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Dentro da nova perspectiva do direito de propriedade no ordenamento juridico
brasileiro, principalmente a partir da promulgacao da Constituicio Federal de 88,
esté em fase de implantaggdo uma nova proposta de Politica Urbana,
instrumentalizada pelo Estatuto da Cidade, que visa superar a vulnerabilidade
juridica intrinsecas as atividades de gestfio e ordenamento urbano das cidades
brasileiras. Desde entdo, a positivagdo, no texto constitucional, do principio da
fungéo social da propriedade urbana tem sido o grande frunfo dos movimentos
sociais urbanos. Tais movimentos clamam pelo norteamento das acbes estatais de
intervencéo no dominio pariicular com base neste principio, a fim de promover
justica social urbana, atraveés da redistribuicdo dos 6nus e bbdnus decorrentes do
processo de urbanizagdo. O objetivo deste estudo é investigar como ocorre o
processo de apropriacao deste principio pelos atores sociais envolvidos, dentre os
guais juristas, urbanistas, ativistas politicos, doutrinadores e magistrados, bem como
mapear a evolugio do conceito de propriedade privada dentro do arcabouco juridico
brasileiro contemporaneo. A metodologia utilizada envolveu reviséo bibliografica,
analise de legislacdo e pesquisa jurisprudencial. O estudo permite concluir gue o
principio da funcdo social da propriedade, embora conclame a adogfo de uma
sistematica juridica que viabilize a garantia de uma propriedade privada dotada de
funcéo social, ndo logrou éxito em superar a concepcéo civilista de propriedade
individual, nem mesmo a gama de controvérsias doutrinarias acerca do tema e o
conservadorismo do Poder Judiciario.
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Planejamento Urbano, Politica Urbana.
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Within the new perspective of property right in the Brazilian legal system, mainly since
the promulgation of the Federal Constitution in 88, it is in progress a new proposal of
Urban Policy, instrumentalized by the Statute of the Cily, seeking to overcome the
legal vulnerability intrinsic to the activities of management and urban development in
the Brazilian cities. Since then, the inclusion, in the constitutional text, of the principle
of social function of urban property has been the trump card of urban social
movements. These movemenis claim for guidance of State actions, regarding
intervention on private domain, based on this principle, in order to promote urban
social justice through redistribution of burden and bonuses resulting from the process
of urbanization. The purpose of this study is to investigate how occurs the
possessional process involving this principle by social actors, among lawyers, urban
planners, poiitical activists, doctrine reviewers and magistrates as well as map the
evolution of the concept of private property within the contemporary Brazilian legal
skeleton. The methodology involved literature review, law analysis and jurisprudence
research. The study indicates that the principle of social function of property, although
demands the adoption of a legal system that provides the guarantee of private
property endowed with social function, it has not reached the goal concerning the
overcome past the civil conception of individual property, neither the range of
doctrinal disputes aboui the issue nor the conservatism of the Judiciary.
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Policy.



A minha companheira Fabiana, sem a qual nada disso teria sido possivel.



AGRADECIMENTOS

Ana Claudia de Menezes Alves (PJF/AMAC)
Claudia Pfeiffer (UFRJ/IPPUR)

Fabiola Ramos (PJF/SPU)

Fabricio de Oliveira (UFRJ/IPPUR)

Leila Chagas (PJF/SARH)

Maria Luiza (UFRJNPPUR)

Pauliane Godoy (PJF/IAMAC)

Paulo Affonso (PJF/SPU/DFPM)

Regina Garcia (PJF/ESCOLA DE GOVERNO)
Rita Bello (PJF/IESCOLA DE GOVERNO)
Rita Guedes (PJF/SPU/DFPM)

A todos os servidores da Escola de Governo, que muito nos ajudaram nesta
empreitada.

A todos os professores do [PPUR, pela grande oportunidade de conhecimento e
descoberta que nos foi proporcionada.

A todos os amigos da Prefeitura de Juiz de Fora pela agradavel parceria nesta
caminhada.

A Prefeitura de Juiz de Fora pela oportunidade concedida.



Das questbes da propriedade da terra aos problemas da segregacdo, cada projeto
de reforma urbana pde em questdo as estruturas, as da sociedade existente, as das
relacbes imediatas (individuais) e cotidianas, mas também as gue se pretende impor,

através da via coatora e institucional, aquilo que resta da realidade urbana.
Henri Lefebvre (1969, p.104)
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1 INTRODUGAOD

Para elaboracéo do presente frabalho, elegeu-se a andlise do principio da fungio
social da propriedade, mais precisamente da propriedade imovel urbana,
consubstanciado em nosso sistema juridico nos artigos 5° inciso XXl e 182 § 2° da
Constituicdo Federal de 1988. Pretende-se aqui investigar o tratamenio dado ao
principio da func&o social da propriedade, tanto pela legislagio nacional (normas e
jurisprudéncia) quanto pela doutrina, esbogcando um mapeamento da referida
concepedo. Mais amplamente, objetiva-se prover a sociedade, especificamente o0s
operadores do Direito, de uma concepgéo de fungéo social da propriedade atrelada
ao direito a cidade, bem como unir esfor¢os agueles que defendem a instituicio do
ramo do Direito Urbanistico como disciplina académica obrigatoria na grade do curso
de Direito.

Objetiva-se introduzir o assunto fazendo-se referéncia ao panorama geral do
processo de urbanizagéo brasileiro. Em seguida, aborda-se o direito de propriedade
apresentando suas bases histdricas e a evolucdo de seu conceito dentro da
sistematica juridica brasileira. Feito isso, adentra-se a guestdo do principio da
fungdo social da propriedade, perpassando-se pelas generalidades do tema, bem
como pela questao referente a competéncia municipal no estabelecimento de seus
critérios informadores, trazendo-se a colacdo o Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano de Juiz de Fora. A retrospectiva historica concernente ao Movimento
Nacional pela Reforma Urbana tambem € objeto de estudo.

O presente trabalho justifica-se pelo fato notério de que o discurso juridico se
apropria, de forma recorrente, do principio da funcZo social da propriedade;
entretanto, o referido principio pode ser invocado sem a real dimens@o das
implicagbes que o mesmo assume quando dessa invocacgéo, inclusive para os fins
de aplicagéo dos instrumentos de intervencdo da Lei Federal n°. 10257/2001
(Estatuto da Cidade). Ademais, em virtude do surgimento de novas demandas
sociais, o direito de propriedade sofreu, e ainda sofre, os efeitos de um processo de
relativizag8o —~ conseqiéncia natural do surgimenio das referidas demandas de
cunho social.

A relevancia do presente trabalho se assenta tanto na vertente tedrica quanto
pratica: aquela se refere a possibilidade de revisdo literaria sobre tema {0
importante e inovador; esta se liga ao fato de que inimeras decisfes judiciais séo
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proferidas e varias agbes processuais s&o postuladas com fulcro neste que é
principio incontesie no sistema juridico patrio. Nesse mesmo sentido, varias agdes
estatais recorrem a0 citado principio a fim de justificar intervenc¢des sobre o dominio
particular.

No tocante a metodologia do presente trabalho, elegeram-se a reviséo bibliografica,
a analise de legislacéo, bem como, pesquisa jurisprudencial.

Quanto as limitactes e profundidade do trabalho, tem-se que o mesmo se dispbe a
mapear o tratamento dispensado ao principio da funco social da propriedade, sem
aspiragcbes maiores quanto & obtencido de uma verdade absoluta e incontestavel
com referéneia aos criterios e fontes informadoras da consecucéo e realizagdo do
citado principio.

Os posicionamentos doutrinarios majoritarios sobre o tema s&o aqui expostos, bem
como ¢é feita referéncia aos instrumentos legais concebidos — tanto no ambito
constitucional, gquanto infraconstitucional — no intuito de assegurar o cumprimento da
fungdo social da propriedade. Sendo assim, ao longo do presente, aspectos
controversos relativos a propriedade privada e a funcéo social sdo abordados.

A guisa de elucidacéo, é proveitoso comentar que o Urbanismo, modernamente, é
entendido como um "conjunto de medidas estatais destinadas a organizar os
espacos habitaveis, de modo a propiciar melhores condigbes de vida ao homem na
comunidade” (MEIRELLES s.d. apud PETRUCCI 2004). Petrucci, ao dissertar sobre

0 Urbanismo ensina que:

como atividade estatal que &, a atividade urbanistica esta diretamente
condicionada pela extenséo do direito de propriedade, reconhecido
pelo ordenamento juridico sos particulares. lsso ja deixa clara a
importéncia do dirgito de propriedade - e das implicagbes nele
admitidas pelo ordenamento juridico vigente em um determinado
Estado - para a correta estruturacio da disciplina juridica gue tem por
objetivo, justamente, conhecer e sistematizar as normas juridicas que
incidem sobre a referida atividade: o Direito Urbanistico (PETRUCC],
2004),

Com base nesta informac&o e em todos os elementos estudados ao longo do
trabaiho, pretende-se encarar a funcdo social da propriedade como genuino
principio juridico, catalisador de um sistema que,

muito mais do que simplesmente legitimar novas formas de
intervencé&o do Estade na propriedade privada, irradia seus efeitos
sobre toda e qualquer atividade estatal que tenha por ohjeto a
propriedade privada (PETRUCCIH,2004).

