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REsumo

O direito de propriedade, antigamente considerado ilimitado, foi
gradualmente vinculado a uma finalidade social e ambiental. Os
objetivos deste texto sao: estudar o conceito, contelddo, limites e
possibilidade de aplicagao préatica do principio da funcgao social
da propriedade urbana; apresentar os principais diplomas legais;
constatar se o conceito abrange a protecao ambiental. A
Constituicdo Federal de 1988 condicionou o direito de
propriedade ao cumprimento de uma fung¢é&o social, a ser
disciplinada pelos planos diretores municipais. O meio ambiente
ecologicamente equilibrado foi tido como direito fundamental. A
Lei n. 10.257/2001 possibilitou a aplicagao pratica do principio.
O vigente codigo civil previu a destinagdo social da propriedade e
a obediéncia as normas ambientais. Foi concluido ser possivel
aferir, concretamente, se uma propriedade urbana cumpre sua
funcao social, havendo, inclusive, possibilidade de imposicao de
penalidades em caso de descumprimento. Entretanto, para essa
finalidade, o contelido desse conceito ndo abrange aspectos
ambientais, mas apenas parametros urbanisticos de
aproveitamento do solo.

PALAVRAS-CHAVE
Propriedade urbana, funcdo social, meio ambiente.
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ANALISIS CRITICO DEL
CONCEPTO DE LA FUNCION
SOCIAL DE LA PROPIEDAD
URBANA POR MEDIO DE ESTUDIO
DE CASO DE LA CUENCA
HIDROGRAFICA DE
GUARAPIRANGA - SP

RESUMEN

El derecho de propiedad, antiguamente considerado ilimitado, fue
gradualmente vinculado a una finalidad social y ambiental. Los
objetivos de este articulo son: estudiar el concepto, contenido,
Iimites y posibilidades de aplicacion practica del principio de la
funcion social de la propiedad urbana; presentar las principales
normas juridicas relacionadas; constatar si el concepto engloba la
proteccién ambiental. La Constitucién Federal de 1988
condicioné el derecho sobre la propiedad al cumplimiento de una
funcion social, a ser disciplinada por los planes directores
municipales. El medio ambiente ecologicamente equilibrado fue
tomado como derecho fundamental. La Ley n. 10.257/2001
posibilité la aplicaciéon practica del principio. EI cédigo civil
vigente previ6 el destino social de la propiedad y la obediencia a
las normas ambientales. Se concluy6 que es posible verificar
concretamente si una propiedad urbana cumple su funcién social,
existiendo, incluso, la posibilidad de imponer penalidades en caso
de no cumplimiento. Entretanto, para esta finalidad, el contenido
de este concepto no engloba aspectos ambientales, sino
solamente pardmetros urbanisticos de utilizacién del suelo.

PALABRAS CLAVE

Propriedad urbana, funcién social, medio ambiente.
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CRITICAL ANALYSIS OF THE
SOCIAL FUNCTION CONCEPT OF
URBAN PROPERTY THROUGH A
CASE STUDY AT THE
GUARAPIRANGA BASIN IN THE
STATE OF SAO PAULO

ABSTRACT

Property rights, considered unlimited in the past, have been
gradually associated with a social and environmental purpose.
This text studies the concept, content, limits, and potential
practical application of the principle of the social function of the
urban property; presents the key legislation associated with it;
and examines whether the concept involves environmental
protection. The Brazilian Federal Constitution of 1988 has
associated property rights with compliance with social function
requirements, regulated by master plans of the municipalities.
Environmental balance was understood to be a fundamental right.
Law n. 10.257/2001 enabled the practical application of this
principle. The present brazilian civil code includes the social
purpose of property and its compliance with environmental laws.
The conclusion was that it is possible to have a precise
assessment if an urban property meets its social function. If this
does not happen, penalties may apply. However, this concept does
not include environmental aspects, only urban criteria for land
use.

KEY WORDS
Urban property, social function, environment.
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INTRODUCAO

A qualidade ambiental urbana é um item de grande desafio, tendo de
ampliar-se reflexdes e estudos sobre o espago urbano. A cidade é, por exceléncia,
o0 ambiente do homem (COIMBRA, 2002, p. 130).

Conforme preceitua a Organizagdo Mundial da Saude (2002), o
planejamento urbano tem grande impacto nas condicdes das cidades. A situagéo
em que as pessoas moram e trabalham, o acesso a bens e servicos, os estilos de
vida e habilidades para desenvolver relacionamentos sado todos influenciados pelo
planejamento, politicas e iniciativas dos planejadores urbanos.

Esse planejamento é realizado pelo poder publico e instrumentalizado por
meio de normas cogentes, as quais visam disciplinar o uso sustentavel da cidade,
limitando as liberdades individuais e interferindo, na maioria das vezes, no direito
de propriedade.

O direito de propriedade, que na época da edi¢do do Codigo Civil de 1916
era considerado como absoluto, teve, com o transcorrer dos tempos, seu contetudo
reduzido. Deve, atualmente, possuir uma finalidade que atenda aos interesses
comuns de toda a sociedade, isto é, a propriedade deve cumprir uma fungéo
social.

Nas palavras de Derani (2002, p. 64), “o uso da propriedade urbana
refletira de forma objetiva na qualidade de vida dos habitantes de determinada
cidade”.

