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RESUMO

Ao longo dos anos a propriedade tem sido objeto de estudos de diversas
categorias para: determinar sua origem, caracterizar-lhe seu elemento e de acordo
com a evolugao, dar-lhe fungéo individual ou social. O presente trabalho analisa o
direito de propriedade, sua origem, evolugao historica e protecao pelas constituicoes
brasileiras. Expde sobre o principio constitucional da fungao social da propriedade,
bem como, as limitagcbes constitucionais ao exercicio do direito a propriedade

privada e as formas de intervencgao estatal presentes no ordenamento juridico.

Palavras-chave: Direito de propriedade. Constituicdo. Fungao social.



ABSTRACT

Over the years, property has been object of study of diverse categories to:
determine its origin characterizing its element and in accord to the evolution, to give it
an individual or social function. The present work analyzes the right to property, its
origin, historic evolution and its protection by the Brazilian constitution. It exposes
about the constitutional principle of the social function of property, as well as the
constitutional limitations to the exercise of the right to private property and the means

for state intervention present in the legal system.

Key-words: Right of Property. Constitution. Social function.
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INTRODUGAO

A concepgcdao do que seja propriedade privada sempre foi um tema
controverso ao longo da histéria da hermenéutica juridica. A controvérsia se justifica
uma vez que a propriedade privada representa o ponto central do sistema
capitalista. Nao ha que se falar em capitalismo sem a presenga da propriedade

privada.

No inicio, a propriedade era prevista de forma absoluta, consistindo no
direito de usar, gozar e fruir das coisas. Possuia carater personalista, oponivel a
todos. Ao longo dos anos, acompanhando a evolugédo da sociedade, o direito de
propriedade passou por algumas transformagdes. O carater absoluto da propriedade
€, atualmente, limitado pela chamada funcdo social. Ndo basta que o proprietario
usufrua do seu bem com a unica finalidade de satisfazer os seus desejos, é

necessario que vise também o bem-estar de toda a coletividade.

O conjunto de normas constitucionais sobre a propriedade revela que ela
nao pode mais ser considerada como mero instituto de direito privado, devido a sua
constitucionalizagdo, atuando como direito fundamental e como principio. Além
disso, as facetas da funcdo social, as limitacdes e a interferéncia estatal
demonstram a perda do carater absoluto de outrora, relativizando-se seu conceito e
aplicagdo, passando a ser considerada como um dos instrumentos capaz de

assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social.

Sendo assim, visa o presente trabalho estudar a evolugdo histérica da
propriedade a luz das Constituicbes Federais brasileiras desde 1824 até a atual
Constituicdo de 1988, bem como, as limitagbes constitucionais ao exercicio do
direito a propriedade privada e as formas de intervencdo estatal presentes no

ordenamento juridico.



1. DIREITO A PROPRIEDADE: CONCEITO

A propriedade é um instituto juridico flexivel e dindmico, em virtude de
todas as mudancgas politicas, sociais e econémicas ocorridas na histéria. O conceito
de propriedade sempre foi objeto de estudo dos civilistas. Vejamos alguns desses

conceitos:

Para Celso Bastos (1989, v.2, p.118-119):

O conceito constitucional da propriedade é mais lato do que aquele que se
serve o direito privado. E que do ponto de vista da Lei Maior tornou-se
necessario estender a mesma protegdo, que, no inicio, s6 se conferia a
relacdo do homem com as coisas, a titularidade da exploragao de inventos e
criagbes artisticas de obras literarias e até mesmo a direitos em geral que

hoje ndo o sdo a medida que haja uma devida indenizagdo de sua

expressado econémica.

Segundo Cldvis Bevilaqua (2003, p. 127), a propriedade €& o poder
assegurado pelo grupo social a utilizacdo dos bens da vida fisica e moral’, 0 jurista

leva em conta tanto os bens corpéreos quanto incorpoéreos.

Para Orlando Gomes (2004, p.109):

A propriedade é um direito complexo, podendo ser conceituada a partir de
trés critérios: o sintético, o analitico e o descritivo”. Para o jurista:
sinteticamente, a propriedade é a submissdo de uma coisa, em todas as
suas relacdes juridicas, a uma pessoa; no sentido analitico a propriedade
esta relacionada com os direitos de usar, fruir, dispor e alienar a coisa; e,
descritivamente, a propriedade é um direito complexo, absoluto, perpetuo e
exclusivo, pelo qual uma coisa esta submetida a vontade de uma pessoa,

sob os limites da Lei.
Para José Afonso da Silva (2005, p. 271):

O Direito de propriedade fora, com efeito, concebido como uma relagédo
entre uma pessoa e uma coisa, de carater absoluto, natural e
imprescindivel. Mais tarde passou-se a entender o direito de propriedade
como uma relagao entre um individuo (sujeito ativo) e um sujeito passivo
universal integrado por todas as pessoas, o qual tem o dever de respeita-lo,
abstraindo-se de viola-lo, e assim o direito de propriedade se revela como

um modo de imputacao juridica de uma coisa a um sujeito.



Segundo CARVALHO (2007, p. 2):

Propriedade é aquilo que é préprio, € aquilo que pertence a alguém. A
propriedade € a coisa que, indelevelmente, pertence a alguém, a um titular,
no caso, aquele que se assenhorou com animus domini ou animus
defintitivo. O animus é a qualidade que potencializa e justifica o fato da
coisa pertencer a alguém. Direito a propriedade é a faculdade atribuida a
alguém de exercer certos direitos conferidos pela norma juridica.
Maria Helena Diniz (2007, p.114) conceitua a propriedade como sendo “o
direito que a pessoa fisica ou juridica tem, dentro dos limites normativos, de usar,
gozar, dispor de um bem corpéreo ou incorpéreo, bem como de reivindica-lo de

quem injustamente o detenha”.

Com base na doutrina alema, diversos autores brasileiros defendem que o
conceito de propriedade nao deve ser visto de forma estrita, ou seja, abrangendo
apenas a propriedade movel e imovel, mas também a abranger as relagbes
patrimoniais como um todo, incluindo, assim, hipotecas, penhores, direitos autorais,
de marcas e patentes, previdenciarios, sejam relagbées fruto do direito privado, ou

mesmo, do direito publico.

O direito de Propriedade, talvez seja o mais solido e o mais importante dos
direitos subjetivos, o eixo central, a viga mestra que sustenta todo o direito das
coisas. Mais que isso, a propriedade &€ um elemento essencial da estrutura

econdmica e social de qualquer Estado.

2. EVOLUGAO HISTORICA DO DIREITO DE PROPRIEDADE

Desde época pretérita, a propriedade tem sido objeto de estudo de
historiadores, juristas, socidlogos, fildsofos, economistas e politicos, a fim de que se
possa determinar-lhe sua origem, caracterizar-lhe os elementos, distinguir-lhe

modalidades e, seguindo sua evolugédo, dar-lhe funcéo individual ou social.

O instituto da propriedade, até o Estado adquirir o carater constitucional que
atualmente possui, sofreu transformacdes que implicaram sobremaneira ndo s6 na
sua forma de tratamento e organizagdo como também em sua conceituagao,

abrangéncia e garantias.
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A partir de relatos histéricos da humanidade, verifica-se que a propriedade
surge inicialmente como coletiva, dada a grande quantidade de terras e recursos
naturais existentes, nao havendo, portanto, a necessidade de acumulacdo de
riquezas. Por conseguinte, com o passar dos tempos, emerge o carater familiar,
passando ao feudal e posteriormente o carater privado, evoluindo este ultimo, para
um tratamento diferenciado atingindo atualmente um carater social, ou ainda de

insercao social (Oliveira, 2006, p. 117-133).

Para COULANGES (2001, p. 55-56) a propriedade privada, tanto em Roma
quanto na Grécia, iniciou-se no seio familiar e apresentava carater sagrado, uma vez
que as casas eram construidas junto ao local onde estavam enterrados os
antepassados de cada familia e ali se estabelecia a propriedade, pois era ali que

estava o fogo doméstico.

Na histéria romana é possivel identificar quatro modalidades de propriedade:
a quiritaria’, a pretoriana®, a provincial’ e a peregrina®, sendo que cada espécie ou
modalidade de propriedade acompanha a época ou principais periodos divisores de
sua histéria. Assim sendo, ao periodo do direito antigo ou pré-classico, que se
referem as origens de Roma, compreendido entre 745 a.C 149 e 126 a.C,
aproximadamente, a propriedade entdo conhecida era a quiritaria (a mais ampla das
espécies), e posteriormente a partir do periodo Classico surgiram as demais
modalidades (JUNIOR, J. Cretella. 1997, p. 175).

' "Os romanos conheceram, relativamente cedo na historia das suas instituicbes, uma nogao quase
absoluta de propriedade: o dominium ex iure quiritium, a propriedade quiritaria. Era o poder mais
absoluto que uma pessoa podia ter sobre uma coisa: o direito de utilizar como quiser, de a desfrutar e
de receber seus frutos, de dispor dela livremente. No entanto, ndo se tratava de um poder ilimitado;
mesmo na época da Lei das XIlI Tabuas, o poder do proprietario estava limitado, sobretudo no que
respeita aos imdveis, quer no interesse dos vizinhos, quer no interesse publico. Essa propriedade
quiritaria era reservada aos cidaddos romanos (quirites) e nao podia incidir sendo sobre coisas
romanas, inicialmente apenas na cidade de Roma, mais tarde em toda a Italia" Gilissen (2003, p.
638-639).

Znp Propriedade Pretoriana ou Bonitaria, desenvolveu-se pela jurisprudéncia do pretor, protegendo o
adquirente de uma coisa, contra quem ndo a tinha transferido mediante ato formal. Nasceu da
necessidade de proteger o adquirente de uma situagéo iniqua, até que se consumasse a correta
aquisicao da propriedade pelo usucapiao” (Loureiro, 2003, p. 16).

