdo de placa com o nome da rua em uma propriedade
especifica. Diversas outras hipoteses podem ser suscitadas, a exemplo da que foi
instituida pelo Poder Executivo do Municipio do Recife para implantacao de
tubulacao de esgoto sanitdrio (emissario) no ambito do Projeto de Esgotamento
Sanitario da Cidade do Recife, através do Decreto n° 27.241, de 24 de julho de
2013¢.

A requisi¢ao administrativa da propriedade privada na modalidade militar,
como visto no item anterior, é prerrogativa das forcas armadas e sera exercida
mediante a edicao de decreto do Poder Executivo Federal, nos termos do art. 7°
do Decreto-Lei n° 4812/1942. J4 a requisi¢ao administrativa civil pode ser levada a
efeito pelo Municipio, através do Poder Executivo, o qual declarara por Decreto
os casos de emergéncia ou calamidade publica, ensejando assim a requisi¢ao de
bens. Hipdtese frisante se encontra insculpida no inciso XIII, do art. 15, da Lei n°
8080/1990, que instituiu o Sistema Unico de Satide (SUS):

Art. 15. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
exercerao, em seu ambito administrativo, as seguintes atribuigoes:
(o

XIII - para atendimento de necessidades coletivas, urgentes e
transitorias, decorrentes de situagdes de perigo iminente, de
calamidade publica ou de irrupc¢do de epidemias, a autoridade
competente da esfera administrativa correspondente podera

¢ Disponivel em https://leismunicipais.com.br/al/pe/r/recife/decreto/2013/2725/27241/decreto-n-
27241-2013-declara-de-utilidade-publica-para-fins-de-instituicao-de-faixa-de-servidao-
administrativa-as-areas-que-especifica?q=servid %E30. Acesso em 28 jun.2019.
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requisitar bens e servigos, tanto de pessoas naturais como de
juridicas, sendo-lhes assegurada justa indenizagao;

O dispositivo acima transcrito autoriza o0 Municipio, dado seu dever e escopo
de prestar assisténcia a satide da populagao, a intervir nas entidades privadas que
prestam servigos de satde, nos casos nele especificados, com a finalidade de
permitir e preservar a continuidade de tais servicos ou mesmo restabelece-los,
podendo também para tanto requisitar bens.

Ao Municipio compete fazer uso da ocupagdo temporaria, a qual atinge
apenas a propriedade de bens imdveis, nos exatos termos do art. 36 do Decreto-
Lei n° 3365/1941, quando da expropriacdo pelo mesmo promovida, ainda que
possa haver ocupagao tempordria também no caso de obras publicas ndo
vinculadas a uma desapropriacao.

Embora a competéncia para legislar sobre o tombamento de bens seja
concorrente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal, na forma do disposto no
inciso VII do art. 24 da Constituicao da Republica, ao Municipio € permitida a sua
execucao, dado o comando contido no inciso IX do art. 30 do texto constitucional,
que lhe outorga competéncia para promover a protegao do patrimoénio historico-
cultural local, observada a legislacao federal e a estadual, além da acao
fiscalizadora desses entes.

As limitagoes administrativas, que podem alcancar tanto bens imdveis quanto
moveis, representam a maior parte das intervengoes no direito de propriedade a
cargo do ente municipal. O planejamento e organizacao do espago urbano
impdem a implementagao das politicas publicas que mais interferem na seara
privada, dada a necessidade de se estabelecer como se dard o uso e a ocupagao do
solo na cidade, a distribuigao espacial da populagao e das atividades econdmicas
em seu territdrio, assim como o transporte e outros servigos publicos, além da
infraestrutura de saneamento e abastecimento de 4gua, entre inimeras outras
diretrizes. O crescimento ordenado do espac¢o urbano deve ser uma preocupagao
constante e a plenitude da funcdo social da cidade depende das limitagdes
administrativas.

Essas limitagdes podem se expressar através dos mais diversos atos
normativos emanados do Poder Publico municipal e nas mais distintas situagoes
juridicas, desde o estabelecimento de gabarito para edificios em determinados
bairros até o embargo de obras nado licenciadas em andamento ou a demoligao
daquelas que, uma vez finalizadas, nao obedeceram aos recuos necessarios. As
construgOes irregulares sao uma constante nas cidades brasileiras, repositorio
maior da desigualdade social e dos problemas decorrentes das recorrentes crises
financeiras. O Plano Diretor, a Lei de Uso e Ocupacao do Solo e uma gama de
instrumentos normativos compdem a legislagio de regéncia das limitagOes
administrativas.
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Antes de discorrer sobre a desapropriacao, convém dar destaque ao Decreto n°
31671, de 10 de agosto de 2018, do Municipio do Recife, o qual vem buscando
solucionar um sério problema que atinge a gestao da cidade e a seguranca e bem-
estar dos cidadaos. Trata-se dos diversos imoveis abandonados por seus
proprietdrios — em geral em péssimo estado de conservagao — quando estes nao
possuam intencao de conserva-los em seu patrimonio e ditos bens nao se
encontrem na posse de outrem. Prevé-se a instaura¢do de um procedimento
administrativo pela Procuradoria Geral do Municipio, o qual uma vez instruido
sera encaminhado por notificagao ao proprietdrio que tera prazo para impugna-lo.
A parte pode impugnar a situacdo de abandono, reconhecendo, porém, o estado
de deterioracdo do imovel, quando promovera as agOes necessarias a sua
recuperacao. Comissao formada no ambito da Procuradoria Geral do Municipio
julgard o processo, cabendo recurso da respectiva decisao. Encerrado o
procedimento administrativo, o Chefe do Executivo declarara o imdével como bem
abandonado e sujeito a arrecadagdo, nos termos do art. 1276 do Codigo Civil. E
uma vez publicado o Termo de Declaracao de Vacancia e Arrecadagao de Bem
Imoével Abandonado, a Procuradoria ajuizard acdo visando a transferéncia do
imovel a sua titularidade, em trés anos contados a partir da data da publicagao’.

