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RESUMO:

Na perspectiva do direito de propriedade no ordenamento juridico brasileiro, desde a
Constituicdo Federal de 88, esta em fase de implantacdo uma nova proposta de Politica Urbana,
instrumentalizada pelo Estatuto da Cidade, visando superar a vulnerabilidade juridica das
atividades de gestdo e ordenamento urbano das cidades brasileiras. Objetivou-se investigar a
apropriacdo deste principio pelos atores sociais envolvidos — juristas, urbanistas, ativistas
politicos, doutrinadores e magistrados — e mapear a evolucao do conceito no arcabouco juridico
brasileiro. A metodologia envolveu revisdo bibliografica, analise de legislacdo e pesquisa
jurisprudencial. Conclui-se que o principio da funcéo social da propriedade ndo logrou éxito em
superar a concepc¢do civilista de propriedade individual, nem mesmo a gama de controversias
doutrinrias acerca do tema e o conservadorismo do Poder Judiciario.

Palavras-Chave: Propriedade, Funcdo Social da Propriedade, Planejamento Urbano.

GT-7: Producéo do espago urbano numa perspectiva critica
1) Introducéo

Para elaboracdo do presente trabalho, analisou-se o principio da funcdo social da
propriedade, mais precisamente da propriedade imovel urbana, consubstanciado em nosso
sistema juridico nos artigos 5° inciso XXIII e 182 § 2° da Constituicdo Federal de 1988.
Pretendeu-se investigar o tratamento dado ao principio pela legislacdo nacional (normas e
jurisprudéncia) e pela doutrina, esbocando um mapeamento de sua concep¢do. Mais
amplamente, objetiva-se prover a sociedade, especificamente os operadores do Direito, de uma
concepcao de funcdo social da propriedade atrelada ao direito a cidade, bem como unir esforgcos
aqueles que defendem a instituicdo do ramo do Direito Urbanistico como disciplina académica

obrigatdria na grade dos cursos de Direito no pais.
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Objetiva-se perpassar pelas generalidades do tema, bem como pela questdo referente a
competéncia municipal no estabelecimento de seus critérios informadores.

Apresenta-se o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Juiz de Fora (PDDU)
pretendendo-se, resumidamente, corporificar algumas das criticas tecidas no decorrer do
trabalho. Também é objeto de estudo uma retrospectiva historica do Movimento Nacional pela
Reforma Urbana.

O trabalho justifica-se pelo fato de que a retorica juridica e o discurso politico enunciam
corriqueiramente o principio da funcdo social da propriedade. Entretanto, fazem-no sem a real
dimensdo das implicagbes que deveria assumir, inclusive para os fins de aplicagdo dos
instrumentos de intervencédo da Lei Federal n°® 10257/2001 — Estatuto da Cidade.

Em virtude do surgimento de novas demandas sociais, o direito de propriedade sofreu (e
ainda sofre) os efeitos de um processo de relativizacdo e atribuicdo de um conteddo social —
consequéncia natural do surgimento de demandas de cunho social pela acdo de grupos de
pressdo. Entretanto, essa luta ndo tem fim, conforme demonstra a recente PEC n° 80 de 2019i de
alteracdo dos artigos 182 e 186 da Constituicdo Federal para dispor sobre a fungdo social da
propriedade urbana e rural de autoria do senador Flavio Bolsonaro (PSL/RJ) como seu primeiro
signatario e outros 27 senadores, apresentada em 21 de maio de 2019.

A relevancia do trabalho é tedrica e pratica: revisdo literaria sobre o tema (tedrica);
inimeras decisdes judiciais proferidas e varias acGes processuais postuladas com fundamento no
principio (pratica).

A metodologia do presente trabalho envolveu revisao bibliogréafica, analise de legislacdo
e pesquisa jurisprudencial.

O trabalho tem limitacGes, dispondo-se a mapear sucintamente o tratamento dispensado
ao principio da funcédo social da propriedade.

Os posicionamentos doutrinarios majoritarios sdo apresentados e os instrumentos legais
sdo referenciados — constitucional e infraconstitucional, abordando-se aspectos controversos
relativos a propriedade privada e a funcéo social.

Como obra panoramica, o trabalho resta lacunar. Porém, muito antes de buscar respostas
para os problemas urbanos, ele faz coro com vozes que clamam pela participacdo de todos os
segmentos da sociedade (academia, camadas populares, elites, governo, iniciativa privada,

movimentos sociais, terceiro setor) nesta tarefa.

