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RESUMO

O direito a propriedade é algo inerente ao ser humano, da a este poder e liberdade.
E por essa razéo, € causador dos principais conflitos da nossa historia. Por isso o
conceito de propriedade ser bem definido e regulado pelo direito, uma vez que sem
a devida regulamentacédo toda a sociedade viveria no mais profundo caos. Com a
ideia de propriedade privada surge a questdo. A propriedade é absoluta ou nao?
Pode o proprietario fazer do que € seu aquilo que bem entender, quando quiser e da
maneira que quiser? Alguma acédo do proprietario de um bem pode causar prejuizo a
outrem, mesmo sendo essa acdao licita? Ou a simples omisséo do proprietario seria
suficiente para causar prejuizo no entorno desta propriedade? A partir dessas
guestdes, surgiu o tema desse estudo, que é a fungéo social da propriedade imovel
urbana. Exigéncia da constituicdo e regulamentada pelo Estatuto da Cidade e Plano
Diretor dos municipios, o cumprimento da funcao social nos imoveis urbanos, gera
certa contradicdo com o conceito de propriedade e as limitacbes impostas por estas
leis. Por isso, o presente trabalho tem como proposta analisar os conflitos entre
proprietarios de imoéveis e o poder publico, especificamente os Municipios, que séo
0s entes responsaveis pela fiscalizacdo e exigéncias do cumprimento da funcéo
social, como regulamentado através do Plano Diretor. Apds andlise dos conceitos de
propriedade, sua evolucao histérica, desapropriacdo e funcédo social propriamente
dito, concluiu-se que falta fiscalizacdo por parte dos Municipios, pois embora a
exigéncia de cumprimento da fungdo social dos imoveis esteja devidamente
regulamentada nos Planos Diretores, ndo foi encontrado nenhum julgado pelos
tribunais, de acdes de desapropriacdo de imdveis pelo descumprimento das

obrigacBes impostas aos proprietarios, no que se refere a funcéo social.

PALAVRAS CHAVE: Propriedade. Funcdo Social. Regulamentacéo. Constituicao.



ABSTRACT

The right to property is inherent to all human beings, giving power and freedom. For
that reason is the main cause of conflicts in our history. This is why its concept needs
to be well defined and its institute regulated by law, since without proper regulation
the whole society would live in deeper chaos. The idea of private property points to
other question of whether or not it is absolute. Could the owner do anything
whenever and however they want? Could some action from this property owner
cause injury to others, even though it's a legal action? Or just the owner's omission
would already be enough to cause some damage around this property? These issues
led to the topic of this study, which is the social function of urban stationary property.
The fulfilment of the social function in urban properties is a requirement of the
Constitution and regulated by the City Statute and Urban Expansion Plan, generating
certain contradiction with the concept of ownership and the limitations imposed by
these laws. Therefore, this paper proposes to analyze the conflicts between property
owners and the government, specifically the municipalities, which are the ones
responsible for monitoring and comply with requirements of the social function as
regulated by the Urban Expansion Plan. After analyzing the concepts of property, its
historical evolution, dispossession and social function itself, it was concluded that
there is a lack of oversight by the municipalities. Although the requirement to comply
with the property's social function is properly regulated in the Urban Expansion Plans,
no case judged by the courts was found, in property expropriation legal process for

non-compliance with the obligations imposed on owners, regarding to social function.

KEYWORDS: Property. Social Function, Regulation. Constitution.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objetivo analisar o conflito entre
proprietarios de imoveis localizados em areas urbanas e as ac6es dos municipios
para que esses cumpram a fungéo social destes imoveis, como exige a Constituicdo
Federal, o Estatuto da Cidade e Plano Diretor dos Municipios. Analisar também o
conceito doutrinario atual sobre o principio constitucional da Funcdo Social da
Propriedade, as particularidades deste principio, verificando suas caracteristicas, e
definindo-o como um limitador do Direito de Propriedade ou como parte integrante
deste.

O direito do proprietario € cada vez mais restringido pela evolucdo do
Direito contemporaneo e pelos entendimentos jurisprudenciais, superando-se o0
carater absoluto da Propriedade e enfatizando o aspecto social deste instituto.

Ao analisar o conflito entre os proprietarios de iméveis urbanos e o Poder
Publico, quando h& acbes de desapropriacdo por ndo atendimento a fungcdo social
nas propriedades, espera-se compreender se o direito a propriedade pode ou deve
ser absoluto, se deve atender aos interesses de seu proprietario ou deve, e em que
condi¢bes, atender um fim coletivo.

Portanto, a partir da analise do conceito, da finalidade da funcdo social da
propriedade imével e das limitacbes aos donos desses bens, o trabalho buscara
entender as razdes e relevancia da exigéncia de as propriedades cumprirem funcao
social, no contexto atual. Esta andlise é relevante, tendo em vista que ha um conflito
entre a concepcdo individualista do direito a propriedade e a exigéncia do
cumprimento de certos requisitos para que possa promover de alguma forma um
bem coletivo.

Questdo fundamental a ser observada € o Direito Constitucional de
propriedade, estabelecido pela CR/88, e regulamentado pelo Cédigo Civil Brasileiro
de 2002, no que afirma que o proprietario tem o direito de usar e gozar de seus
bens, e de dar a este um destino que seja em beneficio da coletividade, por meio do

cumprimento da fungéo social.
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Serdo discutidas as politicas publicas e suas aplicagbes na garantia do
cumprimento da funcé&o social da propriedade, analisando o texto da Constituicao
Federal, nos artigos que tratam do tema, o Cddigo Civil Brasileiro de 2002, nos
artigos pertinentes, Estatuto das Cidades e Plano Diretor dos municipios.

Este trabalho ndo pretende esgotar o tema investigado, considerando a
complexidade da matéria, servindo apenas como demonstrativo do entendimento
atual sobre o tema, por meio do estudo da doutrina nacional.

O trabalho sera dividido em sete capitulos. Inicialmente estudarad a
evolucéo da propriedade. Em seguida, o conceito de propriedade segundo diversos
autores, comparando conceitos antigos com os modernos. No terceiro sera feito um
estudo, em dois capitulos, sobre o direito a propriedade e suas caracteristicas,
mencionando o dispositivo constitucional que o garante a todos. Apds, veremos o
conceito de desapropriacdo e suas implicagdes. Analisaremos, assim, a legislacéo
referente ao tema, desde a Constituicdo da Republica de 88, passando pelo Cédigo
Civil Brasileiro até o Estatuto das Cidades. Por fim, analisaremos o conceito de
funcdo social da propriedade, por meio do dispositivo constitucional que trata do
tema, o Estatuto da Cidade e Plano Diretor de alguns municipios, oportunidade em
se buscard também colecionar alguns julgados e processos ativos de
desapropriacdo, para, ai sim, analisar o conflito entre o interesse particular dos
proprietarios e interesse coletivo, que € a justificativa de tal exigéncia.

A Constituicdo Federal do Brasil € bem clara ao exigir que os Municipios
regulem a propriedade por meio do Plano Diretor. Por isso, foi estudada a legislacéo
municipal das trés maiores e importantes cidades do Brasil, quais sejam Belo
Horizonte, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Constatou-se, através do estudo do Plano
Diretor desses Municipios, que existe regulamentacdo a respeito do tema, uma vez
que estdo previstas san¢des para aquele que deixar de cumprir funcédo social em
sua propriedade.

Porém, a existéncia da regulamentacédo nas referidas leis municipais, por
si sO, ndo garante que serdo cumpridas, devendo o Poder Publico fiscalizar e exigir

seu cumprimento.
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2. EVOLUCAO DA PROPRIEDADE

Ao estudar nossa histéria, percebe-se que no inicio da civilizacdo os
recursos essenciais a sobrevivéncia eram abundantes, e as necessidades do ser
humano eram menores. Possivelmente pelo fato de se ter menos variedades de
produtos a disposicao, gerando pouca ambigcéo ou disputa por poder.

Como nos ensina Silvio de Salvo Venosa (2014, p. 163), a importancia da
propriedade, antes da época romana, se fazia apenas sobre coisas moveis e, ainda
assim, para objetos de uso pessoal. O solo pertencia a coletividade.

Todavia, com o passar do tempo, com o crescimento da humanidade os
recursos tornaram-se mais escassos e as terras mais povoadas. Com isso surgiram
as disputas por terras, primeiramente como instinto de autopreservacao e depois
como sinbnimo de poder. Este poder viria com o acumulo de riquezas, despertando
assim a ambicdo do homem.

Segundo Silvio de Salvo Venosa (2014, p.163), € na Idade Média que a
propriedade passa a ser sinbnimo de poder e traz a ideia de soberania nacional.

Todos aqueles que possuiam as grandes terras, exerciam tamanho
dominio sobre as classes menos favorecidas, que as faziam trabalhar em suas
terras a troco de muito pouco, apenas o suficiente para a subsisténcia, néo
adquirindo esses trabalhadores qualquer direito ou privilégio sobre as terras que
trabalhavam.