Quanto a expropriacdo de bens, além da modalidade ordindria ou classica
constante do Decreto-Lei n° 3365/1941, compete ao Municipio promover outras
espécies, previstas na Constituicao da Repuiblica e em leis especiais.

A desapropriagao classica tem seu fundamento no inciso XXIV do art. 5° da
Constituicao e é regulamentada pelo mencionado Decreto-Lei n°® 3365/1941 — Lei
de Desapropriagoes. Os requisitos constitucionais para as expropriagdes regidas
pelo referido diploma legal sao os de que a expropriacdo se dé em razao de
utilidade publica e mediante justa e prévia indenizagdo. O mesmo ocorre com o
requisito do interesse social, cuja regulamentac¢ao se encontra na Lei n°® 4132/1962,
a esta aplicadas também as disposi¢des do Decreto-Lei n° 3365/1941.

Uma modalidade extraordindria de desapropriacdo e que possui carater
punitivo se insere na ambiéncia da politica de desenvolvimento urbano e pode ser
promovida pelo Municipio, desde que, mediante lei especifica para area incluida
no Plano Diretor, seja exigido, nos termos da lei federal, do proprietario do solo
urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento. Trata-se de uma sangao para os casos do nao condicionamento
da propriedade a sua fungao social. A indenizagao, neste caso, nao € prévia e sera
realizada mediante titulos da divida publica.

Situagao mais grave esta estampada na modalidade extraordindria prevista no
art. 243 da Constituicdo da Repuiblica, o qual autoriza a desapropriagao de

7 Disponivel em https://leismunicipais.com.br/al/pe/r/recife/decreto/2018/3167/31671/decreto-n-
31671-2018-estabelece-no-ambito-do-poder-executivo-municipal-o-procedimento-
administrativo-destinado-a-arrecadacao-de-imoveis-urbanos-por-abandono. ~Acesso em 28
jun.2019.
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propriedades rurais e urbanas onde foram localizadas culturas ilegais de plantas
psicotropicas ou a exploracao de trabalho escravo, as quais serao destinadas a
programas de habitacdo popular. Esta modalidade nao prevé indenizagao ao
proprietario, sendo certo que, de acordo com o paragrafo tinico do mencionado
artigo, todo e qualquer bem apreendido sob as circunstancias prevista no caput
sera confiscado. Embora possa atingir imdveis urbanos, a desapropriacao
confiscatdria serd promovida pela Unido, como determina a lei que a regulamenta
(Lei n° 8.257/1991).

VII. CONCLUSAO

A organizacao do Estado brasileiro, com o advento da Constituicdo da
Reptublica de 1988, além de normas programaticas e estruturais, trouxe meios
efetivos para a concrecao de uma politica urbana condizente com a opgao do
constituinte pela justi¢ca social como fundamento e objetivo, pelo que a funcdo
administrativa do poder publico se afigura na forma de atividades dirigidas por
politicas publicas que visam a realizagao dos direitos sociais (CASIMIRO, 2008, p.
55).

Nessa toada, o Municipio, que antes exercia um papel coadjuvante na
implementacao das referidas politicas publicas, assumiu o protagonismo na
execugao das diretrizes que visam a ordenagao urbana e o desenvolvimento das
cidades, calcadas ditas linhas nos direitos e garantias fundamentais do cidadao, o
que possibilita proporcionar-lhe moradia digna e acesso a bens e servigos, entre
outros.

Na cidade é que desaguam os problemas, as questdes mais proximas ao
cidadao e que exigem medidas efetivas e diretas por parte do poder publico.

E se o constitucionalismo do século XX introduziu em alguns Estados a busca
pela justica social em paralelo a uma ordem econdmica capitalista, o que no Brasil,
como dito, foi introduzido pela Constituicao de 1934, o ordenamento estabelecido
em 1988, além de reafirmar o conteudo da propriedade condicionada a uma
funcdo social, ampliou e adequou este vetor as necessidades coletivas,
implementando também uma funcdo social a cidade. Para promoveé-la, a
Constituicao direcionou as a¢Oes publicas a serem desenvolvidas a politica urbana
capitulada no titulo da ordem econdmica (arts. 182 e 183, CR).

Assim é que ao Municipio é dada a mais ampla e importante gama de medidas
interventivas e limitadoras do exercicio do direito de propriedade.

Nesse sentido, o presente trabalho procurou demonstrar a forte interlocucao
existente entre o direito civil constitucional e o direito administrativo nas questoes
que envolvem o direito de propriedade, apresentando um panorama de como se
efetiva a intervencao do Estado na propriedade privada, com énfase para o papel
do ente municipal nesta complexa rede de interesses e situagoes juridicas.
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