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Resumo

Este trabalho abre uma discusséo sobre eettorae “funcéo social da propriedade” tal
como comparece no texto Constitucional-Art2l82om vistas aos Planos Diretores
Municipais. Em uma primeira leitura, a inclusdoedpresséo poderia ser atendida como um
avanco. No entanto, esta parece ser uma conclyséesada: conforme incluida na Carta
Magna, a expressao tem um contetdo ambiguo, peswezio e sua vinculacdo aos planos
diretores representa um retrocesso, um retro@@gmitivo.

A Constituicdo Brasileira, estabelece queppedade urbana “cumpre sua funcdo social
guando atende as exigéncias fundamentais de od@tedagidade expressas no plano diretor”
. Este dispositivo confere atributo indevido aarn®@l Diretor, agora revestido da funcdo de
guardido da funcao social. Contudo, sdo vastamembecidas as limitacbes dos planos
diretores, tal como concebidos no Brasil nos Ulsmimte e cinco anos, cuja producgéo foi
estimulada pela captacdo de recursos externosnascéis municipais e, por vezes, por
interesses pouco republicanos.

Palavras-Chave: Funcéo-social, Plano-Diretor, iRedpde, Conceito.

Abstract

This paper opens a discussion about the concefihefsocial function of land" as is
found in constitutional text, Art. 182 as pertabasMunicipal Master Plan. At first
glance, it appears the term could be well receiaed perceived as forward. As it
appears in the Carta Magna the term has an aml@gnality and its association to the
Municipal Master Plan might be misleading. TheZran Constitution establishes that
urban land "fulfills its social obligations whendidsses the fundamental needs of the
city as mentioned in the Municipal Master Plan.sTitributes too much to the Master
Plan which seems to have been granted the inapategstature guardian of social
interest, which is a mistake. The limitations of tunicipal Directive Plans conceived
in Brazil during the past 25 years are vastly knpi@very conception being stimulated
by the reach of federal resources and often by thadox interests.
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1. Introdugao

A fungdo social é o valor fundamental -o
principio- que norteia a norma; o conceito quetijica a limitagao
do poder sobre a propriedade da terra; O conceitos € generalista
e permanente, ao passo que a norma -0 plano diwét@specifico e
temporal.

O conceito de funcao social da propriedade tems miaes historicas nos conflitos gerados
pelo crescimento das cidades, em especial ao ldageéculo XIX, e foi desenvolvido no
quadro do chamado direito urbanistico. Tema dedgratualidade tem uma moldura meta-
juridica.

Nas cidades gregas reconhecia-se o dirbgohatista na ambito do dominio provado e o
direito-compartilhado no ambito do dominio publiésta dicotomia foi abordada por Hanna
Arendt, que nos chama a ateng&o para os sentimentopulsaelos patricios pelo trabalho
destinado a subsisténcia, o labor, realizado rexaegirivada. Por outro lado, conferiam um
alto status de humanidade as atividades politidasenvolvidas no ambito do dominio
publico. Dai as diferengas de tratamento.

Como conhecemos hoje, o conceito de propriedadiafga no direito romano e esta,
em parte, superado como afirma Eurico Aze%e@odireito romano confere poder absoluto
ao proprietario, especialmente ao proprietarialruigualmente na Idade Média, o direito de
propriedade era absoluto e se estendia ndo staar@s a tudo que se movesse sobre ela. Na
realidade, estes canones legais tinham como madgloopriedades rurais isoladas.

Com o advento do capitalismo e conseglierescimento das cidades, o regaste da
liberdades individuais emergiu como tendéncia @megsta no quadro vigente de poder
absolutista. Os tedricos do novo modo de produgama nocao do laissez-faire; pensadores
liberais, como Adam Smith, John Stuart Mill e o temnporaneo Milton Friedman, defendem
a total liberdade do individuo em promover o use the parecer mas apropriado para sua
propriedade. Em sua famosa passagem Adam Saifitma “Ao perseguir seu préprio
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interesse o0 produtor individual freqientemente peenos interesses da sociedade mais
efetivamente do que quando ele propositadamergetanpromove-los ...{traducéo livre).
Como se pode observar, mesmo os classicos doligmoan&do dispensam a transcendéncia
da nocdo de “interesse da sociedade” ou seja, stanagho teleoldgica da propriedade. A
guestao que se coloca hoje é, pois, de divergémeiadoldgica: a sociedade contemporanea
exige a imposicado de limites e deveres a propreedada fungcéo social- para assegurar que
aqueles “interesses de sociedade” sejam efetivitkste sentido, Papa Paulo VI afirma em
sua Enciclica Populorum Progressio(1956) que séessarios programas sociais para

1. Hannah Arendt, the Human Condition. Chicago. Cloddgiversity Press, 1958.

2. Eurico de Andrade Azevedo, “Direito de Propriedad@anejamento Urbano”, mimeo, 1986.

3. Adam Smith, The Wealth of nations. Nova York, Ramddouse, 1937. 1a ed, 1776.
assegurar a justica e o bem-estar social que nm@msatingidos pelo simples jogo dos
interesses de mercado e da iniciativa individual.