Com o passar do tempo, mais precisamente no século XVIIl, com a
revolucdo industrial, os estados comecam a ganhar a forma de Estado Social de
Direito, quando passaram a intervir nas relacbes particulares em atencdo a
promocao do bem estar comum, buscando possibilitar a convivéncia social pacifica.

Embora a evolucdo da propriedade tenha sido percebida ao longo de
varios séculos, podemos concluir que sua relevancia se deu nho momento em que o
dominio de terras se tornou sinbnimo de poder.

Sem duvida a questdo da propriedade imovel urbana é hoje tema de
grande relevancia e preocupacao, haja vista o crescimento da populacdo. Sendo
assim, a questéo de funcéo social da propriedade se torna igualmente relevante.

A Constituicdo Feral de 1988 trata do tema “fungéo social da propriedade”

no capitulo sobre politica urbana.
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Segundo artigo 182, paragrafo segundo, o cumprimento da funcdo social
da propriedade se da quando o proprietario atende as determinages contidas no
Plano Diretor de sua cidade. Essas determinacdes serdo objeto de estudo em
capitulo adiante.

A importancia da funcdo social da propriedade é tamanha nos dias de
hoje que pode levar a perda da propriedade daquele que ndo a cumpre, através do
instituto da desapropriacdo. O caminho percorrido para a desapropriacdo de
propriedade imovel urbana para aquele ndo atende a fungcdo social passa por
algumas etapas, procedimentos que devem ser observado pelo municipio, até que
se chegue de fato a desapropriacdo, o que sera tratado também em capitulo distinto.
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3. PROPRIEDADE

O conceito de propriedade nao € contemplado pela legislacdo brasileira,
ficando este a cargo da doutrina, observando-se algumas divergéncias ao longo dos
anos.

Segundo os ensinamentos da douta professora Maria Helena Diniz (2000,
p.103): “a propriedade é a relacdo fundamental do direito das coisas, abrangendo
todas as categorias dos direitos reais sobre coisas alheias, sejam direitos reais
limitados, de gozo ou fruicdo, sejam o0s de garantia ou de aquisicao”.

Pelo conceito da professora Maria Helena, extrai-se que a propriedade é
uma relacdo do direito das coisas, ja admitindo a possibilidade de limitacdo desses
direitos. Trataremos sobre as questfes de limitacdo ao direito de propriedade em
capitulo posterior.

Sendo a propriedade um direito real, seu exercicio independe de
prestacdo de quem quer que seja. E conferida ao titular de tal direito a prerrogativa
de usar, gozar e dispor da coisa, bem como de reivindica-la de quem quer que
injustamente a detenha, como disp&e o artigo 1228 do nosso Codigo Civil. (BRASIL,
Vade Mecum, 2015, p.233).

Sendo uma relacdo do direito das coisas, o renomado jurista Silvio

Rodrigues (2003, p.73), sustenta que:

O dominio é o mais completo dos direitos subjetivos e constitui o
proprio cerne do Direito das Coisas. E continua: alias, poder-se-ia,
mesmo dizer que, dentro do sistema de apropriagdo de riqueza em
gue vivemos, a propriedade representa a espinha dorsal do direito
privado, pois o conflito de interesses entre os homens que o
ordenamento juridico procura disciplinar, se manifesta na quase
generalidade dos casos, na disputa de bens.

Vimos, portanto, que o jurista distingue o dominio dos demais direitos
reais, em razao de incidir o primeiro sobre a coisa propria e 0s outros sobre a coisa
alheia.

Segundo Caio Mario da Silva Pereira (1992, p.66): “‘Pode-se entender que
a propriedade é fenbmeno espontaneo, decorrente da necessidade de subsisténcia
do ser humano, sendo posteriormente regulado a fim de possibilitar a convivéncia

social pacifica”.
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O autor considera a propriedade um fendmeno espontaneo, portanto nao
€ algo que ficou definido em algum momento da histéria, ou algo que surgiu de
alguma ideia e se fez concretizar como um direito garantido pacificamente.

Da necessidade de subsisténcia, entende-se que qualquer objeto, e ndo
apenas a terra, se fez necessario definir como de uso exclusivo de alguém, seu
possuidor e explorador, e dessa forma se evitar conflitos, como se viu no capitulo
anterior sobre a evolucao da propriedade.

Outro ponto importante a ser observado € que, embora o proprietario
exerca dominio e poder sobre a coisa, ndo se pode dizer que h& entre estes
qualquer relagdo juridica. Nosso ordenamento regula a relacdo entre pessoas, e
nao entre pessoa e coisa. Para Luiz Guilherme Loureiro (2007, p.795), a

propriedade é:

O mais amplo dos direitos reais, consistindo no direito de usar, gozar
e dispor do bem, como também de reavé-lo do poder de quem quer
gue injustamente o possua ou o detenha (art. 1228 do CC). Trata-se
de um direito complexo, absoluto, perpétuo e exclusivo, pelo qual
uma coisa fica submetida a vontade monopolistica de uma pessoa,
apenas limitada pela lei, pelas suas func¢des sociais ou por atos de
vontade (v.g., clausula de inalienabilidade).

Ao mencionar a possibilidade de reaver a coisa de quem a injustamente a
possua, e ainda ser a propriedade limitada pela lei, por suas funcdes sociais e atos
de vontade, o autor confirma que a relagdo juridica é entre pessoas, pois a
regulacdo existente € no sentido do respeito a propriedade alheia, que deve ser
observado pelos demais.

Portanto, o entendimento atual € que a propriedade se trata de relacdo
juridica entre um individuo e um sujeito passivo universal integrado por todas as
pessoas. Ou seja, cada individuo tem o poder subjetivo sobre seus pertences,
relacdo esta que deve ser respeitada pelos demais membros da coletividade.

Pelo conceito de propriedade transcrito acima, percebemos que o autor
acabou por mencionar algumas das principais caracteristicas da propriedade, que
sdo a complexidade, absolutividade, exclusividade e perpetuidade, que serdo tema
de capitulo distinto deste trabalho.

Vale mencionar que este conceito ndo deve ser observado, portanto,

apenas no sentido literal, pois se assim o for, se mostra individualista e fortemente
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influenciado pelo modo de producdo capitalista, pois encontra razdo de existir
apenas para a satisfacdo exclusiva de seu dono, enquanto instrumento habil para a
consecucdo dos interesses econdmicos do individuo e sua familia. Com efeito,
segundo este pensamento, as coisas com valor econdmico sao apropriadas,
produzidas ou transformadas para servir aos fins individuais, principalmente quando
se considera o carater absoluto e individual da propriedade, como escreveu o autor.

A absolutividade e exclusividade da propriedade, quando entendidas de
forma literal, afirmam o que diz a teoria da natureza humana. Segundo a professora
Maria Helena Diniz (2014, p. 131), a respeito dessa teoria, pode-se dizer que a
propriedade é inerente a propria natureza humana, podendo representar condi¢cdes
de existéncia e de liberdade de uma pessoa. Portanto, é inerente ao individuo a
apropriacdo de bens, como forma de realizacdo pessoal, de concretizacdo de
interesses individuais. Percebe-se que o carater absolutista e exclusivista da
propriedade esta presente na teoria da natureza humana.

Pelo que foi estudado, temos que propriedade € a nocdo subjetiva de
poder exercida por alguém sobre um objeto, relacdo esta que deve ser respeitada
pelos demais individuos, pois é entre estes que ha verdadeira relacao juridica.

No capitulo seguinte, estudara sobre o direito a propriedade, analisando a
previsdo legal e, assim, a relacdo juridica entre o proprietario de um bem e os

terceiros que sao a coletividade.
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4. DO DIREITO A PROPRIEDADE

Antes de conceituar o direito a propriedade, mister se faz mencionar que
tal direito é garantido a todos pela Constituicdo Brasileira de 1988 (BRASIL, Vade

Mecum, p. 7), em seu artigo 52, como segue:

Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca
e a propriedade, nos seguintes termos:

XXII — é garantido o direito a propriedade;

XXIIl — a propriedade atendera a sua fungéo social.

Objeto deste trabalho, o inciso XXIIlI, que trata da funcdo social da
propriedade, serd tratado mais adiante, restando para o0 momento a discussao
acerca do direito & propriedade e suas implicages.

O Cadigo Civil Brasileiro (BRASIL, Vade Mecum, p.233), ndo traz
especificamente um conceito de propriedade, mas regula este direito, em seu artigo
1228, como segue: “O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa,
e o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
detenha."

Vale destacar a licdo elucidativa de Washington de Barros Monteiro

(2003, p.83), a respeito do mencionado dispositivo supracitado:

O direito de usar compreende exigir da coisa todos 0s servigos que
ela pode prestar, sem alterar-lhe a substéncia. O direito de gozar
consiste em fazer frutificar a coisa e auferir-lhe os produtos. O direito
de dispor, o mais importante dos trés, consiste no poder de consumir
a coisa, de aliena-la, de grava-la de 6nus e de submeté-la ao servico
de outrem.

