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RESUMO: Este artigo volta-se ao exame da fungdo social da propriedade publica e a
sustentabilidade como objetivo tragado na Constitui¢ao de 1988 ¢ nas diretrizes da Politica Urbana
do Estatuto da Cidade. Analisa o regime dos bens publicos e a relagdo entre afetagdo e fungao
social da propriedade publica. Constata-se que, mesmo sendo publica, ndo subsistem duvidas de
que a propriedade publica devera atender a fungdo social e que o gestor ndo pode se afastar das
diretrizes urbanisticas e ambientais do Estatuto da Cidade ¢ instrumentalizadas no Plano Diretor.
A propriedade publica também s6 se legitima pelo atendimento a fungdo social e ambiental,
ensejando ao gestor publico responsabilidade pelos danos causados a coletividade pelo uso do bem
desconforme as normas urbanisticas.
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INTRODUCAO

A propriedade ¢ definida como a plenitude do direito sobre a coisa,
manifestada pelos poderes de usar, gozar, dispor e reivindicar, excluindo
os terceiros de qualquer ingeréncia no mesmo.

O poder de disposi¢ao sobre o bem configura nota caracterizadora
da propriedade e ndo se aplica do mesmo modo aos bens publicos e aos
bens privados. A Constitui¢do de 1988 dispde que a propriedade atendera a
funcgdo social, sem limitar aexigéncia exclusivamente a propriedade privada.

No tocante aos bens publicos, observa-se que os de uso comum
do povo ¢ os de uso especial estdo afetados a uma destinagao coletiva, e,
portanto, ja vinculados a uma funcao social; todavia os bens dominiais,
por ndo estarem afetados ao servico ou funcdo publica ndo se presume
funcionalizados socialmente.

A funcdo social foi instituida objetivando-se mitigar a
especulagdo, a improdutividade, o uso abusivo de bens; busca minimizar as
desigualdades sociais e apresenta também um viés ambiental. A averiguacao
do cumprimento da fungdo social, ai incluida a ambiental, depende de
critérios objetivos previstos na lei e que levam a sustentabilidade.

Em linhas gerais, objetiva este trabalho analisar as diferencas
encontraveis entre a propriedade publica e a privada sob a 6tica do direito
constitucional, bem como o alcance da func¢do social que delas se exige.
Especificamente, examina-se a propriedade publica frente ao cumprimento
das fungdes social e ambiental; ressalta-se o dever de conciliar a expansao
ordenada com o desenvolvimento sustentavel da cidade, peculiar ao
ente estatal, em consonancia com os principios da Constitui¢ao Federal
de 1988 e as diretrizes da politica urbana previstas na Lei n° 10.257/01
- Estatuto da Cidade.

Tenciona-se, por fim, averiguar os institutos inovadores previstos
no texto do Estatuto da Cidade, concebidos para regular o direito de
propriedade em consonancia com o Estado Democratico de Direito,
e perquirir sobre a aplicabilidade dos instrumentos da politica urbana
ao regime juridico da propriedade publica, balizando tal estudo com o
reconhecimento ¢ a tutela as fungdes social e ambiental.
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1 ELEMENTOS DA PROPRIEDADE

No ambito do Direito Civil, a Lei 10.406/2002, que deu origem
ao Cadigo Civil de 2002, em seu art. 1.228, assegura a todos o direito de
usar, gozar e dispor dos bens, tendo proprietario o direito de reivindica-
los de quem injustamente os detenha. Ou seja, privatisticamente, tem-se
entdo a propriedade como a plenitude do direito sobre a coisa, manifestada
pelos poderes respectivos: jus utendi, fruendi et abutendi aliados ao jus
persequendi. No mesmo art.. 1.228 do Codigo Civil de 2002 consta que
ao proprietario compete o dever de utilizar o bem atendendo a funcdo
econdmica e social.

O jus utendi ¢ traduzido na possibilidade de usar a coisa segundo
a vontade exclusiva do proprietario; o jus fruendi refere-se ao direito
de retirar os frutos, civis ou naturais da coisa; o jus abutendi significa a
possibilidade de dispor da coisa, seja consumindo-a, seja alienando-a; e
o0 jus persequendi expressa o direito que cabe ao proprietario de retomar
a coisa daquele que a possua ou a detenha injustamente. Da propriedade
decorrem todos os demais direitos reais, como os de garantia e de fruicao.
(DINIZ, 2003, p.2-3)

Diante das nogdes apresentadas acerca da conformagdo do
instituto por meio dos elementos que a caracterizam cabe analisar
a propriedade publica, bem ainda os contornos que a delimitam e
distinguem da propriedade privada. De logo, explicite-se, que propriedade
publica (ndo coletiva) e propriedade privada, muito embora encerrem
mesmas faculdades oriundas do género propriedade (uso, gozo, fruicao
e reivindicagdo), tem fundamentos diferentes e por isso requestam
disciplinamentos juridicos distintos.

