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RESUMO

Neste artigo, é apresentada uma anadlise a respeito da relagdo entre o setor financeiro e o mercado
imobiliario sob o ponto de vista da regulacdo juridica da propriedade urbana. Tendo como premissa
a “financeirizagdo do mercado imobilidrio”, s3o apresentadas as causas e as consequéncias para esse
fendmeno. Apds, a fungdo social da propriedade é indicada como o principal elemento de regulacao
da propriedade urbana. Em razdo disso, a legislacdo cria diversos mecanismos de intervengao na
propriedade urbana. Por fim, a tese central é a de que a ordem juridica brasileira antes incentiva do que
afasta a relagdo entre capital financeiro e imobilidrio, bem como dota o Poder Ptblico de instrumentos
para regular os respectivos efeitos.
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ABSTRACT

This article analyzes the relationship between financial sector and real estate market from the point of view of
urban property regulation. Taking the “financialization of the real estate market” as premise, this article presents
causes and consequences for this phenomenon. After, it indicates that the social function of property is the main
element of urban property’s regulation. As a result, the legislation creates several intervention mechanisms in
urban property. The central thesis is that the Brazilian legal system encourages the relationship between financial
capital and the real estate market and endows the Public power with instruments to regulate its effects.

»  KEYWORDS: PROPERTY. CITY. REGULATION. MARKET. FUNCTION.

INTRODUCAO

A profunda relagao entre o capital financeiro e certos modelos de
ocupacgao urbana, no que se convencionou chamar de “financeirizagao do
mercado imobilidrio”, frequentemente é objeto de critica por parte de ur-

banistas e gedgrafos.

Neste artigo, pretende-se oferecer uma analise desse fendmeno
sob o ponto de vista da regulacdo juridica da propriedade urbana. A tese
central é de que a ordem juridica brasileira ndo afasta a relagdo entre ca-
pital financeiro e imobiliario; antes a incentiva e dota o Poder Pablico de

instrumentos para regular os seus efeitos.



1 A FINANCEIRIZACAO DO MERCADO IMOBILIARIO

A convivéncia nem sempre harmonica entre tantos atores sociais permite dizer que a cida-
de é, por exceléncia, o laboratdrio das tensdes entre mercado e sociedade. O espago urbano permite
contrastar, de modo mais claro, a relagao entre capital e trabalho. Em razdo disso, torna-se o cenario
ideal para avaliar como tal relagdo marca os direitos individuais, de que forma a Lei devera instituir
mecanismos para protegé-los e para assegurar, ainda assim, o relevante espago para a autonomia

privada, viabilizando o direcionamento de recursos e iniciativas para o desenvolvimento econémico.

No centro dessa tensao, encontra-se o grave problema da ocupagao do espago urbano — uma
questdo tanto de auséncia de espaco (veja-se, nessa perspectiva, o déficit de moradias nas cidades)
quanto de modo de ocupagao (a exemplo das dificuldades decorrentes das ocupagdes urbanas de-
sordenadas e de seus problemas em termos de polui¢do e ordenagdo do espago). Quando terrenos e
areas urbanas sdo transformados em mercadoria, a auséncia de regulagao para a ocupagao do espago
impde que um vetor de mercado dirija a organizacdo da cidade. Com isso, areas sao oferecidas como
produto a quem possa pagar mais — empurrando para areas mais distantes e sem infraestrutura as

classes mais baixas.

Some-se a esse contexto a relagao entre mercado financeiro e mercado imobiliario. A partir
da adocao de mecanismos do mercado de capitais para o financiamento de empreendimentos imo-
biliarios, os efeitos negativos dessa légica sobre a ocupagao urbana tornam-se ainda mais claros,
dada a necessidade de remuneracao, tendo como base o mercado de iméveis, de fundos de inves-

timento e as institui¢oes financeiras participantes do processo de funding dos empreendimentos.

Tal fenomeno tem sido descrito como “financeirizacdo do crédito imobilidrio” (ROYER,
2009, p. 20), “expansao do complexo imobilidrio-financeiro” (ROLNIK, 2015, p. 255), “mercado
imobiliario financeirizado” (HOYLER, 2015), dentre outras expressdes. Aqui, adota-se a expressao
mais genérica, “financeirizacdo do mercado imobiliario”, que abarca as relacdes entre mercado fi-

nanceiro, mercado de capitais e mercado imobiliario.