® "A chamada propriedade provincial dizia respeito aos imoveis situados nas provincias -
pertencentes ao povo romano — sobre 0s quais apenas se deferia a posse aos particulares mediante
0 pagamento de certa quantia. Tal posse, porém, era transmissivel aos herdeiros, alienavel e gozava
de protecéo de acéo real" (Loureiro, 2003, p. 1).

fnp propriedade peregrina nasceu da necessidade de se garantir aos peregrinos — que n&o possuiam
0 ius comercii — situagao de fato que lhes garantisse protegdo do Estado contra terceiros, para defesa
de seus bens. Criou-se verdadeira propriedade de fato, analoga a quiritaria (Loureiro, 2003, p. 16).



11

Apos mais de uma década de reivindicagbes dos plebeus por igualdade de
direitos e, sobretudo, pela maior publicidade das leis, até entdo guardadas em
segredos pelos patricios, por volta dos anos de 451 e 450 a.C, foi promulgada a Lei
das XlII Tabuas, como primeira compilagdo de leis, trazendo em seu bojo as
primeiras limita¢gdes ao direito de propriedade. Na Lei das Xll Tabuas, € assegurada
a propriedade de areas para cultura, com aquisicdo por usucapido, apés dois anos

de uso, demonstrando a prioridade a produgao.

Segundo Alexandre MORAES (2007, p. 7) foi o Direito romano que
estabeleceu um complexo mecanismo de interditos visando tutelar os direitos
individuais em relagdo aos arbitrios estatais. A Lei das doze tadbuas pode ser
considerada a origem dos textos escritos consagrados da liberdade, da propriedade

e da protegao aos direitos do cidadao.

Apos a queda do Império Romano, sob as influéncias das invasdes barbaras
e aliado ao fato da auséncia de uma autoridade central dotada de poder efetivo,
surgiram varios conflitos de soberania com a propriedade. As invasdes germanas
trouxeram consigo caracteristicas a propriedade até entdo inexistentes aos romanos,
pois 0s germanos nao admitiam o carater privativo da propriedade, e a concebiam

como uma relagdo de gozo sobre a coisa.

As diversas invasdes que se verificaram na Europa durante a Idade Média,
acarretaram num éxodo das populagbdes urbanas que passaram a se refugiar no
campo, junto aos fortes castelos, o que foi originando o sistema feudal de

propriedade.

O sistema feudal baseava-se no sistema em que os pequenos proprietarios
eram submetidos a guarda de um grande senhor, tornando-se desse modo vassalos.
Nesse sentido explica COSTA (2003, p. 13-14): "os primeiros cediam a terra aos
ultimos e Ihes concediam o seu gozo, a sua fruigdo. O proprietario feudal era quem

aplicava justica e cobrava impostos, por ter poderes de soberania”.

A propriedade feudal tinha como caracteristica a nao exclusividade e a
sobreposicao de direitos, pois de um lado havia o senhor da terra e de outro o
vassalo ou rendeiro, como eram denominados também aqueles que usavam e

fruiam das terras do senhorio mediante pagamento.
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Esse regime feudal, conforme destaca LEVY (1973, p. 45), surgiu baseado
na troca de algum tipo de renda ou servigo, pois os grandes detentores das
propriedades, no Baixo Império, ao permitirem o uso da terra, exigiam dos vassalos

ou rendeiros, uma contraprestagao seja econdmica, militar ou religiosa.

Pontifica Clovis Bevilaqua (2003, p. 127):

“A terra pertencia ao senhor: a terra era o fundamento do poder, da
autoridade. O senhor, concedendo terras, obtinha homens, que lhe deviam
prestacdes, e consequentemente, eram seus vassalos. Por sua vez, o
feudatario, com o desenvolvimento do regime, podia fazer concessodes
semelhantes, a vassalos seus, continuando, sempre, vinculando as

obrigagdes, que impusera o suserano”.
Orlando Gomes (1989, p. 118-119) lembra:

"A propriedade medieval caracteriza-se pela quebra desse conceito unitario.
Sobre o mesmo bem, ha concorréncia de proprietarios. A dissociagédo
revela-se através do bindbmio dominio eminente + dominio util. O titular do
primeiro concede o direito de utilizagdo econdmica do bem e recebe, em
troca, servigos ou rendas. Quem tem dominio util perpetuamente, embora
suporte encargos, possui, em verdade, uma propriedade paralela."

Na Idade Média a estrutura da propriedade feudal baseou-se no status
privilegiado do proprietario e na divisdo do dominio. A apropriagdo da terra pelo
vassalo ocorria mediante o pagamento de renda. No feudalismo da |dade Média,
alterou-se o carater formal da propriedade, que se manteve ligado a um modelo
econdmico no qual a agricultura e a apropriagao da terra constituiram as principais

fontes de riqueza (CORTIANO, 2002. p. 110).

Ja no fim da ldade Média, surgem varios pensadores a exemplo de Thomas
Hobbes, dos quais discutiam a possibilidade dos homens contratarem a fim de
formar o que hoje é chamado de Estado, pois sem um poder comum a humanidade
sempre estaria em discordia, travando-se inclusive guerras. Neste Estado é que
surgiram as leis e se instituiu a Propriedade, com a criagdo do Estado Civil
(OLIVEIRA, 2009. p. 7).

Com o desenvolvimento do comércio, da produgcdo manufatureira e o
crescimento econdmico dos impérios financeiros imprime a necessidade de

expansao da propriedade privada.
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A era Moderna foi marcada por lutas sociais, que com o desenvolvimento
econdmico, fez emergir uma nova classe, a burguesia, e com isso paradigmas foram
quebrados a fim de garantir maior igualdade entre os individuos, surgindo os direitos
humanos ou fundamentais como bandeiras da época e das Revolugdes, estando

dentre esses direitos a serem garantidos, a propriedade.

A Revolugado Comercial foi um movimento de transigdo de modo econdémico
das grandes poténcias, ocorridas na Idade Moderna. Os comerciantes, por exemplo,
tinham de pagar uma taxa para os senhores feudais para que pudessem
comercializar dentro de suas terras. Consequentemente, os produtos chegavam
mais caros a uma populacdo que nao era abastada. Além disso, a Europa passava
pela “Guerra dos cem anos”®, que deixou muitos paises (vencedores e derrotados)
em situagdes bastante complicadas em relagdo a produtos para manter suas

populacdes.

Buscaram-se, entdo, solugdes para superar essas crises. A primeira atitude
foi providenciar a expansao maritima, a busca de novos mercados para satisfazer o
mercado interno e para buscar novos recursos. As grandes navegacgdes foram um
marco para os tempos modernos. Essas viagens exploratorias serviram para a
expansao do mundo e a busca por mares e povos desconhecidos. O ouro, a prata, e
outras especiarias que estavam em falta na Europa, foram achados nos novos
continentes. A descoberta do continente africano e americano deu possibilidade de

explorar recursos novos.

As navegacdes e os descobrimentos maritimos iniciaram no século XV e os
principais desbravadores foram os portugueses e os espanhdis que marcaram o
renascimento do comércio na Europa. A partir dai, o modelo econémico conhecido
como capitalismo comegou a criar raizes, ja que a burguesia estava em busca de

crescimento econdmico e financeiro.

® Surgida em meados do século X1V, identifica uma série de conflitos armados, registrados de forma
intermitente, durante o século XIV e o século XV (de 1337 a 1453, concordando com as datas
convencionais), envolvendo a Franga e a Inglaterra. Embora a guerra tenha durado 116 anos o tempo
foi arredondado para 100. A longa duragéo desse conflito explica-se pelo grande poderio dos ingleses
de um lado e a obstinada resisténcia francesa do outro. Ela foi a primeira grande guerra europeia que
provocou profundas transformagdées na vida econOmica, social e politica da Europa Ocidental. A
Franca foi apoiada pela Escécia, Boémia, Castela e Papado de Avinhdo. A Inglaterra teve por aliados
os flamengos, alemées e portugueses. A questéo dinastica que desencadeou a chamada Guerra dos
Cem Anos ultrapassou o carater feudal das rivalidades politico-militares da Idade Média e marcou o
teor dos futuros confrontos entre as grandes monarquias europeias.


https://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A9culo_XIV
https://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A9culo_XV
https://pt.wikipedia.org/wiki/1337
https://pt.wikipedia.org/wiki/1453
https://pt.wikipedia.org/wiki/Reino_de_Fran%C3%A7a
https://pt.wikipedia.org/wiki/Inglaterra
https://pt.wikipedia.org/wiki/Economia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADtica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Europa_Ocidental
https://pt.wikipedia.org/wiki/Esc%C3%B3cia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Bo%C3%AAmia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Reino_de_Castela
https://pt.wikipedia.org/wiki/Papado_de_Avinh%C3%A3o
https://pt.wikipedia.org/wiki/Flandres
https://pt.wikipedia.org/wiki/Alemanha
https://pt.wikipedia.org/wiki/Portugal
https://pt.wikipedia.org/wiki/Dinastia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Feudalismo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Idade_M%C3%A9dia
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Com o desenvolvimento e consolidagdo do regime capitalista no ocidente e,
consequentemente pelas disputas das grandes poténcias europeias por territorios,

matérias-primas e mercados consumidores surge a ldade Contemporéanea.

A Idade Contemporanea teve seu marco inicial simbdlico com a irrupgao da
Revolucdo Francesa em 1789, como movimento politico de reagao as desigualdades
do periodo feudal, se pretendeu alcangar aquilo que ndo se coadunava com o
desenvolvimento social da época. Neste periodo, a alteragcdo do conceito de
propriedade se da por uma imposigao das novas ideias politicas e os ideais liberais

da época.

No ambito juridico, a Revolugdo Francesa foi responsavel por produzir trés
documentos que mudaram a histéria juridica do mundo ocidental. a) O Cdédigo Civil
Francés de 1804; b) A Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789; e

c) A Constituicdo Francesa de 1.791.

Segundo Caio Mario da Silva Pereira (2004, p. 83):

A Revolucdo Francesa pretendeu democratizar a propriedade, aboliu
privilégios, cancelou direitos perpétuos. Desprezando a coisa movel (‘vilis
mobilium possessio’), concentrou sua atengao na propriedade imobiliaria, e
o codigo por ela gerado — Code Napoléon — que serviria de modelo a todo
um movimento codificador no século XIX, tamanho prestigio deu ao instituto,
que com razao recebeu o apelido de ’‘cédigo da propriedade’, fazendo
ressaltar acima de tudo o prestigio do imével, fonte de riqueza e simbolo de
estabilidade. Dai ter-se originado em substituicdo a aristocracia de
linhagem, uma concepgéo nova de aristocracia econdmica, que penetrou no
século XX.