A partir do ano de 1967, os textos constitucionais trouxeram a expressao
fungéo social da propriedade, a qual tem figurado como um principio informativo
do direito. Entretanto, a afericdo efetiva, concreta, de como uma propriedade
urbana cumpre esta funcao social ndo tem sido suficientemente estudada pela
doutrina especializada.

Magalhdes (1993, p. 150) atesta: “o principio da funcéo social da
propriedade traz consigo (....) uma certa carga de empirismo, um certo grau de
indeterminagdo e de imprecisdo. Ha, efetivamente, certa dificuldade em se
deduzir, em uma férmula juridica segura e acurada, a real dimensao do principio
da funcao social” (grifo nosso).

Segundo Dallari (2003, p. 83), na pratica, o principio da funcéo social da
propriedade “produziu pouquissimos frutos falvez exatamente pela falta de um
texto normativo que dissesse o que deveria ser entendido como sendo de
interesse social, como correspondente ao cumprimento da fungdo social da
propriedade” (grifo nosso).
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(1) A lei constitui a fonte
primaria do direito.

No mesmo sentido Benjamim (1998, p. 70) é categérico: “no Brasil,
infelizmente, ao contrario do que se observa em outros paises, como a Alemanha,
a teoria da fungéo social da propriedade ndo tem tido eficacia pratica e previsivel
na realidade dos operadores do Direito e no funcionamento do mercado; a
verdade é que, entre nos, a nocdo ainda nao foi, inexplicavelmente, desenvolvida
(ou mesmo suficientemente compreendida) no plano doutrindrio, dafi os percalgos
jurisprudenciais que enfrentamos. Um balan¢o objetivo comprova que a
concepgdo apresenta pouco — para ndo dizer nenhum — impacto na forma como
S840 julgados certos casos em que estdo em discussdo limites internos do direito
de propriedade (....)" (grifo nosso).

Mukai (2001, p. 132) afirma: “de longa data, tem-se falado no principio da
fungdo social da propriedade. Vérios conceitos sobre o que seja tal funcdo foram
formulados ao longo dos anos. Porém, pelo menos entre nds, nunca se concretizou
na realidade fatica esse principio, de modo geral e objetivo” (grifo nosso).

Para Leal (1998, p. 117), “a idéia do contelddo fica saliente na propria
expressdo, porém, seus limites sdo indefinidos e permitem interpretagbes ndo
coincidentes; neste sentido, devem-se buscar critérios de eleigcdo da melhor
hermenéutica e significagdo do termo...” (grifo nosso).

Por outro lado, o Cddigo Civil (2002) recentemente aprovado vinculou
expressamente o exercicio do direito de propriedade ao respeito as normas
ambientais. De fato, muitos autores j& se referem ao tema sob a denominacdo de
fungédo ambiental da propriedade ou fung¢do socioambiental da propriedade,
consoante sera abaixo apresentado.

A busca dos critérios acima citados por Leal para a melhor interpretagéo do
termo funcdo social da propriedade é exatamente o objeto deste estudo,
especialmente com relagdo a possibilidade de sua aplicacdo concreta.
Procuramos constatar, na pratica, se e como determinada propriedade localizada
na bacia hidrografica do reservatério Guarapiranga, no municipio de Sao Paulo,
cumpre sua funcdo social e verificar se esta fungdo social abrange a protecéo
ambiental.

METODOLOGIA

O presente estudo é descritivo, com base em pesquisa exploratéria, realizada
em duas etapas: pesquisa bibliografica e documental; e estudo de caso. As
principais normas utilizadas como referencial foram a Constituicdo Federal de
1988, o Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001), o Plano Diretor do Municipio
de Sdo Paulo (Lei municipal n. 13.430/2002), a Lei municipal n. 13.885/2004, o
Cdédigo Civil de 1916 e o novo Codigo Civil.

Julgamos relevante esclarecer que uma exposicado da opinido dos autores é
fundamental, na medida em que a doutrina, “licdo dos doutos” é fonte secundéria
do direito!. Nas palavras de Pinho e Nascimento (1992, p. 48) “a influéncia da
doutrina faz-se sentir no periodo de formacédo do Direito e também no momento
de sua aplicagdo nos casos concretos (grifo nosso)”. Neste segundo caso, a
doutrina “é usada como meio de solugdo de casos concretos, complementando
melhor a lei e aclarando o preceito positivo” (p. 48).
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RESULTADOS

O conceito de fungédo social da propriedade urbana evoluiu lenta e
gradativamente na legislagédo pétria.

Milaré (2004, p. 120) ensina que “concebida como direito fundamental, a
propriedade ndo é, contudo, aquele direito que se possa erigir a suprema condicdo
de ilimitado e inatingivel. Dai o acerto do legislador em proclamar, de maneira
veemente, que o uso da propriedade seréa condicionado ao bem-estar social’.

A Constituicdo Federal (1988) conferiu ao direito de propriedade o status de
direito fundamental. Ao mesmo tempo em que garantiu a propriedade privada,
condicionou-a ao cumprimento de uma funcao social (artigo 52, incisos XXII e
XXXIII). Estabeleceu que a funcédo social da propriedade urbana serd cumprida
quando a propriedade atender as exigéncias fundamentais de ordenacgdo da
cidade, expressas no respectivo plano diretor, instrumento basico de ordenacédo das
cidades. Mencionou, ainda, que o objetivo da politica de desenvolvimento urbano é
“ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem
estar de seus habitantes” (artigo 182).

