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RESUMO
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Esta dissertacdo tem como objeto de estudo a andlise do direito de propriedade urbano e o
bem-estar social a luz da CF/88. Analisa-se como o Estado propde a regulacdo do direito de
propriedade com o intuito de promover o bem-estar social. A metodologia é caracterizada por
um estudo exploratério a partir de uma revisdo de literatura referente ao processo de
urbanizacdo brasileiro, a abordagem sobre do direito de propriedade: sob o ponto de vista de
Douglass North além de como a CF/88 trata o tema. E analisada a relacdo entre direito de
propriedade e bem-estar com as criticas ao utilitarismo sob a visdo de Amartya Sen, de acordo
com a teoria das capacitacOes para avaliar o bem-estar. As ideias de North, Chang e Sen
mostraram-se adequadas na discussdo do tema, revelando-se limitacGes sobre a aplicabilidade
dos direitos de propriedade e a visdo utilitarista de bem-estar, presente na normatizacao

destes.
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The master thesis has as object of study the analysis of urban property rights and welfare in
light of Brazilian Law/88. It is analyzed how the state proposes the regulation of property
rights in order to promote social welfare. The methodology is characterized by an exploratory
study from a literature review related to Brazilian urbanization process, the approach of
property rights: from the point of view of Douglass North, Ha- Joon Chang and how the
Brazilian law/88 it addresses the issue. It was analyzed the relationship between property
rights and well-being with the criticism of utilitarianism in the view of Amartya Sen,
according to the theory of training to assess welfare. The ideas of North, Chang and Sen
proved to be appropriate in the discussion of the topic, revealing limitations on the
applicability of property rights and the utilitarian view of well-being, present in the regulation

of these.
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1. INTRODUCAO

A presente dissertacdo se propOe a tratar de um tema que tem sido raramente
explorado sob o ponto de vista académico: a funcao social da propriedade urbana no Brasil*.

A instituicdo das sesmarias, sob o ponto de vista juridico, deu a tonalidade do sistema
de propriedade no Brasil, até a sua exting¢éo, no seculo X1X. Nesse mesmo século tivemos a
promulgacdo do Estatuto da Terra e a elaboracdo do projeto do Codigo Civil que
estabeleceram os principios que passaram a nortear a propriedade no Brasil.

Entretanto, considerando que, desde sua origem, o Brasil foi um pais essencialmente
agrario (ciclos de desenvolvimento econdmico: cana-de-acucar, extrativismo mineral e café)
nosso legislador ndo teve, ao menos no primeiro momento, preocupacdo em estabelecer os
critérios e limites de uma propriedade urbana. Nossa primeira lei regulamentando a cidade,
seus limites e desenvolvimento data da terceira década do século XX.

A partir dessa década, assistimos a promulgacdo de uma série de leis disciplinando a
ocupacdo e o uso do solo urbano. A titulo de ilustracdo, podemos citar o Decreto-lei
n° 58/1937, a Lei n°® 649/1949, a Lei n° 4.380/1964, o Decreto-lei n° 271/1967 e a
Lei n° 6.766/1979. Foi, entretanto, a partir da Constituicdo de 1988 que a propriedade urbana
ganhou destaque. O referido diploma, além de manter a propriedade como direito e garantia
fundamental?, estabeleceu a exigéncia de plano diretor como instrumento bésico da politica de
desenvolvimento e expansao das cidades, obrigatorio para os municipios com mais de 20.000
habitantes®, além de manter o consagrado principio da funcdo social da propriedade urbana®* e
de estabelecer a usucapido especial urbana. A citada norma constitucional, inscrita no art. 182,
deu origem ao denominado Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), promulgado com a
finalidade de definir as atividades que caracterizam o uso adequado da propriedade urbana e
0s parametros minimos e méaximos de utilizacdo que caracterizam 0 uso racional dessa
propriedade.

O resultado do censo demografico do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica) de 2010 mostrou que a populacdo urbana do Brasil correspondia a 84,4% e que

parcela expressiva desse contingente populacional residia nas principais regides

! Considerando a extensdo do tema, procuramos estudar os aspectos gerais da legislagio federal sobre o tema da
propriedade, em especial da propriedade urbana, deixando, portanto, de tecer comentarios, salvo os de carater
meramente exemplificativos, sobre as legislacfes estaduais e/ou municipais especificas.

2 A Constituicdo de 1967 ja assegura tal direito no art. 150, que foi mantido pela Constituicéo de 1969.

*Cf.art. 182, § 1.°.

“Cf. art. 182, § 2.°.
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metropolitanas. Ao fazer um comparativo com 0s censos anteriores é percebida a tendéncia
crescente de habitantes residindo em &reas urbanas. Em 2000, o nimero de habitantes em
areas urbanas era de 81,2%, e ao comparar com dados ainda mais antigos, observa-se em 1940
uma populacdo urbana correspondente a 31,2% dos habitantes (IBGE 2001). Porém, afirmar
que ingressamos em uma sociedade urbana vai além da sua expressdo demografica. A pobreza
urbana e as favelas sdo um fendémeno mundial crescente. Segundo o relatorio do Programa de
Assentamentos Humanos da Organizacdo das Nacdes Unidas, The Challenge of Slums®,
um sexto da populacdo mundial - ou 924 milhdes de pessoas - vive em favelas.

Muitos domicilios brasileiros em condi¢fes de pobreza e desigualdade social ndo
apresentam os direitos de propriedade bem definidos, atribuidos e assegurados. Diante desse
problema, dar uma funcao social a propriedade urbana consiste no desafio institucional para
promoc¢do do desenvolvimento das cidades. As questdes urbanas sdo hoje encaradas como
matérias interdisciplinares e revela, por um lado, que é cada vez mais evidente a sua natureza
complexa, multidimensional (e até intangivel) enquanto objeto de estudo.

Em 2015, o projeto de cooperacao técnica internacional Impactos do Desenvolvimento
Econdmico e suas Consequéncias sobre o Processo de Urbanizacdo em Paises Emergentes,
em especial no Brasil, resultado de parceria entre o Ministério do Meio Ambiente, o
Ministério das Cidades, o Ministério das RelacGes Exteriores e o Programa das Naces
Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat), produziu seis importantes estudos®.
Com o objetivo de apontar recomendacbes para a garantia de politicas puablicas de
desenvolvimento urbano sustentavel, com especial foco em habitacdo, os estudos elaborados
tratam da situacao brasileira e de casos inovadores na Africa do Sul e na Colémbia.

Os resultados apresentam grande potencial para subsidiar politicas urbanas
sustentaveis como parte de uma mudanca de paradigma que vem sendo debatida no &mbito de
transicdo da Agenda de Desenvolvimento Pds-2015 e futuros Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), e da Conferéncia Habitat 111, realizada em outubro de 2016. Trata-se de
um momento de mobilizacdo nacional e internacional oportuno para reafirmarmos o lugar

central das cidades e do desenvolvimento urbano.

® (O desafio das favelas) publicado em outubro de 2003 pelo Programa de Assentamentos Humanos das Nagées
Unidas (ONU-Habitat)

® Segue a lista dos estudos elaborados por esse projeto: 1) Mobilidade urbana sustentavel: questdes do porvir;
2) Mudangas e saneamento basico: impactos, oportunidades e desafios para o Brasil; 3) Sustentabilidade na
producdo da habitacdo de interesse social; 4) A formulacdo de uma nova matriz urbana no Brasil, baseada na
justica socioambiental; 5) A mobilidade urbana como indutora dos projetos urbanos integrados (PUI): o caso de
Medellin; e 6) Analise sobre desenvolvimento urbano sustentavel em larga escala na Africa do Sul, com foco na
cidade de Joanesburgo.
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Hé& a necessidade do surgimento de uma nova matriz urbana que incorpore a escala de
valores habitacionais, que va além do bem-estar welfarista, elemento norteador destas
politicas publicas. Durante esses debates envolvendo Chefes de Estado e de Governo ficou
demonstrado que a maioria da populacdo mundial j& vive em areas urbanas e que essa
situacdo sO tende a aumentar. Dai a necessidade de continuarem os esforcos para que as
cidades sejam cada vez mais espacos de equidade, inclusdo, justica socioambiental e bem-
estar.

O tema da funcdo social da propriedade esta intimamente ligado com a contemporanea
inexisténcia da dicotomia rigida entre o direito ptblico e o direito privado’, a hermenéutica e
a interpretacdo conforme a Constituicdo, e a concretizacdo dos principios fundamentais, em
especial da dignidade da pessoa humana e da justica social.

A finalidade social da propriedade é elemento fundamental para a prépria legitimidade
da propriedade, evitando as insurgéncias sociais. Enquanto a propriedade ¢ um direito
fundamental do proprietario, portanto, um direito privado, a funcdo social da propriedade é
um direito coletivo da sociedade de ndo sofrer violagcbes em seu bem-estar diante de uma
propriedade mal utilizada ou inutilizada. Diante o exposto a presente dissertacdo se propde a
responder: de que forma a CF/88 confere a funcdo social ao direito de propriedade e de que
maneira pode ser relacionada ao bem-estar dos individuos?

Busca-se analisar o Brasil urbano, e como o Estado propGe a regulacdo do direito de
propriedade com o intuito de promover o bem-estar social. A analise de Douglass North e
Ha-Joon Chang nos proporciona fundamentos tedricos sobre o papel das Instituicbes nesse
ordenamento. A contribuicdo de Amartya Sen torna-se valiosa no que diz respeito as criticas a
visdo utilitarista e dessa forma a necessidade de se construir um conceito de bem-estar
diferente do proposto em politicas publicas.

Cabe ressaltar que o objetivo deste estudo ndo € esgotar o tema, que devido a sua
amplitude e complexidade ndo permitiria tal mister, mas trazer a lume algumas questdes
relacionadas a funcéo social da propriedade urbana no Brasil, que, a0 nosso ver, merecem
maior atencdo por parte do legislador. O dinamismo da vida urbana, especialmente das

grandes cidades, submete o0 espaco urbano a uma gama de problemas, que exigem

"0 fendmeno da interacéo entre direito piblico e privado se da sob a pressao de duas forcas: a dos interesses e a
das ideologias. Os primeiros estimulam o direito publico a assumir vestes privatistas, a fim de agilizar a acao
administrativa, obstaculizada pelos vinculos publicisticos. As segundas operam em favor da limitacdo do
dominio do direito especial e da subtracdo da administracdo ao direito privado, mantido aquele mais conforme ao
regime da liberdade.
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0 estabelecimento de regras, muitas vezes criativas, no sentido de solucionar tais problemas
ou, quando ndo, no sentido de contornar ou minimizar seus efeitos.

A metodologia adotada na construcao da dissertacdo se assentou nas seguintes etapas:
1) reviséo bibliografica sobre o processo de urbanizacao brasileiro, o direito de propriedade e
bem-estar para a construcdo de uma contextualizacdo para o problema e a andlise das
possibilidades presentes na literatura consultada para a concepgdo do referencial tedrico da
pesquisa; e 2) coleta e organizagdo de artigos, dissertacfes e teses no contexto do objeto de
estudo em andlise, procurando reconhecer como o tema € tratado por outras perspectivas e
objetivando organizar informacdes sobre a realidade econémica e politico-social do Pais.

Esta dissertacdo é composta por seis secdes, numeradas a partir desta introducdo. A
secdo a seguir, apresenta 0s aspectos gerais da urbanizacdo brasileira. Com uma pesquisa
bibliogréafica foi realizado um apanhado sobre este ltimo, suas nuances referentes mais
detalhadamente a sua dindmica populacional e os impactos deste processo, causador de
exclusdo social provocada pela maneira rapida pela qual desenvolveu-se.

Na terceira secdo foi realizada uma contextualizacdo sobre o direito de propriedade
sob a Otica da economia institucional, com o intuito de promover uma analise mais
pormenorizada deste componente do tema da dissertagdo. Na sequéncia, fruto de uma revisao
de literatura, traremos a colaboracdo do Economista Douglass North (Nova Economia
Institucional) para elucidar a questdo envolvendo o Estado e o direito de propriedade, o
conceito de path dependence e a evolucdo Institucional, a relacdo entre Estado e Sociedade,
além do Direito de propriedade e os Custos de Transagdo. O Prémio Nobel Douglass North
desenvolveu suas ideias por um longo periodo, que vai desde o inicio dos anos 1970 ao final
dos anos 1990. A medida que desenvolveu sua andlise histdrica, North se tornou convicto da
existéncia de um vinculo positivo entre crescimento econémico e liberdades. Ele estabeleceu
um programa de pesquisa para novos desenvolvimentos analiticos e histéricos, na medida em
que foi bem-sucedido na caracterizacdo da barganha entre Estado e sociedade na
especificacdo de direitos de propriedade (FIANI, 2016). Esta foi a dimenséo explorada por
Douglass North (1990) na area macro institucional.

A analise de Douglass North nos proporciona fundamentos tedricos sobre o papel das
InstituicOes na regulacédo do direito de propriedade. O novo pensamento institucionalista, do
qual North é sem ddvida o representante mais destacado, oferece 0s elementos necessarios
para a incorporagéo das instituicbes como atores do processo de normatizagéo dos direitos de

propriedade visando o bem-estar. Quanto melhor definidos e mais garantidos esses direitos,
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mais eficientes serdo seus beneficios no tocante ao bem-estar. Estes, ao reduzirem os custos
de transacdo, atenuam o problema da incerteza e facilitam a coordenacdo econémica e social.
Entretanto North (1981) admite que os direitos de propriedade, em razdo do conceito de path
dependence, e a relacdo entre Estado e Sociedade em nada garantem que o quadro
institucional em uma dada sociedade evoluird sempre rumo a maior eficiéncia.

Somadas as limitacGes acima relacionadas ao direito de propriedade, apresentaremos a
argumentacao de Ha-Joon Chang (Neo-institucionalismo) sobre os problemas envolvendo os
direitos de propriedade privada e sua “relacdo quase deterministica com o desenvolvimento”.
A escolha deste autor deve-se ao fato de que a coneccdo entre a protecdo aos direitos de
propriedade e o desenvolvimento ndo se constitui uma unanimidade. A perspectiva do
economista Ha-Joon Chang, professor na Universidade de Cambridge, oferece alguns
argumentos sobre a énfase exagerada nos direitos de propriedade presente na literatura
ortodoxa.

A quarta secdo do estudo volta-se ao bem-estar social objeto das politicas publicas.
Revela as criticas ao utilitarismo sob a visdo de Amartya Sen, sua contribuicdo com a teoria
das capacitacOes para avaliar o bem-estar e as criticas que recebe sua perspectiva normativa.
Com o intuito de analisar o bem-estar objetivado com a normatizacdo dos direitos de
propriedade, avangaremos com uma reflex@o sobre a teoria do bem-estar baseada na utilidade,
seus pros e contras, fazendo o uso das contribuicBes do economista Amartya Sen além de
trazer sua proposta para uma construcdo abordagem mais adequada em se tratando de bem-
estar. Com relacdo ao bem-estar social, julga-se oportuno lembrar as consideragdes
apresentada por Sen em relacdo a esse conceito, avocado na funcdo social. Este ultimo quando
é tratado de maneira utilitarista, tem sua magnitude relativizada, pois ndo abarca a diversidade
dos individuos que compde a sociedade. De acordo com o economista indiano, a base
informacional do bem-estar gerado pela WAIF deixa em aberto a forma como combinar o
bem-estar das diferentes pessoas de forma a avaliar os estados e agdes. A base para os direitos
de propriedade privada ainda segue os preceitos da economia ortodoxa (a la utilitarismo) e o
que se observa é justamente a necessidade de mudanga nessa base com a proposta de Sen e a
abordagem das capacitacdes para avaliacdo de bem-estar.

Na quinta secdo sdo apresentadas consideraces sobre as implicacbes econémicas e

sociais existentes fruto da relacdo entre o direito de propriedade e bem-estar®.

8 Estudos empiricos realizados ao redor do mundo apontam que o direito de propriedade bem definido tem
implicacdes econdmicas diretas com os investimentos realizados na propriedade, seu valor de mercado, 0 acesso
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Na altima secdo apresentaremos o ordenamento juridico nacional que trouxe em seu
bojo, inovacdes ao direito de propriedade introduzidas pela CF/88, dando uma nova
abrangéncia e finalidade a funcéo social da propriedade urbana. S&o apresentados e analisados
0s mecanismos infraconstitucionais que regulam sua ac¢ao e que alertaram o legislador sobre a
necessidade do estabelecimento do o Estatuto da Cidade e o Plano Diretor, com regras basicas
objetivando seu desenvolvimento sustentado. Igualmente nesta secdo apresentamos uma
proposta de interpretacdo da Funcdo Social da propriedade urbana segundo a perspectiva da
Teoria das Capacita¢fes e Funcionamentos.

Nas consideracdes finais serd exibido o resumo das argumentacGes que foram

desenvolvidas, as conclusdes sobre o estudo e suas eventuais limitacGes.
2. O BRASIL URBANO: AS CIDADES QUE TEMOS

A presente secdo tem por objetivo apresentar aspectos da dindmica populacional

brasileira e 0os impactos causados pela sua urbanizacao.
2.1 DINAMICA POPULACIONAL

A partir da revolucdo industrial, o fenébmeno de urbanizacdo vem se alastrando pelas
cidades mundiais. Segundo Milton Santos (2008), o inicio da urbanizacdo no Brasil data
desde o século XVI, mas, em seu comeco, tratava-se mais da criacdo de cidades do que
propriamente urbanizacdo®. O acelerado processo de urbanizacdo no Brasil, muito superior ao
dos paises desenvolvidos, foi uma notavel novidade (United Nations, 2012). O Censo de 1970
registrava pela primeira vez que, durante 0s anos sessenta, a populagdo urbana tinha superado
a rural.

Do ponto de vista historico, trata-se de um fendmeno recente. Entretanto, neste curto
espaco de tempo, a segunda metade do século passado, a populacdo urbana passou de 19

milhdes para 138 milhdes de habitantes, com uma taxa de crescimento média anual de 4,1%.

ao crédito além do rendimento domiciliar e emprego. Os impactos sociais também sdo mensurados através de
percepcdes relevantes quanto ao aumento da seguranca da ocupagdo bem como, o status social, integracdo e
incluséo social.

® Considerando urbanizagdo como sendo um “processo de afastamento das caracteristicas rurais de um lugar e
regido” e ao “desenvolvimento da civilizag@o e da tecnologia™ além da “redistribui¢do das popula¢des das zonas
rurais para assentamentos urbanos.”
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A cada ano, em média, foram acrescidos 2.378.291 habitantes as cidades, fazendo com
que a populacédo urbana, em meio século, apenas, aumentasse 7,3 vezes (Tabela 1).

No periodo inicial do processo de urbanizacdo acelerado, as taxas de fecundidade
ainda estavam relativamente altas e, certamente foram fundamentais para o seu ritmo, apesar
do seu declinio ter se iniciado logo na segunda metade da década de sessenta. Sem duvida,
foram as migracgdes internas as grandes responsaveis pela grande aceleracdo do processo de
urbanizagdo. Cavalho (2003) estima que, entre 1960 e o final dos anos oitenta, auge do ciclo
migratdrio, sairam do campo para as cidades quase 43 milhdes de pessoas, considerando,
inclusive os “efeitos indiretos da migracao”, ou seja, os filhos tidos pelos migrantes rurais nas

cidades.

Tabela 1 — Brasil, populagdo total e urbana, grau de urbanizacéo e incremento médio anual da populagdo urbana,
1940-2010

Periodo Total Urbana Grau de Urbanizacdo | Incremento

1940 41.236.315 | 12.880.182 31.24 -

1950 51.944.397 | 18.782.891 36.16 590.271
1960 69.930.293 | 31.214.700 44.64 1.243.181
1970 93.139.037 | 52.084.984 55.92 2.087.144
1980 | 119.502.716 | 80.436.419 67.31 2.835.144
1991 | 146.825.475 | 110.990.990 75.59 2.777.688
2000 | 169.544.443 | 137.697.439 81.22 2.967.383
2010 | 190.755.799 | 160.925.792 84.36 2.322.835

Fonte: FIBGE, Censos Demograficos de 1940, 1950, 1960, 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010.

A velocidade do processo de urbanizagdo pode ser melhor observada nos Gréaficos
1 e 2. No primeiro, destaca-se que a que a populacdo urbana cresceu a taxas superiores a 4%
ao ano durante trés décadas seguidas, ou seja, entre 1950 e 1980.

Entre 1950 e 1970 elas estiveram acima de 5%, quando comecaram a decrescer
acentuadamente, chegando a primeira década do século XXI com uma taxa de 1,7%. Um

patamar relativamente baixo no seu ritmo histérico de crescimento.
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Grafico 1 — Brasil, taxa de crescimento anual da populagéo total, urbana e rural (%), 1940-2010.
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Fonte: FIBGE, Censos Demograficos de 1940, 1950, 1960, 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010.

Porém, observando o Gréfico 2, nota-se que foi tamanha a velocidade do crescimento
nas décadas anteriores, e, consequentemente, o estoque acumulado de populacdo, que o
incremento médio anual da populacdo urbana expandiu-se aceleradamente até a Gltima década
do século passado.

Entre 2000 e 2010 houve uma reducdo do incremento médio para 2.322.835
habitantes, com a populagdo urbana apresentando, pela primeira vez, uma tendéncia ao
declinio no seu ritmo de crescimento absoluto.

Mesmo assim, esse incremento ainda é notavel, pouco abaixo daquele da segunda
metade do século XX, apesar do impacto da fase atual da transicdo demografica, com taxas de
fecundidade abaixo do nivel de reposicdo, assim como do acentuado declinio da migracéo

rural-urbana.



Grafico 2 — Brasil, incremento absoluto médio anual da populacéo total, urbana e rural , 1940-2010.
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Fonte: FIBGE, Censos Demograficos de 1940, 1950, 1960, 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010.

A populacdo urbana residente tem uma distribuicdo diferenciada segundo o tamanho

das cidades (Tabela 2). Ela tende a se concentrar nas cidades maiores do que 100.000

habitantes. Em 1940 e 1950, mais de 60% da populacdo urbana residia em cidades menores

do que 100.000 habitantes, principalmente naguelas menores do que 20.000 habitantes. Ja

em 1970, quando o processo de urbanizacdo comeca a se acelerar, mais da metade da

populacdo residia em cidades maiores do que 100.000 habitantes, sendo que, 34% em

cidades maiores do que 500.000 mil. Essa tendéncia a concentracdo da populacdo urbana

prevalece nos Ultimos dados censitarios e pode ser considerada uma tendéncia estrutural da

sociedade brasileira.

Tabela 2 — Distribuicdo da populacdo urbana segundo o tamanho das cidades, 1940-2010

Tamanho das 1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010
Cidades
Até 20.000 46,82 38,78 33,77 26,92 21,36 19,34 18,81 17,13
20 a 50.000 9,41 13,01 11,61 12,04 11,40 12,44 11,49 11,83
50 a 100.000 7,65 8,86 9,57 7,80 10,50 10,23 10,57 9,93
100 a 500.000 14,55 13,43 16,06 19,59 21,92 24,43 26,11 27,34
>500.000 21,57 25,92 29,00 33,65 34,83 33,55 33,01 33,78
>1.000.000 36,12 39,36 45,05 53,24 56,75 57,98 59,12 61,12
Total Absoluto 12.878.647 | 18.775.779 | 31.867.324 | 52.097.260 | 80.437.327 | 110.990.990 | 137.953.959 | 160.925.792

Fonte: FIBGE, Censos Demograficos de 1940, 1950, 1960, 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010.
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Os dados também revelam que ha certa estabilidade na proporcéo de residentes em
cidades maiores do que 500.000 habitantes, desde 1970, e um aumento na porcentagem dos
residentes nas cidades entre 100 e 500.000 habitantes. A analise ficara enriquecida se forem
considerados os residentes nos diferentes tamanhos de cidade para o incremento absoluto

anual da populacdo urbana (Tabela 3).

Tabela 3 — Contribuicdo dos residentes nas cidades, segundo o tamanho, para o incremento da populacdo
urbana total, 1940-2010

Tamanho das cidades | 1940/50 | 1950/60 | 1960/70 | 1970/80 | 1980/91 | 1991/2000 | 2000/2010
Até 20.000 21,23 26,58 16,13 11,13 14,05 16,63 6,98
20 a 50.000 20,85 9,61 12,72 10,21 15,19 7,59 13,89
50 a 100.000 11,48 10,59 5,01 15,46 9,53 11,98 6,03
100 a 500.000 10,99 19,82 25,16 26,19 31,04 33,05 34,69
>500.000 35,44 33,40 40,97 37,02 30,19 30,75 38,41
>100.000 46,44 53,22 66,14 63,21 61,23 63,80 73,10
Total 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 100,00 100,00

Fonte: FIBGE, Censos Demograficos de 1940, 1950, 1960, 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010.

A contribuicdo dos residentes em cidades maiores do que 100.000 habitantes tém uma
tendéncia a permanecer sempre acima dos 60% desde a década de 60, excecdo do periodo
entre 1970 e 1991. Na ultima década, a populacdo residente em cidades maiores do que
100.000 habitantes era responsavel por 73% do crescimento da populacdo urbana, um nivel
superior aquele encontrado nos anos sessenta, no inicio da aceleracdo do processo de
urbanizacdo.

Essas variacOes refletem a crescente participacdo dos residentes nas cidades entre 100
e 500.000 habitantes que, desde os anos oitenta passaram a ter uma contribuicao relativa um
pouco superior ao grupo de cidades com populagéo superior a 500.000.

Uma conclusdo preliminar é que o acelerado processo de urbanizacdo no Brasil,
alimentado pela maciga migragdo rural-urbana, tem sido, desde o seu inicio, ndo so acelerado,
mas concentrador da populacdo em cidades maiores do que 500.000 habitantes, com uma
relativa tendéncia recente favoravel as cidades médias, ou seja, aquelas entre 100 e 500.000.
(Gréfico 3).
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Gréafico 3 — Brasil, contribuicdo da populacdo urbana segundo o tamanho das cidades para o crescimento da
populacdo urbana total (%), 1940-2010
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Fonte: FIBGE, Censos Demogréficos de 1940, 1950, 1960, 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010.

Nesta subsecdo foi possivel identificar a dindamica populacional brasileira, fruto de um
crescimento rapido e desordenado. Na préxima subsecdo apresentaremos as consequéncias

relacionadas a moradia causadas pela urbanizacdo no Brasil.

2.2 IMPACTOS DA URBANIZACAO

O processo de urbanizacdo tem a transicdo urbana como dimensdo marcante, ja que
esta envolve a passagem para a predominancia da populacdo urbana em determinado espaco,
com enfoques diferenciados conforme a sociedade que se esteja considerando. Autores como
Ojima (2006) e Silva e Monte-Mor (2010) apontam, em linhas gerais, que a transi¢cdo urbana
teria duas fases, uma primeira transi¢do urbana seria 0 momento em que a populagéo urbana
supera a populacao rural e o grau de urbanizacdo se eleva de maneira sustentada. O que se
entende como segunda transicdo urbana deriva do fato de que as tendéncias de crescimento
populacional urbano perdem sua for¢a para dar lugar a luta da populagdo para se localizar
dentro de seu tecido urbano e garantir seu acesso aos servigos, bens e oportunidades da
cidade. Nessa perspectiva, a primeira transicao representaria uma dimensdo mais quantitativa

do processo de urbanizacdo, enquanto a segunda a uma dimensdo mais qualitativa.
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Portes e Roberts (2005) trazem questbes relevantes quanto ao que pode ser
interpretado como a segunda transicdo urbana ou essa acomodacdo de que Ojima (2006) e
Silva e Monte-Mor (2010) tratam, ao abordar as transformacgdes do urbano na América Latina
na mudanca de uma economia caracterizada pela industrializagdo via substituicdo de
importacGes e outra marcada pelo livre-mercado.