Por esse entendimento do dispositivo civil, pode-se entender que aquele
que tem a propriedade sobre determinada coisa podera fazer dela o que entender
correto, assim como defendé-la de terceiros.

Portanto, por este breve capitulo ficou claro o direito constitucional a
propriedade e como o Codigo Civil Brasileiro regula e determina as condi¢cdes desse
direito.
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No capitulo seguinte, se estudar4 a respeito das caracteristicas da
propriedade e, dessa forma, se terd melhor entendimento de seu conceito.
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5. PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DO DIREITO DE PROPRIEDADE

ApoOs conceituar a propriedade, analisar o direito a esta e sua evolucéao,
citaremos as principais caracteristicas, quais sejam aderéncia, absolutividade,

limitacdo, exclusividade, perpetuidade.

5.1Direito Aderente

A aderéncia do direito de propriedade guarda relacdo com a faculdade de
reivindica-la, de reavé-la. Ou seja, pode-se dizer que a propriedade esta unida ao
seu titular, que tem o direito de buscéa-la onde quer que ela esteja, e com quem quer
ela esteja, quando desejar. Esse direito de reaver a coisa denomina-se direito de
sequela. Como consequéncia da aderéncia, ainda temos as obrigacdes propter
rem (isto é, surgidas em razdo da propriedade), que acompanham a coisa onde quer
que ela va (6nus ambulacional).

Portanto, esta caracteristica é percebida no jA mencionado artigo 1228 do
Cddigo Civil Brasileiro, quando garante ao proprietario o direito de reaver a coisa de

quem quer que injustamente a possua.

5.2 Direito Absoluto

O direito a propriedade possui a caracteristica de ser absoluto, pois € um
direito oponivel em relacdo a todos os individuos, ou seja, oponivel erga omnes.

Como ensina Flavio Tartuce (2008, p. 127):

Diante de seu carater erga omnes, ou seja, contra todos, € comum
afirmar que a propriedade é um direito absoluto. Também no sentido
de certo absolutismo, o proprietario pode desfrutar do bem como
bem entender. Todavia, como j& se expds, existem claras limitacdes
dispostas do interesse coletivo, caso da funcdo social e
socioambiental da propriedade (art. 1228, §12, do CC).
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Portanto a absolutividade do direito a propriedade ndo deve ser
considerada em seu sentido literal. Como exposto em capitulo anterior, o Estado
veio a regular este direito no sentido de que a propriedade deve ter um destino que
venha a contribuir de alguma forma para um bem coletivo. Sendo assim, como bem
disse o autor, ha limitagfes quanto ao uso da propriedade.

Outros autores também explicam o sentido da absolutividade da

propriedade, sem fazer mencdo quanto a oponibilidade erga omnes. E o caso de
Luiz Guilherme Loureiro (2007, p. 796):

E também absoluto, porque confere a seu titular a faculdade de
disposicdo da coisa, ou seja, tamanho € o poder do titular que — além
da faculdade de alienar — pode ele abandonar e até mesmo destruir 0
bem, observada, no entanto, a fung&o social da propriedade.

O autor enfatiza o poder do proprietario em seu conceito, porém diz que
pode o titular abandonar sua propriedade. ocorre que, nestes casos, como se vera
no capitulo das desapropriacdes, o abandono pode levar a perda do bem.

Pelo que foi estudado em relacdo a caracteristica do direito em ser
absoluto, fica claro que o posicionamento dos autores € no sentido de restricdo a
vontade de terceiros quando a propriedade alheia, e ndo quanto ao uso
discricionario do proprietario, sem gue este observe os limites legais. Estes limites

sdo tema de estudo do capitulo sobre a funcéo social da propriedade.

5.3Direito Limitado

Diferentemente da carga de subjetividade, que possuiam os proprietarios
nos tempos antigos, ou seja, o poder entendido como absoluto sobre o bem, como o
uso discricionario e individualista, o direito de propriedade hoje esta sujeito a uma
série de limitacBes impostas pela lei, sendo que uma delas serd objeto de estudo
mais aprofundado em capitulo posterior, qual seja a funcéo social da propriedade.

Neste sentido, afirma André B. de Carvalho Barros (2008, p.33):

Ja se foi o tempo em que o fato de ser proprietario era encarado
como um direito divino, em que seu titular era livre para dele fazer o
uso que bem entender. Na atualidade, o exercicio da propriedade é
limitado por diversos principios e dispositivos legais, como, por
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exemplo, a fungédo socioambiental, o Estatuto da Cidade, as regras
sobre o direito de vizinhanca etc.

Isso quer dizer que ao exercer seu direito sobre a coisa, 0 proprietario
deve observar se tal exercicio ou a consequéncia que ele produz esta em
conformidade com as normas impositivas da lei.

A propriedade também pode ser limitada em decorréncia de negdcio

juridico. De acordo com André B. de Carvalho Barros (2008, p. 33):

A propriedade também pode ser voluntariamente limitada pelo seu
proprietario através de disposicdo contratual. Assim acontece
guando, p. ex., uma pessoa doa um bem a outra com clausula de
incomunicabilidade ou inalienabilidade.

A limitacdo ao uso da propriedade ndo é uma caracteristica relacionada
apenas com qualquer acdo do proprietario, mas também com a omisséao deste.

Com relacédo as acdes, ha limitacdes quanto a tipo e tamanho de obras,
por exemplo, que poder ser reguladas pela Lei de Ocupac¢édo do Solo, pelo Plano
Diretor e Cédigo de Obras dos Municipios.

Ja em relacdo a omissdo, o exemplo mais classico é a falta de
manutencdao e limpeza em terrenos urbanos, no caso de imoveis.

A omissdo do proprietario tem relacdo direta com o cumprimento da
funcéo social da propriedade, como sera estudado em capitulo a frente.

5.4Direito Exclusivo

A exclusividade do direito de propriedade ndo significa que uma
propriedade ndo possa ter dois ou mais proprietarios. O que significa, na verdade, é
gue uma propriedade ndo pode possuir dois direitos antagonicos sobre ela. Segundo
André B. de Carvalho Barros (2008, p.34):

O carater de exclusividade da propriedade deriva da presuncédo
estabelecida no art. 1.231 do CC e tem o sentido de que, em regra,
sobre um bem somente pode haver um direito de propriedade, e que
o exercicio deste direito ndo exclui o exercicio por parte de outrem,
ou seja, um bem ndo pode pertencer exclusivamente e
simultaneamente a duas ou mais pessoas em posi¢cdes opostas.
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Todavia, isso ndo impede que duas ou mais pessoas possam adquirir um
bem conjuntamente, formando assim um condominio. Nesse caso, teremos pessoas
gue detém conjuntamente a titularidade do mesmo direito de propriedade.

Sobre o condominio, assim estabelece o Cddigo Civil (BRASIL, Vade
Mecum, p. 241), em seu artigo 1.314: “Cada condbmino pode usar da coisa
conforme sua destinacdo, sobre ela exercer todos os direitos compativeis com a
indivisdo, reivindica-la de terceiro, defender a sua posse e alhear a respectiva parte
ideal, ou grava-la.”.

Assim, entende-se que no condominio ndo ha direitos antagdnicos sobre
a coisa, mas sim o mesmo direito exercido por pelos varios condéminos.

Como melhor ensina Marco Aurélio Bezerra de Melo, “no condominio o
direito dos condéminos € qualitativamente igual e quantitativamente diferente”.

Assim, quanto a exclusividade do direito a propriedade, ndo necessitam
0S interesses serem comuns, mas que ndo sejam contrarios, entre 0s proprietarios

de mesmo bem.

5.5Direito Perpétuo

A perpetuidade do direito de propriedade significa que o proprietario da
coisa tera direito sobre ela enquanto viver. Todavia, decorrente as atuais limitacdes
ao direito de propriedade, a perpetuidade foi relativizada. A propriedade sera
perpétua enquanto o proprietario propicia a ela a funcdo social adequada ao seu
padréo.

Pode se citar como exemplo da relativizagdo da perpetuidade do direito
de propriedade, o estabelecido no paragrafo 2° do art. 1276 do Cdédigo Civil de 2002
(2015, p. 237):

O imdvel urbano que o proprietario abandonar, com a intencdo de
Nnao mais o conservar em seu patriménio, e que se ndo encontrar na
posse de outrem, podera ser arrecadado, como bem vago, e passar,
trés anos depois, a propriedade do Municipio ou a do Distrito
Federal, se se achar nas respectivas circunscricdes.§ 2° Presumir-
se-4 de modo absoluto a intencdo a que se refere este artigo,
guando, cessados os atos de posse, deixar 0 proprietario de
satisfazer os dnus fiscais.
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O artigo mencionado acima esta disposto no Codigo Civil de 2002, no
capitulo 1V, que dispde sobre a perda da propriedade. Neste caso, a perda é por
abandono e ndo por desapropriacdo, como € o caso da perda por nao atendimento a
funcao social da propriedade, objeto do presente estudo.

