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Introducao

O direito no espaco urbano esta a servico do controle do uso do solo, das rela-
Goes proprietarias e da distribuicdo de cidade (partilha da valorizacdo imobiliaria
e de recursos urbanos). Através da funcionalizagao que assume — funcao social
da propriedade e da cidade — o direito opera, constantemente, distribuicées de
vantagens e prejuizos do processo de urbanizagao e, como consequéncia, prota-
goniza o papel de controlador do mercado fundiario e de responsavel pela distri-
buicdo de cidade entre a populacdo. A questao econdmica &, portanto, o cerne do
papel distributivo do direito e dos seus instrumentos no espaco urbano. Essa foi,
inclusive, a op¢do politica adiantada pelo texto da Constituicdo Federal: a politica
urbana e seus instrumentos politico-juridicos incluem-se como capitulo do titulo
referente a ordem econémica. Essa visualizagao constitucional permite perceber
0s instrumentos que operacionalizam o controle do uso do solo e da valoriza-
cao imobilidria de forma mais propensa a atingir os objetivos expressos de sua

' Este artigo reproduz, de forma sintética, as linhas gerais da dissertacio de mestrado defendida

na Universidade Federal do Parana pela autora em 2012, intitulada Politica Urbana na Ordem

Econémica: aspectos distributivos da funcdo social da propriedade, sobre orientagao do Prof. Clémerson
Merlin Cléve,
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funcionalizacio: bem-estar da populago, justiga social e desenvolvimentg (

e art. 182, ambos da CF/88). il
Esse direito e seus instrumentos politico-juridicos efetivam-se n,
lidade socioespacial especifica e incorporam-se no conjunto de elemenrtna re‘

conformam a geografia urbano-social brasileira. Sabe-se, as grandes cidadOS
sileiras sio “Berenices”? Sofrem da aguda ambiguidade de conjugar espaes .
justica e injustica: arranjos espaciais sofisticados, solugdes ultramodernas d@:s &
vidria e de revitalizacdo urbanistica, e lugares de elevadissimo luxo e sof féde
¢a0, convivem com a absoluta precariedade de moradia e caréncia de Seri;!ca-
urbanos basicos. Talvez essa ambiguidade seja inerente a formagao urban; I(%os
no capitalismo — todas as cidades experimentam um tipo de desigualdade 'eStlca
0s seus espagos e os respectivos niveis de vida. Todavia, a medida e os Iimr::re
gess.as desigualdades séo variéveis — a depender, principalmente, da efetividajS
os instrumentos de controle do uso do solo e da participagao da comunidade )
Os anseios de melhor distribuicdo de cidade entre os lugares, prescritos n
ordenamento juridico, cedem, na maior parte das vezes, a instituida pratica de eo
pec.ulaqéo imobilidria e do aproveitamento privado do trabalho coletivo de urbansj
zacdo. O direito na experiéncia urbana é um instrumento que serve ao controle dl.
us? do solo e, nesse contexto, sua funcionalizagao resgata as direcoes constitucioo-
nais de justica social e bem-estar da populagao no sentido da “justa distribuicao
da cidade”a todos — moradia digna e acesso aos recursos de infraestrutura urbana
A'ambiguidade aqui pode ser reduzida a tensao entre esse aspecto diretivo (a fun;
cionalizacdo que deve assumir a propriedade urbana e a urbanizacao) e o cardter
estatutdrio/instituido do regime individualista da propriedade, responsével por
perpetuar um padrao individual de aproveitamento e distribuicao da cidade.

Essamrelagéo entre o diretivo e o estatutério na dindmica urbana demons-
e Rl
; ipica das cidades
brasileiras) e assumida pela ordem juridica. A visibilidade desse processo pode
assumir contornos mais transltcidos as situacdes reais de injustica através de sua
mediacio pela ordem econémica. A dialética incorporada na ordem juridica da

2 7 R At .
?2:g'gec?:a‘é:"::u?tlgadz‘com que se depara o viajante Marco Polo em suas andanas. E descrita
e irros estéloi ullst se constroi através de uma amk?iguidade estrutural: “na origem da
tirar a conclusdo de que a va’ 30(; o (e umaseimente malignal . Pelo meu discurso, pode-se
e e a verdadeira Berenice é uma sucessao no tempo de cidades diferentes,
justas e injusta. Mas o que eu queria observar é outra coisa: que todas as futuras

Berenices ja estao presel

: presentes neste instante, contidas i

& 3 ¢ i uma dentro da outra, apertad remidas
Inseparaveis” (CALVINO. As cidades invisiveis, p. 147). i g
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economia, confrontada com as tensdes existentes NO Processo de urbanizagao,
escancara os termos da dinamica entre 0 “justo”e o0“injusto’e desnuda a ambigui-
dade da ordem juridica urbanistica representada, grosso modo, no conflito entre
a propriedade urbana e sua fungéo social.

Ensaia-se aqui que as situacoes de injusticas e desigualdades no espaco
urbano, atreladas aos problemas de redistribuicdo de direitos e deveres e do valor
de troca da propriedade urbana, para serem compreendidas tanto em sua dimen-
<30 critica (no que devem mudar) quanto em seu potencial transformador (no

que podem mudar), devem ser percebidas a partir de sua relagao com as dimen-

s6es da ordem econdmica constitucional.

1 Politica urbanana ordem econdmica

1.1 Contextualizagao normativa
na Constituicdo de 1988 como capitulo
relativo ao titulo da ordem economica e financeira (arts. 182 e 183). A partir
dessa delimitacdo ¢ possivel evidenciar algumas dimensées de anélise: a politica
urbana poderia ser encarada do ponto de vista do planejamento (plano diretor,
art. 182, §1°), dos instrumentos politico-juridicos (desapropriagao, art. 182, §3%a
edificacdo compulsoria, tributacdo progressiva e desapropriagao-sancao, art. 182,
§49, |, Il e Ill; ou o usucapiao urbano, art. 183) ou da delimitagao da fungao social
da cidade e da propriedade urbana (art. 182, caput e §2°). Todavia, 0 mero apon-
tamento topolégico desse capitulo constitucional ndo é suficiente para demarcar
os possiveis caminhos de enfrentamento da politica urbana.

A Constituicdo nao pode ser compreendida em tiras:* outros dispositivos consti-
tucionais auxiliam a compreensao da politica urbana. As normativas que tratam da pro-
priedade privada e sua fungdo social (art. 5, XXIl e XXill),* do direito & moradia (art. 6°)°

A politica urbana foi incorporada

-

3 Na célebre expressao de Eros Grau (ADI ne 3.685-8): “nao se interpreta a Constituicao em tiras,
aos pedagos. Tenho insistido em que a interpretagao do direito é interpretagao do direito, nao de
textos isolados, desprendidos do direito. Nao se interpreta textos de direito, isoladamente, mas sim
o direito — a Constituicao — no seu todo".

Art.50[...]

XXII - é garantido o direito de propriedade;

XXIll - a propriedade atendera a sua funcdo social;
Art. 6° Sao direitos sociais a educacao, a satde, a alimentagao, o trabalho, 2 moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protegao a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desam-

parados, na forma desta Constituicao.

'S

R.bras. de Dir. mun. - REBDM | Belo Horizonte, ano 14, n. 49, p. 1349, jul/set. 201 3

B e i
: w“IA. P - RBOM | Belo Horizonte, ano 14,n. 49, . 1349, jul/set. 2013

DRSS Sl Ll

Scanned by CamScanner



1 6 Julia Avila Franzoni

ORI . —————

das regras de competéncia (art.23 X art. 24, I e art.30, VIII¥), dos objetivos da R
(art. 39) e do meio ambiente equilibrado (art. 225, caput’), também compgen, EPUbl,
requlatério constitucional da politica urbana. E, a esse marco constituciona| -
agregada a regulamentagao oferecida pelo Estatuto da Cidade (Lei ne 10  deve Sy
marco da ordem juridico-urbanistica.'® .257/0]) ~
: Além dessa necesséria abordagem holistica da politica urbana no orde
hé (3u9.l se observar a continuidade que seu marco constitucional represen meng
dma'mlca entre o estatutdrio e o diretivo da ordem econémica: a politica dzta Py
volvimento urbano tem por objetivo precipuo garantir as fungoes sociais d d-e ™,
e 0 bem-estar dos habitantes (art. 182, caput); portanto, estd voltada a rea Fldade
da.s n'ecefsidades, dos interesses e do bem-comum da coletividade — seu ma |Za§,’§o
priorizacdo do social e do coletivo frente ao individual. Esse é o recorte que Zf;;eua
a

o

5 Art. énci ia
er 23. E competéncia comum da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:|..]
— promover programas de constru¢ao de moradi i ico »
i e C adias e a melhoria das condigées habitacionais e
Art. 24. a Unia istri
ey t(tZJotn'\l;:etc’s a U:lao, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: [..]
- ributario, financeiro, penitenciario, econémic isti ®
2 ) oe urba ;
Art. 30. Compete aos Municipios: [...] ey
VIl - promover, no que coub
3 er, adequado ordenamento territorial i j
, med
;o:t;;lse do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano B
ki~ Zoedos tem thentg ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
I fssecr;flal a sadia qt{ahdade de vida, impondo-se ao Poder Piblico e a coletividade o
e efend e_-lo e pres’er\_/a-lo para as presentes e futuras geragoes.
e :r:tazm Junfjlco-urbanlstlc.a consolidada pelo Estatuto da Cidade tem sido desde entao com-
b Federala l:)oolr ;r;ggrt:ntzeosoli;s federais, como as que regulamentam as parcerias publico-privadas
F .079, de , 0s consorcios intermunicipais (Lei Federal n° 11.1
: : 107, de 2
g(a):t;lacainn;ictfgi dola saneamento (|:;EI Federal n° 11.445, de 2007). Um processo signiﬁcativooc‘l)j ivfua
al com a criagao do Ministério das Cidades e do Conselh i i :
em 2003, merece destaque e tem dado s iopoliti Bee 2Ll
, mer uporte sociopolitico a esse movimento f d
reforma juridica. Note-se que um esfor islativo ai i ST
r ! co legislativo ainda maior tem sid fei a a
da regularizacdo fundiaria, de f i o
, de forma a garantir a efetivagdo e materializacao d direi fai
reconhecidos, o que requer a superaca a juridi L
3 cdo de obstéculos juridicos ainda colocados pel islaga
e qu " 0 ¢ a legislagao
Zesttiaetr)aellec urbanlstlc.a, ambiental, Fartorana e processual — em vigor. A Lei Federal r?" 1 0.931 /2(§JO4
ot /ezu 087gfl'zitgg‘a)deddo regustrc:j in:iobilia’rio nos programas de regularizagao; a Lei Federal
E vada no sentido de facilitar os processos de re izacao fundidri
481 ) o qularizagdo fundiaria pelos
(rjneuzn‘ljgglf)s rt\.os.asseqtamentos mform‘als consolidados em terras da Uniao; a Legi; Federaln°1 1?888/
s pel;::a Ilt:‘l,u;: d9|re|to das comunidades a assisténcia técnica em programas de regularizagaci
phoicos .a SLi,l g:d Ze(::?n :e;_;lulga;;entoub : regularizagao fundidria em dreas urbanas da
7 1977, também de 2009, foi aprovad
Programa Habitacional Minha Casa, Mi Jiollapicvadalpara reglamen
a, Minha Vida e para facilitar a r izaca iari
i ! | ? b 2 egularizagao fundiaria de assen-
- er::r:tlo:alr;f;gga:. l:;na amp!a dlscussa.o nacional tem ocorrido acerca da revisao da referida Lei
diivi" para.ﬁns,m; : 79 (Projeto d.e Le! n° 3.057, de 2000), que regulamenta os parcelamentos
da Cidade e a ordem ;:J(:?deicaa.arfx?: larlllt?;af’l decz/:\ssentamenms informais” (FERNANDES. O Estatute
. -urbanistica. In: CARVALHO; ROSSBACH jdade:
comentado = The City Statute of Brazil: a commentary, p. 65-67). st R E

®

©

3
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0s encaminhamentos possiveis: a politicaurbana deve ser encarada no contexto geral

de desenvolvimento do Estado (ela é uma politica de desenvolvimento), que além das
éncias economicas de crescimento, produg@oe acumulagao de riquezas (elaéparte
deve priorizar a ampliagao dos beneficios sociais (ela

ca diretiva).

exig
da ordem econémica estatutdria),

também é parte da ordem econdmi
As questoes relativas ao tratamento juridico da preferéncia do coletivo ao

individual no espago urbano demandam a atualizacdo do seu marco juridico
(compreendido holisticamente) através das escolhas normativas estatuidas na
ordem econdémica constitucional. O detalhamento da opgao politica do texto da
Constituicdo (repetida na normativa infraconstitucional) sera percebido e enfren-
tado de acordo com 0S limites e as possibilidades extraidos da dinamica entre a
propriedade urbana e sua fungao social e, em seguida, aplicados no instrumento

do“planejamento urbano”.