A primeira das etapas seria articulada a primeira transicdo urbana, através de uma
pressdo demografica intensa via migragdes e fecundidade alta, que levam a populagédo urbana
a ser a maioria e tem como consequéncia uma producdo urbana descontrolada, uma Idgica da
desordem (KOWARICK, 1979). Autoconstrucdes, invasdes, a luta por espago para moradia e
melhorias nos servigos publicos seriam questdes essenciais.

A etapa mais recente de urbanizacdo, conforme Portes e Roberts (2005), se
caracteriza por uma menor pressdo demografica, mas com uma diversificacdo de
demandas, que resultariam em lutas e pressdes sociais pelo aprofundamento de direitos em
uma logica de producdo do espago urbano controlado pelo mercado, ainda que com
importante apoio estatal, no qual a segregacao socioespacial se ampliaria.

A urbanizacdo das cidades brasileiras ocorreu de maneira rapida e excludente, e 0s
resultados deste processo séo visiveis hodiernamente. Em 1940, a populag&o urbana brasileira
somava-se a 18,8 milhGes de habitantes e, no ano de 2000, chegou a aproximadamente 138
milhdes (MARICATTO, 2001), cerca de 80% da populacdo brasileira residia nas cidades
(FERNANDES, 2001). Este acelerado e ndo controlado processo acarretou uma série de
problemas socioeconémicos para as urbes brasileiras. A populagdo rural migrou para cidade
em busca de emprego, para obter melhores condic¢des de vida. Contudo, em face da legislacao,
do mercado de terras e de politicas elitistas, a grande parcela sem renda foi forcosamente
excluida da possibilidade de obter moradia que estivesse devidamente enquadrada nas leis das
cidades. Maricatto (2001) observa que o baixissimo salario recebido pelos trabalhadores
impossibilitava-os de adquirir moradia no mercado formal. Este fato ensejou na formagéo da
cidade informal, constituida principalmente por favelas, corticos e loteamentos irregulares ou
clandestinos.

Maricatto (2001) considera que denominam-se favelas o0s assentamentos que se
constituiram via autoconstrucdo de moradia, consolidadas em areas ndo urbanizadas publicas
ou privadas, que ndo serviam para o0 mercado imobiliario, localizadas tanto na periferia quanto
nos centros da cidade. Os cortigos sdo casardes e prédios abandonados que sdo invadidos pela

populacdo em busca de moradia. Nesses imoveis, um namero acentuado de individuos divide



24

0 mesmo teto, de forma a deixar um espaco minimo para cada familia. Apesar da
aglomeracdo, é comum o trabalhador optar por este tipo de moradia, pelo fato de, muitas
vezes, estes imoveis estarem localizados nos centros da cidade e facilitar o acesso ao local de
trabalho. Nos loteamentos irregulares e clandestinos, existe a figura do loteador. Nestes
ualtimos, o projeto de loteamento nem sequer foi apresentado ou aprovado pelo 6rgdo publico
competente, € totalmente informal.

Maricatto (2001) ainda avalia que os loteamentos irregulares passaram pelo crivo do
poder publico municipal, porém contém alguma irregularidade: ou o loteador ndo observou
todas as etapas indispensaveis para ocorrer a implantacdo ou o loteamento foi executado em
desconformidade com o que foi aprovado. Em ambas as situacdes o lote de terra € vendido
por preco mais acessivel, no entanto o comprador obtém a posse e ndo a propriedade; o lote
vendido nédo estd devidamente registrado. Estas ocupagdes informais ocorrem geralmente em
locais com alguma especificidade ambiental que as tornam improprias para o uso habitacional
— areas como encosta de rios, topo de morro, dentro de areas de preservacao permanente — 0

gue causa enormes catastrofes humanas e ambientais:

[...] nesse sentido, podemos afirmar que grande parte das catastrofes “naturais” que
atingem principalmente as populagdes pobres, como o fendmeno das enchentes, por
exemplo, consiste, na verdade, em catastrofes sociais. Ndo s6 pelas suas
consequéncias, mas pela l6gica que organiza a ocupacao e o0 uso do solo em nossas
cidades e que leva a que grandes parcelas da populacdo sejam obrigadas a viver em
situagdes urbanas “de risco” — ou seja, sujeitas a incleméncia das condicGes
ambientais. (CARDOSO, 1991, p. 118-119)

E possivel afirmar que mais da metade da populacio das grandes cidades esta vivendo
em habitagdes que se encontram fora dos padrdes legais (ROLNIK, 2009). Devido a esse
volume de assentamentos informais, formaram-se dois tipos de cidade e cidad&o: o formal e o
informal. A este, por ndo estar enquadrado nos ditames legais, o poder publico, por muitos
anos, esquivou-se de fornecer o minimo de infraestrutura necessaria para a obtencdo de
habitacGes salubres. J& aquele, foram até mesmo criadas leis especificas para a sua melhor
regulamentacdo. Esta excluséo territorial ensejou a segregacéo social da populagéo residente
dessas areas. Fato que contribui para o cenario de pobreza e miséria no Brasil. Além do
descumprimento de um direito social — o direito a moradia — os efeitos desta exclusdo véo
além da esfera dos habitantes destas areas. Refletem-se no aumento na violéncia urbana, na
emergéncia do mercado informal, bem como na contribuicdo para a degradacédo ambiental de
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maneira geral nas cidades, uma vez que, por exemplo, em muitos destes locais, ndo existe
saneamento basico nem recolhimento de lixo.

A informalidade da propriedade da terra, implantagdo impropria no meio fisico (areas
inadequadas a edificagdo como margens de corpos d’adgua e varzeas ou areas protegidas
ambientalmente), péssimas condigdes fisicas e de salubridade da moradia, fragil relacdo com a
malha e as infraestruturas urbanas, e distanciamento dos centros de trabalho (gerando mais
custos de locomocao e mais gastos energéticos), riscos diversos, especialmente de inundagéo
e desmoronamento, proximidade de lixGes e ocupacdo de areas contaminadas sdo exemplos de
como a urbanizagdo desigual tornou-se um grave problema ambiental. As frequentes
tragédias que ocorrem no pais, a cada ano, mostram o tragico preco pago por tal situacéo™®.

Até o inicio dos anos de 1980, as grandes cidades brasileiras ainda dispunham de certa
disponibilidade de terras urbanizaveis que, com o crescimento intenso, foram rareando. Isso
resultou na ocupacdo cada vez mais recorrente das areas ambientalmente frageis, exacerbando
0 conflito entre urbanizacdo e preservacdo ambiental. A existéncia de leis de protecdo

ambiental*!

, que teoricamente limitariam essa ocupacdo, e, a0 mesmo tempo, a constatacéo de
sua ineficacia mostram que o modelo tradicional baseado no bindmio regulacdo-fiscalizacao
ndo é capaz de alterar essa dinamica, cuja solucdo deveria estar, mais do que na fiscalizagdo,
na mudanca dos paradigmas de urbanizagdo, com oferta adequada de moradia para todos nas
areas urbanizadas (BRASIL, 2015).

A autoconstrucdo em loteamentos periféricos aos grandes centros econdmicos passou a
ser, de meados do século XX em diante, a forma comum de acesso a moradia pela populacéo
de baixa renda, buscando responder, na limitada medida do possivel, ndo s a falta de teto
para morar, mas também & auséncia de terra urbanizada, infraestrutura, espagos coletivos e
comunitarios, equipamentos publicos, em resposta a inacdo do Estado que, infelizmente,
desonerava-se assim de suas obrigacbes (MARICATTO, 1982). A generalizacdo da
precariedade habitacional, que assume a forma de favelas, corticos, loteamentos irregulares,

palafitas, tornou-se regra em todo o0 mundo subdesenvolvido, como mostrou Mike Davis em

19 systentabilidade urbana: impactos do desenvolvimento econdmico e suas conseqiiéncias sobre o processo de
urbanizacdo em paises emergentes: textos para as discussbes da Rio+20: volume 3 habitagdo social e
sustentabilidade / Tarcisio Nunes..., [et al]. Organizadores: Brasilia: MMA, 2015.

1 No Brasil, a lei de maior incidéncia nos parcelamentos urbanos foi a Lei Federal n® 6.766/1979. As éreas de
Protecdo Permanente (APPs) foram assim denominadas no Codigo Florestal de 1965 (Lei n® 4.775/1965), e as
primeiras referéncias as APPs-Urbanas foram incorporadas pela Lei n © 7.803/1989. Devido & importancia social,
politica e ambiental desse tema, 0 meio académico também passou a pesquisa-lo, culminando na realizagdo do
primeiro Seminério Sobre o Tratamento de Areas de Preservacdo Permanente em Meio Urbano em 2007, na
USP, que teve continuidade em edicBes posteriores em Natal (na UFRN) em 2012, e em Belém (na UFPA) em
2014.
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seu livro Planeta favela (DAVIS, 2006), sendo hoje a favela a forma predominante de moradia
nos paises mais pobres*2.

No Brasil, o modelo de industrializacio e crescimento econdmico do
“desenvolvimentismo autoritario” (MANTEGA, 1997), a partir da década de 1960, baseado
na concentracdo da renda como geradora de poupanca e nos baixos salérios como garantia de
baixos custos da reproducdo da forca de trabalho (MARICATTO, 1997), promoveu uma
matriz de urbanizacdo marcada pela desigualdade social e 0 ndo atendimento a demanda
habitacional por parte da populagdo de baixa renda. Nossa urbanizagdo ocorreu baseada na
diferenciacdo econdmica dos espagos urbanos e na segregacao socioespacial.

A auséncia proposital do Estado ao longo da sua industrializacdo™ foi interessante
para manter o baixo custo da méo de obra que sustentou o crescimento econdmico dos paises
do Sul, mas, hoje, os elevados custos dessa ndo urbanizagdo tornaram-se um passivo urbano
ambiental de dificil solucdo para seus governos.

A presenca do Estado é importante para a melhoria das condi¢6es socioeconémicas € a
inclusdo social, ndo apenas a partir de projetos de urbanizacdo e da oferta de servicos
publicos, mas também na definicdo e garantia dos direitos de propriedade dos imoveis. Os
assentamentos informais sdo considerados, em geral, espacos de ocupacéo ilegal desprovidos
de servicos publicos essenciais. O crescimento desordenado dos grandes centros urbanos,
aliados a processos de urbanizacdo diferenciados acabaram mostrando as diversas faces que
uma mesma cidade pode apresentar, dependendo do bairro e da classe social da populacdo que
0 ocupa. A face mais visivel é a existéncia de duas cidades dentro da cidade, que convivem e
coexistem pacificamente, lado a lado: a cidade legal onde se encontra presentes todos 0s
servigos e infra-estrutura urbana, e a cidade ilegal ou clandestina, que se caracteriza pela

auséncia de normas legais e urbanisticas.

12 Segundo 0 ONU-Habitat, entre 1990 e 2010, embora a sua proporcéo tenha diminuido em relacio & populacio
urbana total, de 46% para 33% (pois 0 mundo todo vem sendo urbanizado rapidamente), a popula¢do morando
em habitagdes precarias no planeta passou de 650 a 830 milhes nesse periodo. Fonte: REKACEWICS, P.;
STIENNE, A. Le paradoxe des bidonvilles (Cartographie) In: Le Monde Diplomatique, Maniére de Voir, n. 114,
décembre 2010 — janvier 2011. p. 60.

13 Constitui-se uma marcante diferenca institucional entre os paises desenvolvidos e os atrasados fornecedores de
commaodities. O processo de urbanizagdo acelerada que os paises fornecedores de commodities sofriam a cada
um desses ciclos, sem que tivessem os meios de financiamento dos paises desenvolvidos e 0 acesso a tecnologia
para a realizacdo desses investimentos, ocasionava um processo de urbanizacdo degradada em suas cidades, em
especial pela constituicdo de areas especificas onde ndo se construiam os sistemas de infraestrutura de servicos
pUblicos para a populagdo que migrava da area rural para as cidades.

! No Brasil, o dado que expressa a dimensao do problema habitacional é o déficit habitacional, que chegou, em
2008, ao total de 5.546.310 moradias, sendo cerca de 83% o déficit urbano.



27

A cidade legal pode ser identificada com o processo de expanséao e de ocupacgdo urbana
planejada, amparada por instrumentos juridicos e praticas politicas legais. E aquela que
observa uma determinada ordem, é baseada em um projeto e costuma apresentar a chamada
urbanizagdo completa, onde todos os itens de consumo coletivo, de equipamentos e servicos
encontram-se presentes. J& a cidade ilegal esta associada ao processo informal de ocupagéo
urbana, o qual ocorre sem qualquer participacdo do poder publico ou de suas instancias
administrativas. O quadro gue se estabelece neste estudo é de uma cidade real, que apresenta
uma caracteristica peculiar: uma porcdo legal, muitas vezes rica com infra-estrutura e
investimentos publicos e uma cidade produzida espontaneamente, em que parte dela é ilegal,

pobre e precaria.

Figura 1 — A cidade real

CIDADE REAL

CIDADE LEGAL

HE

CIDADE ILEGAL

Fonte: elaboracao propria

A maioria dos domicilios ndo apresenta os direitos de propriedade bem definidos,
atribuidos e assegurados. Diante desse problema, analisaremos o direito de propriedade na

préxima secao.
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3. DIREITO DE PROPRIEDADE SOB A OTICA DA ECONOMIA

A Analise econdbmica do direito de propriedade representa a linha de sustentacéo
fundamental dos estudos das diferentes vertentes que estudam a Economia do Direito, entre as
quais Mercuro e Medema (1997) citam a Escola de Chicago, a Teoria da Escolha Publica, a
Escola Institucionalista e a Nova Economia Institucional, esta ultima releva a importancia das
instituicbes como promotoras do desenvolvimento econdmico e as considera passiveis de
analise.

A passagem do Estado Liberal para o Estado Social se deu com o reconhecimento da
ocorréncia da ampliacdo das desigualdades sociais e a necessidade de garantir os direitos
individuais e os direitos sociais aos cidaddos. O Estado, antes voltado a conferir eficacia a
liberdade econdmica, teve de assumir funcGes de regular as relagdes subjetivas e passou a
intervir no processo econdmico para estabelecer relagfes sociais mais justas, quer de forma
direta, assumindo a gestao de determinados servicos sociais, quer de forma indireta, atraves da
disciplina das relacGes privadas relacionadas ao comércio e de outras relagdes intersubjetivas
que antes eram deixadas a livre autonomia privada. Ao contrdrio da ndo-intervencdo
reclamada pelos direitos individuais absolutos consagrados no Estado Liberal, ao Estado
Social incumbe atuacéo pro-ativa no sentido de assegurar a fruicdo dos direitos individuais e
sociais pelos destinatarios, diante da qualificacdo de direitos prestacionais, que exigem, mais
que a abstencdo necessaria ao respeito dos direitos-liberdade, também prestacdes estatais
positivas para sua concretizagdo™.

Nas Gltimas décadas, percebe-se a interacdo entre publico e privado e a superacdo da
dicotomia, chamada por Tepedino (2004) de “summa divisio do direito publico e do direito
privado” '®: cada vez mais o Estado se utiliza de institutos juridicos do direito privado (formas
privatistas), estabelecendo relagbes negociais com os particulares, e consequentemente

abrindo méo de instrumentos mais autoritarios e impositivos — fendbmeno da privatizacdo do

> “Na nova concepgio de direitos fundamentais, diretamente vinculantes, a Administragio deve pautar suas
atividades no sentido de ndo s6 violar tais direitos, como também de implementa-los praticamente, mediante a
adocdo de politicas publicas que permitam o efetivo gozo de tais direitos por parte dos cidaddos. [...] 0 juiz, no
exercicio da sua atividade jurisdicional, ao interpretar e aplicar o direito privado, deva também levar em conta as
regras e 0s principios constitucionais que tratam diretamente do tema objeto do litigio, [...] v.g. a funcéo social
da propriedade”. FACCHINI NETO (2006).

18 A confluéncia do direito publico e do direito privado produz uma refracio dos institutos, pela qual as nogées
fundamentais do direito publico (por exemplo: servico publico e ente publico) se dilatam, desnaturam e
degradam, até se tornarem indefiniveis, multiplicando estatutos, modelos e tipos por causa da sua hibridizacéo.
Esta atenuacdo das diferencas ndo reduz o dualismo dos direitos, que permanece, ainda que por formas diversas.
CASSESE, Sabino. As transformacfes do direito administrativo do século XIX ao XXI. Revista Interesse
Publico, Sapucaia do Sul, n.24, 2004, p.20.
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direito pablico — e o direito privado se desloca em direcdo ao publico — fenbmeno da
publicizacdo do direito privado —, como na categoria dos interesses transindividuais, e na
funcionalizacdo de inimeros institutos tipicos do direito privado, como no reconhecimento da
funcdo social da propriedade®”.

A alteracdo dos confins entre o direito publico e o direito privado, se da de modo que a
distincdo deixa de ser qualitativa e passa a ser meramente quantitativa, nem sempre se
podendo definir qual exatamente € o territério do direito publico e qual o territério do direito
privado. Podem-se determinar os campos do direito publico ou do direito privado pela
prevaléncia do interesse publico ou do interesse privado, ndo j& pela inexisténcia de
intervencdo publica nas atividades de direito privado ou pela exclusdo da participacdo do
cidaddo nas esferas da administracdo publica (TEPEDINO, 1999). Consoante explicita Maria
Celina Bodin de Moraes (1993, p. 65), ante as mudancas do Estado Liberal para o Estado
Social, “direito privado e direito publico tiveram modificados seus significados originérios: o
direito privado deixou de ser o &mbito da vontade individual e o direito publico ndo mais se
inspira na subordinagdo do cidaddo”.

A regulacdo do Estado sobre as relagdes sociais e econémicas passou a ter tal
importancia que foi elevada a dignidade constitucional (fenébmeno chamado de relevancia
constitucional das relacdes privadas). Dai a constitucionalizacdo de certos institutos
fundamentais do direito civil, como a familia, a propriedade, o contrato e a atividade
econbmica, que, antes somente previstos nas codificacfes, agora passam a ser disciplinados
imperativamente na Constituicdo (FACCHINI NETO, 2006).

Ao recepcionarem-se, na Constituicdo Federal, temas que compreendiam, na
dicotomia tradicional, o estatuto privado, ocorreram transformacgdes fundamentais nos pilares
do sistema de direito civil classico: na propriedade (ndo mais vista como um direito
individual, de caracteristica absoluta, mas pluralizada e vinculada a sua funcdo social); na
familia (que, antes hierarquizada e formal, passa a ser igualitaria no seu plano interno, e,
ademais, deixa de ter o perfil artificial constante no texto codificado, que via como sua fonte
Unica a constituicdo do vinculo juridico do casamento. Desse modo, tornando-se plural quanto

a sua origem, cedendo espaco a verdade socio-afetiva) e nas relagcdes contratuais (onde foram

17 J& na Constituicdo Federal de 1934 havia tracos da funcéo social da propriedade, e depois na Constituicao de
1946. Mas a expressdo “funcdo social da propriedade” somente apareceu na Constituicdo de 1967, e, agora,
consagrada na Constituicdo de 1988, conforme se aborda no capitulo 4.
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previstas intervencdes voltadas para o interesse de categorias especificas, como o consumidor,
e inseriu-se a preocupacdo com a justica distributiva) (RAMOS, 1998).

Nas palavras de Gustavo Tepedino (2001, p. 22) tratam-se de:

[...] novos parametros para a defini¢do da ordem publica, relendo o direito civil a luz
da Constituicdo, de maneira a privilegiar, insista-se ainda uma vez, os valores ndo
patrimoniais e, em particular, a dignidade da pessoa humana, o desenvolvimento da
sua personalidade, os direitos sociais e a justiga distributiva, para cujo atendimento
deve se voltar a iniciativa econdmica privada e as situacdes juridicas patrimoniais

[.]

Destarte, o fato de a Constituicdo contemplar principios e regras tipicamente de direito
privado faz com que todo o direito civil, naquilo que €é atingido potencialmente por tais
principios, deva ser interpretado conforme a Constituicdo. Consequéncia desse processo é a
imperatividade da for¢a normativa constitucional sobre o direito civil, como constante critério
de controle (AMARAL, 1993). Moraes (2000, p. 29) esclarece que “a norma constitucional
assume, no direito civil, a funcdo de, validando a norma ordinaria aplicavel ao caso concreto,
modificar, a luz de seus valores e principios, os institutos tradicionais.”

Como bem refere Facchini (2006, p. 48), “o fendmeno da constitucionalizagdo do
direito privado, ao implicar a leitura do direito civil a luz da tdbua axiolégica da Constituicao,
apresenta um direcionamento bastante claro, pois implica um necessario compromisso do
jurista com a eficacia juridica e com a efetividade social dos direitos fundamentais”.

A interpretagdo civil-constitucional “permite que sejam revigorados os institutos de
direito civil, muitos deles defasados da realidade contemporanea e por isso mesmo relegados
ao esquecimento e a ineficacia, repotencializando-os, de molde a torna-los compativeis com
as demandas sociais e econémicas da sociedade atual” (TEPEDINO, 1999). Nessa senda, néo
hd como continuar a estudar, interpretar e aplicar o direito das coisas sem levar em
consideragcdo o principio constitucional da funcdo social da propriedade. O direito de
propriedade (codificado) perde todos os seus contornos individualistas e seu pretenso
absolutismo, porque deve ser interpretado a luz do filtro hermenéutico constitucional
(FACCHINI NETO, 2006) .

Os direitos de propriedade tém sido discutidos por filésofos e politicos ha muito
tempo, antes que economistas buscas sem examinar suas origens e consequéncias. Na Roma e
Grécia antiga, os direitos de propriedade ja eram discutidos e implicitamente compreendidos
pelos estudiosos da época, entretanto entre os economistas modernos, provavelmente Hobbes
tenha sido o primeiro a discutir os direitos de propriedade da forma como estes sdo analisados
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atualmente por economistas e estudiosos do Direito. Pensadores iluministas como Blackstone,
Hume, Locke e Smith também analisaram os direitos de propriedade (LUECK; MICELLI,
2006). Apesar da diversidade de pontos de vista, todos eles consideravam os direitos de
propriedade como institui¢cdes de fundamental importancia, ndo apenas para criar riqueza, mas
também para prevenir conflitos desnecessarios (LUECK; MICELLI, 2006).

Ao realizarem seus estudos em Economia Politica, os economistas classicos, como
Smith e Marx, j& mencionavam a importancia das instituicGes para o desenvolvimento
econémico (LEFEBVRE, 1966). Todavia, as instituicbes ndo eram o tema central dos seus
estudos, por isso ndo foram discutidas com maior profundidade. A primeira analise
aprofundada surgiu com a corrente denominada institucional original, surgida no fim do
século XIX. Os seus membros concentravam-se, em sua esmagadora maioria, nos Estados
Unidos.

Para os institucionalistas originais, associados aos nomes de Thorstein Veblen, John R.
Commons e Wesley Mitchell, também conhecidos como antigos institucionalistas, o estudo
da economia deveria interagir com outras disciplinas, como historia, ciéncia politica,
sociologia, antropologia, filosofia, psicologia e o direito, assim como levar em consideracao a
importancia dos habitos, costumes, tradi¢des, ideologias, religides e outros campos de crenca
e experiéncias humanas. Todo esse conjunto moldaria as instituicbes, que seriam em grande
parte responsaveis pelas trajetorias seguidas pelos paises.

Muitas das ideias dos institucionalistas tradicionais foram aproveitadas pelos novos
institucionalistas, porém existem diferencas marcantes entre ambas as correntes. Anos mais
tarde, mais precisamente nas décadas de 1960 e 1970, um outro grupo de economistas, vindos
de uma abordagem basicamente ortodoxa, comecou a desenvolver uma nova perspectiva,
preocupada também com aspectos micro e macroeconémicos das instituicdes. Esta escola
ficou conhecida como a “nova economia institucional” (REGUEIRA, 2007).

A abordagem institucionalista foi influenciada pelas ideias de Darwin acerca da
evolucdo das espécies (HODGSON, 2001), pois os institucionalistas renegavam o carater
estatico, que eles entendiam que tinha sido atribuido a economia pelos defensores do
pensamento neoclassico. Por exemplo, Ray Marshall (1993) refere-se a economia institucional
como a proposta por Wendell Gordon (1980), cujas idéias podem ser agrupadas em quatro
eixos: primeiro, a economia € vista como um "processo continuo", que se opde as hipdteses da
economia ortodoxa, a medida que a "economia positiva" ndo esta relacionada a tempo, lugar e

circunstancias; segundo, as interacdes entre instituicbes, tecnologia e valores sdo de
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fundamental importancia; terceiro, a andlise econémica ortodoxa € rejeitada por ser
demasiadamente dedutiva, estdtica e abstrata, constituindo-se mais em celebracdo das
instituicbes econémicas dominantes, do que uma procura pela verdade e justica social,
e quarto, os institucionalistas enfatizam aspectos ignorados por muitos economistas
ortodoxos, como os trabalhos empiricos e tedricos de outras disciplinas, que Ihe conferem um
carater multidisciplinar.

Como sugere Brue (2005), ao invés de “perguntar o “O que ¢ isso””?, 0S
institucionalistas perguntavam “Como chegamos até aqui ¢ para onde estamos indo”? A
evolugdo e o funcionamento das instituicdes econdmicas deveriam ser, na visdo dos
institucionalistas, o tema central da economia.

Na nova visdo institucionalista, a alocacdo de recursos escassos €& parcialmente
influenciada pelos choques de interesses entre 0s diversos grupos que concorrem entre si para
incrementar seus rendimentos. As pessoas cooperam entre si quando Seus interesses Sao
similares, como por exemplo, pessoas que integram um mesmo grupo que possui um objetivo
bem definido. Entretanto, quando existem grupos com interesses conflitantes, surgirdo
disputas no processo de alocacdo de recursos, e 0 vencedor serd, provavelmente, aquele que
possuir maior poder ou que estiver organizado.

Os novos institucionalistas pautam seus trabalhos por caminhos diversos. Demsetz
(1967) analisou o surgimento dos direitos de propriedade o os seus desdobramentos na
alocacao eficiente de recursos. A relacdo entre o direito e a economia foi abordada por Posner
(1958), no que ficou conhecido na literatura econébmica como Law and Economics. Coase
(1937) e Williamson (1975) dedicaram-se ao estudo do comportamento das empresas e da
forma como estas se organizavam num mundo onde 0s custos de transacdo sao onipresentes.
Buchanan e Tullock (1962) deram origem a teoria da escolha publica, abordam temas como
rent seeking, grupos de interesse, sistemas de votagdo e economia constitucional (Brue, 2005).

Todavia, entre os autores da NEI, Douglass North é o que exerceu maior influéncia
sobre os trabalhos direitos de propriedade. North (1981,1990) questiona alguns dos principios
da teoria neocléssica por esta ndo reconhecer a importancia das instituicdes no processo de
tomada de decisoes.