Inclui-se neste rol o Planejamento Urbano, aqui entendido como instrumento de
acgo estatal de carater participativo, dindmico e sobretudo includente.
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1.1 CONSIDERACOES INICIAIS

O vertiginoso e acelerado processo de urbanizaglo experimentado pela sociedade
brasileira estd, sem sombra de ddvida, no elenco das mais importantes revolucdes
de cunho social ocorridas no pafs durante o século passado.

Sendo certo que o presente trabalho analisa a propriedade privada, mais
especificamente sua fungfo social, é proveitoso tecer algumas breves linhas sobre o
processo de urbanizac@o brasileiro, haja vista ter 0 mesmo responsabilidade no
surgimento da desigualdade social de propor¢éo abissal que assola o pais. E essa
diferenciacdo na apropriagéo social do espago urbano em desfavor dos mais pobres
— decorrente, em alguma medida, da grande desigualdade social — justifica um
melhor esclarecimenio da questéio referenie ao principio da fungdo social da
propriedade. Ademais, a problematica contemporénea vivenciada nos centros
urbanos € a grande demandante de uma nova concepgéo de propriedade privada,
envolta numa perspectiva de proveito em favor do vasto tecido social na qual a
mesma se enconira inserida.

1.2 O URBANO NO BRASIL: PANORAMA GERAL

A partir da década de 30, se inicia um processo de inversdo dos nimeros de
ocupagéo territorial por habitante em favor das cidades, causado pelos recorrentes
fluxos migratérios que inundavam cidades brasileiras, coincidentes com o inicio do
processo de industrializagéo.

A década de 30, ao inaugurar a Republica Nova, reveste-se de carater emblematico
para a deflagracgo, no Brasil, do “urbano’, iniciado por um processo acentuado de
industrializacio {por substituicBo de importacBes), coincidente com o processo
migratério do campo para a cidade — ocorréncia de maior oferta de trabatho nos
meios urbanos, bem como a ilus&o do oferecimento de melhores condicbes de vida
para aqueles advindos do meio rural.

Em raz&o do referido éxodo rural verificado a partir de 30, bern como em funcéio do
grande aprofundamento da desigualdade social — desigualdade resultante de um
processo histérico de apropriacZo social dos bens e servicos urbanos em desfavor
da popula¢&o mais pobre -, 0 meio urbano brasileiro metropolitano vai se tornando,
ao longo dos anos, cada vez mais caodtico, violento, desorganizado e superpovoado.
Acredita-se gue esse quadro de caos urbano é fruto da falta de planejamento estatal
para as cidades-industria que, no periodo, comegavam a despontar. Nesse sentido,
Rafael Xavier é contundente ao descrever o padrdo de vida da metrépole brasileira
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pbs 30 relatando que, no Brasil dagquela época, nas grandes meirdpoles, havia um

grande abismo que separava a pobreza da economia brasileira e 0 padrao de vida,

sob todos os aspectos.

A centralizacdo de todos os recursos provenientes do {rabalho do
interior nas capitais dos estados e, como conseqléncia, ainda mais
na Capital do pals, s6 poderia produzir os deploraveis resultados, que
se fraduzem no desconforto gue estamos sentindo e que tende a
aumentar na mesma propor¢do em gue robustecem os fatores
proprios da concentragio.

As industrias destinadas a manter uma vida de prazeres e luxo, e que
sdo normaimente as mais lucrativas, cresceram e se mulliplicaram
nas melrépoles. As demais igualmente nelas se reuniram, em busca
de maiores mercados de consumo, O ensino secundario e o superior,
também concentrados nas capitais, atrairam a juventude.

Além disso, favoreceram a concentragdo; as grandes construcdes; a
burocracia, rendosa e facil; os negbcios; as atracGes naturais dos
grandes centros [...]' (XAVIER, sd. apud RIBEIRO: CARDOSO, 1996,
p. 62).

Sobre a realidade brasileira, Pessoa traga um esbogo esclarecedor sobre o tema ao

afirmar que

[aos] padrBes iniciais da urbanizac&o brasileira se aplicam os
mesmos paradmetros das cidades medievais: a) iregularidade na
ocupacdo territorial @ no alinhamento; b) énfase na defesa da costa;
c) inadequacdo nas condiges de salubridade. Os conceilos
urbanisticos s@o rudimentares, [..] ao longo do Séc. XIX, o
desenvolvimento das cidades brasileiras se faz sobretudo e como
decorréncia: a) da industrializacdo incipiente, que é reflexo da
Revolucgo Industrial, b) do crescimento populacional, inclusive em
decorréncia dos fluxos migratérios europeus. Para reger estas
alteracbes, que vao produzir profundas alterages na eccnomia
urbana, o poder piblico ndo se equipa com as devidas medidas
{(PESSOA, 1881, p.52).

Para Pessoa (1981), o processo de desenvolvimento urbano teve seu seguimento

informado por motivos aleatdrios, apresentando a conjugacdo de duas tendéncias

quais, sejam as indusirias (mao de obra assalariada ao redor delas) e as vias de

transporte (ocupacgio das areas proximas as mesmas).

Tais formas descontroladas e desequilibradas de desenvolvimento
urbano n&o vao merecer, entretanto, qualquer atengéo por parte das
autoridades [...] 56 a aceleracBo das migracbes internas nos anos
trinta e resultante da estagnac@o rural, compondo um novo guadro
econdmico, vai gerar uma ou outra medida de carater legal tendente
a equacionar alguns problemas, embora de maneira bastante timida.
Partem de entdo as primeiras manifestagdes claras de intervengio na
propriedade imodvel urbana, de forma a adequé-la ao seu objetivo
social (PESSOA, 1981, p.52).

Qs problemas urbanos que guardavam relacdo mais estreita com os setores mais

pobres da sociedade nunca tinham sido o foco das atencbes do Estado, sendo

! Conferéncia no Rio de Janeiro, a 15 de margo de 1946, na solenidade de instalacho da Comiss8o Nacional
Organizadora da Associacio Brasileira de Municipios
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sempre preteridos. Enguanto isso, as taxas de urbanizacfo aumentavam em escala
galopante. Segundo Pessoa (1981, p.57), a partir de 1940 e 1950, a populagéo
urbana brasileira aumenta a taxas geomélricas de 3,8% a.a. contra 1,6% da
populacéo rural. Em 1950, as populagbes de S&o Paulo, Rio de Janeiro e Belo
Horizonte juntas cotrespondiam & 456% da populacdo urbana. Dados do IBGE
infformam que, em 1950, os domicilios urbanos representavam 37,13%, ao passo
que em 1980 ja representavam 69,80% do total de domicilios brasileiros.

Por outro lado, € bom notar que esse aumento significativo da populag&o urbana
brasileira foi acompanhado, em larga escala, pelo aumento do nGimero de habitantes
nas periferias dos grandes centros. O simples aumento da populagéo justificaria
maiores esforgos no sentido de promover o re-equacionamento de uma nova
concepcéo de propriedade dotada de funcéo social, tendo em vista o faio de que
muito mais pessoas se apresentam para demandar os direitos gque decorrem do
acesso a terra urbana infra-estruturada.

Aliado a este faio, 0 aumento da populagdo nas periferias dos grandes centros
urbanos brasiieiros (DAVIDOVICH, 1987) — gue no caso brasileiro, assim como no
restante do Terceiro Mundo s&o as terras urbanas sem infra-estrutrura por
exceléncia (ABRAMO [200?] p.123) — demonstra relacéo direta entre o referido
aumenio populacional e a acutizacdo da problematica urbana referente a
apropriacéo social dos aparelhos e servicos urbanos em desfavor das camadas mais

pobres da sociedade.

REGIOES METROPOLITANAS - POPULACAQ TOTAL NA PERIFERIA 1970-1980
VARIACAO ABSOLUTA E RELATIVA

REGIOES POP. TOTAL NA VARIACAO
METROPOLITANAS PERIFERIA :
1870 1280 Absoluta Relativa

S&o Paulo 2215 115 4 094 841 1 879 726 84,06
Rio de Janeiro 2828 743 3925 405 1 086 662 38,77
Belo Horizonte 370 276 759 864 389 588 105,22
Porio Alegre 645 712 1106 469 460 757 71,36
Recife 730 021 1 143 624 413 003 56,83
Salvador 140 626 265 416 124 720 88,74
Curitiba 212 207 415 764 203 557 85,92
Forialeza 170 788 272 669 Q3 870 525
Relem 22 527 66 027 43 500 1935,1

FONTE - 1970 E 1980. IBGE.
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0O Movimento Nacional pela Reforma Urbana, j& nos anos 60, configurava-se como o
primeiro movimento social brasileiro a colocar em cena plblica um quadro de
profundas desigualdades sociais, degradacgic ambiental e das condigbes de vida no
meio urbano. Esse quadro era advindo da politica urbana e socioecondémica até
entdo adotada pelo Brasil. Em 1987, quando da elaboracdo da nova Carla
Constitucional poés ditadura militar, o Movimento retoma fblego e se faz parte deste

processo

a partir da articulacéo da Emenda Popular pela Reforma Urbana que
incorpora o acimulo tedrico da questio urbana e o avango politico
dos movimentos populares. Esta Emenda Popular eontou com cerca
de 200.000 assinaturas e contribuiu para a incorporagéo do capitulo
da politica urbana no texto Constitucional. O novo capitulo contém um
principio fundamental que é a Funcdo Social da Propriedade e da
Cidade. Embora esta diretriz tenha sido submetida ao Plano Diretor,
contrariando as demandas dos setores que encaminharam a Emenda
Popular, tem uma importancia relevante e inovadora em termos de
America Latina e talvez em termos de "“Terceiro Mundo” (GRAZIA
2003, p. 53).