Para se tornar aplicavel, o texto constitucional carecia de regulamentacédo, o
qual ocorreu com a aprovacgao, em 2001, da Lei n. 10.257, denominada Estatuto
da Cidade. Este diploma legal dispde que a politica urbana tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana (artigo 29), sendo certo que seu uso deve ser exercido em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental (par. Unico do artigo 19).

Em comparagédo com o estabelecido na Constituicdo Federal, o Estatuto da
Cidade ampliou ainda mais o conceito de fungéo social da propriedade urbana,
estabelecendo que, além de ter de atender as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, seja assegurado, ainda, “o
atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica
social e ao desenvolvimento das atividades econémicas, respeitadas as diretrizes
previstas no art. 2° desta Lei” (artigo 39).

Ribeiro (2003, p. 14) salienta: “o impacto institucional e politico da
aprovacdo do Estatuto da Cidade deve ser avaliado, porém, levando em
consideragdo que a sua aprovagao regulamenta o principio da fungdo social da
propriedade, que passa a ser o norte da intervengdo publica na cidade, a ser
traduzido obrigatoriamente nos planos diretores” (grifo nosso).

Nas palavras de Séguin (2002, p. 85) o estatuto “municiou a comunidade e o
Poder Publico de mecanismos que lhe permitem desmistificar o carater absoluto do
direito de propriedade subjugando o interesse particular ao publico dando
efetividade a sua funcdo social em prol de uma verdadeira politica de urbanismo”
(grifo nosso).

No mesmo sentido, Derani (2002, p. 66) comenta: “com a efetivacdo do
principio da funcao social da propriedade, tem-se a possibilidade de que a relagdo
individualizada de propriedade traga contribuicbes sociais, isto &, satisfaga o
interesse privado e o interesse social” (grifo nosso).

Milaré (2004, p. 627) ensina: “o Estatuto da Cidade é a lei federal referida no
§ 4° do art. 182, mediante a qual serdo feitas as exigéncias ao proprietario do solo

ARTIGOS ¢ P. 076-91



082

pos-

(2) Com relagéo a
legislagao urbanistica,
concordamos com o veto
sofrido, pois um imovel
pode estar em desacordo
com a lei por estar “super”
utilizado.

(3) Especialmente pelo
fato de a Constituicao
Federal de 1988 afirmar
que 0 meio ambiente
ecologicamente
equilibrado é um direito de
todos, sendo o poder
publico e a coletividade
CO-responsaveis por sua
protecado e preservacao
(artigo 225).

urbano néo utilizado ou subutilizado, isto é, mediante a qual serd executada a
hipoteca social da propriedade urbana. E ela o faz, de modo especial, em seus
artigos 5° a 8% que regulam as formas que tem o Municipio para compelir o uso
conforme da propriedade urbana: (i) o parcelamento, edificacdo ou utilizagdo
compulsdria de solo urbano nédo edificado, subutilizado ou ndo utilizado; (ii)
IPTU progressivo no tempo; (iii) desapropriagdo”.

Em conformidade com o disposto na Constituicdo Federal, o Estatuto da
Cidade disciplinou as condutas definidoras do ndo-cumprimento da funcéo
social da propriedade urbana, quais sejam: solo urbano ndo-edificado,
subutilizado ou nédo-utilizado. Foi definido apenas imovel subutilizado, que é
aquele “cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou
em legislacdo dele decorrente” (artigo 59, par. 12, inc. ), e as demais condutas
serdo definidas por cada municipio, em vista de suas peculiaridades. Imperioso
mencionar o veto sofrido pelo inciso Il do paragrafo 12 do artigo 5% do Estatuto, o
qual também considerava subutilizado o imovel utilizado em desacordo com a
legislagdo urbanistica ou ambiental?.

As sancbes para o caso de descumprimento da funcdo social também
foram disciplinadas pelo estatuto, nos artigos 5% a 82, quais sejam: parcelamento,
edificagcdo ou utilizagdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo e
desapropriagcdo com pagamento em titulos da divida publica.

Importante salientar que o novo Cédigo Civil, vigente a partir de janeiro de
2003, demonstrou clara preocupagédo, também, com a finalidade ambiental da
propriedade. O paragrafo 1° do artigo 1.228 assim determina: “o direito de
propriedade deve ser exercido em consondncia com as suas finalidades
econbmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade com o
estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecologico e o patrimdnio histérico e artistico, bem como evitada a polui¢cdo do ar
e das aguas” (grifo nosso).

A doutrina juridica especializada ja tinha o mesmo entendimento?®, o qual,
na verdade, foi apenas consolidado pelo novo cédigo. Vejamos.

Segundo Milaré (2004, p. 146), a fungdo ambiental foi contemplada como
elemento marcante do direito de propriedade no novo Codigo Civil, em vista do
estabelecido no paragrafo Unico do artigo 1.228, acima transcrito. O mesmo
autor elege a fungdo socioambiental da propriedade com um dos principios
fundamentais do direito do ambiente (p. 146).

Derani (2000, p. 269) ensina que também o detentor de recursos naturais
deve atender a “fungdo ambiental da propriedade, posto que estes bens
apropriados e a manutencdo de suas caracteristicas ecoldgicas sdo
indispensaveis a realizagdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado”. Grau
(1994, p. 225) salienta que a protecdo ambiental integra o conceito e o proprio
contetdo da fungédo social da propriedade.