Até o seculo passado, a propriedade era concebida como um fundamental elemento a
fim de garantir a subsisténcia do individuo mantendo-se inteiramente sujeita a vontade deste.
O proprietario detinha carater exclusivo sobre a coisa, ou seja, 0 jus utendi, fruendi et

abutendi, quais sejam, “os poderes de usar, gozar e dispor da coisa” (ARAUJO, 2009).
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Para Filho (2003), a Constituicdo alem& de Weimar de 1919 foi pioneira ao trazer um
elemento adicional a garantia da propriedade e ao reconhecé-la como direito fundamental,
dada a sua funcdo de protecdo pessoal. A referida Constituicdo alema, em seu art. 153,
estabelece que a propriedade e o direito de sucessdo hereditaria sdo garantidos. A sua
natureza e os seus limites sdo regulados por lei. A propriedade obriga. O seu uso deve ao
mesmo tempo servir ao bem-estar geral.

O advento da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/88
trouxe aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no territdrio nacional a garantia da
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade (art.
5°, caput, CRFB/88). Todos exaltados ao nivel de direito fundamental:

Ao assegurar a propriedade como direito fundamental, o texto de 88 estabeleceu
uma garantia, entendida ndo como remédio ou meio de defesa dos direitos, mas

como barreira & a¢do dos Poderes Politicos, inclusive o legislativo, a fim de manter
integro o direito reconhecido.

A CRFB/88 elevou o direito a propriedade ao status de principio e,
concomitantemente, desvaneceu 0 antigo pensamento individualista e privado que recaia
sobre a propriedade. Com a supremacia do interesse publico, bem como a predominancia
deste sobre o do particular, a propriedade passou a atender sua fungdo social, trazendo
beneficios para a coletividade e ndo somente para o proprietario.

A importancia da definicdo e atribuicdo de direitos de propriedade para a alocacdo de
recursos na economia é atestada nos direitos fundamentais consagrados na Constituicdo
(art. 5° 1I) e apontada por varios autores, incluindo-se, entre os mais destacados, Douglass
North.

Segundo North (1981, 1990), o objetivo das instituicOes seria a reducdo da incerteza e
dos custos de transacdo. Partindo de principios presentes em suas obras, de 1973: The rise of
the western world: a new economic history, de 1981: Structure and change in economic
history, de 1988: Institutions, economic growth and freedom: an historical introduction, de
1989:Institutions and economic growth: a historical introduction, de 1990: Institutions,
institutional change and economic performance,de1992: Transaction costs, institutions, and
economic performance, de 1997: Some fundamental puzzles in Economic History development
e de 1999: Understanding the process of economic change, buscaremos analisar a definicao,
atribuicéo e garantia do direito de propriedade.
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3.1 O DIREITO DE PROPRIEDADE POR DOUGLASS NORTH

A partir da obtencdo conjunta com Robert Fogel do Prémio Nobel de 1993, Douglass
North passou a ser referéncia para o estudo do desenvolvimento das economias no longo
prazo. Economista estadunidense nascido em Cambridge, Massachusetts, professor da
Washington University, St. Louis, Missouri, USA, dedicou-se a pesquisa em historia
econémica aplicando teoria econdmica e métodos quantitativos em ordem para explicar
mudangas econémicas e institucionais.

Desenvolveu, entre outros, uma série de trabalhos para entender o papel das
instituicdes na evolucdo das sociedades, que culminam no livro Institutions, Institutional
Change and Economic Performance, de 1990. Numa obra com muitas incursdes historicas e
algumas inovacOes tedricas, o autor demonstra como o crescimento de longo prazo, ou a
evolucdo historica, de uma sociedade é condicionado pela formacdo e evolucdo de suas
instituicoes.

A escolha deste autor justifica-se pelo fato que 0 mesmo atribui um peso importante as
instituicOes. Para ele, o direito de propriedade por si s6 de nada adianta se ndo houver
instituicbes que o garantam. A andlise de Douglass North sobre a relagdo entre Estado,
liberdades e crescimento econdmico é o resultado de um longo processo de evolucdo: seu
desenvolvimento vai desde o inicio dos anos 1970 e prossegue até o final dos anos 1990.

Nesse processo, varios conceitos foram elaborados, alguns progressivamente
redefinidos e até mesmo abandonados. Nosso objetivo é destacar os principais pontos da
analise de North que sdo representativos do papel institucional do Estado para resolver os
litigios contratuais, como é o caso do direito de propriedade. Para iSso € necessario,
inicialmente, apresentar a relagdo que North (1999) estabelece entre Estado e direitos de
propriedade nas economias modernas, caracterizadas economias urbanas desenvolvidas. A
questdo que se segue diz respeito aos determinantes da formacao de direitos de propriedade
eficientes ou ineficientes. Nesses determinantes, o Estado assume um papel de destaque,

como sera visto a seguir.

3.1.1 Estado e direito de propriedade

Os ganhos obtidos da troca estdo diretamente relacionados a definicdo e garantia dos

maultiplos atributos que comp&em uma dada cesta de direitos de propriedade. Quanto melhor



35

definidos e mais garantidos forem esses direitos, mais eficientes serdo as instituicbes como
sistema de incentivos ao crescimento, de acordo com North (1999, p. 21). Em grande medida,
os custos de verificacdo e garantia dos direitos de propriedade podem ser reduzidos, em

primeiro lugar, se os vinculos entre 0s agentes possuirem natureza mais pessoal:

By personal exchange, | refer to a world in which we deal with each other over and
over again in small-scale economic, political and social activity, where everybody
knows everybody, and where under those conditions, to use a simple illustration
from game theory, it pays to co-operate. That is, game theory says that human
beings co-operate with each other when they play a game over and over again,
when there is no end game, when they know the other parties to exchange, and when
there are small numbers. (NORTH, 1999, p. 21).

Quando existe uma rede densa de relagdes sociais, 0s custos de transacdo sdo baixos,
mas 0s custos de producdo sdo elevados. Mas essa ndo é a caracterizacdo da sociedade
moderna, pelo menos o mundo que surgiu com a industria quimica alema, na segunda metade
do século XIX.

The world that it has produced is characterized by impersonal exchange. It is a
world in which our dependence rests upon people all over the world, whom we do
not know; there are no repeated dealings; and large numbers of players are
involved. Therefore it is a world in which the game is played differently. In game
theory, we say such a world is one in which it pays to defect [...] (NORTH, 1992, p.
21).

No mundo moderno, ao contrario das sociedades caracterizadas por redes densas de
relacdes entre seus membros, 0s custos de transacdo sao elevados:

A pure model of this world of impersonal exchange is one in which goods and
services or the performance of agents is characterized by many valued attributes, in
which exchange takes place over time, and in which there are not repeated dealings.
Under these forms of exchange, the costs of transacting can be high, because there
are problems both in measuring the attributes of what is being exchanged and
problems of enforcing the terms of exchange; in consequence there are gains to be
realized by engaging in cheating, shirking, opportunism etc. [...] As a result, in
modern Western societies we have devised formal contracts, bonding of
participants, guarantees, brand names, elaborate monitoring systems, and effective
enforcement mechanisms. In short, we have well-specified and well-enforced
property rights [...] (NORTH, 1989, p. 1320)

A divisdo do trabalho nas economias modernas exige o desenvolvimento de uma
estrutura institucional, compativel com a crescente complexidade nas interacGes entre 0s

agentes econdmicos. O papel do Estado perante essa exigéncia é assim definido por North:
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The institutional requirements that are necessary in order to be able to realize the
productivity gains associated with the model of impersonal exchange outlined above
entail both the development of efficient products and factor markets and of a
medium of exchange with reliable features. The establishment of such a set of
property rights will then allow individuals in highly complex interdependent
situations to be able to have confidence in their dealings with individuals of whom
they have no personal knowledge and with whom they have no reciprocal and
ongoing exchange relationships. This is only possible as the result, first, of the
development of a third party to exchanges, namely government, which specifies
property rights and enforces contracts; and second of the existence of norms of
behavior to constraint the parties in interaction [ ..] (NORTH, 1989, p. 1320).

O Estado é caracterizado em North (1989) como fundamento das institui¢oes
econdmicas em sociedades baseadas em trocas impessoais e complexas, isto é, das sociedades
modernas. Essa constatacdo comeca a responder a pergunta sobre 0s motivos da permanéncia
de direitos de propriedade que produzem resultados econdmicos ineficientes. Resulta, entéo,
que o surgimento do Estado transforma o estabelecimento de regras que regulam os direitos
de propriedade sem relagdo necessaria com a eficiéncia econémica.

E importante chamar a atencio aqui para a nogao de eficiéncia com que North (1981)
trabalha. North (1981) considera como sendo eficiente uma especificacdo de direitos de
propriedade que maximize o investimento privado, na medida em que torne despreziveis
quaisquer externalidades associadas a esses direitos. Essa no¢do de eficiéncia é muito distinta
da nocdo neoclassica de eficiéncia que repousa sobre a norma paretiana de promover
melhorias sob a condicdo de ndo piorar o estado de nenhum individuo na sociedade. North
ndo exige a obediéncia a norma paretiana, e sim uma configuracdo de direitos que, ao
maximizar a inversdo privada, maximize também a taxa de crescimento, ainda que esta
configuracdo piore a situagdo de algum individuo na sociedade.

A relacdo entre instituicdes e desenvolvimento econdmico pode ser considerada
complexa e depende das suas inter-relagdes com o ambiente institucional, composto tanto
pelas demais instituicbes formais de suporte, como pelas instituicdes informais. Ha razdes
para se acreditar que ha mais de um formato eficiente de instituicdo que se encaixe no
ambiente institucional. Um exemplo séo os direitos de propriedade, que podem apresentar as
mais variadas formas, sendo a sua eficiéncia dependente das instituicbes com que se
relaciona. Ha casos, também, em que as instituicdes informais, a cultura da sociedade,
impedem que o resultado de determinada instituicdo seja satisfatorio. E importante discutir
com um pouco detalne o conceito de path dependence, fundamental para entender a
permanéncia de direitos de propriedade ineficientes.
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3.1.2 Path dependence e evolucao Institucional

Outro elemento importante do pensamento de North (1990) resulta do reconhecimento
de que as institui¢es no presente condicionam os futuros desenvolvimentos institucionais.

Para expressar esse fato, North (1990) utiliza o conceito de path dependence:

“Technological change and institutional change are the basic keys to societal and
economic evolution and both exhibit the characteristics of path dependence. Can a
single model account for both technological and institutional change? They do have
much in common. Increasing returns is an essential ingredient to both” (NORTH,
1990, p. 103).

A ideia de path dependence foi elaborada inicialmente com relacdo a presenca de
rendimentos crescentes a partir da escolha de um dado padrdo tecnoldgico'®. Esses
rendimentos crescentes levam a uma situacao de lock-in, isto €, uma situacdo em que um dado
padrdo tecnologico se generaliza e consolida, e a mudanca de padrdo tecnoldgico se torna
extremamente dificil. Por consequiéncia, isso leva ao fenbmeno de path dependence, ou seja, 0
fato de as possibilidades de escolha no presente serem estritamente condicionadas pelas
escolhas passadas™®.

De acordo com North (1990, p. 95), também em relacdo as instituicdes se verificam
processos de path dependence. Para entender o conceito de path dependence no estudo das
instituicdes, é preciso considerar as causas de path dependence em tecnologias, isto €, o que
termina por gerar uma situacao de lock-in. Essas causas seriam: (1) custos fixos significativos,
provocando uma reducdo expressiva dos custos a medida que a producdo aumenta, (2) efeitos
de aprendizagem, (3) efeitos de coordenagédo, derivados da cooperacdo entre agentes que
enfrentam o mesmo tipo de situacéo, e (4) expectativas adaptativas (NORTH, 1990).

As instituicbes novas enfrentam elevados set-up costs, verificam-se efeitos de
aprendizagem, derivados do conjunto de oportunidades oferecido pelo quadro institucional
estabelecido, juntamente com efeitos de coordenacdo através de contratos com outras
instituicbes e investimentos induzidos em atividades complementares e, finalmente,
expectativas adaptativas, na medida em que o aumento do nimero dos contratos baseados em
uma determinada instituicdo reduz as incertezas quanto ao futuro daquela instituicdo
(NORTH, 1990).

18 \er Arthur (1994) e David (1985).
19 Fiani, Ronaldo. "Crescimento econdmico e liberdades: a economia politica de Douglass North." Economia e
Sociedade 11.1 (2016): 45-62.
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A definigéo e garantia dos direitos de propriedade possui papel fundamental no estudo
da historia econdmica, e nada garante, em funcdo da caracteristica de path dependence no
desenvolvimento das instituices, que o quadro institucional em uma dada sociedade evoluira
rumo a maior eficiéncia. North (1981) cita varios exemplos histéricos de direitos de
propriedade mal definidos, ou ainda definidos de forma ineficiente, por longos periodos de
tempo. Um exemplo é o direito medieval das guildas de pastores de ovelhas na Espanha, as
Mestas, de levarem suas ovelhas através do pais, inclusive de impedir o fechamento das terras
cultivadas a sua passagem. O direito & livre movimentacdo dos rebanhos teria atrasado, de
acordo com North (1981), o desenvolvimento de direito eficientes de propriedade na
agricultura espanhola por seculos.

O exemplo histérico da Mesta espanhola exemplifica a importancia do papel do
Estado na definicdo dos direitos de propriedade. Isto é decorréncia da visdo de North, da
sociedade de trocas impessoais, com elevado grau de especializacdo e divisdo do trabalho,
demandando uma maior intervencao deliberada na formulagéo das institui¢cdes (FIANI, 2006).

Ha, divergéncias entre o que afirma Chang (2007) e os argumentos defendidos por
North (2010). Chang (2007) insiste em que ndo sdo necessarias formas institucionais
especificas — e sublinha que nem mesmo formas especificas do direito de propriedade —
para que o desenvolvimento seja promovido. H& amplas possibilidades de escolha.
Determinar quais formas institucionais especificas sdo, em cada sociedade, as mais justas €
tarefa para a qual os elaboradores de politicas publicas certamente podem contribuir com

especial aptidao.

3.1.3 Estado e Sociedade

Também contribui para a relevancia institucional do Estado o reconhecimento de que,
de acordo com North (1981), a iniciativa das reformas institucionais deve partir com mais
frequéncia dos governos: “... institutional innovation will come from rulers rather than
constituents since the latter would always face the free rider problem” (North, 1981, p 28).
Porém, North (1981) atribui explicitamente ao Estado a responsabilidade pelo crescimento
econdmico, na medida em que, na sociedade moderna, cabe ao Estado definir, atribuir e

garantir direitos de propriedade:
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A theory of the state is essential because it is the state that specifies the property
rights structure. Ultimately it is the state that is responsible for the efficiency of the
property rights structure, which causes growth or stagnation or economic decline.
(NORTH, 1981, p. 17).

North (1990) apresenta os elementos de sua teoria do Estado, vinculando-os

diretamente a atividade de definicdo e garantia dos direitos de propriedade:

A state is an organization with a comparative advantage in violence, extending over
a geographic area whose boundaries are determined by its power to tax
constituents. The essence of property rights is the right to exclude, and an
organization which has a comparative advantage in violence is in the position to
specify and enforce property rights (NORTH, 1981, p. 21).

O Estado, caracterizado assim, é para North um agente com objetivos proprios.
Para desempenhar essa funcdo (vender protegéo e justica), 0 governo age monopolizando a
definicdo e a garantia dos direitos de propriedade (NORTH & THOMAS, 1973, p. 97).
Como remuneracdo por esse Servico, 0 governo arrecada imposto. Essa transacdo (o
pagamento de impostos por parte da sociedade em troca de protecdo e justica, isto €, da
definicdo e garantia dos direitos de propriedade) é vantajosa, na medida em que o Estado
possui economias de escala nessas tarefas e, portanto, seria mais custoso para os agentes
privados desempenharem essas tarefas por si proprios. Na medida em que essas economias de
escala ndo sejam exauridas, a ampliacdo das fungdes de protecdo e garantia dos direitos de
propriedade aumenta a renda de toda a comunidade, geram uma poupanca a ser dividida entre
a sociedade e o Estado.

No que diz respeito a como sera dividida essa poupanca entre a sociedade e o Estado,
segundo North (1990), ha uma disputa em relacdo aos ganhos incrementais resultantes dessa
troca: o Estado vai procurar capturar 0 maximo possivel da renda adicional gerada, 0 mesmo
valendo para a sociedade.

Definido o objeto da disputa entre o Estado e a sociedade, segue-se a questdo dos
determinantes do comportamento do Estado nessa disputa. Evoluindo como um corpo de
costumes ndo escritos (como na mansdo feudal) ou como uma constituicdo escrita, eles tém
dois objetivos: primeiro, para especificar as regras fundamentais da competicéo e cooperacao
que ird fornecer uma estrutura de direitos de propriedade (ou seja, especificar a estrutura de
propriedade em ambos os mercados de fatores e produtos) para maximizar as rendas
resultantes, para o governante. No ambito do segundo objetivo, para reduzir os custos de
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transacdo, a fim de fomentar a producdo maxima da sociedade e, portanto, aumentar as
receitas fiscais provenientes do Estado.

Em relacdo a esses objetivos, North (1981) observa, em primeiro lugar, que eles ndo
sd0 necessariamente consistentes, pois ndo necessariamente o0 conjunto de regras
institucionais que maximiza a receita do Estado € aquele que determina direitos de
propriedade que maximizam o produto social. Em segundo lugar, existem problemas do tipo
agente-principal®® entre 0 governante e sua burocracia, e alguma dissipacdo das rendas de
monopolio do governante sempre ird acontecer, inclusive através de coalizo entre os agentes
e os constituintes (NORTH, 1981, p. 27).

Como um determinante adicional da acdo do Estado (mas igualmente importante),
North (1981) caracteriza o Estado analogamente a um monopolista discriminador:

The ruler will specify a set of property rights designed to maximize his monopoly
rents for each separable part of the economy by monitoring and metering the inputs
and outputs of each. The costs of measuring the dimensions of the inputs and outputs
will dictate the various property rights structure for the diverse sectors of the
economy, which therefore will be dependent on the state of the technology of
measurement. (NORTH, 1981, p. 26).

O Estado enfrenta, contudo, limites a sua acdo monopolista. A esses limites se soma o
poder de barganha dos varios grupos sociais para a definicdo de sua relacdo com o Estado.
Segundo North (1981), o custo de oportunidade de cada um dos varios constituintes sera
diferente e determinara o poder de barganha que cada grupo tem na especifica¢do dos direitos
de propriedade, bem como a carga fiscal em que ird incorrer. Os custos de oportunidade
também irdo ditar a alocagdo dos servicos prestados pelo governante na medida em que eles
ndo sdo bens puablicos puros, uma vez que o governante ird fornecer mais servigos para as
pessoas com alternativas em relacdo aquelas com nenhuma.

A determinacdo de uma dada estrutura de direitos de propriedade e a oferta de servicos
pelo Estado estdo condicionadas pelos limites a acdo monopolista do Estado e pelo poder de
barganha relativo dos grupos na sociedade. North considera ainda que: “Constituents may, at
some cost, go over to a competing ruler (that is, another existing political-economic unit) or
support a competitor for ruler within the existing state” (NORTH, 1981, p. 27).

Aparentemente, teriamos aqui a chave para a questdo do crescimento econdmico em

North: na disputa pelo excedente gerado na sua tarefa de definir, atribuir e garantir direitos de

% A teoria do agente-principal assume que os individuos sdo criativos, mas egoistas e maximizadores de
utilidade.
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propriedade, o Estado age como monopolista. Todavia, o poder relativo dos grupos na
sociedade e a competicdo enfrentada pelos governantes estabelecem limites a liberdade de
extracdo de excedente pelo Estado e o Estado se vé obrigado a especificar direitos de
propriedade e fornecer servicos favorecendo em maior proporgdo (quando comparados com a
receita fiscal gerada) os grupos de maior poder politico. Dependendo da natureza desses
grupos, os direitos de propriedade especificados ndo conduzirdo a maior eficiéncia, 0s custos
de transacao ndo serdo reduzidos e a estagnacéo e a decadéncia serdo o resultado. O fenémeno
de path dependence torna esta alocacdo ineficiente uma heranca que é transmitida para as
geracOes futuras.

Esse processo € reconhecido por North (1990) como sendo na pratica mais complexo
do que a simplificacdo acima. Como destaca North (1990), a percepcdo dos agentes da
realidade em que vivem também é um elemento importante na determinacdo do tipo de
interacdo social que realizam e, assim, nos tipos de instituicdes que se desenvolvem. Essa
percepcdo, por sua vez, € estritamente condicionada pela ideologia que esses agentes
possuem. Ideologia em North (1990), contudo, ndo possui 0 mesmo significado que em Marx:
ndo se trata de uma falsificacdo da realidade, manipulada pelas classes dominantes para a
submissao dos dominados. Segundo North (1990), dado que todos os individuos da sociedade
possuem racionalidade limitada e se defrontam com um ambiente que envolve incerteza,
todos se véem obrigados a desenvolver ideologias, entendidas aqui como modelos imperfeitos
de funcionamento da realidade, modelos que ndo apenas procuram explicar como a sociedade
em que esses individuos vivem opera, mas também permitem extrair recomendacdes
normativas sobre como essa sociedade deveria operar (NORTH, 1990, p. 23).

Pode-se afirmar que, em North (1990), ndo se deve esperar que a interagdo entre o
Estado e grupos sociais, que foi caracterizada acima como uma barganha entre receita fiscal
por um lado, e a especificacdo de direitos de propriedade e servi¢os do Estado por outro, se dé
em termos necessariamente coerentes com as caracteristicas sociais e econdmicas do contexto
em que essa barganha se desenvolve: a ideologia dos governantes (e dos governados) pode

levar a equivocos na interpretacdo da sociedade em que atuam.

3.1.4 Direito de Propriedade e os Custos de Transacao

A andlise econdémica do direito de propriedade representa a linha de sustentacéo

fundamental dos estudos das diferentes vertentes que estudam a Economia do Direito, entre as
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quais Mercuro e Medema (1997) citam a Escola de Chicago, a Teoria da Escolha Publica, a
Escola Institucionalista e a Nova Economia Institucional. Esta Gltima sendo uma area do
conhecimento que releva a importancia das instituicdes como promotoras do desenvolvimento
econdmico e as considera passiveis de anélise. No Direito se diz que o direito de propriedade
é tido como um feixe que engloba os direitos de uso, usufruto e abuso, e que confere o
exercicio da exclusdo sobre a coisa, que permite afastar terceiros que dela pretendam se
apropriar, usar ou gozar.

Em Economia, os trabalhos seminais de Ronald Coase, de modo especial
The Nature of the Firm (1937) e The Problem of Social Cost (1954), abordaram o tema da
propriedade, levando o que Stigler (1987) posteriormente denominou de "Teorema de Coase".
Partindo do conceito de que 0 que se negocia ndo sdo os bens objeto de direito, mas sim
direitos de propriedade sobre dimensdes de bens, Coase (1937) prople que, na auséncia de
"custos de transacdo™ a alocagédo ou distribuicéo inicial dos direitos de propriedade sobre as
dimensdes dos bens ndo terd importancia, pois 0s agentes negociardo a transferéncia dos bens
a custo zero, podendo realocar de modo eficiente tais direitos.

A proposta de Coase (1937), talvez melhor explicitada no seu discurso ao receber o
Prémio Nobel, pode ser desdobrada da seguinte forma: "O mundo real apresenta friccdes que
denominamos "custos de transacdo". FricgOes estas causadas por assimetrias de informacéo
que dificultam ou impedem que os direitos de propriedade sejam negociados a custo zero." Os
"custos de transacdo™" sdo afetados pelo sistema legal e por normas ndo-positivadas, que
recaem sobre a alocacdo dos direitos de propriedade. Outros autores, especialmente Oliver
Williamson foi um dos principais autores que influenciou a Teoria do Custo da Transacdo,
suas obras que abordaram este tema foram: Markets and Hierarchies (1975) e The Economics
Institutions of Capitalism (1985). O trabalho de Williamson foi um aprofundamento das idéias
de Ronald Harry Coase (1937), que trata das fronteiras das empresas e das transacdes em si.

Partindo dos estudos de Coase, Douglass North ampliou o seu trabalho, tendo com o
foco a importancia das instituicdes para o desenvolvimento socioeconémico do impacto no
controle dos "custos de transacdo" e, portanto, na alocacdo do direito de propriedade.

Douglass North (1990) explorou esta dimens&o na area macro institucional®.

2! Qutra vertente importante é a que considera os impactos da alocagdo do direito de propriedade sobre a
eficiéncia e desempenho das organizagdes. Esta vertente, que podemos chamar de micro institucional, parte da
importancia do direito de propriedade para o estudo das organizacdes e vem sendo desenvolvida por Oliver
Williamson (1985).
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North (1992) reduz o grau da abstragdo de seu discurso, para explicitar o que de fato o
interessa derivar do conceito de incerteza: os custos de transacdo. Grosso modo, estes se
dividem em dois. Custos de measurement e de enforcement. O primeiro relaciona-se a
dificuldade dos agentes em conhecer de fato o objeto da transacdo em curso (NORTH, 1990,
p. 29). Tem um traco da literatura dos problemas de assimetria de informacdo, notadamente
da linhagem Akerlof (1995) e The Market for Lemons®. O ponto crucial aqui esta na
impossibilidade do conhecimento da qualidade do produto de forma ex ante pelo agente
comprador em uma transacdo; fato que, no limite, pode abortar a troca, anulando possiveis
ganhos de comércio.

Os custos de enforcement, por sua vez, referem-se a incerteza que os agentes tém sobre
a propriedade do bem a ser trocado (NORTH, 1990, p. 32) e, portanto, relacionam-se a
problemas de legitimidade da transacdo a ser efetuada. A preocupacdo se volta a transacoes
complexas que envolvem bens consumidos e produzidos ao longo do tempo, e ndo meramente
trocas simples e Unicas. Se algum tipo de arcabouco de protecdo ndo estiver presente de forma
a minimizar esse tipo de incerteza, veremos gque, novamente, as trocas entre agentes ndo serdo
possiveis. A partir desses dois conceitos, custos de measurement e de enforcement, North
(1990) procura mostrar a dificuldade enfrentada pelos agentes econdmicos por conta da
existéncia de incerteza. A partir dai, introduz o conceito de instituicdes, que sera a base de
todo o seu modelo. Estas, ao reduzirem os custos de transacdo, atenuam o problema da
incerteza, facilitardo a coordenacdo econdmica e social. Ndo ha nada que garanta, para North
(1990), uma evolugéo institucional que aumente a eficiéncia das economias.

Na proxima subsecdo, apresentamos um contraponto relacionado aos direitos de
propriedade e a perspectiva de arranjos institucionais apresentados por Douglass North. Nele,
a seguranca dos direitos de propriedade ndo pode ser encarada como algo bom em si. Na viséo
de Chang (2007), a histdria é prodiga em exemplos de preservacdo desses direitos resultou

nociva para o desenvolvimento econémico, assim como de violagBes dos direitos de

%2 0 artigo investiga a relacéo entre qualidade e informacéo e quais as suas implicacdes no funcionamento dos
mercados. Akerlof (vencedor do Prémio Nobel em Economia no ano de 2001) procura demonstrar que a
existéncia de diferentes qualidades de bens, associado a falta de informagdo dos compradores no mercado podem
levar a uma diminuicdo de qualidade ou mesmo extingdo deste. Para concretizar a suas ideias Akerlof usa como
exemplo o mercado de carros usados nos Estados Unidos. Como os compradores nesse mercado desconhecem a
verdadeira qualidade dos automoveis (que para os vendedores a qualidade é sempre 6ptima), véo valoriza-los por
um valor médio, ou seja, os automdveis de boa qualidade serdo subvalorizados e os de ma qualidade
sobrevalorizados. Obviamente que os vendedores de boa mercadoria tenderdo a afastar-se deste mercado, ja que
os compradores apenas acreditam que aquilo que compram é de qualidade média, enquanto os vendedores com
ma mercadoria tenderdo a ser atraidos para este mercado. Previsivelmente este mercado ficara inundado de ma
mercadoria, ou limdes na giria norte-americana, provocando uma continua depressao desse mercado.
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propriedade existentes (com a criacdo de outros novos) que foram benéficas para o

desenvolvimento econémico.