Com relacdo as injusticas e desigualdades da sociedade, tem-se que estas se
mostram no territorio pelas mais variadas formas, havendo enormes diferencas entre

as areas centrais e as periféricas das regides metropolitanas.

O quadro de contraposigdo entre uma minoria qualificada e uma
maioria com condigbes urbanisticas precarias é muito mais do que a
expresséo da desigualdade de renda e das desigualdades sociais: ela
& agente de reproducio dessa desigualdade. Em uma cidade dividida
entre a porgéo legal, rica @ com infra-estrutura e a ilegal, pobre e
precaria, a populacéo que esta em situacéo desfavoravel acaba tendo
muito pouco acesso ds oportunidades defrabalho, culfura ou lazer.
Simetricamente, as oportunidades de crescimento circulam nos meios
daqueles que ja vivem melhor, pois a sobreposigdo das diversas
dimensdes da excluséo incidindo sobre a mesma populagio faz com
gue a permesbilidade entre as duas partes seja cada vez menor
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2001, p.23)

Para a maior parte das pessoas, 0 pagamento, de uma sé vez, pelo acesso a terra
urbana ja devidamente infra-estruturada € ftarefa impossivel, so0 restando &
populacdo de baixa renda a possibilidade de ocupar as terras da periferia — (muito)
mais baratas e sem qualguer infra-estrutura — para construir suas casas aos poucos.
Costumam inclusive ocupar areas de risco ambiental, 0 que demanda do Poder
Publico esforcos ainda maiores na implementacéo de solucbes.

Do exposto, resta que os governos (em todos os niveis), de forma geral, nunca
dispensaram maiores esforcos no sentido de solucionar, definitivamente, os
problemas decorrentes da dindmica urbana, guais sejam, habitag&o/regularizacio

fundiaria, saneamento, transportes, abastecimento de agua, etc., sendo gue
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a propria agdo do poder publico muitas vezes tem reforgado a
tendéncia de expulsie dos pobres das areas mais bem localizadas, a
medida que procura os ferrenos mais baratos e periféricos para a
construgéio de grandes e desoladores conjuntos habitacionais. Desta
forma, vai se configurando uma expansdo horizontal ilimitada,
avangando vorazmente sobre dreas frageis ou de preservacio
ambiental, que caracteriza nossa urbanizacdo selvagem e de alto
risco. -sses processos geram efeitos nefastos para as cidades como
um todo. Ao concentrar todas as oportunidades de empregoe em um
fragmento da cidade, e esfender a ocupacéo a periferias precarias e
cada vez mais distantes, essa urbanizacio de risco vai acabar
gerandoc a necessidade de transportar multidées, o que nas grandes
cidades tem gerado o caos nos sistemas de circulagiio, (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2001, p.23)

O breve panorama da problematica urbana aqui apresentado tem o escopo de
justificar, em linhas gerais, a grande necessidade ~ mais que urgente — de
(re)equacionar uma nova concepcgéo de propriedade urbana calcada no atendimento
de sua fungfo social. Uma propriedade imdvel urbana que atenda aos preceitos da
Carta Magna de 88 e do Estatuio da Cidade no tocanie ao atendimento de sua

funcao, aqui considerada precipua, a fun¢do social.

Essa redefinico do conceito de propriedade privada atrelada ao atendimento de sua
fungéo social interessa, e muito, ao presente trabalho e é sobre a mesma que se

dedicam as linhas seguintes.

2 DIREITO DE PROPRIEDADE

2.1 PROPRIEDADE PRIVADA: questdes preliminares

A propriedade privada é uma realidade fatica inafastavel e inarredavel sobre a qual
tanto o Direito quanto o Planejamento Urbano se debrugam a fim de garantir sua
protecéo (o Direito), bem como redefinir sua concepgéo no intuito de obter melhor
aproveitamento da mesma em prol da sociedade como um todo (o Planejamento
Urbano). Ai reside a grande polémica em torno da propriedade privada. Como
protegé-la ac mesmo tempo em que se propde algo, a priori, confrario ao préprio
conceito de propriedade (?): sua relativizacdo, em virtude das necessidades sociais
decorrentes do sistema no qual a mesma se enconira inserida. Nesse sentido,
Franca (1999) assevera que “da bicicleta ao automével, da pequena gleba rural ac
latifundio, da pequena empresa & grande corporacéo industrial, ninguém se dispbe a
renunciar ao direito de propriedade em prol desse interesse coletivo”.

Apresentar, desde ja, a concepcéo liberalista de propriedade privada n&o perfaz agui
tentativa de defendé-la; ao contrario, € com o intuito de estabelecer as bases
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tedricas contra as quais o movimento reformista urbano se insurgiu, para assim ser
vitorioso na positivacéo de um direito ac qual interessa & sociedade como um todo —
o direito de usufruir de uma propriedade socialmente funcional & ndo excludente.

2.2 BASES HISTORICAS DA PROPRIEDADE PRIVADA IMOVEL

Ha muito, mais precisamente desde a Revolugdo Francesa, o direito & propriedade
tem sido encarado, pelos seus mais fiéis defensores, como aguele sobre o qual n&o
cabe qualquer tipo de restricdio efou limitagdo de exercicio. Esta concepcéo foi
resultado do exacerbado individualismo pelo qual o referido direito foi caracterizado
no Estado liberal, tido, por muitos, como o absoluto por exceléncia. A Quinta Emenda
a Constituicdo dos Estados Unidos (1787), bem como a Declaracéo dos Direitos do
Homem e do Cidaddo (1789) , o Codigo Napolednico (1804) e a propria Igreja
Catblica, através da Enciclica Rerum Novarum (1891), corroboraram desta
concepgéo de propriedade privada protegida e eminentemente individual, sendo esta
uma breve enumeracio da expressdo de um pensamento hegemdnico, mas ndo
tnico.

Pessoa (1981) explica que este posicionamento estatal decorreu do fato de que ao
longo da Historia da humanidade, a propriedade imdvel sempre assumiu o papel de
se constituir numa forma basica de riqueza ~ fator essencial de produgéo — de
permanéncia fixa, cujo valor €, via de regra, sujeito a poucas contingéncias. Para
grande parte do mundo ocidental, a propriedade imével sempre representou
patrimbnio, antes de ser encarada como forma de exploragdo econdmica. Em funcéo
desta nogdo de propriedade, surgiu a necessidade de assegurar a um individuo o
direito de excluir fodos os ouiros que estivessem circunscritos num dado recorte
territorial, com o intuito de destinar uma determinada area ao uso que lhe parecesse
mais acertado, na concepgao do entdo proprietario daquela.

Interessante essa logica, principalmente ao se levar em conta que “a lei ndo concede
a ninguém o direito de propriedade nem a exclusividade sobre o ar que respiramos
ou a agua que bebemos, embora admita a exclusividade sobre o solo urbano que
utilizamos” (PESSOA, 1981, p. 51).

Ainda mais interessante & a hipdtese postulada por Ackerman ao propor que

vale a pena imaginar, neste ponto, uma sociedade na qual todos os
direitos de propriedade tenham sido abolidos. Nela, um agricultor
planta sementes, fertiliza e cerca o campo, mas, quando a colheita
estd madura, os vizinhos sagueiam o terreno e levam iudo. O
agricultor n&o tem como se defender da agressio! Nao sendo
proprietério da terra nem da colheita, simplesmente, ndo houve
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perda. A continuada repeticdo de incidentes deste tipo desestimula a
producéo e a sociedade regride a métodos primitivos de subsisténcia,
passando a viver da caca, por exemplo. Abolir a propriedade privada
dos fatores de producgéao leva ao desaparecimenio do capitalismo e ao
aviltamento da vida em sociedade organizada {ACKERMAN, s.d.
apud PESSOA, 1881, p. 51)

Nesse mesmo raciocinio, Pessoa (1981, p. 51) afirma que, a despeilc da
impossibilidade de abolicio da propriedade privada, bem como do dever de
abstencdo em vilipendiar os direitos inaliendveis do cidadio, a evolugdo do conceito
de propriedade sempre se pautou, no ocidente, em uma progressiva mas prudente e
vagarosa redefinicéo.

Porém, a citada redefinicado do conceito de propriedade sempre se ateve a questio
agraria, o que & justificavel tendo em vista o padréo de economia adoiado na coldnia

brasileira.