A perpetuidade, portanto, acompanha o proprietario enquanto este manter
a intencdo de dono, como explica André B. de Carvalho Barros (2008, p.34):

Em regra, a propriedade acompanha a pessoa por toda a vida, dai
afirmar-se que é perpétua. Obviamente, essa caracteristica néo
impede que o proprietério transmita o seu direito a outrem em vida
(inter vivos) ou, naturalmente, apés a morte (causa mortis).

Sobre a perpetuidade, costuma-se, ainda, afirmar que o direito de
propriedade independe de seu uso, isto é, que a propriedade subsiste ainda que seu
proprietario ndo faga uso dela. Essa afirmagédo encontra ressalvas na atualidade,
posto que o direito de propriedade somente € legitimo se estiver de acordo com a
funcao social. Ha uma forte tendéncia doutrinaria e jurisprudencial em negar o direito
de propriedade injustificado.

Além da possibilidade de perda da propriedade pelo ndo atendimento a
funcado social, tem-se ainda a questdo da prescricdo aquisitiva, ou usucapiao, como

mencionado nas palavras de diz Luiz Guilherme Loureiro (2007, p. 796):

Diz-se ainda que a propriedade é um direito perpétuo, ja que tem
duracéo ilimitada e ndo se perde pelo ndo uso. A falta do exercicio
dos direitos inerentes a propriedade ndo significa, necessariamente,
a sua extin¢do. A prescricdo aquisitiva (ou usucapido), apenas ocorre
guando, ao lado do ndo uso, verifica-se a posse de outrem, com
animo de dono, por um periodo de tempo fixado em lei.

Como ja mencionado, 0 ndo uso pode sim causar a extincdo da
propriedade, seja por meio de arrecadacdo pelo Municipio ou Distrito Federal, ou
pela desapropriacdo, como se vera no proéximo capitulo, ainda que, nesses casos, 0
proprietario seja indenizado pelo Estado.

Percebe-se, pelo estudado até aqui, que as caracteristicas da
propriedade guardam forte relacdo entre elas, por vezes até se confundindo seus

conceitos. Mas a principal caracteristica € em relacdo a limitacdo desse direito, pois
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esta intimamente ligada a possibilidade de desapropriagdo de imoveis pelo néo
cumprimento da funcao social da propriedade.
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6. DESAPROPRIACAO

A desapropriacdo € um procedimento que advém do poder de intervencao
do Estado na propriedade. Tal instituto esta elencado na Constituicdo Federal de
1988 (BRASIL, Vade Mecum, 2015, p. 7), que no artigo 52 inciso XXII, XXIIl e XXIV,

bY

respectivamente, garante o direito a propriedade, estabelece que esta devera
cumprir sua funcéo social e que, mediante lei, se estabelecera o procedimento para
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social,
devendo a indenizacdo ser justa, prévia e em dinheiro. Segundo Didgenes
Gasparini, (2012, p. 906):

Pode-se conceituar a desapropriagdo como sendo o procedimento
administrativo pelo qual o Estado, compulsoriamente, retira de
alguém certo bem, por necessidade ou utilidade publica ou por
interesse social e o adquire, originalmente, para si ou para outrem,
mediante prévia e justa indenizagdo, paga em dinheiro, salvo os
casos que a prépria Constituicdo enumera em que 0 pagamento €
feito com titulos da divida publica (art. 182, § 42, Ill) ou da divida
agraria (art. 184).

Como bem disse o autor, ha casos em que a Constituicdo determina
forma de pagamento da indenizaco diversa daquela disposta no artigo 52. E o caso
de desapropriacdo que interessa a este trabalho, e estd previsto no artigo 182
paragrafo 42 da Constituicdo Federal, como segue:

8§42, E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no Plano Diretor, exigir, nos termos da lei federal,
do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nédo
utilizado, que promova adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de: | — parcelamento ou edificacdo compulsoria; Il —
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo
no tempo; Il — desapropriacdo com pagamento mediante titulos da
divida publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado
Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais,
assegurados o valor real da indenizagdo e os juros legais.

Como se nota, tanto pelo conceito do autor, como pelo disposto no inciso
XXIV do artigo 5%, e artigo 182, paragrafo 42, a Constituicdo Federal determina pelo

menos quatro requisitos para que haja o procedimento expropriatorio. Sao eles a
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necessidade publica, utilidade publica, o interesse social e um quarto requisito que é
pelo ndo descumprimento ao disposto no Plano Diretor dos Municipios. Trata-se de
desapropriacdo por ndo atendimento a funcdo social da propriedade, cujo conceito
sera estudado em capitulo posterior.

Ainda segundo o autor citado, sdo duas as espécies de desapropriacao,
sendo que as fundadas no inciso XXIV do artigo 5% da Constituicdo sdo da espécie
ordinaria. Ja as fundadas no paragrafo 42 do artigo 182 sdo espécie extraordinaria.
(2015, p. 906).

No item seguinte, sera feita analise destes requisitos constitucionais.

6.1 Requisitos para Desapropriacao

Como exposto, a Constituicdo determina certos requisitos para que o
Estado possa se utilizar do procedimento de desapropriacao.

Do trés requisitos dispostos no inciso XXIV do artigo 52 da Carta Maior, a
necessidade publica e a utilidade publica estdo, taxativamente, dispostos na Lei
3.365 de 1941, (BRASIL, Vade Mecum, p. 1203), que dispde sobre desapropriacédo
por utilidade publica. O rol taxativo dos casos de utilidade publica esta no artigo 52
da referida lei. Embora o caput deste artigo mencione apenas que se trata de casos
de utilidade publica, Diégenes Gasparine (2012, p.915), nos ensina que atualmente
se consideram todos como de necessidade publica também.

Estes casos de desapropriacdo ocorrem sempre que o Estado se vé na
necessidade de iniciar ou continuar algo e para isso precise da posse ou dominio de
um determinado bem. Percebe-se que assim o é, quando da analise dos casos

previstos no artigo 5% da lei mencionada, como, por exemplo, a alinea “i", que se
refere a abertura, conservacdo e melhoramento de vias publicas. Nestes casos,
podera existir imével particular no trecho de duplicacdo de rodovia, ou abertura de
ruas em novo loteamento.

Os casos de interesse social, segundo Diégenes Gasparine (2012, p. 915)
sao disciplinados pela Lei 4.132 de 1962, e que o Estado, para impor melhor
aproveitamento de terra rural ou prestigiar certas camadas sociais, adquire

propriedade particular e trespassa a terceiro. Portanto, entende-se que Sao casos
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em que o Estado busca promover a atenuacédo das desigualdades sociais. S&o
também casos taxativos, dispostos no artigo 22 da referida lei.

O préximo requisito de desapropriacdo é o ndo atendimento ao disposto
no Plano Diretor dos Municipios, nos termos do ja mencionado artigo 182, paragrafo
42 da Constituicdo Federal. Esta desapropriacdo € destinada apenas para imoveis
urbanos e sé ocorrera depois de transcorridos 5 anos da cobranca de IPTU
progressivo, nao tendo o proprietario realizado o devido aproveitamento do imoével
conforme determinar a lei Municipal. O prazo de 5 anos é determinado pelo Estatuto
da Cidade, em seu artigo 82, caput. (BRASIL, Vade Mecum, p. 1097).

Este dltimo requisito analisado é o caso da desapropriagdo pelo ndo
atendimento a funcao social da propriedade, tema deste trabalho. Note-se que néo é
requisito que compde o rol dos taxados como de necessidade e utilidade publica e
também néo esta elencado na lei de desapropriacao por interesse social, embora se
trate, como dito, de funcao social da propriedade. Podemos concluir entdo, que este
requisito se trata de desapropriacdo por sancdo, pois ocorre quando do
descumprimento da lei. O mesmo ndo se pode dizer dos demais requisitos, pois
nestes casos 0s proprietarios ndo cometeram ato ilicito algum e tampouco
descumpriram qualquer norma. Entende-se assim que as indenizagdes séo justas,
prévias e em dinheiro, como prevé o inciso XXIV da Constituicdo Federal, pelo fato
de os desapropriados nao terem dado motivo, quer por suas acfes ou omissdes,
para que ocorresse a desapropriacdo. E que sdo pagas em condi¢Bes diferentes
destas, como por exemplo, por meio de titulos da divida publica ao invés de

dinheiro, por se tratar de desapropriagdo por sancao, por descumprimento de lei.
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7. FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

O conceito de funcéo social é ainda algo que gera duvidas e por isso é
tema de grandes discussdes. Sua concepcao nasceu da nogcao de que o homem,
enquanto pertencente & sociedade, deve buscar esforcos no sentido de dar sua
contribuicdo ao bem estar da coletividade, ao bem comum, em detrimento dos
interesses unicamente individuais. Como ensina Flavio Tartuce (2008, p. 120): “No
mundo moderno, o direito individual sobre as coisas impde deveres em proveito da
sociedade e até mesmo no interesse de nao proprietarios”.