3.2 REPENSANDO O DIREITO DE PROPRIEDADE POR HA-JOON CHANG

O economista Ha-Joon Chang, professor na Universidade de Cambridge, tece algumas
consideracGes sobre os direitos de propriedade. Nascido na Coreia do Sul € um dos
economistas heterodoxos do mundo mais proeminentes, especializados em economia do
desenvolvimento. Chang é autor de numerosos artigos e livros influentes, incluindo
Kicking away the ladder (2003). Em 2005, ele e Richard Nelson, da Universidade de

Columbia, receberam o Prémio Leontief®

. Atua como consultor para o Banco Mundial e o
Banco Europeu de Investimento e varias agéncias das Nagdes Unidas.

Segundo Chang (2007) na literatura ortodoxa, hd uma énfase exagerada nos direitos de
propriedade. A protecdo da propriedade pode ser inadequada para a promogdo do
desenvolvimento, por ser fraca, mas também por ser excessiva, caso em que a protecao recali,
por exemplo, sobre tecnologias obsoletas ou formas ultrapassadas de organizacdo. E
improvavel que a relacdo entre o grau de protecdo a propriedade e o desenvolvimento
econdmico seja linear. Uma forma especifica de propriedade pode se tornar boa ou méa para
uma sociedade, dependendo de inumeros fatores, tais como a tecnologia subjacente,
equilibrios politicos, caracteristicas da populacdo e até a ideologia vigorante, por isso, a
seguranca da propriedade “ndo pode ser tomada como boa em si mesma”. Importa, para o
desenvolvimento, ndo a protecdo a qualquer custo de todas as formas de propriedades
existentes, mas sim a capacidade de decidir quais direitos de propriedades devem ser
protegidos, até que ponto e sob quais condi¢oes.

No discurso mainstream econémico, acredita-se que quanto mais forte for a protecéo
aos direitos de propriedade, tanto melhor para o desenvolvimento econémico, ja que essa
protecdo estimula a criacdo de riqueza. Em contrapartida, com rela¢do aos regimes de direito a
propriedade, Chang (2007) discorda da correlagcdo positiva entre a forca dos direitos de
propriedade e desenvolvimento econémico, com base no pensamento de que o papel desses
direitos € muito mais complexo. Chang (2007) afirma que, apesar de beneficiar a sociedade

como um todo, acabam favorecendo alguns e prejudicando outros, e se alguns grupos

% O Prémio Leontief, em memoria de Wassily Leontief, é projetado para reconhecer contribuicBes notaveis para
a teoria econdmica que abordam as realidades contemporaneas e apoiar sociedades justas e sustentaveis.
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utilizariam melhor certas propriedades do que seus proprietarios, a ndo protecdo a esses
direitos de propriedade e a transferéncia delas seria uma alocacdo mais eficiente de recursos.
Portanto, importa saber que tipo de propriedade esta sendo protegida e por quais critérios.

O economista sul-coreano ainda cita que, no inicio da industrializagdo, o direito de
propriedade teve que ser violado com frequéncia para a construcdo de outros, principalmente
em paises jovens como os Estados Unidos.

Chang (2003) dedica-se a desconstruir a ideia de que um conjunto de instituicdes
voltado a diminuicdo dos custos de transacdo e ao incremento das trocas comerciais baste para
0 desenvolvimento econémico. Em sua visdo, 0s paises economicamente desenvolvidos
recomendam para os demais paises em desenvolvimento instituicdes que eles mesmos néo
adotaram no seu processo de desenvolvimento. Baseado em evidéncias empiricas, demonstra
que livre comércio, rigida protecdo aos direitos de propriedade, tutela da propriedade
intelectual e a prépria democracia tal como hoje é concebida, entre outras instituigdes tidas
como essenciais a prosperidade dos paises, ndo estiveram presentes nas economias
desenvolvidas até que elas passassem a merecer semelhante classificacdo. Estas instituicdes
vieram depois.

Esta argumentacdo configura a critica ao que Chang (2007) se refere como Global
Standard Institutions (GSI), ou instituigdes de “tamanho unico” (one-sizefits-all), que
acarretam perigosa negacdo da diversidade institucional. Especificamente, a critica de Chang
(2007) é dirigida a instituicGes da cooperacdo econémica internacional, como o Banco
Mundial, o Fundo Monetario Internacional (FMI) e a Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), que articulam propostas de reformas domésticas nas
instituicdes dos Estados (sobretudo periféricos) de forma a ocasionar a chamada
“convergéncia” ou “harmoniza¢do” institucional.

Segundo Chang (2007), os proponentes de GSI acreditam que ha certas formas de
instituicOes que todos os paises tém que adotar para sobreviver num mundo globalizado
(2007, p. 20). Entre os principais pontos enfatizados por instituicbes como o Banco Mundial,
0 FMI e a OCDE estdo os direitos de propriedade privada. Chang faz uma critica da limitagao
do discurso do desenvolvimento a este aspecto.

Na compreensdo do autor, ndo ha por que afirmar que o modelo de propriedade
privada seja superior aos que lhe sdo alternativos (CHANG, 2007). Por exemplo, num
contexto em que valores egoistas ndo imperam na cultura local, a protecdo da propriedade

privada pode ndo ser a melhor instituicdo. A investida ndo € contra a ideia de protecdo da



46

propriedade em si, mas contra a receita de convergéncia institucional em torno de um sé
modelo. Formas comunais de propriedade podem ser mais adequadas a contextos especificos.
O ponto central € a critica a generalizacdo de modelos Unicos como receitas de
desenvolvimento aplicaveis a todos os paises (CHANG, 2007). A desconfianga quanto a
modelos Unicos leva também a que Chang critique praticas de mimetismo institucional
(CHANG, 2007). Para ele, as instituicbes que funcionam em um contexto podem néo
funcionar em outro, dadas as especificidades politicas, econdmicas, culturais e juridicas de
cada cenério.

Observa-se que a abordagem de Chang (2007) traz ressalvas a respeito de receitas que
propdem ambientes institucionais meramente ancilares ao livre funcionamento do mercado.
N&o apenas enfatiza-se a necessidade de se buscar arranjos institucionais adequados a cada
contexto especifico, como também se atribui papel de importancia as iniciativas estatais na
economia e na sociedade para fins de desenvolvimento. Estabelece-se no debate sobre o
direito de propriedade, desta forma, forte contraste entre as literaturas dos ambientes (North) e
dos arranjos institucionais (CHANG, 2007).

Segundo Fiani (2011), o plano mais geral e abstrato das instituices é o ambiente
institucional: a Constituicdo, o direito de propriedade, os direitos fundamentais etc. Ele ndo é
caracterizado por transagdes especificas. Ja o plano mais local e concreto é o dos arranjos
institucionais, que definem “a forma particular como um sistema econdmico coordena um
conjunto especifico de atividades econdmicas.” (FIANI, 2011, p. 4) Assim, por exemplo,
escolas de ensino técnico para capacitacdo profissional, linhas de crédito subsidiadas por
incentivos governamentais e parcerias publico-privadas s@o componentes dos arranjos
institucionais.

A diferenga de foco, passando dos ambientes para os arranjos institucionais, reflete-se
diretamente numa mudanga na concepcdo do papel do Estado na economia e na organizagéo
da prépria sociedade. Ao passo que a literatura dos ambientes institucionais reserva papel de
certa forma passivo ao Estado, que ndo deve intervir no dominio econémico, a literatura dos
arranjos institucionais atribui-lhe protagonismo nas iniciativas para o desenvolvimento. Como
resultado, a énfase desta literatura ndo é a forte protecdo dos direitos de propriedade ou dos
contratos, mas a maneira como o0 Estado e a sociedade interagem na busca de arranjos
institucionais adequados a promoc¢éo do desenvolvimento segundo cada contexto especifico,

tendendo a rejeitar solugdes de aplicagdo universal.
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E o bem-estar? Como ingressa na relacdo com a fungdo social da propriedade?

Responder a esta pergunta é o principal proposito da proxima secéo.

4. A ANALISE DO BEM-ESTAR

4.1 A TEORIA DO BEM-ESTAR COM BASE NA UTILIDADE

Muitos tém sido os trabalhos sobre a fungdo social da propriedade urbana (SILVA,
2013; ANDRADE, 2014; PIRES, 2005; SANTOS, 2008; EREMBERG, 2007) e sua
relevancia enquanto fator determinante no planejamento das cidades, no seu Plano Diretor, no
direito urbanistico, mas ndo ha trabalhos que tenham como objeto de estudo o delineamento
do bem-estar proposto em politicas publicas que visam a concretizacdo da funcao social da
propriedade urbana ou o0 que vem a ser o interesse social que deve ser buscado nas propostas
de planejamento urbano dos Municipios, entre eles.

Raramente podemos identificar referéncias ao conceito de funcdo social da
propriedade urbana, ligando-o a aspectos relacionados a busca do bem-estar social e quais
séo os contorno de seu conceito. Na economia, a visdo ainda dominante define bem estar
como utilidade e aceita como uma medida vélida indicadores unidimensionais, como renda ou
despesa. Embora, esta visdo seja dominante, podemos afirmar que ndo ha consenso sobre a
forma como definir, tampouco, sobre como medir bem-estar (KUKLYS, 2005)%*.

Fernandes (1998) chama a atencdo para o fato de que o principio da funcéo social da
propriedade urbana ndo pode ser entendido como um simples principio de poder de policia
que limita os direitos individuais, pois a legislacdo urbana deve ser algo muito além de um
simples instrumento para restringir o desenvolvimento das areas urbanas. Por outro lado, é de
extrema importancia ressaltar o papel do Estado na aplicacdo normativa, no sentido de
garantir a utilizacdo da propriedade em proveito da sociedade, exigindo dos proprietarios o
cumprimento de sua funcéo social (e aqui € interessante assinalarmos que a funcao social ndo
é apenas da propriedade, mas dos proprietarios), mas para que isso se concretize é necessario
um Estado que esteja preocupado com o bem-estar geral da populagéo, conforme bem

assinalado por Comparato (1996).

2 Utilizamos o termo bem estar neste trabalho de forma genérica. Como cada &rea do conhecimento tem a sua
prépria definicdo do termo, consideramos que, vez ou outra, o significado atribuido a ele pode estar associado a
conceitos diferentes.
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Nos paises e regides onde os direitos de propriedade sdo bem definidos, atribuidos e
assegurados o que acontece como consequéncia? Na literatura microecondmica tradicional o
vinculo entre os direitos de propriedade e o aumento de bem-estar econdmico e social é
considerdvel. Os efeitos mais significativos encontram-se na alteragdo do “status social”,
integracdo e inclusdo social, género, salde, educagdo, entre outros (BESLEY, 1995). Mas
afinal de contas, a que espécie de bem-estar estamos nos referindo?

O Utilitarismo é uma doutrina ética defendida, principalmente por Jeremy Bentham e
John Stuart Mill, que afirmam que as ac¢des sdo boas quando tendem a promover a felicidade e
maés quando tendem a promover o oposto da felicidade. Em Economia, o Utilitarismo pode ser
entendido como um principio ético que determina se uma decisdo ou acao € correta, é 0
beneficio intrinseco exercido a coletividade, ou seja, quanto maior o beneficio, tanto melhor a
decisdo ou acdo sera (DIAS, 2011).

Um dos pressupostos utilitaristas € que a I6gica do comportamento do consumidor
individual frente suas preferéncias, transitivas, pode ser estendida
para uma funcdo de preferéncia social, que nada mais seria do que a soma das utilidades
individuais dos diferentes sujeitos. E que isto, por sua vez, geraria um resultado numérico
capaz de refletir a utilidade total de uma sociedade. Dada duas alocacbes hipotéticas, a
alocacdo X e a alocacdo Y. A primeira alternativa seria preferivel a segunda, caso o somatdrio
das utilidades individuais, dada a escolha da alocacdo X, gerasse um resultado numérico
maior do que aquele obtido pelo mesmo modo ao ser escolhida a alocacdo Y. Logo, tal funcéo
de bem-estar utilitarista (também conhecida como funcdo de bem-estar de Bentham)
proporcionaria a maximizacao da utilidade total e através de tal expediente faria com que
fosse alcancada a alocagéo eficiente do ponto de vista social - 6timo no sentido de Pareto
(VARIAN, 2006).

Conforme Sen (1979), a influéncia generalizada dos principios utilitaristas deriva da
“atratividade” daquilo que Thomas Scanlon (1990) chamou de “utilitarismo filos6fico” - tese
de que o unico e fundamental fato moral é o que esta por tras da busca pelo bem-estar
individual. O grande problema, segundo Sen (1985), é que existem diferentes visdes
utilitaristas sobre o que pode ser visto como bem-estar. Por exemplo, os grandes utilitaristas
do século XIX (Bentham, Mill e Sidgwick) assumiam o bem-estar como reflexo da utilidade
sobre um estado mental como felicidade ou prazer (ou mais precisamente como aquela

propriedade dos objetos que causa tal estado mental).
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A doutrina utilitarista foi definida por John Stuart Mill como “A doutrina que aceita a
utilidade ou o principio da maior felicidade como fundamento da moral, sustenta que as acGes
estdo certas na medida em que elas tendem a promover a felicidade e erradas quando tendem a
produzir o contrario da felicidade” (MILL, 2000, p. 187). Essa doutrina se tornou muito
influente nos periodos posteriores e, ainda hoje, recebe muitos elogios e criticas.

Dentre os elogios podemos considerar que ela pode ser expressa em um principio
simples (como o exposto acima), que permite a consideracao ética ndo s6 dos homens como
seres sensiveis, mas também de animais e ¢é de facil aplicacdo politica. Entretanto, o principio
utilitarista foi acusado de ser um mero recurso analitico que ndo permite a espontaneidade das
acOes, esmaga as minorias e torna o agente a tal ponto impessoal que ndo seria mais capaz de
reconhecimento do préximo como um individuo independente ou autbnomo. Trata-se entdo de
uma moral eudemonista®®. Foram Bentham e Mill que sistematizaram o principio da utilidade
e conseguiram aplicé-lo a questBes concretas — sistema politico, legislacdo, justica, politica
econOmica, entre outros.

Por outro lado, os utilitaristas mais contemporaneos tomam o bem-estar como
satisfacdo das preferéncias com base em um comportamento racional e auto-interessado
(HAUSMAN E MCPHERSON, 2006). E possivel resumir o arcabouco tedrico por tras da
Economia do Bem-Estar por meio dos seguintes itens: os economistas devem concentrar suas
avaliacOes sobre o bem-estar [well-being]; o método de avaliagéo utilizado deve ser o método
de estimacdo (célculo); o que interessa sdo as consequéncias das escolhas e atos para 0s
individuos; o bem-estar é visto como a satisfacdo de preferéncias e a partir disso, o bem-estar
é ostentado na avaliacdo com base nos resultados obtidos via mercado e conceito de 6timo
paretiano; além disso, outras nogdes éticas ndo vinculadas a satisfagdo de
preferéncias,embora importantes, ndo sdo do interesse dos economistas (HAUSMAN E
MCPHERSON, 2006).

4.2 A CRITICA DE SEN A ABORDAGEM UTILITARISTA DO BEM-ESTAR

A utilidade é concebida apenas como a representacdo numérica da escolha de uma

pessoa.

% Doutrina que acredita ser a busca da felicidade (na vida) a principal causa dos valores morais, considerando
positivos os atos que levam o individuo a felicidade, mas que, ao contréario do egoismo, insiste no fato de que
devemos considerar o bem-estar de todos e ndo o de uma Unica pessoa.
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Esta mudanca ocorreu como resposta a critica de Lionel Robbins® e outros positivistas
(Auguste Comte, na Filosofia; Emile Durkheim, na Sociologia), que convenceram o0s
economistas de que havia algo de metodologicamente errado na comparacédo interpessoal de
utilidades.

A abordagem utilitarista do bem-estar, tendo a vantagem de ndo comparar os estados
mentais de pessoas diferentes, por outro lado, fecha a porta a comparacdo interpessoal de
utilidades. De modo a possibilitar a comparacao das utilidades e a determinacéo da utilidade
conjunta, pressupde-se a igualdade das preferéncias. Este pressuposto ndo € legitimo.
A coincidéncia de atitudes de escolha ndo implica identidade de utilidades. Mais grave ainda é
assumir a igualdade de bem-estar.

Amartya Sen é um economista indiano que além de atuar em importantes
universidades da india, Inglaterra e EUA, ocupou papel importante no Banco Mundial e
ganhou grande projecédo ao ser laureado com o Prémio Nobel de Economia no ano de 1998.
Também é de sua autoria o IDH — indice de Desenvolvimento Humano —, que foi adotado
pela ONU e se consolidou como a principal referéncia para medir o nivel de desenvolvimento
de determinado territdrio.

Segundo Sen (1979), embora o objetivo utilitarista seja maximizar a soma total da
utilidade independentemente de como se dé a sua distribuicdo, a0 mesmo tempo exige a
igualdade da utilidade marginal de todos os individuos. De acordo com tal interpretacdo, essa
igualdade de utilidades marginais engloba a igualdade de tratamento dos interesses de todos.
O utilitarista John Harsanyi (1955), por exemplo, alega que uma habilidade exclusiva do
utilitarismo ¢ a de evitar a “discriminagdo injusta” entre ‘“uma pessoa e outra”.

Sen (1979) argumenta que mesmo quando a utilidade é a Unica base de importancia
ainda assim existe a questdo de saber se o tamanho da utilidade marginal, independentemente
da utilidade total, apreciada pelos diferentes sujeitos, € um indice adequado da importancia
moral. No caso dos seres humanos serem idénticos, e poderem ser agrupados dentro de uma
funcdo de utilidade social, a aplicacdo do principio prévio da universalizabilidade, sob a
forma de “dar um peso igual ao interesse igual de todas as partes” simplificaria as analises
sociais, ja que a igualdade de utilidades marginais de todos coincidiria com igualdade de
utilidades totais. Uma analise interpretativa serviria igualmente bem para entender o

comportamento tanto em relacdo a um sujeito quanto a coletividade (Sen, 1979). O problema,

%% Robbins, Lionel. An Essay on the Nature and Significance of Economic Science. 2nd ed. London: Macmillan,
(1935).
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segundo Sen (1979), € que tal visdo deixa de levar em conta a diversidade individual,
detendo-se exclusivamente no problema de como maximizar a utilidade total da sociedade.

Algumas questdes devem ser analisadas. Primeiro, o utilitarismo ndo leva em conta
quem tem menor utilidade total. Em segundo lugar, conforme Sen (1985) se faz necesséria
uma base informacional mais rica do que a tradicional informagdo com base no bem-estar
individual - WAIF (Well-being As Informational Foundamentation). A questdo para ele ndo é
se 0 bem-estar € uma variavel importante para uma analise intrinsecamente moral, mas se ela
é a Unica base informacional a ser considerada (monismo informacional). As pessoas tém
outros objetivos além do bem-estar individual (well-being) e nem todas as suas atividades
visam a “maximizagdo” do proprio bem-estar. O economista indiano argumenta que a
concepcdo das “pessoas” na analise moral ndo pode ser tdo reduzida a ponto de ndo dar
nenhuma importancia intrinseca a seu papel de agéncia, vendo-as, em Ultima anélise, apenas
em termos de seu bem-estar individual (well-being). Mas, mesmo enfatizando a limitacdo da
WAIF como base informacional, na medida em que ndo da lugar fundamental ao aspecto
agéncia de uma pessoa®’.

Sen (1979) ndo desconhece a importante relacdo entre os aspectos de agéncia e o bem-
estar de um individuo. Além disso, em sua visdo, existe um problema com a abordagem
utilitarista que resulta do fato de que o comportamento de escolha de um individuo pode néo
ter qualquer representacdo binaria, ou pode ser representavel por uma funcéo binaria que nao
seja transitiva. Por outro lado, mesmo que a utilidade relacionada ao bem-estar individual
(well-being) seja representada pela felicidade ou pela satisfagdo de desejos, ainda assim, tal
base informacional ndo é a mais recomendada (SEN, 1985). Primeiro, porque tal como
interpretada na tradicdo utilitarista, a felicidade é basicamente um estado mental, e ignora
outros aspectos acerca do bem-estar de uma pessoa. Segundo, como um conceito de estado
mental, a perspectiva da felicidade pode propiciar uma visdo muito limitada de outras
atividades mentais.

Para Sen (1985), embora a felicidade seja de relevancia evidente e direta para 0 bem-
estar, ela é inadequada como representacdo do bem-estar. Quanto a questdo da utilidade sendo
interpretada como a satisfagdo dos desejos, para Sen (1985), a métrica necessaria para uma

informacdo adequada da visdo de utilidade ndo pode ser obtida a partir da observacdo dos

2 DOS SANTOS, Cezar Augusto Pereira, et al. "Bem-estar e pobreza: a abordagem de Sen em comparacéo a
utilitarista e a dos bens primarios. "Revista Economia & Tecnologia” Vol 9, Numero 4, p. 61-76, Out/Dez 2013
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objetos de desejo. A forca dos desejos teria que entrar em cena e os desejos de diferentes
sujeitos teriam de ser comparados.

De acordo com Sen (1985), comparacdes de intensidades de desejos poderiam ser, na
verdade, um guia muito duvidoso para comparar intensidades de bem-estar de uma pessoa
com outra, uma vez que essas intensidades s&o influenciadas por muitas circunstancias
contingentes que sao arbitrarias. A leitura do que é possivel a cada pessoa obter nas diferentes
situacGes em que se encontra pode ser crucial para a intensidade de seus desejos e pode afetar
até mesmo o que ele ousa desejar. Tendo como referéncia os diferentes estudos de Sen
(1985), fica claro que a base informacional do bem-estar gerado pela WAIF deixa em aberto a
forma como combinar o bem-estar das diferentes pessoas de forma a avaliar os estados e
acOes. Sem falar que torna possivel perceber que o utilitarismo passa ao largo do problema
relacionado a questdo da desigualdade de oportunidades disponiveis as pessoas. A Visdo
utilitarista é, portanto, um critério limitado para a avaliagdo do bem-estar.

O utilitarismo, teoria filosofica que apresenta a acdo Util como a melhor agéo
norteadora da elaboracdo de politicas publicas, embora tenha seus méritos reconhecidos —
consideracdo dos resultados das disposicdes sociais ao julga-las e interesse no bem-estar das
pessoas envolvidas ao julgar tais disposi¢des e seus resultados — se mostra limitado, pois ao
julgar bem-estar com medidas mentais ndo torna possivel a comparacdo interpessoal e
desconsidera aspectos importantes como direitos e liberdades individuais.

Mas qual ¢ a alternativa?

43 A TEORIA DO BEM-ESTAR COM BASE NAS CAPACITACOES E
FUNCIONAMENTOS

Na Abordagem das Capacitacdes (AC), a liberdade assume um papel central no
processo de desenvolvimento. O foco do desenvolvimento e das politicas publicas se volta
para a liberdade de desfrutar de alguma combinagdo de funcionamentos, expandindo, assim,
as capacitacdes. Para a AC, a liberdade das pessoas deve ser o parametro de avaliagdo e a
realizacdo do desenvolvimento depende inteiramente da livre condicdo de agente das

pessoas.

A ligacdo entre liberdade individual e realizacdo de desenvolvimento social vai
muito além da relagdo constitutiva — por mais importante que ela seja. O que as
pessoas conseguem positivamente realizar € influenciado por oportunidades
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econdmicas, liberdades politicas, poderes sociais e por condi¢Ges habilitadoras como
boa salde, educacdo béasica e incentivo e aperfeicoamento de iniciativas. As
disposices institucionais que proporcionam essas oportunidades sdo ainda
influenciadas pelo exercicio da liberdade das pessoas, mediante a liberdade para
participar da escolha social e da tomada de decisdes publicas que impelem o
progresso dessas oportunidades. (SEN, 2000 p. 19)

Conforme Sen (1979), o que falta tanto a abordagem do bem-estar levando em conta a
utilidade, é dar a devida relevancia a diversidade humana e as diferentes capacitacGes
individuais. Tais capacitacdes englobam ndo s6 a capacidade de satisfazer nossas
necessidades nutricionais, 0s meios para se vestir e proteger, mas até mesmo o poder de
participar da vida social da comunidade. Tal no¢do ndo é totalmente captada por qualquer
abordagem que dé primazia a utilidade. Para Sen (1979), a abordagem da utilidade esta
preocupada com o que direitos, liberdades, oportunidades, renda, riqueza, e as bases sociais
do auto-respeito podem gerar para 0s seres humanos, mas usa uma métrica que ndo foca nas
capacitacOes das pessoas, mas em sua reacao mental. Ou seja, em sua visdo, ainda falta algo, e
este algo é primordial.

Para Sen (1985), a principal caracteristica do bem-estar pode ser vista em termos de
como uma pessoa pode “funcionar”, termo em um sentido bastante amplo, o que engloba
diversos “fazeres”, como por exemplo, atividades como comer, ler, ver, andar, ou “ser —
estar”. Sen (1985) afirma que o exemplo do deficiente fisico (ou de maneira semelhante
qualquer outra limitagdo pessoal) pode, em alguns aspectos, ser particularmente enganoso, ao
sugerir que as diversidades pessoais sdo coisas incomuns e inusitadas. segundo seu exame, as
variagdes interpessoais em “transformar” bens em funcionamentos sdo extremamente comuns.
As necessidades de recursos de funcionamentos como “aparecer em publico sem sentir
vergonha” (enfatizada por Adam Smith), participar da vida da comunidade, ser capaz de
visitar e receber amigos, estar razoavelmente bem informado, e assim por diante, variam
conforme as caracteristicas (culturais, sociais, religiosas...) da comunidade em que se vive.

Para 0 Nobel em Economia em 1998, o pluralismo das informacgdes sobre bem-estar
presente na abordagem dos funcionamentos tem de ir alem, e concentrar a atencdo dos
funcionamentos reais do sujeito para as suas capacitagcOes para funcionar. O conjunto
capacitario de um agente pode ser definido como um conjunto de vetores de funcionamentos
que estdo ao seu alcance. Ao examinar o aspecto do bem-estar de um agente, a atencéo pode e
deve legitimamente ser desviada para 0 seu conjunto capacitario e ndo apenas para o seu vetor

de funcionamentos escolhido (Sen, 1985).
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Ainda segundo Sen (2009), com rela¢do as oportunidades reais, a vantagem de um
individuo serd considerada menor quando em comparacdo a de outro, se aquele tem menor
capacitacdo (no sentido de menos oportunidades reais) para realizar as coisas que valoriza
quando em comparacgdo a este. Por exemplo, Sen (2009) afirma que uma pessoa pode ao
mesmo tempo ter uma renda alta e um problema de salde cronico que a impede de deixar um
leito de hospital. Tal individuo ndo pode ser visto como tendo uma grande vantagem em
relacdo aos demais simplesmente por ter maior renda. Pois, ele possui mais de um
funcionamento (renda) para viver bem, mas enfrenta dificuldades em converter tal vantagem
(capacitacdo) em uma forma de vida que tenha razéo para valorizar (SEN, 2009). O foco da
abordagem das capacitacdes é a liberdade que um agente tem para fazer ou ser algo que ele
valoriza levando em conta a vida humana como um todo e ndo apenas a satisfacdo de um
estado mental com base na utilidade. Ou seja, ha uma transferéncia de foco dos meios para as
oportunidades, que com base na razao proporcionara aos “agentes” as condigdes de atingir os
fins que “eles decidiram™ alcangar (SEN, 2009).