A despeito da tendéncia & consolidacéo e codificacdo das normas,
que e caracteristica de meados do século passado, a abordagem do
terna pelos juristas é predominantemenie agréaria e nio reveia
qualquer preocupacdo com o crescimento harmonioso da cidade. O
Cdédigo Civil, editado em 1918, ainda vai espelhar uma realidade
predominantemente rural, ndo obstante as peguenas referéncias as
guestdes de natureza urbanistica (PESSOA, 1881, p.52).

No tocante & propriedade imével urbana, objeto do presente estudo, essa
redefinicdo, além de mais recente, ainda € debil. Débil no sentido de n&o tfer sido
capaz de reverter o quadro de desigualdade social urbana - marcada pela
apropriacéo social do meio urbano em favor das elites, as quais ainda se recusam a
abrir m2o de seus privilégios historicos.

2.3 EVOLUCAQ DO CONCEITO DE PROPRIEDADE

2.3.1 Do Estado Liberal & fun¢do social da propriedade

Faz sentido afirmar que a nogdo atual de propriedade é fruto de uma evolucio
historica continua. Neste sentido, Fernandes (2002, p. 43) assevera que “nada que
diz respeito a definicdo juridica do direito de propriedade & a-hisiorico, pois toda
ordem juridica é histdrica, cultural e politicamente produzida — e modificada”.

A escolha pela analise do periodo compreendido entre o advento do Estado Liberal
(concepcéo de propriedade envolia numa redoma de protecac dispensada a um
direito entédo considerado absoluto) e a Constituicéo Federal de 88 (adotante da
nogdo de funglo social da propriedade) justifica-se pela intengc@o do presente
trabalho de estabelecer um panorama histdrico que abarque ambas as concepcdes.
O Estado Liberal tem como um de seus defensores mais destacados o iluminista

inglés John Locke, o qual veio a formular fodo um referencial tedrico sobre a
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propriedade, em fins do século XVIil. De acordo com Attanasio Junior (2005), para o
citado filosofo, o direito de propriedade tem seu nascedouro no estado de natureza,
antecedendo a propria criagcéo do Estado. Aos direitos naturais inerentes aos
Homens, tais como o direito vida e a liberdage, se soma o direito a propriedade,
cabendo ao Estado a incumbéncia de garaniir a protecéo dos mesmos. Em 1789, a
Assembléia Nacional da Franca adotou a Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidad&o, consagrando a propriedade como direito inviolavel e sagrado, ao inseri-lo
no rol dos direitos naturais do Homem. O artigo 17 da Declarag@o assim propde que
“A propriedade € um direito inviolavel e sagrado, ninguém pode ser dela privado, a
néo ser quando a necessidade pulblica, legalmente verificada, o exigir de modo
evidente, e sob a condigdo de uma prévia e justa indenizacéo”.

Pessoa, tendo como referencial a propriedade romana, acrescenta

que a evoluc&o para um conceitc mais moderno de propriedade,
ligando uma pessoa a um direito que the € inerente, precisou muito
mais fempo para ser aceita, e s0 foi consolidada muitos séculos mais
tarde, no artigo 544 do Cadigo Napoledo, Seu objetivo principal foi o
de assegurar o dominio pleno e absoluto dos bens & niova classe
burguesa e permitir sua luta contra os privilégios atribuidos aos
senhores feudais (PESSCA, 1881, p. 53).

Pode-se dizer que o artigo 524 do Caddigo Civil brasileiro de 1916* foi beneficiario
direto de tal dispositivo do Cédigo Napolebnico.

2.3.1.1 O Cédigo Civil de 1918

Quanto a este, tem-se que o mesmo viria estatuir uma concepgao de propriedade
ndo muito distante daquela proposta pela onda de liberalismo europeu do final do

século XVIIL. Fernandes ensina que

a defesa dos direitos dos propristérios de terras era praticamente
incondicional, porque o Cédigo Civil de 1916 e o Cddigo de Processo
Civil garantiam — como aindaz garantem — diversos instrumentos
juridicos para que tanto os proprietérios privados guanto o Poder
Publico procedessem & expulsdo dos invasores (FERNANDES, 2003,
p.142).

Ademais, o direito regulador da propriedade, em 19186, néo se propunha a percorrer
as questdes intrinsecas decorrentes deste direifo, limitando-se a blindar o bem
juridico da possivel (e provavel) atuac@o violenta e abusiva do Estado. N&o se pode
perder de vista que o citado periodo sucede a onda liberal deflagrada na Europa em
resposta a0s abusos perpetrados pelo Absolutismo monarquico durante a ldade

iVioderna.

2 Artigo 524, A lei assegurara ao proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, e de reavé-los do
poder de guem quer que injustamente os possua.
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A propriedade do espaco urbano, na visao classica, era considerada uma célula de
um agrupamento, nao concebido de forma sistémica, muito embora as quesides e
problematicas urbanas, hodiernamente verificadas, néo se revestiam da dimenséo
verificada nos primeiros anos do século passado.

Feita esta pequena digresséo histdrica, pode-se afirmar que o embate conceitual
entre o Codigo Civil de 1818 ~ norma fundadora do Direito Civil brasileiro — e a
fungdo social da propriedade no século XXl é resultante da adocio de uma
concepcdo eminentemente individual-protecionista da propriedade pela norma civil.
-sta foi ocasionada, em grande parte, pelo fato de ter sido o referido diploma legai
elaborado sob a inspiracgo do ideario liberal-iluminista da Revolugéo Francesa.
Pode-se, também, atribuir tal radicalismo protecionista na concepgéo de propriedade
privada da terra a uma norma legal anterior ao proprio Cadigo Civil de 1918, qual
seja a Lei n°. 601 de 1850, a Lei de Terras.

2.3.1.2 A Lei De Terras

Varela (2005 apud Bento 2006) ensina gue s&o pressupostos basilares do sistema
capitalista a propriedade privada absoluta da terra e sua possibilidade de
mercantilizac&o. A Lei de Terras, de 1850, veio para possibilitar condicdes juridicas
para que a terra entrasse no mundo dos negécios com as caracteristicas de
mercadoria, a ser negociada entre os fazendeiros. A autora ainda esclarece que

o novo modelo de propriedade infroduzide com a Lei de Terras,
distingue-se da antiga propriedade sesmarial, posto que mesmo para
o sesmeiro adimplente, ndo afribuia um direito pleno, em termos
absolutos, ao contrdrio do novo sisterna de propriedade que a partir
da Lei de Terras transforma-se em mercadoria, sendo a referida lei
considerada verdadeiro marco na histdria da propriedade privada
brasileira, [conferinde estaluto juridico & propriedade privada]
(VARELA, 2005 apud BENTO 2008, p.24).

Rolnik (1997, p.23) ensina que a promulgacido da Lei de Terras redefine,
indubitavelmente, o papel desenvolvido pelo uso da terra no processo de construcdo
do espaco urbano, visto que estatui de pronto a “absolutizacéo da propriedade, ou
seja, o reconhecimento do direito de acesso se desvincula da condicio de efstiva
ocupacéo” convertendo a ferra num produtoc do mercado, através da sua
monetarizacio e posterior financeirizacéo.

Deste ponto da histéria brasileira em diante, pode-se afirmar que foda a polémica
que permeia a questio da propriedade privada da terra, no Brasil, se inicia e arrasta-
se aié os idos do corrente século XXL

2.3.1.2 O Novo Codigo Civil
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Entretanto, o Novo Codigo Civil ~ cuja promulgacéo data de 10 de janeiro de 2002,
sucedendo o Estatuto da Cidade - redimensiona e relativiza o conceito de
propriedade estabelecido pela norma anterior, j&4 abarcando as mudangas
conceituais postuladas pela ConstituicZo de 1988 e o Estatuto da Cidade de 2001.
Em seu artigo 1229 e §§°, o proprietario — agora ndo mais dotado do direito, mas sim
da faculdade de gozar e dispor da coisa ~ encontra varias outras condicionantes do
exercicio do direito de propriedade. Concernente ao cabedal de restricbes a que a
propriedade privada esta adstrita, Pessoa, ja na década de 80, é enfatico ao propor

que

tudo mudou. [...] A realidade € bem outra. O proprietéric de terra
urbana no Brasil j& estd virlualmente manietado ao tentar dar-the
destinacéo econdmica. Sendo vejamos: O prefeito lhe exibe o Codigo
de Obras, a Lei de Loteamentos e a Lei de Zonsamento; o Estado the
brande os regulamentos metropolitanos (guando é o caso) e a
preservacéo de salde piblica, meio ambiente e preservacéo turistica.
A Uni&o Federal o ataca através do IBDF para preservar areas
verdes, do SPU para preservar areas de marinha, do IPHAN na
defesa do patrimonio artistico ou paisagistico, da lei de loieamentos
para a defesa urbanistica; os Ministérios Militares tém também suas
restrigbes. De que vale o preceito absolutista contido no Cddigo Civil?
N&o serd melhor, e sobretudo mais légico e mais seguro, uma
definicBo mais clara e mais honesta para adequar o fenémenc &
realidade efetiva. Enfim, redefinir em delineamentos mais precisos
nosso direito de propriedade? (PESSQOA, 1981, p. 64)

Nesse mesmo sentido, ndo se poderia deixar de fazer mencéo aos §§ 4° e 5° do
citado artigo 1228* do Novo Cédigo Civil, tendo em vista o fato de ter sido a
proposicao da usucapigo especial coletiva uma grande vitoria do Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU). Mais do que a proposicdo do instituto
juridico em si, a sua correlata incluséo no texto da norma civil tem papel crucial no
rompimento com a antiga tradico liberal-civilista de protecéo da propriedade indtil e
desprovida de fun¢éo social. Com o advento de sua inclusdo no Codigo Civil, os

3 § 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades econdmicas e sociais
e de modo que sejam preservadoes, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibric ecoldégico e o patrimdnic histérico e artistico, bem como evitada a poluigio do are
das aguas.