Segundo Nilma de Castro Abe (2008, p. 137) o fundamento da
propriedade privada esta em garantir poderes sobre bens que permitam
a existéncia e o conforto das pessoas, e que sejam aptos ao comércio; ja
a propriedade publica esteia-se na interesse coletivo e, por isso impde-
se um regime juridico especial aos bens publicos de inalienabilidade,
impenhorabilidade e imprescritibilidade.

O fundamento do direito de propriedade privada consiste em
garantir aos particulares poderes sobre bens que assegurem sua vida,
existéncia, conforto, mobilidade, garantindo a circulagdo de riquezas e
o comércio juridico. O fundamento do direito de propriedade publica ¢
assegurar, aos Estados, bens que constituam os meios ou instrumentos de
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atuacdo estatal para cumprimento do interesse da coletividade, de modo que
o regime especial a que se submetem os bens publicos (inalienabilidade,
impenhorabilidade, imprescritibilidade) constitui mero instrumento
normativo para atender aos interesses da coletividade. (ABE, 2008, p. 137)

Assentindo com o entendimento de Bartolomé Fiorini, a quem faz
expressa referéncia, Abe aduz que o direito de propriedade publica ndo cabe
dentro do conceito do exercicio do direito subjetivo e individual sobre uma
coisa, que ¢ o direito exclusivo do senhor sobre um bem, pois ¢ o direito
de todos para todos e por isso mesmo o seu regime deve ser distinto do da
propriedade civil. E conclui que a tentativa de constru¢do de um direito de
propriedade publica equivalente ou comparavel ao direito de propriedade
privada, esbarraria em diversos obices. O primeiro deles seria o fato de
o Estado manter vinculo de propriedade com diversos bens, submetidos
a regimes juridicos diversos, porque tais bens possuem natureza juridica
diversa e exigem regimes juridicos diversificados. (ABE, 2008, p. 137)

Analisando a prote¢do constitucional da autonomia privada, a
autora portuguesa Ana Prata (1982, p.146), afirma ser o poder de disposi¢ao
sobre o bem a nota caracterizadora da propriedade. Aponta entdo que uma
das caracteristicas que delineiam a propriedade ¢ ser um atributo humano,
pressuposto inafastavel da liberdade do homem. Mas que tal raciocinio
¢ aplicéavel a propriedade privada e ndo a propriedade publica. Distingue
a propriedade privada da propriedade publica, esta ultima caracterizada
pelos bens de dominio publico, afirmando que estes, embora também sejam
objetos de interesse do sujeito privado, tem atribuicao funcional, o que ndo
permite o uso discricionario pelo titular e igualmente ndo suscita o direito
de exclusdao de terceiros em relagdo a coisa. E mais: que a propriedade
publica corresponde a um poder de gestdo, posto que € garantido o acesso
ao bem do dominio publico por parte de todos.

O dominio publico pode, pois, na medida em que for de uso
comum, ser configurado do ponto de vista do sujeito privado como um
direito de acesso ao bem, em condi¢des de igualdade com todos os outros
sujeitos, um direito de ndo ser excluido da utilizagdo comum do bem.
(PRATA, 1982, p. 146)

Para Ana Prata (1982, p.146) o uso discricionario do bem publico
¢ vedado ao administrador publico e a propriedade publica esta submetida
a uma fungdo. A administrativista Liicia Valle Figueiredo (2005, p. 554)
rememora que o patrimdnio publico sujeita-se ao controle dos Tribunais de
Contas e Congresso Nacional, como também ao controle judicial, por meio
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de acdo popular. Evidencie-se ainda que, no tocante a funcionalizagiao dos
bens, a Constituicao Federal do Estado Brasileiro de 1988, sem distinguir
se publica ou privada, dispde que a propriedade atendera a sua fungdo
social (art. 5°, XXIII).

2 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Face a dificuldade em estabelecer o conteudo da funcao social
exigida da propriedade, doutrinadores buscam examinar as destinagdes
das propriedades segundo as potencialidades economicas.

Para Eros Roberto Grau (2007, p.235) a propriedade podera
exercer uma fung¢ao social e uma fung¢ao individual. De acordo com o autor,
a propriedade privada que se presta a garantia da subsisténcia individual e
familiar cumpre uma func¢ao individual, inserida nos direitos individuais de
todo assegurados pela ordem constitucional. Desta propriedade se exigird
o cumprimento de func¢do social se o exercicio desse direito individual, ao
extrapolar de sua fung¢do propria, for nocivo ou abusivo.

