A INSERCAO DO PRINCIPIO DA FUNCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Resumo:

O presente trabalho visa analisar ainsergio do principio da fungdo social da propriedade
no ordenamento juridico brasileiro. Faz-se necessario um estudo panoramico das
Constituicdes ao longo da historia do pais, avaliando ndo somente a inser¢do desse
principio no ordenamento patrio, como também a sua evolugdo e a sua integracdo na
ordem econdmica, com o fim de assegurar justiga social a qualquer pessoa.
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1. INTRODUCAO

“PLENA IN RE POTESTA”. Assim, ¢ de bom alvitre o magistério de Orlando
Gomes (2004) quanto a definigdo do direito de propriedade como sendo o mais amplo
dos direitos reais. Contudo, ndo se pode deixar de conceituar e buscar a clarividéncia da
nocao do direito de propriedade a partir de trés critérios abalizados pela melhor

doutrina. Sdo eles, os critérios: sintético, analitico e descritivo.

Para Windschieid (Apud GOMES, 2004), sinteticamente, o direito de
propriedade ¢ definido como a submissdo de uma coisa a uma pessoa. Analiticamente,
trata-se do direito de usar, fruir e dispor de um bem, assm como reavé-lo quando
injustamente alguém o possuir. E, por fim, descritivamente, ao qualificar o direito de
propriedade como complexo, absoluto, perpétuo e exclusivo, a lei deverd assim

conformar a submissao da coisa a vontade da pessoa.

A despeito da abordagem de Orlando Gomes sobre a necessidade de integrar
estes trés critérios para melhor definicdo acerca do conceito do direito de propriedade,
ele proprio faz, entretanto, uma analise dos caracteres atinentes a propriedade.
Comegando pela defini¢do do carater complexo do direito de propriedade, tem-se ai
uma profusio de direitos consubstanciados nas faculdades de usar, gozar, dispor e
reivindicar a coisa. O carater absoluto advém do poder personalissimo do titular de

decidir sobre 0 uso da coisa, bem como sobre 0 seu abandono, alienagio, destruicio e



até mesmo sobre o seu desmembramento em favor de terceiros. E ainda, ¢ claro, pela
oponibilidade “erga omnes”, que ainda que Ihe sgja reconhecivel, “nio ¢ peculiar ao
direito de propriedade’ (GOMES, 2004, p.110).

O direito de propriedade ¢ ainda considerado perpétuo porque tem duragdo
ilimitada. E exclusivo porque consiste no poder personalissimo que o seu titular exerce
contra terceiros, impedindo-os de exercer qualquer controle sobre a coisa que ¢ sua. E,
finalmente, detém a caracteristica da elasticidade, em decorréncia do exercicio do
direito poder ser contraido ou distendido, retirando ou agregando faculdades

fundamentais.

Todavia, toda essa elucubragdo doutrinaria tem como ponto de partida inegavel
0 aspecto relevante da utilidade econdmica das coisas e dos poderes do titular em
exercer esse direito de maneira direta ou indireta. Deste modo, no cerne da luta de
classes a pretexto da propriedade, nos parece tornar mais evidente a questao da utilidade
econdmica, principalmente no tocante ao exercicio do poder. Entretanto, bem antes,
inclusive, dos primordios do feudalismo, a questdo da propriedade ja era um fator

importantissimo acerca do fendmeno da sua fun¢ao social.

Destarte, no que diz respeito ao aspecto relativo a fungio social da propriedade,
iremos delimitar, primeiramente, em que contexto e circunstancias se inseriu o carater
funcional da propriedade no ambito da nossa ordem juridica, econémica e social.
Alhures, sera enfocado a abrangéncia do principio da fungdo social da propriedade
incutido no ordenamento juridico patrio ao longo de nossa historia. Dai retratar-se-a a
significancia do direito real de propriedade como condigdo finalistica que repercute nao
somente no aspecto econdmico e social, mas também ambiental, em fungdo de garantir
0 USO parcimonioso da propriedade em vista do desenvol vimento econdmico sustentavel
para aém das atuais geracdes. Depois, finalmente, sera retratada a integracdo
constitucional do principio da fung@o social da sociedade face aos outros ligados a

ordem econdémica.