§ 2° S&o defesos os atos que néo trazem ao proprietario qualquer comodidade, ou utilidade, e sejam animados

pela intengio de prejudicar outrem.
§ 3° O proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de desapropriagfio, por necessidade ou utilidade pablica
ou interesse social, bem como no de requisicdo, em caso de perigo plblico iminente.

4 § 4° O proprietario também pode ser privado da coisa se o imdvel reivindicado consistir em extensa érea, na
posse ininterrupta e de boa-fé por mais de 5 (cinco) anos, de considerdvel nimero de pessoas, e estas nela
houverem realizado,em conjunto ou separadamente, obras e servigos considerados pelo juiz de interesse social
& econdmico relevante.

§ 5° No caso do paragrafo antecedente, o juiz fixara ajusta indenizacéo devida ao proprietario; pagoe o preco,
valerd a sentenga comno titulo para o registro do imdvel em nome dos possuidores.
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operadores do Direito ndo mais poderao se escusar da obrigacdo de observar os
novos delineamentos do direitc de propriedade imobilidria, ao invés de continuar
relegando a observéncia do Estatuto da Cidade a gestores municipais, urbanistas e
tedricos/defensores da Reforma Urbana.

2.3.1.4 O Esiatuio da Cidade, a CF/88 e o MNRU

Em 1963, na cidade de Petrdpolis (RJ), foi realizado o Seminario Nacional de

habitagéo e Reforma Urbana, no Hotel Quitandinha,

O contexto histdrico entdo vivido era de profunda mobilizagéo da
sociedade civil e de debates das grandes reformas sociais nacionais:
agréria, da satde, da educacao, da cultura entre outras, Debatia-se a
tecnologia mais adequada aos recursos nacionais e as necessidades
sociais. Aparentemente, estava dada a oportunidade de construir um
caminho emancipador para uma sociedade formada sob a dominacéo
externa. Apenas 50% da sociedade era urbana ¢ a vida nas cidades
era agradavel, mas as capitais ja forneciam amostras, por meio das
favelas e periferias existentes entdo, do gque viria a ser o futuro, caso
ngo houvesse uma mudanga na rotz do crescimentc com
desigualdade (MARICATO, 2001, p. 97)

Na oporiunidade de contextualizar a criacdo do Estatuto da Cidade, prossegue
Maricato (2001, p. 98) informando que a Igreja Catdlica, impulsionada pelo afa da
Teologia da Libertagcao, teve papel de destaque no desperiar dos ditos movimentos
sociais urbanos daquele periodo (década de 60 e 70), sendo gque em 1975, “a CNBB
- Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil - aprova e divulga um documento - Uso
do solo e acdo pastoral - que inclui criticas a especulacéo mobiliaria e reivindica a
funcdo social da propriedade.” Segundo a autora, cabe ao Férum Nacional de
Reforma Urbana (FNRU)® o mérito de nunca ter deixado de exercer pressdo sobre a
aprovacio do projeto de lei concernente ao Estatuto da Cidade (regulamentagéo dos
artigos 182 e 183 da CF/88).

A Consiituicdo Federat de 88 tem papel ceniral para o Movimenio de Reforma
Urbana no Brasil, tendo em vista o fato de ter sido nesta que o movimento encontrou
espaco para expor e incluir sua agenda. Para Fernandes (2003, p.145) "foi somente
por meio da Constituicdo de 1988 gue os preceitos juridicos gerais sobre politica
urbana e direitos de propriedade foram alterados e consideravelmente aprimorados.”
O autor (2003, 143) ainda ensina que o Poder Pdblico (em todas as esferas), antes
da CF/88, n&o era dotado de condicdes juridico-politicas satisfatérias para garantir o
controle dos processos gerais de uso, ocupacado e parcelamento do solo urbano.

N&o era capaz de assim proceder nem no sentido de impor restricdes aos direitos de

3 Criado em 1987 durante os debates da Assembléia Nacional Constituinte e formado pelo Instituto Polis, FASE,
Movimente Nacional de Luta pela Moradia, dentre outras entidades.
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propriedade ou, menos ainda, no sentido de materializar a nocéo da funcéo social da
propriedade introduzida pela Constifuicao Federal de 1934, Nesse sentido,
Fernandes (2003) acredita que a ideologia individualista do Cadigo Civil influenciou
decisivamente todas as Constituicbes anieriores a de 1988, ao estabelecer que
somente uma legislacdo federal teria o conddo de regular as relagdes de
propriedade, sendo estas encaradas como relagbes de carater estritamente civil,
nunca urbano ou social. Por este motivo, a falta dessa lei federal desencadeou
sempre controversias juridicas, embaragando, de forma decisiva, a intervencao do
Poder Pablico no controle do processo de desenvolvimento urbano.

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

O movimento reformista tinha um cardter fragmentario - incluia movimentos
populares, académicos, arquitetos, engenheiros, gedgrafos, estudantes e ONG’s ~
sendo que a Reforma Urbana sempre se relacionou com ¢ movimento de Reforma
Social. A agenda de ambas incluia (i) a ampliagio da protegdo social, (i) a
formulacgo e implemeniacdo de programas de habitagdo popular e (i) a
universalizac@o dos direitos sociais,com base na crenca de que reformar a CIDADE
e a SOCIEDADE € o caminho para a criaggo de uma nova ordem social fundada na
integrac@o. Em suma: intervir na cidade & intervir na dindmica da sociedade.

A consolidacéo da agenda reformista na CF/88 ocorreu tendo em vista o novo viés
adotado pela Carta Constitucional, assentado no (i) universalismo (exiens&o e
ampliacBo dos direitos sociais ao conjunto da populacdo brasileira); (ii)
redistributivismo (redistribuicdo de renda, erradicagdo da miseria, diminuicio das
desigualdades sociais, aumento da responsabilidade do Estado na regulacdo da
economia), e (i) democratizacéo do Estado (incorporacdo da participagdo da
sociedade/controle social e instituicio da gestdo democratica da cidade).

O MNRU consegue, através da Emenda da Reforma Urbana no processo
constituinte, estatuir na CF/88 os seguintes postulados: (i) instituicdo da gest&o
democratica da cidade; (i} reforma nas relagdes intergovernamentais
(municipalizacgo®) e nas relagbes governo-cidadania (adogfo de mecanismo de

participac@o direta da popuiacao); (iii) fortalecimento da regulacdo publica do solo

® CF/88 Art. 30 Compete aos Municipios: (...}VIHl — promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do use, do parcelamento e da ocupagio do solo urbanc
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urbano — funcdo social da propriedade; (iv) inverséo de prioridades — universalizagéo
de acesso ao solo ( a existéncia das classes sociais por si s n&o é explicacéo para
as desigualdades sociais, também 0 espaco urbano subsidia o entendimento e
reproducfo desta realidade).

Com base nesies posiulados, o MNRU visava & garaniia do direito & cidade e de sua
funcéao social.

Entretanto, o Movimento, no momento da promulgacZo da nova constituicéo, perde
e ganha ao mesmo tempo - vitéria num contextio de derrota. S6 pra se ter uma
nogdo da medida do insucesso, o capitulo referente a Politica Urbana (arts. 182 e
183 CF/88) se localiza dentro do titulo referente & Ordem Econdmica e Financeira.
Mais adeguado seria se tivesse sido posicionado no titulo concernente a Ordem
Social, haja vista os irés conceitos-chave no tocante a Politica Urbana, quais sejam:
(i) inclusBo social e combate a segregacéo urbana, (i) gestdo democratica e (iif)
funcdo social da propriedade. Sem falar que, segundo a dic¢lo constitucional, a
func@o social da propriedade & principio geral da atividade econdmica (art. 170
inciso Iil). N8o que a mera realocacéo topograiica do capitulo em titulo diverso teria
o condéo de conferir maior probabilidade de realizacdo do mesmo no plano fatico.
Contudo, tal conduta do legislador constituinte demonstra e muifo sua concepgéo
referente ao tema. Esta perfaz uma primeira derrota do movimenio — 0 mesmo nao
logrou éxito na alocacdo de recursos {écnico-juridicos que conferissem
imperatividade & implementacdo de seus postulados. Tanto é verdade que, o direito
a moradia s6 foi alcado a categoria de direito social em 2000, pela Emenda
Constitucional n. 26. Sem falar na bhatalha juridica de recursos e mais agravos
travada nos tribunais brasileiros em virtude da falia de regulamentacéo dos artigos
referentes a Politica Urbana, mormente sobre o topico referente a funcéo social da
propriedade.