1.2 Contextualizagao politica
eita pelo Estado brasileiro (apés a promulgagao da
Constituicaode 1988 e notadamente ap6s 2002) um dosinstrumentos de desen-
volvimento econémico e social mais relevante paraa “estratégia de crescimento
econdmico e erradicagao da pobreza”'? Nao por outra razao, o capitulo consti-
tucional que trata especificamente da matéria se encontra no titulo da “ordem
econdémica financeira” (@ politica urbana é estratégia de desenvolvimento eco-
némico) e nos Ultimos oito anos o governo a utilizou como carro-chefe dos prin-
cipais programas politicos: € 0 caso do Programa de Aceleracao do Crescimento

(PAC) e do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV)."

A politica urbana foi el

cifico sobre Politica Urbana, além

primeira a destacar um capitulo espe
do titulo da Ordem Economica e

_ o
11 AConstituigio de 1988 foia
locar as questdes dentro

de — também de forma inovadora — a

Financeira.
12 Devido aos varios programas de redistribuigdo de
Universidade para todos], Pronaf [Programa Naciona
de Alimentos], Luz para Todos) criados ou mantidos no Governo Lula,

[Programa de Aquisicao

houve redugao da pobreza e crescimento economico. Entre 2001 e 2008 o nimero de pobres no
Brasil caiu de 57 milhes para menos de 30 milhes de pessoas, 0 que significa uma queda equi-
valente a 30% da populagao para 15,5%. Quanto ao nimero de indigentes ou pobreza extrema,
o ntimero é mais efetivo & caiu de 36 milhdes de individuos para 12 milhes ou 3,6 milhdes de
familias, no mesmo periodo. Isso significa que a proporgao de indigentes que era no comego do
perfodo 19.2% da populagao cai para 6,5%. Fonte: Pnad/IBGE, 2010 (MARICATO. O impasse da
politica urbanano Brasil, p. 35-36)-

Em 25 de marco de 2009, 0 governo federal lancou o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV),
destinado a impulsionar a construcao de moradias como forma de reagir a anunciada crise inter-
nacional que eclodiu em outubro de 2008. 0 problema é que © PMCMV retoma a politica habi-
tacional com interesse apenas na quantidade de moradia, e ndo na sua fundamental condicao

renda (Bolsa Familia, ProUni [Programa

| de Fortalecimento da Agricultural, PAA

o
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m itica habitacional e,
resume a politica h o que

cutada pelo Estado brasileiro, é notg.
pos. A fragilidade do Poder Public,
es (a urbanizagao), dependend0
mercado,* alvo de constantg,
a,’s conduz a concretizacs,
ais voltados ao mercaqy

a urbana nao se
o vem sendo exe
5 desses dois cam
vimento das cidad
financeiras com O
ais de reforma urban

programas habitacion
s 3 necessidade de controle do uso da terra o

a5 de “captura” das mais valias fundiarias, 5
ndir da participagao do mercado (mercadq

Ocorre qué politic
diz respeito a politica qu
ria a associagao pervertid
para comandar 0 desenvo.l
constantemente de parcerias .
disputas pelos movimentos soc
da politica urbana nos marcos de
imobilirio e financeiro, desatento
de intervengao nas dinamicas privad
“intervencao possivel”néo pode presci

459, e depois a Lei 11.977/09 (que regula o
a regularizagao fundidria e custos cartoriajs,
embora se refira a necessidade da
arante essa condicao devi.

mo social. “A medida provisérl?
Programa), trouxe avangos importantes em rgIaGaO
assuntos até entao quase intocaveis no Brasil. No entanto, g
insercao da moradia a ser construida em meio urbano: o pacote n_aO (eleln ey
do aos agentes que estao envolvidos em sua formulagéo e operagao. Amaior parte dalocalizacao
das novas moradias — grandes conjuntos habitacionais sendo aIgL{ns, vgrsiédelras cidades —
sera definida nos municipios e metropoles, por agentes do mercado imobilidrio serln_obedecer a
uma orientaco publica. O aumento dos investimentos em habitagdo sem a necessaria mudanca
da base fundidria tem acarretado, de forma espetacular, 0 aumento dos pregos de terras e imo-
veis desde o lancamento do MCVC. Se, entretanto, & preciso reconhecer que houve alguma
ampliacao do mercado em relacao as faixas de renda média e média baixa, ha uma clara dificul-
dade de impactar o déficit habitacional concentrado nas faixas de 0a 3 salarios minimos”. Embora
preveja subsidio total para as faixas de 0 a 3 salarios minimos, o programa perde aderéncia ao
déficit habitacional ja no desenho original, pois enquanto essa faixa constitui 90% do déficit de
moradias no pais, somente 40% das unidades previstas para serem construidas dentro do pro-
grama (400 mil) sio destinadas a essa faixa. Esses argumentos encontram-se desenvolvidos na
obra O impasse da politica urbana no Brasil (MARICATO, op. cit., p. 67-72).
' A revitalizagao da Zona Portuéria da cidade do Rio de Janeiro é palco da maior parceria publico-
privada realizada no Brasil (<http://www.portomaravilhario.com.br/>). As obras, que serao efe-
tuadas pelo consércio de empresas Porto Novo, serao financiadas através de instrumentos de
politica urbana que combinam flexibilizagdo do uso do solo para os particulares, com arrecada-
¢ao financeira para o Poder Publico. A Prefeitura conta com a contrapartida dos investidores e dos
grandes prqprieta’ri_os de imoveis interessados no desenvolvimento da Regido Portudria e, para
e R e o R
e potencigl s r:s rucao de edificios mais éltos do que os limites atuais).
Pt construtivo os interessados deverdao comprar os Certificados de
. icional de Construcao (CEPAC) e os valores arrecadados com a venda desses titulos
serao t_otalmente investidos pelo Poder Publico, na forma de custeamento das obras do projeto,
ol g;:ntlndo a,valorizaga?o do solo na regido. g
yod : ;;;r:g o dle confronto des_s.a estratégia mercadolfﬁgica levada a cabo pelos Poderes Publicos
puta pelo controle e utilizagao dos recursos publicos de construcao di dias de inte-
resse social, realizada pelos movimentos sociais e demais o .e e .la‘s s mtz?
do Programa Minha Casa Minha Vida Entidades. Os i Organlzaq_)e.s teade civil atraves
mercantilizagéo da moradia, buscam desenvoh./er o YImeqtos o
Praticas vinculadas ao ideal de autogestao da

producao e utilizagao da moradi i
P a. Nesse sentido ver i : z
habitacional no Brasil: utopias e contradicées. Racooidenade B aq0: Auitogestdo

R bras, i =
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imobiliario, principalmente), mas, a0 mesmo tempo, deve permitir maior didlogo
e participagao dos sujeitos alvos das politicas — a populagao citadina. No caso
brasileiro, os problemas urbanos mais graves podem ser identificados com o défi-

cit habitacional e a precariedade da moradia.'®
Houve uma mudanca da agenda politica nos dois governos Lula,'”“mas nessa
agenda politica nova no Brasil, que é a de combate a miséria, a politica urbana nao
entrou”'®
0O Minha Casa Minha Vida alcou a habitacao a problema nacional de
primeira ordem, mas o definiu segundo critérios dp capital, ou da
fracao do capital representada pelo circuito imobiliario, e d_o poder,
mais especificamente, da politica eleitoral. O programa articula urp
problema social real e importante, a falta de moradias dignas, a r.not‘)l—
lizacao conformista do imagindrio popular e aos interesses capltall‘s—
tas. Responde, a um s6 tempo, a problemas de acumulagao, por meio
da injecao de recursos no circuito imobiliario (construgao de edifi-
cacoes e construgao pesada, industria de materiais e componentes,
mercado de terras) e legitimagdo, ao responder a pressao das lutas
sociais do ponto de vista da demanda por habitacdo e por emprego."”

0 programa Minha Casa Minha Vida néo se propds a enfrentar a questao
fundiaria, apesar do consenso entre movimentos populares, militantes e pesqui-
sadores da area de que nao ha como desenvolver uma politica habitacional sem
enfrentar 0 “né da terra”2° ' O diagnéstico politico é insofismavel:

16 MARICATO, op. cit., p. 102. O espago urbano da moradia precaria tem como objeto a generalizagao
dailegalidade e da precariedade, estrutural e necessaria para um processo de acumulagao que tem
especificidades. Refere-se a cidade dos baixos salarios e da informalidade estrutural (idem, p. 105).
Em 2004, o investimento em habitacao e saneamento foi retomado depois de longos periodos
sem programas especificos. Nesse mesmo ano, foi criado o Conselho das Cidades e aprovada
duas leis federais que compunham a agenda do movimento de reforma urbana: a Lei Federal
n° 11.445/07, que instituiu o marco regulatério do Saneamento Ambiental — contrariando
perspectiva de privatizacao que estava em disputa ha 13 anos —, e a Lei Federal n° 11.124/05,
que criou o Fundo Nacional de Habitacao e Interesse Social (idem, p. 143).
Entrevista concedida por Erminia Maricato disponivel em: <http://www.redebrasilatual.com.br/
blog/desafiosurbanos/2011/e-preciso-distribuir-cidade>. Acesso em: 27 nov. 2011.
FIX. Financeirizagdo e transformagées recentes no circuito imobilidrio no Brasil, f. 142.
Idem, p. 143. E continua a autora: “O MCMV nao se propds a enfrentar a questao fundiaria, tema
central da reforma urbana, e ndao mobilizou os instrumentos do Estatuto da Cidade. Ao contrério, da
espaco para que as empresas procurem maximizar os ganhos por meio de operagoes especulativas
com a terra. A tendéncia é que parte do fluxo de capitais viabilizado com o aumento do crédito —
inclusive os subsidios oferecidos com verba do orcamento publico — seja capturada na forma de
renda da terra” (idem, p. 145).
21 No mesmo sentido: MARICATO. O impasse..., p. 40. Conforme pontua a autora: A evidéncia &
de que as cidades continuam piorando e a questao fundiaria, que ocupa a centralidade das
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s cidades piorou muito nos ultimos 30anose conip,,,
vestimentos ém habitacdo e saneamentq i 35
overno federal a partir de 2003. N3q I A

mudanca de rota no rumo que orientou construgao das cida e Vo
pecialmente das metrépoles. A auséncia de controle sobre o Uso' &5

soloeaocupagodosolo— questo central para garantir justica kot 0
e preservagao ambiental — € evidenciada pela ocorréncia de encf, 3|
tes e desmoronamentos com centenas de vitimas fatais e milhare, .

e

desabrigados.”?

Asituagdoda :
piorar, ainda que osin
sido retomados pelo g

mudar as principais forcas Qe

s institucionais® nao lograram
mbiental:aforma desigyy

s brasileiras para tragédia socialea
entalmente predatria do mercado fundiério e imobilig,

culativa potencializada pela introdugéo de investimep.
s federais.* Na verdade, a peculiaridade do Estado.
o0 e da urbanizagao periférica,” exige politicas que
e crescimento economico. Ja é lugar-comum ,
ondmico parceiro do desenvolvimento social,
da pela Constituicao brasileira: desenvoly;-
erradicagdo da pobreza, diminuicao das

As conquista
conduzem as cidade
¢ especialmente ambi
que teve sua atitude espe
tos macicos dos programa
Social brasileiro, do capitalism
ultrapassem as preocupacoes d
defesa de um desenvolvimento ec
Alis, essa foi a opgéo politica realiza
mento econdmico com justica social (
desigualdades sociais e regionais).*

Apesar da base legal para operar mudancas, o regime predominante das
relacdes proprietarias no meio urbano continua a fomentar a desigualdade social
em razio do descontrole sobre o uso e ocupagdo do solo, notadamente no que
tange a geragdo e distribuicao da renda fundiria e imobilidria. Juridicamente,
o quadro é de aparente vitéria do instituido, nos termos do simbolismo das

proposﬁas de Reforma Urbana e do Direito a Cidade ha mais de meio século, nao avangou de
forma significativa (idem, p. 28).