1.1 O FINANCIAMENTO NO MERCADO IMOBILIARIO BRASILEIRO

A compreensdo das causas do movimento de financeirizacao do mercado imobiliario exige

um apanhado historico a respeito das principais politicas de financiamento do mercado imobilidrio.

O setor imobiliario constitui ambiente hostil para o mercado financeiro. Mario Schapiro destaca
que “[...] as operacOes contam usualmente com um prazo longo de maturacdo, em razao do valor dos
empreendimentos”. Além disso, o “tomador dos recursos pode ter restricoes financeiras capazes de
elevar o nivel de risco da contratagao do crédito”. Para o autor, “estes elementos associados criam difi-
culdades para as operagoes de mercado, em especial para os empreendimentos destinados aos estratos

de menor renda e, por conseguinte, com maiores constrangimentos financeiros” (SCHAPIRO, p. 51).



As variaveis indicadas acima dificultam o acesso ao crédito no ambito do mercado imobiliario
tanto para empreendedores quanto para o consumidor final. Em decorréncia disso, a solucdo institu-
cional brasileira para tal questao foi criar politicas ptblicas voltadas para o setor. De modo genérico,
com vistas a melhorar a viabilizacao do acesso ao crédito imobiliario, tradicionalmente o Pais direcio-
na recursos de instituicOes financeiras publicas, faz uso de fundos igualmente publicos e, por meio de

instrumentos de regulacgao, institui mecanismos de incentivo para investimento no setor.

O Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) é o primeiro exemplo desse arranjo. Criado em 1964
por intermédio da Lei federal 4.380, o SFH pretendeu viabilizar o acesso ao crédito para o setor imobi-
lidrio e de infraestrutura urbana por meio do uso das aplicacOes financeiras em poupanca como fonte
dos recursos direcionados para o setor imobiliario (art. 15, § 2°, e Resolucao 3.932/2010 editada pelo
Conselho Monetario Nacional). A partir da década de 90, aos recursos da poupanca foram somados os

recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) por forca da Lei federal 8.036/90.

No SFH, a solugao para o problema institucional de acesso ao crédito imobiliario se da, emi-
nentemente, no ambito estatal, valendo-se da Caixa Economica Federal e do Banco Central. A partir
de 1997, aliado ao SFH, fora instituido o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI), cuja diretriz, de modo
distinto, mas em paralelo ao SFH, é organizar um arranjo financeiro de mercado, caracterizado pela
liberdade de contratacgao entre as partes, sem que haja disciplina de termos contratuais ou disposi-

¢Oes que direcionem o crédito ou regulamentem o acesso a fontes financeiras.

Para tanto, a dindmica do SFI é justapor o mercado imobilidrio ao mercado mobilidrio. Com
esse objetivo, a Lei 9.514/97 disciplina a criacdo de produtos financeiros, cuja negociacdo, no ambito
do mercado de capitais, permitiria captar recursos para o setor imobiliario. Assim, a partir da insti-
tuicao do Certificado de Recebiveis Imobiliarios (CRI) e do Certificado de Créditos Imobiliarios (CCI),
cria-se uma fonte de recursos paralela a fonte do SFH; neste tltimo caso, baseado na poupanga e no
FGTS, no caso do SFI baseado nos recursos disponiveis no ambito do mercado de capitais (BOTELHO,

2007, p. 173).

Os arranjos criados pelo SFI permitem identificar a “separagao crescente das politicas habi-
tacionais da sua funcao social, em favor de uma gestao de mercado, cada vez mais financeirizada”
(ARANTES, 2006, p. 58). Tal movimento importa na adocdo de légicas de mercado na ocupagao do
espaco urbano, o que leva a questdes como: que modelo de cidade decorre da ocupagdo imobilidria
financiada por capital financeiro? A hegemonia desse modelo impacta as politicas pablicas de ha-

bitacdo e infraestrutura urbana?

Para Royer, “o ‘combate ao déficit’ [habitacional] [...] tem sido utilizado como pretexto para
a criagdo de novos instrumentos de crédito, mais vocacionados a acumulagdo financeira de capital
que a universaliza¢do do direito a moradia” (ROYER, 2009, p. 21). Certo cunho ideolégico da afir-
mativa deve ser afastado, visto que o uso de crédito privado para financiar o setor imobiliario nao

é algo necessariamente ruim, mesmo que disso resulte “acumulagdo financeira de capital”. Mas,



mesmo assim, nao se pode desconsiderar, por um lado, a relagao de causa e efeito entre os arranjos

previstos pelo SFH e pelo SFI; e, por outro, certos modelos de ocupagdo urbana.