As instituicbes ganham destaque como engrenagem importante do desenvolvimento,
ao mesmo tempo em que podem ser vistas como uma de suas medidas. O desafio do
desenvolvimento, em sua concepcdo moderna da ampliacdo das liberdades e do bem-estar
(SEN, 1999), é fazer com que os dois caminhem com a mesma face voltada para esses fins.

Em geral, uma abordagem mais ampla do desenvolvimento humano, como a
fundamentada por Amartya Sen, reconhece conjuntamente a pluralidade de espacos de
avaliacdo do bem-estar, dentro dos quais, além da renda ou dos bens primarios, encontra-se o
espaco de avaliagdo que define a relacdo entre o bem-estar e 0s servi¢cos do meio ambiente.
Na analise do bem-estar humano € possivel incorporar as diversas formas em que as pessoas
dependem dos recursos naturais para viver e as oportunidades que eles oferecem para

expandir as capacitagdes dos individuos.

4.4 CRITICAS A CONCEPCAO DE AMARTYA SEN SOBRE IGUALDADEE
CAPACIDADE

Embora haja diversas percepcdes sobre como definir e medir bem estar (qualidade de
vida, bem estar subjetivo, padréo de vida), parece haver, no entanto, um entendimento comum
de que a medida do nivel de bem estar individual é o insumo basico em qualquer analise das

condicdes de vida das pessoas, por exemplo, anélise de pobreza ou desigualdade; isto &, o
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nivel de bem estar individual é central para a avaliacdo de arranjos sociais e desenho de
politicas sociais.

Sen (2010) afirma que talvez fosse possivel elaborar uma classificagdo objetiva de
atividades, embora admita que tal classificacdo sofreria de certa indeterminagdo. Porém, a
classificacdo objetiva seria controversa, mesmo que contasse com uma generosa porcao de
indeterminacdo. Basear a distribuicdo em tal classificacdo ndo é compativel, de maneira
alguma, com a igual consideracdo por todos. Entretanto, deixando tal objecdo de lado, aqui
analisaremos, primeiro, se é consistente a critica de Sen sobre as teorias da igualdade
fundamentada em recursos e, em segundo lugar, se sua “igualdade de capacidades” realmente
proporciona, como ele pensa, uma alternativa genuina e atraente a tais teorias, igualdade de
bem-estar e igualdade em recursos.

Dworkin (2005) entende que Amartya Sen rejeita as teorias da igualdade
fundamentadas em recursos em favor de uma concepcdo escrita no vocabulario da
oportunidade ou da capacidade (termo empregado pelo ultimo). A objecdo de Sen as teorias
fundamentadas em recursos, porém, segundo Dworkin (2005), ndo é que elas nos levam para
longe demais da igualdade de bem-estar, mas que ndo nos distanciam dela o bastante. Sen
(2010) diz que filésofos que querem avaliar a igualdade em termos de recursos — citando para
tanto, inclusive John Rawls e o proprio Dworkin, miram a coisa certa que é a liberdade
pessoal dos individuos.

Dworkin (2005), afirma ter uma razdo excelente para rejeitar essa interpretacdo
“natural” da tese de Sen, pois ela é fundamental a inteng@o dele, como ja foi dito, de se afastar
ainda mais da igualdade de bem-estar do que acredita que Rawls e o proprio Dworkin fizeram,
e ndo de se aproximar mais. Dworkin (2005) ressalta que se deve adotar a seguinte
explicacdo, bem diferente, do que Sen quer dizer. O governo deve esforgar-se por garantir que
quaisquer diferencas no grau em que as pessoas ndo sejam igualmente capazes de alcancar a
felicidade e as outras realizagdes “complexas” devem ser atribuiveis as diferengas em suas
escolhas e personalidade e as escolhas e a personalidade das outras pessoas, e ndo as
diferengas nos recursos pessoais e impessoais que possuem.

Se entendermos a igualdade de capacitacGes dessa forma, ela ndo é uma alternativa a
igualdade de recursos, mas apenas o mesmo ideal exposto com outra terminologia. E claro
que as pessoas querem recursos a fim de aperfeicoar suas ‘“capacitacfes” para os
“funcionamentos” — isto €, para aumentar seu poder de fazer o que querem. Porém (nesta

interpretacdo da postura de Sen), sd0 0S recursos pessoais e impessoais, e nao a felicidade ou
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0 bem-estar, os quais podem alcancar por intermédio de escolhas, que sdo questbes de igual
consideracao.

Esta perspectiva do desenvolvimento compreende o progresso a partir do espaco das
capacitacfes ou das liberdades substantivas de escolher uma vida que se tem razdo de
valorizar. A capacitacdo &, por conseguinte, o parametro de avaliacdo do estado de bem estar
individual e de grupo. Esta abordagem defende que a verificacdo do estado de privacédo, da
desigualdade na distribuicdo das liberdades individuais e da evolucdo destas liberdades em
arranjos sociais deva se dar a partir das capacitacoes.

A AC encontra, entretanto, varios obstaculos no processo de mensuragao do bem estar
individual segundo as capacita¢es. O excesso de individualismo é uma critica levantada
sobre as abordagens senianas. A abordagem aproxima-se dos interesses individuais
dificultando uma analise coletiva. Esta abordagem se preocupa apenas com as possibilidades
de escolhas individuais e ignora as escolhas do coletivo (MATTQOS, 2006). Segundo
Domingues (2003), deve haver uma forma melhor do que a de Sen para lidar com a liberdade
e as capacidades. O autor critica também o fato de Amartya Sen diluir os conceitos de
liberdade e igualdade. O texto de Favareto (2007), por sua vez, menciona como uma possivel
critica a abordagem das capacitacfes o fato de o0 modelo néo fornecer elementos para explicar
porque em certos lugares o processo de expanséo das liberdades ocorre e 0 porqué em outros
ele permanece blogueado. O autor menciona que Sen reconhece a lacuna em sua abordagem,
mas mesmo reconhecendo a deficiéncia, a lacuna permanece em aberto.

Diante deste desafio, argumentamos que a afericdo de tal fenébmeno em sua plenitude
sO seria possivel a partir de dados coletados para este fim e que dados secundarios apenas
possibilitam, via de regra, a mensuragdo de uma aproximacdo de tal conceito. As bases de
dados tradicionais refletem a dominancia dos principios utilitaristas como referéncia de
justica na avaliacdo de estados sociais. Defendemos, com isso, que bases de dados
tradicionais viabilizam, normalmente, a apreciacdo de uma capacitacdo restrita associada a
disponibilidade de bens e servicos, negligenciando outras capacitagbes como as de grupo e as
externas, e ainda a interacdo entre capacitacbes complementares, o que tenderia a aproximar
qualquer medida de bem estar da perspectiva utilitarista.

Esta limitacdo de base de dados capaz de capturar o fendbmeno da capacitagdo ou da
liberdade para funcionar deve ainda ser vencida se o objetivo for alcancar a operacionaliza¢do
da AC. Apesar das limitagdes da abordagem em funcdo das suas especificagdes tedricas,
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varias técnicas de pesquisa empirica tém sido empregadas para a sua operacionalizacdo (ver
Comim 2001; Alkire et al 2015; Robeyns, 2008), tal como a técnica fuzzy.

Aventamos que um caminho promissor seja por meio de pesquisas longitudinais
especificas para cada capacitacdo, j& que a percepcdo deste fenbmeno em sua plenitude nédo
seria alcancével.

Acreditamos ser pertinente questionar se a afericdio da AC é mesmo necessaria.
Com base principalmente em uma de suas obras mais recentes, The ldea of Justice (2009),
confiamos que o maior legado de Amartya Sen nao esteja, talvez, na criagdo de um arcabouco
tedrico de avaliagdo e monitoramento do nivel de bem estar em estados sociais. Parece-nos
evidente que a sua maior inquietacdo seja com algo mais elementar que a afericdo do bem
estar: a defini¢do de justica. Desta forma, o debate central com o utilitarismo nao se referiria a
questdo da definigdo e afericdo de bem estar, mas o que é o certo fazer. O utilitarismo é, em
sua esséncia, uma teoria da justica que tem influenciado a forma de pensar de legisladores,
economistas, executivos e até mesmo o cidaddo comum que, embora apresente objecGes
claras como a indiferenca aos direitos individuais e a heterogeneidade das pessoas, nunca teve
0 seu valor abalado, mesmo por outras teorias de justica mais consistentes como a proposta
por John Rawls. De que adiantaria mensurar a capacitacdo se o principio de justica
amplamente aceito for o utilitarista? Por isso, avaliamos ser apropriado e importante
questionar a validade dos esforcos voltados para afericdo do fendmeno da capacitagdo,
embora ponderamos, por outro lado, que as medidas de bem estar, em toda a sua variedade,
sejam importantes para monitorar e avaliar estados sociais de forma a auxiliar na tomada de
decisfes, sobretudo medidas que apresentem uma formulacéo consistente com a AC.

Considerando-se a relevancia do bem-estar dentro da perspectiva acima exposta, torna-
se oportuno analisar se os direitos de propriedade sdao também um determinante do bem-estar.

Este é 0 objetivo da se¢éo seguinte.

5. DIREITO DE PROPRIEDADE E BEM-ESTAR

Diversos estudos em regides e paises analisaram, nos ultimos anos, os efeitos da boa

definicdo, atribuicéo e seguranca dos direitos de propriedade®®. Besley (1995) limita o vinculo

% Jimenez (1984) para Filipinas; Besley (1995) para Gana; Alston, Libecap e Schneider (1996) para o norte do
Brasil; Carter e Olinto (2000) para o Paraguai; Miceli, Sirmans e Kieyah (2001) para o0 Quénia; Lanjouw e Levy
(2002) para o Equador; Do e lyer (2002) para o Vietnam; Field (2003a, 2003b, 2005) e Field e Torero (2006)
para o Peru; Galiani e Schargrodsky (2004, 2007) para a Argentina; Galeana (2004) para 0 México; entre outros.
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entre os direitos de propriedade e o aumento do bem-estar econdmico a trés canais:
(i) aumento da seguranca da ocupacdo e dos incentivos ao investimento; (ii) custos de
transacdo mais baixos e ganhos com o comércio e; (iii) aumento do valor do ativo como
colateral e diminuigdo da restri¢do ao crédito (Field, 2003a, p. 5).

Besley (1995) explorou os beneficios dos direitos de propriedade para os domicilios
agricolas em duas regides rurais de Gana (Wassa e Anloga). Como Besley (1995), a maioria
dos trabalhos empiricos do impacto dos direitos de propriedade formais refere-se a area rural,
baseados na hipdtese de haver interesse no investimento na agricultura e nas politicas de
reforma agréria. Existem alguns trabalhos, entretanto, que analisam programas de
regularizacdo de ocupaces em comunidades de baixa renda em centros urbanos como, por
exemplo, Lanjouw e Levy (2002), Field (2003a, 2003b, 2005), Field e Torero (2006), Galiani
e Schargrodsky (2004, 2007). Além dos impactos econdmicos, os programas de regularizacdo
fundiaria também apresentam efeitos sociais, como, por exemplo, (i) seguranca da ocupacéo,
(i) status social, integracdo e inclusdo social; (iii) género; (iv) saude, educacéo e fertilidade,
entre outros.

A maioria dos Municipios brasileiros, convive, atualmente com a falta de titulacdo de
seus imoveis. Diante de toda esta realidade, que afeta, sobremaneira, a vida social e
econdmica das pessoas e das comunidades, as autoridades politicas passaram a desenvolver
medidas juridicas e instrumentos proprios para promover uma efetiva regularizacao fundiéria,
que viesse amenizar tal situacdo. Em todo o mundo, debates existentes sobre o tema
confirmam a importancia dos programas de titularizacdo como uma das formas de resolver
parte da problematica que envolve a habitacdo popular e cada vez mais, configura-se como
uma das alternativas de solucdo para o problema da falta de moradia.

Payne, Durand-Lasserve e Rakodi (2007) fizeram extensiva revisao da literatura sobre
0s impactos econémicos e sociais dos programas de titularizacdo em areas urbanas e
semi-urbanas®. Os resultados esperados e os impactos dos programas de titularizacio estdo

separados em dois grupos: impactos econdmicos e sociais™.

# Dessa forma, Payne, Durand-Lasserve e Rakodi (2007) observaram 17 programas ou projetos que foram ou
estdo sendo implementados em areas urbanas da Africa (Angola, Malawi, Senegal, Africa do Sul); Asia
(Afeganistdo, Camboja, India, Indonésia, Laos, Filipinas) e América Latina (Argentina, Brasil, Bolivia,
Colémbia, Equador, México e Peru).

% No entanto, ndo exploraremos os impactos da titularizacdo na construgdo e no meio-ambiente, e em questdes
administrativas. A revisao dos autores focou-se nos programas com informacéo disponivel e de dominio publico.
Para uma revisao desses efeitos, ver Payne, Durand-Lasserve e Rakodi (2007).
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Figura 2 — Os impactos dos programas de titularizacdo
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5.1 IMPACTOS ECONOMICOS DA TITULARIZACAO

Payne, Durand-Lasserve e Rakodi (2007) observam os seguintes efeitos econd6micos
na revisdo da literatura dos programas de titularizacdo em areas urbanas: (i) investimento no
domicilio/propriedade; (ii) valor da propriedade; (iii) acesso ao crédito; (iv) renda domiciliar e

emprego.

5.1.1 Investimentos na propriedade

Quanto ao primeiro canal estabelecido por Besley (1995), observa-se que as familias
quando ndo possuem os direitos de propriedade de seus imdveis bem definidos e assegurados
tendem a investir menos na melhoria de seus domicilios com medo de perderem o0s
investimentos. Um dos efeitos dos direitos de propriedade mais bem definidos e assegurados
€ 0 aumento da seguranca na ocupacao e, por conseguinte, dos investimentos.

De acordo com Payne, Durand-Lasserve e Rakodi (2007), o fato de a obtencédo do
titulo de propriedade estimular o investimento no domicilio e a melhoria da propriedade tem
sido 0 ponto chave para justificar a implementacdo de programas de titularizacdo. A hipotese
bésica é de que os moradores sO investiriam na melhoria do seu domicilio se a protecdo da
propriedade dos seus ativos e de seus investimentos estiver garantida por lei. No caso de areas

urbanas, na auséncia de direitos de propriedade bem definidos e assegurados, as familias
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também tendem a gastar tempo extra e recursos para proteger seus imodveis de novas
ocupacdes, diminuindo o investimento em bens duraveis e na melhoria dos seus domicilios.

No Peru, segundo Cantuarias e Delgado (2004, p. 9): (i) 75% dos domicilios com
titulo de propriedade investiram na melhoria de suas casas, enquanto apenas 39% dos sem
titulo fizeram investimentos; (ii) os domicilios com titulo de propriedade tém maior nimero
de quartos; e (iii) os domicilios com titulo de propriedade sdo de melhor qualidade (paredes
com tijolo, telhado de concreto, e com agua).

Field (2005) compara o investimento no domicilio antes e depois do programa entre 0s
domicilios participantes e ndo participantes, e constata que os direitos de propriedade mais
bem definidos e assegurados nas favelas urbanas tém um efeito significativo no investimento

residencial.

Field (2005) argumenta que, da mesma forma que as ocupacdes rurais, a inseguranca

da ocupacdo diminui os investimentos nos imoéveis em regides urbanas:

Analogous to the rural setting, fear of eviction in urban squatter communities
implies discounted returns to investment in housing and infrastructure. As with farm
inputs, the quality and not just quantity of housing is predicted to rise with expected
duration of tenure, implying that long-run effects on investment of weak property
rights are particularly costly for urban neighborhoods threatened by natural
disasters such as earthquakes and floods. (FIELD, 2005, p. 2)

Por outro lado, Field (2005) aponta a possibilidade de um efeito negativo do titulo de
propriedade no investimento no domicilio em areas urbanas, o que a motivou a testar a relacédo

e observar qual é o efeito liquido do impacto do titulo no investimento no domicilio:

[...] most urban squatters reside illegally on public land such that investment
incentives are unambiguously distorted by tenure insecurity. On the other hand, the
reverse effect of investment on household or community tenure security may be
stronger in urban than in rural areas due to the political nature of ownership rights.
For instance, governments may be less likely to evict communities with sufficient
residential infrastructure or community leaders may reallocate property on the basis
of household investment, both of which imply a negative effect of titling on
investment. (FIELD, 2005, p. 2-3)

Os dados de Field (2005) mostram que a taxa de melhoria do domicilio (housing
renovation)®* cresce mais de dois tercos (68%) do nivel inicial apenas quatro anos apés a
obtencdo do titulo de propriedade. Em particular, a natureza dos investimentos estd mais

*! Field (2005) considerou as seguintes variaveis para melhoria do domicilio: (i) paredes novas, (ii) novo telhado;
(iii) paredes pintadas; (iv) eletricidade; (v) acesso a agua; (vi) banheiro adicional; (vii) quarto adicional;
entre outras.
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relacionada a pequenas melhorias na residéncia do que com expansdo do imovel. Além disso,
0 estudo de Field (2005) sugere que o aumento do investimento estda mais associado a
diminuicgdo da inseguranca da ocupacgédo, do que com 0 aumento do acesso a crédito:

Although past studies report some improvement in credit access associated with the
titling program, my analysis suggests that greater incentives to invest associated
with lower threat of eviction are responsible for a significant portion of the change.
In particular, there is also a significant increase in renovations financed out-of-
pocket and in total investment among non-borrowing households. In fact, demand
for construction loans unambiguously rises much faster than supply, suggesting that
the investment effects are significantly muted by binding credit constraints. (FIELD,
2005, p.4)

O estudo de Field (2005) conclui que os programas de titularizacdo, ao trazerem
segurancga para ocupacdo, produzem efeitos positivos no investimento domiciliar, mesmo
quando estes ndo apresentam problemas de restricdo de crédito.

Similarmente, Galiani e Schargrodsky (2004, 2007) analisam o impacto dos titulos de
propriedade em comunidades de baixa renda dos suburbios de Buenos Aires, na Argentina. Os
resultados de Galiani e Schargrodsky (2007) apresentam efeitos significativos em
investimentos no domicilio, assim como no tamanho das familias e na freqiiéncia do ensino
secundario.

Quanto aos efeitos do titulo de propriedade nos investimentos no domicilio, Galiani e
Schargrodsky (2007) apontam os diversos canais dessa relagao:

The possession of land titles may affect the incentives to invest in housing
construction through several concurrent mechanisms. The traditional view
emphasizes security from seizure. Individuals underinvest if others may seize the
fruits of their investments. Land titles can also encourage investment by improving
the transferability of the parcels. Even if there were no risk of expropriation,
investments in untitled parcels would be highly illiquid, whereas titling reduces the
cost of alienation of the assets. A third mechanism is through the credit market.
Transferability might allow the useof the land as collateral, diminishing the funding
constraints on investment. Finally, a fourth link is that land titles provide poor
households with a valuable savings tool. Poor households, especially in unstable
macroeconomic environments, lack appropriate savings instruments. Land titles
allow households to substitute present consumption and leisure into long term
savings in real property. (GALIANI; SCHARGRODSKY, 2007, p. 16-17)

Os resultados de Galiani e Schargrodsky (2007) mostram que a proporcao dos imdveis
com paredes de boa qualidade aumenta em 40% com o titulo de propriedade e a proporc¢ao
dos imoveis com telhado de boa qualidade aumenta em 47%. Além disso, a area de
construcdo dos imoveis tem uma expanséo de cerca de 12% com o titulo, e a propor¢do dos

imdveis com calcadas feitas de concreto aumenta em 16%.



62

Galiani e Schargrodsky (2007) estabeleceram também um indice para a qualidade total

I*2, que varia de 0 a 100 e sintetiza todos os aspectos do imével. Em particular, em

do imove
relacdo aos valores da linha de base, o efeito estimado do titulo na melhoria do imdvel é de
37%. Por outro lado, Payne, Durand-Lasserve e Rakodi (2007, p. 14-15) ressaltam que a ma
definicéo e falta de garantia dos direitos de propriedade ndo impedem os investimentos em
infra-estrutura. Em paises em que a ameaca ou a percepcdo de remogdo € minima ou
inexistente, como a Turquia, Trinidad, Egito, Marrocos e cidades da Africa Ocidental,
proprietarios estdo dispostos a investir com ou sem titulos de propriedade. Dessa forma,
Payne, Durand-Lasserve e Rakodi (2007, p. 14) apontam que a percep¢do da seguranca e o
alcance de uma minima cesta de direitos de propriedade exercem mais influéncia sobre o nivel
de investimento e outros beneficios do que o titulo de propriedade em si.

Além disso, outro ponto levantado pelos autores é que o nivel baixo de investimento
no domicilio pode estar mais associado a falta de renda do que a ma definicdo e falta de
garantia dos direitos de propriedade. Por exemplo, no México, Angel et al (2006, p. 14)
constataram que, devido ao fato de a propriedade ser relativamente segura mesmo sem titulo,
0s proprietarios ndo esperam ter a escritura de seus imdveis para fazer melhorias. Em especial,
a baixa taxa de investimento no imovel estd mais relacionada com a renda limitada dos
proprietarios do que com a falta de titulo de propriedade.

Podemos concluir, a partir dos trabalhos empiricos discutidos acima, que o efeito do
titulo no investimento e na melhoria do domicilio é positivo, devido ao aumento de
seguranga proporcionado pelo titulo. No entanto, a magnitude desse aumento depende do grau

de seguranca da ocupagéo antes do programa de titularizag&o.

5.1.2 Valor da propriedade

O segundo custo decorrente dos direitos de propriedade mal definidos, atribuidos e
assegurados, como apresentado por Besley (1995), € a limitacdo dos ganhos advindos do
comércio. Com os direitos de propriedade mais bem definidos, atribuidos e assegurados, ha
aumento das possibilidades de ganho com a troca e, por conseguinte, do valor de mercado do
ativo em questdo. Os direitos de propriedade formalmente reconhecidos permitem o comercio

com estranhos e ndo somente com um circulo restrito de conhecidos.

% Este indice foi construido por uma equipe de arquitetos que foi até o local para avaliar as condicdes de cada
domicilio da amostra. (GALIANI E SCHARGRODSKY, 2007).
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Alston, Libecap e Schneider (1996, p. 29) constataram, no norte do Brasil, que “having
title is perceived as an advantage by settlers, as it broadens the range of potential
purchasers”. Outros estudos empiricos também analisam esta relacdo entre os direitos de
propriedade e o valor do ativo como, por exemplo, Jiminez (1984), Friedman, Jimenez e
Mayo (1988), Alston, Libecap e Schneider (1996), Lanjouw e Levy (2002).

Lanjouw e Levy (2002) mostram que o preco de mercado de uma propriedade reflete
tanto a utilidade do proprietario do ativo quanto a confianca do comprador de que a compra
seja honrada. Quando o comprador ndo esté certo de que a familia ird honrar a venda da sua
propriedade ou quando o proprietario ndo esta confiante de que o inquilino cumprira o acordo,
0 conjunto de pessoas com quem as familias podem transacionar é mais limitado, talvez se
restringindo somente aos amigos ou familiares. Em geral, essa limitacdo impede a alocacdo da
propriedade para familias que a valorizariam mais (LANJOUW; LEVY, 2002, p. 1011).
Quando os direitos de propriedade sdo formalizados, deve-se interpretar as mudangas no
preco como mudancas na utilidade do proprietario assim como no grau de incerteza da
transacdo. (LANJOUW; LEVY, 2002, p. 987)

Segundo os autores, o titulo de propriedade proporciona a seguranca da ocupacao e,
por conseguinte, permite também as familias captarem os investimentos feitos em ativos
duraveis no domicilio. Além disso, os titulos de propriedade, tornando os direitos mais claros
e transferiveis, reduzem os custos de transacdo no mercado. Mesmo para as familias que nédo
tém intencdo de vender seus imoveis, a possibilidade de alienar a propriedade € valida, pois
permite o uso da propriedade como colateral para empréstimos formais. (LANJOUW; LEVY,
2002, p.988)

No entanto, Lanjow e Levy (2002) apontam que a possibilidade de transferéncia do
imovel também é importante quando se analisam os impactos do programa de titularizagéo33.
Com direitos mais bem definidos, contudo sem a possibilidade de transferéncia da

propriedade, a transacao deste imovel pode ser mais dificil, como apontaram os autores:

Because a household cannot convey such rights to a buyer, and further, cannot
credibly commit to forsaking the use of these rights to reassert its ownership after a
‘sale’, potential buyers face greater contract uncertainty when transacting with
households that have stronger but nontransferable rights. (...) the same feature has

% Vale notar que alguns programas de titularizagdo concedem titulos de propriedade para os ocupantes, mas
fazem ressalvas quanto a venda ou transferéncia desses imoveis. Ver, por exemplo, o caso do programa de
titularizacdo em Buenos Aires, analisado por Galiani e Schargrodsky (2007), que concedeu os titulos, mas
estabeleceu que os ocupantes ndo poderiam transferir a propriedade nos dez anos posteriores ao recebimento do
titulo.
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the converse effect in the rental market. There, having strong nontransferable rights
may improve a household’s ability to transact by lowering the likelihood that
difficulties are encountered when trying to reclaim property from a renter. In both
cases, uncertainty is more of an impediment to transactions with strangers.
(LANJOW; LEVY, 2002, p. 987)

Uma das principais contribui¢fes do trabalho de Lanjouw e Levy (2002) foi a relacéo
feita entre os direitos de propriedade formais e informais. Os autores observam que o efeito
dos direitos de propriedade formais no comportamento e bem-estar econdmico depende da
presenca de fontes informais de direitos de propriedade, e que estas Gltimas sdo também
importantes na estimativa do valor das propriedades com direitos formais (LANJOUW,;
LEVY, 2002). Em especial, o titulo de propriedade tem efeito maior sobre bem-estar quando
as relagdes informais estabelecidas na comunidade s&o fracas. Esta constatagdo fica clara no
trecho abaixo:

The benefit of title depends importantly on other features of the environment. For
example, in recently settled communities without an organiser, where one would
expect informal rights to be relatively weak, title is particularly important. (...)
Further, acquiring title has a significantly greater effect on the utility of property
ownership for more vulnerable households, so there may be distributional benefits
of titling programmes. Together, the results suggest that a titling programme should
be targeted at communities with weak systems of informal rights, or at households
with limited access to them, if it is to significantly improve recipients’ welfare.
(LANJOW; LEVY, 2002, p. 989)

No estudo empirico de uma comunidade de baixa renda em area urbana (cidade de
Guayaquil) no Equador, os autores mostram que o impacto dos direitos de propriedade
formais sobre o preco dos imdveis é maior em recentes ocupacdes sem organizacdo, onde 0s
direitos de propriedade informais s&o fracos. O preco de mercado esperado para as
propriedades com titulo, em comunidades somente com um ano de existéncia e sem
organizacdo, aumenta em 51,6% em relacdo as propriedades sem os direitos de propriedade
formais, mas com as mesmas caracteristicas (LANJOUW,; LEVY, 2002, p. 989). Enquanto
que, em geral, ocorre um aumento de 23,5% no valor das propriedades quando existem
direitos de propriedade informais (LANJOUW; LEVY, 2002, p. 989).