Na opinido de Magalhdes (1993, p. 150) a fun¢éo socioambiental da
propriedade seria uma reciclagem do conceito de fungéo social, cujo contetdo
foi ampliado para atender aos objetivos de carater ambiental. Cavedon et al
(2003, p. 181) mencionam que a fungdo ambiental da propriedade resulta da
conjungdo da protecdo legal conferida pelo ordenamento juridico ao direito de
propriedade e ao meio ambiente.
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(4) Endereco: Praca
Rockford, 28, Distrito de
Capela do Socorro — SP —
CEP:04826-410. Em 1994,
o clube licenciou suas
edificagdes perante a
Secretaria de Estado do
Meio Ambiente de Sao
Paulo e, em razéo de
ampliagoes, reformas e
demoli¢des, passou por
novo licenciamento
ambiental no ano de 2000.

(5) Processo
administrativo em tramite
na Secretaria do Meio
Ambiente do Estado de
Sao Paulo, referente ao
licenciamento ambiental
do Clube de Campo Sédo
Paulo.

Benjamim (2000, p. 70) ressalta que “a Constituicdo traz restricbes explicitas
ao direito de propriedade por meio da instituigdo da funcdo socioambiental da
propriedade, que nédo existia nas Constituicbes anteriores. Essa funcdo
socioambiental ndo aparece como abstragdo, mas como algo que ha que ter um
efeito concreto”. Leuzinger (2002, p. 66) entende que a fungdo socioambiental esta
inserida na funcao social da propriedade, tendo em vista o direito fundamental de
todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Dessa forma, considerando a doutrina juridica especializada, é possivel
constatar que toda propriedade, além de ter uma fungéo social, possui também
uma funcdo intrinseca ambiental, estando o exercicio deste direito vinculado e
condicionado, em tese, ao respeito das normas ambientais. Importante esclarecer
que outras funcdes relevantes sdo inerentes a propriedade, como a econdmica,
cultural (etc.), entretanto, este estudo se limitou a abordagem exclusivamente
ambiental.

ESTUDO DE CASO: CLUBE DE CAMPO SAO PAULO .

A propriedade urbana estudada é o Clube de Campo S&o Paulo?, situado no
municipio de Sdo Paulo, distrito de Capela do Socorro, as margens do reservatério
Guarapiranga, manancial de abastecimento da regido metropolitana de Sdo Paulo.
De acordo com dados obtidos no processo administrativo SMA n. 100.000/00%, a
fundacgéo do clube ocorreu em 1937 e, atualmente, possui area de terreno de
1.166.040,00 m?, sendo sua ocupacgéao destinada ao esporte e recreacao.

O plano diretor vigente no municipio de Sdo Paulo foi aprovado por meio da
Lei n. 13.430, de 13 de setembro de 2002 e complementado pela Lei n. 13.885,
de 25 de agosto de 2004, a qual a) estabelece normas complementares ao plano
diretor estratégico; b) institui os planos regionais estratégicos das subprefeituras; c)
dispbe sobre o parcelamento, disciplina e ordena o uso e ocupacado do solo.

O conceito de fungédo social da propriedade urbana esté definido no artigo 11
do plano diretor: “a propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, no
minimo, 0s seguintes requisitos: | — o atendimento das necessidades dos cidaddos
quanto a qualidade de vida, a justica social, o acesso universal aos direitos sociais
e ao desenvolvimento econémico; Il — a compatibilidade do uso da propriedade
com a infra-estrutura, equipamentos e servicos publicos disponiveis; Il — a
compatibilidade do uso da propriedade com a preservagdo da qualidade do
ambiente urbano e natural; IV — a compatibilidade do uso da propriedade com a
seguranca, bem estar e a saude de seus usudrios e vizinhos” (grifo nosso).

Nos moldes do artigo 12 do plano diretor, a fungéo social da propriedade
compreende ainda a distribuicdo de usos e intensidades de ocupagédo do solo de
forma equilibrada em relagéo a infra-estrutura disponivel; a preservagdo dos recursos
naturais e, em especial, dos mananciais de abastecimento de agua do municipio;
recuperacdo de areas degradadas; acesso a moradia digna; dentre outros.

Por outro lado, o ndo-cumprimento da funcgao social estéd expressamente
estabelecido de forma objetiva no artigo 13: “para os fins estabelecidos no artigo
182 da Constituicdo da Republica, ndo cumprem a funcédo social da propriedade
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(6) Coeficiente de
aproveitamento é “a
relacdo entre a drea
edificada, excluida a drea
ndo computavel, e a

drea do lote”, conforme
definido no artigo 146,
inc. IX do plano diretor
municipal. O coeficiente
de aproveitamento do
clube é 0,042 (4,02%),
valor que estéd em
conformidade com as
legislacdes estadual e
municipal. Pela legislacdo
estadual de protecdo aos
mananciais, poderia ser,
no maximo, 0,20 (20%) e,
pelo plano diretor
municipal, no méximo 0,40
(40%). Ja o Plano
Regional da Subprefeitura
de Capela do Socorro
estabelece o valor méximo
de 0,30 (30%) para os
lotes inseridos na zona a
qual ele pertence (ZLT).

(7) Consoante
estabelecem o par. 52 do
artigo 201 do plano diretor
e o artigo 49 da Lei

n. 13.885/2004.