2) Demais topicos
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2.1) O MNRU, a CF/88 e o Estatuto da Cidade

Em 1963, na cidade de Petropolis (RJ), foi realizado o Seminario Nacional de Habitacdo
e Reforma Urbana, no Hotel Quitandinha. Segundo Maricato (2001), cabe ao Férum Nacional de
Reforma Urbana (FNRU) o mérito de nunca ter deixado de exercer pressdo sobre a aprovacao do
projeto de lei do Estatuto da Cidade, regulamentacédo dos artigos 182 e 183 da CF/88.

A CF/88 tem papel central para 0 MNRU no Brasil, pois nesta constituinte 0 movimento
encontrou espago para expor e incluir sua agenda. Para Fernandes (2003, p.145) “foi somente por
meio da CF/88 que os preceitos juridicos gerais sobre politica urbana e direitos de propriedade
foram alterados e consideravelmente aprimorados”.

Segundo Fernandes (2003, 143) o Poder Publico (em todas as esferas), antes da CF/88,
nédo era dotado de condigGes juridico-politicas satisfatorias para garantir o controle dos processos
gerais de uso, ocupacdo e parcelamento do solo urbano. Nao era capaz de proceder nem no
sentido de impor restricbes aos direitos de propriedade ou, menos ainda, no sentido de
materializar a noc¢do da funcéo social da propriedade introduzida pela Constituicdo Federal de
1934. Nesse sentido, Fernandes (2003) acredita que a ideologia individualista do Codigo Civil
influenciou decisivamente todas as ConstituicGes anteriores a de 1988, ao estabelecer que
somente uma legislacdo federal tivesse o conddo de regular as relacbes de propriedade,
encaradas como relacdes de carater estritamente civil, nunca urbano ou social. Por este motivo, a
falta dessa lei federal desencadeou sempre controversias juridicas, embaracando, de forma
decisiva, a intervencao do Poder Publico Municipal no controle do processo de desenvolvimento
urbano.

A emergéncia de uma emenda popular reformista foi o subterflgio utilizado pelo
movimento com o intuito de, na oportunidade de promulgacdo de uma nova constituicao,
garantir a presenca em seu texto dos apelos da agenda de reformas.

O movimento reformista tinha um carater fragmentario — incluia movimentos populares,
académicos, arquitetos, engenheiros, gedgrafos, estudantes e ONG’s — tendo a Reforma Urbana
sempre se relacionado com o movimento de Reforma Social. A agenda de ambas incluia (i) a
ampliacdo da protecdo social, (ii) a formulacdo e implementacdo de programas de habitacdo
popular e (iii) a universalizacdo dos direitos sociais, com base na crenca de que reformar a
CIDADE e a SOCIEDADE é o caminho para a criagdo de uma nova ordem social fundada na
integracdo. Em suma, intervir na cidade € intervir na dinamica da sociedade.

A consolidacdo da agenda reformista na CF/88 ocorreu tendo em vista 0 novo Vviés

adotado pela Carta Constitucional, assentado no (i) universalismo (extenséo e ampliacédo dos
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direitos sociais ao conjunto da populacdo brasileira); (ii) redistributivismo (redistribuicdo de
renda, erradicacdo da miséria, diminuicdo das desigualdades sociais, aumento da
responsabilidade do Estado na regulacdo da economia), e (iii) democratizacdo do Estado
(incorporacéo da participagdo da sociedade/controle social e instituicdo da gestdo democrética da
cidade).

O MNRU consegue, por meio da Emenda da Reforma Urbana no processo constituinte,
estatuir na CF/88 os seguintes postulados: (i) instituicdo da gestdo democratica da cidade; (ii)
reforma nas relagdes intergovernamentais (municipalizacdo) e nas relagdes governo-cidadania
(adocdo de mecanismo de participacdo direta da populacdo); (iii) fortalecimento da regulacdo
publica do solo urbano — fungdo social da propriedade; (iv) inversdo de prioridades —
universalizag@o de acesso ao solo (a existéncia das classes sociais por si s ndo é explicacdo para
as desigualdades sociais; também o espaco urbano subsidia o entendimento e reproducdo desta
realidade). Com base nestes postulados, 0 MNRU visava a garantia do direito a cidade e de sua
funcéo social.