1.2 AS CONSEQUENCIAS DOS MODELOS DE FINANCIAMENTO EM TERMOS URBANISTICOS

Os trabalhos de gedgrafos e urbanistas consultados para este artigo defendem que a finan-

ceirizacao do mercado imobilidrio traz consequéncias para a ocupacao do espaco urbano.

Uma delas pode ser localizada na “descontinuidade do tecido urbano” (SILVA, 2012, p. 78).
Estudos empiricos empreendidos por urbanistas apontam que “se antes, poderia se verificar que as
cidades apresentavam um padrao de continuidade em termos de tecido urbano, hoje ja ndo se pode
mais afirmar [isto] com precisdo” (SILVA, 2012, p. 79). Ao contrario, pode-se identificar que “a pro-
ducdo do espaco urbano na légica da valorizacao fundiaria, da diferenciacio de areas-bairros, tipos e
qualidades de produtos imobilidrios, na seletividade de investimentos privados [...] produzem pro-

cessos de ampliagao das desigualdades sociais e de diferenciagao sécio-espacial” (SILVA, 2012, p. 79).

Pode-se contrapor as consequéncias suscitadas acima o fato de que a fragmentacdo do es-
paco urbano decorre mais da prépria desigualdade econémica das cidades do que propriamente da
relacdo entre capital financeiro e mercado imobiliario. Parte do processo pode, com efeito, ser ex-
plicado a partir desse desdobramento dos problemas sociais no ambito da ocupacao fisica da cidade.
No entanto, é for¢coso convir que a financeirizagdo promove e contribui com esse movimento (BO-
TELHO, 2007, p. 14).

Em linhas muito gerais, um dos processos decorrentes dessa relagao pode ser assim des-
crito: (i) para remunerar investidores, o capital financeiro esta voltado para investimentos em em-
preendimentos comerciais ou residenciais para segmentos de renda mais alta; (ii) a valorizacao de
areas objeto do interesse do capital financeiro empurra segmentos sociais de renda mais baixa para

areas mais periféricas, desvalorizadas em razao da distancia e da auséncia de infraestrutura urbana.

Como resultado desse processo, “proliferam-se extensas localidades destinadas a incorpo-
racdo imobilidria de condominios e loteamentos fechados que sido seguidos pela abertura de redes
de hipermercado, shoppings, centros empresariais em espagos cada vez mais distantes do tecido

urbano original da cidade” (SILVA, 2012, p. 92).

Ainda como consequéncia, na medida em que a légica da ocupagdo urbana decorre de uma
exploracdo financeira, gedgrafos identificam “uma tendéncia a privatizacdo da cidade”. Se areas
sdo empreendidas ndo apenas para venda de unidades propriamente, como também para lastrear
titulos do mercado de capitais, que, por sua vez, precisardao remunerar os seus compradores, as
areas publicas passam a ser escassas, abrindo caminho para grandes espacos de acesso controlado,

privatizados na forma de condominios fechados (SILVA, 2012, p. 95).



Assim, decorre desse movimento que a ocupagao urbana deixa de atender ao interesse co-
letivo, ao que seria o melhor possivel para a comunidade como um todo, para voltar-se a interesses
individuais de poucos players do mercado imobiliario — incorporadoras, fundos de investimento e

institui¢oes financeiras.

Além disso, os estudos realizados por gedgrafos e urbanistas, levantados para este artigo, ndo
mencionam importante nuance: em razao da dificuldade do Poder Piblico em fazer frente aos inves-
timentos para um desenvolvimento urbano que os autores entendem ideal, de onde sairao os recursos
para a construcao de cidades adequadas? A questdo, assim, ndo parece ter o seu melhor ponto de vista
na critica da relacao entre capital financeiro e mercado imobiliario. Antes disso, tendo como premissa
a dificuldade de investimentos e a ineficiéncia do Estado em prover infraestrutura urbana, o tema
tem melhor abordagem, se considerada a manutencdo dos incentivos a referida financeiriza¢ao, mas
desde que acompanhada de medidas de regulagao dos seus efeitos, a fim de serem aproveitados os

recursos e mitigadas as desvantagens em termos de ocupacao do espago urbano.