A literatura marxista contrapde a nocao laissez-faire a idéia do planejamento
centralizado da sociedade. Mas o conceito da fursgiial da propriedade ndo recebe
tratamento algum, de vez que a propriedade prigadgitada por principio ideologico.

Na opinido de Candido Mafta “principio da func&o social da propriedade, cujo
objetivo € a realizacdo do desenvolvimento ecomdmeicda justica social, tem por fim
assegurar o uso produtivo, para a sociedade, dpmpedade imobiliaria, seja ela publica ou
privada, e a ndo obtencéo, pelos proprietariozvguos, de ganhos decorrentes do esforco
de terceiros pertencentes a comunidad&fjui, podemos entender que 0s usos produtivos se
referem a utilizacdo da propriedade, afim de siarea “ociosidade do solo edificavel”.

Corroborando com esta interpretacdo, Amdseld® defende que o “ ...principio da
funcéo social € o fundamento para a imposicdo derdde utilizar a propriedade.” Mais
adiante afirma que “a funcdo social € um dos furesdos de legitimagcdo da propriedade”.
Neste ponto, seu pensamento coincide com o defiddmhn Lock® para quem o trabalho é
a fonte de legitimacdo da propriedade. Note-seajubBos os autores referem-se a funcao
social como um principio de utilizagdo, n&o cornoma.

Conforme Léon Dugdita nocdo de “propriedade funcdo-social” surge entraposicéo
ao direito individualista, poisténdo o proprietario o direito de usar, gozar epdisteria o
direito de, ao inverso, nao usar, ndo gozar, n&paor, deixando as terras sem cultivo, 0s
terrenos urbanos sem construgcdo, as casas semadtcakqui, mais uma vez comparece o
conceito de fungdo social vinculado a utilizagadodm imovel.

O sentido geral dos posicionamentos dogesitpue tém se debrucado sobre esta questao
€ o de conferir uma base de legitimacéao ética aerdie utilizacdo de propriedade. A Funcao
Social da Propriedade é pois um principio constihal. De Acordo com Profa. Gisele Lélte
principios constitucionais’'Sao aqueles que guardam valores fundamentais daerar
juridica. Isto s6 é possivel na medida em que esfEs objetivam regular situacdes
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especificas, mas sim desejam lancar a sua forcaeswiolo 0 mundo juridico.'Como tal
deveria ter sido listado ao lado dos demais priasigonstitucionais no Art’1-Dos
Principios Fundamentais e n&o ter sido incluidoAnol82’, da mesma maneira que 0s
demais principios constitucionais ndo sao citados.

Vejamos, agora, como principio da funcdo socialpdzpriedade comparece no texto
constitucional.

4. Candido Malta Campos Filho, “Parametro minimo pai@onstituinte”. Arquitetura e Urbanismo, no 7,
p.109, ago. 1986.

5. Carlos Ari Sundfeld, “Funcédo social da propriedade”Dallari e Figueiredo (org.), temas de Direito
Urbanistico. Sao Paulo, Editora Revista dos Trisyri®87.

6. John Locke, “Property and the Limits of Governmeriti John Arthur (org), Morality and Moral
controversies. New Jersey, Prentice- Hall, 1981.

7. Citado em Sundfeld, op. cit., p.3.

8. Gisele Leite, Principios Constitucionais, in Didsgluridico

( http://lwww.giseleleite.prosaverso.net/publicacpbp)
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2. O Art.182° & Plano Diretor

O plano diretor € um importante instrumento legal
para a documentacao e preservagdao do movimento
moderno. Ndo S&80 poucos 0S municipios que
inserem em seus planos diretores sec¢des voltadas a
esta questéo.

Uso, como empregado nos planos diretores referaese tipos de atividades
permitidas/proibidas em uma determinada area urlbfamdeia de uso em planejamento tem
sentindo prospectivo, pois implica em um projeto.passo que a idéia de utilizacao sugere a
efetivacdo do uso, o ato de fazer uso, ou a coficrég uso no passado e no presente. Como
depreende-se da leitura do artigo constitucionagreeito da funcéo social foi empregado no
sentido de utilizacdo e ndo o do uso. Nao impoftangdo social qual o tipo de uso mas sim
que a propriedade nao permaneca “ndo edificadautisedda ou ndo utilizada”
(Art.182°,84°).

A Constituicdo ndo define nem qualifica a funcéociaoda propriedade, como 0s
demais principios constitucionais, mas atribui Em® Diretor a faculdade de identificar sua
presenca ou auséncia, ao dizer que “a proprieddmal cumpre sua funcdo social quando
atende as exigéncias do plano diretor” (Art.1829,82abe destacar aqui, dois aspectos: para
os fins normativos, que determinam os usos perositédo bastante afirmar que a propriedade
deve atender as exigéncias fundamentais de ordemic@idade como expressas no plano
diretor, conforme textualmente exige o citado artgpm a necessidade de se referir a funcao
social; ao tratar da utilizacdo do “solo urbano ediicado, subutilizado ou nao utilizado” e
suas decorrentes penalidades o texto, acertadgrdeuensa referencia a funcéo social.