2. A INSERC[&O FUNCIONAL DO DIREITO A PROPRIEDADE NA ATUAL
ORDEM JURIDICA BRASILEIRA

O direito a propriedade como um direito plasmado no nosso diploma civil e,
inclusive, no caput do art. 5° da nossa Constitui¢do Federal de 1988 tem atualmente uma
especial razio de ser, cuja garantia de protegé-lo de qualquer perigo que deva se
conjurar cabera a ingeréncia do Estado. Alias, como bem disse Rui Barbosa, “as
garantias traduzem, em parte, a condicdo de seguranga politica ou judicial” (Apud
BONAVIDES, 2003, p.529), e o Estado, portanto, devera ser garantidor dessa tutela

constitucional .

A relevancia destes preceitos se faz notar quando constatamos que as normas de

direito civil devem estar vinculadas aos preceitos constitucionais, cujos

limites da atividade econémica e a fungdo social dos direitos
subjetivos passam aintegrar uma nova ordem publica constitucional e
devem ser encarados como meios de ampla tutela aos direitos
essenciais do ser humano (FARIAS; ROSENVALD, 2006, p. 200).

Mas, afinal, que tipo de Estado ¢ este em questdo, cuja fungdo social da
propriedade passa a prevalecer mais que o bindmio contrato-propriedade; e que, ao
contrario das relacdes privadas estarem assentadas em riquezas excludentes, sdo agora
providenciadas em favor de toda a sociedade, de maneira equanime? Trata-Se do Estado
Social, que em embora, hodiernamente, tome ares de neoliberal, deixou de apenas
regular as relagdes privadas, passando a intervir na economia como meio de diminuir as

distor¢des sociais.

Assim, no Estado Liberd,

as atencdes constitucionais do liberalismo convergiam para os polos
da liberdade individual; a sociedade, os grupos, as ingtitui¢des, o
pluralismo das formagdes politicas e sociais, a acdo intervencionista
do Estado, os interesses organizados para o0 exercicio das pressdes
sobre o Estado ainda nao se haviam cristalizado nem muito menos se
congtituido com a forga e a influéncia e o peso que viriam a ter com o
Estado Socia do século XX (...) (BONAVIDES, 2003, p. 536).

Com efeito, no pamilhar da histéria, ja sob a égide de um Estado Social,

constata-se um nitido condicionamento finalistico da propriedade no tocante a fungdo



social, “cuja teleologia ¢ dada pela ordem econdmica e social, e pela tutela do meio

ambiente e patrimonio historico e artistico™ (GOMES, 2004, p.110).

Em razio disso, o que se vislumbra ao dar funcionalidade a propriedade ¢

proporcionar, justamente, maior solidariedade a utilizagdo dela, pois,

embora nio se possa ainda admitir uma ‘obrigagdo social tipificadora
do trabalho como verdadeira conditio sine qua non para a absoluta
eficacia do valor do titulo’ de propriedade, ¢ de se admitir que a
fungdo social da propriedade representa uma reagdo do ordenamento
contra os desperdicios da potencialidade da coisa para satisfazer as
necessidades humanas, sejam materiais, sgjam pessoais (FACHIN
apud GONDINHO, 2000, p.402).

A fungdo social da propriedade, portanto, devera ser orientada para melhor
distribuir a riqueza, congtruir uma sociedade mais justa, livre e solidaria, como meio de
se buscar erradicar a pobreza e a marginalizagdo, reduzindo assim as desigualdades
sociais e regionais e garantindo o desenvolvimento nacional sustentavel, conforme esta
previsto nos incisos que se seguem do art. 3° da Lex Legum, como objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

Todavia, como bem nos lembra André Osério Gondinho (2000), ja que a funcdo
da propriedade tornou-se social, conforme reconhecido no nosso ordenamento, cujo
exercicio da propriedade devera ser protegido ndo no interesse do particular, mas no
interesse coletivo da sociedade, como garantir a finalidade economica e social do bem
sem que ocorra a negacao da tutela e garantia da propriedade privada enquanto direito
subjetivo? O maior desafio da sociedade politica no Estado Democratico de Direito ¢ o
de coadunar o direito subjetivo individual e a garantia a propriedade com o interesse
coletivo, em respeito ao principio de que todos sdo iguais perante a lei de acordo com o

art. 5° da Constituicdo Federal.