(8) Que constitui 0 anexo
XIX = Livro XIX da Parte I
da referida Lei municipal
(SP) n. 13.885/04.

urbana, por ndo atender as exigéncias de ordenacgdo da Cidade, terrenos ou
glebas totalmente desocupados, ou onde o coeficiente de aproveitamento® minimo
ndo tenha sido atingido...”.

Os instrumentos indutores do uso social da propriedade urbana estao
regulamentados nos artigos 199 a 203 do plano diretor. Em decorréncia do
exigido pelo Estatuto da Cidade, as areas sujeitas a aplicagdo dos referidos
instrumentos devem estar expressamente fixadas no plano diretor. No municipio
em estudo, essas areas foram definidas no artigo 201. Além dessas, 0s planos
regionais estratégicos, elaborados no &mbito de cada subprefeitura, poderédo
especificar novas areas sujeitas ao parcelamento, edificagédo e utilizacdo
compulsérios, bem como definir os parametros urbanisticos minimos e maximos
para que se faga cumprir a funcédo social da propriedade’.

Em razéo de sua localizacdo, o clube estd sujeito também as normas
previstas no Plano Regional da Subprefeitura de Capela do Socorro?, adiante
comentado.

DiscussAo

Mediante leitura de normas disciplinadoras da fungéo social da propriedade
urbana, torna-se ainda mais evidente a importancia de seu correto entendimento
na medida em que, aprovado o Estatuto da Cidade, ha possibilidade de efetiva
aplicacao, pelos gestores publicos municipais, dos instrumentos-sancao previstos
para os casos de ndo-cumprimento da funcao social.

A discussdo que se faz presente é: Como uma propriedade urbana ira
cumprir, simultaneamente, todos os requisitos exigidos pelo artigo 11 do plano
diretor do municipio de S&o Paulo, acima transcrito? Em outras palavras, como
seré aferido (qual método seré utilizado) para sabermos se, na pratica,
determinada propriedade cumpre sua funcdo social?

A par do fato de a propriedade ter de atender aos requisitos do plano
diretor, verificamos, consoante acima apresentado, que o Estatuto da Cidade
(artigo 39) ampliou o conceito de fungdo social da propriedade urbana ao exigir,
também, o atendimento das necessidades dos cidadaos quanto a qualidade de
vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas,
respeitadas, ainda, suas diretrizes gerais.

Todavia, referidas expressdes, por serem subjetivas, podem constituir
empecilho para a efetividade da fungéo social da propriedade urbana.

De fato, Moreira (2001, p. 157) visualiza a dificuldade préatica de aplicagéo
da definigdo trazida pelo Estatuto da Cidade mencionando que o problema dos
requisitos inseridos no conceito de fungdo social da propriedade urbana “é
conceituar as expressoes ‘qualidade de vida’, ‘justica social’ e ‘desenvolvimento
das atividades econémicas’ para tornar esse dispositivo aplicavel’.

Almeida (2002, p. 43) ressalta que a adequagéo do aproveitamento do solo,
conforme disposto no paragrafo 4¢ da Constituicdo Federal, “ndo pode ser aferida
de modo subjetivo, seja pelo proprietario, seja pelo administrador publico. Pelo
contrario, deve ser apurada objetivamente, com base na lei. E a lei municipal
competente para tanto, no 4mbito mais geral, é o plano diretor”.
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Assim, entendemos que referidas expressdes subjetivas adotadas pelo
Estatuto da Cidade (e também pelo plano diretor em analise) ndo devem ser
verificadas casuisticamente para aferigdo da fungéo social da propriedade.

Em razéo do exposto, apresentamos dois subconceitos relativos a fungao
social da propriedade urbana, fundamentados em dois métodos de analise os
quais serao detalhados a seguir: a) um conceito positivo (analise pela via
positiva), para quando a propriedade cumpre sua funcgdo social, que abrange
conceitos e nogbes subjetivos para 0s quais, em caso de descumprimento, ndo
podem ser aplicados os instrumentos-sangéo previstos no paragrafo 42 do artigo
182 da Constituigdo Federal; b) um conceito negativo (anélise pela via negativa),
para quando a propriedade ndo cumpre a fungédo social, a qual abrange
aspectos objetivos, havendo, nesses casos, possibilidade de imposi¢éo de
sangdes por parte do poder publico.

Analise pela via positiva

A Constituicdo Federal estabelece que a fungéo social é cumprida quando
atende ao plano diretor, assim, como visto, o Estatuto da Cidade trouxe outros p6$-
requisitos. No ambito local, cada municipio tratard a questdo conforme suas
peculiaridades. Em S&o Paulo, os aspectos subjetivos estdo disciplinados nos
artigos 11 e 12 do plano diretor supra-apresentados, dentre os quais, para
efeitos deste estudo, sera analisado apenas o aspecto ambiental.

O plano diretor enfatizou a importancia da questdo ambiental no &mbito do
cumprimento da fungé&o social da propriedade (artigo 11, inc. Ill), sendo a
politica de desenvolvimento urbano e ambiental relativa ao Distrito de Capela do
Socorro inteiramente voltada para a preservacédo da qualidade ambiental.