Interessante notar que, desde 1942, a Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil (LICC)
nrescrevia, em seu artigo 5° gue na aplicaco da lei, o juiz atenderia aos fins sociais
a que ela se dirige e as exigéncias do bem comum. N&o foi 0 que ocorreu: os juizes
se esqueceram deste mandamento, justificando-se, sempre, com ¢ argumento de
que a propriedade merece protec@o. Todavia, a propriedade uiil e dotada de fungdo
social é que merece protecéo.

N&o bastasse toda a polémica juridica concernente a falia de regulamentacio do
dispositivo constifucional, outro obstaculo se observa quando da promulgacéo da
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referida regulamentacéo ~ o Estatuto da Cidade. A tarefa de definicdo dos critérios
informadores do atendimento da funcéo social da propriedade & deixada a cargo dos
municipios, por meio de seus respectivos planos diretores, segundo a dic¢éo
constitucional. Ou seja, mais um obstaculo aos designios dos defensores da
Reforma Urbana.

Sobre a questéo Maricato postula que

a maijor conquista social resultante das mabilizacBes que marcaram
os anas 80, no que se refere a politica urbana, foi a inser¢o dos
artigos 182 e 183 na ConstituicBo Federal de 1988. Alguns
instrumentos  ou mesmo conceitos previstos na  Emenda
Constitucional de Iniciativa Popular de Reforma Urbana (subscritos
por mais de 130 mil eleitores) lograram fazer parte do {exto da carta
nacional. Q antigoe PL do Desenvolvimento Urbano também inspirou
parte do texto do capitulo da Politica Urbana, A vitoria no entanto n&o
foi completa. O tratamento dado a implementagdo da fungao social da
propriedade dificuitou muito sua aplicaco (MARICATO, 2001, p.
100).

Sobre este fato, Nelson Saule Janior se posiciona, prescrevendo que

a proposta vencedora do bloco conservador de parlamentares
denominade "Centrao”, na Assembiéia Nacional Constituinte, de
condicionar, nos termos do § 4° do artign 182 da Constituicgo
Brasileira, a aplicac@o dos insirumentos destinados a conferir uma
funcéo social & propriedade urbana & existéncia de uma lei federal e
do plano diretor, continua produzindo efeitos favoraveis para os
interesses dos agentes responsdveis pela especulag@e imobiliaria e
efeitos negativos para a promogao de uma reforma urbana nas
cidades (SAULE JUNIOR, s.d. apud MARICATO, 2001, p. 101).

Na outra mao, as vitdrias do movimenio se assentam principalmente, e de forma
mais recente, no fato de ter sido o mesmo capaz de: (i) viabilizar a criacdo de
instancias de debate no ambiio da sociedade civil (Forum Nacional da Reforma
Urbana); (i) de delinear o tema com contornos institucionais (Estatuto da Cidade,
Plano Diretor e Ministério das Cidades), alem de (iii) ter, obviamente, catapultado o
tema a esfera constitucional, ocupando este a pauta do dia.

O Estatuto da Cidade, enquanto norma regulamentadora dos artigos 182 e 183 da
CF/88, tem o mérito de ter avangado sobre a definicdo do que vem a ser direifo &
cidade, bem como por ter estabelecido instrumentos — agora sim positivados na
legislaggo nacional — de gestao democratica urbana, tais como o IPTU progressivo,
a usucapido especial urbana, as ZEIS, o parcelamento e edificacdo compulsérios, o
pagamento de desapropriacdes com fitulos da divida puiblica e o Plano Direior,
devendo 0 mesmo ser entendido como um pacto sécio-territorial,



27

3 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

3.1 ABORDAGENS AO TEMA

Aproveitando o ensejo de se comentar sobre usucapido especial de imdvel urbano,
um dos requisitos para aquisicao da propriedade imdvel, por decurso de tempo,
independente de titulo (a usucapido) e a pacificidade durante a vigéncia da posse, 0
que implica seu exercicio sem resisténcias de qualquer ordem. Quanto a este
requisito, Fernandes (2003, 143) é enfatico ao dizer que “a caracterizacdo do direito
de usucapifio tradicional é exiremamente dificil, porgue os Coddigos dao aos
proprietarios de terras um leque de instrumentos legais que permitem questionar, em
juizo, a ocupacéo da terra, e as invasdes assim deixam de ser pacificas”.

O instituto da usucapiao, previsto ja no Cédigo Civil de 1916 em seus artigos 550 e
seguintes, com redag&o conferida pela Lei Federal n°. 2437/55, tem sua inspiracdo
naguela gue pode ser considerada a génese embrionaria da nocdo de que a
propriedade deve, em primeiro lugar, assumir o papel de satisfacdo das
necessidades humanas, antes de se {ratar de mero plexo de direitos conferidos, ad
infinitum, a um dado individuo.

Nessa perspectiva, expressivas sao as palavras de Duguit (s.d. apud Pessoa, 1981,
p.54), deixando claro que “a propriedade cessa hoje de ser o direito subjetivo do
individuo e tende a servir & funcéio social do detentor de capitais moveis e imdveis”.

Duguit vai alem ao declarar que

a propriedade ndo & mais um direito intangivel e sagrado, mas um
direito continuadamente cambiante, que se deve modelar sobre as
necessidades sociais as quais deve responder.. Se chegar o
momento em que a propriedade individual ndo mais corresponda a
uma necessidade social, o legislador deve intervir, para organizar
outras formas de apropriacdes de riquezas (DUGUIT, s.d apud
PESSOA, 1981, p. 54).

No ordenamento juridico brasileiro, tanio material quanto processual, ha um
verdadeiro arsenal técnico-juridico no sentido de garantir a posse e a propriedade
tidas como legitimas, sempre no intuito de resguardar as mesmas da acgio de
individuos ou grupos, geralmente, desprovidos de fal direito. Nesse sentido, Franga

ensina que

existe no direito positive brasileiro todo um sistema integrado por
institutos de direito material e processual para a propriedade e todas
as suas manifestacbes. Tem a propriedade um regime juridico
constitucional e infraconstitucional onde se faz sempre presente um
rigido e cauteloso cuidado para com o direito de propriedade. Nunca
o operador juridico se ressentiu da auséncia de meios legais para
garantir 2 posse e a propriedade individual, haja vista o conjunto dos
poderosos interesses que surgem em sua defesa. O que se reivindica
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hoje do Direito, s&o soluclies pacificas e legais para a posse e
propriedade sociais (FRANCA, 1998}

Como anteriormente explicitado, ndo datam de hoje as controvérsias e polémicas
que gravitam o direito de propriedade imoével 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 tais considerado intangivel e absoluio, a
despeito dos enunciados do planejamento urbano, postuladores de uma distribuicgo
socio-territorial eqglitativa e justa do espago urbano. Nesse sentido, tem-se que ©
plangjamento urbano, a fim de abarcar um sentido mais amplo do conceito de
funcao social da propriedade, deve encarar 0 espaco urbano, cujo carater € plural e
diversificado, como o cenario de uma disputa entre os detentores de uma
legitimidade calcada na propriedade civilista & os demandadores daguela embasada
no conceito de justica social.

As diversas confrovérsias concernentes a aplicagdo do conceito de funcéo social da
propriedade tem sido o pano de fundo para uma grande celeuma juridica no focante
a sua aplicabilidade. No intuito de regulamentar o dispositivo constitucional referente
a funcao social da propriedade, é promuigado, em 2001, apds muitos anos de
tramitagéo no Congresso, o Estaiuto da Cidade (Lei Federal n. 10254/01).

Entretanto, muito em virtude da complexidade do tema da redistribuicéo de 6nus e
bdnus no territdrio, bem como em razéo da gama de interesses envolvidos, o
Estatuto, n&o obstante seu vanguardismo, n@o logrou rechacar as demandas
judiciais que intencionam neutralizar seus propositos reordenadores do espago
urbano. Tendo em vista o fato de o direito de propriedade ainda ser encarado, na
pratica, como absoluto - até mesmo por agueles gue ndo s&o titulares de
propriedade alguma — qualquer interferéncia do Poder Pdblico (Executivo efou
Legislativo) tendente a relativizd-lo cria uma comogéo de tal ordem que,
inexoraveimente, desemboca no Poder Judiciario.

Fernandes, quando do tratamento da guestio relativa a regularizagéo fundiaria de
favelas no Brasil, fornece uma nocgéo do panorama referente ao posicionamento do

Poder Judiciario na matéria.

Tal limitac@o se fez sentir ainda mais no caso das favelas, em que
qualguer iniciativa estatal mais ousada tinha de enfrentar a
resisténcia do Poder Judiciario, essencialmente conservador. E
verdade que, desde meados da década de 1830, o conceito
tradicional dos direitos de propriedade tem sido cada vez mais
desafiado por diversas leis urbanisticas e mesmo algumas decisGes
judiciais gue, no seu conjunto, ientam materializar o principio
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constitucional da fungéo social da propriedade. Entretanto, embora
varias de tais decises judiciais progressistas tenham reconhecido e
ampliado os direitos de inquilinos e posseiros em situacéo irregular,
antes da promulgacdo do capitulo constitucional elas ndo incluiam os
favelados, j@ que, na perspectiva legalista, constiiufam meros
invasores que ndo tinham quaisquer fitulos ou  contratos
formais(FERNANDES, 2003, p.143).