O Cddigo Napolebnico é o cdédigo civil francés outorgado por Napole&do
Bonaparte e que entrou em vigor em 21 de margo de 1804. Concebido como um
conjunto de leis que regulamentavam as relagbes entre os cidadaos, o Caodigo
estribou-se em trés pilares que caracterizavam a burguesia surgida da Revolugao
Francesa: a propriedade, o contrato e a responsabilidade civil. A propriedade foi
transformada em direito inviolavel e sagrado, sendo a época apresentada por
Portalis como "a alma universal da legislagao". Portador da visdo de mundo do final
do século XVIII e inicio do XIX, ou seja, trazendo em seu bojo as ideias presentes no
lluminismo e na Revolugédo Francesa, com total ligagdo a queda do antigo regime e

a construgao da sociedade liberal, até hoje o Codigo Napoledo revela surpreendente
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modernidade e adaptabilidade, permitindo acompanhar a transformagdo da
sociedade francesa que, em dois séculos, passou de uma organizagao patriarcal a
afirmacao da igualdade entre homens e mulheres. Em vigéncia até hoje, serviu e

serve de referéncia para incontaveis legisladores desde o século XIX.

No contexto revolucionario francés do final do séc. XVIII, resultante do
absolutismo monarquico e suas injusticas, a agricultura se desenvolvia com novas
técnicas de cultivo, iniciava-se a era da industrializagdo, a burguesia se fortalecia,
passando a pretender o poder politico e a discutir os privilégios da nobreza, ao
mesmo tempo em que os camponeses desejavam libertar-se das obrigagbes
feudais. De inspiracao iluminista e em consequéncia deste conjunto de fatores, é
aprovada a Declaragédo dos Direitos do Homem e do Cidadao, em 26 de agosto de
1789 (Declaracion dés Droits de 'Homme et du Citoyen du 26 a oout 1789).

A Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, votada em 2 de outubro
de 1789, consolidou os principios filoséficos dominantes do século XVIII ao
estabelecer no art. 17 que: “Sendo a propriedade um direito inviolavel e sagrado,
ninguém pode ser dela privado, a ndo ser quando a necessidade publica, legalmente
reconhecida, o exige evidentemente e sob a condigdo de uma justa e anterior
indenizagao” (ALTAVILA, 2001, p. 293).

Para FACHIN (1988, p. 16), embora a Revolugao Francesa tenha procurado
dar um carater democratico ao direito de propriedade, através da abolicdo de
privilégios, esse direito acabou sendo diretamente condicionado aos interesses

econdmicos e politicos da nova classe dominante — a burguesia.

A Constituigdo francesa de 1791, no titulo I, § 4° estabeleceu a garantia do
direito de propriedade, ao proclamar: “A Constituicdo garante a inviolabilidade da
propriedade, ou justa e prévia indenizagao, daquela propriedade cuja necessidade

publica, legalmente comprovada, exija o sacrificio” (CARVALHO, 2007, p.17).

Ao erigir a inviolabilidade do direito a propriedade, a Constituigcdo francesa
trouxe a seguranca juridica da Declaragao dos Direitos do Homem, como forma de
assegurar o seu exercicio, impondo veto apenas para a hipotese da necessidade
publica, devidamente comprovada (CARVALHO, 2007, p.18).

Com a Revolugao, o instituto da propriedade ganhou novos foros e passou a

engendrar o instrumento da industrializagcdo. A propriedade que antes da revolugéo,
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tinha uma destinagcdo econémica voltada para a subsisténcia do pequeno, médio e
grande produtor agricola, passou a financiar uma nova fonte de riquezas - a riqueza

industrial.

ApoOs as revolugdes liberais do séc. XVIII sobrevieram novos fatos historicos
na trajetéria das civilizagbes que mudaram, de certa forma, o paradigma de
formulacdo de direitos fundamentais. A passagem da Idade Moderna para a
Contemporanea é marcada pelo processo de Revolugao Industrial, onde o modelo
econdmico capitalista, embora prospere na relagdo capital/trabalho das fabricas,
conflita-se com o modelo socialista que se desenvolve no Leste da Europa,
fortalecido com os movimentos sindical/anarquistas dessa era. Nesse periodo ha
uma contestacao da ideia de que o direito de propriedade é absoluto, sendo dado,

desde entao, novo tratamento constitucional a questao (MIRANDA, 2000, p. 523).

O inicio do século XX foi um marco importante para a evolugcédo do instituto
da propriedade privada. O surgimento do constitucionalismo social e do Estado de
Bem Estar Social®, bem como os efeitos da crise de 1929, mudaram de forma
substancial a economia, a politica, a sociedade, e, consequentemente, a forma de

se compreender a propriedade privada.

2.1. Histéria da propriedade no Brasil

Embora os portugueses tenham chegado ao Brasil em 1500, o processo de
colonizacdo do nosso pais teve inicio em 1530. Nestes trinta primeiros anos, os
portugueses enviaram para as terras brasileiras algumas expedigdes com objetivos
de reconhecimento territorial e construgdo de feitorais para a exploragao do pau-

brasil.

Neste periodo também ocorreram os primeiros contatos com os indigenas
que habitavam o territorio brasileiro. Os portugueses comegaram a usar a mao-de-

obra indigena na exploracao do pau-brasil. Em troca, ofereciam objetos de pequeno

® Estado de bem-estar social, Estado-providéncia ou Estado social € um tipo de organizagdo politica e econdmica que
coloca o Estado como agente da promogéo social e organizador da economia. Nesta orientagdo, o Estado € o agente
regulamentador de toda a vida e saude social, politica e econdmica do pais em parceria com sindicatos e empresas privadas,
em niveis diferentes de acordo com o pais em questdo. Cabe, ao Estado do bem-estar social, garantir servigos publicos e
protecéo a populagdo (SCHUMPETER, 1908-9).

O Estado social surgiu como uma necessidade de corrigir os excessos, desconcentrar a riqueza, a renda e controlar as
desigualdades criadas pelo capitalismo livre de mercado, com a preocupagao em manter um estado democratico, conciliando
capitalismo e a democracia, trazendo beneficios a populagdo dessa atividade produtiva controlada pelo Estado (OLIVEIRA,
Diego Renoldi)


https://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADtica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Economia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Estado
https://pt.wikipedia.org/wiki/Sindicato
https://pt.wikipedia.org/wiki/Empresa_privada
https://pt.wikipedia.org/wiki/Servi%C3%A7o_p%C3%BAblico
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valor que fascinavam os nativos como, por exemplo, espelhos, apitos, chocalhos,

etc.

Preocupado com a possibilidade real de invasao do Brasil por outras nagdes
(holandeses, ingleses e franceses), entre os anos de 1534 e 1536, o rei de Portugal
D. Joao Il resolveu dividir a terra brasileira em faixas, que partiam do litoral até a
linha imaginaria do Tratado de Tordesilhas. Estas enormes faixas de terras,
conhecidas como Capitanias Hereditarias, foram doadas para nobres e pessoas de
confianga do rei. Estes que recebiam as terras, chamados de donatarios, tinham a
funcdo de administrar, colonizar, proteger e desenvolver a regido. Cabia também
aos donatarios combater os indios de tribos que tentavam resistir a ocupacédo do
territério. Em troca destes servicos, além das terras, os donatarios recebiam
algumas regalias, como a permissao de explorar as riquezas minerais e vegetais da
regido. Estes territorios seriam transmitidos de forma hereditaria, ou seja, passariam

de pai para filho.

As dificuldades de administragao das capitanias eram inUmeras. A distancia
de Portugal, os ataques indigenas, a falta de recursos e a extensao territorial
dificultaram muito a implantacdo do sistema. Com exce¢dao das capitanias de
Pernambuco e S&o Vicente, todas acabaram fracassando. Desta forma, em 1549, o
rei de Portugal criou um novo sistema administrativo para o Brasil: o Governo-Geral.
Este seria mais centralizador, cabendo ao governador geral as funcbes antes

atribuidas aos donatarios

Com o fracasso das Capitanias Hereditarias as terras volveram a Coroa, que
prosseguiu com o sistema de concessdes ou doagdes a colonos na forma de
Sesmarias através de autoridades em nome da Coroa e isso continuou até o
advento do Brasil Império, quase chegando as portas do periodo republicano
(BORGES, 2012, p.135).

Em 1.549 criou-se a Provedoria Real para registro das terras concedidas,
mas a exigéncia de efetivo aproveitamento surgiu em 1695 com o advento da Carta
Régia de 1695, quando inicia-se a politica de limitagdo das areas concedidas de
sesmarias fixando limite para concessao de cinco léguas em quadra, bem como a
fiscalizagdo através de registro do titulo no Livro da Provedoria do Governo. Logo
em seguida surgiu a Carta Régia de 20/01/1699 que exigia a revisdo de todas as
doagdes ou concessbes efetuadas — “os quais deveriam se confirmadas pelo
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monarca para subsistirem validas”. Esta situagdo vai até 1795 (BORGES, 2012,
p.137-138).

Em 1795, pelo Alvara foi instituida a ordem de medicdo e demarcagao de
terras concedidas ou doadas, com a finalidade voltada mais a cobranca de tributos,
que vai até 1.822 com o advento da Independéncia do Brasil (BORGES, 2012,
p.138).

O sistema de Sesmarias implantado no Brasil tornou-se muito diferente do
sistema de Portugal, mas, mesmo com deficiéncias, o sistema de Sesmarias foi
responsavel pela vinda de um grande numero de imigrantes portugueses para
Nossa Terra, somando aos brasileiros que aqui ja nasciam. Foi o primeiro sistema
de colonizagao experimentado no Brasil (BORGES, 2012, p.138-139).

