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Histérico

Entic os primeiros povos nio havia a propriedade particular, A
propriedade era coletiva, pertencia a todos Mesmo.no Direito Romano a
primeira manifestagio concreta de propriedade privada foi o heredium, lote de
terra atribuido a cada chetle de familia sobre o Palatino, com drea de meio
hectare (duas jerras).

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

Definicao

0 Cadigo de Napoledo detinia a propriedade como “o direito de gozar
¢ dispor das coisas da maneira mais absoluta, desde gue dela nfo se faga uso
proibido pelas leis e regulamentos”

Seguindo a mesma trilha, o art. 524 do nosso Cdadigo Civil diz gue a
propriedade € “o direito de usat, gozar e dispor de seus bens, e de reavé-los de
quem guer que injustamente os possua” '

Esta defini¢io posiciona a propriedade privada no Brasil com 0s mesmos
attibutos da propriedade romana — jus wtendi, fruendi et abutendi — dentro da
dogmirtica tradicional O diteito de propriedade & um direito subjetivo
patrimonial.

E o art 5" da Constituigio Federal, “assegurando aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito 4 vida, 4 liberdade,
4 igualdade, 4 seguranca e a propriedade”, dispds, em seu inciso XXII, “e
garantido o direito de propriedade”

Assim como estd, poderia parecer que a Lei Fundamental teria
recepcionado em sua amplitude aquela concepglo individualista de propriedade
dada pelo mencionade art 524 do Codigo Civil
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Mas o Constituinte de 88, nfio se sabe bem porque, ao invés de usar um
nico inciso, como que desdobrou o inciso XXIT, com ¢ aciéscimo de mais um
—o den* XXIII com o seguinte teor: “a propriedade atenderd a sua fungio social”

A funcfo social da propriedade

A evelugiio do Direito produziu uma grande transtormagio no direito
de propriedade retirando-lhe aquele cardter absoluto de que se revestia em
¢pocas passadas ndo mais se concebendo hoje a possibilidade de alguém, como
naquele exemplo cldssico, erguer altissimas hastes metdlicas em seu imével,
localizado nas proximidades de um aeroporto, apenas para impedir que os
avides sobrevoassem 0 seu espaco aéreo

Eia a época em que os poderes do proprietirio se estendiam, além da
superticie, desde o céu até o inferno

Savatier 1egistra bem esta profunda transformacio, in verbis: “O proprietirio
nio é mais 0 homem tendo direitos absolutos sobre seu bem, com poderes de
destrui-lo e de deixd-lo inativo Ha hoje, na maior parte dos paises, e notadamente
nakranga, uma série de leis que obrigam o proprietirio a consagrar sua propriedade
a0 inferesse geral; que Ihe impedem de destrui-la em certos casos; ou mesmo de
modificd-1a; que o proibem, muitas vezes, de vendé-la e dispor dela livremente;
que ¢ obrigam a tornd-la dtil; que o tornam, enfim, responsédvel pelos danos causados
por scus bens. O proprietdrio aparece, assim, mesmo tanto quanto o individeo no
interior do direito civil, como encarregado de um servico pablico”.

Realmente, tal como a concebe atualmente as legislagGes dos povos mais
adiantados, o direito de propriedade, passando por completa metamorfose, vem
sofrendo numerosas restricfes impostas nio s¢ em funcfio do préprio interesse
privado como também, e principalmente, do interesse pblico a tal ponto de 4 se
ndo saber com precisio se ela continua pertencendo ao direito privado ou se
passou a integrar o direito publico Ou a um direito misto, como sugerem alguns

Das virias 1estrigGes sotridas, as mais importantes entre nos sio, sem
divida, as de natureza constitucional.

Assim & que 0 jd wanscrito inciso XXII do art 5° da Constituiciio Federal
determina que “a propriedade atenderd a sua fungiio social”. No art. 170, depois de
ressaltar que “a ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames
da justiga social”, reafirma no seu inciso I, a “fungfo social da propriedade”

Hi de se considerar ainda gue, em consonéncia com os arts 5% Xil, e
170, 111, a Constituigio Federal também determina em seu art 3" que “constituem
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (I) construir uma
sociedade livte, justa e soliddria; (TT) garantit o desenvolvimento nacional; (IIT)
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erradicar a pobreza e a marginalizagio e reduzir as desigualdades sociais e
regionais; (I[T) promover o bem de todos . .7

Nein serd preciso dizer que a consecugio destes propdsitos se torna incompativel
com aguele conceito antiquado de propriedade definida no art 524 do CC.