Para o Peru, Cantuarias e Delgado (2004, p. 9) constatam, a partir dos dados coletados
pelo COFOPRI (Comision de Formalizacion de la Propriedad Informal), que o impacto do
titulo de propriedade no valor do imdvel é de aproximadamente 25%. Esta estimativa é
confirmada no estudo de Angel et al (2006, p. 11).
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Adicionalmente, de acordo com os dados da linha de base do COFOPRI (Comision de
Formalizacion de la Propriedad Informal), 64% das familias que receberam o titulo de
propriedade no Peru acreditam que o titulo aumenta o valor dos seus imoveis
(CANTUARIAS; DELGADO, 2004, p. 9). Portanto, a literatura internacional constata que

um dos efeitos da titularizacdo é o aumento do valor do imével®

. No entanto, é importante
salientar que esse efeito € maior quando as comunidades beneficiadas pelo programa séo

recentes e sem organizagao, ou seja, quando as instituicdes informais séo fracas.

5.1.3 Acesso ao crédito

O terceiro custo decorrente dos direitos de propriedade mal definidos e assegurados,
como apresentado por Besley (1995), refere-se ao argumento principal de De Soto (2000):
restricdo ao crédito das comunidades pobres. Os imdveis sem direitos de propriedade bem
definidos também ndo servem como colaterais, impedindo o acesso dos pobres ao mercado de
crédito®. Entretanto os resultados n&o s&o os mesmos. A maioria deles confirma, em parte, a
teoria de De Soto (2000) de que a formalizacdo dos direitos de propriedade diminui a restricdo
ao crédito ao proporcionar colateral para empréstimos.

Os estudos empiricos de Feder et al. (1988) na Tailandia, e Lopez e Romano (1997)
em Honduras indicaram um efeito positivo da regularizacédo fundiaria de areas rurais sobre o
acesso ao crédito. Feder et al. (1988) comparam 0 acesso ao crédito em terras com e sem
titulo em quatro cidades diferentes da Tailandia. Os resultados mostram que o efeito do titulo
varia de 52 a 521% e os autores concluem que o efeito do titulo € menor em areas em que
existia mercado informal de crédito e € maior em areas onde o mercado formal de crédito
exige garantia para o empréstimo. Lopez e Romano (1997) analisam o acesso ao crédito para
dois grupos de fazendeiros em Honduras (0s com e sem titulos de propriedade) e observam
um efeito positivo. Os resultados mostram que o nivel de investimento dos fazendeiros com

titulo é duas vezes o nivel de investimento dos sem titulo.

% No entanto, Payne, Durand-Lasserve e Rakodi (2007, p. 16-17) ressaltam que, com o aumento do valor do
imovel, o acesso a imdveis por parte das familias se torna mais caro no futuro, excluindo-as de areas atualmente
disponiveis e mesmo excluindo os filhos dos atuais proprietarios, especialmente em casos onde 0 imposto sobre
a heranca reduz a possibilidade de transferéncia da propriedade de uma geracdo para outra. Sob tais condigdes,
qualquer aumento do valor do ativo resultante da melhor definicdo dos direitos de propriedade pode representar
uma transferéncia intergeracional de recursos de geracOes futuras para a presente.

% Varios trabalhos analisam o efeito do titulo de propriedade sobre o mercado de crédito: FEDER ET AL.
(1988); LOPEZ; ROMANO (1997); MIGOT-ADHOLLA ET AL. (1991); CARTER, WIEBE; BLAREL (1994);
ALSTON, LIBECAP; SCHNEIDER (1996); CARTER; OLINTO (2000); GALIANI; SCHARGRODSKY
(2007); FIELD; TORERO (2006); GALEANA (2004).



66

Por outro lado, Migot-Adholla et al. (1991) em Gana, Quénia e Ruanda; Carter, Wiebe
e Blarel (1994) no Quénia; Carter e Olinto (2002) no Paraguai; Galiani e Schargrodsky (2007)
na Argentina; Field e Torero (2006) no Peru; e Galeana (2004) no México ndo observam um
efeito muito significativo no acesso ao crédito dos proprietarios com titulo. Migot-Adholla et
al. (1991) argumentam que o resultado negativo é devido a falta de um efetivo sistema de
crédito nestes paises. Ja Carter e Olinto (2002) mostram que a oferta de crédito s6 aumentou
para 0s medios e grandes fazendeiros, e ndo para os pequenos fazendeiros, depois do
recebimento do titulo da terra no Paraguai.

Em especial, os artigos de Galiani e Schargrodsky (2007) para uma area do suburbio
de Buenos Aires, e Field e Torero (2006) para areas urbanas do Peru sdo alguns dos poucos
trabalhos que analisam a relacdo entre direitos de propriedade e acesso ao mercado de crédito
em regides urbanas.

Os resultados de Galiani e Schargrodsky (2007) constataram um impacto muito pouco
significativo do titulo de propriedade no acesso ao mercado de crédito formal. Ao comparar as
consequéncias do titulo de propriedade em duas regifes idénticas, sendo uma com titulo e
outra sem titulo, os autores ndo constataram diferenca alguma entre os dois grupos no acesso a
cartdo de crédito, conta-corrente em bancos, ou empréstimos de bancos, governo ou
cooperativas. No entanto, essas familias tém baixo acesso ao crédito formal. O acesso ao
crédito, como constatam os autores, € maior para crédito informal, concedido por parentes,
colegas de trabalho, vizinhos, amigos ou estabelecimentos em que compram com frequéncia.

Contudo, os autores ndo observam o efeito do titulo no acesso a essas fontes informais
de crédito. Em relagdo ao mercado de crédito formal, Galiani e Schargrodsky (2007, p. 27)
observam que os domicilios sem titulo ndo receberam financiamento, enquanto apenas 4%
dos domicilios com titulo receberam empréstimos formais.

Os resultados de Field e Torero (2006) indicam a permanéncia de racionamento no
mercado de crédito formal, no Peru, apesar da distribuicdo de 1,2 milhdes de titulos de
propriedade. Depois dessa distribuicdo, 34% dos proprietarios que receberam titulos de
propriedade mantiveram-se restritos ao crédito formal.

Entretanto, a maior parte da redugdo no racionamento do crédito, associada aos titulos
de propriedade urbana, pode ser atribuida, segundo os autores, a instituicdo publica de
empréstimo para a compra de material de construgdo. Em particular, houve um aumento de
10% da taxa de aprovacdo de crédito formal obtido em bancos publicos e uma reducéo de
nove pontos na taxa de juros para crédito em bancos privados (FIELD; TORERO, 2006).
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Galeana (2004), ao contrario dos demais trabalhos que se concentram na oferta de
crédito, salienta a importancia de se observar também a demanda de crédito na analise dos
programas de regularizacdo fundiaria. Galeana (2004) afirma que o programa de regularizacédo
fundiaria do México ndo teve efeito sobre o crédito porque a maior parte dos individuos
adquiriram os titulos de propriedade para vendé-los. Da mesma forma, Angel et al (2006, p.
14) também ndo observaram um aumento do acesso ao crédito depois do programa de
titularizacdo no México.

Em suma, na literatura internacional, observa-se que o efeito do titulo de propriedade
sobre o crédito ainda é pouco significativo, e muitas vezes os resultados ndo sao conclusivos.
Na literatura nacional ndo foi possivel precisar essa relacdo devido a escassez de estudos
sobre o tema. O efeito causal positivo dos direitos de propriedade no crédito, como defende
De Soto (2000), depende também do estagio de desenvolvimento do setor financeiro e
bancario, assim como do sistema juridico. Por exemplo, no Brasil, € importante destacar que
imével utilizado como residéncia da familia ndo pode ser utilizado como instrumento de

garantia de crédito®.

5.1.4 Rendimento domiciliar e emprego

Outro efeito econébmico dos direitos de propriedade mais bem definidos e assegurados,
apontado na literatura, seria 0 aumento da renda domiciliar e do emprego.

A necessidade permanente de ter um adulto em casa para proteger o domicilio contra
nova ocupacéo reduz a oferta de trabalho dos adultos e aumenta a oferta de trabalho infantil.
Segundo Field (2003a), em seu estudo de uma comunidade de baixa renda urbana do Peru, a
principal consequéncia da formalizacdo dos direitos de propriedade é a redugdo da

probabilidade de as familias serem expulsas de seus domicilios:

The fundamental consequence of successful residential formalization is a reduction
in the household’s likelihood of forced eviction by the government or expropriation
by other residents. As long as untitled households expend their own human
resources in an effort to solidify informal claims to land, the acquisition of a
property title has direct value in terms of freeing uphours of work previously
devoted to maintaining tenure security through informal means and securing formal
rights. (...) In addition, the legal process of acquiring formal property titles
traditionally involved substantial monetary and time costs. Both factors clearly raise
untitled households’ labor needs for production of home security and in turn the
opportunity cost of employment outside the home. As a result, untitled households

% A penhora de bem de familia viola os artigos 5°, XXII, XXIII, e 6°, da Constituicio Federal, por conseguinte
ato totalmente inconstitucional.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10641516/artigo-5-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10730256/inciso-xxii-do-artigo-5-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10730219/inciso-xxiii-do-artigo-5-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10641309/artigo-6-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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make constrained decisions in allocations of leisure, home production, and the
amount of child relative to adult labor. (FIELD, 2003a, p. 2-3)

A autora constata que, depois do programa de titularizacdo, ha o aumento do nimero
total de horas de trabalho e a realocacdo das horas de trabalho de dentro para fora do
domicilio. Em particular, Field (2003a) analisa que as familias com titulo de propriedade de
seus imoveis trabalham em meédia 17% de horas a mais do que as familias que aguardam
receber o titulo de propriedade, e 38% das familias com titulo tém uma probabilidade maior
de desenvolverem atividades fora de casa. Além disso, observa também uma reducéo em 47%
da probabilidade do trabalho dentro de casa e, nas familias com crianca, uma diminuicdo de
28% da probabilidade de participacédo infantil no trabalho.

Field (2003a) constata que direitos de propriedade informal e o tamanho da familia

influenciam no grau de seguranca da ocupagéo:

My estimates further support the predictions that informal property rights and
household size influence the home security demands facing an untitled household.
For all labor supply measures, the effect of obtaining a property title is decreasing
in residential tenure and in the number of working-age household members.
(FIELD, 2003a, p. 4)

Entretanto, como apontou Payne, Durand-Lasserve e Rakodi (2007), o trabalho de
Field (2003) ndo esclarece se 0 aumento de horas de trabalho € seguido por aumento de
salarios®’.

Em relacdo ao rendimento domiciliar, Andrade (2004) verificou econometricamente
que a formalizacdo dos direitos de propriedade apresenta impacto positivo e significativo no
rendimento domiciliar per capita esperado nas Comunidades do Caju, na cidade do Rio de
Janeiro, a partir da Pesquisa Socioecondémica das Comunidades de Baixa Renda do Caju de
2002. Quando controlado pelas varidveis de riqueza do domicilio, regido do complexo,
caracteristicas pessoais, de escolaridade e de ocupacdo do chefe de domicilio, e caracteristicas
de escolaridade e trabalho do cénjuge e dos outros moradores do domicilio, o rendimento
domiciliar per capita esperado dos domicilios com escritura definitiva destas comunidades é
15% superior em relagdo aos domicilios sem nenhuma defini¢éo e garantia de seus direitos de

propriedade.

% De acordo com Payne, Durand-Lasserve e Rakodi (2007, p. 21), muitas das areas beneficiadas por titulos de
propriedade no arredor de Lima, e outras cidades grandes do Peru, sdo localizadas distante das areas de maior
emprego e, portanto, o tempo e custo adicional para se locomover até estes locais pode ndo representar um
beneficio significativo para essas familias.
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No entanto, Galiani e Schargrodsky (2007), no seu estudo para um bairro de Buenos
Aires, ndo constataram impacto significativo do titulo de propriedade na renda do chefe do
domicilio, renda domiciliar total, renda domiciliar per capita, renda domiciliar total dos
adultos, e status ocupacional do chefe do domicilio. Além disso, também ndo observaram
nenhuma diferenca significativa no emprego feminino ou no trabalho infantil. Apesar do titulo
de propriedade, os autores observam que as familias continuam sendo muito pobres apos 20
anos do recebimento do titulo: “their average household income amouts to only 38% of the
official poverty line, and 94% of household are below this line.” (GALIANI; SCHARGRODSKY,
2007, p. 29).

Um ponto levantado por Fernandes [2006, apud PAYNE, DURAND-LASSERVE;RAKODI
(2007)] é que os moradores de favelas brasileiras, mesmo depois de receberem seus titulos de
propriedade, ainda sdo vistos — e eles préprios se sentem — como favelados e, portanto,
discriminados no mercado de trabalho. Dessa forma, o titulo de propriedade pode néo
implicar em um aumento da renda do trabalho desses moradores.

Observa-se que, em geral, o vinculo entre direitos de propriedade e renda foi testado
empiricamente por meio do canal do mercado de trabalho, ou seja, a hipotese testada foi
sempre a de que o titulo aumenta a seguranca da ocupacéo e, por conseguinte, possibilita um
aumento da oferta de trabalho. Contudo, vale ressaltar que os direitos de propriedade podem
influenciar a renda domiciliar tanto pelo canal do crédito quanto da riqueza. O aumento do
valor da propriedade, seja pela apropriacdo dos investimentos no domicilio ou pela
diminuicdo dos custos de transacdo, possibilita um acesso maior a crédito, ao utilizar a
propriedade como colateral, e aumento das possibilidades de transacdo com o imovel (venda

ou aluguel).

5.2 IMPACTOS SOCIAIS DA TITULARIZACAO

Na revisdo da literatura dos programas de titularizagdo em areas urbanas, Payne,
Durand-Lasserve e Rakodi (2007) observaram o0s seguintes efeitos sociais: (i) aumento da
seguranga da ocupacao; (ii) status social, integracdo e inclusdo social; (iii) género; (iv) salde,
educacédo e fertilidade. Os efeitos sociais, diferentemente dos efeitos econdémicos, foram

menos estudados na literatura empirica internacional.
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5.2.1 Aumento da seguranca da ocupacao

A seguranca da ocupacdo € apontada como uma das principais justificativas dos
programas de titularizacdo. De fato, os programas de titularizagdo transformam o que antes
ndo era legalizado — apesar de ser freqlientemente respeitado — em um status reconhecido
legalmente. Contudo, na prética, a seguranca da ocupacdo nao pode ser considerada como
uma simples questdo de status legal ou ilegal, formal ou informal. E um conceito relativo e
uma questéo tanto de percepcdo quanto de lei (PAYNE, DURAND-LASSERVE; RAKODI,
2007).

Constata-se que, em geral, os programas de regularizacdo fundiaria sdo propostos ou
implementados em paises ou cidades onde os moradores de ocupacOes irregulares ja
desfrutam de certo grau de seguranca da ocupacdo, ou seja, onde o risco de remocao é baixo,
tal como India, Egito, México, Peru, Africa do Sul e Tanzania (PAYNE, DURAND-
LASSERVE; RAKODI, 2007).

No caso do México, por exemplo, devido a quase nula possibilidade de remocao, a
maioria dos proprietarios se sente segura com ou sem titulo dos seus imdveis, mesmo quando
citam a seguranca como a principal razdo para obtencdo do titulo. Dessa forma, observa-se
que o processo de titularizacdo ndo mudou a percepcao dos moradores quanto a seguranca de
suas ocupacoes. (ANGEL et al, 2006, p. 14)

No caso do Equador, Lanjow e Levy (2002) mostraram que:

[...] “all but two gave improved tenure security as the primary or secondary reason
for their efforts® (...) However, we find that even untitled owners are not
particularly worried about eviction by the government, at least in the short run”.
(LANJOW E LEVY,2002, p. 991 e 1000)

Além disso, 0s autores constataram que o tempo de residéncia na comunidade pode
indicar o aumento dos direitos em relacdo ao domicilio devido a passagem dos anos ou a

presenca de alguma outra caracteristica que dé seguranca para os domicilios % Em particular,

% “This was an open question allowing multiple responses, of which the most common were: to increase
security;prolonging stay on property; to avoid being forcibly removed; so land not taken by the municipality.
Only three mentioned trying to obtain title for the purpose of selling their properties” (LANJOW; LEVY, 2002,
p. 991).

%9 “Thus, years resident could indicate an increase in a household’s rights due to the passage of time, or signal
the presence of some other feature that enhances the security of that household.” (LANJOW; LEVY, 2002, p.
1001).
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a presenca de fontes informais de enforcement dos direitos de propriedade, como na forma da
presenca de um lider, que é pago por varios moradores, tem um efeito grande e positivo na
seguranca da ocupagao.

Lanjow e Levy (2002, p. 1001) apontam também que as associagdes de moradores, por
terem algum tipo de envolvimento politico, se destacam como protetores da ameaca de
remocdo dessas comunidades por parte do governo.

Para o Peru, no entanto, 67% dos moradores que receberam o titulo de propriedade de
seus imdveis reportaram uma grande mudanca na seguranga da ocupacgdo apos a aquisicdo dos
direitos de propriedade formais (FIELD, 2005, p. 5). Por outro lado, alguns estudos
argumentam que os programas de titularizacdo diminuem a seguranca da ocupacdo (PAYNE,
DURAND-LASSERVE; RAKODI, 2007).

Primeiramente, o fato das propriedades ficarem mais valorizadas faz com que fiqguem
mais vulneraveis a novas ocupacoes, e quanto mais formais a documentagdo, mais vulneraveis
ficam para disputa formal e alteracbes. Em segundo lugar, a obtencdo do titulo pode reduzir a
seguranca da ocupacao, se considerarmos a possibilidade de atracdo repentina para essa area,
devido a valorizacdo dos imoveis, de grupos de classe mais alta ou outros grupos interessados

em tirar vantagem da mudanca do status da ocupacéo.

5.2.2 Status social, integracéo e inclusao social

Um ponto importante a destacar é que o titulo de propriedade transforma o status legal
de uma area ou comunidade, ao integra-la na cidade formal. Contudo, os trabalhos empiricos
ndo exploram esta questdo. Ndo existem estudos que observam a percepcdo dos moradores
quanto aos programas de regularizacao fundiaria: se os moradores percebem se o status social
deles aumenta, se eles passam a receber os servicos oferecidos aos outros cidaddos, e se eles
se sentem incluidos na sociedade (PAYNE, DURAND-LASSERVE; RAKODI, 2007).

No entanto, Payne, Durand-Lasserve e Rakodi (2007, p. 9) apontam que os titulos de
propriedade levaram a um aumento do status social em Lima, no Peru. Além disso, em
Ahmedabad, na India, os autores ressaltam que os moradores em comunidades com mais de
10 anos, que possuem apenas o direito a ocupacdo e ndo o titulo formal, pagam impostos
sobre a propriedade, e se sentem cidaddos legitimos com direitos e responsabilidades iguais

aos da maioria dos cidadaos.
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Os programas de regularizacdo podem vir ou ndo acompanhados de programas de
infra-estrutura e servigcos. Todavia, com a regularizacdo fundiaria, os moradores destas
comunidades sentem-se mais inseridos na cidade formal e no direito de reivindicar servigos,
uma vez que passam a pagar os impostos sobre a propriedade (ANGEL et al, 2006, p. 14).

Por outro lado, os programas de regularizacdo fundiaria podem incentivar a migracao
de pessoas de classe média para a regido beneficiada pelo programa no longo prazo,
especialmente quando se trata de uma area perto do centro urbano, ou de uma regido
valorizada. Este foi o caso de Dalifort, uma comunidade de baixa renda em Dakar, no
Senegal, que serviu de projeto piloto do programa de titularizagéo no final dos anos 80, e hoje
é considerado um bairro de classe média alta (DURAND-LASSERVE; NDIAYE, 2008). Nédo
obstante, ndo foi constatado, como em varios outros casos mostrados na literatura, se 0s
moradores originais continuaram nas suas residéncias com aumento gradual da renda (um
resultado que fortalece o argumento de que a regularizacdo fundiéria leva a um aumento da
renda, seguranca, status social e inclusdo social), ou se estes moradores foram substituidos por
um grupo de renda alta que melhorou a comunidade (PAYNE, DURAND-LASSERVE;
RAKODI, 2007, p. 10).

Em razdo da ndo existéncia de trabalhos nacionais, relacionando o direito de
propriedade ao bem-estar como forma de cumprimento da funcdo social da propriedade

urbana, traremos o0 tema para uma apreciacdo pormenorizada, na secao subsequente.

6. AS INOVACOES AO DIREITO DE PROPRIEDADE INTRODUZIDAS PELA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

O éxodo rural-urbano, a rapida formacao das regides metropolitanas e a desordenada
ocupacao do solo urbano verificados no Brasil a partir da segunda metade do século XX,
deram origem a problemas sociais de tal ordem, que exigiram significativas alteracfes no
ordenamento juridico vigente, visando adequé-lo a nova realidade social emergente. Tais
alteracfes em nosso sistema legislativo tiveram inicio na década de 1930, primeiro, com a
Constituicdo de 1934 e posteriormente, em 1938, com a publicacdo do Decreto-lei n. 58 e do
Decreto-lei n. 311. Nas décadas seguintes, a promulgacdo de diversas leis, entre as quais
podemos citar a Lei n. 649/1949, a Lei n. 4.380/1964, o Decreto-lei n. 271/1967, a Lei n.
6.014/1973, entre outras, que tiveram o mister de regulamentar o sistema de propriedade

vigente no pais, em especial a propriedade urbana, uma vez que o cenario econdmico e social
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que norteou a promulgacdo do Codigo Civil de 1916 e das ConstituicGes de 1934, 1937 e de
1946, de cunho predominantemente rural, era, a partir de entdo, urbano.

Note-se que a Constituicdo Federal de 1988 ndo trouxe, efetivamente, nenhuma
alteracdo no sistema de propriedade vigente no pais. Referida Carta reafirmou como fizeram
as ConstituicOes anteriores, a propriedade como direito e garantia fundamental. Reafirmou,
também, o principio da funcdo social da propriedade, ja consagrado nas Cartas que a
antecederam. Deve-se notar, entretanto, que por ser nossa primeira Carta promulgada dentro
de um cenario essencialmente urbano, pelo menos sob a Otica das estatisticas oficiais, nossa
atual constituicdo trouxe, como novidade, a insercdo de um capitulo dedicado exclusivamente
a politica urbana (capitulo 1), dentro do Titulo dedicado a Ordem Econdmica e Financeira
(Titulo VI1I).

Coube ao legislador constitucional de 1988 a primazia de implantar, no sistema
juridico pétrio, uma série de mecanismos tendentes a implantar a execu¢do de uma politica
urbana visando harmonizar o desenvolvimento urbano e o bem- estar social. Pode-se afirmar
que a Constituicdo Federal de 1988 foi um marco na historia legislativa do pais.

Entre os mecanismos trazidos pela Constituicdo de 1988, podemos citar a exigéncia de
plano diretor, obrigatério para cidades com mais de 20.000 habitantes (art. 182, § 1.9; a
usucapido especial urbana (art. 183); o parcelamento ou edificacdo compulsoérios e o0 imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo, mencionados,
respectivamente, nos incs. | e Il do § 4.° do art. 182.Estabelece o § 4.° do art. 182 da

Constituigdo Federal que:

(...) é facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietério do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado

aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | — parcelamento ou edificacdo
compulsorios; 11 — imposto sobre a propriedade predial territorial urbana progressivo
no tempo (...).

A doutrina tem entendido que a subutilizacdo estipulada no dispositivo constitucional
apontado somente é possivel de ser caracterizada em relacdo ao plano diretor, tendo em vista
que a Constituicdo Federal outorgou ao legislador municipal o direito de estabelecer, no
citado plano, o aproveitamento desejado para determinados imoveis. Em consonancia com a
regra do § 2.° do citado art. 182, caso os imoveis definidos no plano diretor ndo atinjam o
aproveitamento que lhe forem exigidos em tal diploma, estardo descumprindo a fungéo social

que deles se exige, ficando, portanto, sujeitos a sangdo por parte da Administragdo (SAULE



74

JUNIOR; ROLNIK, 2010). Referida sancéo é a desapropriacdo prevista no § 4.2, inc. Il do
art. 182 da Lei Magna.

O IPTU progressivo no tempo, de acordo com a opinido de Marcia Alvarenga de
Oliveira Garcia (2005, p. 224):

(...) consiste em mais um instrumento urbanistico a disposicdo do Poder Publico
municipal para continuar a obrigar os proprietarios de imoveis urbanos a utilizar
socialmente esses imoveis, de acordo com o disciplinado no Plano Diretor do
Municipio, quando ndo cumprido o prazo estabelecido para o parcelamento, a
edificacdo e a utilizacdo compulsoria.

Segundo a referida autora, ndo cumprindo o proprietario a obrigacdo de parcelar ou
edificar que Ihe for imposta pelo Poder Publico, nos termos do Plano Diretor, a ele sera
aplicada san¢éo consistente na:

(...) majoracdo da aliquota pelo prazo de 5 anos consecutivos, ndo excedendo duas
vezes o valor referente ao ano anterior, podendo alcangar a aliquota méaxima de
quinze por cento. Mais uma vez ndo cumprida a obrigacdo em 5 anos, podera o
Municipio manter a cobranga pela aliqguota maxima, sendo-lhe garantido a

prerrogativa de desapropriar o imovel para fins de reforma urbana (GARCIA, 2005,
p. 225).

Tratam-se, portanto, de mecanismos com 0 objetivo de fazer com que a propriedade
urbana cumpra a sua func¢éo social, ou, dito de outro modo, de fazer com que a propriedade

urbana satisfaca o bem-estar social almejado.

6.1 A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Nao hd como negar que a expressdao ‘fun¢do social’ € um conceito juridico essencial
dentro da ordem juridica, social e econdmica. Sua importancia esta no fato de ser tal
expressdo um principio e um instrumento vital de uma sociedade que tem como ndcleo de

suas acOes os direitos de liberdade e propriedade.
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Figura 3 — A funcéo social da propriedade

FUNCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE PRIVADA PROPRIEDADE

-~ 111

INTERESSE INDIVIDUAL INTERESSE COLETIVO

Fonte: elaboracéo propria

A expressao “fungdo social da propriedade” popularizou-se da doutrina de Leon
Duguit*, a qual negava a propriedade como direito subjetivo, concebendo-a tdo somente
como funcéo, o que implica em um dever para o proprietario*’. Ao sustentar a transformacéo
geral da concepc¢do juridica da propriedade, que deixa de ser um direito subjetivo do
proprietario para converter-se em funcdo social do possuidor da riqueza, Leon Duguit (1975)
parte da premissa de que a propriedade € uma instituicdo juridica que, como qualquer outra,
formou-se para responder a uma necessidade econémica, e estas necessidades,
transformando-se em necessidades sociais, transformam a propriedade em funcdo social,
considerando a interdependéncia dos elementos sociais. A propriedade evolui de acordo com
as modificagBes das necessidades econémicas. Contudo, Duguit (1975) ndo nega o fato de
que a propriedade também deva satisfazer as necessidades individuais do proprietario
(MORAES, 1999).