Em julho de 1822, pela Resolugcdo 76 da Mesa do Desembargo do Pacgo,
sede do Governo Imperial, foi extinto o sistema de Sesmarias. Esta iniciativa de
extinguir o sistema de Sesmarias e suspender as concessdes de terras rurais se deu
em virtude da convocagdo da Assembleia Geral Constituinte e Legislativa
(BORGES, 2012, p.142).

Em 1824 foi promulgada a 12 Constituicdo Brasileira, a qual entendeu por
bem garantir o direito de propriedade em toda sua plenitude, implantando aqui o
sistema da propriedade capitalista e absoluta, mola mestra do surgimento de
latifundiarios (BORGES, 2012, p.142).

3. O DIREITO DE PROPRIEDADE NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS

As constituicdes brasileiras sédo fruto das tendéncias socioldgicas e politicas,
que ao longo da histéria das civilizagdes foram influenciadas pelas teorias liberais e

socialistas.

Na evolugdo historica do constitucionalismo brasileiro, € possivel distinguir
trés fases distintas, cada uma das quais marcadas por influéncia de valores
politicos, juridicos e ideolégicos diversos na formalizagcao das instituicdes em geral —
e da propriedade em particular — embora seja inegavel a existéncia de uma
incorporagao cumulativa dos diferentes influxos. A primeira fase esta ligada aos

padrdes constitucionais inglés e francés do século XIX; a segunda, ao modelo norte-
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americano; a terceira, ao constitucionalismo de origem alema vigente no século XX
(BONAVIDES, 1993).

A primeira Constituicao brasileira foi a monarquica de 1824, outorgada pelo
Imperador D. Pedro |, de conteudo liberal, marcado pelo individualismo. Falava-se
de constitucionalismo, em contraponto ao absolutismo, e pugnava-se na época o
compromisso com os direitos e liberdades fundamentais, a exemplo do panorama
politico europeu.

Declarados independentes em 1822, nossa primeira experiéncia como
nacgéao livre e soberana se deu a luz do constitucionalismo classico ou, se
preferimos, do constitucionalismo histérico, assim considerado o movimento
de ideias construido em torno do célebre art. 16 da Declaragao dos Direitos
do Homem e do Cidadao, de 1789, que assim dispunha: “Toda sociedade
na qual a garantia dos direitos ndo for assegurada, nem a separagao dos
poderes determinada, ndo tem Constituicao”. (...) Esse, portanto, era o clima
histérico e ideolégico ou a ambiente em que viria a luz a nossa primeira
Carta Politica, a Constituicdo do Império do Brasil, “oferecida e jurada” por
Sua Majestade o Imperador Pedro |, aos 25 de margo de 1824, em cujo art.
3° esta dito, ndo por acaso, que “O seu Governo é Monarquico,
Constitucional, e Representativo”, vale dizer, comprometido com o respeito
aos direitos e liberdades fundamentais, como verdadeiras constituicdes
daquela época. (MENDES, 2008, p. 161).

O Estado brasileiro era unitario, caracterizado pela centralizagéo politico-
administrativa, e dividido em provincias. E, em confronto com os principios liberais e
democraticos, a separacdo de poderes era marcada pela presenca do Poder
Moderador, privativo de D. Pedro |, que tinha a prerrogativa de controlar a
organizacao politica do Império do Brasil, enfatizando seu carater centralizador e

autoritario.

Neste contexto, a Constituicdo do Império garantia o direito de propriedade,

em toda sua plenitude, todavia ndo mencionava sua fungao social.

Constituicao brasileira de 1824:

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brazileiros, que
tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida pela

Constituigdo do Imperio, pela maneira seguinte.

(...)
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XXII. E'garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem publico
legalmente verificado exigir o uso, e emprego da Propriedade do Cidadao, sera elle
préviamente indemnisado do valor della. A Lei marcara os casos, em que tera logar

esta unica excepg¢ao, e dara as regras para se determinar a indemnisagéo..

()

XXVI. Os inventores terdo a propriedade das suas descobertas, ou das suas
producgbes. A Lei lhes assegurara um privilegio exclusivo temporario, ou lhes

remunerara em resarcimento da perda, que hajam de soffrer pela vulgarisagao.

Seguindo-se a declaragdo da Republica, em 15 de novembro de 1889, veio
a primeira Constituicdo republicana, de 1891, de influéncia norte-americana, sob
atento olhar de Rui Barbosa. A entdo Republica dos Estados Unidos do Brasil
constituiu-se na “uniao perpétua e indissoluvel das suas antigas Provincias” (art. 1°),

que se transformaram em Estados federados.

Consagrando os direitos e garantias individuais, pilares do Estado Liberal,
essa Carta Politica previa, na secao reservada a declaragao de direitos, além do
direito a propriedade, a desapropriacdao por utilidade publica, em conjunto com a

prévia e justa indenizagéao.
Constituicao brasileira de 1891:

Art. 72 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes
no paiz a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguranca
individual e a propriedade, nos termos seguintes:

(...)

§ 17 - O direito de propriedade mantem-se em toda a sua plenitude, salvo a
desapropriagdo por necessidade, ou utiidade publica, mediante
indemnizagédo prévia. (Constituicdo brasileira de 1891).

Ja quanto a propriedade de marcas, inventos industriais e obras literarias e
artisticas previa:

Art. 72.

(...)

§ 25 - Os inventos industriaes pertencerdo aos seus autores, aos quaes
ficara garantido por lei um privilegio temporario ou sera concedido pelo
Congresso um premio razoavel, quando haja conveniencia de vulgarizar o
invento..

§ 26 - Aos autores de obras litterarias e artisticas é garantido o direito

exclusivo de reproduzil-as pela imprensa ou por qualquer outro processo
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mecanico. Os herdeiros dos autores gosarao desse direito pelo tempo que a
lei determinar.

§ 27 - A lei assegurara a propriedade das marcas de fabrica.

Apesar de todas as criticas que recebeu, por distanciar-se da realidade
brasileira e dos “fatores reais de poder’” mencionados por Lassale, a Constituicdo de
1891 perdurou por muitos anos, sendo abolida somente com a Revolugéao de 1930.

Apesar ou por causa do aparente sucesso dessa atuacao solitaria do seu “elaborador
maior”, a verdade é que, decorridas duas décadas da sua promulgacao, ja se tornava
evidente que a Constituicao de 1981 nao dispunha de forca normativa suficiente para
ordenar o processo politico, do que resultou o surgimento de insatisfagbes
generalizadas, tendentes a aboli-la ou, no minimo, a reforma-la profundamente.
Noutras palavras, com ou sem razdo, vitima de alegada falta de sintonia com os
fatores reais de poder, bem assim pela auséncia de clareza e intensidade nos ideais
daqueles que a elaboraram, o fato é que ndo durou muito para que aquela
Constituicdo despertasse “vontades reformistas”, que, afinal, se concretizaram em
1926, quando significativas altera¢cdes se introduziam no seu texto, seja na parte
relativa a organizagcao do Estado, seja na que dispunha sobre os direitos e garantias
individuais. (MENDES, 2008, p. 166).

Foi apenas com a Constituicdo de 1934 que os brasileiros viram-se
contemplados com a protecdo constitucional aos interesses da coletividade,
caracteristica do Estado Social. Preocupou-se, assim, em positivar os direitos
sociais, de conteudo notadamente programatico, que se somaram aos diretos
individuais. Como ja explicitado anteriormente, essa Carta Magna surgiu sob a
influéncia da Constituicdo do México e da Constituicdo de Weimar, adotando a
democracia representativa, passando ao Senado as atribuicdes antes inerentes ao

Poder Moderador.

A Constituicdo de 1934 previa, em seu art. 113, 17, a garantia ao direito de
propriedade, “que ndo podera ser exercido contra o interesse social ou coletivo, na
forma que a lei determinar”. Estabelecia igualmente os institutos da desapropriagéo
por necessidade ou utilidade publica e o da requisicao administrativa, limitagées ao
direito de propriedade em prol do interesse publico. Nao obstante, manteve a
protecdo aos direitos relativos a propriedade intelectual, como inventos e marcas
industriais e obras literarias, artisticas e cientificas. Em 1937, apés o golpe de
Estado de Getulio Vargas e a instituicdo do Estado Novo, foi outorgada uma nova
carta politica, dessa vez de carater ditatorial.
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A Constituicdo de 1937, também conhecida como “Constituigdo do Estado
Novo” ou “Constituicdo Polaca”, foi marcada pela forte concentragdo de poderes no
Presidente da Republica e pela restricdo aos direitos e garantias fundamentais, a
exemplo da possibilidade de censura e de pena de morte. Apesar do retrocesso na
protecao de tais direitos, previu o direito a propriedade e a “desapropriacdo por

necessidade ou utilidade publica, mediante indenizagéo prévia” (art. 122, 14).

Em um momento seguinte, consagrando o fim do Estado Novo e a

derrubada de Getulio Vargas, e resgatando a linha politica da democracia social,

outorgou-se a Carta Magna de 1946, que “- diferentemente do que ocorrera na

elaboracdo das Cartas Politicas de 1824, 1891 e 1934 — nado partiu de um
anteprojeto vindo de fora, preferindo os seus responsaveis formar uma “Grande
Comissao”, que adotou como texto-base a Constituicao de 1934” (MENDES, 2008,
p. 173). Foi, assim, uma sintese de experiéncias do Brasil, com os aspectos politico-

representativos de 1891 e sociais de 1934.

Desta forma, na Constituigao brasileira de 1946, no capitulo reservado aos
direitos e garantias individuais, contemplou o direito de propriedade e notadamente a

desapropriagéo por interesse social, como vemos a seguir:

Art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a
liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:

(...)

§ 16 - E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacdo
por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante
prévia e justa indenizacdo em dinheiro. Em caso de perigo iminente, como
guerra ou comogao intestina, as autoridades competentes poderdo usar da
propriedade particular, se assim o exigir o bem publico, ficando, todavia,
assegurado o direito a indenizagéao ulterior.

§ 17 - Os inventos industriais pertencem aos seus autores, aos quais a lei
garantira privilégio temporario ou, se a vulgarizagdo convier a coletividade,
concedera justo prémio.