Ao trazer esse conceito para a propriedade, no caso gque interessa ao
trabalho, que é a propriedade imével urbana, pode-se concluir que o proprietario ndo
tem a faculdade de adquirir tal bem e dele néo fazer uso algum, pois a nao utilizacédo
de um imével pode causar danos a coletividade. Segundo tal entendimento nao
basta que a propriedade ndo seja utilizada para fins ilicitos, ela deve sim ser
utilizada e de forma que gere beneficios a coletividade.

A Constituicdo Federal do Brasil garante o direito a propriedade em seu
artigo 52, inciso XXIlI, e ja no inciso seguinte aduz que a propriedade atendera a sua
funcao social (BRASIL. Vade Mecum, 2015, p. 7).

Embora seja clara a exigéncia de cumprimento a funcdo social da
propriedade, na Constituicdo ndo ha a definicdo clara do conceito e da forma que
esta seria atendida. Limita-se o mencionado instituto a afirmar que a propriedade
cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo
da cidade expressas no plano diretor de cada municipio.

Assim aduz o artigo 182 da Constituicdo Federal (BRASIL. Vade Mecum,
2015, p.61):

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

812, O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio
para cidades com mais de 20 mil habitantes, € o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

8§22, A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no
plano diretor.
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O mesmo artigo, em seu paragrafo primeiro, diz que o plano diretor € o
instrumento da politica de desenvolvimento e expanséo urbana, e que é obrigatério
para cidades com mais de vinte mil habitantes. O paragrafo segundo do artigo 182
da Constituicdo Federal afirma que a propriedade cumpre sua fungéo social quando
atende as exigéncias do plano diretor. Porém, no paragrafo primeiro do mesmo
artigo, imp0e-se a instituicdo de Plano Diretor aos municipios com mais de vinte mil
habitantes, ensejando duvidas quanto obrigatoriedade de cumprimento de funcéo
social em propriedades situadas em municipios como niumero de habitantes menor

gue vinte mil por ndo estarem estes obrigados a elaborar Plano Diretor.

7.1 O Estatuto da Cidade

Passemos a analisar o Estatuto da Cidade, Lei 10.257 de julho de 2001.
Trata-se de Lei federal que estabelece normas de ordem publica e interesse social
para regular a propriedade urbana, em prol do bem coletivo, seguranca e bem estar
dos cidadéos, e também do meio ambiente, como explicitado no paragrafo Gnico do
artigo primeiro da referida norma. (BRASIL. Vade Mecum, 2015, p. 1095). Nesta lei é
definido que o Plano Diretor € instrumento a ser utilizado, além de outros, para
execucao da politica urbana. A partir disso, passemos a analise do artigo segundo
do Estatuto da Cidade:

Art. 28 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungfes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

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

e) a retencdo especulativa de imovel urbano, que resulte na sua
subutilizag&o ou n&o utilizagao.

Como j& estudado, segundo o artigo 182, paragrafo primeiro da
Constituicao Federal, o Plano Diretor € definido como instrumento para execuc¢do da
politica urbana, e deve ordenar também o desenvolvimento da funcéo social da
propriedade, como menciona o artigo segundo supracitado. Portanto, € de se ter que
o Estatuto da Cidade, em seus artigos, devera obrigatoriamente, quando define qual
procedimento para que a propriedade cumpra a funcéo social, exigir que qualquer
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imovel seja utilizado de alguma forma, caso contrario o proprietario estaria retendo
tal imovel apenas para fins especulativos

O capitulo trés do Estatuto da Cidade é destinado ao Plano Diretor, e seu
artigo 39 aduz o seguinte (BRASIL, Vade Mecum, 2015, p. 1100):

A propriedade urbana cumpre sua fung¢do social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo 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 22 desta lei.

Observa-se que o artigo 39 supracitado reforca o que afirma o paragrafo
segundo do artigo 182 da Constituicdo Federal Brasileira. Se extrai ainda do artigo
39 do Estatuto da Cidade, que obrigatoriamente todo plano diretor deve coibir
retencdo especulativa de imovel urbano, pois isto € 0 que prevé o artigo segundo
desta Lei.

A discusséo acerca do conceito de funcdo social da propriedade parece
estar resumida ao cumprimento do que esta previsto no Plano Diretor dos

municipios, e ndo necessariamente ao conceito mencionado no inicio deste capitulo.

7.2Andlise do Plano Diretor dos Municipios de Belo Horizonte, Rio de

Janeiro e Sdo Paulo.

Ante o fato de a questdo da funcdo social da propriedade ser atendida
guando se cumpre o estabelecido no plano diretor dos municipios, serdo analisadas
as referidas leis de trés municipios brasileiros, sendo eles Belo Horizonte, Rio de
Janeiro e Sdo Paulo. Os municipios mencionados foram escolhidos por serem os
maiores e mais importantes do pais no que se refere a populacdo e a economia.

Optou-se por estudar e analisar o plano diretor de apenas trés municipios
em razao da impossibilidade de analisar uma quantidade maior, tendo em vista que
o0 presente trabalho se tornaria macante e também ndo se chegaria a grandes
diferencas de resultado, uma vez que os municipios escolhidos, como ja dito, sédo os

maiores do pais.
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Analisaremos primeiramente o Plano Diretor no municipio de Sdo Paulo’,
cidade mais populosa do pais e também da América Latina. Buscaremos transcrever
apenas os artigos que tratam do tema objeto de analise, qual seja, a exigéncia de
cumprimento da funcdo social da propriedade e as sanc¢fes aplicaveis em caso de
descumprimento.

Com isso, se verificara se a exigéncia esta de acordo com os artigos 182
da Constituicdo Federal, e artigo segundo do Estatuto da Cidade, ambos ja
mencionados neste trabalho. Assim dispde o artigo primeiro e paragrafo Unico do

Plano Diretor do Municipio de Sao Paulo:

Art. 1.° Em atendimento ao disposto na Lei Federal n. 10.257, de
2001, o Estatuto da Cidade, e em observancia aos artigos 150 e
seguintes da Lei Organica do Municipio de Sao Paulo, esta lei
promove a revisao do Plano Diretor Estratégico do Municipio de S&o
Paulo.

Parégrafo anico. A presente lei e o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e conteng¢éo da expansdo urbana do Municipio de
S4o Paulo, e normatiza o cumprimento da fungdo social da
propriedade urbana a partir das exigéncias fundamentais de
ordenacgédo da cidade previstas na Constituicdo Federal, observando-
se, ainda, as diretrizes gerais de politica urbana veiculadas pelo
Estatuto da Cidade.

De acordo com o paragrafo unico do mencionado artigo, devera o Plano
Diretor observar as exigéncias da Constituicdo Federal e também as diretrizes gerais
do Estatuto da Cidade. Portanto, analisaremos se, nos artigos que seguem, se fara
mencado sobre a questdo de evitar a retencdo especulativa do imovel, sua
subutilizacdo ou néo utilizacao.

Passemos entéo transcrever a subsecao Il da referida lei:

Subsecéo Il — Do Parcelamento, Edificagéo e Utilizacdo Compulsoéria.
Art. 72. Os imOveis ndo utilizados, ndo edificados ou edificados, ou
subutilizados sdo sujeitos ao parcelamento, edificacdo e utilizacédo
compulséria. § 1°. Os proprietérios dos iméveis ndo utilizados néo
edificados ou subutilizados deverdo ser notificados pela Prefeitura e
terdo prazo maximo de 1 (um) ano a partir do recebimento da
notificagcdo para protocolar, junto ao 6rgdo competente, pedido de
aprovagdo e execucdo de projeto de parcelamento ou edificacdo

! Disponivel em: http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/novo-plano-diretor-estrategico/. Acesso em
18 de outubro de 2014.
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desses imdveis, conforme o caso. § 2°. Os proprietarios dos imoveis
nao utilizados nédo edificados ou subutilizados notificados nos termos
do paragrafo anterior deverao iniciar a execucdo do parcelamento ou
edificagdo desses imdveis no prazo méaximo de 2 (dois) anos a contar
da expedicdo do alvara de execucédo do projeto. § 3°. Os imdveis nédo
utilizados edificados deverdo estar ocupados no prazo maximo de 1
(um) ano a contar do recebimento da notificagao prevista no 8 1°.

Analisando os artigos citados acima, verifica-se que o Plano Diretor do
Municipio de S&o Paulo mantém o exigido na Constituicdo Federal e Estatuto da
Cidade, no que diz respeito principalmente a nao utilizacdo do imovel, pois
estabelece como sancdo o parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsoéria, para
imoveis localizados em area urbana que nédo estejam sendo utilizados. Dessa forma,
estd cumprindo o que impde o artigo segundo, inciso VI, alinea “e”, do Estatuto da
Cidade, ja estudado anteriormente, com o fim de evitar a retencéo especulativa dos
referidos iméveis.