O Clube de Campo Sdo Paulo estd em conformidade com a legislagéo
estadual de protecdo de mananciais, consoante pudemos observar no processo
administrativo SMA n. 100.000/00. Destacamos, a titulo exemplificativo, algumas
caracteristicas da propriedade: a) possui area verde em grande extensao, tendo
contribuido para impedir a expansdo urbana em dire¢do ao manancial,
funcionando como verdadeira barreira contra a expansao descontrolada; b) a
maioria da area é permeavel, assegurando o equilibrio ecolégico da regido e
contribuindo para a producdo de agua; c) a protegdo dos taludes bem como
locais potencialmente erodiveis possuem cobertura vegetal, de forma a impedir a
erosdo e 0 assoreamento; d) o esgoto gerado é destinado a Sabesp, e os residuos
solidos removidos pelo servico publico municipal; €) o abastecimento de agua é
realizado por rede publica e pogo artesiano.

Consoante estabelecido pela legislacdo municipal, o Clube de Campo esta
inserido no Sistema de Areas Verdes do Municipio e na zona de lazer e turismo
(“ZLT"), a qual é destinada ao uso de lazer, turismo e atividades correlatas,
vinculados a preservagédo da natureza, de densidades demogréafica e construtiva
baixas.

De fato, analisando a legislacdao municipal em apreco, verificamos que a
pretensdo, para areas de protecdo aos mananciais, € a ocorréncia de baixa
densidade populacional, pouco adensamento e alta permeabilidade do solo. Os
usos que nao implicam em construgdo de edificagdes ou com baixo coeficiente
de aproveitamento sdo estimulados nessas areas. A area construida do clube
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(9) Area construida:
46.920,01 m? e area de

terreno: 1.166.040,00 m?.

corresponde a 4,02%° da éarea total do terreno, indicando o reduzido
aproveitamento do solo, em conformidade com o pretendido pela legislagéo.

Entendemos, dessa forma, que o uso do solo desenvolvido no Clube de
Campo S&o Paulo é compativel com a preservagdo ambiental do manancial,
pelas razdes acima apresentadas, sendo as condi¢des de ocupagdo no entorno
da represa Guarapiranga consideradas adequadas, conforme requerido pelo
Plano Regional da Subprefeitura de Capela do Socorro.

Diante do exposto, por meio da analise realizada pela via positiva,
concluimos: a) considerando que apenas a questdo ambiental foi analisada, é
possivel o Clube de Campo S&o Paulo cumprir sua fungéo social, ou seja, ha
indicios de cumprimento da funcao social ou socioambiental da propriedade;
b) o fato de o uso da propriedade ser compativel com a preservacao do
manancial ndo quer dizer que ela cumpre a funcao social, ja que outras
questbes previstas no plano diretor municipal como justica social, qualidade
de vida, compatibilidade com a infra-estrutura, equipamentos e servigos
publicos existentes, seguranca, bem-estar e salde de seus usuérios e vizinhos,
etc., deveriam ainda ser avaliadas em estudos especificos; c) os instrumentos-
sancao previstos no paragrafo 42 do artigo 182 da Constituicdo Federal nao
podem ser aplicados na propriedade porque nédo ha previsao legal neste
sentido.

Compreendemos que os aspectos integrantes do conceito positivo podem
ser levados em conta para uma discusséao tedrica a respeito da funcédo social da
propriedade, ndo havendo, pela legislacdo vigente, qualquer sangédo em caso de
descumprimento. Por outro lado, sdo de suma relevancia, tendo em vista que
podem e devem orientar o Poder Executivo na realizacdo de planos, programas e
projetos. Da mesma forma, podem ser utilizados pelo Poder Legislativo na
elaboracdo de legislagdo a afetar o assunto, assim como auxiliar a propria
aplicacao da lei ao caso concreto, pelo Poder Judiciario, em caso de lacunas ou
duvidas quanto a sua interpretacao.

Analise pela via negativa

Para os fins do estabelecido no paragrafo 4° do artigo 182 da Constituigéo
Federal, a qual prevé a imposigédo de sancdes pelo descumprimento da fungéo
social da propriedade urbana, a Unica forma de verificar sua aplicagdo pratica é
pela via negativa, pela constatacdo de quando a propriedade ndo cumpre a
funcao social, para o que hd uma sistematica objetiva de afericao estabelecida
pela Constituicdo Federal, pelo Estatuto da Cidade, pelo plano diretor do
municipio de Sdo Paulo e pelo Plano Regional da Subprefeitura de Capela do
Socorro.

Verificamos que a fungéo social da propriedade urbana é estabelecida
pelo plano diretor, havendo, entdo, trés situacdes concretas e objetivas nas quais
a propriedade ndo cumpre a funcao social: a de ndo estar edificada, a de ndo
estar sendo utilizada, ou a de estar subutilizada. As san¢des pelo ndo-
cumprimento da fungdo social da propriedade urbana também estéo
especificadas: parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios; pagamento
do IPTU progressivo no tempo; desapropriagdo com pagamento em titulos da
divida publica (artigos 199 a 201 do plano diretor).

POS N.20 SAO PAULO DEZEMBRO 2006



(10) Constitui solo urbano
ndo-edificado, terrenos e
glebas com é&rea superior
a 250 m?onde o
coeficiente de
aproveitamento utilizado
seja igual a zero (artigo
201, par. 19).