2 A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE COMO INSTRUMENTO DE REGULACAO DO MER-
CADO IMOBILIARIO

Os efeitos deletérios do movimento de financeirizacdo do mercado imobiliario podem ser
objeto de regulagao por parte do Poder Publico. A ordem juridica brasileira dispde de instrumentos
para ordenar o uso do espago urbano, para amenizar as consequéncias da imposi¢ao de uma logica
financista a ocupagao das cidades. Entre, por um lado, a mera critica a financeiriza¢do, que parece
olvidar que os recursos sao escassos e que o Poder Publico nao pode se dar ao luxo de dispensar o
capital privado na construcao de politicas pablicas urbanas; e, por outro, a real necessidade de re-
gular os seus efeitos sobre a ocupacao das cidades, ha um caminho do meio, baseado na regulacao

do mercado imobiliario, tomando-se como diretriz o Direito Civil e a funcdo social da propriedade.

2.1 A FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E A ORGANIZACAO DO ESPACO URBANO

Nos termos do artigo 5°, inciso XXIII, da Constitui¢do, “a propriedade atendera a sua funcgao
social”. A expressdo nao é nova, nem foi inaugurada pelo Constituinte de 1988, valendo anotar a sua
presenca, em termos ligeiramente distintos, no art. 113 da Constituicao brasileira de 1934. Na legis-
lacdo infraconstitucional, desde a década de 60 registra-se a sua previsdo, como se vé no Estatuto
da Terra (Lei Federal 4.504/64) (TOMASEVICIUS, 2016, p. 183). A despeito disso, o amplo debate por
ocasiao da Constituinte parece ter catalisado o interesse sobre o tema, com amplos reflexos sobre a

relacao entre a fungao social e a ocupagao do espago urbano.

De modo amplo, a Constituicdo Federal determinou que “a politica de desenvolvimento ur-
bano” devera ter por objetivo “o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade” (artigo 182,

caput). No mesmo dispositivo, prevé-se que o cumprimento da funcio social no ambito das cidades



estd adstrito ao atendimento das “exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no

plano diretor” (artigo 182, § 2°).

Cumprir funcao social, portanto, significa dizer que o direito de propriedade esta condicio-
nado pelo cumprimento de deveres de propriedade e igualmente os atrai (COMPARATO, 2000, p.
142). Estes, no caso particular da propriedade urbana, sdo impostos sobretudo pelo plano diretor
do municipio. A relagdo entre direito de propriedade e deveres de propriedade é de tal modo forte,
que o texto constitucional prevé inclusive a perda da propriedade em razdo do descumprimento de
obrigacoes impostas pelo “Poder Publico municipal” ao titular do dominio, como se vé nos casos de

desapropriacdo por auséncia de utilizacdo adequada do solo urbano (artigo 182, § 4°).

Como demonstra Eduardo Tomasevicius Filho, também na doutrina se encontra semelhante
compreensao quanto a relacdo entre a fungao social da propriedade e o cumprimento de deveres
de propriedade. Com base em amplo levantamento, o autor demonstra que o sentido conferido a
expressao pela bibliografia especializada varia pouco, sendo consagrado o entendimento de que a
propriedade atrai deveres. Tais deveres ora sao indicados pela doutrina como um pressuposto para
reconhecimento da propriedade (funcao social como elemento interno da propriedade), ora como
limites ao exercicio da propriedade (funcdo social como elemento externo da propriedade) (RODRI-
GUES JUNIOR, 2012).

Sobre o ponto, neste artigo assume-se a posi¢ao de que o quadro normativo tragado tanto
na Constitui¢cao quanto na legislagao infraconstitucional indica que a fungao social da propriedade
ndo teria apenas criado limites ao exercicio da propriedade. De fato, ao dispor que “a propriedade
atenderd a sua funcdo social”, estabelecendo este comando como um direito fundamental, o texto
constitucional verdadeiramente condicionou o reconhecimento da propriedade ao cumprimento de
deveres previstos pela ordem juridica como um todo. No caso da propriedade urbana em particular,
a condigao parece tao clara, que o descumprimento das regras de ocupagao e ordenamento do solo

previstas na legislagdo municipal correspondente pode levar a perda da propriedade.