Seguimos a andlise do Plano Diretor do municipio de S&o Paulo
buscando confirmar se este atende as demais exigéncias constitucionais e também
da Lei Federal, no que dia respeito a desapropriacdo, que é o objeto do presente

estudo.

Subsecédo IV — Da Desapropriacdo Mediante Pagamento em Titulos
da Divida Publica.

Art. 75. Decorrido o prazo de 5 (cinco) anos de cobranca do IPTU
Progressivo no Tempo sem que os proprietarios dos imdveis tenham
cumprido a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar, conforme o
caso, a Prefeitura podera proceder a desapropriacdo desses imoveis
com pagamento em titulos da divida publica.

§ 2°. Adjudicada a propriedade do imével a Prefeitura, esta devera
determinar a destinacao urbanistica do bem, vinculada a implantacéo
de acles estratégicas do Plano Diretor, ou iniciar o procedimento
para sua alienacédo, nos termos do art. 8° do Estatuto da Cidade.

Diante do exposto nos artigos analisados do Plano Diretor do Municipio
de Séo Paulo, percebemos a exigéncia de utilizacao dos imoveis, edificados ou néo,
sob pena de utilizacdo ou edificagcdo compulséria. Também a possibilidade de
desapropriacdo pelo ndo atendimento a tais exigéncias, demonstra que a Lei
Municipal cumpre sua funcdo da maneira como prevé a Constituicdo, no artigo 182,

paragrafo primeiro, como ja estudado.
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Para analisar a aplicacdo das Leis estudadas acima, foi realizada
pesquisa no Tribunal do Estado de S&o Paulo, com objetivo de encontrar processos,
findos ou ativos, entre o Municipio e qualquer proprietario de iméveis que néo tenha
atendido as exigéncias legais mencionadas acima.

Este entendimento é baseado na ideia de que, caso algum proprietério
fosse notificado que teria seu bem desapropriado pelo ndo atendimento as
exigéncias do Plano Diretor, este certamente buscaria sua defesa junto a justica.

Porém, nao foi encontrado nenhuma acéo de desapropriagcdo por motivo
de néo utilizacdo de imovel no Municipio de Sao Paulo, o que nos permite concluir
que as normas, embora bem elaboradas, ndo estdo sendo aplicadas pelo Poder
Executivo Municipal.

A partir desta conclusdo, passa-se a analise do Plano Diretor do
municipio do Rio de Janeiro?, com os mesmos objetivos da anlise anterior.

O capitulo | e Il do referido diploma se refere aos principios e diretrizes
da politica urbana do municipio, e a funcdo social da propriedade, respectivamente,

como segue.

Art. 2° A politica urbana sera formulada e implementada com base
nos seguintes principios: Il - fun¢do social da cidade e da
propriedade urbana; Art. 7° A propriedade urbana cumpre sua funcéo
social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagéo 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 econdmicas, respeitadas
as diretrizes previstas no Art. 3° desta Lei Complementar. §1° Serao
instrumentos implementadores para fazer cumprir a fungéo social da
propriedade urbana: VII- ordenar o pleno desenvolvimento das
fungBes sociais da cidade e da propriedade urbana subordinando-o
aos interesses coletivos da municipalidade.

Do Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsorios.

Art. 71. Lei especifica de iniciativa do Poder Executivo podera
determinar o parcelamento, a edificagdo ou a utilizagdo compulsorios
do solo urbano néo edificado, subutilizado ou n&o utilizado, fixando
as condicdes e os prazos para implementacao da referida obrigacéo,
nos termos dos artigos 5° a 8° do Estatuto da Cidade.

84° Poderdo ser também considerados como subutilizados, os
imoveis com edificagdo em ruinas ou que tenha sido objeto de
demoli¢cdo, situacdo de abandono, desabamento ou incéndio.

Da Desapropriagdo com Pagamento em Titulos

2 Disponivel em: www.rio.rj.gov.br/web/smu/plano-diretor. Acesso em 15 de outubro de 2014.
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Art. 76. Decorridos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem
gque o proprietario tenha cumprido a obrigacdo de parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo, o0 Municipio poderda proceder a
desapropriacdo do imoOvel, com pagamento em titulos da divida
publica, nos termos do art. 8° do Estatuto da Cidade.

Percebe-se que o Plano Diretor do municipio do Rio de Janeiro, no que se
refere ao tema abordado neste trabalho, segue a mesma linha do plano Diretor de
Sédo Paulo quando estabelece prazo para utilizacdo ou edificacdo de imdveis nao
utilizados os subutilizados.

N&o traz especificamente sobre a retencdo da propriedade para fins
especulativos, porém aduz sobre a possibilidade de desapropriacdo em caso de néao
ocupacao ou subutilizacdo do imdvel.

Da mesma forma também, ndo foram encontrados nenhum processo de
desapropriacdo no Tribunal do Estado do Rio de Janeiro, sendo assim a conclusao
de que a norma neste Municipio ndo € aplicada da maneira como se esperava, para
gue fosse feita analise do conflito entre os litigantes.

Por fim, sera analisado o Plano Diretor do Municipio de Belo Horizonte?,
com o mesmo intuito de se encontrar mencao ao atendimento a funcéo social da
propriedade.

Serdo expostos todos os artigos pertinentes ao tema estudado para em

seguida analisa-los.

Art. 1° - O Plano Diretor do Municipio de Belo Horizonte é o
instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano - sob o
aspecto fisico, social, econdmico e administrativo, objetivando o
desenvolvimento sustentado do Municipio, tendo em vista as
aspiracoes da coletividade - e de orientacdo da atuacdo do Poder
Publico e da iniciativa privada.

Art. 2° - A politica de desenvolvimento urbano tem por objetivo o
ordenamento do Municipio e o cumprimento das fun¢des sociais da
propriedade, assegurando o bem-estar dos municipes.

DAS FUNCOES SOCIAIS DA PROPRIEDADE

Art. 5° - Para o cumprimento de sua funcdo social, a propriedade
deve atender aos critérios de ordenamento territorial e as diretrizes
de desenvolvimento urbano desta Lei. Paragrafo tnico - As funcgdes
sociais da propriedade estdo condicionadas ao desenvolvimento do
Municipio no plano social, as diretrizes de desenvolvimento municipal

3 Disponivel em: www.portalpbh.pbh.gov.br/.../files.do?...Plano Diretor. Acesso em 10 de outubro de
2014.
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e as demais exigéncias desta Lei, respeitados os dispositivos legais
e assegurados:

| - 0 aproveitamento socialmente justo e racional do solo;

Il - a utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis, bem
como a protec¢do, a preservacao e a recuperacao do meio ambiente;
Il - o aproveitamento e a utilizacdo compativeis com a seguranca e a
saude dos usuérios e dos vizinhos.

Do Parcelamento, da Edificagdo e da Utilizagdo Compulsérios.

Art. 74-B - O Executivo podera determinar o parcelamento, a
edificagdo ou a utilizagdo compulséria do solo urbano néo utilizado
ou subutilizado, observadas as potencialidades e as vocacdes das
diferentes zonas e unidades de planejamento do Municipio, visando
ao cumprimento de sua funcao social.

Art. 74-D - Para os efeitos desta Secéo, considera-se:

| - imovel n&o utilizado:

a) gleba nédo parcelada e o lote nao edificado;

b) edificacdo que esteja abandonada ou sem uso comprovado ha
mais de 5 (cinco) anos;

c) a edificacdo caracterizada como obra paralisada, entendida como
aquela que ndo apresente Alvard de Construcdo em vigor e ndo
possua Certiddo de Baixa de Construcéo;

Il - im6vel subutilizado: o lote com area total edificada inferior ao
aproveitamento minimo deste, definido pela férmula “Area do lote x
Coeficiente de Aproveitamento Basico x 0,15”.

Do IPTU progressivo no tempo e da desapropriacdo com pagamento
em titulos da divida publica. Art. 74-F - Em caso de descumprimento
das condicbes e dos prazos previstos para o parcelamento, a
edificacdo e a utilizacdo compulsérios, poderdo ser aplicados,
sucessivamente, a cobranga de Imposto Predial e Territorial Urbano -
IPTU - progressivo no tempo e a desapropriacdo com pagamento em
titulos da divida publica, conforme o disposto nas Secdes Il e IV do
Capitulo Il da Lei Federal n° 10.257/01. Paragrafo Unico -
Consumada a desapropriagdo por meio do instrumento a que se
refere o caput, fica o Municipio obrigado a dar imediato inicio aos
procedimentos relativos a destinacdo ao imovel, de acordo com o
previsto no art. 8°, 88 4° e 5°, da Lei n® 10.257/01.