Ao se estabelecer esta inusitada relacameidusocial fica esvaziada de seu real
conteudo, contraria sua origem conceitual e traagiara o plano diretor suas atribuicdes, ao
mesmo tempo em que retira o aval de legitimac&a &0 84°.0 correto € afirmar que a
propriedade deve obedecer ao disposto em lei¢jsto plano diretor, caso contrario, sofrera
os efeitos punitivos previstos. Ao afirmar que @gpiedade cumpre com sua fungéo social ao
obedecer ao disposto no plano diretor o legisladtabelece a equalidade entre a norma e o
principio, o que carece de fundamento logico. Ataleelecer a relagdo direta entre o
principio -a funcéo social da propriedade- e a @oHm plano diretor- perde-se em conteudo
pois pressupde-se a permanéncia da norma enquiant®, em verdade, mutanteEsta
atribuicdo contamina o plano diretor com o pestodga permanéncia.

No caso da propriedade rural, sua funcdo social esndicionada, explicitamente, a
critérios de utilidade (Art.186°). Nesta area fantida a coeréncia conceitual. Ainda assim,
pode-se observar uma flagrante falha de relagiento da esfera rural com a urbana, pois
0s critérios aplicados a propriedade rural ndo dpgrarentesco com aqueles aplicados as
propriedades urbanas. Ao contrario do que se ed&eropriedade urbana, que precisa
atender as prescricbes do plano diretor, nenhureséreia € feita a qualquer tipo de
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planejamento rural e, 0 que é mais grave, a quaftjarejamento espacial. As exigéncias de
“aproveitamento racional e adequado” sdo restatasonomia interna de cada propriedade.
Na esfera do rural continua a predominar o laisiee-e a livre iniciativa classica. Se fosse

para legislar isonomicamente, também deverianexsgidos planos rurais para municipios

de mais de 20.000 habitantes. Mas o ponto fundainesgide no fato de se dar contornos

estritamente urbanos aos planos diretores e queas rurais sejam mantidas intocaveis,
como se a propriedade rural constituisse uma addeggoritorial & parte e ndo se localizasse
no mesmo espaco socio-econdmico das propriedadesas. Acresce que 0 patrimonio

cultural do movimento moderno nao reside somemdgecitlades. N&o se deveria conceber um
plano diretor sem incorporar a totalidade do t@miot municipal. Os tracados das redes de
transporte, de captacdo de agua, de transmiss&itedgia, para ndo falar da propria expanséo
urbana, tomam lugar no meio rural. Se estes argserfio fossem suficientes, bastaria
lembrar que a estratégia da producdo agricola quarsumo local depende das localizagbes
espaciais das atividades urbanas. Os critérios papopriedade urbana nao guardam
nenhuma interface com os requisitos da funcéo Isdeipropriedade rural, criando obstaculos
ao planejamento territorial. Urge, portanto, queresmnheca a indissolubilidade das areas
rural/urbano e se amplie a abrangéncia do plareiodipara abarcar o conjunto do espaco
territorial municipal.

3. Conclusoes

O Plano Diretor ndo é o depositario fiel da
Funcéo Social da Propriedade.

As mudancas de valores ocorrem lentamente nostedergeracdes, enquanto que na
estratégia espacial da sociedade, as mudancasmcaontinuamente. As exigéncias de
adaptacoes, alteragBes ou transformacdes ocorregeeonréncia de inUmeros fatores tais
como o atendimento das necessidades reprimidasodsumo, a absorcdo de novas
tecnologias e mesmo as frequientes mudancas ddapoético. Conseqlientemente, o plano
diretor ndo deve ser visto como algo estaticos rsian como processo dinamico e
permanente de planejamento, respondendo aos B#srede organizacdo espacial da
sociedade. Este processo, do qual os planos diset@o, tdo somente, expressdes pontuais no
tempo, deve refletir as constantes mudancas da&ssidades e aspiracdes da sociedade, em
um quadro de respeito e de responsabilidade capa®lao patriménio imobiliario urbano,
herdado ou em realizag&o. Portanto, um processapkracao/renovacdo ao longo do tempo.
Um continuo re-desenhar de novas e sucessivasgléates urbanas, cuja temporalidade nao
devera jamais ser fixada para que sejam “eternagia@to durem”, parafraseando o
“poetinha” Vinicius de Moraes.

O novo atributo ético do Plano Diretor, ao comfenna aura de intangibilidade e
permanéncia ao que deveria, ao contrario, serigeéascritica e sensivel a dinamica social é
um retrocesso.