Essa compreensdo permite erigir a funcao social da propriedade a pedra de toque da regu-
lagao da ocupagao urbana e, assim, do proprio mercado imobiliario. De fato, parecendo certo que a
fungao social “nao se trata de limitagao externa ao direito de propriedade, porque esses deveres e
ndo imunidades ja fazem parte da esséncia do conceito de propriedade” (TOMASEVICIUS, 2016, p.
197), a imposi¢do de obrigagdes ao titular de area urbana torna-se legitima e juridicamente adequa-
da. Esses deveres, impostos pela legislagao, poderdo ser tanto mais rigidos, quanto seja necessario
evitar formas de ocupagdes urbanas que, ao final, violem o bem-estar dos habitantes da cidade,

como dispode o referido artigo 182 da Constituicao.

Assim, é valido dizer que, definitivamente, ndo ha amplissima liberdade quanto as formas
de ocupagado das areas urbanas. O mercado imobilidrio deve se conformar ao bloco de deveres e

condigdes previstos na legislacdo, em esferas diversas e, em especial, no dmbito municipal. Na es-



séncia desse bloco estd a fungdo social da propriedade, que deve ser principio maximo da regulacao
do mercado imobiliario, porque, afinal, os deveres impostos ao proprietario de areas urbanas nao
sdo “meras limitagdes externas”, mas, para além disso, “impdem também deveres de conduta co-

missivos, que fazem parte do conceito de direito de propriedade” (TOMASEVICIUS, 2016, p. 197).

Todavia, ndo ha oposigdo entre a fungao social da propriedade e o mercado financeiro. A
despeito do que uma leitura ideoldgica poderia concluir, atribuir deveres ao titular do dominio em
area urbana nao afasta a possibilidade de comunhdo entre proprietario, Poder Piblico e mercado no

desenvolvimento urbano.

Ao atribuir deveres ao proprietario, uma das dimensdes mais importantes da fung¢ao social
da propriedade é viabilizar a boa organizagao do espago urbano. Havendo tantos instrumentos para
regular a ocupagao das cidades e com tao ampla legitimidade, uma vez que o cumprimento desses
deveres é pressuposto do reconhecimento da propriedade, ndo parece eficiente a mera critica a fi-
nanceirizacao do mercado imobiliario. A captagao de recursos por meio do mercado financeiro e de
capitais para o mercado imobilidrio é algo bom; as consequéncias desse fenémeno no ambito da

ocupacao urbana, no entanto, devem ser objeto de regulacao.

2.2 OS INSTRUMENTOS DE INTERVENGAO NO MERCADO IMOBILIARIO COM BASE NA FUNCAO SO-
CIAL DA PROPRIEDADE

Estabelecida a premissa de que a funcado social da propriedade é a pedra de toque da regula-
¢do do mercado imobiliario, tal regulagao deve garantir prestigio aos planos diretores de que fala o
art. 182, § 2°, do texto constitucional. Por aplicagao de uma construgao tedrica realizada no ambito
do Direito Civil, é possivel tornar mais relevantes os planos diretores. Na medida em que as regras
dispostas nos planos conformam a fung¢ao social da propriedade urbana, a observancia de tais nor-

mas torna-se pressuposto para o exercicio pleno das prerrogativas inerentes ao dominio.

O Estatuto da Cidade (Lei federal 10.257/2001) estabelece e regulamenta, em nivel infra-
constitucional, as diretrizes para a politica urbana. Para alcangar o seu objetivo mais geral, definido
como “ordenar o pleno desenvolvimento das funcoes sociais da cidade e da propriedade urbana”
(artigo 2°), o Estatuto vale-se de diversos instrumentos previstos no artigo 4°. As consequéncias
da financeirizagdao do mercado imobilidrio podem ser combatidas a partir da adogado de tais instru-
mentos — e com maior eficicia ainda a partir da ado¢do da premissa de que o cumprimento do plano

diretor é elemento interno ao reconhecimento da propriedade urbana.

2.2.1 O PLANO DIRETOR

O principal instrumento de conformacgao da propriedade urbana a sua funcdo social é o pla-
no diretor. Pode-se dizer isso a partir da dic¢do expressa do artigo 182, § 2°, da Constituicdo. Ao

regulamentar a norma constitucional, o Estatuto da Cidade erigiu o plano diretor como primeiro



instrumento de politica urbana decorrente do planejamento municipal (artigo 4°, inciso III, alinea
“a”), concedendo a ele a condi¢ao de “instrumento basico da politica de desenvolvimento e expan-

sdo urbana” (artigo 40).