Nota-se que as diretrizes do Plano Diretor do municipio de Belo Horizonte

sdo basicamente as mesmas dos municipios de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, salvo

os disposto no artigo 74-D, onde esclarece de forma mais detalhada o que se

considera imoével ndo utilizado e subutilizado. No mais, todas fazem mencéo as

condicbes a que devem ser mantida as propriedades e da possibilidade de

desapropriacéo.

Foi realizada pesquisa no Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais,

da mesma forma que nos Tribunais dos outros Municipios estudados. Porém,

nenhum caso foi encontrado nesse sentido.
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Neste capitulo buscou-se conceituar a funcdo social da propriedade,
analisar sua normatizacdo e aplicacdo pelos Municipios. Apés analisar o Plano
Diretor de trés Municipios, verificou-se que estes contem artigos que cumprem o que
a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade exigem, no que se refere a politicas
urbanas para que os proprietarios de iméveis deem a estes alguma destinacédo, e
nao apenas retendo-os para fins especulativos.

Porém, o que ndo se conseguiu verificar € a aplicacdo das leis por parte
dos Municipios, uma vez que néo foi encontrada nenhuma acdo de desapropriacao
proposta por estes Municipios, contra proprietarios de imodveis ndo utilizados ou
subutilizados, ou seja, que ndo estejam cumprindo a fungéo social da propriedade,
como dispbe a Constituicdo Federal.

No subitem seguinte, sera estudado o caso da Favela Pullmam, do
Municipio de S&o Paulo, que esta localizada em &rea objeto de acéo de reintegracao
de posse, mas que a deciséo do Tribunal daquele estado foi baseada no principio da
funcdo social da propriedade, portanto, o caso mais proximo do tema abordado

neste trabalho que foi encontrado para analise.

7.3 O Caso da Favela Pullman

No ano de 1995, em Sao Paulo, teve origem em um antigo loteamento um
aglomerado de pessoas que ali se instalaram, vindo a ser denominado de Favela
Pullman. O local estava abandonado pelos proprietarios, servindo assim de moradia
para essas pessoas.

Apds a ocupacao e favelizacdo do terreno, os proprietarios ingressaram
com acdo de reintegracdo de posse e esta foi julgada procedente em primeira
instancia.

A sentenca negou alegacdo de usucapido e condenou e réus a
desocupacdo e a pagar indenizacdo pela ocupacdo desde o ajuizamento da
demanda.

Em apelacdo no Tribunal de Justica de S&o Paulo, conseguiram a
procedéncia do recurso, decisdo esta que foi mantida pelo Superior Tribunal de
Justica, quando os autores da acdo de reintegracdo de posse interpuseram Recurso

Especial.
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Analisaremos alguns trechos dos autos deste processo?, comecando pela
decisdo da Apelacdo dos réus.

"3 - A alegacdo da defesa de j& haver ocorrido o usucapido social
urbano, criado pelo art. 183 da CF/88, ndo procede, porquanto,
guando se instaurou a nova ordem constitucional, a acdo estava
proposta havia trés anos. Ainda assim, o recurso dos réus tem
provimento. 4 — Os autores sao proprietarios de nove lotes de terreno
no Loteamento Vila Andrade, subdistrito de Santo Amaro, adquiridos
em 1978 e 1979. O loteamento foi inscrito em 1955. A acdo
reivindicatdria foi proposta em 1995. Segundo se vé do laudo e das
fotografias de fls. 310 e s., 0s nove lotes estdo inseridos em uma
grande favela, a 'Favela do Pullman', perto do Shopping Sul, Av.
Giovanni Gronchi. Trata-se de favela consolidada, com ocupagéo
iniciada ha cerca de 20 anos. Esta dotada, pelo Poder Publico, de
pelo menos trés equipamentos urbanos: agua, iluminagdo publica e
luz domiciliar. As fotos de fls. 10/13 mostram algumas obras de
alvenaria, os postes de iluminacdo, um pobre atelié de costureira,
etc., tudo a revelar uma vida urbana estavel, no seu desconforto.

5 - O abjeto da acgédo reivindicatoria €, como se sabe uma coisa
corpérea, existente e bem definida. Veja-se por todos, Lacerda de
Almeida: 'Coisas corpéreas em sua individualidade, mdveis ou
imoéveis, no todo ou em uma gquota-parte, constituem o objeto mais
frequente do dominio, e € no carater que apresentam de concretas
que podem ser reivindicadas (...)'. (‘Direito das Coisas', Rio de
Janeiro, 1908 p- 308) No caso dos autos, a coisa reivindicada ndo é
concreta, nem mesmo existente. E uma ficgdo. Os lotes de terreno
reivindicados e o proprio loteamento ndo passam, ha muito tempo,
de mera abstragéo juridica. A realidade urbana é outra. A favela ja
tem vida prépria, esta, repita-se dotada de equipamentos urbanos. La
vivem muitas centenas, ou milhares, de pessoas. SO nos locais onde
existiam os nove lotes reivindicados residem 30 familias. La existe
uma outra realidade urbana, com vida prépria, com os direitos civis
sendo exercitados com naturalidade. O comércio esta presente,
servicos sdo prestados, barracos sao vendidos, comprados,
alugados, tudo a mostrar que o primitivo loteamento hoje s6 tem vida
no papel. (...) Na verdade, o loteamento, no local, ndo chegou a ser
efetivamente implantado e ocupado. Ele data de 1955. Onze anos
depois, a planta aerofotogramétrica da EMPLASA mostra que os
nove lotes estavam cobertos por 'vegetacdo arbustiva’, a qual
também obstruia a rua Alexandre Archipenko (fls. 220). Inexistia
qualquer equipamento urbano. Mais seis anos e a planta seguinte
(1973) indica a existéncia de muitas arvores, duas das quais no leito
da rua. Seis barracos ja estdo presentes. Essa prova casa-se com 0
depoimento sereno do Padre Mauro Baptista: 'Foi paroco no local até
1973, quando ja havia o inicio da favela do 'Pullman’. Ausentou-se do
local até 1979. Quando para l& retornou, encontrou a favela
consolidada. '(fls. 418). Por ai se vé que, quando da aquisicao, em
1978/9, os lotes ja compunham a favela.

* Disponivel em: http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7207144/recurso-especial-resp-

75659-sp-1995-0049519-8. Acesso em 21 de maio de 2015.
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Importante destacar a decisdo do julgador em dar procedéncia ao
recurso, mesmo nhao considerando a alegacdo dos apelantes da situacdo de
usucapido urbana. Percebe-se, desde ja, que a decisdo se baseou no principio da
funcdo social da propriedade, como ficard mais claro no decorrer da analise da
decisao.

Também merece destaque a afirmacdo do julgador de que o direito a
propriedade, nesse caso, ndo passa de mera abstracdo juridica, pelo fato de terem
abandonado o terreno. Neste caso, pode-se dizer que 0s terrenos serviam apenas
para fins especulativos, o que é vedado pelo Estatuto da Cidade, como j& estudado

anteriormente.

6-Loteamento e lotes urbanos sdo fatos e realidades urbanisticas. Sé
existem, efetivamente, dentro do contexto urbanistico. Se sé&o
tragados por uma favela consolidada, por forca de uma certa erosao
social deixam de existir como loteamento e como lotes. A realidade
concreta prepondera sobre a 'pseudo realidade juridico-cartoraria'.
Esta ndo pode subsistir, em razdo da perda do objeto do direito de
propriedade. (...). 7 — E verdade que a coisa, o terreno, ainda existe
fisicamente. Para o direito, contudo, a existéncia fisica da coisa ndo é
o fator decisivo, consoante se verifica dos mencionados incisos | e lll
do art. 78 do CC. O fundamental é que a coisa seja funcionalmente
dirigida a uma finalidade viavel, juridica e economicamente. (...).

Merece reflexdo o trecho quando o julgador diz que a realidade concreta
prepondera sobre a “pseudo realidade juridico cartoraria”, e também quando afirma
que o fundamental é que a coisa seja funcionalmente dirigida a uma finalidade
viavel, juridica e economicamente. Estes argumentos reforcam a importancia da

funcao social da propriedade para a deciséo proferida nesta acéo.
Seguindo na analise dos autos:

8 - No caso dos autos, a retomada fisica &€ também inviavel. O
desalojamento forcado de trinta familias, cerca de cem pessoas,
todas inseridas na comunidade urbana muito maior da extensa
favela, j& consolidada, implica uma operagéo cirurgica de natureza
ético-social, sem anestesia, inteiramente incompativel com a vida e a
natureza do Direito. E uma operacdo socialmente impossivel. E o
gue é socialmente impossivel é juridicamente impossivel. (..) Por ai
se vé que a dimensdo simplesmente normativa do Direito €
inseparavel do conteudo ético-social do mesmo, deixando a certeza
de que a solucao que se revela impossivel do ponto de vista social &
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igualmente impossivel do ponto de vista juridico. 9- O atual direito
positivo brasileiro ndo comporta o pretendido alcance do poder de
reivindicar atribuido ao proprietario pelo art. 524 do CC. A leitura de
todos os textos do CC sé pode se fazer a luz dos preceitos
constitucionais vigentes. Ndo se concebe um direito de propriedade
gue tenha vida em confronto com a Constituicdo Federal, ou que se
desenvolva paralelamente a ela. As regras legais, como se sabe, se
arrumam de forma piramidal. Ao mesmo tempo em que manteve a
propriedade privada, a CF a submeteu ao principio da funcao social

(arts. 5°, XXII e XXIIlI; 170, 1l e lll; 182, 2°; 184; 186; etc.).