Entretanto, o Movimento, no momento da promulgacdo da nova constituicdo, perde e
ganha ao mesmo tempo. O capitulo referente a Politica Urbana (arts. 182 e 183 CF/88) localiza-
se no titulo da Ordem Econdémica e Financeira e ndo no da Ordem Social, haja vista os trés
conceitos-chave no tocante a Politica Urbana, quais sejam: (i) inclusdo social e combate a
segregacdo urbana, (ii) gestdo democratica e (iii) funcdo social da propriedade. Segundo a diccao
constitucional, a funcdo social da propriedade é principio geral da atividade econdmica (art. 170
inciso I11).

Essa escolha do constituinte sugere sua concep¢do sobre o tema. Primeira derrota do
movimento: ele ndo logrou éxito na alocacdo de recursos técnico-juridicos que conferissem
imperatividade a implementacdo de seus postulados. O direito & moradia s6 foi alcado a
categoria de direito social em 2000, pela EC n. 26. Além da batalha juridica de recursos e
embargos travada nos tribunais brasileiros em virtude da falta de regulamentacdo dos artigos
referentes a Politica Urbana, com destaque para a fungéo social da propriedade.

Desde 1942, a Lei de Introducdo ao Codigo Civil prescrevia em seu artigo 5° que na
aplicacdo da lei, o juiz atenderia aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem
comum. Entretanto, ndo foi o que ocorreu: os juizes esgqueceram-se deste mandamento,
justificando-se, sempre, com o argumento de que a propriedade merece protecdo, olvidando-se

(?) de que é a propriedade Util e dotada de funcéo social aquela merecedora de protecao.
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N&o bastasse toda a polémica juridica concernente a falta de regulamentagcdo do
dispositivo constitucional, outro obstaculo emerge quando da promulgacéo da regulamentacao —
o Estatuto da Cidade. A tarefa de defini¢do dos critérios informadores do atendimento da funcédo
social da propriedade, segundo a dic¢do constitucional, é deixada a cargo dos municipios por
meio de seus respectivos planos diretores. Assim, mais um obstadculo aos designios dos
defensores da Reforma Urbana.

As vitdrias do movimento se assentam-se principalmente, e de forma mais recente, no
fato de ter sido capaz de: (i) viabilizar a criacdo de instancias de debate no &mbito da sociedade
civil (Férum Nacional da Reforma Urbana); (ii) de delinear o tema com contornos institucionais
(Estatuto da Cidade, Plano Diretor e Ministério das Cidades), além de (iii) ter catapultado o tema
a esfera constitucional, ocupando este a pauta do dia. Mais recentemente, a partir da
promulgacdo da Lei Federal 13.465/2017, a nova usucapido coletiva e a regularizacdo fundiaria
urbana (Reurb) sdo inovacGes juridicas com potencial de promocdo do acesso de populacdes
mais vulneraveis do pais a terra.

Entretanto, essa pauta é disputada por varios setores da sociedade. Néo a toa, a PEC n° 80
de 2019 emerge nesse momento de profunda instabilidade institucional pelo qual passa o pais,
onde conquistas sociais alcangadas nos ultimos tempos sdo colocadas em xeque.

As diversas controvérsias concernentes a aplicagdo do principio da funcdo social da
propriedade ainda tém sido o pano de fundo para uma grande celeuma juridica no tocante a sua
aplicabilidade. No intuito de regulamentar o dispositivo constitucional referente a funcdo social
da propriedade, foi promulgado, em 2001, ap6s muitos anos de tramitacdo no Congresso, 0
Estatuto da Cidade.

Entretanto, muito em virtude da complexidade do tema da redistribuicdo de dnus e bonus
no territério municipal, bem como em razdo da gama de interesses envolvidos, o Estatuto, ndo
obstante seu vanguardismo, ndo logrou rechacar as demandas judiciais que intencionam
neutralizar seus propdsitos de reordenacdo do espaco urbano. Tendo em vista o fato de o direito
de propriedade ainda ser encarado, na pratica, como absoluto — até mesmo por aqueles que nao
sdo titulares de propriedade — qualquer interferéncia do Poder Publico (Executivo e/ou
Legislativo) municipal tendente a relativiza-lo cria uma comocdo de tal ordem que,
inexoravelmente, tem desembocado no Poder Judiciario.

O Estatuto da Cidade tem o meérito de ter avancado sobre a definicdo do que vem a ser
direito a cidade, bem como por ter estabelecido instrumentos de gestdo democratica urbana, tais

como o Plano Diretor, um pacto socio territorial. Outros instrumentos sdo o IPTU progressivo, a
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usucapido especial urbana, as ZEIS, o parcelamento e edificagdo compulsérios, o pagamento de
desapropriagGes com titulos da divida publica. Exatamente aqui residem os maiores fantasmas
das forcas reacionarias, motivando manobras como a mais recente PEC n° 80/19.