(11) Constitui solo urbano
nao-utilizado todo tipo de
edificacdo nos distritos da
Sé, Republica, Bom
Retiro, Consolagéo, Bras,
Liberdade, Cambuci, Pari,
Santa Cecfilia e Bela Vista
que tenham, no minimo,
80% de sua area
construida desocupada ha
mais de cinco anos,
ressalvados 0s casos nos
quais a desocupacao
decorra de
impossibilidades juridicas
ou resultantes de
pendéncias judiciais
incidentes sobre o imoével
(artigo 201, par. 49).

(12) Solo urbano
subutilizado é
caracterizado por terrenos
e glebas com édrea
superior a 250 m2 onde o
coeficiente de
aproveitamento nao atinja
o minimo definido para o
lote na zona onde se
situam, excetuando: (a) os
imoveis utilizados como
instalacdes de atividades
econdmicas 0s quais nao
necessitam de edificacoes
para exercer suas
finalidades, (b) os imoveis
utilizados como postos de
abastecimento de
veiculos, e (c) os iméveis
integrantes do Sistema de
Areas Verdes do Municipio
(artigo 201, par. 29).

(13) Conforme estabelece
o artigo 80 do Livro XIX,
anexo a Lein. 13.885/
2004.

De acordo com o previsto no artigo 13 do plano diretor, para os fins
estabelecidos no artigo 182 da Constituicdo da Republica, ndo cumprem a
fungéo social da propriedade urbana, por ndo atender as exigéncias de
ordenacdo da cidade, terrenos ou glebas totalmente desocupados, ou onde o
coeficiente de aproveitamento minimo ndo tenha sido atingido. Assim, o0s
comportamentos de proprietarios urbanos que pretende reprimir sdo a
permanéncia de glebas totalmente desocupadas — que podem ser caracterizadas
pelas atitudes de n&o-edificagéo'® e/ou de ndo-utilizagdo!! — bem como glebas
nas quais o coeficiente de aproveitamento n&o tenha sido atingido —
caracterizando o imével como subutilizado'?. Relevante esclarecer que tais
conceitos nado se confundem, uma vez que pode haver um imdével ndo-edificado,
mas que esteja sendo utilizado ou ocupado, consoante sera a seguir
apresentado.

O Clube de Campo néo se caracteriza como solo urbano néo-utilizado, pois
0 uso para lazer, recreacédo, é uma forma de utilizagédo. Além disso, a aplicagéo
desse conceito foi vinculada, pelo plano diretor, ao distrito de localizagdo do
imovel — ndo sendo o Distrito de Capela do Socorro passivel de sua aplicacao,
conforme o disposto no paragrafo 4° do artigo 201 do plano diretor.

Consoante ja apresentado, a ndo-edificagdo, em terrenos localizados em
area de protegdo aos mananciais, é estimulada pela legislagéo, pelo fato de, se
assim permanecerem, acabarem por contribuir para a preservacao da qualidade
ambiental da regido. E justamente esse o sentido do disposto no artigo 81 do
Plano Regional da Subprefeitura de Capela do Socorro: “os terrenos nao
edificados e/ou subutilizados, desde que ndo impermeabilizados ou erodidos,
cumprem importante fungdo social no campo da producédo de dgua, por
contribuirem como dreas de recarga de lencol freatico” (grifo nosso).

O clube possui area bem superior a 250 m2 e seu coeficiente de
aproveitamento ndo é igual a zero, ndo sendo, portanto, solo urbano néao-
edificado. Entretanto, mesmo se assim fosse, nao haveria qualquer
descumprimento da fungdo social da propriedade, posto que a ndo-edificagdo,
em areas protegidas, nao constitui conduta passivel de punigdo, pelo contrério, é
estimulada.

Da mesma forma, o Clube de Campo S&o Paulo ndo pode ser caracterizado
como solo urbano subutilizado nos termos do paragrafo 22 do artigo 201 do
plano diretor ora comentado, especialmente pelo fato de, como j& mencionado, o
uso para recreacao ser uma forma de utilizacdo. Ademais, referido dispositivo
legal expressamente exclui os imdveis integrantes do Sistema de Areas Verdes do
Municipio do conceito de solo urbano subutilizado.

Além disso, o Plano Regional da Subprefeitura de Capela do Socorro'
proibe expressamente a exigéncia de parcelamento, edificacdo ou utilizagéo
compulsérios naquela regido, corroborando o entendimento que, para aquela
localidade, a pretensdo do legislador é exatamente que ndo se edifique, nédo se
construa, ndo se parcele, de modo a assegurar a capacidade de suporte dos
recursos naturais existentes.

Assim, por meio da anélise realizada pela via negativa, concluimos: a) o
Clube de Campo Sdo Paulo cumpre a fungdo social da propriedade em razéo de
ndo ser considerado solo urbano nao-utilizado, subutilizado, nem mesmo néao-
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(14) Considerando
especialmente o veto
sofrido pelo inciso Il do
paragrafo 1®do artigo 5°
do Estatuto da Cidade, o
qual retirou a
obrigatoriedade de
cumprimento da legislacdo
ambiental do conceito de
subutilizado.

edificado, nos termos das defini¢des adotadas pelo plano diretor do municipio
de Sdo Paulo; b) os instrumentos-sancédo previstos no paragrafo 4¢ do artigo 182
da Constituicdo Federal ndo podem ser aplicados nessa propriedade porque ndo
héa previsado legal, além de o Plano Regional da Subprefeitura de Capela do
Socorro vedar expressamente.