§ 18 - E assegurada a propriedade das marcas de industria e comércio,
bem como a exclusividade do uso do nome comercial.

§ 19 - Aos autores de obras literarias artisticas ou cientificas pertence o
direito exclusivo de reproduzi-las. Os herdeiros dos autores gozardo desse

direito pelo tempo que a lei fixar.
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Declarou, ainda, de forma explicita, que o uso da propriedade estaria
condicionado ao bem-estar social e que a lei caberia a regulamentagcéo da promogao
da “justa distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade para todos” (art. 147).
Com efeito, ao periodo compreendido entre 1930 e 1964 deu-se o nome de

“populismo”, devido a sua preocupagao com o Estado Social.

Prosseguindo na linha do tempo e passando adiante a Emenda de 1961 a
Constituicao de 1946, o golpe militar de 1964 acabou com o multipartidarismo e
levou a promulgacao Carta Politica de 1967, numa conjuntura de regime ditatorial e
autoritario. Esta Carta, apesar de ter reduzido os direitos individuais, garantiu o
direito a propriedade e dispds, em seu art. 150, caput e §22, sobre a desapropriagao
por necessidade ou utilidade publica ou por interesse social e sobre a requisi¢ao

administrativa.

A Constituicdo brasileira de 1967 transformou-se em marco ao contemplar
de forma explicita a funcdo social da propriedade no titulo reservado a ordem

econdmica e social.

Art. 157 - A ordem econdmica tem por fim realizar a justica social, com base nos
seguintes principios:

[l - fungdo social da propriedade;

§1° - Para os fins previstos neste artigo a Unido podera promover a desapropriagao
da propriedade territorial rural, mediante pagamento de justa indenizacdo, fixada
segundo os critérios que a lei estabelecer, em titulos especiais da divida publica, com
clausula de exata, corregdo monetaria, resgataveis no prazo maximo de vinte anos,
em parcelas anuais sucessivas, assegurada a sua aceitagcéo, a qualquer tempo, como
meio de pagamento de até cinquenta por cento do imposto territorial rural e como

pagamento do prego de terras publicas.
Apds varios atos institucionais, em especial os atos n°® 5 e 16, os Ministros
da Marinha de Guerra, do Exército e da Aeronautica Militar, editaram a Emenda n° 1
a Constituicao de 1967, em 1969, que vigorou até a promulgacao da Constituicao de
1988.
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4. O DIREITO DE PROPRIEDADE E A CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988

A Constituicdo Federal de 1988, também conhecida como “Constituicdo
Cidada”, tem por escopo a prevaléncia do interesse social. Contemplou o direito de
propriedade como direito fundamental (art. 5°, XXIl), assim como a propriedade
privada como principio da ordem econdmica (art. 170, |IlI). Na viséo
neoconstitucional, a Constituicdo € uma ordem objetiva de valores, que devem ser

observados por todos.

A evolugdo dos fatos sociais é constante e ininterrupta, mostrando a
necessidade de compatibilizar as mudangas ocorridas no bojo da sociedade ao texto

constitucional, evitando o engessamento da propria Constituigao.

Segundo Ministro Gilmar Mendes (2008, p. 439), “a garantia constitucional
da propriedade esta submetida a um intenso processo de relativizacdo, sendo
interpretada, fundamentalmente, de acordo com parametros fixados pela legislagéao
ordinaria”.

Por este motivo, a Carta Magna esta em constante processo de adaptacdes
as mudancgas sociais, cabendo ao intérprete a funcdo de encontrar harmonia entre
suas normas e a realidade social e politica de um dado momento histérico:

A Constituigdo Federal ha de sempre ser interpretada, pois somente por
meio da conjugagédo da letra do texto com as caracteristicas historicas,
politicas, ideoldgicas do momento, se encontrara o melhor sentido da norma
juridica, em confronto com a realidade so&cio-politico-econbmica e
almejando sua plena eficacia. (MORAIS, 2007, p. 10).

Atualmente, percebemos que a propriedade, considerada como um direito
subjetivo do proprietario até o final do século XVIII foi elevada a assumir o carater de
socializacdo ou destinacdo social. Ha na propriedade uma indispensavel fungao
social objetivando formar e administrar os capitais por meio dos quais, cada geragao

prepara os trabalhos da seguinte.

Esta a propriedade, em consequéncia da perda do carater absoluto e
intangivel dos primérdios, assumindo uma situagdo objetiva, constituida,
precipuamente, de deveres impostos aos proprietarios, cujas prerrogativas vinculam-
se ao cumprimento desses deveres, submetidos, entretanto, a utilidade publica. O

texto constitucional patrio vigente, embora garanta reiteradas vezes o direito a
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propriedade, ressalva a possibilidade de desapropriacdo por necessidade ou
utilidade publica ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizagdo em
dinheiro (artigo 5°, inciso XXIV).

A inclusdo no capitulo dos direitos fundamentais € o que distinguiu a
Constituicdo atual da anterior. A propriedade socialmente funcionalizada foi
reconhecida como um direito fundamental dos brasileiros e estrangeiros aqui
residentes. A propriedade passou a ser, de um lado, o direito fundamental do seu
titular em ver preservado seus interesses individuais, e do outro lado, o direito
fundamental da sociedade em ver seus direitos e interesses incidentes sobre a

primeira.

5. FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

A propriedade no Constitucionalismo Liberal era vista como sendo um direito
perpétuo, exclusivo e absoluto, ou seja, este tripé conceituava a propriedade como

sendo um unico e mero direito.

Buscando uma posigcao intermediaria entre o absolutismo da propriedade
liberal e a sua negativa, surgiu no final do século passado, primeiramente na
doutrina social da Igreja Catdlica, a ideia de fungdo social da propriedade, ao lado

das limitagdes tradicionais.

De acordo com Di Pietro (2007, p. 115):

A inspiragdo mais proxima do principio € a doutrina social da Igreja, tal
como exposta nas Enciclicas Mater et Magistra, do Papa Jodao XXIl, de
1961, e Centensimus Gennus, de 1991 do Papa Jo&o Paulo I, nas quais se
associa a propriedade a uma fung¢ao social, ou seja, a funcédo de servir de
instrumento para a criagdo de bens necessarios a subsisténcia de toda a
humanidade.

Augusto Comte e Ledn Duguit foram alguns dos principais filosofos e
doutrinadores a sustentar a fungao social. O principio da fungao social, por sua vez,
foi desenvolvido pelo fildsofo Leon Duguit (1859-1928), inspirado no positivismo de
Augusto Comte (1798-1857), para ser aplicado ndo somente a propriedade, mas
também ao individuo (FIGUEIREDO, 2004, p. 70).

Acerca do assunto, Guilherme Purvin de Figueiredo (2004, p. 70) elucidou:
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(...) Duguit sustenta que a propriedade ndo tem mais um carater absoluto e
intangivel. O proprietario, pelo fato de possuir uma riqueza, deve cumprir
uma fungéo social. Seus direitos de proprietario s6 estardo protegidos se ele
cultivar a terra ou ndo permitir a ruina de sua casa. Caso contrario, sera
legitima a intervencdo dos governantes no sentido de obrigarem o
cumprimento, do proprietario, de sua fungao social.

A partir da segunda metade do Século XX, o conceito de fungcéo social de
propriedade foi alterado, em virtude da influéncia do constitucionalismo de Weimar e
da doutrina social da Igreja Catdlica. Posteriormente, a doutrina se espalhou
alcangando a maioria dos ordenamentos juridicos modernos, das mais variadas

vertentes. A fungéo social passou a ser um agrupamento sistematizado de regras

constitucionais que objetiva conciliar o beneficio individual com o coletivo.

A Constituicdo Federal do Brasil de 1988 insere a propriedade como um
direito constitucionalmente assegurado em seu art. 5°, XXII, e limita esse direito ao
exercicio de sua funcao social, em seu inciso XXIII.

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a

inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a

propriedade, nos termos seguintes:

XXII - é garantido o direito de propriedade;
XXIIl - a propriedade atendera a sua fungao social;
O direito a propriedade e sua fungao social também sao colocados no rol
dos principios da ordem econdmica, no art. 170, Il e Ill:
Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagédo do trabalho humano e

na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme

os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
Il - propriedade privada;
[l - fungao social da propriedade;
Com efeito, percebe-se que o direito de propriedade tanto é visto como
individual, como é tido como econdémico. Entende-se que, ao tempo que a
Constituicao concede ao proprietario o direito de manter-se na propriedade, também

diz que esta devera cumprir sua funcao social.

José Afonso da Silva (2002, p. 788) discorre a respeito:
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Indica que a funcao social da propriedade acabou por transformar todo
regime juridico do instituto, modificando o conceito capitalista sem,
entretanto, socializa-lo, mas condicionando a propriedade como um todo,
inserindo um interesse que nao necessariamente condiz com o do

proprietario.
Celso Ribeiro Bastos (p.9) registra:

(...) o direito de propriedade esta, assim, condicionado a dois fatores
independentes; o fator aquisitivo da propriedade, segundo o qual sera
proprietario aquele que a adquirir de forma legitima, conforme a lei, € um
fator de carater continuo, segundo o qual é preciso que o proprietario use

esta propriedade de forma condizente com os fins sociais a que ela se

preordena.

O diploma constitucional da garantia e seguridade ao direito subjetivo da
propriedade, contudo, regula que a mesma devera atender a sua fungao social.
Desta sorte, impbe-se deveres para dirimir as situagdes que possam surgir com o

uso individualista que o proprietario venha dar a sua propriedade.

Com isso, a sansdo do Estado recai no proprietario quando este nao
concede a propriedade a referida fungao social e, assim, perdera a protecao juridica

do bem.

5.1. A fungao social da propriedade agraria

Muitos foram os institutos adotados no Brasil para o regime de posse da
terra e a obtencdo de sua propriedade, mas o principio da fungdo social da
propriedade foi consagrado na legislagao brasileira pela Lei n. 4.504/64, denominada
“Estatuto da Terra”, que constituiu um marco no regime juridico patrio, por tracar
toda a disciplina das relagdes juridicas agrarias, ensejando o desenvolvimento deste

ramo do direito no pais, que até entao s6 contava com a Lei de Terras, de 1850.