2.2) Funcéo social da propriedade
2.2.1) Abordagens ao tema

O instituto da usucapido, previsto ja no Cddigo Civil de 1916 em seus artigos 550 e
seguintes, com redacgdo conferida pela Lei Federal n°. 2437/55, tem sua inspiracdo naquela que
pode ser considerada a génese embrionaria da nogdo de que a propriedade deve, em primeiro
lugar, assumir o papel de satisfagdo das necessidades humanas, antes de se tratar de mero plexo
de direitos conferidos, ad infinitum, a um dado individuo.

Nessa perspectiva, Duguit (s.d. apud Pessoa, 1981, p.54), deixa claro que “a propriedade
cessa hoje de ser o direito subjetivo do individuo e tende a servir a funcdo social do detentor de
capitais moveis e imoveis”.

No ordenamento juridico brasileiro, ha verdadeiro arsenal técnico-juridico para garantir a
posse e a propriedade, sempre no intuito de resguarda-las da acdo de individuos ou grupos
desprovidos de propriedade. Fernandes, ao tratar da regularizacdo fundiaria de favelas no Brasil,
fornece uma nocdo do panorama referente ao posicionamento do Poder Judiciario na matéria.
“Tal limitagdo se fez sentir ainda mais no caso das favelas, em que qualquer iniciativa estatal
mais ousada tinha de enfrentar a resisténcia do Poder Judiciario, essencialmente conservador.
(FERNANDES, 2003, p.143).

Fernandes (2003, p.145) expde o posicionamento do Judiciario ao relatar que, quando da
promulgacédo da legislacdo atinente ao zoneamento, bem como daquela especifica das favelas, as
mesmas sofreram criticas juridicas contundentes, traduzidas em mdltiplas decisGes judiciais
conservadoras. Estas tinham como argumento a legislacao civil e constitucional entdo em vigor,
as quais ndo admitiam uma intervencao estatal de tamanha ousadia no campo dos direitos de
propriedade, ainda mais por meio de legislacdo municipal. Como salienta Villaga (2000, p.15), o
conservadorismo do Poder Judiciario “parece ser um trunfo que o setor imobiliario guarda na
manga do paletd”.

Contudo, o STF — simula 668 — ja se posicionou quanto a matéria, concorrendo, de certo
modo, para a sedimentacdo do principio da fungdo social da propriedade nos provimentos
jurisdicionais, a despeito das investidas protelatorias dos defensores da protecdo & propriedade

inatil e desprovida de fungdo social. Esse pronunciamento da Corte tem importancia fulcral na
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promocdo de uma reestruturacdo juridica tendente a abarcar uma concepcdo de propriedade
imével urbana informada pelas diretrizes do planejamento urbano, cujo grande desafio, nas
palavras de Maricato (2001, p.118) € ser inclusivo e encarar a gigantesca escala do problema da
moradia, do transporte publico e da sustentabilidade ambiental.

Maior desafio ainda é fazer com que o projeto de planejamento urbano, consubstanciado
no plano diretor municipal, encontre eco nas preocupacfes dos politicos e governantes, bem
como respaldo nas aspiragdes das camadas populares engajadas no tema. E, assim, o Plano
Diretor ser capaz de assumir seu papel de pacto social firmado pela sociedade: um pacto de
democratizacdo e universalizacdo do acesso aos investimentos publicos. Villaga (2000, p. 12),
critica o tecnicismo dos varios instrumentos de planejamento urbano, ao dizer que “enquanto oS
planos urbanos permanecerem como pecas técnicas, vindas de cima para baixo, sejam planos
diretores, sejam planos estratégicos, sem despertar o interesse da maioria da populacdo, dos
excluidos e dos politicos, enquanto permanecerem como manifestacdo da tecnocracia, ndo ha
esperanca para o planejamento urbano no Brasil”.

A despeito do renitente conservadorismo do Poder Judiciario em sentido amplo, deve ser
destacado, entretanto, o protagonismo da Defensoria Publica — 6rgdo sui generis da arquitetura
institucional publica, independente, composto e obrigatério — na defesa dos direitos das
populacdes mais vulneraveis, assumindo papel ativo em questdes fundiarias no periodo recente.