Ainda sobre o tema da regularizac@o fundiaria, Fernandes (2003, p.145) expde ©
posicionamento do Judiciario ao relatar que, guando da promulgacéo da legislacéo
atinente ao zoneamento, bem como daquela especifica das favelas, as mesmas
sofreram criticas juridicas contundentes, {raduzidas em muliiplas decisdes judiciais
conservadoras. Estas tinham como argumento a legislagéo civil e constitucional
entéo em vigor, as quais n&o admitiam uma intervencéo estatal de tamanha ousadia
no campo dos direitos de propriedade, ainda mais por meio de legislacio municipal.
Contudo, o Supremo Tribunal Federal ja se posicionou quanto a matéria,
concorrendo, de cerio modo, para a sedimentagzo do principic da fungéo social da
propriedade nos provimenios jurisdicionais, a despeito das investidas protelatérias
dos defensores da propriedade inttil protegida.

Nesse diapasdo, o entendimento sumutado da Corte postula que “é inconstitucional
a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda Constitucional 29/2000,
aliquotas progressivas para o [PTU, salvo se destinada a assegurar o
cumprimento da funcdo social da propriedade urbana (Sumula 668 do STF)”
(GRIFO NOSSO0).

Tal pronunciamento desta Corte tem importéncia fulcral na promogéo de uma
reestruturacéo 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) é ser includente ¢ encarar a gigantesca escala do
problema da moradia, do transporte publico e da sustentabilidade ambiental.

3.2 COMPETENCIA LEGISLATIVA MUNICIPAL

Com relacéo ao ja referido embate existente enire os defensores e opositores da
relativizagBo do direito de propriedade imével urbana, tem-se que o proprio
legislador constituinte, influenciado por esta disputa de interesses, hesita quanto a
uma definicZo fair and square do conceito de funcio social da propriedade, e remete
ao legislador municipal, quando da propositura do Plano Diretor, a tarefa de definir
suas bases conceituais e aplicacdes (artigo 182 § 2° da CF).

Interessante notar gue, na contramao, com relagcgo ao atendimento da fungéo social
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da propriedade imovel rural, a prépria Constituicio de 88, no artigo 186 e incisos, ja
definiu os critérios para o atendimento de sua funcéo social, sendo proveitoso

transcrevé-los:

Art. 186, A funcio social € cumprida quando a propriedade rural
atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia
estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - ulifizacBo adequada dos recursos naiurais disponivels e
preservacéo do meio ambiente;

Il - observéncia das disposiches gue regulam as relacbes de
trabalho;

N - exploragio que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.

Inocente seria deduzir que a irrefutavel diferenciacéo de tratamento legal-normativo
dispensado pela vigente Carta Constitucional 2 fungéo social da propriedade imove!
urbana e a rural seja um fato contingencial @ meramente acidental. Na verdade, ¢
n&o por outro motivo, trata-se da confirmacéo de um fato: a redefinicio do conceito
de propriedade urbana atrelada a sua respeciiva func@o social, a despeito de sua
invocacao desde os anos 60 através da atuacéo do MNRU, ainda perfaz objeto de
acao de um grupo de atores sociais inseridos numa arena de disputas (ideoldgicas,
econdmicas e politicas), dentro de um contexio recente de reformas e de forie apelo
ideolégico-revolucionario.

A promulgacgio do Estatuto da Cidade somente em 2001 (governo FHC) — apds mais
de 10 anos de tramitagdo no Congresso Nacional — e a criacdo do Ministério das
Cidades somente no primeiro e ainda recente governo Lula (2003-2008) s&o
expoentes do siléncio dos governos passados para com a problematica urbana no
Brasil.

Certamente contribuiram para este siléncio: (i) a existéncia de um embate de forcas
antagdnicas, cujo foco & a propriedade privada (base do sistema capitalista de
produgdo), bem como o acesso aos direitos decorrentes da mesma; (i) a existéncia
de uma fonte constanie de tensbes sociais e econdmicas protagonizada pela
propriedade da terra urbana, bem como pelo usufruto de todos os direitos que o
acesso & terra urbana’, ainda que ilegal, proporciona.

Tal panorama de disputas tem fortes repercussdes em todas as esferas socials,

7 . . . . ; .

Terra urbana entendida como a terra servida por infra-estrutura e servicos fais como rede de agua, rede de
esgotamento sanitério, drenagem, transportes, coleta de lixo, dluminagdo plblica e equipamentos de salde e
educacéo, dentre outros.
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causando instabilizacdo das relacdes juridicas. Por esse motivo, esquivar-se do
enfrentamento da problematica urbana, resultante da apropriagéo social do espaco
urbano pelas elites — em Gitima analise — vinha sendo uma conduta politica adotada
pelos governos e pelas proprias constifuicbes passados, dada a dificuldade de
concatenacédo de interesses tdo diametralmenie opostos (interesses das elites
versus interesses das classes socialmente desfavorecidas). Alids, a introdugéo do
principio da fungdo social da propriedade urbana no ordenamento juridico-
constitucional é dotada de um viés ultra-reformista, rompendo com muitas das
amarras advindas de uma concepcao de propriedade imdvel individual e socialmente
excludente. Infelizmente, algumas outras amarras, principalmente as técnico-
juridicas, precisam ser rompidas a fim de que a efetivag@o deste principio se realize
de forma plena e eficaz, como postulado pela Carta Magna. Neste mesmo tdpico,
Fernandes (2003, p.140) vai ainda mais longe ao propor que 0$ processos de
producio da ilegalidade urbana e de segregacfo espacial ocorrem em “funcéo da
natureza da ordem juridica em vigor, sobrefudo no tocante & visdo individualista e
excludente dos direitos de propriedade imobiliaria que ainda vigora no pais’.

Todo o panorama aqui proposio se presta a fazer critica & escolha, feita pelo
legislador constituinie, de remeter ao municipio a tarefa de definir os critérios
informadores da func&o social da propriedade urbana. Entende-se que tal escolha
decorre da entéo ja referenciada tentativa do legislador constituinte de esquivar-se
da responsabilidade de estabelecer parametros um pouco mais rigidos de definicdo
da funcéo social da propriedade urbana, dentro de um contexto de disputas politicas
t&o acirrado.

N&o fica nem um pouco dificil prever “a dimenséo dos obstaculos que surgiro para
aprovar, em qualguer Camara Municipal, a submissao de propriedades periencentes
a importantes figuras da politica local, a func&o social da propriedade no PD”
(MARICATO, 2001, p.107).

Além do mais, ¢ argumento de que o legislador municipal tem methores condigbes
de realizar tal tarefa, dado o conhecimenio por parte do mesmo das peculiaridades
de seu municipio, perfaz justificativa que s reforca o convencimento de tratar-se a
mesma de manobra juridico-legal com o propdsito evidente de evitar, ou no minimo
obstaculizar, o enfrentamento das questbes afeitas & problematica social urbana —
polémicas e demandantes de pronta solugdo. Como diz Maricaio (2001, p.124), ‘o

conceito esta correto, o instrumento urbanistico existe, é lei, mas sua implementacdo
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contraria sua finalidade”.

A discriminac&o no Plano Diretor de imoveis ociosos, por exemplo, seria uma atitude
politica do legislativo municipal com grande impacio nos pregos do mercado
imobiliario local, perfazendo este grande objetivo da funcéo social da propriedade —
diminuicdo da importancia dos imoéveis como reserva patrimonial (MARICATO, 2001,
p.107). Entretanto, os obstaculos ja descritos emperram o desenvolvimento das
potencialidades gue o principio poderia assumir quando de sua completa realizacéo
no plano fatico, a despeito de seu prestigio no plano juridico-legal. Sendo assim, a
fixagdo de pardmetros, ainda que gerais, sobre a definicgo dos critérios de
atendimento da fungéo social da propriedade urbana, da forma como foi feito para a
propriedade rural, em nivel constitucional, seria de suma importéncia para garantia
de sua correta positivagéo nos Planos Diretores dos municipios brasileiros.