2 |dem, p.27.

BlEa e :

: I(‘?Ar;‘aRglaccl)A gghl\g;:;::;f\;‘c;gﬁdes e 0s marcos legais, como o Estatuto da Cidade.
((j)oc;;:ti::ﬁ:r:)opeenfenco faz referérTcia a i{nbrica;éo entre os universos considerados modernos
ol pamndoo; :itrr‘zseados ée at'e 0s pre—capitalist?s), recusando explicagées sobre essa incor-
i pler) éncia entre esses fenémenos. Como criagao do desenvolvimento
gl unevz: w;nel'no ndo pode ser estudado como uma “fase” do processo de desen-
i mesmlo e ;o 5 eetg eria ; ser SUperafia sempre que certos fatores convergissem. Pelo
s nea;d as economias t{esenvolvidas, das quais, de uma ou outra for-
Nas palavras de Celso Furtados-u:u esenvolvidas ndo podem reproduzir a experiéncia daguelas
como dois aspectos de um m.es;?:‘:g'cve';n er;]{O gsybd?senvo!vimento g conscerec

y ;ecnologia moderna” (FURTADO. Raizes doss:bdlesst;:/i;;/!'gado iR loima de cifusio ¥
rt. 19, art. 3° e art. 170, da CF. ARt PRI
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dimensoes diretivas do ordenamento e alheamento da questao fundiaria tanto
dos principais programas de governo quanto do Poder Judiciario.?” %

Ha necessidade de reorientacao politica, mas, do ponto de vista juridico, a
efetividade das disposigdes normativas constitucionais e legais (como o Estatuto
da Cidade) j& seriam suficientes para provocar amplas melhorias sociais duradou-
ras. O vasto quadro de injustica na distribuicdo de cidade €&, portanto, remediavel

do ponto de vista do direito.
Na qualidade de politica de desenvolvimento, a urbanizagdo e seu instru-

mental politico-juridico devem ser percebidos através das escolhas e dos cami-
nhos apontados na ordem econémica constitucional. Além de capitulo, a politica
urbana é estratégia de desenvolvimento vinculado as normativas constitucionais
especificas da ordem econdmica. Quando trabalhadas a partir dessas diretivas a
funcao social da propriedade e da cidade ganham roupagem mais condizente

com a dindmica urbana redistributiva.?’
Todavia, a agdo politica urbanistica, ainda que mediada pelas normativas

da ordem econémica, sofreré dos problemas de ajustamento, adequagdo e legiti-
midade — e outros ndo sao os problemas enfrentados pelas politicas publicas no

mocratico. O direito pretende compor esse quadro tragando limites

contexto de
procedimentos, garantias e direitos; e

— que se expressam na forma de planos,

e

2 Analisando a questao relativa a aplicagao deficitaria nas decisdes judiciais do marco juridico rela-
tivo a fungéo social da propriedade, Edésio Fernandes aponta os seguintes problemas: (i) @ maio-
ria das decisoes judiciais ainda se baseia quase que exclusivamente em uma leitura reducionista
do Cédigo Civil Brasileiro. (ii) A maioria dessas decisdes judiciais nao tem feito quaisquer referén-
cias ao principio central da Constituicao Federal de 1988 — e que foi devidamente assimilado
pela revisao do CCB em 2002 — da fungao social da propriedade. Tampouco ha quaisquer refe-
réncias nessas decisoes judiciais ao outro principio constitucional que explicitamente reconhece
o direito social de moradia, incluindo o direito coletivo a regularizagao dos assentamentos infor-
mais consolidados em areas privadas e publicas. As sentencas hegeménicas também nao fazem
referéncias minimas ao Estatuto da Cidade, a lei federal de politica urbana de 2001, e nem a toda
legislagao federal em vigor sobre questées fundiarias, urbanas, habitacionais e ambientais e 0s
acordos internacionais ratificados pelo pais. (i) O Direito Urbanistico nao tem sido ensinado na
maioria das Faculdades de Direito do pais, que ainda seguem um curriculo obsoleto e em muitos
aspectos dissociado das questdes sociojuridicas contemporaneas. (iv) Esse desprezo pela ordem
juridica em vigor — especialmente pelos principios da funcao social da propriedade e direito so-
cial de moradia — expressa, sobretudo, a enorme resisténcia da maioria dos juizes de aceitar que
os pobres possam ter direitos préprios de posse e propriedade, sobretudo nas areas mais centrais
e cobicadas das cidades (FERNANDES. Juizes: despreparados ou ideoldgicos?. Terrorismo Branco).

 para uma abordagem detalhada das experiéncias do Programa Minha Casa Minha Vida e seus
efeitos no territorio brasileiro, ver: CARDOSO (Org.). O programa Minha Casa Minha Vida e seus

efeitos territoriais.
2 Sera justamente essa ideia que se sustentara nas
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das nas escolhas, apostas € ;?rojetOS Previsy,
almente as normas constitucionais), o
pelo menos por duas formas: (i) a Prime;,
dimentais € de garantias necessarias par;;
mada de posi¢ao” frente a determ"“adag
as presentes NOS objetivos constityj,,
m economica. O texto constituciony
tutarios (0 que é) ou mais dil’et]vos

s — consubstancia
no ordenamento. 0 direito (ptir?cip
trange 0 jogo politico [democratlco]
através da prescrigao de regras proce
(ii) a segunda, mediante a “t0
s — como sao as escolh

impondo diretiva

0“jogo’e
questoes politica
nais da republica e nos principios da orde
assume, dessa forma, contornos mais esta

(como deve ser). o fal , .
Essa abordagem fica ainda mais clara caso s€ permita falar em “constity;.

céo economica”™! O texto constitucional traca fronteiras, mas elas. séf).elésticas 8
descontinuas: a “constituicao economica’ incorpora o limite proprietdrio da inter.
vencao estatal a0 assumir o capitalismo como regime econdmico, Mas, ao mes.
mo tempo, projeta um apelo redistributivo e um programa de Estado e de justicy
social. Dessa forma, abre 0 campo € 0 jogo politico para discussao e disputa sobre
as condices de igualdade e democracia.
0s dispositivos constitucionais pretendem tracar limites para o papel do
Estado e apontar caminhos para suas acoes, todavia, 0 texto normativo € (e deve
ser) ambiguo, tal como as (leituras das) contradigoes inscritas na realidade.

% N3o se quer com isso estabelecer uma classificagao a partir da qual seria possivel enquadrar as
normas constitucionais em estatutarias ou diretivas — até porque essa classificagao se interpe-
Anet‘raria. Aabordagem é interessante, pois permite evidenciar (ainda que de maneira fraca e mais
|ns|n\f§tiva) quea Constituicdo opera escolhas que assumem premissas para a pratica economica
?diF:i(;[:"K:y (()n;:;eri]::: g:l;teiz:‘ :oﬁ,si r:;izcl::iear;tos der?osréticos previstos) e, a0 mesmo tempo,

Jdinigetpoc s de lvin e econdmico.

A'IdEIa (:le ‘constituigio econdmica’ vem agregar a caracteristica da unidade constitucional a
dlm?nsao do econémico como seu componente, ressalta-lo como elemento integrante das
o_pgoeslsubstantivas da Constituicao. Todavia, “[.] a constituigao econdmica nao & uma inova-
gdo df’ ‘constitucionalismo social’ do século XX, mas esta presente em todas as Constituicoes
?:sl::l\;e r;as liberais dp sécylo XVIIl e XIX". Com isso, estd-se a reafirmar que o sistema econéfnim’
L T ke
L L. renca essencial, que surge a partir do ‘cons-
fato de que as Constitg%;::ﬂ;o)(:r’eiev::i::: rr:1aaris° debbate e Eonomica, £
querem altera-la. Elas positivam tarefas e pollticasrece er a estrutura economica existente, mes
social para atingir certos objetivos. A ordem econ6 : .Serem B 2o ccondmico

hoje diriamos ‘dirigente’ A Constituicio Econgorr L e

mica que conhecemos surge quando a estrutura

econdmica se revela pr ati

oblematica, quando cai

0 caiacre i i

do. Ela quer uma nova ordem econémica; B
;

i 7 uer alt o 4
o mito da auto-regulagio do mercado” q erar a ordem econémica existente, rejeitando

p ; (BERCOVI ituica e
uma leitura a partir da Constituicao de 1988, P 32%3§0n5tltu1§ao econémica e desenvolvimento:

R. bras. de Dir. mun. - RBDM | Belo Horizonte,

N0 14,n.49, p. 13-49, jul /set. 2013

Politica urbana na ordem econdmica 23
s e

IR

A “sala de maquinas da Constituicao” é a ordem economica; a partir dela
deve se iniciar a reflexao sobre 0s caminhos institucionais possiveis.”* Essa compa-
ragao serve para estabelecer consensos minimos quanto ao problemae quanto ao
método. A Constituicao de 1988 elevou tanto a propriedade quanto a sua fungao
social como principios da ordem econdmica e, mais ainda, redimensionou a poli-
tica urbana como capitulo da ordem econémica.** A fundamentacao que localiza
e desembaraca essas questdes a partir de sua combinagao com a “constitui¢ao
econdmica” torna visivel o deslinde dos limites e das possibilidades de situagoes
factiveis de justia no espaco urbano.

2 O estatutario e diretivo na constitui¢ao econdmica*® brasileira

No quadro do Estado Democratico de Direito (Constitucional)*® confi-
gura-se uma tensao permanente entre 0 mercado e o Estado no que tange a
distribuicao dos recursos € dos direitos e deveres, exacerbada na esfera poli-
tica pelo jogo democratico. No que diz respeito as acoes politicas alocativas,
como o s30, em sua maioria, as que executam programas urbanos, deve-se
afastar a ideia de um processo“natural”37 de desenvolvimento do capitalismo

P D e i

2 A expressao é utilizada pelo constitucionalista Roberto Gargarella. Como lembrou o autor, “sino
se toca la sala de maquinas de la Constitucién, entonces se esta jugando un juego que se sabe
que se va a perder” (Entrevista concedida ao jornal El Pais no dia 24 de setembro. Disponivel em:
<http://www.lanacion.comAarH408562-hoy-muchos-intelectuales-son—servidores-del-poder>.
Acesso em: 24 set. 2011).

Esta-se a tratar, portanto, de estratégias internas ao sistema, ainda que o estiquem no limite. Nao
esta se falando de caminhos para transformacoes, a partir de fora. Quer-se aqui pensar na possi-
bilidade de esgotar os limites do instituido.

Art.170 e art. 182, CF.

MOREIRA. Economia e Constitui¢do: para o conceito de Constituicao Econémica, p. 11-12. Neste
momento, o conceito de “constituicao econdmica’ sera instrumentalmente apropriado para ser-
vir de apoio a reflexéo dos limites e possibilidades (juridicas) extraidos da dinamica entre a sua
dimensio estatutaria e diretiva.

Como afirma Pietro Costa, é no horizonte do Estado Democrético de Direito que nos movemos. “A
palavra de ordem [..] € uma democracia que se realiza com a promogao dos direitos fundamen-
tais inviolaveis da pessoa: justamente um Estado democratico-constitucional, capaz de conjugar
o poder da soberania popular, com a tutela dos direitos fundamentais dos sujeitos. Ainda é neste
horizonte que nos movemos"” (Democracia, politica e Estado Constitucional. In: COSTA. Soberania,
representagao, democracia: ensaios de historia do pensamento juridico, p. 241).

Como destaca o Antonio Manuel Hespanha a naturalidade do desenvolvimento do capitalismo
nunca existiu, nem mesmo Nos primérdios do Estado Liberal Burgués. Nas palavras do autor:
“Todo liberalismo europeu carregou um mesmo paradoxo, logo desde a sua primeira hora.
Reivindicava-se da natureza individual, mas pressupunha educagao. Contava com 0s automatis-
mos de uma certa forma de sociabilidade, mas tinha, primeiro, que construir essa sociabilidade.
Propunha um governo minimo, mas tinha que governar ao maximo, para poder depois, governar

8
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nas cidades, pois, inevitavelmente, 0 desenvolvimento urbano passa pe|, in
tervencao estatal.®®

Inicialmente, cumpre destacar duas leituras: (i) inexiste imunidade do R
némico ao juridico® e (ii) o texto constitucional trata dos elementos juridicos do
modelo econdmico-politico, ndo o modelo® — nao ha uma direcao Unicae Precis,
a guiar os encaminhamentos politico-econdmicos do Estado.

