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Historico

Entre os primeiros povos ndo havia a propriedade particular. A propri-
edade era coletiva, pertencia a todos. Mesmo no Direito Romano a primeira
manifestacdo concreta de propriedade privada feéredium lote de terra
atribuido a cada chefe de familia sobre o Palatino, com area de meio hectare
(duas jerras).

Aos poucos foi surgindo a propriedade privada e como tal se firmando nos
diferentes paises até chegar, passando por um constante evolug¢éo, aos nossos dias.

Definicao

O Caddigo de Napoleao definia a propriedade como “o direito de gozar
e dispor das coisas da maneira mais absoluta, desde que dela néo se faca uso
proibido pelas leis e regulamentos”.

Seguindo a mesma trilha, o art. 524 do nosso Cadigo Civil diz que a
propriedade é “o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, e de reavé-los de
quem quer que injustamente os possua’.

Esta definicdo posiciona a propriedade privada no Brasil com os mes-
mos atributos da propriedade romanas-utendi, fruendi et abutendidentro
da dogmatica tradicional. O direito de propriedade é um direito subjetivo
patrimonial.

E o art. 5° da Constituicdo Federal, “assegurando “aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade,
a igualdade, a seguranca e a propriedade”, disp6s, em seu inciso XXII — “e
garantido o direito de propriedade”.

Assim como esta, poderia parecer que a Lei Fundamental teria recep-
cionado em sua amplitude aquela concepcao individualista de propriedade dada
pelo mencionado art. 524 do Cddigo Civil.

Mas o Constituinte de 88, ndo se sabe bem porque, ao invés de usar um
anico inciso, como que desdobrou o inciso XXIl, com o acréscimo de mais um —
o de n° XXIIl com o seguinte teor: “a propriedade atendera a sua funcéo social’.

A funcao social da propriedade

A evolucdo do Direito produziu uma grande transformacéao no direito
de propriedade retirando-lhe aquele carater absoluto de que se revestia em
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épocas passadas ndo mais se concebendo hoje a possibilidade de alguém, como
naquele exemplo classico, erguer altissimas hastes metéalicas em seu imével,
localizado nas proximidades de um aeroporto, apenas para impedir que os
avibes sobrevoassem o seu espaco aéreo.

Era a época em que os poderes do proprietario se estendiam, além da
superficie, desde o céu até o inferno.

Savatier registra bem esta profunda transformat&erbis “O proprie-
tario ndo é mais o0 homem tendo direitos absolutos sobre seu bem, com poderes de
destrui-lo e de deixa-lo inativo. H& hoje, na maior parte dos paises, e notadamente
na Franga, uma série de leis que obrigam o proprietario a consagrar sua proprieda-
de ao interesse geral; que Ihe impedem de destrui-la em certos casos; ou mesmo de
modifica-la; que o proibem, muitas vezes, de vendé-la e dispor dela livremente;
gue o obrigam a torna-la util; que o tornam, enfim, responsavel pelos danos causa-
dos por seus bens. O proprietario aparece, assim, mesmo tanto quanto o individuo
no interior do direito civil, como encarregado de um servigo publico”.

Realmente, tal como a concebe atualmente as legislacdes dos povos mais
adiantados, o direito de propriedade, passando por completa metamorfose, vem
sofrendo numerosas restricdes impostas ndo s6 em fungdo do proprio interesse
privado como também, e principalmente, do interesse publico a tal ponto de ja se
nao saber com preciséo se ela continua pertencendo ao direito privado ou se
passou a integrar o direito publico. Ou a um direito misto, como sugerem alguns.

Das vérias restrigcbes sofridas, as mais importantes entre nés sdo, sem
davida, as de natureza constitucional.

Assim é que o ja transcrito inc. XXIII do art. 5° da Constituicdo Fede-
ral determina que “a propriedade atendera a sua funcdo social’. No art. 170,
depois de ressaltar que “a ordem econémica, fundada na valorizagao do traba-
Iho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia dig-
na, conforme os ditames da justica social”, reafirma no seu inciso lll, a “fun-
¢ao social da propriedade”.