Trata-se de uma tarefa dificil tendo em vista os conflitos de terra existentes hoje
em dia, verbi gratia, € 0S que se sucederam ao longo da histéria - aém dos conflitos
urbanos. Até porque se assim ndo o fosse, as praticas abusivas dos latifundiarios do

passado e de hoje ndo iriam incidir atualmente nas invasdes dos sem terra, que as vezes

! Trabalho apresentado no ano de 1999, oriundo do Grupo Profissional de Pesquisas denominado
Relagdes Privadas e Sociedade, no d&mbito de pesquisa coordenada pelo prof. Gustavo Tepedino do
Programa de Pos-Graduagdo da Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro —
UFRJ.



adentram em terras produtivas, que atendem verdadeiramente aos requisitos da sua
fungdo social de gerar emprego e riqueza. Mas que parece justificar a invasdo, as vezes,
guando a terra existe para mero fim especulativo, descumprindo a sua fungao social ao
desrespeitar os direitos sociais constitucionais importantes e interesses coletivos, a

exemplo daexploragdo predatoria ao meio ambiente.

3. AEVOLUCAO CONSTITUCIONAL DO PRINCIiPIO DA FUNCAO SOCIAL
DA PROPRIEDADE NA ORDEM JURIDICA

A prerrogativa do Poder Pablico de desapropriar propriedade privada, a guisa de
exemplo, haja vista a supremacia do interesse publico sobre o particular, ndo deve ser
confundida com o principio da fungdo social. Mesmo porque a desapropriagdo pode,
inclusive, incidir sobre propriedades que venham, a rigor, cumprindo a sua
funcionalidade. Tal desapropriagdo ocorre mediante, evidentemente, a prévia e justa
indenizagao em dinheiro, tendo em vista que o exercicio do poder estatal ¢ justificavel
por eventual necessidade publica preexistente, € ndo pela natureza juridica da sang@o.
Essa limitagdo a propriedade determinada pelo Poder Publico sempre se inseriu no
decurso da evolugdo constitucional da historia do pais; embora, a interferéncia do
Estado na seara do direito a propriedade sempre se procedeu, de maneira peculiar, a
cada ordem juridica.

A Constituigdo Imperial de 1824, por exemplo, sob a forte influéncia do Estado
Liberal, excepcionava a possibilidade de desapropriacdo por necessidade do Poder
Pablico mediante indenizacdo, porém a propriedade era, peremptoriamente, um direito

absol uto.

Em 1891, quando da primeira Constituigdo apos a proclamacdo da Republica, as
conveniéncias politicas, insitas ainda a um Estado Liberal, eram flagrantes. A
concentragao politica e econdmica empreendida pelos latifundiarios do café era um

obstaculo que silenciava a socializagio do complexo juridico da propriedade®.

A Constituicao de 1934 ja foi diferente ndo porque se encontrava sob influéncia

do Estado Social, sentida em principio pelas Constituigdes Mexicana (1917) e de

2 MONTEIRO, Patricia Izabel Torres. A idéia de funcio social da propriedade no ordenamento
juridico brasileiro, dissertacdo apresentada no Programa de Pés-graduagdo da UERJ como requisito para
aobtengio do titulo de mestre, Prof. ANTONIO JUNQUEIRA DE AZEVEDO, nio publicada, p. 21.



Weimar (1919), mas porque inovou ao afirmar decisivamente “que a propriedade nao
podera ser exercida contra o interesse social ou coletivo” (GONDINHO, 2000, p.409),
perdurando ainda a possibilidade da desapropriagdo por necessidade ou interesse
publico, mediante justa indenizagdo. Todavia, a vigéncia desta Constitui¢do foi curta
devido a implantagdo do Estado Novo de Getulio Vargas que assim outorgou a
Constitui¢ao de 1937. Esta representou um verdadeiro retrocesso, porque embora nao
reconhecesse de forma expressa o carater absoluto do direito da propriedade, também
nao proibiu qualquer exercicio que contrariasse os interesses sociais e coletivos,

tornando assim, tacitamente, o direito de propriedade absol uto.