Como decisao politica a “constituicao econémica’—e, independentement,
da sua efetivacao no plano juridico — é antes uma ideia, um projeto, cuja funcgg
é precisamente transformar a ordem econémica (material) existente.! Ela ndo ¢
pois, um conceito abarcando uma ordem econdmica efetiva, mas sim uma tarefg,

um pouco menos. Numa palavra, propunha natureza, mas precisava dos artificios, antes da sua
instalacao e, depois disso, durante a sua vigéncia" (Guiando a mao invisivel: direitos, Estado e Lej
no Liberalismo Monérquico Portugués, p. 6).

2 Fssa & a ideia que sustenta as nocoes de “capitalismo de Estado”; “dirigismo estatal” e “Estado
intervencionista”.
0 conceito de “capitalismo de Estado” (state capitalism) foi cunhado por Friedrich Pollock no intuito
de retratar a passagem e transformagao do capitalismo liberal (private capitalism) no periodo
entre guerras ao capitalismo comandado pelo Estado (POLLOCK. State Capitalism: Its Possibilities
and Limitations. Political Sociology and Critique of Politics, p. 72). A categoria “capitalismo de
Estado” quer indicar ao menos quatro pontos: (i) é a forma sucessora do capitalismo privado,
(ii) o Estado assume importantes fungées do capitalista privado, (iii) os interesses voltados para o
Jucro continuam a desempenhar um papel expressivo, e (iv) ela nao é o socialismo (Idem, ibidem.
Tradugao livre). No mesmo sentido ver também RUGITSKY. Friedrich Pollock: limites e possibilida-
des. In: NOBRE (Org.). Curso livre de teoria critica, p. 63-65.
“A economia dirigida seria aquela onde a economia politica é substituida pela politica econé-
mica que tem, como principal instrumento a formulagdo de planos pelo Estado, a planificacao’
(COMPARATO. Fungao Social da Propriedade dos Bens de Producao. Revista de Direito Mercanti,
Industrial, Econémico e Financeiro, p. 22).
“A politica econémica do Estado continua sendo intervencionista. O Estado fez-se promotor do
desenvolvimento econdmico, o que lhe confere uma tarefa ativa muito geral em relagao a eco-
nomia e ao seu crescimento. Mas sua acdo direta nem por isso deixou de ser suficientemente
importante para que se classifique a economia atual, se nao de ‘dirigida’ pelo menos de ‘interven-
cionista’ ou, como ainda se diz por vezes, de ‘administrativa” (LAUBADERE. Direito ptblico econé-
mico, p.51-52).

3 E é por essa auséncia de imunidade que se pode afirmar que a “mao-invisivel” do liberalismo
econdmico ou a “concorréncia perfeita” do mercado sdo mitos. Nesse sentido, aponta Franz
Hinkelammert:“[..] a estrutura do pensamento neoliberal parte da realidade precaria do mercado
ameacado, que constréi um conceito limite desse mercado em forma de concorréncia perfeita
(equi!ib_rio) e que, em Ultima instancia, por afirmacéo dogmatica, sustenta que a afirmacao das
con_dn;otes gerais desse mercado o aproxima dessa sua idealizagao; trata-se de um circulo vicioso"
Ao imaginar estar-se aproximando do equilibrio perfeito (que nunca seré atingido) a economia de

mercado neoliberal se sustentaria num postulado utépico e irraci ftica d
rcado n irracional . Criticad
G pi (HINKELAMMERT. Criti
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uma ideia dirigida ao futuro.* Todavia, a “constituicdo economica’ Nao é apenas
um prospecto, ndo implica um texto puramente diretivo —ou seja, nao deve ser
lida apenas do ponto de vista politico-normativo. E limitada a visao que apenas
lida com o sistema normativo-programatico da “constituicdo econdmica’. Muito
embora seja evidente sua relevancia, ele nao é mais do que um dos seus aspec-
tos, e o seu isolamento conduz necessariamente aincompreensao de numerosos
problemas que sé apresentam a teoria e a0 conceito.”

A “constituicio economica” é, a0 mesmo tempo, 0 conjunto de elementos
constituintes do sistema econdmico — juridicamente traduzidos — e a sua con-
cretizagao ou qualificago.* Precisamente, sao os principios, regras ou instituicoes
que traduzem juridicamente* os elementos determinantes do econdémico — isto
é, uma determinada estrutura de relacoes de produgao —, sdo eles que hao de
ser elevados a qualidade unificante do material jun’dico-econémico, isto é, hao
de constituir a ordem econoémica.* As normas juridicas representam, portanto, o
nicleo fundamental da “constituicao econdmica”.

A divisdo esquemdtica entre um regime estatutario e um regime diretivo das
“mormas constitucionais econémicas” evidencia suas limitagdes materiais inter-
nas e externas: 0 que a “constituicao econdmica” deve assumir como “dado” — o
estatutario — e que deve assumir COmo “projeto” — 0 diretivo.”” Essas restricoes
fundamentam-se no fato de que a “constituicio economica” tem de pressupor
desde logo a natureza (e o estado) das coisas do economico.

e

2 |dem, p. 25.

4 Nesse sentido verificar MOREIRA. Economia..., p.35-36 & GRAU. A ordem econémica na Constituicao
de 1988: interpretacao e critica, p. 89-90. Nas palavras do autor: “[..] no préprio texto da
Constituigao de 1988 ela, a expressao [ordem econémical, aparece conotando diversos significa-
dos: assim, no art. 170, caput, ‘ordem economica’indica mundo do ser; no §5° do art. 173, contudo,
mundo do dever ser” (idem, p. 89).

“ MOREIRA. Economia.., p. 51. E continua o autor: “[..] o que permite compreender, por um lado,
que possa dar-se uma transformacao mais ou menos profunda na constituicao econdmica sem
que dai resulte uma transformacao do sistema — basta que a alteragdo deixe intocados os ele-
mentos constitutivos do conceito de sistema econdmico — €, por outro lado, que uma mudanca
no sistema econdmico nao possa afirmar-se sem uma alteragdo concorrente da constituigao eco-

némica (ainda que ela permanega formalmente idéntica)”

% Tradugdo no sentido de reiterar que as normas juridicas informam-se nao a partir de um critério
arbitrario de escolha limitado ao juridico, mas sim a partir do préprio processo social em que o
direito encontra seu fundamento.

4 MOREIRA. Economia..., p. 37.

47 A denominacéo citada é apresentada por Vital Moreira (Economid.., p- 11 7) e adotada no Brasil por
Eros Grau, embora o autor utilize prioritariamente a aposi¢ao mundo do ser/mundo do dever-ser

“ MOREIRA. Economia..., p. 12.

4 MOREIRA. Economia..., p. 24. (A ordem..., p. 77-78) e por Gilberto Bercovici (Constitui¢do..., p. 36-37).
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pode-se afirmar que 0 direito encontra como “mite

a estrutura economica que ele préprio garante. Isto é, em certas circunstanciag "

smatureza das coisas” que funciona como limite a intervengao d? juridico é Uma
48 Gjtuam-se aqui as limitagées internas, as cop_

criacao da propria ordem juridica. St N g2
tradicoes dentro do proprio campo da‘“constituicao economica”: ela esta limitagj
na sua capacidade normativa pelo sistema econdmico que ela propria garante

A contradicao entre a“constituigao economica” estatutaria e diretiva é, poy.
tanto, apenas aparentemente fundamental: ela reflete a tensdo dialética entre
“constituicao” e “realidade’; indicando mais uma relacao de coordenagao e com-
plementaridade do que de oposigao.

A dimensao programdtica da “constituicdo economica’ condiciona-se, desse
modo, ao dmbito estatutario. Nao por isso as normas diretivas séo mais fracas,
Essa pretensa relacdo de subordinagéo (do diretivo ao estatutario) ndo € passiva,
mas sim ativa, dado que a sua esséncia é a inconformacao,”® a busca constante
por mudancas. Por isso, esse processo nao estard isento de tensoes; a estrutura
econoémica opora sempre certa resisténcia a essa pretensao de conformacéo e
alteracao;*' todavia, na resposta as demandas da “constituicao econémica diretiva’,
possivelmente se provocarao abalos no regime estatutdrio.

A reflexao em torno da “constituicdo econémica” sugere que mexer na caixa
de maquinas nao é suficiente para se transformar um navio em um avido, embora
se possa transformar o barco a remo em um barco a vapor.

A relacao dialética entre o estatutario e o diretivo se confirma na ordem
constitucional brasileira. Dado o carater dirigente da Constituicdo de 19882 nao

Nesse plano de andlise,

* MOREIRA. Economia..., p. 126.
* Idem, ibidem.
* Idem, ibidem.
°' Idem, p. 140 e BERCOVICI. Constitui¢ao..., p. 40-41.
a2 A"constituiqéo dirigente”é um conceito trabalhado por José Joaquim Gomes Canotilho, na clas-
sica obra Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador (2. ed. Coimbra: Coimbra Ed' 2001),
que trabalha o texto constitucional a partir de um normativismo revolucionario, capaz :ie ope-
;ar transformat;é_es e'n?ancipatérias. Em texto mais recente, contudo, Canotilho d;.'clara a“morte’
ri :rs:: rftzr;s:g:ifgg t;ﬁmtgente, nao mais adrtli.tindo queanorma constitucional conforme autorita-
b L r:,o ?r:r;ar}do-se necessaria uma nova Teoria da Constituicao. Canotilho sugere
L rl;c;irrrtaente reflexivo, s.ubstltumdo adirecdo pela contratualizacao. “A lei
40 masiorre i aa 0, 0 espaco nacional alarga-se & transnacionalizagéo e globaliza-
contrato para as necessidade?s sglE:)lbeasité SRIRygnos quatro contratos globais. Referimo-nos a0
tolerancia e didlogo de culturas -, c;n;at:’e’;":;‘:‘;:;tfﬁ esigualdades e o contrato cultural T
€ contrato do planeta terra — desenvolvimento syst =l demf) cracia como governo globz:
fica ou ficara menos espessa, menos requfut ustentdvel, Se assim for, a constituicgo dirigent®
Z gulativamente autoritaria e menos estatizante, mas 2
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ha dificuldade em afirmar que essa Carta Constitucional tem uma “constituicao
econdmica’ voltada para a transformacao das estruturas sociais”;*? ainda que, ao
maximo, apenas referende juridicamente essas mudangas, pois ndo é responsavel
por impulsiona-las®* — a “vontade” est4 fora do texto.

Ao passar a concretizacdo da ordem econémica constitucional percebe-se
que a“constituicdo econdmica” brasileira incorpora em seu texto diversas dimen-
sdes de conflito.>® Eles estdo retratados, por exemplo, nas desigualdades imensas,
na degradagéo urbana, na deterioracio do meio ambiente, no estdgio patrimo-
nialista do Estado por um lado e, de outro, nos ideais de emancipacao econdmica,
cultural, cientifica, politica e social.** Todavia, do conflito ndo se segue a existéncia
de uma “contradi¢ao” da normativa constitucional: admiti-la seria, também, admi-
tir a existéncia de duas ordens econémicas.*’

Interessa, portanto, distinguir os elementos juridicos da “constituicio eco-
némica” responsaveis por configurar o modelo politico-econémico predominante
(e ndo “0”modelo). A partir da CF/88 os principais enunciados juridicos® capazes
de demarcar a tonica desse modelo politico-econémico derivam, sobretudo, da

mensagem subsistira agora enriquecida pela constitucionalizacdo da responsabilidade, isto &,
pela garantia das condi¢ées sob as quais podem coexistir as diversas perspectivas de valor,
conhecimento e agao” (CANOTILHO. Rever ou romper com a Constituicao dirigente?: defesa de um
Constitucionalismo moralmente reflexivo. Revista do Processo).
A doutrina constitucional brasileira nao se abalou com o novo entendimento do constituciona-
lista portugués. Todavia, “[...] é preciso lembrar que o carater dirigente da Constituicdo brasileira
nao se confunde com a normatividade dirigente e planificadora da Constituicao Portuguesa de
1976, objeto da critica de Canotilho” (CLEVE. Atividade Legislativa do Poder Executivo, p. 27). Dito
isso, afirma-se que a Constituicdo de 1988 continua tendo carater dirigente, no sentido de se rei-
terar sua dimensao compromissaria. Nesse sentido: CLEVE. Atividade..., p. 26-27; GRAU. A ordem...,
p. 173; BERCOVICI. Constituicdo..., p. 36; e STRECK. Jurisdicao constitucional e hermenéutica: uma
nova critica do direito, p. 107-126.
BERCOVICL. Constitui¢ao..., p. 30.
BERCOVICI. Art. 170 ao 173. In: BONAVIDES; MIRANDA (Coord.). Comentdrios a Constituicdo Federal
de 1988, p. 1934.
Ao tratar das entrelinhas do processo constituinte e, principalmente, do que tocou a elaboragao
da perspectiva constitucional da “constituicao economica’; Filomeno Moraes afirma:“[..] o texto
final do anteprojeto foi avaliado como ‘uma vitéria do grupo heterogéneo que juntou socialistas,
social-democratas, catélicos com fortes preocupagées sociais e liberais; principalmente por
conta de suas evidéncias, a saber, as fortes criticas que o texto recebeu dos membros considera-
dos'conservadores’ e o afastamento secretério gera da Comissao” (Constituicdo econémica brasi-

leira: histdria e politica, p. 189).
Idem, p. 230.