Ha de se considerar ainda que, em consonancia com os arts. 5°, XllI, e
170, Ill, a Constituicao Federal também determina em seu art. 3° que “consti-
tuem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil () construir
uma sociedade livre, justa e solidaria; (Il) garantir o desenvolvimento nacio-
nal; (lll) erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; (Ill) promover o bem de todos ....... 8

Nem sera preciso dizer que a consecucao destes propoésitos se torna
incompativel com aquele conceito antiqguado de propriedade definida no art.
524 do CC.
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“A leitura de todos os textos do CC sé pode se fazer a luz dos preceitos
constitucionais vigentes. Nao se concebe um direito de propriedade que tenha
vida em confronto com a Constituicdo Federal, ou que se desenvolva paralela-
mente 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 sub-
meteu ao principio da funcao social (arts. 5°, XXIl e XXIII; 170, Il e 1ll; 182,
2°; 184; 186 etc).

Esse principio ndo significa apenas uma limitacdo a mais ao direito de
propriedade, como, por exemplo, as restricbes administrativas, que atuam por
for¢a externa aquele direito, em decorréncia do poder de policia da Adminis-
tracao.

O principio da funcéo social atua no contetdo do direito. Entre 0s po-
deres inerentes ao dominio, previstos no art. 524 do CC (usar, fluir, dispor e
reivindicar), o principio da func¢éo social introduz um outro interesse (social)
que pode nédo coincidir com os interesses do proprietario.”

“Surge assim a moderna concepc¢éo de propriedade, com a sua funcéo
social bem determinada, geradora de trabalho e de empregos, apta a produzir
novas riquezas e a contribuir para o bem geral da nac&o. E a propriedade dos
novos tempos, a eliminar a propriedade estéril e improdutiva.”

Neste passo, convém estabelecer uma distingcao entre bens de consumo e
bens de producédo assentando-se que, embora ambos estejam cobertos pela dis-
posicao constitucional, é sobre os Ultimos que ela mais se deve fazer atuante e
necessaria. Num periodo de déficit habitacional ndo se pode, por exemplo, ad-
mitir a ndo utilizacéo de grande area urbana por um proprietario que, com fina-
lidade exclusivamente especulativa, fica aguardando a valorizacdo do seu imé-
vel. Da mesma forma, em se tratando de imdével rural, manté-lo improdutivo,
guando deveria, para atender a sua fungéo social, ser utilizado para a produgéo
de alimentos necessarios a populagao.

Bem a proposito, a Constituicdo-cidada € a primeira a cuidar em capi-
tulos préprios, de um lado a propriedade urbana, e, de outro, a propriedade
rural.

Imével urbano

Estabelecida, como se viu, a distingdo entre a propriedade sobre bem
imovel urbano e bem imével rural, a Lei Magna, em complementagéo ao art.
50, XXIll, trata da primeira no art. 182:

“A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o ple-
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no desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes”.

“§ 2° A propriedade urbana cumpre a sua funcéo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacado da cidade expressas no plano dire-

tor”.

Depois de dizer como se considera cumprida a funcdo social, a Cons-
tituicdo, num dispositivo de eficicia contida, disponibiliza para a Administra-
¢éo Publica algumas medidas assecuratorias desta fungéo social:

“§ 4° E facultado ao Poder Plblico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do propri-
etério do solo urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promo-
va seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| — parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressi-
VO Nno tempo;

Il — desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publi-
ca de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de res-
gate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados 0
valor real da indenizagéo e os juros legais”.

Citando Alcides Greca, Hely Lopes Meirelles observa que “quem cons-
troi a casa esta construindo a cidade. Mas a cidade néo é do proprietario da
casa; € de todos. E, sendo de todos, ha de predominar, na sua ordenagéo, o
interesse da coletividade sobre o do particular”.

“Os superiores interesses da comunidade justificam as limitacdes urba-
nisticas de toda ordem, notadamente as imposicdes sobre area edificavel, altura
e estilo dos edificios, volume e estrutura das construcdes; em nome do interesse
publico, a Administracéo exige .... ordena, enfim, a cidade e todas as atividades
das quais depende o bem-estar da comunidade”.