N&o datam de hoje as controvérsias e polémicas que gravitam o direito de propriedade
imovel urbana, seja na seara juridica ou no campo do planejamento urbano. N&o raro, ecoam
vozes no sentido de garantir a protecdo suprema desse direito, por elas considerado intangivel e
absoluto. Na justificacgdo da PEC 80/2019, afirma-se que a “a intencdo € diminuir a
discricionariedade do Poder Publico na avaliacdo de desapropriacdo da propriedade privada,
tendo em vista que ¢ um bem sagrado e deve ser protegida de injustigas”.

Nesse sentido, a atual PEC 80/2019 é um ataque frontal a toda a trajetoria institucional do
principio da funcdo social da propriedade, iniciada desde a Constituicdo Federal de 1934. A

justaposicdo dos artigos e a leitura da justificacdo da proposta ndo deixam duvidas.

Tabela 1

CF/88 PEC 80/2019

ART 182 ART 182

§ 2° A propriedade urbana | § 2° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando ¢ utilizada
cumpre sua fun¢ado social sem ofensa a direitos de terceiros ¢ atende a0 menos uma das
quando atende as seguintes exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no
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exigéncias fundamentais plano diretor: (GRIFOS NOSSOS)

de ordenacao da cidade )] parcelamento ou edificagdo adequados;
expressas no plano diretor. i) aproveitamento compativel com sua finalidade;
1)) preservacdo do meio ambiente ou do patrimonio historico,
artistico, cultural ou paisagistico.
Sem correspondéncia na ART. 182
CF/88 § 5° O descumprimento da fun¢éo social de que trata o § 2° somente sera

declarado por ato do Poder Executivo, mediante autorizacio prévia do
Poder Legislativo, ou por decisiio judicial.

§ 6° A desapropriagdo por descumprimento da fung@o social sera feita
pelo valor de mercado da propriedade urbana. (GRIFOS NOSSOS)

Em breve resumo, a proposta de emenda tem por objetivo:

a)

b)

d)

retirada da competéncia do plano diretor para defini¢do do contetdo da fungdo
social da propriedade urbana;

defini¢do sobre a fun¢do social no proprio texto constitucional, conjugando uma
expressao negativa (“sem ofensas a direitos de terceiros”) com o atendimento de
apenas uma das exigéncias de ordenacdo da cidade dentre as trés enumeradas: (1)
parcelamento ou edificagdo adequados; (ii) aproveitamento compativel com sua
finalidade ou (ii1) preservacdao do meio ambiente ou do patrimdnio historico,
artistico, cultural ou paisagistico;

retirada da competéncia do poder executivo para realizar desapropriacdes
autonomamente, exigindo autorizacao do poder legislativo ou sentencga judicial;
estabelecimento do valor de mercado como indenizagdo para os proprietarios
descumpridores da fungdo social, um prémio para eles, em claro desvirtuamento
da intencdo do constituinte com relacdo aos institutos do parcelamento e
edificacdo compulsérios, IPTU progressivo e pagamento da indenizacdo com

titulos da divida e a usucapido especial urbana.

Resta claro, portanto, que o objetivo central é fazer, explicitamente, da fun¢éo social da

propriedade letra morta no ordenamento juridico brasileiro. Nesse sentido, tem-se que o
Planejamento Urbano, a fim de abarcar um sentido mais amplo do conceito de funcéo social da
propriedade, deve encarar o espaco urbano, cujo carater é plural e diversificado, como a arena de
uma disputa social.

2.2.2 A funcdo social da propriedade no PDDU de Juiz de Fora

Para maior elucidagédo, apresenta-se o tratamento que o tema da fungdo social da

propriedade recebeu na cidade de Juiz de Fora — cidade da zona da mata mineira da regido

sudeste, de porte médio, com populacdo de 516.247 habitantes (IBGE, Censo 2010), em seu
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PLANO DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO (PDDU), instituido pela Lei
Municipal n°. 9811 de 27 de junho de 2000, muito embora néo tenha sido 0 mesmo promulgado
sob a égide do Estatuto da Cidade (2001). Vejamos:

Da Fungéo Social da Propriedade

Art. 5°. A propriedade imobiliaria em particular e, especialmente o direito de construir, se subordinam
aos interesses da coletividade e devem atender, no minimo e simultaneamente, as seguintes
exigéncias:

I) permitir seu aproveitamento e uso em intensidade compativel com a capacidade dos equipamentos e
servicos publicos para atividades inerentes ao cumprimento das fungdes sociais da cidade; (GRIFO
NOSSO)

I1) permitir seu aproveitamento e uso de acordo com as estratégias e diretrizes municipais relativas a
preservacdao do meio ambiente e do patriménio cultural;

I11) permitir seu aproveitamento e uso de forma compativel com a seguranca e a saide dos usuarios e
vizinhos.