No contetido do art. 170, III, da Constitui¢ao Federal de 1988,
encerra-se o principio da propriedade-fung¢do social, entre os principios da
ordem econdmica. Consoante o principio da fungdo social o exercicio da
propriedade privada dos bens de produ¢do estd atrelado aos preceitos da
justica social, objetivando, desse modo, garantir as pessoas uma existéncia
digna. Também determina que a ordem econdmica observara a fun¢do
da propriedade, impondo freios a atividade empresarial e a apropriagao
contraria ao interesse coletivo, o que se nota aplicavel tanto ao proprietario
particular como também ao poder publico. (GRAU, 2007, p.247)

Na otica de Gustavo Tepedino (2006, p.158), até pouco tempo
pairava o entendimento de que a funcao social resumia-se a uma questao
filosofica, politica ou teoldgica, que ndo repercutia no ambito do direito
positivo. Contudo, o conceito de funcdo social inserido Constituicdo
Federal de 1988 e posteriormente reproduzido no Codigo Civil de 2002
reclamaram uma defini¢cdo objetiva do contetido juridico da funcdo social
da propriedade para que pudesse ter aplicabilidade. De pouco adiantaria
exigir cumprimento de uma fungao social sem que se especificasse que
atos ou condutas seriam consideradas contrarias a essa fun¢ao ou o que se
exigiria dos proprietarios para considera-los cumpridores de tal requisito.

Para Tepedino a fun¢ao social ¢ um elemento interno do dominio
e promove o controle da legitimidade do direito de propriedade. Ao
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proprietario impde-se o dever de respeitar situagdes juridicas e interesses
ndo-proprietarios socialmente tutelados, atingidos pelo exercicio dominical:

A protecao ambiental, a utilizacdo racional das reservas
naturais, as relacdes de trabalho derivadas da situacdo
proprietaria, o bem-estar desses mesmos trabalhadores sao
interesses tutelados constitucionalmente e que passaram
a integrar o contetido funcional da situacdo proprietaria.
(TEPEDINO, 2006, p.158-159)

Dissertando sobre o aspecto econdomico da propriedade dentro
do contexto urbano, Marcelo Sampaio Siqueira (2012, p.83) adverte que
no exame da funcionalizacdo da propriedade deve-se também levar em
considera¢do a questdo econdmica, ja que a andlise da eficiéncia do uso
que o particular confere ao bem pode revelar se a fungao social estd ou ndao
sendo atendida. Para ele, o uso para edificar podera desrespeitar a finalidade
econdmica e social da propriedade se for realizado contrariamente as
normas urbanisticas e ambientais.

Silvio Luis Ferreira da Rocha (2005, p.118-119) aduz que, ao
exigir-se o cumprimento da funcdo social asseguram-se, dentre outros
valores, solidariedade, dignidade da pessoa humana, valorizagdo do
trabalho, prote¢ao ao meio ambiente, e ordenacao do espago urbano. Para o
autor o contetdo da funcao social poderd ser alargado pela jurisprudéncia,
ao considerar que nas decisdes judiciais poderdao ser contempladas outras
hipdteses de condutas antissociais ndo elencadas na lei.

Entretanto, o alargamento das hipdteses dessas condutas pela
jurisprudéncia ndo ha como ser acatado visto que do teor do §2° do art.
182 da Constitui¢ao de 1988 extrai-se que as normas estabelecidas no
Plano Diretor da cidade ¢ que determinardo quais condutas sdo nocivas a
coletividade e portanto devem ser repelidas.

Para o autor portugués Miguel Nogueira de Brito, ndo se pode
estabelecer oposi¢cdes irredutiveis entre as concepgdes individualista
e social. Isto porque, para ele, “a propriedade ¢ sempre a tensdo entre a
liberdade do individuo, como ponto de partida, e a obrigacdo para com a
comunidade” (BRITO, 2010, p.60). Apresentando a fun¢do social em outro
prisma, o autor critica a contraposicao entre a propriedade individual e a
propriedade social, sustentando que ndo existe nenhuma concepg¢ao social
de propriedade estruturada para ser comparada a propriedade individual
com base romanistica. Conclui que nao existe uma concepg¢ao social da
propriedade, mas apenas uma concepg¢ao social que limita a propriedade e,
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simultaneamente, uma concepg¢do da propriedade que reclama o principio
social. E conclui que: a propriedade privada é sempre individualista ou ndao
chega a ser propriedade; ao mesmo tempo, a justificagao da propriedade
privada apela necessariamente ao principio social. (BRITO, 2010, p.61).

Ser condicionante do direito de propriedade ou ser elemento
interno da propriedade passou a ser objeto de relevante debate na doutrina
civil e constitucional. Todavia, ndo ¢ a questdo deste trabalho. O foco ¢ a
relagdo entre a funcionalizacdo dos bens publicos e as diretrizes da politica
urbana, voltadas ao desenvolvimento sustentavel.