O Estatuto da Terra assegurou a todos o acesso a propriedade rural, mas
condicionou esse direito ao compromisso de manter a produtividade da terra em
niveis satisfatérios, bem como, de observar os elementos que compdem a fungao
social da propriedade da terra, conforme dispde o art. 2° da Lei:

Art. 2°. E assegurada a todos a oportunidade de acesso & propriedade da

terra, condicionada pela sua fungao social, na forma prevista nesta Lei.
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§1° A propriedade da terra desempenha integralmente a sua fungao social
quando, simultaneamente:

a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores que nela

labutam, assim como de suas familias;

b) mantém niveis satisfatérios de produtividade;

C) assequra a conservacao dos recursos naturais;

d) observa as disposicées legais que regulam as justas relacdes de trabalho

entre os que a possuem e a cultivam.
Dispde, ainda:

§ 2° E dever do Poder Publico:

a) promover e criar as condigdes de acesso do trabalhador rural a
propriedade da terra economicamente (til, de preferéncia nas regides onde
habita, ou, quando as circunstancias regionais, o aconselhem em zonas
previamente ajustadas na forma do disposto na regulamentacéo desta Lei;
b) zelar para que a propriedade da terra desempenhe sua fungéo social,
estimulando planos para a sua racional utilizagdo, promovendo a justa
remuneragcdo e o acesso do trabalhador aos beneficios do aumento da

produtividade e ao bem-estar coletivo.

(...)
Art. 12. A propriedade privada da terra cabe intrinsecamente uma funcéo
social e seu uso €& condicionado ao bem-estar coletivo previsto na
Constituicdo Federal e caracterizado nesta Lei. (Lei 4.504/64).

O Estatuto da Terra previu também sangdes ao proprietario que néao
obedecer aos requisitos previstos para o cumprimento da funcdo social. Dentre as
sangdes, destacamos: o Imposto Territorial Rural progressivo; a desapropriagao por
interesse social para fins de reforma agraria, paga em titulos da divida publica e, a

proibicdo de recebimento de incentivos governamentais.

Em seu artigo 18, o Estatuto da Terra prevé, por exemplo, que a
desapropriacao por interesse social tem como uma de suas finalidades condicionar o

uso da terra a sua funcgao social e obrigar a sua exploracao de forma racional.
A funcao social da propriedade alcangou status constitucional em 1967,
sendo incluida como principio da ordem econdémica e social, in verbis:

Art.157. A ordem econOmica tem por fim realizar a justica social, com base

nos seguintes principios: (...)

[l - fungao social da propriedade.
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A Constituicao de 1967 foi submetida a Emenda Constitucional n° 1, de 17
de outubro de 1969, que alterou profundamente o diploma original. Apos a reforma
constitucional, o direito de propriedade restou assegurado no art.153, § 22, ao tempo
em que a funcdo social foi transferida para o art.160, ficando com a seguinte
redacao:

Art.160. A ordem econdmica e social tem por fim realizar o desenvolvimento

social e a justica social, com base nos seguintes principios:
(...)
[l - fungao social da propriedade.
Apesar de terem sido editadas 26 (vinte e seis) Emendas Constitucionais no
periodo entre 1974 e 1985, o art.160, supracitado, foi mantido até o fim do regime

militar e a promulgag¢ao da Constituicdo Federal de 1988.

A Constituicao Federal de 1988 consolidou os principios da propriedade e da

funcao social da propriedade, incluindo-os no art.5°, incisos XXIl e XXIII do Titulo Il
"Dos Direitos e Garantias Fundamentais":

Art. 5°. Todos sao iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza,

garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a

inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a

propriedade, nos termos seguintes:

(...)
XXII - é garantido o direito de propriedade;
XXIII - a propriedade atendera a sua fungao social;
A fungao social da propriedade atingiu, também, o status de principio para
auxiliar a ordem econémica determinada no Titulo VII, art. 170, da CF/88:
Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagédo do trabalho humano e

na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos a existéncia digna,

conforme os ditames da justi¢a social, observados os seguintes principios:
(...)
[Il — fungdo social da propriedade;
A inser¢cdo do principio da fungdo social dentre os direitos e garantias
individuais representou uma inovagao, uma vez que as Constituicdes precedentes

tratavam-no apenas nos capitulos referentes a ordem econémica.

A Carta Politica de 1988 inseriu também os elementos que perfazem a

funcao social da propriedade rural, incluindo-os nos incisos do art.186, a conferir:
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Art.186. A funcdo social € cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em
lei, aos seguintes requisitos:
| - aproveitamento racional e adequado;
Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do
meio ambiente;
[l - observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;
IV - exploragdo que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.
De acordo com esse dispositivo constitucional, a fungdo social da
propriedade agraria € constituida por um elemento econdémico, um elemento
ambiental e um elemento social. Somente cumpre a funcéo social o imoével rural que

atenda simultaneamente a todos esses elementos.

O elemento econémico pressupde a utilizacao da melhor técnica agricola,
sendo que a adequacgao do aproveitamento racional e adequado sera constatada
com base nas condigdes geofisicas da gleba, ou seja, do seu potencial produtivo
(SILVEIRA, 1988, p. 19).

A presenca do elemento ambiental na definicdo do conteudo da fungao
social da propriedade agricola é mais uma demonstragdo de que o legislador
constituinte originario conferiu primazia a preservagdao ambiental. A Magna Carta
alcou a defesa do meio ambiente a principio da ordem econdmica (CF, art. 170, IV)
e assegurou a todos o “direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geragoes” (CF, art. 225). A qualidade do meio ambiente influi

consideravelmente na qualidade de vida.

O elemento social implica na observancia das regras inerentes a relagao de
emprego e no desenvolvimento de uma modalidade de exploragdo da terra que
atenda aos interesses dos trabalhadores, de forma a favorecer seu bem-estar. Esta
em sintonia com os fundamentos da Republica, especialmente quando a
Constituicao protege “os valores sociais do trabalho” (CF, art. 1°, IV) e estabelece
que a ordem econbmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano, visa
assegurar a todos uma existéncia digna, em conformidade com a justica social (CF,
art. 170, caput).
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Com efeito, a redacdo do artigo 185, inciso IlI, ao estabelecer que a
propriedade produtiva € insuscetivel de desapropriagao para fins de reforma agraria,
aparentemente teria esvaziado o conteudo do principio da fungéo social, uma vez
que, nestes termos, a propriedade produtiva que atendesse somente ao inciso | do
art.186, estaria imune a desapropriacdo-sancdo, ainda que nao cumprisse as

demais especificagbes elencadas no artigo 186.

O entendimento majoritario € que a contradicdo entre o art. 185, Il, e os
artigos 184 e 186 da Constituicdo Federal é apenas aparente, ndo é real, podendo
ser resolvido através da utilizacdo dos processos hermenéuticos, em uma

perspectiva critica.

E preciso considerar a premissa, segunda a qual 0s processos
hermenéuticos devem ter como objetivo a realizagdo e a concretizagao

constitucional.

Segundo José Joaquim Gomes Canotilho (2002, p. 1186-1187):

Realizar a Constituicdo significa tornar juridicamente eficazes as normas
constitucionais, ao passo que concretizar a Constituicdo traduz-se,
fundamentalmente, no processo de densificagdo de regras e principios
constitucionais. A concretizagdo das normas constitucionais implica um
processo que vai do texto da norma (do seu enunciado) para a norma
concreta — norma juridica — que, por sua vez, sera apenas um resultado
intermediario, pois s6 com a descoberta da norma de decisdo para a
solucdo dos casos juridico-constitucionais teremos o resultado final da
concretizagao (...) A concretizagao, como se vé, ndo é igual a interpretagédo

do texto da norma; é, sim, a construgdo de uma norma juridica.

Canotilho (2002, p. 1209-1212) ensina que o hermeneuta deve observar os

principios da interpretacdo da Constitui¢ao:

a) O principio da unidade da Constituicdo, segundo o qual “a Constituicao
deve ser interpretado de modo a evitar contradicbes (antinomias,
antagonismo) entre as suas normas”;

b) O principio do efeito integrador, segundo o qual “na resolugdo dos
problemas juridico-constitucionais deve dar-se primazia aos critérios ou
pontos de vista que favoregam a integragéo politica e social e o refor¢o da
unidade politica”;

c) O principio da maxima efetividade, da eficiéncia ou da interpretacdo

efetiva, conforme o qual “a uma norma constitucional deve ser atribuido o
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sentido que mais eficacia Ilhe dé”, sendo, hoje, invocado, sobretudo, no
ambito dos direitos fundamentais (em caso de duvida, deve prevalecer a
interpretacao que reconhega maior eficacia a tais direitos);

d) O principio da justeza ou da conformidade funcional, segundo a qual na
interpretacdo de uma norma constitucional, a entidade encarregada de a
fazer “ndo pode chegar a um resultado que subverta ou perturbe o esquema
organizatorio-funcional constitucionalmente estabelecido”;

e) principio da concordancia pratica ou da harmonizagdo, que sem se
dissociar dos anteriormente referidos, “impde a coordenagcdo e a
combinagido dos bens juridicos em conflito de forma a evitar o sacrificio
(total) de uns em relagéo aos outros”;

f) O principio da forca normativa da Constituicdo, conforme o qual, “na
solugédo dos problemas juridico-constitucionais deve dar-se prevaléncia aos
pontos de vista que, tendo em vista os pressupostos da constituigdo
(normativa), contribuem para uma eficacia Optima da lei fundamental”,
conjugando a “historicidade das estruturas constitucionais” e a
“actualizacdo” normativa, de modo a que se coloquem no mesmo pé a sua

“eficacia e permanéncia”.