GRAU. A ordem..., p. 193. : i
Vale-se aqui da caracterizacio de enunciados juridicos para abranger disposicoes com carater

de diretrizes, principios e regras. Ao momento da exposi¢ao, nao é necessario adentrar nessas
conceituagoes.

b
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2.1 Capitalismode Estado

da CF/88 consagra© ‘capitalismo de Estado”* o Sistem,

portanto, deve sef regulado, ﬁsucag.zado € Planejoqy
pela agao estatal.5' Ao inves dfl Rartmpagao lretau na econom;,
& cabe a0 Estado, principalmente, a funcdo de interye,
ntido amplo, refere-se o contexto de atuacs,
o recorte estrutural — ou seja, a atuacso o
Estado busca fins relacionados a estrutura do sistema c.apitalista de producsg ;
distribuicdo de produtos e servicos, nao agindo, desta feita, de maneira particyla.
rizada, imediatamente direcionada aos interesses de um grupo especifico.

Nesse sentido, a intervencdo do Estado na economia privada é tomga b
como um conceito abrangente, que acolhe as espécies de “regulagao” e “inter-
vencao em sentido estrito”s* Em ambos 0s casos havera a intervencao de i

A ordem economica
econémico de mercado,

prioritariamente,
comoagente de mercado,
¢do.” O ato de intervir, no seu Sél
estatal no dominio econémico pe

9 Ou seja, essas mediacdes serdo necessdrias para posterior reflexao de ambitos da ordem econg-
mica que extravasam o constitucional; como, por exemplo, a densificagdo juridico-econémica
que sofrem a propriedade urbana e sua fungdo social (art. 182 da CF/88) no Estatuto da Cidade
(Lein® 11.257/01).

:’ ;ara o conceito histdrico de "c.apitalismo de Estado” verificar nota 38.
t.174. Comc_) agentenormativoe regulador da atividade econémica, o Estado exercerd, na forma
da’ ng, as fun(toes' de fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
B zutf:hco e indicativo para o setor privado.
: :x :'rg:: ::;ndoir::?:essat o zrt.dI 73, capyr, .da CF:“Ressalvados os casos previstos nesta Constituicao,
e seguranag ;vr‘1 aii :n:Tzzc;mlc,a pelo E.stado 56 serd {Jermitida quando necessaria aos
S PoErcs oo o relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei".
“habitat” essencial paraa ;izan:i z':tgrvznfiggn{smo esta cc?mprometido com a ideia do mercado,
‘,’ade de contratar. Tanto & assim :u: s: "[' f?"%:e prfflprledade d?s B < 0ca e
lnbe@lismo, balizador da trilha que fez seg:irr’ao Zsa l(;mar. SIS o1 smojum fruto do
destinava exclusivamente a i agenteé tado I:lberal — quando ao setor publico se

e oqde se concebe como instrumento de b € preservacao da ordem juridica — o Estado Social

i I\’;Ilaorl'?eéﬁglzegrolecf’némicoeregrajurldica. Sao Pa::?:é?;e C.IESEnvolvi.mento e
REIRA. O direito administrativo contemporan :=.Revista dosTribunais, 1978, p. 19-20 e p. 25)
€0€aintervencao do Estado na ordem econémica.
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terceiro no mercado (o Estado) institucionalmente a ele estranho — de modo a
alterar as condutas dos agentes econémicos privados. A intervencao estatal repre-
senta, dessa forma, uma funcionalizacdo da ordem econoémica: deve ter como
fundamento um fim estranho aqueles préprios dos particulares participantes do

mercado.®®

O‘capitalismo de Estado”nao consagra apenas o modelo interventivo da agao
estatal. Institui, também, as garantias juridicas para o funcionamento da econo-
mia capitalista, impondo a livre-iniciativa no seu sentido amplo (inclui a liberdade
de empresa e a livre concorréncia, ancoradas na propriedade privada dos bens de
produgio).% A previsdo dessas liberdades na ordem econdémica constitucional re-
vela ndo apenas a qualidade de fundamento desses valores, mas também aponta a
dimensao em que devem ser tratados. As liberdades econémicas sao fundamentais
para economia de mercado e, no contexto da“constituicdo econémica’, a dimensao
estrutural e coletiva desses valores interessa mais que o viés individualista ou par-
ticular. Isso ocorre porque a livre-iniciativa em sentido amplo nao expressa apenas
afirmacao do sistema de mercado;®” tem seus contornos tragados pelo principio da
legalidade® e ndo pode se opor, prima facie, aos interesses da coletividade.

& |dem, p. 4. E continua o autor:“[..] Ainda no caso de uma intervengao pré-mercado, o fim visado diz
respeito ao prestigio a concorréncia (e ndo um beneficio deste ou daquele agente econémico). A
intervencao estatal da economia nao pode ter como objetivo primario o aumento dos lucros dos
agentes econdmicos (0 que pode se constituir numa decorréncia da intervencao)” (idem, ibidem).

& Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observa-

dos os seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

Il - fungao social da propriedade;
IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto

ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragao e prestagao;
VIl - reducao das desigualdades regionais e sociais;

VIIl - busca do pleno emprego;
X ~ tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras
e que tenham sua sede e administracao no Pais.
Paragrafo tnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade economica, inde-
pendentemente de autorizagao de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

§7 Ressalte-se que embora, grosso modo, as liberdades enunciadas sejam identificadas com liber-

italistas, liberdades de empresa (sobretudo a livre-iniciativa), a Constituicao reconhece

dades cap
) e a cooperativa (art. 5°,

outras formas de iniciativas econdmicas, como a publica (art. 173 e 177

XVIII, e art. 174, §§3° e 4°).
& E, nesse sentido, nunca existiu uma forma“pura” de liberalismo economico — o Estado e sua regula-

¢30 sempre estiveram presentes, ainda gue minimamente. 0O principio da legalidade destaca também
que a liberdade de iniciativa s6 podera ser restringida por lei (paragrafo tnico, art. 170, CF/88).
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3 Funcao social da propriedade

priedade privada e sua fungéo social “repete’, de cer,
maneira, a relagdo dialética entre a constituicao econdmica estatutaria e diretiy,
da funcéo social da propriedade sobressai o carater ‘comunitario” e “social” qy,
pode ser contraposto a0 modo “individualista” e “dominial” do regime propriet.
rio, determinando um arranjo de inconformidades e abalos. A dimenséo dirigent
da funcdo social ao priorizar a coletividade coloca-se de maneira inconformad,
ante a0 estatuido ambito individualista da propriedade e, por essa razao é capazds
provocar abalos na concretizagao do sistema tradicional de propriedade. Todavig
essa relacio de discordancia e inadequagao — a fungao social é diretiva e a pro-
priedade é estatuida — condiciona a inconformidade a um estado complemen.
tar de “eterna vigilancia’. E essa condigao de complementaridade que se passa

A tensao entre a pro

enfrentar.
Aredistribuicao da propriedade privada é um tema central da teoria politica

e econémica no Brasil: mais do que “atribui¢ao’, trata-se do problema da “concen:
tracao” de riqueza e titularidade. A desigualdade econémica e sua repercussao
em multifacetadas esferas de desigualdades invocam o desafio do olhar para suas
causas e possiveis solugoes. O sistema juridico é o arcabougo que protege e legi-
tima o status quo, mas ao mesmo tempo rege o instrumental capaz de provocar
mudangas essenciais. A propriedade privada possui um marco legal, é tutelada,
protegida e regulamentada pelo direito. Logo, politicas com foco na sua redistri-
buicéo passam pelas limitagées e saidas prescritas pelo universo juridico.

Como efetuar o equilibrio entre a fungdo social da cidade e da propriedade
urbana no contexto de um desenvolvimento urbano capitalista? Embora esse
seja um problema mais politico do que juridico, o direito oferece estratégias que
tratam de operacionalizar sua opgao politico-ideolégica pela priorizagao (confli
;‘::3)8 di Clzéei'sﬂl\;z;o ;::i:/;(;::: :sdsie tfat_amento faca evidenciado no E(st.atuto d‘a
retivo na ordem econémica constit n'am‘lca po’ar'zafia g ESt?t_Uta”O .

rapriccsdas TR deveuscelo?a nas entrelinhas reg'ulatonas do usoda
do bem-estar dos cidadaos, bem com rdem pr?l d? g Foletlvo, » seguraln?a :
it e Z 0 do equilibrio ambiental” (paragrafo unico
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Embora adote uma abordagem holistica composta por diferentes aspectos,”
o tema central do Estatuto da Cidade é a funcao social da propriedade.”® A lei pre-
tende, principalmente, definir uma regulagdo do uso da propriedade urbana que
garanta os negdcios que o envolvem, mas que, a0 mesmo tempo, nao constitua
obstaculo ao direito & moradia para a maior parte da populagdo — combatendo
a segregacao, a exclusao territorial, a cidade informal, desigual e ambientalmente
predatéria. O Estado definiu um modelo urbanistico entendido como marco no
qual se relacionam propriedade do solo, atuagao empresarial e atuacao publica
de ordenacéo da cidade, orientadas todas elas a consecugao de determinados
objetivos constitucionais.

Todavia, predomina nas grandes cidades brasileiras o quadro ambiguo da
imagindria“Berenice”: a crescente inclinagao de impor o justo por meio do injusto.”
A légica dos direitos (como o direito individual de propriedade)’ tende a conser-
var a racionalidade dos processos sociais dominantes no espaco urbano e ditar
suas transformacées. A despeito das prescricées normativas, o desenvolvimento
urbano é capitaneado pelo padrao do mercado financeiro/imobiliario — parceiro
da especulacao e da segregacao espacial, enquanto problemas radicais como o
acesso ao servico de dgua tratada e esgotamento sanitario nao vislumbram solu-
coes prementes. A necessidade de desafiar essa ordem dominante — produtora
da cidade excludente e injusta — convoca o imprescindivel enfretamento da defe-
réncia ao regime individualista da propriedade privada.

A funcao social da propriedade foi o instrumento idealizado para efetivar
o embate com a racionalidade proprietéria hegeménica. Esse principio, tradi-
cionalmente concebido como uma limitagao externa ao direito de propriedade,
imprimiria uma exigéncia alheia a estrutura do direito, de conformacao do seu

75 Pode-se afirmar que o Estatuto da Cidade tem quatro dimensoes principais, quais sejam: uma
conceitual, que explicita o principio constitucional central das fungdes sociais da propriedade
e da cidade e os outros principios determinantes da politica urbana; uma instrumental, que
cria uma série de instrumentos para materializagao de tais principios de politica urbana; uma
institucional, que estabelece mecanismos, processos e recursos para a gestdo urbana; e, final-
mente, uma dimenséo de regularizagao fundiaria dos assentamentos informais consolidados
(FERNANDES, op. cit., p. 61).

76 MARICATO. O Estatuto da Cidade periférica. In: CARVALHO; ROSS
Cidade: comentado = The City Statute of Brazil:a commentary, p. 6.

77 CALVINO, op. cit., p. 147.

7 “A propriedade, afirmada pelo texto constituci
art. 170, Ill, ndo constitui um instituto juridico,
nados a distintos tipos de bens” (GRAU. A ordem..., p. 236. Ciente disso,

a0 da propriedade urbana).