Na atualidade, oberva-se que o direito de propriedade no
ambiente urbano se mostra protegido desde que cumprida a fungao social.
Tal conteudo foi agregado de maneira indissocidvel a propriedade e, para
a efetiva garantia da propriedade privada urbana, deverdo ser atendidas as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade contidas no Plano Diretor.
Dito instrumento devera ser consentdneo com as diretrizes gerais da Lei n°
10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade, especialmente garantindo o
desenvolvimento sustentavel da cidade.

Com efeito, além de repositorio de diretrizes gerais de natureza
urbanistica, tem-se que o Estatuto da Cidade foi concebido com a finalidade
de garantir a observancia aos principios constitucionais, como o da
fun¢do social da propriedade, bem como promover a implementagdo dos
instrumentos juridicos e politicos destinados a consecug¢do do bem-estar
coletivo e atribuir as competéncias e responsabilidades respectivas.

Apo6s as explanagdes acerca do conteudo da fungdo social da
propriedade de modo geral, passa-se a analisar a propriedade publica,
enfocando o regime juridico ao qual estdo adstritos os bens publicos,
numa perspectiva do uso do bem conforme a respectiva destinacdo e a
relagdo com a fungdo social e ambiental, que também sdo corolarios da
propriedade publica.

3 AFUNCIONALIZACAO DOS BENS PUBLICOS

Bens publicos sdo aqueles, corporeos, ou incorporeos, imoveis,
moveis, semoventes, créditos direitos e agdes, que pertencam, a qualquer
titulo, a Unido, Estados, Municipios, respectivas autarquias e fundagdes
de direito publico. Configuram esses bens o patrimonio publico e se
encontram sob o regime de direito publico.
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Nos termos do artigo 20 da Constituicdo da Republica os bens
da Unido consistem, especificamente, em terras devolutas, os lagos, rios
e correntes de aguas sob o dominio nacional, as ilhas fluviais, lacustres,
oceanicas e as costeiras sob o dominio da Unido, os recursos naturais da
plataforma continental, o mar territorial, terrenos de marinha e acrescidos,
potenciais de energia hidraulica, recursos minerais, as cavidades
naturais subterraneas, sitios arqueoldgicos e as terras tradicionalmente
ocupadas pelos indios.

No artigo 26 da Constitui¢ao de 1988 sao relacionados os bens
dos Estados: aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e
em deposito, as areas, nas ilhas oceanicas e costeiras, que estiverem no
dominio do Estado, excluidas aquelas sob dominio da Unido, Municipios
ou terceiros, as ilhas fluviais e lacustres ndo pertencentes a Unido, as terras
devolutas nao compreendidas entre as da Unido.

A titularidade do Municipio, apoés a Constituicdo de 1891
passou a ser residual em face da omissdo no texto da Constituicdo de
1988. Somando-se a estas formas constitucionais de propriedade publica
retromencionadas, a lei nacional de Parcelamento do Solo Urbano (Lei
n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979) dispde que as areas de circulacao,
verdes ou livres e institucionais passam a titularidade do municipio a partir
do registro do loteamento no servigo imobilidrio competente.

Bens imoveis podem igualmente ser transmitidos voluntariamente
pelo proprietario em favor do poder publico, a exemplo das doagdes e
trocas. Ja os bens expropriados e os confiscados do particular passam
também ao dominio estatal em razdo do interesse publico ou de sancao
decorrente de ato ilicito praticado pelo proprietario, observando-se o
tramite procedimental peculiar.

Identificados genericamente os bens que compdem o patrimonio
publico, fundamental examinar o regime juridico a que estdo adstritos,
abordando essencialmente a afetacdo dos bens de uso comum do
povo e de uso especial.

De acordo com o artigo 99 do Cdédigo Civil Brasileiro, os bens
publicos sdo classificados segundo as fungdes a que estdo vinculados.
Bens publicos de uso comum do povo sdo acessiveis a todos e podem ser
disponibilizados gratuitaou onerosamente, e constituemrol exemplificativo:
ruas, pragas e mares, dentre outros. Bens publicos de uso especial sdo
os utilizados pela Administragdo para a consecu¢do de atividade-fim, e
diferentemente dos bens de uso comum do povo, ndo estdo acessiveis
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a todas as pessoas, como os prédios da administragdo publica, veiculos
oficiais, as ambulancias publicas e os cemitérios. Os bens dominiais ou
dominicais sdo os que nao estao afetados ao servigo ou fungao publica nem
estdo disponiveis para utiliza¢do pela coletividade, a exemplo dos iméveis
desocupados, adjudicados em face de dividas fiscais, terrenos de marinha,
terras devolutas, dentre outros. Sdo esses ultimos os bens passiveis de
alienacdo segundo o regime juridico do patrimdnio publico.