A intima relagdo entre a funcao social da propriedade e o plano diretor permite concluir
que este ndo deve ser mera norma programatica. O plano diretor ndo pode ser interpretado como
um documento que enumera promessas politicas de um prefeito de ocasido. Longe disso, se a pro-
priedade deve atender sua fungao social e se, de outro lado, a fungao social da propriedade urbana
é atendida a partir da observancia das exigéncias do plano diretor, a este deve ser atribuida eficacia
vinculante tanto pelo gestor publico quanto pelos agentes do mercado imobiliario. A ordenacao do
solo urbano, assim entendido o que pode ser construido, de que modo pode ser construido, quais
os coeficientes de uso das areas urbanas, a que tipo de finalidade devem ser afetados os imoéveis, a
depender do zoneamento onde estdo eles inseridos, enfim, todo esse regramento deve ser tomado a

sério, com a imposicdo de sancoes para a hipotese de descumprimento.

O Supremo Tribunal Federal ja teve a oportunidade de debater a constitucionalidade de nor-
ma municipal que afetou certas areas urbanas destinadas exclusivamente a finalidade comercial. No
Recurso Extraordinério 178.836/SP, relator o Ministro Carlos Velloso, os recorrentes, proprietarios
de lote urbano em que pretendiam construir um edificio residencial, questionaram a constitucio-
nalidade de lei do municipio de Ribeirao Preto que criou um “corredor comercial” no local onde se
encontrava estabelecida a area, de modo que, naquela area, somente poderiam ser concedidas li-
cencas para funcionamento de estabelecimentos comerciais. Os recorrentes argumentaram que tal

limitagao ndo fora instituida em plano diretor.

O relator nao conheceu do recurso. Do seu voto consta que “fundado em conveniéncias admi-
nistrativas, razoaveis, é facultado ao Municipio limitar, em seu territério, o direito de construir, certo
que estas limitagdes ndo sao exclusivas do plano diretor”. Divergia o Ministro Marco Aurélio, para
quem, com base no artigo 174 da Constituigao, “o indeferimento da licenga para a construgao nao se
harmoniza com o direito de propriedade, em si, conjugado, esse direito de propriedade, com o dispos-
to no artigo 174 da Carta, relativamente ao planejamento urbano. O planejamento urbano - repito —,

como quer o dispositivo constitucional, é simplesmente indicativo para a iniciativa privada”.

Ao final, o entendimento do relator foi seguido pela Segunda Turma, no que andou bem o Su-
premo Tribunal Federal. Muito embora esse ndo tenha sido o viés pelo que se julgou o referido recurso,
também sob o ponto de vista do Direito Civil nao se poderia concluir pela inconstitucionalidade de uma
norma municipal que imp0e finalidade comercial a determinada area urbana. Mesmo fora do plano di-
retor, deveres relacionados de ordenacao do solo podem ser impostos ao proprietario em decorréncia da
fungao social da propriedade. Tais deveres devem ser vistos como desdobramentos naturais em virtude

do dominio de area urbana e, como tal, como pressupostos para a tutela da propriedade.



Assim, se a financeirizagdo impde consequéncias para a ocupacao urbana, tais como a des-
continuidade do tecido urbano ou a privatizagao da cidade, tem-se no plano diretor ferramenta im-
portantissima para evitar esses efeitos, sem que para isso seja necessario afastar todas as vantagens
instituidas pelo Sistema Financeiro Imobiliario para a captacao de recursos e investimentos para o

mercado imobilidrio.

2.2.2 0 PARCELAMENTO, A EDIFICACAO OU A UTILIZACAO COMPULSORIOS (PEUC)

Um dos efeitos suscitados da financeirizagao do mercado imobilidrio é o aumento da espe-
culagdo imobiliaria. Considerada uma légica financista, areas urbanas deixariam de ser adequada-
mente utilizadas para servir de lastro a operagoes financeiras ou para simplesmente aguardar sua
valorizacao com o decurso do tempo. Isso prejudicaria o interesse coletivo da cidade, na medida em
que sujeitaria o espaco urbano a meros interesses econémicos de um grupo pequeno de agentes do

mercado imobilidrio.