Note-se que o dispositivo ndo define parametros objetivos informadores do atendimento
da fungdo social da propriedade imobiliaria. Faz, em seus incisos, alusbes dispersas e
inconclusivas quanto a compatibilidade de usos conforme diretrizes adotadas e ao cumprimento
das funcdes da cidade — estas diretrizes ndo sdo especificadas e as func¢des sociais da cidade nao
sdo declaradas, preservando a indefinicdo terminoldgica do principio, e, assim, inviabilizando
sua instrumentalizacdo. Entretanto, fica ressaltada a obrigatoriedade da prevaléncia do interesse
coletivo sobre o individual, indicando, desde j&, uma direcdo a ser seguida pela sociedade.

No ambito do Plano Diretor esta indefinicao ja deveria ter sido vencida. A Constituicdo
Federal estatui, sem maiores pormenoriza¢fes, como principio fundamental de Politica Urbana o
da funcdo social da propriedade urbana, remetendo a tarefa de definicdo do mesmo ao Plano
Diretor; o Estatuto da Cidade, no capitulo referente ao Plano Diretor, em seu artigo 39 define que
a propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacéo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos
cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econbmicas, respeitadas as diretrizes previstas no artigo 2° daquela lei, cujo teor institui as
diretrizes gerais a serem seguidas no tocante a Politica Urbana. Logo, do exposto, é cabivel
inferir que o Plano Diretor Municipal deve abarcar essa que € sua responsabilidade na tarefa de
pormenorizar os requisitos de atendimento da funcédo social da propriedade imobiliaria urbana,
bem como instrumentalizar sua aplicacdo na vida pratica do municipio.

O PDDU de Juiz de Fora, de acordo com o 8 3° do artigo 40 da Lei Federal 10257/01,
deveria ter sido revisado desde o ano de 2010, por expressa determinacdo legal, o que poderia ter

suscitado um novo félego para o tratamento da questdo da fungdo social da propriedade na
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cidade. Entretanto, como a experiéncia ja demonstrou, tal expectativa restou frustrada. Até a
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presente data, 2019, nove anos apos o prazo limite para revisao do plano de forma a adequa-lo ao
Estatuto da Cidade, ele ainda n&o foi revisto, conforme pesquisa no site oficial da Prefeitura de
Juiz de Foraii. O Projeto de Lei Complementar que Institui o Plano Diretor Participativo de Juiz
de Fora - PDP/JF foi enviado a Camara Legislativa por meio da Mensagem n° 4267, em 22 de
agosto de 2016, porém, ainda segue pendente de votacdo.

Nesse sentido, util apresentar a diccdo do art. 4° do Projeto de Lei Complementar do
PDPiii quanto a funcgdo social da propriedade para conhecimento e comparacdo com o diploma
legal ainda em vigor.

Tabela 2

PDDU/2000 (em vigor)

PDP/2016 (projeto de lei complementar)

Art. 5°. A propriedade imobiliaria em particular e,
especialmente o direito de construir, se
subordinam aos interesses da coletividade e
devem atender, no minimo e simultaneamente, as
seguintes exigéncias:

I) permitir seu aproveitamento e uso em
intensidade compativel com a capacidade dos
equipamentos e servicos publicos para atividades
inerentes ao cumprimento das funcfes sociais da
cidade; (GRIFO NOSSO)

I) permitir seu aproveitamento e uso de acordo
com as estratégias e diretrizes municipais
relativas & preservacdo do meio ambiente e do
patriménio cultural;

I11) permitir seu aproveitamento e uso de forma
compativel com a seguranga e a salde dos
USUArios e vizinhos.

Art. 4° A funcéo social da propriedade deve
atender simultaneamente os seguintes requisitos:

I ) aproveitamento socialmente justo do solo;
(GRIFO NOSSO)

I1) utilizacdo adequada dos recursos naturais
disponiveis, bem como protecdo e melhoria do
ambiente natural e do meio construido;

111) aproveitamento e utilizacdo do solo
compativeis com o conforto, sanidade e seguranca
de seus usuarios e das propriedades vizinhas;

1V) aqueles previstos neste Plano Diretor
Participativo de Juiz de Fora, bem como na
legislacdo urbanistica e demais normas
pertinentes;

V) utilizagdo adequada dos bens culturais, bem
como prote¢do da paisagem, da ambiéncia e
melhoria de sua acessibilidade com vistas a
adequada transmisséo as geracdes futuras.