Deve-se atentar também para o teor dos artigos 216 e 225 da
Constitui¢ao de 1988 que apontou o meio ambiente e o patrimonio cultural
brasileiro como bens publicos.

Art. 216 - Constituem patrimdnio cultural brasileiro os bens de
natureza material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto,
portadores de referéncia a identidade, a a¢do, a memoria dos diferentes
grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

I - as formas de expressao;
II - os modos de criar, fazer e viver;
III - as criagdes cientificas, artisticas e tecnologicas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificagdes ¢ demais
espagos destinados as manifestagdes artistico-culturais;

V - os conjuntos urbanos e sitios de valor historico,
paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontoldgico,
ecologico e cientifico.

()

Art. 225 - Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e
a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragdes.

Ante a classificagdo dos bens publicos quanto a fungdo a
que estdo vinculados, ¢ imperioso ressaltar que os bens
publicos de uso comum do povo e de uso especial ja se
encontram afetados ao interesse publico e a fungdo social
¢ inerente aos mesmos. O mesmo ndo ocorre com 0s bens
dominiais, que, por ndo terem uma destina¢ao publica, ndo
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estdo afetados e deles ndo se presume uma fungao social.
Pelo menos, a priori, este ¢ o entendimento que se pode
deduzir sobre a funcionalizagdo do patrimoénio publico.
(UCHOA, 2014, p. 23-28)

E a afetagio a destinagdo do bem a uma finalidade publica,
devendo se realizar por meio de lei ou de ato juridico, que modifica a
natureza de um bem dominical em bem destinado ao uso comum ou ao uso
especial. E a desafetagcdo ¢ exatamente o inverso, ¢ desconsagrar o bem
que se destinava ao uso de todos ou ao uso da Administragdao Publica, e
transformé-lo em bem dominial. (COUTINHO, 1997, p.7)

Depreende-se portanto, que o constituinte determinou que a
propriedade privada esta vinculada ao principio da fungao social, mas nao
a estabeleceu no tocante a propriedade publica. O direito de propriedade
no ambiente urbano se mostra protegido desde que cumprida a funcao
social e o conteudo dessa fun¢do estad nas normas do Plano Diretor da
cidade, cujas diretrizes estdo consignadas no Estatuto da Cidade e se volta
ao desenvolvimento sustentavel da cidade. Na sustentabilidade inclui-se
o direito a propriedade imobilidria urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos,
ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes.

Paulo Nogueira-Neto (on line), fazendo alusao ao mandamento de
amor ao proximo, define sustentabilidade como sendo o uso continuado,
nao predatdrio, racional dos recursos tanto econdmicos, como ambientais,
sociais, culturais e éticos, para que se sustentem o maior tempo possivel no
planeta. E complementa tal defini¢do, tecendo uma adverténcia:

Além disso, ¢é necessario incorporar ao conceito de
sustentabilidade, o critério de que as decisdes a seu
respeito devem respeitar o interesse publico, serem
transparentes e assumidas de modo democratico pelas
populagdes interessadas.

7

O cumprimento da funcdo social ndo ¢ avaliado por critério
subjetivo, e portanto ao estabelecer que a propriedade esta funcionalizada
objetiva-se mitigar a conduta especulatoria, a improdutividade e o uso
abusivo de bens. Nesse caso, cabe ao poder publico fiscalizar o uso da
propriedade particular, mas também usar adequadamente os proprios
bens, de modo que os bens publicos tenham uma finalidade produtiva, que
sejam utilizados em prol da coletividade. Assim sendo, pode-se afirmar
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que a funcdo da propriedade publica ja tem cunho social, porque devera se
destinar aos interesses publicos.

Silvio Rocha (2005, p.127) sustenta que os bens publicos também
estdo sujeitos aos efeitos do descumprimento da funcdo social, visto
que, independente da afetagdo dos mesmos, a funcdo social devera ser
observada. Para Di Pietro (on line, 2006) a funcao social da propriedade
publica estd implicita em varios dispositivos constitucionais que
disciplinam a politica urbana:

113

a) no artigo 5° inciso XXIII, estd prescrito que “a
propriedade atendera a sua funcao social”; a0 mesmo tempo
em que impde um dever ao proprietario, protege o interesse
coletivo; b) no artigo 170, inciso III, estd inserido entre
os principios da ordem econdmica que tém por objetivo
“assegurar a todos existéncia digna, conforme ditames da
justica social”; no artigo 182, esta definida a funcao social
da propriedade urbana (§ 2°) como aquela que “atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas
no plano diretor”, impondo ao proprietario do solo urbano
nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que promova
seu adequado aproveitamento, sob pena de sujeitar-se as
medidas previstas no § 4° (parcelamento ou edificacdo
compulsoérios, IPTU progressivo no tempo e desapropriacao
com pagamento em titulos da divida publica); d) no artigo
186, define-se a funcao social da propriedade rural, sujeitando
o0s proprietarios que a descumprirem a desapropria¢do para
reforma agraria, nos termos do artigo 184.()

Na qualidade de instrumento da reforma urbana concebida
pela Constitui¢do Federal de 1988, a Lei n°® 10.257/01, conhecida por
Estatuto da Cidade, regulamenta os arts. 182 e 183, estabelece diretrizes
gerais da politica urbana, assinala instrumentos aplicaveis a politica
de desenvolvimento urbano, e tem como proposito garantir o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade.