“A leitura de todos os textos do CC sé pode se fazer & luz dos preceitos
constitucionais vigentes. Ndo se concebe um direito de propriedade que tenha
vida em confronto com a Constitui¢io Federal, ou que se desenvolva
paralelamente a ela

As regras legais, como se sabe, se arrumam de forma piratnidal.

Ao mesmo tempo em que manteve a propriedade privada, a CF a
submeteu ao principio da tungfo soctal (arts 5%, XX e XXIII; 170, 1T e MIT;
182, 2% 184; 186 cic )

Esse principio ndo significa apenas uma limitagio a mais ao direito de
proptiedade, como, por exemplo, as restrigies adniinisirativas, que afuam pot
forca externa aquele direito, em decorréncia do poder de policia da Administragao.

O principio da fungio social atua no conteido do direito. Entre os
poderes inerentes ao dominio, previstos no art 524 do CC (usar, fluir, dispor ¢
reivindicar), o principio da fungio social introduz um outro interesse (social)
que pode nfo coincidit com os interesses do proprietdrio ”

“Surge assim a moderna concepgio de propriedade, com a sua fungao
social bem determinada, geradora de trabalho e de empregos, apta a produzit
novas riquezas ¢ a contribuir para o bem geral da nagdo. E a propriedade dos
novos tempos, a eliminar a proptiedade estéril e improdutiva ™

Neste passo, convém estabelecer uma distingo entre bens de consumo e
bens de produggo assentando-se que, embora ambos estejam cobertos pela disposicao
constitucional, é sobre 0s dltimos que ela mais se deve lazer atuante e necessdria
Num petiodo de déficithabitacional niio se pode, por exemplo, admitir a nfio utitizagdo
de grande drea urbana por um proprietdrio que, com finalidade exclusivamente
especulativa, fica aguardando a valorizacio do seu imével Da mesma forma, em se
tratando de imdvel rural, manté-lo improdutive, quando deveria, para atender a sua
fungfo social, ser utilizado para a produgio de alimentos necessdrios 4 populagio

Bemm a propdsito, a Constituigio-cidadd € a primeita a cuidar em capitulos
préprios, de um lado a propriedade urbana, e, de outro, a propriedade rural

Imdével urbano

Estabelecida, como se viu, a distingfio entre a propriedade sobre bem
imadvel urbano e bem imdvel rural, a Lei Magna, em complementacio ao art.
5%, XX1I, trata da primeira no art. 182:
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“A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piiblico
municipal, conforme diretrizes fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes™

“§ 2° A propriedade urbana curmpre a sua funclo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor”

Depois de dizer como se considera cumprida a fungfio social, a
Constituigfio, num dispositivo de eficdcia contida, disponibiliza para a
Administragio Pablica algumas medidas assecuratérias desta funcéo social:

“8 4*E facuitado ao Poder Piblico municipal, mediante lei especifica
para drea inchiida no plano diretor, exigir, nos tetmos da lei federal, do
proprietdrio do solo urbano nio editicado, subutilizado ou nfio utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de;

1 — parcelamento ou edificagdo compulsérios;

II - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo
no tempo,

HI — desaproptiagdo com pagamento mediante titulos da divida pablica
de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais ¢ sucessivas, assegurados o valor
real da indenizacio e os juros legais”

Citando Alcides Greca, Hely Lopes Meirelles observa que “quem
CONstLoi a casa estd construindo a cidade Mas a cidade nio é do proprietdrio
da casa; € de todos E, sendo de todos, hd de predominar, na sua ordenacio, o
interesse da coletividade sobre o do particular™

“Os superiores interesses da comunidade justificam as limitagdes
urbanisticas de toda ordem, notadamente as imposi¢des sobre drea edificivel,
altura e estilo dos editicios, volume e estrutura das construgfes; em nome do
interesse publico, a Administragiio exige  ordena, enfim, a cidade e todas as
atividades das quais depende o bem-estar da comunidade” '