Tal efeito pode ser combatido a partir da exigéncia de parcelamento, edificagao ou utilizacdo
compulsorios (PEUC). Dispoe o artigo 5° do Estatuto da Cidade que “lei municipal especifica para
area incluida no plano diretor podera determinar o parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo com-
pulsérios do solo urbano nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado, devendo fixar as condicoes e
0s prazos para implementacdo da referida obrigacdao”. O PEUC também deve ser interpretado com
base na fungao social da propriedade, ou seja, da criagdo de deveres inerentes ao dominio de drea

urbana nos termos do que estatui o plano diretor.

O PEUC nao viola a propriedade; antes, aproxima o instituto de sua fungao social. Veja-se
que a Lei ndo interfere na liberdade que todo cidaddo tem de constituir para si largo e ilimitado
patrimodnio imobilidrio, o quanto lhe for possivel. No entanto, nos termos do plano diretor (ndo de
modo arbitrario), que, por sua vez, decorre de lei democraticamente produzida no seio da cidade,
deve o proprietario dar a seu patrimonio certa destinagdo, a fim de afetar a area de que é titular,

tendo em vista os interesses da comunidade.

2.2.3 A OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR

O plano diretor devera fixar coeficientes de aproveitamento da area urbana, estipulando
area minima e maxima de construcdo sobre os terrenos, inclusive com relagao a nimero de pa-
vimentos. Igualmente, poderd fixar que o proprietario que desejar construir acima do coeficiente
basico devera prestar contrapartida ao Poder Publico. Neste Gltimo caso, trata-se da obtencao de

outorga onerosa do direito de construir, prevista no artigo 28 do Estatuto da Cidade.

O uso desse instrumento, em linha com a funcdo social da propriedade, demonstra que, ja
de saida e como regra, o direito de construir se mostra adstrito a regras de ordenagao de uso do solo.

Toda construgdo em darea urbana se submete a regramentos, os quais, se bem utilizados, podem



balancear os efeitos da financeirizagdo do mercado imobilidrio. Mais que isso, ao adotar a possibili-
dade da outorga onerosa do direito de construir, é possivel, em tese, vincular o desenvolvimento do
mercado imobilidrio a criagao de infraestrutura urbana por meio da captagao de recursos decorren-
tes do uso do solo pelos agentes do mercado e da destinagao desses valores para investimento em

equipamentos publicos.

Os recursos levantados com a outorga onerosa deverao ser direcionados para as finalidades
indicadas no artigo 26 do Estatuto da Cidade. Portanto, também aqui se tem instrumento importan-
te para a contencao das desvantagens da financeiriza¢ao do mercado. Bem utilizada, a outorga one-
rosa permite apropriar recursos, em Ultima instancia, do mercado de capitais, aplicados no mercado
imobiliario como um todo, direcionando parte deles para o investimento em infraestrutura urbana,

em atencdo a funcdo social da propriedade.

Aqui, vé-se claramente que o quadro normativo referente a funcao social da propriedade ur-
bana nao justifica uma critica total a financeirizacdo do mercado imobilidrio. Dito de outro modo,
a funcao social da propriedade nao pode ser compreendida de tal forma que considere os arranjos
inerentes ao SFI como algo ruim em si. Ao contrario, parece evidente que, ao viabilizar que o direito
de construir possa ser, ao final, comprado (diga-se, comprado nos limites do que a Lei autorizar), o
Estatuto da Cidade - o mesmo diploma celebrado por instituir mecanismos de gestao democratica da
cidade e obrigacoes relativas a funcdo social — reconhece a relagao entre capital financeiro e mercado
imobilidrio, mas utiliza essa interag¢do para que recursos advindos desse movimento sejam canaliza-

dos para o interesse coletivo da cidade, e ndo apenas para o interesse individual do proprietario.

2.2.4 AS OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS

Os instrumentos de intervencao urbana podem ser utilizados em conjunto, e ndao apenas
isoladamente. Do mesmo modo, hé espaco, no quadro normativo de gestdo das cidades, para via-
bilizar o uso de cada um dos instrumentos ndao de modo vertical, imposto pelo Poder Publico aos
particulares, mas de modo horizontal, pautado pelo didlogo e pela gestdo participativa. E o que se

propoe com o uso das operagdes urbanas consorciadas.