“ DUGUIT, Leon. Las transformaciones del Derecho Publico y Privado. Buenos Aires: Editorial Heliasta
S.R.L., 1975.

*1 Até entdo a funcdo social da propriedade era estudada com base em fundamentos filoséficos, por filésofos
como Montesquieu, Hobbes, Rousseau, Bussuet, Mirabeau, Bentham, Locke. (DUGUIT, 1975)
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6.1.1 ConstituicOes anteriores a 1988

O principio da funcdo social da propriedade nem sempre esteve presente nas
Constituicdes anteriores a 1988. As Constituicdes de 1824, em seu art. 179, e de 1891, no art.
72, limitaram-se a declarar garantido o direito de propriedade em toda a sua plenitude,
ressalvada a hipoOtese de desapropriacdo por necessidade ou utilidade social, silenciando
acerca de qualquer limite ao direito de propriedade em geral, tal como preconizava o
individualismo liberal e burgués.

Com a Constituicdo de 1934 surge pela primeira vez, de forma expressa, referéncia a
atividade do proprietario. No art. 113, estatuiu a garantia do direito de propriedade, mas que
ndo poderia ser exercido contra o interesse social ou coletivo. Era apenas um limite negativo.
Previa, além da desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, do usucapido pro labore
e da ocupacdo temporaria da propriedade particular, também o dirigismo econémico.

A Constituicdo de 1937, no art. 122, garantiu o direito de propriedade, relegando a lei
ordinaria a incumbéncia de definir o seu contetdo e seus limites. Quanto ao intervencionismo
estatal no dominio econdmico, s6 o admitia excepcionalmente, isto €, para suprir as
deficiéncias da iniciativa individual e coordenar os fatores de producéo, no interesse da nacgéo.
Admitia o usucapido pro labore, reproduzindo disposic¢ao da Carta de 1934.

A Constituicdo de 1946, embora tenha reproduzido varias disposicdes anteriores, inova
em alguns aspectos. Com relacdo a propriedade, o art. 141, 816 dispds que era garantido o
direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica,
ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro. Foi, assim,
introduzida a desapropriacdo por interesse social, inspirada no conceito de propriedade como
funcdo social. J& no capitulo referente & ordem econémica e social, no art. 147, restou
consignado que o uso da propriedade é condicionado ao bem-estar social e que a lei poderia
promover a justa distribuicdo da propriedade com igual oportunidade para todos. O
condicionamento do uso da propriedade ao bem-estar social era o reconhecimento do
principio da funcdo social da propriedade. Inobstante o carater programético dos dispositivos,
restava autorizada a intervengdo no dominio privado em beneficio de toda a sociedade e a
condicionar o exercicio do direito de propriedade a um fim social (MORAES, 1999).

A partir de entdo alguns diplomas passaram a disciplinar mecanismos juridicos de
instrumentalizacdo do principio da funcdo social da propriedade, a exemplo da Lei n.°

4.132/62, que regulamentou as hipoteses de desapropriacdo por interesse social como forma
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de promover a justa distribuicdo da propriedade ou condicionar seu uso ao bem-estar social.
Em abril de 1964, a Emenda Constitucional n.° 10 possibilitou a desapropriacdo de terras
rurais para fins de reforma agraria mediante indenizacdo com titulos da divida pablica. Em
novembro de 1964, sobreveio a Lei n.° 4.504/64 (Estatuto da Terra), que estabeleceu regras
para cumprimento da funcdo social da propriedade rural e metas para a reforma agréria e o
desenvolvimento da agricultura®.

A Constituicdo de 1967-1969, com referéncia a garantia do direito de propriedade, no
art. 153, 822, reproduziu quase literalmente o texto constitucional de 1946. No titulo
reservado a ordem econdmica e social, houve avanco acerca do reconhecimento da funcéao

social da propriedade. Diz o art. 160:

Art. 160 — A ordem econdmica e social tem por fim realizar o desenvolvimento
nacional e a justica social, com base nos seguintes principios:

| — liberdade de iniciativa;

Il — valorizag&o do trabalho como condigdo da dignidade humana;

111 — funcéo social da propriedade;

IV — harmonia e solidariedade entre as categorias sociais de producao;

V — repressdo ao abuso do poder econdmico, caracterizado pelo dominio dos
mercados, a eliminagdo da concorréncia e o aumento arbitrério dos lucros;

VI — expansdo das oportunidades de emprego produtivo.

Eram previstos, ainda, a intervencdo no dominio econémico, o monopodlio de
determinada industria ou atividade e a desapropriacdo de terras rurais com pagamento de

titulos especiais da divida pablica.

6.1.2 Constituicao Federal de 1988

O texto constitucional de 1988 positivou a unido indissocidvel entre a propriedade e a
sua funcéo social. Introduziu profundas modifica¢fes na tutela dos direitos fundamentais e na
ordem econdmica e social, atingindo em cheio o direito de propriedade, que passa a estar
direcionado ao cumprimento dos principios constitucionais da dignidade humana, a
solidariedade e justica social. Em outras palavras, a Constituicdo de 1988 consolida,

definitivamente, a funcéo social da propriedade em nosso ordenamento juridico. O Capitulo |

2 As metas estabelecidas pelo Estatuto da Terra eram basicamente duas: a execugdo de uma reforma agréria e o
desenvolvimento da agricultura. Décadas depois, pode-se constatar que a primeira meta ficou apenas no papel,
enquanto a segunda recebeu grande atencéo, principalmente no que diz respeito ao desenvolvimento capitalista
ou empresarial da agricultura.
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da CRFB/88 que trata dos direitos e deveres individuais e coletivos, em seu art. 5, incisos

XXI1 e XXIII, condiciona o direito de propriedade a uma funcéo social.

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito & vida, a liberdade, & igualdade, & segurancga e a propriedade, nos termos
seguintes:

[...] XXII - é garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atendera a sua funcéo social; [...]

Apesar de nao esclarecer o0 que vem a ser a funcdo social da propriedade, o Capitulo Il
do ordenamento juridico nacional, que trata da Politica Urbana, estabelece fundamentais
diretrizes para que seja cumprida determinada funcdo social. A funcdo social da propriedade
atingiu, também, o status de principio para auxiliar a ordem econémica determinada no Titulo
VII, art. 170 (inc. 11, 111 e V1), da CRFB/88:

Art. 170 — A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho e na livre

iniciativa, tem por fim assegurar a todos a existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados os seguintes principios:

Il —a propriedade privada;

111 — funcdo social da propriedade;
VI — a defesa do meio ambiente;

A funcdo social da propriedade urbana dentro do dispositivo constitucional pode ser assim

representada:

Figura 4 — Funcdo social no ordenamento juridico nacional

Funcdo socialda
propriedade urbana
Art182, § 2°

Fonte: Elaboracéo propria
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Entende-se que, ao tempo que a Constituicdo concede ao proprietario o direito de
manter-se na propriedade, também afirma que esta deverd cumprir sua funcdo social. José
Afonso da Silva (1997:275) discorre a respeito:

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

Celso Ribeiro Bastos e Ivan Martins(1989:9) registram:

(...) o direito de propriedade est4, assim, condicionado a dois fatores independentes;
o fator aquisitivo da propriedade, segundo o qual serd proprietario aquele que a
adquirir de forma legitima, conforme a lei, e um fator de carater continuo, segundo o
qual é preciso que o proprietario use esta propriedade de forma condizente com os
fins sociais a que ela se preordena.

O diploma constitucional da garantia e seguridade ao direito subjetivo da propriedade,
contudo, regula que a mesma devera atender a sua funcdo social. Impdem-se deveres para
dirimir as situagdes que possam surgir com o uso individualista que o proprietario venha dar a
sua propriedade. Com isso, a sansao do Estado recai ao proprietario quando este ndo concede
a propriedade a referida fungdo social e, assim, perdera a protecdo juridica do bem, sendo
punido com as sansdes impostas pelo Estado.

A CRFB/88, em seu art. 182, § 48 faculta ao Poder Publico municipal exigir do
proprietario do solo urbano a promocdo de seu adequado aproveitamento, sob pena de sofrer
limitacbes na propriedade, como o parcelamento ou edificacdo compulsoria, o IPTU
progressivo no tempo e a desapropriacdo mediante pagamento em titulos da divida com prazo
de resgate de até dez anos:

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

§2° - A propriedade urbana cumpre a sua funcdo social quando &s exigéncias
fundamentais de ordenacédo da cidade expressas no plano diretor.

8§4° - E facultado ao Poder Plblico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| — parcelamento ou edificagGes compulsorios;
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Il — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
Il — desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacéo e os
juros legais.

A Constituicdo traz outras situacbes em que o principio da funcdo social da
propriedade deve ser levado em conta. Quando trata dos impostos cuja instituicdo compete
aos Municipios, refere:

Art.156 — Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| — propriedade predial e territorial urbana;
81° - O imposto previsto no inciso | poderd ser progressivo, nos termos da lei
municipal, de forma a assegurar o cumprimento da funcdo social da propriedade.

Dos dispositivos supra transcritos, extrai-se que se agregou ao direito de propriedade —
antes delineado sob um prisma privatista — o dever juridico de agir em vista do interesse
coletivo, ou seja, o direito subjetivo do proprietario privado foi submetido ao interesse
comum, imprimindo-lhe o exercicio de uma funcéo social, voltada ao interesse coletivo.

Na atual ordem juridico-constitucional, a funcdo social é parte integrante do contetdo
da propriedade privada. A propriedade tende a traduzir uma relacéo entre sujeito e bem cujo
exercicio em prol da sociedade apresenta interesse publico relevante, traduzindo um direito-
meio, e ndo um direito-fim, ndo sendo garantia em si mesma, sO se justificando como
instrumento de viabilizacdo de valores fundamentais, dentre os quais sobressai o da dignidade
da pessoa humana®.

A propriedade compreende, em seu conteudo e alcance, além do tradicional direito de
uso, gozo e disposicdo por parte de seu titular (direito-garantia), a obrigatoriedade do
atendimento de sua fungdo social, cuja defini¢do é insepardvel do requisito obrigatorio do uso
racional da propriedade e dos recursos ambientais que lhe séo integrantes. O proprietario
(pessoa fisica ou juridica, esta de direito publico ou privado), como membro integrante da

comunidade, se sujeita a obrigagdes crescentes que, ultrapassando os limites do direito de

*% José Marcelo Ferreira Costa aduz que, diante do novo contetido da propriedade, o direito de propriedade esta
no campo do Direito PUblico, pois o regime que lhe ¢é aplicado esta tragado na Constituicdo Federal. Ao Direito
Civil cabe tdo somente o disciplinamento das relacBes intersubjetivas entre particulares a respeito da
propriedade. In: COSTA, José Marcelo Ferreira. Licencgas urbanisticas. Belo Horizonte: Forum, 2004, p. 55-56.
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vizinhanga, no ambito do direito privado, abrange o campo dos direitos da coletividade,
visando ao bem-estar geral, no ambito do direito publico®.

A expressdao funcdo social passa por uma ideia operacional, impondo ao proprietario
ndo somente condutas negativas (abstengdo, como n&o causar contaminac¢do do solo), mas
também positivas (obrigacdes de fazer, como de parcelar gleba de sua propriedade).”®
Benjamin (1997) esclarece que, num primeiro momento, ainda sob influéncia da concepcao
individualista ultrapassada (onde o direito protegia quase que exclusivamente a propriedade, e
ndo a existéncia do ser humano), defendeu-se que a funcdo social da propriedade operava
somente através de imposi¢des negativas (ndo fazer).

Posteriormente, em 1988, percebeu-se que o instituto atua principalmente pela via de
prestacOes positivas a cargo do proprietario. A funcdo social mais que aceita, requer a
promulgacdo de regras impositivas, que estabelecam para o proprietario obrigacGes de agir,
na forma de comportamentos ativos na dire¢do do proveito social.

Para que a propriedade cumpra a sua funcdo social, segundo o Diploma
Constitucional, deve seguir ao determinado no Plano Diretor da cidade, que “aprovado pela
Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.” (CRFB/88).

Evidencia-se no ordenamento constitucional os principios da funcdo social e da
dignidade da pessoa humana, este sob a forma de bem-estar dos habitantes das cidades.
Transportando para o ambito da propriedade privada urbana, e tendo em mente a funcéo
social no sentido de dever genérico de colaboracdo para a consecucdo do interesse coletivo,
pode-se facilmente relacionar a funcéo social da propriedade urbana como instrumento para o

alcance do objetivo traduzido na garantia do bem estar dos habitantes.

6.2 PLANO DIRETOR

0O § 2.9 do art. 182 de nossa Magna Carta de 1988 estabelece que a propriedade urbana

cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade

* Alinhado com esta idéia, Alvaro Luiz Valery Mirra refere que a funcdo sécio-ambiental ndo constitui um
simples limite ao exercicio do direito de propriedade, pelo qual o proprietario pode fazer tudo aquilo que nao
prejudique a coletividade e o meio ambiente. A funcéo socio-ambiental vai mais além e autoriza que se imponha
ao proprietario comportamentos positivos, no exercicio do seu direito, para que a sua propriedade concretamente
se adeqile a sua fungdo. MIRRA, Alvaro Valery. Principios fundamentais do Direito Ambiental. In: Revista de
Direito Ambiental. Sdo Paulo: RT, abr-jun 1996, vol.2

** BENJAMIN, Antonio Hermann. Reflexdes sobre a hipertrofia do direito de propriedade na tutela da reserva
legal e das areas de preservacdo permanente. In: Anais do 2° Congresso Internacional de Direito Ambiental. Sdo
Paulo: Imprensa Oficial, 1997, p. 14.
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expressa no plano diretor, que, segundo o disposto no § 1.°, do mesmo artigo, é o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana e obrigatorio para cidades com
mais de 20.000 habitantes.

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expanséo urbana.

§ 1.° O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal,
devendo o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e o orcamento anual
incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.

§ 2.° O plano diretor devera englobar o territério do Municipio como um todo.

§ 3. A lei que instituir o plano diretor deverd ser revista, pelo menos, a cada dez
anos.

8 4° No processo de elaboragdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua
implementacéo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirgo:

| — a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacéo e
de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;
I11 — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos.
§5.°(VETADO)

Art. 41. O plano diretor é obrigatdrio para cidades:

I — com mais de vinte mil habitantes;

Il — integrantes de regifes metropolitanas e aglomerac@es urbanas;

I11 — onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no
§ 4.° do art. 182 da Constituicdo Federal;

IV — integrantes de areas de especial interesse turistico;

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

O art. 39 da Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade,
repete a regra constitucional acima transcrita, estabelece que a propriedade urbana cumpre sua
funcgdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no
plano diretor, assegura o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de
vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as
diretrizes previstas no art. 2.°223 desta Lei.

O art. 2.° da citada lei estabelece que:

I — garantia do direito a cidades sustentiveis, entendido como o direito & terra
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;
Il — gestdo democratica por meio da participagdo da populacdo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucao e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Il — cooperacdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social;
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IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populagao e das atividades econdmicas do Municipio e do territorio sob sua area de
influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢fes do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre 0 meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servicos publicos
adequados aos interesses e necessidades da populacéo e as caracteristicas locais;

VI — ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizacdo inadequada dos imoveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c) o parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados em
relagdo a infra-estrutura urbana;

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como pélos
geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente;

e) a retencdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou nao
utilizacdo;

f) a deterioragdo das areas urbanizadas;

g) a poluicgdo e a degradagdo ambiental;

VIl — integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em
vista 0 desenvolvimento socioeconémico do Municipio e do territorio sob sua area
de influéncia;

VIII — adocdo de padrBes de producéo e consumo de bens e servicos e de expansao
urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e
econdmica do Municipio e do territorio sob sua &rea de influéncia;

IX — justa distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de
urbanizagéo;

X — adequagdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos
gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os
investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes
segmentos sociais;

X1 — recuperacdo dos investimentos do Poder Pablico de que tenha resultado a
valorizacdo de imoveis urbanos;

XII — protecdo, preservagdo e recuperacdo do meio ambiente natural e construido,
do patrimdnio cultural, histdrico, artistico, paisagistico e arqueoldgico;

X1l — audiéncia do Poder Publico municipal e da populacdo interessada nos
processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto
ou a seguranca da populacéo;

XIV — regularizagdo fundidria e urbanizacdo de areas ocupadas por populagdo de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacgéo, uso e
ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a situacdo socioeconémica da
populacdo e as normas ambientais;

XV — simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e das
normas edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e 0o aumento da oferta
dos lotes e unidades habitacionais;

XVI — isonomia de condicfes para os agentes publicos e privados na promocao de
empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizacdo, atendido o
interesse social”.

Cabe, aqui, uma observacdo que, embora de ordem tedrica, nos parece de fundamental
importancia. E sabido, na doutrina, o entendimento de que o plano diretor, como instrumento
de politica urbana, ndo € novidade do legislador constitucional de 1988, eis que, em alguns
municipios brasileiros foram feitas tentativas nesse sentido. Todavia, referidos planos

diretores eram, conforme ensina Dallari (2002, p. 78) “uma verdadeira panacéia, abrangendo



84

todos os aspectos da Administracdo Municipal, indo, quanto ao conteudo, muito além da
ordenacéo fisica do espaco urbano, mas com escassa repercussao juridica no tocante ao direito
de propriedade”.

Segundo esse mesmo autor, “apds o advento da Constituicdo Federal de 1988 essa
concepgdao do plano diretor mudou radicalmente, diminuindo em abrangéncia (quanto aos
assuntos ou setores que devem constar de seu contetdo) mas ganhando enorme significado
juridico, trazendo substancial alteracdo ao conceito de propriedade imobiliaria urbana”
(DALLARI, 2002, p. 76).

E oportuno lembrar a licdo de (VEIGA, 2002), dando conta que, “de um total de 5.507
sedes de municipios existentes em 2000, havia 1.176 com menos de 2.000 habitantes, 3.887
com menos de 10.000, e 4.642 com menos de 20.000”. Portanto, do total de municipios
existentes no Brasil no ano de 2000, apenas 865 municipios estariam na condi¢do prevista no
8 1.° do citado art. 182 da Carta Magna de 1988, ou seja, com mais de 20.000 habitantes e,
como consequéncia disso, seriam obrigados a elaborar e aprovar um plano diretor.

Ocorre, entretanto, que a Lei n. 10.257, que, em cumprimento as disposicdes do art.
182 da Constituicdo Federal de 1988, estabelece as diretrizes gerais da politica de
desenvolvimento urbano, denominada Estatuto da Cidade, sé foi publicada em 10 de julho de
2001. Em vista disso, somente a partir desta data € que comecaram a ser elaborados 0s planos
diretores das cidades com mais de 20.000 habitantes.*

Referida lei, denominada Estatuto da Cidade, que, segundo preceitua o seu art. 2.°, tem
por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, estabelece, conforme o disposto no paragrafo Gnico de seu art. 1.°, “normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo,
da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental”.

Isso nos leva a concluir que, se a propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade, expressas no plano diretor,
conforme estabelece o 8§ 2.°, do art. 182 da Constituicdo Federal vigente, existem, pelo menos
sessenta (60) municipios brasileiros onde a propriedade urbana ndo cumpre sua funcdo social.
Segundo dados do Ministério das Cidades, 228 até o més de novembro de 2006, portanto,

apos o término do prazo estipulado pelo art. 50 da Lei n. 10.257/2001, sessenta municipios

*® \/eja-se, a titulo de exemplo, que o plano diretor da cidade de S&o Paulo, Lei n. 13.430, somente foi aprovado
em setembro de 2002.
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que, segundo a regra do art. 41 da mesma Lei 10.257/2001 estavam obrigados a elaborarem
plano diretor, ainda ndo haviam iniciado sua elaboracao.

Além desses, conforme aponta o Ministério das Cidades, quatrocentos e noventa e trés
(493) municipios, entre os obrigados a elaborarem plano diretor, ainda estavam com seus
planos em fase de elaboragdo nos respectivos executivos. Ora, num total de mil seiscentos e
oitenta e dois (1682) municipios, que, segundo os dados do Ministério das Cidades, estdo
obrigados a elaborarem plano diretor, quinhentos e cinquenta e trés (553) ainda estdo por
cumprir a obrigacdo que lhes foi imposta pela Constituigdo Federal e/ou pelo Estatuto da
Cidade, o que no leva a concluir pelo total descaso do poder publico para com as cidades e
pela propriedade urbana que, segundo o principio constitucional apontado, cumpre sua fungéo
social quando atende as exigéncias expressas no plano diretor.

Entendemos que, se a grande maioria dos municipios brasileiros (3.990 municipios),
representando 71,8% do total de 5.560 municipios hoje existentes no pais, situa-se na faixa
igual ou inferior a 20.000 habitantes; se a propriedade urbana cumpre a sua funcdo social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressa no plano diretor
e, se o plano diretor deve, entre outros principios, propiciar a “garantia do direito a cidades
sustentaveis, entendido como o direito & terra urbana, & moradia, a0 saneamento ambiental, a
infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para a
presente e as futuras geracoes;

Ademais o planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacdo e das atividades econémicas do Municipio e do territério sob sua area de
influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢cdes do crescimento urbano e seus efeitos
negativos sobre o meio ambiente”, como estd a exigir o art. 2.° da Lei n. 10.257/2001 acima
transcrito, ndo vemos razao para que se exclua a obrigatoriedade de Plano Diretor para todos
0s municipios brasileiros. Este instrumento tem sua importancia ndo s6 como garantia de
desenvolvimento sustentavel das cidades, mas também e, principalmente, porque, em
cumprimento do preceito constitucional, dar-se-a a oportunidade para que, nesses municipios,

a propriedade urbana possa cumprir a sua fungéo social, maximizando o bem-estar social.

6.3 ESTATUTO DA CIDADE — LEI N° 10.257/2001

Tomemos aqui, 0 seguinte pensamento de Mumford (1982):
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O limite que originalmente definiu a cidade fisica foi a muralha. Todavia, enquanto
uma simples palicada de madeira ou um muro de alvenaria bastou a defesa militar, a
muralha ndo constitui obstaculo real a expansdo da cidade. Tecnicamente, era coisa
simples derrubar a muralha e estender seus limites, para proporcionar espago
interior; e as ruas circulares de muitas cidades medievais testemunham, como os
anéis anuais das arvores, os periodos sucessivos de crescimento, assinalados por
ampliacGes da muralha.

Modernamente, pode-se dizer que é a lei que, desempenhando o papel, guardadas as
proporcdes, que era reservado a muralha, organiza e protege o espaco interior da cidade, ao
mesmo tempo que, testemunhando seus sucessivos periodos de crescimento, procura ampliar
suas normas, com o objetivo de ordenar o seu desenvolvimento e garantir a protecdo e o bem-
estar de seus habitantes. E, portanto, com esse mister, que a Lei n. 10.257, de 10 de julho de
2001, denominada Estatuto da Cidade, é introduzida em nosso sistema juridico.

Referido diploma, aqui ja exposto, regula os arts. 182 e 183 da Constitui¢do Federal e
estabelece diretrizes gerais da politica urbana, com o objetivo de, segundo o disposto no
art. 2.°, da lei sub examine, “ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e
da propriedade urbana”.

OLIVEIRA (2001) e ROLNIK (2001) destacam, também, como novidades
introduzidas pelo Estatuto da Cidade, o parcelamento ou a edificagdo compulsoérios, o imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo e a usucapido especial
urbana. Deve-se notar, entretanto, que tais instrumentos nao foram introduzidos em nosso
sistema juridico pelo Estatuto em tela: os dois primeiros constam no paragrafo 4.° do art. 182,
o terceiro, no art. 183, ambos da Constitui¢do Federal de 1988.

A recente preocupacéo do legislador referente ao bem-estar social refletida na fungéo
social de propriedade urbana, Plano Diretor e Estatuto da Cidade tem por objetivo diminuir 0s
conflitos sociais.

No entanto essa espécie de bem-estar social que estamos nos referindo é suficiente
para o enfrentamento das problematicas e das necessidades atuais? No capitulo a seguir
trataremos a apreciacdo uma visdo alternativa a esse elemento alvo da funcdo social da

propriedade urbana.

6.4 MODELO PARA ANALISE DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE DA CF/88

A historia das cidades brasileiras ¢ um pouco a historia de milhdes de pedreiros de fim

de semana; gente que descansa batendo laje nos domingos e feriados para transformar
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madeira em barraco; barraco em alvenaria, e alvenaria em abrigo, aconchego, dignidade e,
portanto, num lar. Essa conquista de um lugar proprio para morar na cidade as vezes consome
todo um ciclo de vida de uma familia. A casa sobe aos poucos com o casamento; cresce um
cébmodo na chegada das criancas; ganha pintura na adolescéncia dos filhos, mas as vezes s
fica pronta mesmo quando comeca o choro dos netos. Ainda assim, frequentemente, para a
maioria dos brasileiros, falta um acabamento que ndo se resolve na base da tinta ou do reboco.

O nome desse acabamento é direito a cidade e a cidadania. A funcdo social da
propriedade. E um conceito que transborda a ideia de moradia em si. Ele inclui, entre outras
coisas, a rua limpa e iluminada; a seguranca publica, o transporte acessivel, o posto de salde,
a escola proxima; a natureza protegida; a praca das criancas. Essa cidade democrética e
republicana ainda é privilégio de poucos e um sonho de muitos. Milhdes de brasileiros
espalhados nos 5.562 municipios vivem comprimidos em espacos periféricos onde falta de
tudo um pouco.

Foge da verdade quem disser que tem uma solugédo répida e fulminante para o passivo
acumulado nesse processo de segregacdo urbana. Viviamos num pais que estava sendo
desenhado por poucos e para poucos. E que, portanto, obedecia a l6gica dos interesses
fragmentados, que se impde de cima para baixo na sociedade. O resultado dessa logica ficou
estampado na brutal desigualdade da malha urbana nacional que vivemos.

Infelizmente, o desconhecimento da verdadeira funcdo social da propriedade tem
causado agressdes cada vez maiores contra esse principio primordial para o bem-estar e para a
prosperidade social. Essas agressdes, promovida pela forma na qual a base da CF/88 se utiliza
para fazer com que a propriedade urbana cumpra sua funcdo social, causam apenas
ineficiéncia econdmica, concentracdo de renda, piora nas condi¢bes de moradia, nas
condi¢des ambientais e no bem-estar geral — justamente o oposto do que pretendiam.

A proposta de andlise da funcéo social do direito de propriedade urbana a luz da
CF/88, tema desta dissertaco, esta sintetizada na figura a seguir:
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Figura 5 — Analise da Funcao social da propriedade urbana a luz da Constituicdo Federal de 1988
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Fonte: elaborac&o propria

A Figura 5 apresenta 0 modelo analitico que primeiramente deve atender a sequéncia
conectiva proposta, presente nas molduras superiores, da esquerda para a direita, em direcéo
ao resultado. Somente depois, deve ser interpretado de cima para baixo de quem I€, isto ¢,
focando a atencdo primeiro nas variaveis inseridas nas molduras superiores e nas respectivas
relacbes presumidas que seguem abaixo. O duto inferior coloca em contato a montante,
caracterizada pelos impactos da urbanizagéo, seguida das correntes tedricas que abordam o
direito de propriedade e o bem-estar, tudo sob o enfoque da CF/88. A jusante evidencia um
modelo de reflex&o para a analise da funcéao social da propriedade urbana.