Do conceito de funcdo social da cidade, extrai-se que a cidade
que atende a sua fungdo social “proporciona os beneficios da urbanizag¢ao
desfrutaveis por todos os habitantes” (DALLARI, 2006, p. 526). Nessa
acepcdo ¢ que o Administrador Publico faz uso do planejamento como
instrumento de consecucdao dos objetivos voltados ao desenvolvimento:
impde o cumprimento da fungao social da propriedade privada (e da publica
também), evita a retengdo especulativa do solo, otimiza os recursos publicos
e assegura a participagao efetiva da populagdo no planejamento. Em suma:
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atende as diretrizes do Estatuto da Cidade, como a justa distribui¢do dos
beneficios e 6nus, pondo em pratica os instrumentos legais destinados a
implementagao dos objetivos da politica urbana. (UCHOA, 2007)

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a fun¢do social da
cidade imposta ao poder publico esta resguardada tanto no artigo 182 da
Constitui¢ao Brasileira de 1988 como também no inciso I do artigo 2°
do Estatuto da Cidade:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

I - garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como
o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental,
ainfra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos,
ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes;

()

O ndo atendimento a funcdo social da cidade tem como
consequéncia a imposi¢do de san¢do juridica ao administrador publicos
que deixa de agir na direcdo da ordenacdo do solo e do uso adequado
do patriménio publico (DI PIETRO, on line, 2006). Isto em razao do
teor da Lei n® 10.257/01 - Estatuto da Cidade — que incluiu a “ordem
urbanistica” nos interesses tutelados pela Lei da Ac¢do Civil Publica.
Portanto o administrador publico deverd ser igualmente responsabilizado
pelo desatendimento as normas da Politica Urbana.

Entretanto, mesmo com as prescri¢des da Lei da Ag¢do Civil
Publica, no intuito de coibir lesdes a0 meio ambiente o que se vé € a pouca
utilizacdo dessa ferramenta por inciativa do povo. Para Paulo Roberto
Ferreira de Souza (2003, p. 118) arazado decorre da falta de conscientizagao
da sociedade brasileira de seus direitos e poderes, e mais, da perda da
capacidade de se indignar diante de abusos e desmandos praticados pela
administracao publica.

Nesse aspecto, diante da auséncia de interesse da sociedade em
promover as medidas assecuratdrias ou mesmo acionar o Judicidrio com
vistas a reprimir as condutas abusivas e promover a reparagao dos danos,
compete ao Ministério Publico funcionar como guardido do Estatuto da
Cidade, defendendo a ordem juridica e o patrimdénio publico e social,
ai incluido o meio ambiente. A preconizada sustentabilidade depende,
essencialmente de planejamento que harmonize a exploracdo econdmica
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dos mesmos com 0s mecanismos previstos para a Reforma Urbana. No
uso dos bens publicos, o gestor, diante do papel que desempenha, devera,
necessariamente, conciliar desenvolvimento e preservacao do ambiente.

4 FUNCAO AMBIENTAL DA PROPRIEDADE E
SUSTENTABILIDADE: DIRETRIZES DA POLITICA URBANA
APLICAVEIS AO PODER PUBLICO

Dentro da ordem constitucional brasileira foi explicitado
que a propriedade devera atender a fungdo social; no entanto, a funcdo
ambiental a que estd vinculada a propriedade urbana ficou implicita. E
consequentemente, qualquer que seja a natureza dos bens, a utilizagao pelos
respectivos titulares ou gestores deve quardar observancia as normas regras
e aos principios garantidores do equilibrio ambiental e consequentemente,
balizadores do bem estar da coletividade.

A funcdo ambiental da propriedade urbana revela-se, entdo,
um viés da fungdo social; com isso, a sustentabilidade e o planejamento
do desenvolvimento das cidades concebido para o equilibrio social e
ambiental, figuram entre as diretrizes da politica urbana que se buscam
concretizar, por meio dos diversos instrumentos da reforma urbana.