O trecho acima explicita de forma clara uma das caracteristicas estudadas
do direito a propriedade, quanto a este ser limitado. Portanto, mesmo assegurando o
direito a propriedade, a Constituicdo Federal a submeteu ao principio da funcéo
social, ndo sobrepondo sobre este o direito de reaver a coisa, por vias legais, como
previa o antigo Cédigo Civil e como também prevé o atual.

No trecho seguinte, € colocado que a funcao social da propriedade pode
ndo coincidir com os interesses do proprietario. E em razdo deste conflito de
interesses que o Plano Diretor dos Municipios devem estabelecer de forma clara,
quais sédo as medidas que os proprietarios devem tomar para cumprir a funcao social

de seus imoveis

Esse principio ndo significa apenas uma limitagdo a mais ao direito
de propriedade, como, por exemplo, as restricdes administrativas,
gue atuam por forca externa aquele direito, em decorréncia do poder
de policia da Administracdo. O principio da funcdo social atua no
contetdo do direito. Entre os poderes inerentes ao dominio, previstos
no art. 524 do CC (usar, fruir, dispor e reivindicar), o principio da
funcdo social introduz um outro interesse (social) que pode néo
coincidir com os interesses do proprietario. Veja-se, a esse proposito,
José Afonso da Silva, 'Direito Constitucional Positivos', 5% ed., p.
249/0, com apoio em autores europeus). Assim, o referido principio
torna o direito de propriedade, de certa forma, conflitivo consigo
préprio, cabendo ao Judiciario dar-lhe a necesséria e serena eficacia
nos litigios graves que lhe sdo submetidos. 10 - No caso dos autos, o
direito de propriedade foi exercitado, pelos autores e por seus
antecessores, de forma anti-social.

Na decisdo proferida pelo Superior Tribunal de Justica, foi considerado
também a questdo do abandono, como uma das formas de perda de propriedade.

vejamos:

Corolario dessas normas, se encontra, no Cdodigo Civil revogado o
art. 524, que reza: “Art. 524. A lei assegura ao proprietario o direito
de usar, gozar e dispor de seus bens, e de reavé-los do poder de
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quem quer que injustamente os possua’. Ocorre, porém, que
também ha a considerar, como corretamente acentuou o0 aresto
recorrido, o art. 589 da mesma lei substantiva civil, c/c os arts. 77 e
78, | e lll, que dispdem: “Art. 589. Além das causas de extingédo
consideradas neste Cadigo, também se perde a propriedade imovel:
Il — Pelo abandono. (...) Os elementos faticos trazidos a colagao e
explicitados no julgado ora sub judice demonstram, a saciedade, que
houve o abandono dos lotes e que estes, na prética, pereceram.

Embora néo explicitado no Estatuto da Cidade dos Municipios analisados
no capitulo anterior, o abandono é causa de perda da propriedade. Esta
regulamentacdo esta no Cddigo Civil, no artigo 1275. (BRASIL, Vade Mecum,
p.237), porém, ao contrario da desapropriacdo, ndo da direito a indenizacdo ao
proprietario.

A decisao foi revolucionaria, pois o provimento do recurso nao foi dado
pela usucapido, como pretendido pelos moradores da favela, mas sim pelo principio
da funcéo social e também por abandono dos imoveis pelos proprietarios.

Entenderam os julgadores que em uma cidade de franca expansdo, como
Séo Paulo, com problemas graves de habitacdo, ndo se pode prestigiar este
comportamento dos proprietarios.

Este julgamento, portanto, e talvez o Unico no pais até os dias atuais, fez
valer o que esta disposto na Constituicdo de 1988, e também, de forma clara no
Estatuto da Cidade, quando veda a propriedade de imoével urbano para fins

especulativos, com ja mencionado em capitulo anterior.
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8. CONCLUSAO

Nos primeiros capitulos deste trabalho estudou-se o conceito de
propriedade, sua evolugdo e também o direito a propriedade. Constatou-se que
atualmente ndo se considera que exista uma relagéo entre a pessoa e a coisa, ou
propriedade. A relacdo esta entre o proprietario e toda a sociedade, que tem que
respeitar o direito de quem é o dono do bem, por isso € uma relacdo considerada
erga omnes, ou seja, em relacéo a todos.

Foram expostas também as caracteristicas do direito a propriedade.
Concluiu-se que as caracteristicas da absolutividade e limitagdo sdo as mais
relevantes no que se refere a funcdo social da propriedade. O carater absoluto do
direito a propriedade € oponivel contra terceiros, porém, desde que o proprietario
cumpra as exigéncias legais, o que comprova o carater limitado deste direito. Como
se viu no julgado exposto no capitulo anterior, a limitacdo do direito a propriedade foi
guestao fundamental para a decisédo do processo.

Pela andlise feita no Plano Diretor dos Municipios escolhidos, constatou-
se que estes cumprem a exigéncia da Constituicdo Federal em determinar as
diretrizes béasicas para o ordenamento das cidades, no que se refere a funcao social
da propriedade, tema do trabalho.

Da pesquisa por acbes de desapropriacbes perante os Tribunais de
Justica, ndo foram encontradas demandas propostas pelos Municipios contra
proprietarios de imoveis que ndo estariam atendendo as exigéncias impostas no
Plano Diretor dos respectivos Municipios, o que comprovas a falta de fiscalizacao
por parte do Poder Publico em relacéo a estas questdes.

Como estudado no item 7.3 deste trabalho, o caso da Favela Pullman foi
0 mais proximo que se encontrou de litigios envolvendo questfes de funcao social
da propriedade imével urbana. Embora nédo tenha sido acdo proposta pelo Poder
Publico, nem sequer tenha sido agédo de desapropriacdo, a decisdo do Tribunal de
Justica do Estado de Séo Paulo e do Superior Tribunal de Justica, foi em parte
fundada no principio da funcao social da propriedade.

Percebe-se que muitas desapropriacbes acontecerem em todo o pais,
mas por motivos de necessidade ou utilidade publica, como por exemplo,

desapropriacdes de imoveis localizados a margem de rodovias que estdo sendo
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duplicadas, imoveis onde foram construidos estadios para realizacdo da Copa do
Mundo de Futebol, como visto recentemente no Brasil.

Desapropriacdo por ndo atendimento a funcdo social € algo que nao
acontece no Brasil, o que demonstra falta de interesse dos Municipios na
aplicabilidade da Constituicdo Federal, do Estatuto da Cidade de do Plano Diretor,
em relacdo a estas questdes.

Parece-nos que evitar a retencdo de imoOveis meramente para fins
especulativos seria um avanco social muito grande, em momentos atuais no qual se
discute a desigualdade de renda e principalmente o déficit de moradia em todo o
pais

Portanto, o objetivo principal do presente trabalho, que era analisar o
conflito entre interesse privado, ou seja, o interesse dos donos de imdveis urbanos,
e o interesse coletivo, que seria o cumprimento da funcdo social dos imdveis,
fiscalizado e exigido pelo governo municipal, ndo foi alcangado, o que fez com que a
conclusao deste trabalho foi que é inefetivo 0 que esta posto nos Planos Diretores
dos Municipios, para que a propriedade imével urbana cumpra sua funcao social, e
gue néo seja retida para fins especulativos, como veda o Estatuto da Cidade.

Esperava-se que houvessem varias acdes de desapropriagdo em curso e
desse modo, analisar-se-ia as contestacdes do proprietarios dos imdveis a serem
desapropriados, buscando compreender quais seriam suas justificativas e
fundamentos para néo sofrerem a penalidade prevista em lei.

Como dito acima, o motivo pode ser a falta de maturidade da Constituicéo
Federal do Brasil, ou até mesmo questdes politicas.

De qualquer maneira, para um pais que sempre conviveu com déficit de
moradia, e que vez por outra promove programas habitacionais, o dispositivo
constitucional objeto deste estudo, e também as leis anteriormente estudadas, sédo
um grande suporte para sanar essas questdes de falta de habitac&o para todos.

Deste modo, espera-se que em breve possam as regras de
desapropriacdo estudadas neste trabalho serem fiscalizadas observados pelo Poder
Pudblico, a fim de que sejam Uteis no que diz respeito a moradia e urbanizacdo das

cidades.
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