Devido as destacadas relacBes entre os constructos apresentados no referencial tedrico
abordado nos capitulos anteriores e resumidos na figura, tornou-se imperativo a definicéo
desse modelo, assim como a delineagdo das perspectivas teoricas escolhidas para tratar
especificamente do direito de propriedade e bem-estar. Buscamos uma Otica que englobe o
direito de propriedade urbano, centrado nos interesses dos individuos e na promocao do seu
bem-estar.

Acreditamos que o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana proposta na

Carta Magna se caracteriza pela sua adequacdo a fungdo social da cidade, nos termos
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dispostos no Plano Diretor e em outros instrumentos proprios para realizacdo da politica
urbana.

A destinacdo da propriedade urbana devera atender fundamentalmente:

I O uso habitacional;

ii. Atividades que gerem emprego e renda;

iii. A protecdo e a preservacdo do ambiente natural;

v, A protecéo e a preservacgéo do patrimonio cultural;

V. A realizagdo de atividades culturais ou educacionais.

Em contrapartida, temos o entendimento que o ndo atendimento da funcdo social da
propriedade se d& com a ndo utilizacdo, ndo edificacdo ou subutilizacdo de imovel, podendo
ser caracterizado 0 mesmo como reserva imobiliaria, em consonancia com as disposi¢des do
art. 5.°, 8 1.°, inciso | do Estatuto da Cidade.

O bem-estar abordado pela CF/88 e presente em grande parte nas politicas publicas
habitacionais apresenta em seu bojo, os limites da perspectiva utilitarista. As limitacGes da
perspectiva utilitarista evidenciam-se pela sua base informacional: i. Indiferenca relativamente
a distribuicdo; ii. Desinteresse pelos direitos, liberdades, e outras preocupacdes nao utilitarias;
iii. Acomodamento e condicionamento mental — o calculo da utilidade pode tornar-se
extremamente injusto para aqueles que sofrem de privacdes persistentes, que tendem a
acomodar-se e a ajustar 0s seus desejos e expectativas ao que véem como alcancavel.

Fatores sociais e econdémicos, como a educacdo bésica, cuidados basicos de salde e
seguran¢a no emprego sdo importantes ndo apenas em si mesmos, mas pelo papel que
desempenham ao proporcionar as pessoas a possibilidade de enfrentar o mundo com coragem
e liberdade. Para fazermos com que a propriedade urbana cumpra efetivamente sua fungéo
social, precisamos de uma base informacional mais larga, para além do bem-estar social
utilitarista, que seja focada nas potencialidades das pessoas para escolherem as vidas que
justificadamente valorizam.

A superacdo destes problemas é central ao exercicio do desenvolvimento da funcéo
social da propriedade urbana. Sabemos que a acdo individual é essencial nesse sentido, mas a
sua liberdade de acdo é condicionada pelas oportunidades sociais, politicas e econdmicas.
Existe uma complementaridade entre acdo individual e agenciamentos sociais. A expansdo da

liberdade é o fim prioritario e, simultaneamente, o0 meio principal do desenvolvimento. O
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desenvolvimento consiste na remocdo de varios tipos de restricbes que deixam as pessoas
pouca escolha e pouca oportunidade para exercerem a sua acao racional.

Certas liberdades tém um papel instrumental na promocdo de liberdades de outras
espécies. As liberdades econémica e politica reforcam-se uma a outra. Oportunidades sociais
de educacdo e saude complementam as oportunidades individuais de participacdo econémica
e politica, e estimulam as nossas iniciativas no sentido de superar privacoes.

As analises empreendidas nas se¢des anteriores buscaram subsidiar as reflexfes para
construcdo de um modelo de anélise das politicas de habitacdo que contemple a complexidade
das resultantes relacionadas a essa tematica.

Resgatando as questdes norteadoras desta dissertacdo, mais que propor um modelo
fechado, procurou-se delinear de forma preliminar constructos de analise que possam
estruturar futuros modelos analiticos. Frey (2000) alerta que o instrumental analitico-
conceitual disponivel na literatura foi desenvolvido em paises desenvolvidos, sendo
necessaria uma adaptacdo do conjunto de instrumentos as condi¢fes peculiares da sociedade
brasileira. De fato, lancar-se a tarefa de propor um modelo de anélise — e, ainda, adaptado a
realidade nacional — se provou uma tarefa muito complexa e extensa, questdo que nos
motivou a restringir este trabalho a identificacdo de constructos para além do bem-estar e que,
em nossa perspectiva, devam ser incluidos em politicas publicas de habitacdo urbana.

Acreditamos que este constitui um passo inicial basilar, estimulando os debates sobre
potenciais modelos de avaliacdo, sua estrutura fundamental bem como o inter-relacionamento
de variaveis.

O ponto de partida deste modelo de reflexéo reside na identificacdo da liberdade como
o principal objeto do desenvolvimento; o alcance da andlise politica consiste em estabelecer
0S nexos que tornam este ponto de partida coerente e consistente. Configura-se a necessidade
de uma andlise integrada das atividades econémicas, sociais e politicas, particularmente das
interacGes entre certas cruciais liberdades instrumentais.

A funcdo social é uma medida de equilibrio ao direito de propriedade, uma espécie de
balanca usada para impedir que o exercicio do direito de propriedade em carater privado
prejudique um interesse maior da coletividade, de ter acesso ao bem comum da cidade.
A Constituicdo Federal, ao mesmo tempo em que garante o direito de propriedade, em seu
artigo 5° diz que ela deve atender & sua funcdo social. Contudo, apesar de constar na
Constituigdo, esse conceito esta longe de ser concretizado, enfrentando resisténcias, inclusive,

nos poderes Judiciario, Legislativo e Executivo para sua efetivacdo. A fungéo social da cidade
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deve garantir a todas e todos o usufruto pleno de seus recursos. Desta maneira, ndo
compreende a visdo das cidades como meras por¢Oes territoriais, mas como locais de
realizacdo de direitos. Segundo nossa compreensdo, moradia, trabalho, mobilidade,
saneamento e lazer devem beneficiar todos os seus habitantes, e ndo estarem a servigo da
acumulacdo do capital. Para cumprir a funcdo social da cidade, é preciso que seus
componentes, em especial a propriedade urbana, seja ela pdblica ou privada, também
cumpram com a sua funcéo social. Isso significa que o direito a propriedade urbana deve estar
submetido a funcéo social da propriedade.

Segundo 0 nosso entendimento, o bem-estar é apenas um elemento constitutivo da
funcdo social de propriedade urbana. Ele deve estar presente acompanhado dos seguintes
elementos que, segundo nossa perspectiva, devem ser elemento balizador das politicas
publicas habitacionais: i. Infraestrutura urbana (saneamento basico e mobilidade urbana); ii.
Protecdo ambiental; iii. Servigos publicos (saude, educagdo e seguranga); iv. Cidadania; e v.
Trabalho, Cultura e Lazer.

A figura 6 consolida nossa ideia de ligacdo entre o direito a moradia e 0 cumprimento

da funcéo social da propriedade.

Figura 6 — Elementos constitutivos para o cumprimento constitucional da Funcdo Social da Propriedade Urbana
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Fonte: elaboracdo propria
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O direito constitucional a moradia, somente contemplara seus cidaddos quando 0s
elementos constitutivos da funcdo social da propriedade urbana (figura 6) estiverem presentes.
Qualquer violacdo ou auséncia desses meios contribuira para uma ndo efetivacdo e
consolidacéo de suas liberdades individuais e em consequéncia seu objetivo final.

A funcéo social da propriedade foi escolhida como eixo condutor desta dissertagéo
porque ela é o ponto central para o tema do desenvolvimento urbano orientado para a inclusdo
e a justica social. Discutir a funcdo social implica o desafio de considerar o interesse social e 0
interesse individual no espaco urbano em beneficio do conjunto da populagdo. A func¢éo social
é uma medida de equilibrio ao direito de propriedade, uma espécie de balanca usada para
impedir que o exercicio do direito de propriedade em carater privado prejudique um interesse
maior da coletividade, de ter acesso ao bem comum da cidade.

A Constituicdo Federal, ao mesmo tempo em que garante o direito de propriedade, em
seu artigo 5° diz que ela deve atender a sua fungdo social. Contudo, apesar de constar na
Constituicdo, esse conceito esta longe de ser concretizado, enfrentando resisténcias, inclusive,
nos poderes Judiciario, Legislativo e Executivo para sua efetivacdo. A funcdo social da cidade
deve garantir a todas e todos o usufruto pleno de seus recursos. Desta maneira, ndo
compreende a visdo das cidades como meras porgdes territoriais, mas como locais de
realizacdo de direitos.

Da mesma forma, é importante destacar que a funcdo social da propriedade esta
intimamente ligada a funcdo social da cidade, esta prevista no artigo 182 da Constituicdo
Federal. Sua compreensdo esta ligada a algumas ideias basicas:

« a cidade é um bem comum que pertence ao conjunto de sua populagéo;

« a cidade é produto do esforgo de todas e todos e ndo de s6 de alguns grupos;

« a cidade deve oferecer qualidade de vida de forma equilibrada a todas e todos;

 a cidade deve oferecer oportunidades aos mais pobres, em variadas dimensdes:
cultura, lazer, saude, educacdo, transporte, moradia, infraestrutura, entre outros.

A cidade cumpre sua funcdo social quando o0 acesso a bens, servicos, equipamentos,
espacos publicos, sistemas de transporte e mobilidade, saneamento basico e habitacéo se da de
forma relativamente equanime pelo conjunto da populagéo, de forma justa e democrética.

A funcdo social da cidade envolve o direito a ter uma vida individual e coletiva digna
e prazerosa e a participar das decisdes relativas a cidade, inclusive por meio da criacdo de
novos direitos. A cidade, por ser um bem comum, deve ser orientada para cumprir essa fungéo

social.
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Como visto anteriormente, o Plano Diretor é o principal instrumento de politica
urbana, que tem como objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. Entendemos e salientamos a importancia do
Plano Diretor, pois é por meio dele que os moradores definem o que querem para a sua cidade
e quais sdo as regras que devem ser seguidas para que a propriedade urbana cumpra sua
funcéo social. O Estatuto da Cidade estabelece que o Plano Diretor deva ser construido de
forma participativa, com a participacéo de 6rgdos colegiados e a realizacao de audiéncias para
toda a populacdo interessada, entre outros instrumentos de democratizacdo da gestdo das
cidades a serem utilizados, conforme seu art. 43. Vale lembrar que, em 2005, o Conselho
Nacional das Cidades aprovou a Resolugdo n° 25, que contém orientacdes e recomendacfes
para a elaboracao de planos diretores seguindo o processo participativo.

O Plano Diretor pode definir, por exemplo, que um imovel vazio ou subutilizado ndo
esta cumprindo a sua funcdo social e associar obrigacGes e penalidades ao proprietario desse
imdvel. Isso tudo deve ser pactuado no processo de elaboracdo do Plano Diretor e contribuir
para a realizacdo da funcdo social da cidade. E necessario que todos os municipios elaborem
seus planos diretores para planejar seu territorio e estabelecer as ferramentas de gestdo
municipal necessarias para um desenvolvimento urbano adequado. Também é preciso lembrar
que, pela Constituicdo Federal, somente o Plano Diretor pode definir se uma propriedade
urbana esta cumprindo ou ndo sua funcdo social. Esse € 0 mecanismo existente hoje na
legislacdo para propiciar que o interesse da coletividade se sobreponha ao interesse individual.

Apesar de grande parte dos municipios enquadrados nos critérios de obrigatoriedade
estabelecidos pela Constituicao e pelo Estatuto da Cidade terem elaborado e aprovado o Plano
Diretor, isso ndo tem garantido cidades participativas, inclusivas e socialmente justas.

O cumprimento da fungéo social da cidade e da propriedade, uma vez que ndo tem
havido uma efetiva aplicagdo dos instrumentos voltados a esses objetivos, ndo tem se
consolidado nos municipios. O processo verdadeiramente participativo na elaboracdo dos
Planos Diretores deve ter sequéncia na sua implementacdo para transformar o cenério atual,
buscando garantir a funcdo social da cidade e da propriedade. Entendemos que a fungéo
social da propriedade exige uma revisdo continua e periddica dos Planos Diretores dos
municipios. E 0 momento certo de olharmos para a cidade que temos, de planejarmos a cidade
que queremos, de pensar na funcdo social da cidade, de regular a fungdo social da

propriedade.
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Em que pese ndo concordamos com o tratamento que a CF/88 dispensa ao bem-estar
social e sobretudo sua visdo pouco abrangente em relacdo ao desenvolvimento das liberdades
individuais, o Plano Diretor ¢ um instrumento de mudanca. De carater participativo,
proporciona a cada municipio, a cada morador, um olhar para o seu territorio e pensar sobre
os diferentes agentes presentes na cidade, seus interesses, suas identidades e seus conflitos e,
nesse contexto, o0 que precisa ser feito para promover a funcao social da propriedade, quais 0s
desafios a serem superados para alcancar as cidades que queremos e podemos construir, cada
uma da sua forma, cada uma com seu proprio projeto de futuro, achando solucGes viaveis,
pactuadas e compativeis com suas dindmicas sociais, econémicas e politicas.

Resumidamente, entendemos que para termos a funcdo da propriedade urbana , é
preciso:

» melhorar a distribuicao das pessoas e atividades em espagos seguros, aproximando os
locais de moradia dos locais de trabalho, lazer e dos equipamentos de saude e educacao;

* produzir moradias bem localizadas, especialmente para a populagdo mais pobre, ¢
melhorar as condic¢Bes de vida nos assentamentos precarios e irregulares;

+ oferecer um sistema de espacgos publicos de qualidade, com rotas acessiveis a
pessoas com deficiéncia, pracas e areas verdes;

» melhorar o aproveitamento de areas ja consolidadas, dando uso aos imdveis vazios,
especialmente para moradia e equipamentos comunitarios;

* melhorar a condi¢do dos bairros periféricos, levando até eles equipamentos
comunitarios, infraestrutura, transporte, cultura e lazer;

» melhorar os sistemas de transporte publico;

 ampliar e consolidar o sistema de participagdo com controle social;

* tornar as ruas, pragas, escolas, parques, jardins, postos de satde, museus, praias, rios
e montanhas espacos para as pessoas € ndo para a especulacao.

A solucdo ou minimizagdo de problemas envolvendo a tematica da moradia urbana
promoverad cidades inclusivas, participativas e socialmente justas. Abrange o sentido da
cidade como um bem comum, de toda a populacdo. Compreende a ideia de cidades mais
equanimes, democraticas, com menos desigualdades de acesso aos bens e servigos publicos,
com menos discriminacdo, com mais qualidade de vida para todas e todos. Pensar o bem
comum no contexto urbano significa dar as pessoas — sem exce¢do — a possibilidade de
exercer de forma plena o direito a cidade: o direito a terra urbana, a moradia, a0 saneamento

ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servi¢cos publicos, ao trabalho, a
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espacos publicos de qualidade, a equipamentos sociais, a cultura, ao lazer, ao meio ambiente e
a participacédo nos destinos da cidade.

E preciso que cada um de nds possa sentir a cidade como sua casa coletiva, andar nas
ruas sem medo, em calgadas acessiveis, a pé ou de bicicleta, se assim desejar. Ter e usufruir
de espacos publicos de qualidade, acesso a teatro, cinema e pragas. Experienciar a sombra de
uma arvore num dia de sol em plena via publica. Conseguir abrigar-se da chuva quando
precisar enquanto espera o 0nibus passar sem demora ou escolher outras op¢oes diferentes de
transporte. Possuir condigcOes de gastar menos tempo no deslocamento entre a casa, a escola, o
trabalho, o lazer e a cultura. Dispor de uma moradia digna, com titulo registrado no cartdrio.
Desfrutar de dgua potavel, coleta e tratamento de esgoto e salde.

A cidade é o lugar de viver da grande maioria dos habitantes do planeta.
Necessitamos gostar e cuidar desses lugares. Precisamos de cidades generosas com 0s idosos,
com a pessoa com deficiéncia, com as mulheres, com as criangas, com 0S jovens, com 0S
negros e indios, com os trabalhadores e trabalhadoras. Cidades que ndo discriminem origem,
cor, raca. Carecemos de cidades que sejam vivas de dia e de noite. Demandamos dizer: “essa
cidade também é minha e quero participar das decisdes sobre o seu futuro”. Um proprietario
de terra ndo pode ter mais direitos sobre a cidade que os outros moradores porque a cidade é
feita por todos e deve ser usufruida por todas e todos.

CONSIDERACOES FINAIS

Da problematizacdo tematica realizada no decorrer da exposi¢cdo dos capitulos
anteriores, cujo significado construido, adotado neste trabalho foi exposto e esclarecido,
importa reter as op¢des tomadas para se perceber os contornos teérico-empiricos do objeto de
estudo construido que agora abordamos a partir do modelo analitico para a investigagao.

A questdo norteadora da pesquisa foi a de analisar como o Estado propde a regulacéo
do direito de propriedade com o intuito de promover o bem-estar social, sob a égide da atual
Constituicdo Federal do Brasil.

Para respondermos o problema de pesquisa, partimos, em um primeiro momento, de
um estudo dos impactos causados pela dindmica populacional urbana. Associadas as analises
realizadas, constatamos indicativos significativos que apontam que a forma na qual ocorreu a
urbanizagdo das cidades brasileiras causou resultados socioeconémicos desastrosos, mais

especialmente os relacionados a obtencdo de moradia. O fendmeno da urbanizacdo no Brasil,
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muito superior ao dos paises desenvolvidos, registrou um aumento de 7,3 vezes a populagéo
urbana. A velocidade que se desenvolveu esse processo faz com que a demanda por moradia
seja uma realidade. Autoconstrugdes, invasdes, a luta por espago para a moradia, sdo
consequéncias marcantes desse desenfreado crescimento populacional urbano.

Os impactos dessa transigao rapida e excludente, em virtude dessa migracéo rural para
a cidade em busca de emprego, para obter melhores condigdes de vida, reflete-se na excluséo
por grande parte da populacdo da possibilidade de obter moradia que esteja enquadrada nas
leis das cidades. Em virtude do baixo salario recebido pelos trabalhadores impossibilita-os de
adquirir moradia no mercado formal. Tal fato motivou a formagdo da cidade informal,
constituida principalmente por favelas, corticos e loteamentos irregulares ou clandestinos.

Apds a analise do fenbmeno da urbanizacdo, embrido da problematica habitacional
urbana do pais, partimos para a analise do direito de propriedade. Sob a 6tica da Economia
Institucional, a partir do panorama realizado neste trabalho, observou-se ser possivel situar
contribuices juridicas sobre o desenvolvimento de politicas publicas relacionadas a moradia
em um plano mais amplo, relacionando-as a literaturas institucionalistas na economia, aqui
representadas com as ideias de North (1990) e Chang (2007).

Concluimos que o0 novo pensamento institucionalista, do qual North é sem duvida o
representante mais destacado, ofereceu 0s elementos necessarios para a incorporacdo das
instituicGes como atores do processo de normatizacdo dos direitos de propriedade visando o
bem-estar. Quanto melhor definidos e mais garantidos esses direitos, mais eficientes serdo
suas consequéncias no tocante ao bem-estar. Porém devemos ressaltar que, os direitos de
propriedade, em razdo do conceito de path dependence, em nada garantem que o quadro
institucional em uma dada sociedade evoluird sempre rumo a maior eficiéncia. O foco de
North esteve na influéncia do grau de protecdo da propriedade privada sobre o
desenvolvimento dos paises. De modo simplificado, pode-se afirmar que sua principal
recomendacdo para 0s paises consiste em criarem-se politicas publicas que favorecam a
seguranga e a previsibilidade dos negocios, via fortalecimento da propriedade privada e dos
contratos.

Em que pese concordar com a importancia da protecdo a propriedade privada,
advertimos, fruto da perspectiva de Ha-Joon Chang, sobre a énfase excessiva nos direitos de
propriedade, que deposita importancia nas interacoes entre Estado e sociedade para fins de
desenvolvimento. Assim como o autor, rejeitamos receitas uniformizadas para todos os paises.

Cremos em uma maior abertura para o protagonismo estatal no desenvolvimento, além de
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desconfianga em relacdo a receitas padronizadas para todos os paises, bem como outros a
forte protecao aos direitos de propriedade.

Devemos advertir que a rigida protecdo aos direitos de propriedade e a propria
democracia tal como hoje € concebida, entre outras instituicdes tidas como essenciais a
prosperidade dos paises, ndo estiveram presentes nas economias desenvolvidas até que elas
passassem a merecer semelhante classificacdo. Estas instituicdes vieram depois. Em suma, as
ideias de North e Chang mostraram-se adequadas para avancar, tedrica e empiricamente, na
discussao sobre os direitos de propriedade.

Com o intuito analisar mais a finco o bem-estar objetivado com a normatizagdo dos
direitos de propriedade, avaliamos que as contribuicdes do economista Amartya Sen trazem
uma proposta para uma construcdo abordagem mais adequada em se tratando componente.

Julgamos oportuno lembrar as consideracfes apresentadas pelo economista indiano
Amartya Sen em relacdo ao conceito de bem-estar avocado na funcdo social. Este ultimo
quando € tratado de maneira utilitarista, tem sua magnitude relativizada, pois ndo abarca a
diversidade dos individuos que compde a sociedade. Fica claro que a base informacional do
bem-estar gerado pela WAIF deixa em aberto a forma como combinar o bem-estar das
diferentes pessoas de forma a avaliar os estados e a¢des. Quanto ao objeto do trabalho, com
base na andlise bibliografica ficou evidente que em relacdo a questdo do bem-estar a
abordagem dos funcionamentos e capacitacGes possibilita uma resposta mais consistente do
ponto de vista da abrangéncia da diversidade de nuances das caracteristicas individuais dos
seres humanos do que a abordagem utilitarista, em que pese haja problemas relacionados a
sua sistematizacéo.

Resultado da analise da relagdo existente entre o direito de propriedade urbana e o
bem-estar, mais particularmente referente titularizacdo e suas consequéncias, apresentamos 0s
dois grupos de impactos existentes frutos da titularizacdo de areas urbanas: econémicos e
sociais. Entre estes ultimos surgiram indicativos relativos ao aumento da seguranca da
ocupacdo, status social, integracdo e inclusdo social, género, salde, educacdo e fertilidade.
Entre os efeitos econdmicos na revisao da literatura dos programas de titularizacdo julgamos
valido salientar: aumento do investimento no domicilio/propriedade; valor da propriedade;
acesso ao crédito e renda domiciliar e emprego. A literatura nos aponta que um efeito positivo
sobre os programas de titularizagdo em termos econémicos e sociais.

As evidentes transformagdes que a disciplina do direito de propriedade sofreu ao longo

do tempo segundo nossa visdo tem a ver com as transformacfes que a disciplina
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constitucional da propriedade sofreu no Brasil desde nossa primeira Carta em 1824, que a
caracterizava como um direito absoluto até a consolidacdo da funcdo social na Constituicdo
Cidadd, de 1988. Nesse ano percebeu-se 0 dever do Estado em fazer com que o proprietario
cumpra a funcdo social da propriedade urbana, sendo facultada a imposi¢éo de penalidades
nas condicOes estabelecidas na legislacdo especial, mas sempre com a premissa de fazer
prevalecer o bem-estar coletivo. Entretanto percebemos que a afirmacdo que o interesse
publico é aquele que satisfaz a defesa da coletividade, onde o destinatario dos atos da
Administracdo Publica é o grupo social em um todo, e ndo apenas o individuo, é periclitante,
em virtude das limitacOes existentes sobre a aplicabilidade dos direitos de propriedade (path
dependence) e a visdo utilitarista de bem-estar, presente na normatizacao destes.

Em decorréncia da necessidade de uma nova Gtica que abarque a escala de valores
habitacionais, além do bem-estar elaboramos um modelo de reflexdo sobre a efetivacdo da
funcdo social da propriedade urbana, presente no ordenamento juridico nacional. Essa nova
perspectiva inclui além do bem-estar, esforcos para integrar elementos relativos a equidade,
inclusdo e justica socioambiental. Ao propor um modelo de reflexdo sobre o cumprimento da
funcéo social da propriedade, associou-se a ideia de que um imdvel para cumprir sua funcéao
social deve apresentar uso compativel com alguma das prerrogativas que se entende advirem
da funcdo social da cidade, isto é, voltado ou para habitacdo, trabalho, mobilidade urbana e
lazer. E ainda, que esta utilizacdo se coadune com a preservacdo do meio ambiente. A
moradia, como direito fundamental que é, guarda relacdo direta com o desenvolvimento do
ser humano e, por tal motivo, merece atencdo especial ao se falar em funcdo social da
propriedade urbana.

A funcdo social da propriedade foi interpretada pela doutrina juridica como um
principio que passou a fazer parte da propria conceituacdo da propriedade, que até entdo era
considerada como direito fundamental quase que absoluto. Nesta nova conceituagédo do direito
de propriedade, a funcdo social entra como elemento garantidor de sua protecdo, ou seja, ndo
sera digna de protecdo a propriedade que ndo cumprir esta funcéo.

H& de se constatar que se estd diante de uma funcdo social que ndo ingressou no
aspecto das relacdes humanas, que ndo tratou da questdo da desigualdade social, a qual
acarreta na segregacao espacial, caso ndo haja elementos integradores aplicados no solo
urbano. Tal evidéncia, também, constata-se no tratamento dado aos imdveis 0ciosos ou
subutilizados - os quais favorecem apenas a especulacdo imobilidria, prejudicando

sobremaneira 0s ndo proprietarios.



99

A partir destas analises, conclui-se que a fungdo social da propriedade urbana restou
prejudicada pela forma como se trata 0 bem-estar, uma vez que sdo 0s usuarios do espaco que
sofrem os prejuizos, principalmente, as classes populares, que ndo dispéem de moradia
prépria, dependem do transporte publico, na maioria empregados e ndo dispdem de condicBes
de frequentar locais de lazer particulares, com infraestrutura adequada. Outro fator
preponderante para que a questdo da funcéo social da propriedade fosse relegada e tratada de
forma superficial foi a influéncia dos capitais econdémico e politico. As discussoes,
claramente, foram direcionadas a assuntos que ndo tratavam diretamente da funcéo social,
evidenciando a protecdo dos detentores da propriedade e dos meios de producéo.

Em que pese haver limitagdes na forma como o bem-estar é avaliado e considerando o
evolver do conceito de propriedade atraveés do tempo, € de deduzir-se que, cada vez com
maior intensidade, a propriedade vai deixando de ser um direito pleno e ilimitado, outrora tido
por absoluto, vai sendo paulatinamente cerceado, mormente no que diz respeito a sua funcéao
social, chegando a atualidade com um caréter ainda individual, porém, muito menos aviltante
ao bem estar coletivo.

Este trabalho ndo tem por objetivo propor um modelo de reflexdo indefectivel, mas
sim lancar uma ideia de analise para que cada agente publico e cidaddo possa realizar
ponderacBes sobre sua identidade, sobre suas caracteristicas, sobre seus conflitos e
identidades, sobre seus desafios e sobre suas potencialidades para desenhar, a partir dai, seus

caminhos para o desenvolvimento urbano inclusivo e socialmente justo.
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