Ainda para José Afonso da Silva, a funcéo social da propriedade pode
fundamentar destinos diversos para os terrenos, determinando a atividade dos
respectivos proprietarios e o conteudo de seu direito. Com tal fundamento, é
licito determinar-se, por exemplo, a inedificabilidade absoluta ou relativa de
certos terrenos, que, em principio, seriam edificaveis, e isto sem desapropria-
¢ao, ainda que possa ocorrer a necessidade de ressarcimento de prejuizos devi-
damente comprovados. O que se quer, aqui, salientar é que o direito de propri-
edade privada ndo pode sobrepor-se ao preceito constitucional da sua funcdo
social, ao ponto de impor a faculdade de edificar onde o interesse publico
aconselha a inedificabilidade. De outro lado, a determinacao urbanistica tradu-



Area Civel 5

zida em planos ou projetos gerais ou especiais de urbanismo, no sentido de
densificacdo de alguma area urbana, revela funcao social que se imp&e a pro-
priedade de terrenos vagos, que justifica a imposicéo de edificar em certo pra-
zo. Ora, contraria o principio da funcéo social da propriedade a conservagao
de terrenos vazios nos centros urbanos, para fins de especulagéo. Por isso, é
plenamente licito impor a seus proprietarios o 6nus de sua edificagdo em prazo
determinado, sob pena de serem desapropriados para cumprimento da funcéo
social indicada.

Enfim, é preciso fazer com que a propriedade cumpra a sua funcdo
social e, para que isto ndo fique apenas no campo doutrinario, como um prin-
cipio constitucional a mais, coloca-se a disposi¢cdo da Administracdo Publica
municipal, um arsenal de medidas que, sucessivamente, irdo impedir que o
proprietario mantenha o imdvel para fins exclusivamente especulativos.

Destarte, a Constituicdo permite que o Poder Publico, nos termos da lei
federal (até hoje ndo editada), obrigue o proprietario de terreno néao edificado,
subutilizado ou néo utilizado, a dar-lhe adequado aproveitamento, sob pena de
(1) parcelamento ou edificagdo compulsérios, (2) imposto progressivo, ou (3)
desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica municipal.

Tocantemente ao IPTU, “h& uma questdo pouco estudada: nada impe-
de que suas aliquotas aumentem progressivamente, a medida que o proprieta-
rio do imovel urbano for perseverando em seu mau aproveitamento (é a cha-
mada “progressividade no tempo”). Tal aumento — é o que estatui oinc. Il do §
4° do art. 182 da Constituicdo — pode redundar, até na perda da propriedade.
Sempre com base em lei (agora lei sancionatéria, e nao tributaria). De fato,
isto sera feito exatamente para punir o proprietario do imovel que renite em
nao ajusta-lo as diretrizes do plano diretor”.

Quanto a desapropriacdo (que ndo se refere aos sem-teto), diferente
em Varios aspectos da desapropriacdo comum, sO pode ser utilizada para as
finalidades especificamente previstas pelo texto constitucional de tal forma
que, se, por exemplo, no programa de reforma urbana previsto no Plano Di-
retor de determinado municipio, esta o planejamento de construcédo de prédi-
0s modernos de grandes dimensdes que proporcionariam um melhor apro-
veitamento de uma area ocupada por proprietario de prédios antigos e pe-
guenos, a estes ndo se poderd impor a desapropriacdo-sancao, alegando-se a
subutilizacdo dos bens imdveis urbanos. Havendo efetiva necessidade de
expropriacdo, a modalidade de desapropriagdo a ser utilizada, na hipétese
em tela, € a comum, garantindo-se a prévia e justa indenizacdo em dinheiro,
0 que assegura a propriedade privada como principio de ordem econdmica e
a resguarda do abuso do Poder Publico.
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Finalmente, ainda preocupada com a nédo utilizacao de imovel urbano,
o art. 183 da CF criou o usucapiao pré-moradia estabelecendo que “aquele que
possuir como sua area urbana de até duzentos e cinqiienta metros quadrados,
por cinco anos, ininterruptamente e sem oposic¢ao, utilizando-a para sua mora-
dia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que nao seja proprieta-
rio de outro imével urbano ou rural”.