Diante do exposto, foi possivel constatar que os conceitos previstos pela
Constituicdo Federal (paragrafo 42 do artigo 182) e pelo Estatuto da Cidade
(artigos 5% a 82) para punir o ndo-cumprimento da fungéo social da propriedade
urbana somente fazem sentido quando aplicados aqueles imoéveis localizados em
regides cujo aproveitamento ou construgao sao desejados do ponto de vista
urbanistico, regibes essas dotadas de infra-estrutura, nas quais a manutengéo do
imovel vazio ou subaproveitado deve realmente ser punida pela legislacao. A
regido central do municipio de S&o Paulo representa o melhor exemplo dessa
situacdo, dotada de toda a infra-estrutura necesséaria, com milhares de imoveis
desocupados.

Em casos como esse, em que o0 ndo-aproveitamento do solo é pretendido e
estimulado visando a sua sustentabilidade ambiental, ndo existe, portanto, uma
conduta a penalizar o proprietario pela falta de cumprimento da funcao social.

De fato, a vocagéo do imdvel em aprecgo é justamente a produgédo de agua
para abastecimento da regido metropolitana de Sado Paulo. A ocorréncia de usos
que mantenham o solo com pouca quantidade de construgdes e edificaces, e
baixo coeficiente de aproveitamento, constitui condigédo primordial para que o
solo tenha permeabilidade, os corpos d’dgua sejam protegidos contra poluicdo e
assoreamento, a cobertura vegetal seja mantida, em outras palavras, é essencial
para preservacao da qualidade ambiental da regido.

Além dos comentéarios acima, temos ainda a considerar que,
concretamente, apenas parametros urbanisticos integram o conceito da fungdo
social da propriedade urbana. Nenhuma das trés condutas passiveis de puni¢do
levam em consideracao a obrigatoriedade de respeito as normas ambientais, ndo
obstante ter sido demonstrado, tanto pelo texto do vigente Cédigo Civil quanto
pela doutrina juridica especializada — a qual vem consolidando a construgédo da
expressdo fungdo socioambiental da propriedade —, que o exercicio deste direito
esta definitivamente vinculado a obrigatoriedade de preservacdo e protecéo
ambiental.

Assim, um imével completamente degradado do ponto de vista ambiental,
nos termos da legislacdo vigente, ndo pode ser punido por descumprimento da
funcdo social, nos termos do paragrafo 4¢ do artigo 182 da Constituicdo Federal
e dos artigos 52 a 82 do Estatuto da Cidade!®.

Nesse mesmo sentido, sobre as sancdes previstas na constituicéo e
regulamentadas pelo Estatuto da Cidade para o descumprimento da fungéo
social da propriedade urbana, Almeida (2002, p. 50) afirma: “estdo excluidas
das sangoes previstas no dispositivo em comento as dreas que ndo cumprem sua
fungdo social por outras espécies de desatendimento as exigéncias fundamentais
de ordenagédo da cidade, v.g., descumprimento do zoneamento de uso.” Salienta,
ainda, nao haver previsao constitucional nesse sentido, e tratando-se de medidas
limitadoras de direito fundamental (propriedade) ndo cabe interpretacéo
ampliativa, extensiva (p. 50).
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(15) Apresentados no item
Resultados.

CONCLUSAO

A exigéncia do cumprimento da fungéo social da propriedade urbana
passou a ser possivel com o advento do Estatuto da Cidade. Para essa finalidade,
dois subconceitos integram o principio da fungéo social da propriedade urbana.
O conceito positivo se refere aos requisitos para a propriedade cumprir sua
funcdo social, o qual abrange aspectos subjetivos e ndo-mensuraveis. O conceito
negativo abrange condutas puniveis pelo legislador, em razdo do néo-
cumprimento da funcdo social da propriedade urbana (manutencdo do solo
urbano subutilizado, ndo-utilizado ou ndo-edificado), critérios estes objetivos, o
que possibilita sua afericdo pratica.

A propriedade escolhida para ser objeto de estudo de caso cumpre sua
funcdo social, concretamente, mediante anélise feita pela via negativa, em
virtude de nao ser considerada solo urbano ndo-utilizado, subutilizado ou n&o-
edificado.

Com relagéo ao atendimento aos requisitos de natureza ambiental,
verificamos que alguns autores!®> denominam fungdo ambiental, outros, funcdo
socioambiental, e outros, ainda, entendem estar a fungdo ambiental inserida na
funcdo social da propriedade. Entretanto, na prética, a questdao ambiental nao foi
levada em conta no conteudo das condutas as quais definem o nédo-
cumprimento da funcao social.

Diante do exposto, verificamos que a disciplina juridica estabelecida pela
Constituicdo Federal e, consequentemente, pelo Estatuto da Cidade para a
punicdo de comportamentos consubstanciados no descumprimento da fungéo
social da propriedade urbana, conflita com a sustentabilidade ambiental
necessaria em certos imoveis e somente faz sentido quando aplicada a
propriedades localizadas em regiGes cujo aproveitamento e construgdo séo
desejados. Em imoveis dotados de interesse ambiental, ao contrario, nos quais
héa premente necessidade da manutencdo do solo urbano subaproveitado, nao-
edificado, ndo existem condutas previstas na legislagcdo para punir o ndo-
cumprimento da funcédo social da propriedade urbana.
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