Segundo Silva (2004, p. 45-46) essa fungdo, ambiental, ecoldgica,
tem previsdo em constituicdes estrangeiras, a exemplo da Bulgaria, de
1971, da Suica, da antiga Unido Soviética, de 1977, a portuguesa de 1976,
a espanhola de 1978, da chilena, da chinesa, dentre outras

Nas constituigdes brasileiras a prote¢do ao meio ambiente
natural a Constituigdo brasileira de 1946 principiou a tratar das questdes
ambientais, ensejando a edi¢do do primeiro Codigo Florestal (Lein® 4771,
de 15 de setembro de 1965) e dos Codigos de Saude Publica, de Agua e
de Pesca. Contudo, apenas com a Constitui¢ao de 1988 deu-se relevancia
a matéria nos arts. 5°, LXXIII, 24,VI, VII e VIII, 91, §1°, III, 129, III,
170, VI e 186, II. E nos arts. 23, 24 e 30, VIII, e nos arts. 196 a 200 da
Constitui¢ao de 1988. O caput, e o inciso III do §1° do art. 225, parte
integrante do Capitulo VI da Constitui¢do da Republica, prescreve:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e
a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragdes.
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§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito,
incumbe ao Poder Publico:

[.]

IIT - definir, em todas as unidades da Federacdo, espagos
territoriais ¢ seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo aalteracdo e a supressdo permitidas somente
através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua protecdo;

]

Com efeito, a politica urbana, por meio de seus instrumentos
legais, tem por objetivo construir e ordenar um meio ambiente urbano
equilibrado e saudavel, garantindo a esta a as futuras geracdes de pessoas
qualidade de vida e bem estar.

A biodiversidade, o adequado aproveitamento territorial e a
preocupagdo com a degradacdo ambiental, ja insculpidos no Codigo
Florestal, foram refor¢ados pelas diretrizes do Estatuto da Cidade em mais
uma dimensdo: a de que, além da propriedade urbana, a cidade também
deverd cumprir uma fungao social. (UCHOA, 2007)

Duvidas inexistem de que a exploragao da propriedade deve ser
voltada a sustentabilidade com o fito de garantir um ambiente equilibrado
ndo s para a atualidade mas, para as futuras geracdes. Nesse sentido,
essencial discutir a relacdo entre a natureza juridica dos bens publicos
afetados e a sustentabilidade, pressuposto da administra¢ao da coisa publica.

Os bens publicos se submetem a regimes juridicos diversos
dependendo da destinagdo do mesmo, todavia qualquer que seja a
classifica¢do, todos reclamam atendimento a funcdo social e a fungao
ambiental. Nao se olvide, no entanto, que a funcionalizagdo da propriedade
publica pressupde o compromisso com a preservacao do ambiente.

Di Pietro afirma que a propriedade publica “¢” fungdo social e
nao “tem” fung¢ao social. Deste modo a fungao social ¢ um dever, sendo
inerente aos bens do dominio publico. Em se tratando de uma funcdo, na
qual se inclui o dever de proteger o meio ambiente, o gestor publico deve
atuar “de modo a garantir que a mesma se faga para fins de interesse geral,
ou seja, para garantir uma cidade sustentavel”.(on line, 2006)

Ou seja, o gestor tem o direito de proporcionar a exploragdo
econdmica dos bens publicos, mas nao podera se afastar das diretrizes da
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politica urbana, nem atuar em desconformidade com as normas do Estatuto
da Cidade, tampouco ignorar as normas ambientais. Estd o gestor publico
sujeito as mesmas exigéncias que o proprietario particular, e teoricamente,
as mesmas sangdes previstas em lei.

Ratificando o entendimento de Silvio Rocha (2005, p.146) deve ser
assinalada a possibilidade de ser o ente publico for¢ado a realizar nos bens
sob sua titularidade obras de parcelamento compulsorio, edificacdo ou, em
ultimo caso, ter os mesmos desapropriados em razao de descumprimento
da funcao social, assim como ¢ aplicavel aos proprietarios privados. Nao se
pode negar, por outro lado, que tal raciocinio poderia levar ao entendimento
pela prescritibilidade de bens dominiais, além de merecer reflexdo um
outro aspecto: a quem caberia a interposicao de desapropriacdo-sanc¢ao
para fins de reforma urbana de bem ptblico municipal.

Considerando que a propriedade publica também estd sujeita
a funcionalizacdo, ndo se exime o poder publico, por seus gestores
nas varias esferas, do atendimento a func¢do social e ambiental quanto
ao patrimdénio que administra. Igualmente ndo se pode negar que a
aplicacdo de algumas sangdes consignadas no Estatuto da Cidade, seriam
inefetivas, a exemplo da incidéncia de IPTU progressivo no tempo e da
desapropriacao sancionatoria.