Do imdvel rural

No capitulo da politica agricola e fundiaria e da reforma agraria, a
Carta Magna também institui a desapropriagdo-sancao do “imével rural que
nao esteja cumprindo sua funcédo social” (art. 184), estabelecendo mais um
“procedimento contraditério especial, de rito sumario, para o processo judicial
de desapropriacao” (8§ 4°) o qual ja foi regulamentado pelo art. 19, Il, e segs. da
Lei n° 8.629/93.

No art. 185 a nossa Lei Maior ressalva que “séo insuscetiveis de desa-
propriacao para fins de reforma agraria: | — a pequena e média propriedade
rural, assim definida em lei, desde que seu proprietario nao possua outra; Il —
a propriedade produtiva”.

E no artigo subsequiente — 186 — diz que “a fun¢éo social € cumprida
guando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios e graus
de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: | — aproveitamento
racional e adequado; Il — utilizacdo adequada dos recursos naturais disponi-
veis e preservacdo do meio ambiente; Il — observancia das disposi¢des que
regulam as relacdes de trabalho; exploragéo que favoreca o bem-estar dos pro-
prietarios e dos trabalhadores”.

O art. 187 complementa que “a politica agricola sera planejada e exe-
cutada na forma da lei, com a participagéo efetiva do setor de producéo, envol-
vendo produtores e trabalhadores rurais, ...".

Antes, o Estatuto da Terra (Lei n°® 4.504/64) ja dispunha que “é assegu-
rada a todos a oportunidade de acesso a propriedade da terra, condicionada
pela sua funcéo social, na forma prevista nesta Lei”, detalhando o seu § 1° que
“a propriedade da terra desempenha integralmente a sua func¢ao social quando,
simultaneamente: a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhado-
res que nela labutam, assim como de suas familias; b) mantém niveis
satisfatérios de produtividade; assegura conservagdo dos recursos naturais; d)
observa disposic¢des legais que regulam as justas relacdes de trabalho entre os
gue a possuem e a cultivam.”

Mais: “para incentivar a politica de desenvolvimento rural, o Poder
Publico se utilizara da tributacdo progressiva da terra, do Imposto de Renda,
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da colonizacao publica e particular, da assisténcia e protecao a economia rural
e ao cooperativismo e, finalmente, da regulamentacao do uso e posse tempora-
rios da terra, objetivando: | — desestimular os que exercem o direito de propri-
edade sem observancia da funcéo social e econdmica da terra; Il — estimular a
racionalizacdo da atividade agropecuaria dentro dos principios de conserva-
¢do dos recursos naturais renovaveis; lll — proporcionar recursos a Uniéo, aos
Estados e Municipios para financiar os projetos de Reforma Agraria; IV —
aperfeicoar os sistemas de controle da arrecadacao dos impostos.”

Por derradeiro, em simetria com o comentado art. 183, também o art.
191 da Constituicao Federal, pune o proprietario desidioso dispondo que “aquele
que, ndo sendo proprietario de imével rural ou urbano, possua como seu, por
cinco anos ininterruptos, sem oposicao, area de terra, em zona rural, ndo supe-
rior a cinquienta hectares, tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua fa-
milia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-a a propriedade”.

Trata-se do usucapigmo labore que ja era previsto anteriormente
pelo art. 98 do Estatuto da Terra e, mais recentemente, pelo art. 1° da Lei n°
6.969/81, e, segundo o magistério do ja citado W. de Barros Monteiro, “teve
por objetivo, portanto, a fixacgdo do homem no campo, requerendo ocupagao
produtiva do imével, devendo neste morar e trabalhar o usucapiente.”

Em suma, existe toda uma malha legislativa de natureza constitucional
e infra-constitucional para assegurar o cumprimento da funcéo social da pro-
priedade urbana e rural.

Resta apenas dar execugéo a lei.