A interpretagao sistematica da Constituicdo Federal de 1988 impde o
entendimento de que a propriedade produtiva, tal como prevista no art. 185, Il, é
aquela cujo aproveitamento é racional e adequado (elemento econémico), promove
a utilizacdo adequada dos recursos naturais e a preservacido do meio ambiente
(elemento ambiental), observa as normas que regulam as relagbes de trabalho e
desenvolve um tipo de exploragdo que favorega o bem-estar dos proprietarios e
trabalhadores (elemento social). Apenas a propriedade socialmente produtiva é

insuscetivel de desapropriagao para fins de reforma agraria.

A consultoria juridica do Ministério do Desenvolvimento Agrario, por meio do
Parecer Conjunto/CPALNP-CGAPJP/CJ/MDA/N® 011/2004, da lavra de Joaquim
Modesto Pinto Junior e Valdez Adriani Farias (2005, p. 24), consolidou entendimento

semelhante, a saber:

[...] forte nos postulados de que a Constituicdo, sendo um todo harménico
de comandos magno-normativos, ndo toleraria supremacia de um de seus
preceitos sobre o outro, e nem admitiria interpretagdo de seu corpo aos
pedagos, como se formada fosse de compartimentos estanques, a negagao
da regéncia do art. 185 sobre o art. 184 atua como necessaria negagao da
supremacia da produtividade sobre a funcdo social (...), e, pois, adquire

maior razoabilidade do que a simples interpretacdo literal, porquanto
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preconiza uma inteligéncia integrativa entre os arts. 184 e 185 da CF/88,
propondo-se a demonstrar que, do conjugado entre ambos, sequer
antinomia aparente emergiria.

Marcelo Dias Varella (1998, p. 250-256), utilizando-se das regras ensinadas
por Noberto Bobbio, explicou os critérios para a superagdao da incompatibilidade
entre os dois dispositivos constitucionais (art.185, inc. Il e art.186) para quem o
hermeneuta da Constituicdo deve buscar o sentido do inciso Il do art. 185 e dos
demais dispositivos constitucionais que tratam da funcao social da propriedade. Nao
Ihe parece juridico que o inciso Il do art. 185 anule todo o art. 186, nem que o art.
186 anule o inciso Il do art. 185. Também se Ihe apresenta estranho ao direito a
eliminagcdo das normas dos dois dispositivos. Por isso, defende a conservacédo de
ambos, eliminando ndo um deles, mas sim a incompatibilidade existente entre as
normas, visto que inexistiria inconstitucionalidade entre os dispositivos. Depois de
afirmar que essa solugdo € perfeitamente aceita pela grande parte da doutrina
moderna, assevera:

Neste caso, a Unica solugao é considerar que, quando o legislador utilizou a
expressao “propriedade produtiva” no inciso Il do art. 185, ndo queria dizer
“apenas produtiva, sem a atencdo dos demais critérios”, mas sim
pressupondo que a propriedade produtiva “também atende aos outros
critérios” e que, se nao fosse assim, sequer seria propriedade, pois nao
estaria cumprindo sua funcéo social e, portanto, ndo seria garantida pelo
direito constitucional (VARELLA, 1998, p. 256).

Mesmo estando assegurado no art. 5° da Constituicao Federal, no capitulo
intitulado "Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos", o direito a propriedade
nao pode mais ser tratado simplesmente como instituicido do direito privado, em

razao da subordinacéo do instituto ao cumprimento da sua funcéo social.

5.2. A func¢ao social da propriedade urbana

Por volta de 1930 o Brasil sofreu grande processo de urbanizagao dado
o desequilibrio entre o meio rural e o urbano, acarretando nas migragées do campo
para a cidade e gerando futuras consequéncias. Apos a 22 Guerra Mundial, com a

intensa urbanizagdo que o pais sofreu nesse periodo, os problemas sociais tipicos
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do ambiente urbano foram se acentuando e, portanto, ganhando mais atengdo em

um momento em que a reforma agraria estava em pleno debate.

A concepcao critica de reforma urbana enfatiza a necessidade de reduzir as
injusticas sociais e democratizar o planejamento e gestao urbana. Com o objetivo de
reduzir os niveis de injustica social no meio urbano, o Movimento Nacional por
Reforma Urbana apresentou ao Congresso Nacional, a Emenda Popular pela
Reforma Urbana, que deu origem aos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de

1988, ou seja, ao Capitulo Il que dispde sobre a politica urbana.

Celso Ribeiro Bastos (1989, p. 21) destaca:

No que diz respeito a propriedade urbana a Lei maior ndo é tdo rica. Diz
tdo-somente que ela ha de atender as exigéncias fundamentais de
ordenacao da cidade expressa no plano diretor. A primeira consequéncia
que se extrai € que a propriedade urbana nao esta sujeita a uma
modalidade qualquer de exigéncia feita em nome de uma tedrica concepgao
de que seja fungdo social do imével. S6 sao admitidas exigéncias que
digam respeito a ordenacéo da cidade, e mais, € necessario ainda que se
trate de exigéncia inserida no plano diretor. Consequentemente, ha de se
manter estreita consonancia com a natureza deste, que, como o préprio § 1°
explicita, € um instrumento basico da politica de desenvolvimento e de

expansao urbana.

Com a necessidade de regulamentar a politica urbana tratada no Capitulo Il
da CF/88 e estabelecer normas de ordem publica e interesse social a fim de regular
0 uso da propriedade urbana em beneficio do bem coletivo, deu-se inicio ao
processo de elaboragao de um projeto de lei que passou por mais de uma década
de conflitos politicos e resultou na Lei 10.257/2001, conhecida como Estatuto da
Cidade.

Segundo Leticia Marques Osorio (2002, p.34):

A versao alcangada pela Lei, ora de numero 10.257/2001, conquistada
depois de onze anos de negociagdo e de pressao sobre o Congresso € 0
Governo Federal, expressa o debate acumulado nos meios técnicos e
populares urbanos nos ultimos vinte anos, bem como parte dos principios

estabelecidos no Movimento pela Reforma Urbana.

Segundo o Estatuto da Cidade a propriedade nao é considerada apenas

como um imovel para a incidéncia de impostos, mas determinada a atender o direito
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de moradia assegurado na CF/88, bem como a dignidade da pessoa humana. O
Estatuto da Cidade possibilita o aperfeicoamento das cidades, com melhores
condi¢cbes de moradia, ordenamento e planejamento urbano e saneamento basico,
para que as futuras geragdes possam usufruir de um ambiente viavel e sustentavel

pela coletividade.

Relativamente a propriedade imobiliaria urbana, a Constituicdo especificou,

em seu artigo 182, §2°, que:

Art. 182.
()

§2°. a propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano
diretor.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de um Municipio visa orientar
as acbes do Poder Publico e da sociedade civil quanto a ordenacdo e ao
desenvolvimento do espago urbano - conduzindo-as a determinados objetivos — e
fixar as diretrizes da politica urbana municipal. Oliveira (2002, pg.103) diz que o
Plano Diretor é a “lei mais forte que deve ter o Municipio, ao lado da Lei Organica
(...). Ela dirigira os destinos do Municipio”. Neste sentido, José Afonso da Silva:

E plano, porque estabelece os objetivos a serem atingidos, o prazo em que
estes devem ser alcangados (ainda que, sendo plano geral, ndo precise
fixar prazo, no que tange as diretrizes basicas), as atividades a serem
executadas e quem deve executa-las. E diretor, porque fixa as diretrizes do
desenvolvimento urbano do Municipio. (SILVA, 2000, p. 134)

O Plano Diretor aparece na Constituicdo Federal como o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expansido urbana. Cabe a ele dotar esta politica
dos meios necessarios para o cumprimento da funcdo social da cidade e da
propriedade urbana, vejamos:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para

cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica

de desenvolvimento e de expanséo urbana.
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§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano

diretor.
Na pratica, o Plano Diretor ira fixar as normas gerais de uso e ocupagao do
solo do Municipio, determinar e direcionar a implantacdo de equipamentos e
servigos publicos, localizar e delimitar as areas que deverdo ser contempladas com
politicas publicas de moradia, meio ambiente, cultura etc, com metas de curto,
meédio e longo prazo e regulamentar instrumentos de limitagdo da propriedade
privada, a exemplo do tombamento, da requisicdo administrativa e da

desapropriacio.

O Poder Publico municipal é o agente executor da politica de
desenvolvimento urbano justamente porque o uso socialmente adequado dos
imoveis deve ser identificado a partir das peculiaridades de cada espaco urbano, a
serem apuradas concretamente. No § 4° do artigo 182, prevé o constituinte que se
exija do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado o
adequado aproveitamento deste, sob pena de san¢des administrativas. Desta forma,
a propriedade que nao cumprir sua fungdo social pode sofrer limitacbes na forma de
parcelamento ou edificagcbes compulsoérios, imposto sobre a propriedade predial e territorial

urbana progressivo no tempo e a desapropriagdo com pagamento mediante titulos de divida

publica.

6. LIMITAGOES AO DIREITO DE PROPRIEDADE

6.1. Parcelamento ou edificagao compulséria

Com o advento da Constituicdo de 1988, o legislador deixou expresso no art.
182, § 4°, inciso |, a faculdade de o poder publico promover o parcelamento ou
edificacbes compulsorias, como sang¢ao ao proprietario que descumpra exigéncia

formal quanto ao adequado aproveitamento da sua propriedade.

Art. 182.

(...)

§4°. E facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado que

promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:
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| - parcelamento ou edificagdo compulsérios;

O parcelamento ou edificagdo compulséria seguirdo o0s critérios
estabelecidos pelo Plano Diretor ou lei complementar do Municipio, onde este pode
notificar o proprietario de determinado imdével ndo edificado, subutilizado ou néo
utilizado, para que apresente proposta de correta utilizagdo, conforme determinado
no art. 5° do Estatuto da Cidade:

Art. 5°. Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera
determinar o parcelamento, a edificacdo ou a utilizagdo compulsérios do
solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, devendo fixar as

condigdes e os prazos para implementacao da referida obrigagéao.
Ao ser notificado, nas formas do art. 5° § 3° do citado Estatuto, o
proprietario dispde de um ano para protocolar um projeto de edificagdo da
propriedade no 6rgdo municipal competente. Sendo o projeto aprovado, devera

iniciar as obras do empreendimento em dois anos.