Por seu turno, na Constituicdio de 1946 podemos constatar mudangas
substanciais, ao assegurar 0 direito a propriedade como inviolavel, embora
resguardando a possibilidade de desapropriagao nas mesmas condi¢des supracitadas.
Inaugura-se aqui “o condicionamento do exercicio do direito de propriedade ao bem-
estar social e permite-se a promogdo da justa distribuicdo da propriedade”
(GONDINHO, 2000, p.411). Contudo, ¢ importante ressalvar que, ainda que parecesse
um avanco, o conteudo normativo deste dispositivo (art. 147 da Constituicao de 1946)
era de carater programatico de eficacia limitada, que como bem lembra André Osorio

Gondinho (2000, p.411), tais“direitos sociais dificilmente saem do papel”.

Ja a Constituicdo de 1967, ressaltando a inclusdo da Emenda Constitucional de
1969, em pleno regime de excegdo, utilizou-se 0 termo “fungdo social da propriedade”
pela primeira vez, com o intuito de compatibilizar os interesses individuais do
proprietario com as necessidades coletivas da sociedade. Mas, ta como a atual
constituigao, a Constitui¢ao de 67 ¢ a Emenda Constitucional de 69 ”apenas incluiram a
fungdo social da propriedade como principio de fundamentacdo da ordem econdomica e
social, mas sem lhe outorgar o0 posto de garantia fundamenta do cidadao”
(GONDINHO, 2000, p.412).

Por fim, a vigente Constituicao de 1988 nao somente inclui a fun¢do social da
propriedade como um dos principios da ordem econdmica e social, como o fez a
Constitui¢ao anterior, mas também assegura a fungao social da propriedade no ambito
dos direitos e garantias fundamentais. Visa, portanto, coadunar o direito de propriedade

com o exercicio de sua funcao social



a0 mesmo tempo em que a propriedade ¢ regulamentada como direito
individual fundamental, revela-se o interesse pablico de sua utilizagio
e de seu aproveitamento ligado aos anseios sociais (GIORDANI apud
GONDINHO, 2000, p.413).

No tocante propriedade rural, conforme o art. 186 da Constitui¢ao Federal de 88,
aquela que cumpre os requisitos de aproveitamento racional e adequado da terra,
utilizando adequadamente os recursos naturais disponiveis e preservando o meio
ambiente, observando as disposi¢oes que regulam as relagdes de trabalho em favor do

bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores, ¢ cumpridora de sua fungéo social.

Ja relativo a func¢do social da propriedade urbana, de acordo com o art. 182 da
Constituicdo Federal, inovando ao tratar da politica urbana, objetiva ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes. Para isso, a propriedade urbana devera atender as exigéncias fundamentais
de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor, aprovado pela cdmara municipal,

que ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansio urbana.

A nossa Cata Magna anda prevé que tal propriedade pode ser
discricionariamente desapropriada pelo Poder Pablico Municipal, mediante prévia e
justa indenizagdo, ou, em caso de descumprimento da fungdo social, devido ao ndo
adegquado aproveitamento do solo urbano, ¢ atributo do Poder Publico, nos termos da
Lei Federal e Municipal, impor o parcelamento ou edificagio compulsoria; cobrar
impostos sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; e
desapropriar mediante o pagamento com titulos publicos.

4. A INTEGRACAO DO l?RINCiPIO DA FUNCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE AO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA ORDEM
ECONOMICA

A nitida preocupacdo do constituinte de 1988, em observancia aos principios
indicados no art. 170 da Constitui¢do Federal, que integram a ordem econdmica, tem
como fim assegurar a todos a existéncia digna, conforme os ditames da justiga social.
Estes principios exercem desta forma um efeito integrativo a ordem econdmica, sendo
considerados por Jos¢ Afonso da Silva (2002, p. 772) como “Principios de Integracdo”.