A funcdo social e ambiental dos bens publicos ndo se resume
a afetacdo a algum servigo, mas com ela guarda estreita relagdo, posto
que no uso dos bens publicos deverao ser observadas as diretrizes do
Estatuto da Cidade bem ainda cumpridas as exigéncias de ordenacao
da cidade, conforme leis proprias, com vistas a evitar usos inadequados
do solo urbano, de produtividade das terras situadas em zona rural,
coibindo o surgimento e a manuten¢do de latifindios improdutivos ou
mal aproveitados, de preservacdo ambiente, do patrimonio cultural,
objetivando-se o desenvolvimento aliado a sustentabilidade.

Com o planejamento do desenvolvimento da cidade visando ao
equilibrio social e ambiental, a cidade devera se desenvolver de forma
racional, planejada. Deverd, portanto, ser sopesada a relacdo custo-
beneficio travada entre o progresso com seus avancos tecnologicos e
possiveis danos a coletividade ou comprometimento ambiental.

O Estatuto da Cidade foi concebido para funcionar como
instrumento do desenvolvimento das cidades e para isso, previu mecanismos
que permitem a execucao da politica de desenvolvimento urbano. Dentre
outras disposi¢des, considerou como ato de improbidade administrativa
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a conduta do gestor puiblico municipal assim como dos agentes publicos,
contraria as normas ali reportadas, apontou os instrumentos a serem
utilizados na implementacdo da politica urbana os planos nacionais,
regionais e estaduais e ordenacdo do territério e de desenvolvimento
urbano e social. Tornou obrigatoéria a elaboragao de plano diretor para os
municipios com mais de vinte mil habitantes, cuja finalidade é parametrizar
as atividades economicas desenvolvidas na cidade, por meio de leis sobre
uso, ocupagao e parcelamento do solo urbano, obras e posturas municipais,
sistema viario, legislagdo ambiental, , tanto no ambito privado como no
que se refere a atuacdo dos gestores publicos nas obras.

A exigéncia de atendimento as diretrizes consubstanciadas
no Estatuto da Cidade e instrumentalizadas no Plano Diretor nao ¢
exclusiva da propriedade privada. Diante da constatagdo que os bens que
compodem a propriedade publica estdo submetidos a uma funcao social
e ambiental ¢ de se esperar que o Poder Publico, que tem o mister de
fiscalizar os administrados no cumprimento de tal dever, seja o primeiro
a atuar proativamente no sentido de conferir aos bens publicos destina¢ao
consentanea com a fun¢ao social e ambiental.

Minimizar desperdicio, punir a malversacdo dos recursos publicos,
especialmente os escassos, conceder uso adequado a vocagao do bem, sao
apenas alguns exemplos de praticas sustentaveis, que podem assegurar um
ambiente sadio tanto para as presentes como para as futuras geracoes.

CONCLUSAO

A partir da Constituicdo de 1988, o direito de propriedade,
elevado a categoria de direito fundamental, ganhou novos contornos, e
passou a ser funcionalizada, posto que o texto constitucional impds ao
proprietario o dever de atendimento a uma fun¢do de natureza social, ai
incluida a fungdo ambiental.

O Estatuto da Cidade, de 10 de julho de 2001, ao regulamentar
dispositivo constitucional, disciplinou os instrumentos destinados a
consecucdo da expansdo ordenada da cidade e do planejamento urbano
e o Cddigo Civil Brasileiro a partir de 11 de janeiro de 2003, sob a
influéncia dos principios constitucionais ratificou a exigéncia da funcdo
social da propriedade.

Desse modo, as faculdades de usar, gozar, dispor e de reaver
de quem injustamente a detenha mantem-se plenamente asseguradas ao
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proprietario enquanto a fungdo social for satisfeita. A fung¢ao social passou
a ser elemento legitimador do direito de propriedade. Nao se fez mengao
expressa se tal exigéncia era aplicavel apenas a propriedade privada, o que
leva a presumir que os bens publicos requestam funcionalizagdo além de
mera afetacdo ao uso ou ao servigo publico.

O Estatuto da Cidade, na mesma direcdo da Constituicao da
Republica, ratificou a funcionalizacdo dos bens e, apoiado em principios e
diretrizes inovadoras, prevé instrumentos juridico-urbanisticos voltados ao
desenvolvimento sustentavel das cidades. Busca-se com a implementagao
dos instrumentos da politica urbana que as cidades desenvolvam com base
em planejamento racional, integrado e adequado a propriarealidade levando
em conta as diretrizes ambientais contidas também na legislacao local.

E, portanto dever do gestor publico a fiscalizagdo do cumprimento
da fung¢do social e ambiental da propriedade privada, mas de outro lado,
devera conferir aos bens sob seu dominio a destinacdo conforme as normas
urbanisticas e ambientais, de modo a assegurar a sustentabilidade. Para
tanto mostram-se necessarias atuagdes mais eficientes do gestor publico a
fim de que o direito a um ambiente ecologicamente equilibrado deixe de
ser uma meta para se tornar uma realidade.
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