A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE NA CONSTITUICAO DE 1988:
CONTORNOS CONCEITUAIS E DIMENSOES EFICACIAIS

Rodolfo Pamplona Filho!

Leandro Fernandez?

1 INTRODUCAO

H& cerca de trinta anos, a Constituicdo Cidada, ao consagrar o principio da fungéo
social da propriedade nos Titulos destinados aos Direitos e Garantias Fundamentais e a
Ordem Econdmica e Financeira, determinou uma revolucionaria alteracdo de perspectiva, no
Direito Constitucional e no Direito Civil, em relacdo a propriedade.

Compreendida ndo como uma limitagcdo externa a um direito subjetivo, mas como
aspecto integrante de uma situacdo juridica complexa, a funcdo social da propriedade impde
nova configuracdo a um instituto milenar.

No presente trabalho, enfrentaremos as desafiadoras questfes da sua delimitagéo
conceitual e das potencialidades das suas dimensdes eficaciais.

Para tanto, cumpre-nos examinar, em um primeiro momento, a construgdo historica

da nocdo de funcéo social da propriedade. E o que realizaremos a seguir.
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Historicamente, atribui-se a Leon Duguit a maior influéncia e inspiragéo da producéo
doutrinaria e legislativa brasileira acerca da teoria da funcdo social da propriedade®. Sua
concepcao de que os direitos somente se justificam pela missdo social para a qual devem
contribuir, devendo o proprietario se comportar e ser considerado, em relacdo a seus bens,
como alguém que realiza uma funcdo é fundamental para a compreensdo do tema. Nessa

linha, confira-se o seguinte texto, trazido a tona por Orlando Gomes:

A propriedade deixou de ser o direito subjetivo do individuo e tende a se tornar a
funcdo social do detentor da riqueza mobiliaria e imobiliaria; a propriedade implica
para todo detentor de uma riqueza a obrigacdo de emprega-la para o crescimento da
riqueza social e para a interdependéncia social. S6 o proprietario pode executar uma
certa tarefa social. S6 ele pode aumentar a riqueza geral utilizando a sua prépria; a
propriedade nao é, de modo algum, um direito intangivel e sagrado, mas um direito
em continua mudanca que se deve modelar sobre as necessidades sociais as quais
deve responder®.

Assim, temos que a funcionalizacdo da propriedade traz conformacdo ao seu
exercicio, uma vez que a expressao funcdo sobrepde-se a tradicional ideia de estrutura com
que se vislumbravam tradicionalmente os institutos juridicos.

Norberto Bobbio, insuperavel jusfilosofo, em obra lapidar, hd muito destacou a
prevaléncia das abordagens estruturalistas na construcdo da visdo moderna do Direito,
sublinhando que “aqueles que se dedicaram a teoria geral do direito s preocuparam muito
mais em saber ‘como o direito ¢ feito” do que ‘para que o direito serve’. A consequéncia disso
foi que a analise estrutural foi levada muito mais a fundo do que a analise funcional”.

O perfil funcional dos institutos juridicos, consoante nos esclarece Pietro Perlingieri,
expressa sua razdo de ser, concorre para a definigdo da sua estrutura e, em tal processo,
concebe, relativamente a respectiva situacdo juridica, um plexo de poderes, deveres e dnus ao
seu titular®. Daf a proposta do ilustrado jurista napolitano de compreensdo da nocéo de funcéo
como “sintese causal do fato, a sua profunda e complexa razdo justificadora”, referindo-se
“ndo somente a vontade dos sujeitos que o realizam, mas ao fato em si, enquanto social e

e g 7
juridicamente relevante™’.

® para um aprofundamento sobre o tema, confira-se o belissimo artigo de MALDANER, Alisson Thiago; e
AZEVEDO, Fatima Gabriela Soares de. Ledn Duguit e a Fungdo Social da Propriedade no Ordenamento
Juridico Brasileiro — uma abordagem critica na perspectiva da Histéria do Direito. Disponivel em
<https://www.conpedi.org.br/publicacoes/c178h0tg/405y7512/pwYDAX1whPOPqf36.pdf>, acesso em
15.fev.2018.

* DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionel, t. 3 apud GOMES, Orlando. Direitos Reais. 19 ed. Atualizada
por Luiz Edson Fachin, Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 126.

°> BOBBIO, NORBERTO. Da estrutura a func&o: novos estudos de teoria do direito. Traducdo de Daniela
Beccaccia Versiani. Revisao técnica de Orlando Seixas Bechara, Renata Nagamine. Barueri: Manole, 2007, p.
53/54.

® PERLINGIERI, Pietro. Perfis do Direito Civil: Introducéo ao Direito Civil Constitucional. Tradugdo de Maria
Cristina de Cicco. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 95/96 e 106/107.