Ainda para Tosé Afonso da Silva, a funcio social da propriedade pode
tundamentar destinos diversos para os terrenos, determinando a atividade dos
respectivos proprietdrios e o contetido de seu direito Com tal fundamento, é
licito determinar-se, por exemplo, a inedificabilidade absoluta ou relativa de certos
ferrenos, que, em principio, seriam edificdveis, e isto sem desapropriagio, ainda
que possa ocorrer a necessidade de ressarcimento de prejuizos devidamente
comprovados. O que se quet, aqui, salienta € que o direito de propriedade privada
nae pode scbrepor-se a0 preceito constitucional da sua fungdo social, a0 ponto
de impor a faculdade de editicar onde ¢ interesse piiblico aconselha a
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inedificabilidade De outro 1ado, a determinagdo urbanfstica, traduzida em planos
ou projetos gerais ou especiais de urbanismo, no sentido de densificagio de alguma
srea urbana, revela fungdo social que se impde a propriedade de ferrenos vagos,
que justifica a imposi¢éo de edilicar em Certd prazo Ora, contraria o principio
da funcdo social da propriedade a conservagdo de errenos vAzZIOos NOS Centros
urbanos, para fins de especulagio Por isso, & plenamente licito impor a scus
proprietdrios o 6nus de sua editicagdo em prazo determinado, sob pena de serem
desapropriados para cumprimento da fungo social indicada.

Enfim, ¢ preciso fazer com que a propriedade cumpra a sua fun¢ao
social e, para que isto ndo fique apenas no campo doutrindiio, como um principio
constitucional a mais, coloca-se i disposigio da Administragdo Publica
municipal, um arsenal de medidas que, sucessivamente, irtdo impediz que 0
proprietdrio mantenha o imével pata fins exclusivamente especulativos

Destarte, a Constituiciio permite que o Poder Publico, nos termos
da lei federal (até hoje ndo editada), obrigue o propiietério de terreno nio
editicado, subutilizado ou ndo utilizado, a dar-lhe adequado aprOveitamento,
sob pena de (1) parcelamento ou edificacdo compulsérios; (2) imposto
progressivo; ou (3) desapropriagdo com pagamento mediante titulos da
divida ptblica municipal

Tocantemente ao TPTU, “hd uma questdo pouco estudada: nada impede
que suas aliquotas aumentem progressivamente, a medida que o proprietario
do imével urbano for perseverando em seu mau aproveitamento (& a chamada
“progressividade no tempo™) Tal aumento — € o que estatui o inc Il do § 4* do
art 182 da Constituigio — pode redundar até na perda da propriedade Sempre
com base em lei (agora lei sancionatdria, e ndo tributdria). De fato, isto serd
feito exatamente para punir o proprietdrio do imével que renite em nio ajustd-
lo as diretrizes do plano diretor”

Quanto 3 desaproptiagiio (que néo se refere aos sem-teto), diferente em
virios aspectos da desapropriagdo comum, s6 pode set utilizada para as
finalidades especiticamente previstas pelo texto constitucional de tal forma que,
se, por exemplo, no programa de reforma urbana previsto no Plano Diretor de
determinado munieipio, est4 o planejamento de construgao de prédios modernas
de grandes dimens@es que proporcionariam um methor aproveitamento de uma
4rea ocupada por proprietitio de prédios antigos e pequenos, a estes ndo se
podetd impor a desapropriagio-sangao, alegando-se a subutiliza¢do dos bens
iméveis urbanos Havendo efetiva necessidade de expropriagio, a modalidade
de desapropriaciio a ser utilizada, na hipdtese em tela, ¢ a comum, garantindo-se
a prévia e justa indenizagdo em dinheiro, 0 que assegura a propriedade privada
como principio de ordem econdmica e a resguarda do abuso do Poder Pablico
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Finaimente, ainda preocupada com a ndo utilizagfio de imével utbano
oart 183 daCFcriouo usucapido pré-moradia estabelecendo que “aquele qué
possgir como sua drea urbana de até duzentos e cingtienta metros quadrados,
por CInco anos, initerruptamiente e sem oposico, utilizando-a para sua moradia
ou de sua familia, adquirir-the-4 o dominio, desde gue nfio seja proprietdrio de
outro imdvel urbano ou rural”. ' _