Ocorrendo a transmissao do imovel apds a data da notificacédo, seja por ato
infer vivos ou causa mortis, as obrigagbes previstas no citado art. 5° s&o
transferidas sem qualquer interrupgao nos prazos estipulados pelo Poder Executivo

municipal.

6.2. Imposto Sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana Progressivo no

tempo

E de competéncia dos municipios a instituicdo do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana — IPTU, podendo ainda, aplicar o imposto
progressivo no tempo, para assegurar o cumprimento da funcdo social da
propriedade, nos termos do art. 156, |, § 1° e art. 182, § 4° Il, da Constituicao

Federal:
Art.156 — Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
| — propriedade predial e territorial urbana;
§1° - O imposto previsto no inciso | podera ser progressivo, nos termos da
lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungéo social da
propriedade.

Art. 182.
(...)
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§4°. E facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado que

promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

O art. 7° do Estatuto da Cidade também aduz sobre a matéria:

Art. 7°. Em caso de descumprimento das condigdes e dos prazos previstos
na forma do caput do art. 5° desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas
previstas no § 5° do art. 5° desta Lei, o Municipio procedera a aplicagao do
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo
no tempo, mediante a majoragdo da aliquota pelo prazo de cinco anos
consecutivos.

§ 1°. O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei
especifica a que se refere o caput do art. 5° desta Lei e ndo excedera a
duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota maxima
de quinze por cento.

§ 2°. Caso a obrigagéo de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida
em cinco anos, o Municipio mantera a cobranga pela aliquota maxima, até
gue se cumpra a referida obrigagéo, garantida a prerrogativa prevista no art.
8o.

§ 3°. E vedada a concessao de isengdes ou de anistia relativas a tributagéo

progressiva de que trata este artigo.
Celso Antonio Pacheco Fiorillo (2002, p.45), ressalta:

Como ensina de forma clara e precisa Elizabeth Nazar Carrazza, a
progressividade no tempo do IPTU & um mecanismo que a
Constituicdo colocou a disposicao dos Municipios, para que
imponham aos municipes a observancia de regras urbanisticas,

contidas nas leis locais. Tem carater nitidamente sancionatorio.

Ao decorrer cinco anos da aplicagdo do imposto progressivo, e ainda assim
o proprietario tenha se negado a cumprir as determinag¢des do art. 5° do Estatuto da
Cidade supracitado, o Poder Publico podera aplicar um dos instrumentos mais
utilizados para que a fungdo social da propriedade urbana se cumpra: a
desapropriacao.
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Desta forma, referido tributo acarreta uma funcdo extrafiscal, dada sua
progressividade, haja vista que é um instrumento usado pelo Estado para intervir no

dominio social, ndo se limitando somente a formagao do erario municipal.

6.3. A progressividade do Imposto territorial rural

Como é de conhecimento geral, a progressividade do ITR n&do tem funcao
fiscal ou arrecadatoria, mas sim funcao extrafiscal, servindo como instrumento
garantidor da func&o social da propriedade, estando prevista no artigo 153, VI, § 4°, |
da Constituicdo Federal de 1988.

A aliquota do imposto varia de 0,03% até 20% em funcéo da area do imodvel
e do grau de utilizagdo. A aliquota cresce na medida em que diminui a proporgao da

area utilizada, em relacao a area total do imével.

6.4. Desapropriagao por interesse social urbano

A desapropriacao prevista no art. 182, § 4°, inciso lll, da Constituicdo
Federal € uma das hipoteses de excec¢ao ao art. 5°, inciso XXIV, uma vez que a

indenizagdo ndo precisa ser prévia nem justa.

Art. 182.

(...)

§4°. E facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou n&o utilizado que

promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

lIl - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacao e os juros legais.

Art. 5°.

XXIV - a lei estabelecera o procedimento para desapropriagdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e
prévia indenizagcdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta

Constituigao;
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A desapropriacao por interesse social urbano esta prevista, também, no art.
8° do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) e é considerado um principal instrumento
para que a fungao social da propriedade urbana seja alcancada.

Art. 8°. Decorridos cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem que o
proprietario tenha cumprido a obrigagcdo de parcelamento, edificacdo ou

utilizagcdo, o Municipio podera proceder a desapropriagdo do imovel, com

pagamento em titulos da divida publica.
Hely Lopes Meirelles (2003, p. 408) elucida com propriedade a respeito:

Desapropriagdo ou expropriagdo € a transferéncia compulséria da
propriedade particular (ou publica, de entidade de grau inferior para
superior) para o Poder Publico ou seus delegados, por necessidade ou
utilidade publica, ou por interesse social, mediante previa e justa
indenizagdo em dinheiro, e, ainda, por desatendimento a normas do Plano
Diretor (desapropriagdo-sangao — art. 182, § 4°, Ill da CF), este caso com
pagamento em titulos da divida publica municipal.
O Poder Publico podera proceder a desapropriagdo quando o proprietario de
bem imdvel urbano descumprir com a obrigagao de dar uma destinag&o social a sua
propriedade, apds a superagao do prazo de tributacdo do imposto predial e territorial

urbano progressivo.

O Poder Publico esta autorizado a desapropriar quando o proprietario se
nega a cumprir com a obrigacao de parcelamento, edificagdo ou utilizacdo do
imovel, decorridos os cinco anos da cobranga do IPTU progressivo no tempo.

Devera, contudo, ressarcir o proprietario em titulos da divida publica.

6.5. Desapropriagao por interesse social rural

As hipdteses ensejadoras da desapropriagéo por interesse social para fins
de reforma agraria estao elencadas no artigo 184 da Constituicdo Federal que assim

aduz:

“Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imdével rural que nao esteja cumprindo sua fung¢éo social,
mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agraria, com
clausula de preservacdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte
anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizacdo sera

definida em lei.”



41

O dispositivo em destaque trata de uma desapropriacdo sang¢do, pois, a
percepgado de uma indenizagdo a ser quitada ao longo de um prazo decorre da ideia

do descumprimento da fungao social da propriedade imposta constitucionalmente.

Nao ha como negar o carater sancionador da desapropriagao social. Sobre
esse ponto, José Afonso da Silva (2002, p. 796) ensina que “A san¢ao para o imovel
rural que nao esta cumprindo a sua fungao social é a desapropriagao por interesse

social (...)".

A propriedade sera explorada econdémica e racionalmente sempre que
cumprir sua fungao social estabelecida no art. 186 da Constituicido Federal.
Exploragdo econdmica e racional €, pois, aquela que atende aos elementos

econdmico, ambiental e trabalhista integradores da funcao social da propriedade.

Assim, a propriedade que, mesmo alcangando os indices de produtividade
(atendendo ao elemento econémico) descumpre os elementos ambiental e
trabalhista, pode ser desapropriada por interesse social e destinada a reforma
agraria, haja vista que racionalidade da exploragdo consiste exatamente no

atendimento de todos os elementos que integram a funcéao social.

Assim, qualquer uso da propriedade que contrarie essa regra de conduta,
configurara um ilicito passivel de ser mensurado pelo érgéo federal executor da

reforma agraria e capaz de ensejar a desapropriagdo-sangao.
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CONCLUSAO

A propriedade se constituiu, ao longo da historia, como um dos mais
importantes direitos subjetivos da humanidade. Desde a formagao da consciéncia da
propriedade nos primeiros agrupamentos humanos (grupos familiares, tribos, clas) e
seu carater de propriedade coletiva, ligado essencialmente a um aspecto religioso
onde o vinculo com a terra, principalmente, era visto como sagrado, local onde as
familias que se estabeleciam ali sepultavam seus mortos, e como a religido
doméstica estava ligada a esse espacgo territorial, ndo se comunicavam com outra

religido, de outra familia.

A propriedade é um instituto juridico flexivel e dinAmico, em virtude de todas
as mudancgas politicas, sociais e econbmicas ocorridas na historia. Junto com o
direito privado, vieram as primeiras legislagbes, que acompanharam lado a lado as
caracteristicas politicas, sociais e econdbmicas de cada época. Logo, surgiram as
primeiras Constitui¢des, o Codigo Civil, e a partir deles foram promulgadas inimeras
leis, a fim de garantir o direito a propriedade, sua fungéo e carater social previstos

até hoje.

A Constituicdo de 1988 conferiu destaque ao direito de propriedade, como
sendo um dos direitos fundamentais, inseridos no caput do artigo 5°, a partir dos

quais se desdobram diversos incisos pertinentes a tal direito.

No seu artigo 5°, XXIl, a Carta Magna garante o direito de propriedade, mas
logo em seguida, no inciso XXIIl condiciona o exercicio do mencionado direito ao
cumprimento da funcéo social. Nota-se, portanto, que o direito de propriedade e a
funcao social sdo dois aspectos relevantes para entendermos a questao agraria no

Brasil e os conflitos dela decorrentes.

A propriedade, enquanto direito real sobre bem material ou imaterial, confere
ao titular a respectiva disponibilidade, nao, porém, para qualquer fim, porquanto
condicionado o seu exercicio a consecug¢ao de uma fungao social, concebida nao
como limitagdo concernente ao Poder de policia, mas como instrumento de
distribuicdo social dos beneficios da riqueza privada, conforme pressuposto e

previsto pela Constituicido Federal.
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Hodiernamente, a melhor doutrina entende que a fungdo social da
propriedade é elemento essencial a propriedade. Tal entendimento atesta o grau de
importancia e de correlagdo maxima entre ambos os conceitos: ndo ha propriedade

sem atendimento a funcao social.

Pelo presente estudo nos foi possivel concluir que a propriedade ndo € um
direito absoluto, mas é garantida constitucionalmente. Deve ser utilizada de forma
racional e consciente, tanto no que diz respeito a sua fungdo social quanto a
coexisténcia pacifica com os outros proprietarios. E, por fim, que as restricbes que
Ihe sdo impostas baseiam-se tanto no interesse social quanto no privado, estando
suas formas de intervengdes e limitagdes reguladas pelas normas constitucionais e
leis infraconstitucionais, permitindo a aplicagdo da ordem social de forma pratica e

eficaz.
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