Nos termos do artigo 32, § 1°, do Estatuto das Cidades,

Considera-se operagao urbana consorciada o conjunto de intervencoes e medidas coor-
denadas pelo Poder Ptblico municipal, com a participagao dos proprietarios, moradores,
usudrios permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcangar, em uma érea,
transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valoriza¢ao ambiental.

Também aqui se tem claro que o referido Estatuto, maior expressdo da regulagdo da funcao
social da propriedade urbana, ndo afasta o relacionamento entre recursos privados, mercado de
capitais e gestao de areas urbanas. A op¢do institucional do legislador, ao regular a funcdo social da
propriedade, foi a de admitir que o mercado imobiliario, de fato, gera a pressio econdmica e a ocu-
pacdo desordenada do espaco. No entanto, incumbe ao Poder Publico, em linha com a fungao social

da propriedade, induzir que os agentes do mercado nao apenas se ordenem de acordo com o plano



diretor, mas também possam ter oportunidades de investimento que igualmente atendam os seus

interesses e canalizem recursos para a infraestrutura urbana em geral.

Convém frisar: “a interacdo publico-privada no direito urbanistico contemporaneo supera
a questdo financeira, vez que o input do setor privado deve ser utilizado na prépria formulagao das
politicas puiblicas no campo urbanistico” (VIANA, 2014). Ndo é estranha, assim, a introdugdo no
ambito da regulacdo da propriedade urbana de elementos que permitam o didlogo entre o mercado
imobiliario, a sociedade e o Poder Publico, em vez do afastamento que, aparentemente, defendem

os trabalhos, levantados para este artigo, de gedgrafos e urbanistas.

As operagoes urbanas consorciadas sao exemplo evidente do que aqui se defende. Lei espe-
cifica, baseada no plano diretor, devera instituir o “plano de operagao urbana consorciada”, defi-
nindo area a ser atingida, programa, finalidades, incentivos concedidos a proprietarios e investido-
res bem como contrapartida correspondente (artigo 33 do Estatuto da Cidade). Isso demonstra que a
funcdo social da propriedade pode demandar didlogo entre o Poder Pablico e os agentes privados, e
nao o afastamento deles, com vistas a, justamente, captar as vantagens e diminuir as desvantagens

da financeirizacdo do mercado imobiliario.

CONCLUSAO

A critica da financeiriza¢do do mercado imobilidrio e as consequéncias desta na ocupacao do
espaco urbano nao se podem contrapor os fatos, visto que, em razao dos estudos levantados para
este artigo, a olhos vistos, é possivel perceber que a maioria das nossas cidades é fruto de uma légica

que reflete as graves desigualdades da sociedade brasileira no tecido social.

Isso ocorre, no entanto, devido a mingua de um valioso cabedal tedrico que permita ao Po-
der Puablico impor deveres e 6nus ao titular de areas urbanas. Nao somente ha razoavel consenso
doutrinario sobre o cumprimento da fun¢do social ser um pressuposto para o reconhecimento da
propriedade (funcgdo social como elemento interno, e ndo externo, da propriedade), como também
desse fundamento se extraem instrumentos importantissimos para regular a ocupacao urbana, a
exemplo do plano diretor, do PEUC, da outorga onerosa do direito de construir e das operagoes ur-

banas consorciadas.

O quadro normativo analisado permite concluir que a financeirizagao do mercado imobili-
ario, criticada por gedgrafos e urbanistas, ndo é um mal em si mesmo sob a 6tica do Direito Civil. O
modelo juridico de regulagao da propriedade urbana sugere que a financeirizagao é reconhecida pelo
Direito Civil, que ndo a afasta; antes a admite e a reconhece, pretendendo regular os seus eventuais

efeitos sobre a organizagao do espago urbano.

Ao regular a ocupacgao urbana e, assim, o que se convencionou chamar de financeirizagao

do mercado imobiliario, deve o Poder Publico se valer da propria construgao tedrica da propriedade



no Direito Civil, que é juridicamente adequada a imposi¢do ndo apenas de limites como também de
obrigagdes para o proprietario, destinados a ordenar o tecido urbano e a garantir o bem-estar cole-

tivo da comunidade.

Aprovado em: 10/1/2019. Recebido em: 22/8/2018.
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