Do imdvel rural

No capitulo da politica agricola e fundidria e da reforma agriria, a
Carta Magna também institui a desapropriacio-sangiio do “imével rExal que
1}?10 esteja cumprindo sua fungiio social” (art 184), estabelecendo mais um
“procedimento contraditdrio especial, de rito sumdrio, para o processo judicial
de de[?apmpriagﬁo” (§ 4% 0 qual j toi regulamentado pelo art 19,11, e Segs da
Lein 8 629/93

Ng ait 185 a nossa Lei Major 1essalva que “sdo insuscetiveis de
desapropriacdo para fins de reforma agraria: I - a pequena e média propriedade
rural, assim definida em lei, desde que seu proprietdrio ndo possua outra; I
a propriedade produtiva”

E no artigo subsegilente — 186 — diz que “a fun¢do social & cumprida
qu an@o a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios e graus
de .eXl géncia estabelecidos em lei, a0s seguintes requisitos: [ — aproveitamento
racional e adequado; I — utiliza¢do adequada dos recursos naturais disponiveis
¢ preservagdo do meto ambiente; 111 - observincia das disposigies que regulam
as relagdes de trabatho; exploracio que favorega o bem-estar dos proprietirios
¢ dos (rabalhadores”

O art. 187 complementa que “a politica agricola serd planejada e
executada na forma da lei, coin a participagio efetiva do setor de produg;z’io.
envolvendo produtores e trabathadores rurais, '

Antes, o Estatuto da Terra (Lei n* 4 504/64) ja dispunha goe “é
assegutada a todos a oportunidade de acesso i prdpxiedade da terra,
condiclmzﬂiada pela sua _Iunc;éio social, na forma prevista nesta Lei”, detalhando
0 seu § 17 que “a propriedade da terra desempenha integralmente a sua fungio
social quando, simultaneamente: a) favorece o bem-cstar dos proprietdrios e
dos trabalhadores que nela labutam, assim como de suas familias; b) mantém
niveis satisfatdrios de produtividade; assegura conservagio dos recursos
naturais; d) obscrva disposi¢es legais que regulam as justas relagfes de trabalho
enfre as que a possuem ¢ a cultivam”

. Mais: “para incentivar a politica de desenvolvimento rural, o Poder
Publico se utilizard da tributagdo progressiva da terra, do Imposto de Renda,
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da colonizagio piblica e particular, da assisténcia e protecao i economia rural
e a0 cooperativismo e, finalmente, da regulamentacio do uso e posse
tempordrios da tetra, objetivando: I — desestimular 0s que exercem o direito de
propriedade sem observéncia da fungdo social e econémica da terra; I -
estimular a racionalizacio da atividade agropecudria dentro dos principios de
conservagio dos recursos naturais renovéveis; III — proporcionar recursos i
Unido, aos Estados e Municipios para financiar os projetos de Reforma Agriria;
IV — aperteigoar os sistemas de controle da arrecadagao dos impostos”

Por derradeiro, em simetria com o comerttado art. 183, também o art.
191 da Constituicio Federal pune o proprietdrio desidioso dispondo que “aquele
que, ndo sendo proprietdrio de imével rural ou urbano, possua como seu, por
cinco anos ininterruptos, sem oposi¢do, drea de tetra, emi zona rural, nfio supetior
a cinqiienta hectares, tornando-a progutiva por seu trabalho ou de sua famdilia,
tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-4 a proptiedade”™.

Trata-se do usucapifio pro labore, que jd era previsto anteriormente
pelo art 98 do Estatuto da Terra e, mais recentemente, pelo art 12 da Lei n
6 969/81, ¢, segundo o magistério do jd citado W. de Barros Monteiro, “teve
por objetivo, portanto, a fixa¢do do homem no campo, requerendo ocupagio
produtiva do imével, devendo neste morar ¢ trabalhar o usucapiente”

FEm suma, existe toda uma malha egislativa de natreza constitucional
e infraconstitucional para assegurat o cumprimento da fungdo social da
propriedade urbana e rural
Resta apenas dar execucio a lei