BACH (Org)). O Estatuto da

onal, reiteradamente, no inciso XXII doart.5°e no

porém um conjunto de institutos juridicos relacio-
reforca-se, aqui, a prioriza-
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A Con:a)?xnf'art. 170, Ill; art. 182, caput e §2°% art. 184., caput; art. 185, i
e ada doutrina que enxergoy p,

grafo tinicoeart. 186, caput) trouxe consigo festej : Senxergo
sas normativas constitucionais a opgao por outro regime proprietario, d'Stante
istas: a funcdo social seriaa chave de entrada do direit,

dos classicos ditames civil B ‘

de propriedade nas fronteiras constitucionais da JUSt'IQa soc'lal., do bem-estar ™

habitantes e da diminuicao das desigualdades sociais. O direito de propriedae
funcionalizado passou a ser percebido como direito fundamental.”

E, a0 estabelecer expressamente que "3 propriedade atendera a sua funcs,

o reputou principio da ordem econdmica (art. 17q

social’ especialmente quando
Il e lll, a Constituicdo nao estava simplesmente preordenando fundamentos 3

limitacdes, obrigagdes e onus relativamente a propriedade privada, mas impri.
mindo um principio de transformagao da propriedade capitalista, sem socializd-Iq;
um principio que condicionaa propriedade como um todo.** A“fungdo’; portanto,
passou a integrar o ‘direito; transformando-o em “propriedades-fungao social”®' &

exercicio a parametro

funcionalizagao assim
direito publico — conf
tura do direito de proP

L TraEa-se da' deutrin.a relativa a “constitucionalizagao do direito’; notadamente, a “constitucionali-
'gzgzo do dlrgntf) privado’. A partir dos instrumentos da “filtragem constitucional” e da “horizonta-
idade :joij direitos fundam_entais'a doutrina construia as bases para compreensao do direito de
ﬁ;zgr; : ta e e de sua funcdo social‘nos marcos constitucionais da “jusfundamentalidade”. Nessa
o dilreiz orve.s| como Gustavo TeQedmo (Contornos constitucionais da propriedade privada: temas
o civil) e Luiz Edson Fachin (Da propriedade como conceito juridi I 1 '
T oo [Perel ceito juridico. Revista dos Tribunais,
o dectn il sociaFI)' ! ;ir::?tsocgntnburgoes para abordagem integrada do direito de proprie-
ad : k : s
direitos fundamentais. O interesse cols:;:/zrlzdad:fUHCIona"Zado e
contetido do direito através das escolhas l,e 'I:lslaast' s o deeminarian s
! Se ,sLtctuto.juri dicoaquas I e gislativas — a materialidade do direito depende do
/A. Direito urbanistico brasileiro, p. 76.
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Uy A propriedade deixa de apresentar-se como um direito subjetivo justificado

exclusivamente pela sua origem, e passa a se justificar na medida em que seu
fundamento é visto como inseparével do seu uso. “Trata-se, entao, de um direito

subjetivo com uma fungéo necessariamente socia

|83

Ao disciplinar a propriedade e sua fungao social no ambito das relagoes eco-

némicas (na ordem econdmica) a Constituicdo demarca as bases do direito funda-
mental a propriedade sob a incondicionada possibilidade de se operar no mundo
econdmico: interessa, sobremaneira, 0 aspecto dinamico da “propriedade-funcao

soci

Fernandes, por exemplo, acredita que o m:

®
8

& Ainda que se compartilhe do posicionamento

al"#* Aqui, o momento funcional integra o direito no sentido de adequd-lo ao

aior deslocamento exigido em relagao ao regime clas-
dade de se compreender que “o principio da fungao

sico da propriedade diz respeito a necessi
com as limitagdes administrativas

socioambiental da propriedade ndo pode ser confundido
externas ao exercicio do direito de propriedade imobilidria, como muitos juristas tém afirmado;

o principio constitucional & essencial para a propria caracterizacao e conformagao do direito de
propriedade qualificando — por dentro — as formas de uso, gozo e disposi¢ao dos bens imobilia-
rios” Nesse sentido, “o direito de propriedade imobiliario deixa de ter um contetido econémico
predeterminado — cuja medida seria dada pelos interesses individuais do proprietario — e, pas-
sa a ter o contetido econdmico a ser determinado pelo Poder Publico — através das leis, planos e
projetos urbanisticos —, uma vez também considerados os outros interesses sociais, ambientais
e culturais quanto a utilizacao da terra urbana e dos bens imobilidrios". A fungao social, portanto,
integra o direito de propriedade, conformando o seu exercicio e configurando seu “valor econo-
mico” (FERNANDES. Do Cédigo Civil ao Estatuto da Cidade: algumas notas sobre a trajetoria do
Direito Urbanistico no Brasil. URBANA, p. 43-59).
GRAU. A ordem..., p. 243. Acolhe-se, portanto, a compatibilidade entre “direito subjetivo”e “fun-
¢ao" A nogao de “propriedade-fungao social”da conta da superagao da dicotomia entre “puiblico”
e “privado’; reposicionando o conflito nos termos do equilibrio entre o “individual”e o “coletivo”
[esferas que se integram no contetido do direito], caracteristica esta, inclusive, que indica a incor-
poragdo nesse conceito no duplo regime da propriedade: o estatico e o dinamico. O primeiro faz
referéncia ao estabelecimento juridico do “poder proprietario’, que pode vir a exercer-se como
“faculdade’; e o segundo, o momento dinamico, regula a propriedade em razao do fim a que
socialmente se destina (idem, p. 244).

|sabel Vaz, em estudo sobre o tema entendeu ser desnecessario insistir num “duplo regime” relati-
vamente ao direito de propriedade, na medida em que a fungao social impingiu a “fusao”entre o
direito e do dever, entre o poder e a prépria fungao. Nas palavras da autora:"[...] o aperfeicoamento
do conceito de funcéo social se revela quando o legislador impoe, nao apenas uma ‘limitacao
dimensional’a propriedade, cujo titular ‘sofre’ as consequéncias da redugao quantitativa do seu
patrimonio, mas quando passa a exigir do proprietario uma utilizagao do imével conforme aos
principios da fungao social”. De sujeito “passivo” da intervengao do Estado, 0 proprietario passa
a ser“coparticipe” da agdo estatal na realizagao dos fins da Ordem Econdmica e Financeira (VAZ.
Direito econémico das propriedades, p. 328). Nao ha que se separar, portanto, o aspecto relativo a
dimensio subjetiva (poder) e a dimensao de dever; ambas sao determinadas pela “fungao social’.
“..] a titularidade da propriedade em seu aspecto dinamico, utilizada no exercicio de uma ativi-
dade econémica [...] pode também conferir as prerrogativas de‘manté-la a salvo de qualquer pre-
tensao alheia! ou como ensina do Direito Civil, de reivindica-la de quem injustamente a detenha”

(idem, p. 331-332).
de Isabel Vaz — toda dimenso do direito de pro-

priedade refere-se a fungao social — acredita-se que a distingao analitica entre 0 aspecto dindmico
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O pressuposto dafungao social, portanto, €2 existé

considerada apenas Jevando em contaa propriedade ind
da estrutura e funcionamento da propriedade dentro do

nciada propriedade,® ng,
ividual, mas sim a funggg
processo produtivos y

(dever) e estatico (poder) auxilia 0 tratamento do tema. Reconhecer a relatividade do direito de

propriedade naoimplicaa impossibilidade de trata'mento analitiFo de suas dlmenslogz. e
s Nas palavras de Rodota:"A fungao nao pode identificar-se ulteriormente c?moI ol n9rda
propriedade, reservado a coletividade, e se apresenta como uma express,ao eliptica, gue‘um ica
os pressupostos da qualificagdo juridica de modo tal que identifica o conteu'do mesmo da situacag
de pertencimento” (RODOTA. Fl terrible derecho: estudios sobre L_a propriedad prlv_ad_a, p. 239),
Tradugéo Livre. A funcao social manifesta-se na propria configuragao estrutural dp dll’eIFO de pro-
priedade; “por isso € que se conclui que o direito de propriedade nao pode mais ser FIdO como
um direito individual. A inser¢éo do principio da funcao social, sem impedir a existéncia da instj-

tuicao, modifica sua natureza” (SILVA. Direito..., p-77). y .
& GRAU. A ordem..., p. 239. E continua o autor: “I..] o principio da fun¢ao social da propriedade impae

ao proprietario — ou a guem detém o poder de controle na empresa — o dever de exercé-lo em
beneficio de outrem e ndo, apenas, de ndo o exercer em prejuizo de outrem. Isso significa que
a fungdo social da propriedade atua como fonte da imposicao de comportamentos positivos —
prestacdo de fazer, portanto, & nao, meramente, de ndo fazer — ao detentor do poder que defluj
da propriedade. Vinculagdo inteiramente distinta, pois, daquela que Ihe é imposta mercé de con-
crecao do poder de policia” (idem, p. 245).
& |dem, p. 236.

& |dem, ibidem.
& |dem, p. 237.No mesmo sentido é a posicao de Fabio Konder Comparato. Para esse autor, a fungao

social da propriedade é um “poder-dever do proprietario sancionavel pela ordem juridica”; e “nao
se confunde com as restricoes le_ga;s a0 uso e ao gozo dos bens proprios”. Defende ainda, que ‘em
csz tratatl:'d? de bens de produgao o poder-dever do proprietério de dar a coisa uma destinagao
mpative i ivi i ao i

5 ump; i elocron] 0 mteresse. da coletividade transmuda-se, quando tais bens séo incorporados
2 Pd agao empresana!, em poder-dever do titular do controle de dirigir a empresa para
e acao dos interesses ct?lenvos" (Fungdo Social da Propriedade dos Bens de Produgao. Revista

b e Direito Mercantil, Industrial, Econdmico e Financeiro, p. 75-76)

GRAU. A ordern.., p. 232. T

' “De forma a i ;
de democraqclilae :cifcl;:rftaacl‘ f::::cl; da propriedade se manifesta, no tempo presente e nos paises
3 , 0 instrume § i
propriedade privada dos bens trata de dar af:s(::lt‘f:es d? S oo
o i amplo respi i

vantagenf. Considerada ndo como finalizagdo [ﬁnalidag d e pa'ra _e il eas onorun®
alguns pafses regidos por ordenamentos de tipo sociali MR comosc entende =7
po socialista), mas sim como elemento do direito

d p
’
€ propr jedade, a “-"lcao social den onstra ser uma caracter istica tlplca do sistema Jur idic
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“propriedade-funcao social”
priedade dos bens de producao — diz respeito ao principio inscrito n
Sua consagracao, tomada isoladamente, pouco significa, al
implementagéo de uma aspiracao autenticam
da propriedade privada dos bens de
possuir um papel profundamente inovador
efetiva, representa a maneira moderna em que O sis
amplo respiro a sua instituicdo mais tradiciona

social, capaz de imprimir abalos na dinamica
taria) das relagdes proprietarias. Sua importan
concretizacao das regras relativas a politi
agraria (art. 184, CF),ambas integrantes do titu
econdmica e financeira. Ao
integra a légica do de
instrumento aliado do processo produtivo,
e de dignidade humana.**

ordem econdmica e, no que diz respeitoa propriedade urbanae
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que diretamente importa 3 ordem econémica — pro-
oart. 170, lll.

ém de instrumentar a
ente capitalista: a de preservagao
producdo.?? A fungao social, muito longe de
das estruturas juridicas e da realidade
tema social trata de dar um
|_93

Esse respiro trata do estado de inconformidade (diretiva) relativo a fungao
tradicional e hegeménica (estatu-
cia se manifesta, por exemplo, na
ca urbana (§2° do art. 182, CF) e a reforma
lo constitucional referente a ordem
mesmo tempo em que a “propriedade-funcao social”
senvolvimento econémico, devendo ser percebida como
incorpora as exigéncias de justica social

A politica urbana, dada a opcao constitucional, integra o conjunto politico
relativo ao desenvolvimento econémico e social. Submete-se aos principios da
sua funcdo social
(art. 182, §2°) acolhe as linhas da“propriedade-fungéo social”: o urbanismo (cons-
como atividade econdmica juridicamente

trucao e desenvolvimento das cidades)
priedade urbana para

regulada, reconhece a integragao da funcéo social na pro
efeitos de controlar seu uso e exercicio. A propriedade urbana interessa, sobre-
tudo, do ponto de vista dinamico:** a capacidade que seu uso tem de interferir no
arranjo econémico-espacial da cidade e, consequentemente, N0 desenvolvimento

92 GRAU.A ordem..., p. 247.
9 RODOTA, op. cit., p. 268.

% Na sintese oferecida por José Afonso: “O regime da propriedade denota a natureza do sistema

econdmico. Se se reconhece o direito de propriedade privada, se ela é um principio da ordem

econdmica, disso decorre, s6 por si, que se adotou um sistema econdmico fundado na iniciativa

privada. A Constituicao o diz (art. 170). Os conservadores da constituinte, contudo, insistiram para
que a propriedade privada figurasse como um dos principios da ordem econdmica, sem perce-
ber que, com isso, estavam relativizando o conceito de propriedade, porque submetendo-o aos
ditames da justica social, de sorte que se pode dizer que ela s6 € legitima enquanto cumpra uma
funco dirigia a justica social” (SILVA. Curso de direito constitucional..., p. 814).