3.3 AFUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE NO PDDU DE JUIZ DE FORA

A titulo de elucidacBio da questdo, apresenta-se o tratamento que a tematica da
funcio social da propriedade recebeu na cidade mineira de Juiz de Fora, por
intermédio de seu PLANO DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO (PDDU),
ingtituido pela Lei Municipal n°. 9811 de 27 de junho de 2000, muito embora nao
tenha sido 0 mesmo promulgado sob a égide do Estatuto da Cidade (2001). Veja-se:

Da Func&o Social da Propriedade

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

1) permitir seu aproveitamento e use em intensidade compativel com
a capacidade dos equipamentos e servigos plblicos para atividades
inerentes ao cumprimento das funcdes sociais da cidade;

i) permitir seu aproveitamento e uso de acordo com as gsiratégias e
diretrizes municipais relativas & preservagéo do meio ambiente e do
patrimdnio cultural;

I} permitir seu aproveitamento & uso de forma compativel com a
seguranga e a satde dos usuarios e vizinhos.(GRIFOS NOSS0S)

A Prefeitura de Juiz de Fora, em sua justificativa para o PDDU, ainda informa que

Uma exigéncia fundamental do Plano Diretor é a de explicitar a
fungdo social da propriedade imobiliaria em Juiz de Fora. E que essa
definigdo € essencial para encaminhar os setores publico e privadoe a
uma atuacao convergente no gue respeita ao objetivo dltimo do Plano
Diretor — o atendimenio pleno pela cidade das suas fungdes sociais.
Na verdade, ndo & preciso mais gue esta simples colocag8o para
indicar que o exercicio do direfto de propriedade dos bens imoveis
deva ser condicionado exatamente por essas funcdes soclais, €, em
conseqléncia, pelas exigéncias do Plano Diretor ¢ legistacdo que o
complemente. Em outras palavras, os direitos decorrentes da
propriedade imobiligria, em particular & especialmente o direito de



33

construir, se subordinam aos interesses da coletividade (JULZ DE
FORA, 2004, p.79).

Note-se que o disposilivo em comento n&o logrou éxito na definicdo de parametros
objetivos informadores do atendimento da fung&o social da propriedade imobiliaria.
Faz, em seus incisos, alusdes dispersas e inconclusivas quanto a compatibilidade de
usos conforme diretrizes adotadas e ao cumprimenio das funcdes da cidade — estas
diretrizes n2o sfo especificadas e as fungdes sociais da cidade nZo sao declaradas,
0 que preserva a indefinicdo terminolégica do principio, nao viabilizando o processo
de instrumentalizag&o do mesmo.

No ambito do Plano Diretor esta indefinigdo ja deveria ter sido vencida. A
Constituigdo Federal estatui, sem maiores pormenorizacbes, como principio
fundamenial de Politica Urbana o da funcido social da propriedade urbana,
remetendo a tarefa de definicdo do mesmo ao Plano Diretor; o Estatuio da Cidade,
no capitulo referente ao Plano Diretor, em seu artigo 39 define que a propriedade
urbana cumpre sua funcio social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacido da cidade expressas no plano direfor, assegurando o atendimento das
necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, & justica sociai e ao
desenvolvimento das atividades econdmicas, 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 é sua responsabilidade na tarefa de pormenorizar
os requisitos de atendimento da funcéo social da propriedade imobilidria urbana,
bem como instrumentalizar sua aplicacdo na vida pratica da urbes.

Em virtude de todas as razdes apresentadas, a questéo referente a relativizagéo do
direito decorrente da titularizacdo de propriedade imobilidria urbana deve ser
prontamente enfrentada. Com base nesse fundamento, propde-se a persecucéo da
garantia de atuacéo dos gestores urbanos pautada nos ditames da Constituicao
Federal, do Estatuto da Cidade e do Plano Diretor. Este dltimo (PD) informado por
critérios objetivos de definicdo da fungao social da propriedade, delineados pela
primeira (CF), aliado a isso, o PD deve estar devidamente guarnecido pelos
instrumentos adequados de intervencio urbanistica propostos pelo Estatuto. Isfo
antes que o PD se transforme em letra morta - evenio t&o recorrente no direito
positivo brasileiro.

Nesse tocante, Maricaio postula a seguinte opinido:
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para que os instrumentos previstos no Estatulo da Cidade néo se
tornem "letra morta" ou, até mesmo, para gque eles ndo venham
alimentar ainda mais a dinamica do mercado excludente [...], ha muito
para se fazer. Nao resia dlvida, que a nova lei da condig¢bes para a
mudanga historica do direito da propriedade urbana e, portanto, para
mudar o rumo do crescimento das cidades marcado pela
desigualdade social [...]. Mas essa condic@o prevé a aprovacio, pelas
Camaras Municipais de um PD que va contra os interesses dos
proprietarios fundiarios e daqueles que lucram com a atividade
especulativa imobilidria, que so, em geral, integrantes dos grupos
que confrelam o poder local (MARICATOQ, 2001, p.113).

Sendo assim, ¢ PD deve encarar aquela que perfaz sua grande tarefa no campo da
efetivagéo do principio da fungéo social da propriedade urbana: definicéo objetiva,
de alcance erga omnes, dos parametros de classificac@io referentes a subutilizacéo
ou ndo utiizacéo da propriedade imobiliaria urbana, bem como a identificagéo de
guais propriedades, nessas condicdes, estardo sujeitas ao parcelamento, edificacéo
e ulilizagio compulsérios, alem dos demais instrumentos que sucedem a este
guando o proprietario ndo atende as exigéncias da lei.

A aprovacdo de um PD com esses atributos, por si 86, & tarefa ardua, sendo a
implementacZo do mesmo tarefa ainda mais desafiadora. Desta forma, o PD, que &
legitimado a ser o grande protagonista na tarefa de definir os critérios objetivos
informadores do atendimento do principio da func&o social da propriedade urbana,
pode ficar muito aguém do que permitem os instrumentos fixados no Estatuto da
Cidade. “A lei da instrumenios para o avango da luta contra a apropriagéo desigual
do espago urbano mas nao a subsiitui como pensam alguns. Certamente havera
interpretacdes diversas (e até opostas) para a implementacdo dos instrumentos
urbanisticos nela previstos.” (MARICATO, 2001, p.113).

4 CONCLUSAOQ

A fungéo social da propriedade urbana, principio consubstanciado na Constituicao
de 88, embora conclame a adocio de uma sistematica juridica que garanta a
propriedade privada uma func@o social (e nZo s6 de deleite individual e particular),
ndo opera rechagar, de forma contundente, a nocéo de propriedade individual-
civilista. Nao obstante a acZo de atores politicos defensores da justa redistribuicéo
dos 6nus e bdnus advindos do processo de urbanizagéo brasileiro (MNRU — década
de 60), a promulgacgo da CF (1988), do Estatutc da Cidade (2001) e do Novo
Cédigo Civil (2002), o tema ainda enfrenta grandes controvérsias na douirina péiria,

bem como o conservadorismo do Poder Judicigrio. E bem verdade que o STF, em
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seus juigados, j& se posicionou no sentido de garantir a efetivacgo 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
acéo estatal, tendente a intervir no dominio particular (inclusive o Plangjamento
Urbano), n&o encontre entraves intransponiveis quando da tentativa de promocg&o da
justica social.

No atual periodo, o principal desafio a ser enfrentado pelos defensores da efetivacéo
do principio da funcgdo social na praxis — “conex&o necessaria entre a teotia e a
pratica” (MAGALHAES, 2003, p. 101) — parece ser o de incluir nos Planos Diretores
dos municipios brasileiros criterios objetivos concernentes ao atendimento da funcdo
social pela propriedade urbana, dado que & CF/88 ndo se presta a estabelecé-los
(ao contrario do que faz em relacdo a propriedade rural), remetendo esta tarefa
legislativa & Camara Municipal. O exemplo de indefinicdo terminoldgica do principio
& auséncia de critérios objetivos de seu atendimento no PDDU da cidade mineira de
Juiz de Fora - cidade de porie medio — € de grande relevancia na demonstragdo de
gue essa tarefa é de dificil &xito, ficando ao alvedrio das forgas politicas locais, que
nem sempre estardo comprometidas com a realizacéo do principio, quiga aié por
motivos de ordem pessoal envolvidos na questdo. E pela grandeza da dimenséo dos
direitos sociais envolvidos, a CF n&o poderia ignorar {al possibilidade, devendo ter
tomado todas as precaucdes no sentido de evita-la, ou até mesmo rechaga-la.

No enfrentamento deste desafio, fica evidente a necessidade de se perseguir a
‘inovacdo nas politicas de gestdo do uso do solo urbano, disciplinando o
parcelamento, o uso e a ocupacgao das propriedades imobiliarias em um sentido de
efetivagéo do principio da fungdo social da propriedade” (ALFONSIN, 2005).
Internacionalmente reconhecido como lei que confere protecdo ao direito & moradia
e ao proéprio direito a cidade, o Estatuto da Cidade, muito embora seja extremamente
inovador da ordem juridica patria, ndo tem eficacia garantida. E “necessario observar
e fortalecer os processos concretos pelos guais os poderes locais tentam garantir, na
pratica, o cumprimento da fun¢Bo social da propriedade por meio da criagéo de
novos instrumentos juridicos e urbanisticos.” (ALFONSIN, 2005).

E notério que os atores — ha muito privilegiados pela velha ordem cenirada no direito
de propriedade — nao irdo poupar forcas para impedir a eficacia do Estatuto da
Cidade; maiores esforcos empreender8o na teniativa de sobrestar o processo ds

relativizac@o do direito de propriedade.



Nesse contexto, tendo em vista o siléncio da CF em relacio aos critérios objetivos
de atendimento da funcio social pela propriedade urbana e a atribuicdo desta tarefa
ao legislador municipal, parece essencial o reconhecimento do protagonismo do
Plano Diretor na realizacéo da mesma, com vistas a satisfazer a crescente demanda
social pela relativizagdo do direito de propriedade, num pais de realidades {&o

absurdamente desiguais, tanto urbanas guanto sociais.
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