A partir de uma breve analise com base na justaposi¢cdo dos artigos, pode-se inferir que as
defini¢cdes sobre a funcdo social da propriedade no planejamento urbano da cidade ainda carecem
de especificacbes mais precisas, restando conceitos juridicos abertos e abstratos. Se antes, as
funcBes sociais eram da cidade, e ndo da propriedade, agora fala-se em aproveitamento
socialmente justo. E o que seria aproveitamento socialmente justo? Como definir? E por que

falar em aproveitamento, e ndo em divisdo socialmente justa do solo? Percebe-se que a
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concepcao civilista da propriedade privada ainda dispde de subterflgios juridicos para eximi-la
de suas responsabilidades sociais.

Alem disso, vigorou por muito tempo em Juiz de Fora, a Lei Municipal n° 10.786/04,
prorrogada pela Lei Municipal 11.517/08, dispondo sobre a regularizacdo de construcdes,
reformas ou ampliagBes de imoveis realizadas sem prévia licenca da Prefeitura de Juiz de Fora -
legislacdo de regularizacao de edificagbes amplamente permissiva, de forma a privilegiar o setor
da construcdo civil com a atribui¢do de valores insignificantes (conforme a area da cidade e o0s
valores praticados pelo mercado imobiliario), a titulo de taxa regularizacdo. Tal legislacdo
simplesmente nulifica o Codigo de Obras — Lei Municipal n° 6.909/86 — teoricamente vigente. E
por que ndo afirmar que a fungéo social da propriedade foi descartada, aviltada, em funcéo de
interesses privados?

Em virtude de todas as razdes apresentadas, a questdo referente a relativizacdo do direito
decorrente da titularidade de propriedade imobiliaria urbana deve ser prontamente enfrentada.
Com base nesse fundamento, propfe-se a persecucdo da garantia de atuacdo dos gestores
urbanos pautada nos ditames da Constituicdo Federal, do Estatuto da Cidade e do Plano Diretor.
Este ultimo (PD) informado por critérios objetivos de defini¢do da funcéo social da propriedade,
delineados pela primeira (CF); aliado a isso, 0 PD deve estar devidamente guarnecido pelos
instrumentos adequados de intervencdo urbanistica, propostos pelo Estatuto. Isto antes que o PD
se transforme em “lei que ndo pega” - fato tdo corriqueiro na realidade brasileira.

Sendo assim, o PD deve encarar aquela que perfaz sua grande tarefa no campo da
efetivacdo do principio da funcdo social da propriedade urbana: definicdo objetiva, de alcance
erga omnes, dos parametros de classificacdo referentes a subutilizagdo ou ndo utilizacdo da
propriedade imobilidria urbana, bem como a identificacdo de quais propriedades, nessas
condicdes, estardo sujeitas ao parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios, além dos
demais instrumentos que sucedem a este, quando o proprietario ndo atende as exigéncias da lei.

A aprovacdo de um PD com esses atributos, por si so, é tarefa ardua, sendo a sua
implementacdo tarefa ainda mais desafiadora. Desta forma, o PD, legitimado a ser o grande
protagonista na tarefa de definir os critérios objetivos informadores do atendimento do principio
da funcdo social da propriedade urbana, pode ficar muito aquém do que permitem o0s
instrumentos fixados no Estatuto da Cidade.

“A lei d& instrumentos para o avanco da luta contra a apropriacdo desigual do espaco

urbano, mas ndo a substitui como pensam alguns. Certamente haverd interpretacfes diversas (e
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até opostas) para a implementagdo dos instrumentos urbanisticos nela previstos.” (MARICATO,