Embora, este autor reconhega que a mera declaragdo desse dispositivo ndo tem efeito



substancial, pois estes mesmos principios que induzem a essa ordem, por si sos, nao
garantem a efetividade do fim que almeja, qual sgjaajustica social.

Esta posi¢do ¢ compartilhada pelas licdes do comercialista Fabio Ulhoa Coelho
(2003) que, ao pugnar pela fungdo social da empresa e delinear o perfil neoliberal da
nossa ordem econdmica, cujo modelo se funda na livre iniciativa e valores como a
defesa do consumidor, protegdo ao meio ambiente ¢ a fung¢do social da propriedade,
dentre outros, identifica que

a Condtitui¢do, enquanto assegura aos particulares a primazia da
produgdo e circulagdo dos bem se servigos, baliza exploragdo dessa
aividade com a afirmagdo de valores que o interesse egoistico do
empresariado comumente desrespeita (p. 186).

Logo, com base nos principios constitucionais que norteiam a ordem econdmica,
justificando em resolver os problemas da marginalizagido regional ou social, tem-Se, na
livre iniciativa e na empresa, enquanto atividade que pressupdem o direito de
propriedade, a preocupagio que deve estar pautada no respeito muituo e na leal
competitividade, em vista de se amejar a justica social que faca jus a valorizagdo do

trabalho humano, com fim de assegurar a existéncia digna das pessoas.

Assim, considerando que a justica social “consiste na possibilidade de todos
contarem com O minimo para satisfazer as suas necessidades fundamentais, tanto
fisicas, quanto espirituais, morais e artisticas ” (BASTOS, 2000, p. 20), constatamos que
em tais principios integrados a ordem econdmica, encontra-Se 0 principio da fungio
social efetivamente atrelado ao da propriedade privada, cuja propria Constituigdo
Federa no seu art. 5°, inciso XXII, elenca como um direito fundamental. Por conta
desse principio, ¢ assegurado o gozo ¢ a fruigdo da propriedade ao seu titular, porém
deve atender a sua funcao social, cujos efeitos da frui¢do da propriedade tém de se

compatibilizar com os interesses sociais mais amplos.

5. CONCLUSAO

Diante do exposto, constata-se que a func¢ao social ndo incorre em derrogagdo da
propriedade. E bem verdade que o direito do proprietario sofreu algumas limitagdes ao

longo da histéria em fungdo do processo de publicizagdo do privado, tendo em vista o



interesse da coletividade inspirado na solidariedade econdmica e social. A fungdo social
Nn3o gera tdo somente limites ao exercicio de direito a propriedade, mas também protege
o direito de exercita-lo. Isto porque, se a propriedade rural ¢é produtiva e atende os
requisitos da fungdo social, ¢ dever do Estado garantir ao proprietario o direito de
propriedade. E fundamental, portanto, a harmonizagio entre o direito a propriedade ¢ a

utilizacao destinada em conformidade com os interesses legitimos da sociedade.

Em suma analise, justamente em respeito a dignidade da pessoa humana ¢ que o
Principio da Fung@o Social é propugnado. Os direitos patrimoniais devem se adequar a
uma circundtancia atual de crescentes diferencas econdmicas e sociais. O direito
subjetivo do titular da propriedade deve ser protegido, mas sua preocupagio devera ser
também ao do bem-estar do proximo. Isto porque a propriedade devera corresponder
aos aspectos elementares dos direitos humanos atinentes a moradia e o trabalho, cuja
funcionalidade de abrigo e producdo devera sempre prevalecer, em detrimento do
“animus” egoista da especulacdo, que aprofunda a exclus@o social, tornando cada vez

mais ténue, a ponto de romper o revestimento que contém a ebuligdo social.

Portanto, a via para reconstrugdo de uma sociedade mais justa, livre e solidaria
perfaz o caminho da necessidade ndo somente de engendrar preceitos normativos, mas
também de empreender politicas publicas que garantam o desenvolvimento sustentavel,
cuja inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga ¢ a
propriedade seja desde ja assegurada com o fim necessario a justiga social. Dai decorre
a importancia fundamental da fung¢@o social da propriedade como mecanismo de
sustentabilidade de toda sociedade.
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