9 Reitere-se que o enfoque no aspecto dinamico nio implica a desconsideragao das dimensoes es-
taticas. Esses aspectos se imbricam e se sobrepde; a divisao apresentada € apenas analitica. Ou
seja, perceber a propriedade urbana do ponto de vista do seu exercicio nao significa que 0 pro-
prietério esta desprovido das faculdades relativas a garantia e protegao do direito.

R. bras. de Dir. mun. - RBDM | Belo Horizonte, ano 14, .49, p. 13-49, jul/set. 2013

Scanned by CamScanner



38 Jilia Avila Franzoni .

cionalizagao juridica a caracterizagao € conformacsg i

priedade. ]
aréter de bem produtivo, fator de producdo, elemen,
micaecondmica—que retiram 0 Viés puramente ing;
dade urbana através de escolhas politico-jun’dicas
) em conjunto com opgoes relativas a autonony,
o do direito). A propriedade urbana passa a s,

considerada do ponto de vista dinamico, como integrante do f)ro.ces.sc.) produtiy,
como elemento da ordem acondmica urbana, por uma opcao individual (auto.
nomia privada) somada, sobretudo, a uma escolha politica (regramentos da fup,
cdo social). Justamente por sua utilizagao desencadear resultados que atravessap,
aeconomia urbana, a propriedade temsua funcao social recortada pelas demandag
do desenvolvimento econémico (urbano) e do “pleno desenvolvimento das fup.
cdes sociais da cidade e 0 bem-estar dos habitantes”.

A “questao economica” inerente a0 exercicio da propriedade urbana é ¢
fundamento de sua funcionalizagao: o valor social do trabalho, lido através da
politica urbana, implica que a propriedade privada esta inserida numa dinamica
de construcao coletiva do espago urbano, de forma a se justificar que seu uso
esteja determinado por diretrizes funcionais. Através dessa conjugagao € pos:
sfvel perceber que os aspectos da funcionalizacdo do direito na cidade devem
ser intermediados pela compreenséo do trabalho necessariamente coletivo de
construcao das cidades, o que implica numa mediacao funcional que realize uma
justa distribuigdo dos direitos e deveres da urbanizacao e promova a recuperacao
e partilha do valor social do trabalho.

A fungao social da propriedade urbana, portanto, ao vincular-se ao exer-
cicio do direito, ao seu aspecto “vivo', imbrica-se, a0 mesmo tempo, a questao
ec_onémica. E, no espaco da cidade, a dinamica econémica sintetiza-se na dina-
mica fii_strib.l.:,tiva — de direitos e deveres e do valor de troca da propriedade. Essa
e
de urbanizacao (art. 29, 1) e (i) a recupera{;z;c:ioc:se' °“U5.deC0frentes o proF efso

de que tenha resultado a valorizacdo de imévei '"Vss'“mentos sRPassT Publlcfi
principios unificam o aspecto distributivo i (?rt. G o
que devem assumir os instrumentos de

urbano, concentra a fun
exercicio do direito de pro

Por consequéncia, 0 €
domercadodetrocase dadina
vidualista — € dado a proprie
(instrumentos de politica urbana
privada (liberdades ligadas ao Us

* Oart.2°Estatuto da iretri
fixadas nosarts, 21, )sofl :Z‘iﬁ Z’;ag;i't'itr_'z_es gerais da politica urbana, com base nas competéncias
. S ituicao Federal, i i
gerais, sendo, portal R , possuindo essas diretriz s
Portanto, vinculativas para todos os entes da Federagao, especial?rsl:nstteag‘slsl\ﬁ er:gl'rr;‘i:>as
a u 3
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politica urbana e, sobretudo, conformam o perfil e as fronteiras da funcionalizacao
no que tange a justica social nas cidades.

A “propriedade-funcéo social’, no espaco urbano, estd sempre operando
uma distribuicao. Todavia, isso nao significa que seu exercicio funcionalizado a
aproxime constantemente da justica social, por exemplo, nos termos da diminui-
cdo das desigualdades sociais e da garantia de condicbes de dignidade a todos
habitantes. A distribuicdo pode resultar numa mera relacdo de transferéncia (de
deveres, de onus, de direitos, de beneficios) sem provocar alteracoes efetivas na
realidade (distribuicdo referente ao status quo); como pode desencadear um pro-
cesso redistributivo, que modifique — ainda que nao estruturalmente — o padrao
hegeménico de partilha dos direitos, deveres, vantagens e prejuizos (distribuicao
inconformada com o status quo). Nesse sentido, a concretizacao da fungao social
vai muito além dos instrumentos previstos no §4° do art. 182 da CF; ela envolve
todos os instrumentos de politica urbana que se relacionam com 0 Uso do direito de
propriedade urbana.

4 Ppolitica urbana e planejamento

A atividade urbanistica, nos marcos do sistema econdmico capitalista, pode
ser pensada como uma forma de organizagao social e economica que cria, mobi-
liza e concentra o produto do trabalho social (o mais-trabalho, o excedente social)
através da distribuicao da “mais-valia espacial’. A cidade é o lugar construido, o
meio onde ocorre o fenémeno econémico-social da urbanizagao. Todavia, 0s pro-
cessos de criacao, circulagao e distribuicao do excedente social ndo se manifestam
de maneira clara e precisa nas cidades. A dinamica urbana nao é tangivel, nem
fixa; mas seus contetidos visiveis (as cidades e sua apresentagao) representam e
indicam préticas predominantes, como a hierarquizagdo entre os espagos e entre
as atividades e certa divisdo (social e espacial) do trabalho. Essas préticas deman-
dam suporte institucional; como de regra ocorre nos modelos de “capitalismo de
Estado”. Desta feita, 0s processos sociais que se desenvolvem no meio urbano sao,
também, dirigidos, organizados (e por vezes criados) por “planos”.

A urbanizacéo, portanto, é uma formagao social construida e juridicamente
funcionalizada. E, ainda que da relagéo entre 0s processos sociais espontaneos e
os dirigidos seja necessario remarcar as impermanéncias, a regulagao oferecida
pelo direito reforca uma linha de continuidade inerente a esses fendmenos. Essa
relativa permanéncia — na forma da dialética entre o espontaneo e o construido
— é regida, principalmente, pela funcionalizagao assumida pelo planejamento
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A funcao social da propriedade urbana e da cidade SUb.SUme
| incorporando o que ée 0 que deve ser da ”rbanlzagéo
talismo de Estado” presente da ordem econ;
mica constitucional o urbanismo sera trabalhadO- como uma at|V|dade|eC0n6mi !
sujeita a intervencao estatal. Nesse enfoque, se'rao destacados’ o) papﬁ da Politje
urbana na funcionalizagao da construgao Qas cidades e témbem a dialética enty,
0s "processos’; as “funcoes” e as “formas”. As liber.dades inerentes ?o u-rbaniSmQ
capitalista sdo contrastadas funcoes que a propriedade g2 urbanizacao devey,
cumprir: 0S processos politicos, econdmicos e sociais imprimem, por vezes, ding.
micas funcionais as praticas urbanas que se manifestam, sobretudo, nas formas
e desenhos do meio urbano. A regulagao juridica e o planejamento representap,
um tipo de processo responsavel, por exemplo, por distribuir os 6nus e 0s beng,
ficios da urbanizacao na forma de controle do uso do solo urbano e da partilh,
de direitos e deveres. Esse fenomeno funcionaliza o urbanismo e incorpora g,
mesmo tempo exigéncias da economia urbana capitalista e necessidades e pro.
jetos relativos ao bem-estar dos citadinos. Essas fungées irdo, em certa medids,
determinar as formas da cidade nos termos das diferencas entre os lugares e g
respectivos niveis de vida.

Por essa razao, ainda que a prioridade da urbanizagéo seja do Estado, su3
concretizagdo € fruto da dindmica entre a economia espacial material e a eco-
nomia espacial formal (inscrita nos “planos”). O planejamento urbano, ao mesmg
tempo em que determina a formagéo urbanistica (e a forma das cidades), & in-
fluenciado pela economia urbana. O direito (principalmente o ramo do Direito
Urbanistico) busca assentar os termos dessa relacao: institui parametros estatug-
rios da economia urbana capitalista (propriedade urbana e o direito de construir)
:;;In;:scrirx ;Zn;;;c;, ir:10p6riee gzze;tgs direti'vos que d?verrm c.onfor.r.n’a’jla (fungdo
s dependeﬁ'] dpesse a:a;‘. manejo da valor'lz_agao |n1.ob|'l|ar|a e suare-

JO entre o estatutdrio e o diretivo, da efetivi-
da.de quc-e adimensao diretiva assume no contexto da urbanizagao periférica e da
onent:i:ne;éc::\b;:a:; g::?npoliticas de desenvolvimento urbano.

antes do processo de urbanizacao ndo sao simples

:ac::?é:; :o(rjr:a:‘ ::Z jlc;]amlcas hegemoénicas ?as cidades nao sio frutos da espon-
iy ) c?mo s”e foss.e possivel creditar o “sucesso” ou o “azar"

na cidade (e de um “lugar” na cidade) meramente a dlea Omi '
contrario, as manifestacges e exigéncias do mercado s3 Pl
40 controladas e por vezes

assumidas pelas instituico
coes, de forma que as prépri

= . ro ico ¢ .
Sao Incorporadas no sistema politic proprias contradices economicas

a0 c6digo econdmico também 0-Jund|co_ E,alem disso, demandas estranhas
o cc:mpoem 0 conjunto dos instrumentos responsé-
Po especifico” de urbanizacao, 0 dualismo simplista entre

politico-juridico.
esse movimento tensiona "
Através da mediagao do “capi
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0 espontaneo e o planejado, portanto, deve ser abandonado; ambos interagem
todo o tempo no processo de construcao socioespacial de forma complexa e des-
continua; “aquilo que parece, a primeira vista, totalmente esponténeo, se revela,
olhando mais detidamente, fruto de uma pletora de acoes dispersas, muitissi-
mas delas deliberadas e ndo poucas formalmente programadas, que criam uma
sinergia”?’

Reconhecer que a produgao do espaco nao é algo natural abre caminho
para repensar as possibilidades e limites da intervencéo do Estado na atividade
urbanistica capitalista. Essa intervencdo é realizada, prioritariamente, pelo pla-
nejamento — instrumento motriz da politica urbana —, acao politica palco de
constantes disputas entre os setores sociais. A politica urbana integra a ordem
econdmica constitucional para efeitos de subsumir-se aos principios gerais da
atividade econémica. Nao por outra razao, também ao desenvolvimento urbano
deve ser conferido tratamento que o equivalha a espécie de desenvolvimento
econdmico e social. Do ponto de vista formal, em capitulo diminuto, mas denso, o
texto constitucional dispée as normativas gerais da politica e do desenvolvimento
urbano (art. 182 e 183) preconizando sejam cumpridas as fungées sociais da cidade
e a garantia do bem-estar da populagéo (art. 182, caput).

Ao Estado, repetindo a férmula da “constituicdo economica” (art. 174), foi
conferido papel estratégico de planejador do desenvolvimento urbano. O Poder
Publico Municipal deve atuar de maneira a induzir o desenvolvimento econémico
e social, valendo-se, prioritariamente, da regulagao e das diretrizes estabelecidas
no plano diretor. A partir da planificagéo, o Estado (no caso, o Municipio) traca o
modelo urbanistico que configura o marco regulatério da propriedade urbana e
das demais atividades, sejam empresariais e ou publicas.