2001, p.113).
3 CONSIDERAQ@ES FINAIS

A funcéo social da propriedade urbana, principio consubstanciado na Constituicdo de 88,
embora conclame a adocdo de uma sistematica juridica que garanta a propriedade privada uma
funcdo social (e ndo sé de deleite individual e particular), ndo opera rechacar, de forma
contundente, a nocdo de propriedade individual-civilista. N&do obstante a acdo de atores politicos
defensores da justa redistribuicdo dos 6nus e bonus advindos do processo de urbanizacéo
brasileiro (MNRU — década de 60), a promulgacdo da CF (1988), do Estatuto da Cidade (2001) e
do Novo Cddigo Civil (2002), o tema ainda enfrenta grandes controvérsias na doutrina patria,
bem como o conservadorismo do Poder Judiciario. E bem verdade que o STF, em seus julgados,
ja se posicionou no sentido de garantir a efetivacdo do citado principio, mas ainda falta grande
percurso a percorrer até que o mesmo seja assimilado como de obediéncia irrestrita. Em assim
sendo, sera possivel que toda acdo estatal tendente a intervir no dominio particular (inclusive o
Planejamento Urbano e o Direito Municipal) ndo encontre entraves intransponiveis quando da
tentativa de promocdo de justica social na cidade.

No atual periodo, o principal desafio a ser enfrentado pelos defensores da efetivacdo do
principio da funcdo social na praxis — “conexdo necessaria entre a teoria e a pratica”
(MAGALHAES, 2003, p. 101) — parece ser o de incluir nos Planos Diretores dos municipios
brasileiros critérios objetivos concernentes ao atendimento da funcdo social pela propriedade
urbana, dado que a CF/88 ndo se presta a estabelecé-los (ao contrario do que faz em relagdo a
propriedade rural), remetendo esta tarefa legislativa a Camara Municipal. O exemplo de
indefinicdo terminoldgica do principio e auséncia de critérios objetivos de seu atendimento no
PDDU da cidade mineira de Juiz de Fora, bem como no projeto de lei complementar do PDP —
cidade de porte médio — é de grande relevancia na demonstracdo de que essa tarefa é de dificil
éxito, ficando ao alvedrio das forcas politicas locais, que nem sempre estardo comprometidas
com a realizacdo do principio, quica até por interesses de ordem pessoal.

No enfrentamento deste desafio, fica evidente a necessidade de se perseguir a “inovagao
nas politicas de gestdo do uso do solo urbano, disciplinando o parcelamento, 0 uso e a ocupacao
das propriedades imobiliarias em um sentido de efetivacdo do principio da funcdo social da
propriedade” (ALFONSIN, 2005).
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Internacionalmente reconhecido como lei que confere protecdo ao direito a moradia e ao
préprio direito a cidade, o Estatuto da Cidade, muito embora seja extremamente inovador na
ordem juridica patria, nio tem eficicia garantida. E “necessario observar e fortalecer os
processos concretos pelos quais 0s poderes locais tentam garantir, na pratica, 0 cumprimento da
funcdo social da propriedade por meio da criagdo de novos instrumentos juridicos e
urbanisticos.” (ALFONSIN, 2005).

E notorio que os atores privilegiados — ha muito privilegiados pela velha ordem centrada
no direito de propriedade — ndo poupardo esforcos para impedir a eficacia do Estatuto da Cidade;
maiores esfor¢cos empreenderdo na tentativa de sobrestar o processo de relativizacéo do direito de
propriedade.

Por outro lado, a participacédo efetiva de toda a sociedade neste processo de reforma da
agenda publica é condicao sine qua non para 0 seu sucesso, enquanto exercicio democratico e de
engajamento cidaddo. A participacdo popular nos planos, nos dizeres de Villaga (2000), tem sido
um problema de dificil solucdo na elaboracdo de planos diretores democraticos. Muito
provavelmente, a falta de interesse da populacdo pelo PD municipal se dé pelo fato de esta ndo
ver nele possibilidade de beneficios, ainda que indiretos.

Aliés, a objetivacdo do principio da fungéo social da propriedade € outra condicéo sine
qua non para o0 sucesso da Politica Urbana. Ao analisarmos as diretrizes da politica urbana
expressas no artigo 2° da Lei 10.257/01 concluimos que, sem a nocdo de uma propriedade
condicionada por restricdes concernentes ao atendimento de funcdes sociais, as mesmas restam
letra morta.

A funcdo social da propriedade ¢ sem sombra de duvida uma restricdo, um restraint,
imposicdo de uma condicionante ao exercicio deste direito. Entretanto, essa restricdo ndo esta
lastreada em um mandamento tiranico e despdtico advindo de uma vontade individual
questionavel. Ao contrario, surge da necessidade de concatenacdo de vontades multiplas dentro
de um territorio finito, com vistas a promover e garantir o bem (con)viver de todos, conforme lei
maior.

Por fim, deve-se ficar registrado que a real questdo é antes de tudo politica e ndo técnica.
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