A compreensdo do urbanismo como atividade econdmica (inserida e sub-
metida & ordem econdmica constitucional) permite evidenciar que nas cidades a
“questo juridica” assume, majoritariamente, o contorno das questoes relativas a
“distribuicao”. O controle do uso do solo lida (e/ou deve lidar), prioritariamente, com
a distribuicdo de 6nus e beneficios do processo de urbanizacao e com a partilha

% SOUZA. Mudar a cidade: uma introduco critica ao planejamento e a gestao urbanos, p. 52.E
continua o autor:“A cidade, produto dos processos socio-espaciais que refletem a interagdo entre
vérias escalas geograficas, deve aparecer ndo como massa passivamente modelével ou como
uma maquina perfeitamente controlavel pelo Estado (tecnicamente instruido por planejadores
racionalistas e tecnocréticos), mas como um fenémeno gerado pela interacao complexa, jamais
plenamente previsivel ou manipuldvel, de uma miriade de agentes modeladore's do espago, i.nte-
resses, significagoes e fatores estruturais, sendo o Estado apenas um dos condicionantes em jogo
(ainda que seja um condicionante crucial nas modernas sociedades capitalistas)” (Idem, ibidem).
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5.9 Essa tarefa, prescrita nos planos urbam’sricg
dade e corporificada nas limitacées 5 g
isticos, tipos de uso do solo e restri@;
nvolvimento urbano. O D'anejament(;
ela divisdo social/espacial do trah,,
rugdo das cidades; e (iii) partilh, :

das mais-valias urbanas gerada
é dirigida pela fun¢ao social da proprie
reito de propriedade (parametros urban
ambientais) e nos instrumentos de dese
politico-juridico (i) opera e se constrange p

Iho; (ii) distribui encargos e vantagens na const :
mais-valia fundiaria através dos seus instrumentos de desenvolvimento urbaﬂoe

de limitagoes ao exercicio da propriedade. Essas trés tarefas ganham rao:ionalidade
e dimensao diretiva na fungao social da propriedade; sao 0s trés aspectos que
densificam seu perfil distributivo.

A caracterizacio juridica dos “planos urbanisticos” deve enfrentar a relacs,
entre os parametros de urbanizacao (como o zoneamento de uso e ocupagao ¢,
solo e os indices urbanos), a divisdo social e espacial do trabalho e a distribuics,
dos encargos e vantagens desse processo. O contorno distributivo da funcao sociy|
da propriedade urbana ird depender da relacao entre esses trés aspectos.

De forma esquematica, é possivel conceber as fun¢des do planejamento yr.
bano através de quatro dimensaes: (i) inventdrio da realidade urbanistica, (ii) con.
formacao do territério, (iii) delimitacdo dos termos do direito de propriedade dqg
solo (classificacdo do uso, zoneamento, parametros) e (iv) gestao territorial.* 1
No que diz respeito ao aspecto distributivo, a dimenséao capaz de propiciar maio-
res avancos relativos a justica social no espaco urbano é o controle do uso do solo,
Para além dos (classicos) conceitos de usar, gozar, dispor e reaver de quem injusta-
mente a detenha (art. 1.228, CC/02) e da acepgao de propriedade enquanto direito
dotado de funcao social, a nogéo de planejamento agrega um novo carater: a
pfropriedade passa a ser concebida como um direito planificado. Os predicados

fisicos, as regras de afastamento, de iluminacéo, de aeracao e de funcionalida-
de, os gabaritos, as taxas de ocupacao, os coeficientes de aproveitamento,'®' as

-
* Essa escolha foi assumida pelo i iretri
e Pelo Estatuto da Cidade, na forma das diretrizes inscritas nos incisos IX
*# Nesse sentido é a classificacs
sse s icagao proposta por F i sti
¢ ﬁnnc/p/o R -18; Jo] por Fernando Correia (CORREIA. O plano urbanistico e 0
o PRI ATy £
Cidgd ee t::’. ;tei;;;:t; agestao tirr!m”al d?staca~se aimportancia de duas diretrizes do Estatuto da
5 asso,ciagées e :::t::'t‘ 2L c(ll) agestdo democrdtica por meio da participagao da populagaoe
Wi ivas dos varios segrpentos da comunidade na formulacao, execugaoe
P1anos, programas e projetos de desenvolvimento urbano (inc;so 11); e (ii)@

cooperacdo entre os gover iniciatiy riva o] m res da sociedade no processo a
nos, a iniciativa 2l ivad L
! / a e os dej ais seto, e
urbar 1izacao, em atendime 10 a0 ir teresse social (inciso "')

S p
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possibilidades de flexibilizar estes citados critérios e, principalmente, as espécies de
destinos admitidos para os terrenos urbanos podem ser (e na maior parte dos casos
0 sd0) condicionados aquilo que dispéem e autorizam os planos urbanisticos. 2

Na medida em que o “plano” institui os regramentos especificos do direito
de propriedade, ele passa a integra-lo, planificando esse direito'® ' e deixando
de configurar mera intervencéo na esfera econdmica ou nas liberdades. O direito
de propriedade urbana é ao mesmo tempo liberdade e dever.

O direito se entrelaga com o dever na propriedade urbana através do princi-
pio da fungao social. E, a partir de um dos aspectos da sua dimensao distributiva
— a partilha dos énus e beneficios da urbanizagao, prevista no ECid (art. 2°, IX)
—, a funcionalizagdo do controle do uso do solo pode assumir perfis de justica
social (art. 3° e 170 CF) e bem-estar dos cidadaos (art. 182 CF). Todavia, na pré-
pria concretizacao desses objetivos, a dindmica entre a propriedade privada e sua
fungao social reitera o modelo capitalista de urbanizagdo. Aspectos relacionados
ao exercicio do direito de propriedade operam limites irredutiveis, tais como o
direito de construir e a livre disposicao e comercializagdo — dimensao das liber-
dades econémicas no ambito urbano. A funcao social pode por obstéculos a essas
praticas, principalmente quando conduzem a especulagao imobilidria, mas nao

impedi-las.'®

ferramentas de uso mais corriqueiro no planejamento urbano”. [...] “Mais fortemente do que ocorre
com outros instrumentos, o uso que deles for feito, isto é a maneira como, uma vez regulamenta-
dos, condicionarem a ocupagao do solo, é que ird se mostrar benéfica — caso permita a manuten-
cdo de densidades e tipologias compativeis com uma boa qualidade de vida — ou maléfico — o
que ocorrerd se servir como respaldo para uma ocupagao que conduza a saturagao dos equipa-
mentos urbanos, ao comprometimento da beleza cénica e a problemas ambientais” (SOUZA, op.
cit, p. 220-221).

102 FERANZONII; LUFT. Necessidades nao planejadas e um planejamento provedor: principio da justa dis-
tribuicdo dos beneficios e onus do processo de urbanificacao orientado para uma justica social nas
cidades. In: CONGRESSO LATINO AMERICANO DE DIREITOS HUMANOS E PLURALISMO JURIDICO.

103 \/4rios autores defendem que o direito de propriedade é um direito planificado. Nesse sentido, Ver:
CORREIA, op. cit, p. 331; SILVA. Direito.., p. 80 e SUNFELD. O Estatuto da Cidade e suas Diretrizes
Gerais (art. 2°). In: DALLARI; FERRAZ (Coord.). Estatuto da Cidade: comentarios a Lei Federal
10.257/2001, p. 49.

104 Carlos Ari Sunfeld destaca que relativamente aos planos municipais nao se aplica a previsao do
art. 174, caput, da CF.“O plano diretor é totalmente determinante para os proprietérios privados,
que a ele sdo obrigados a ajustar seus comportamentos, como diz expressamente o art. 182, §2°"
(SUNFELD, op. cit., p. 50).

15 Do ponto de vista da regulagao das “liberdades” fundada na justica social, o capitulo da politica
urbana é contundente: o exercicio do direito de propriedade que exceda os limites estabelecidos
pelo planejamento (plano diretor) deve ser restringido até o ponto de sua aniquilagao. Foram pre-
vistos instrumentos politico-juridicos que corporificam a funcao social da propriedade: a edifica-
¢do compulséria, a taxagao progressiva do IPTU e a desapropriagao-sancao (art. 182, CF).
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estabelece que o plano diretor necessariamente deve delimitar as areas urbanas
onde podera ser aplicado o parcelamento, edificacao ou utilizagdo compulsorios
(inciso I); regulard o direito de preempcéo, a outorga onerosa do direito de cons-
truir, a outorga onerosa do direito de alterar o uso do solo, as operagdes urbanisti-
cas consorciadas e a transferéncia do direito de construir (inciso II); e regulard um
sistema de acompanhamento e controle da execugéo das diretivas e instrumen-
tos do plano (inciso Ill).

A partir desses instrumentos especificos de controle do uso do solo e de
desenvolvimento urbano, o plano constréi as bases e o perfil distributivo da fun-
cdo social da propriedade. Conforme ja apontado, € possivel extrair das diretri-
zes fundamentais da politica urbana presentes no art. 2° do ECid dois principios
reitores da estratégia distributiva da funcionalizacao: (i) a justa distribuicao dos
beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizacao (inciso IX) e (i) a recu-
peracdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valoriza-
cao de imdveis urbanos (inciso XI), comumente denominada de “recuperacao de
mais-valias fundidrias”.

A racionalidade individual subjacente as praticas proprietarias esta em cons-
tante tensdo com a perspectiva coletiva/comunitaria da fungao social. A assuncao no
planejamento desses dois regimes — garantia da inviolabilidade da propriedade
privada e das liberdades a ela correlatas, e constricoes funcionais no sentido do
bem-estar coletivo — conduz a dupla ambiéncia do estatudrio e diretivo na ordem
juridica urbanistica.'® "° A funcionalizagao do direito de propriedade € uma forma
de o Estado intervir e planificar as exigéncias do mercado, a racionalidade indi-
vidualista, a priorizacao da igualdade formal, inserindo diretivas que busquem
certa “socializagao” e “distribuicao” dos ganhos e prejuizos da urbanizacao. Os
instrumentos dos planos urbanisticos podem agir, portanto, como ferramentas

19 0 ocultamento dessa dupla perspectiva assumida nos planos urbanisticos leva, por vezes, a cria-
cao dos “planos discurso”: “uma pega que tem uma funcao, que é ideoldgica, de mascarar com
um discurso ‘competente’ interesses conflitantes e uma prética que reafirma a desigualdade”
(VILLAGA. A ilusa@o do plano diretor).

110 A “fungao’; como a “fungao social da propriedade” preserva o contetido econémico da proprie-
dade e a livre-iniciativa. Nesse sentido, “o processo de planejamento, necessariamente, assimilara
os valores em funcao dos quais seu uso foi requerido”. “A neutralidade do planejamento, assim,
inexiste, mesmo porque o ato de conferir funcionalidade ao comportamento do processo eco-
némico esta arquitetado desde um quadro referencial que tem como objetivo a manutengao do
sistema capitalista. O que define um pressuposto de nao neutralidade no planejamento é justa-
mente 0 compromisso prévio de preservagao do mercado, instituicao fundamental do sistema”
(GRAU. Planejamento..., p. 40-41). A questao estd em concretizar a conexao entre o instrumental
politico-juridico disponivel e as prescri¢des constitucionais que informam as opgoes substantivas
em relagao a justiga social como forma e contetido da “funcionalidade”.

R. bras. de Dir. mun. - RBDM | Belo Horizonte, ano 14, n. 49, p. 13-49, jul/set 2013

Scanned by CamScanner



46 b ————

ssa partilha social nos termos da atribuigaojus.

bilitam a realizagao de
que possibilitam na medida dos lugares que ocupan .
i

de direitos e deveres entre os cidadaos,

espago.

5 Consideragdes finais
para olhar a realidade sem miopia & necessario reconhecer e afastar a ap
réncia de “neutralidade” carregada pelas opgoes inscritas no direito e principg
mente as escolhas politicas realizadas pela Constituigao. O direito sustenta e Crig
os direitos de propriedade vigentes. O status quo existente é produto do direjt,
Essas afirmacdes, todavia, ndo afastam a necessidade de a ordem juridica conferi,'
racionalizacdo. O direito nao é s6 politica e a tarefa de “ajusté-lo” clama por priy,
cipios e argumentacées racionais e razoéveis. “Um desvio do status quo sinaliy;
partidarismo e o respeito ao status quo, neutralidade”.""' E evidente a necessidad;
de se tomar partido, mas como defendé-lo do ponto de vista dos direitos e frent
aos varios caminhos possiveis? :
Operar os instrumentos de politica urbana, nos marcos do valor social dg
;r;abalho e da ideia de planejamento funcionalizado —focando,-se‘a,qy{no prof‘
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