" Ibidem, p. 96.



Nessa toada, a funcdo social da propriedade ndo pode ser visualizada como um fator
externo que vem a constranger o proprietario, impondo-lhe artificialmente limites aos quais,
originariamente, ndo estaria adstrito.

Em verdade, a funcdo social integra a conformacdo interna do instituto da
propriedade, sendo dela indissociavel. Nao se trata, pois, de figura “autbnoma, mas sim parte
essencial da garantia e do reconhecimento da propriedade privada, a razdo da prépria tutela da
apropriacdo privada”®. N&o hé4, pois, espaco para cogitar-se do proprietario como sujeito
dotado de poderes ilimitados, condicionados apenas por seu préprio arbitrio®.

Logo, consoante pondera Gustavo Tepedino, a propriedade

ndo seria mais aquela atribuicdo de poder tendencialmente plena, cujos confins sdo
definidos externamente, ou, de qualquer modo, em carater predominantemente
negativo, de tal modo que, até uma certa demarcacdo, o proprietario teria espago
livre para suas atividades e para a emanacdo de sua senhoria sobre o bem. A
determinacdo do conteldo da propriedade, ao contrario, dependerd de centros de
interesses extraproprietarios, os quais vdo ser regulados no ambito da relagéo
juridica de propriedade™.

A partir de tais constatacGes, duas relevantes conclusfes devem ser objeto de detida
atencéo.

A primeira delas diz respeito a critica (doutrinaria e politica) a positivacao da funcao
social da propriedade como um flerte do legislador com ideologias de matiz comunista.

A precipitada objecdo revela-se irremediavelmente equivocada. N&o se propugna,
por incidéncia do principio da funcdo social, a abolicdo da apropriacdo particular. Bem ao
revés: a fungdo social pressupde a propriedade privada dos bens™.

A segunda importante conclusdo diz respeito a percep¢do de que a fungdo social
incide sobre as variadas espécies de propriedade'?, observando-se, naturalmente, suas

peculiaridades, caracteristicas e utilidades.

8 PERLINGIERI, Pietro. O Direito Civil na legalidade constitucional. Traducdo de Maria Cristina de Cicco.
Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 942. A seu turno, assevera Eros Grau que o “principio da fungdo social da
propriedade, desta sorte, passa a integrar o conceito juridico-positivo de propriedade (destas propriedades), de
modo a determinar profundas alteragdes estruturais na sua interioridade” (A Ordem Econdmica na
Constituicao de 1988 (interpretacao e critica). 14 ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 251).

¥ SANTOS, Deborah Pereira Pinto dos; MENDES, Eduardo Heitor. Funcéo, funcionalizagdo e fungéo social in
Direito Civil Constitucional. KONDER, Carlos Nelson; SCHREIBER, Anderson (Coord.). Sdo Paulo: Atlas,
2016, p. 105.

1 TEPEDINO, Gustavo. Contornos Constitucionais da Propriedade Privada in Estudos em Homenagem ao
Professor Caio Técito. DIREITO, Carlos Menezes (Coord.). Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p. 321-322.

11«0 primeiro ponto a salientar, no tratamento da matéria, respeita ao fato de que, embora isso passe
despercebido da generalidade dos que cogitam da fungdo social da propriedade, é seu pressuposto necessario a
propriedade privada. (...) Ndo obstante, embora a afirmacédo da funcéo social da propriedade compreenda, prévia
— porém nao declarada, explicitamente — afirmacdo da propriedade privada, umas tantas vezes a primeira
afirmacéo foi e permanece sendo, tida como ‘revolucionaria’” (Grau, Eros Roberto. Op. cit., p. 237).

2 Em sentido diverso, entendendo pela existéncia de uma funcdo social e de uma funcdo individual da
propriedade, sustenta Eros Grau: “Ai, enquanto instrumento a garantir a subsisténcia individual e familiar — a



Na licdo de Perlingieri, a funcéo social é uma

constante de qualquer estatuto proprietario, cada um dos quais tem uma fungdo
peculiar de acordo com o tipo de pertinéncia (appartenenza), a entidade e a extenséo
do bem, a unidade ou a pluralidade dos sujeitos titulares ou a sua qualificagdo, isto &,
de acordo com as circunstancias histéricas que caracterizam a concreta composi¢édo
de interesses; de modo que a fungdo social nao é rigida, mas flexivel, capaz de se
adequar as mudancas legislativas e de fato*.

E dizer: assim como é possivel vislumbrar a existéncia de distintas propriedades,
dotadas de regimes juridicos (ou estatutos) especificos, € imperioso reconhecer a existéncia de
distintas conformacdes da funcéo social, adequadas as especificidades de cada propriedade™.
Dai, por exemplo, a diversidade de tratamento conferido pela Carta de 1988 a fungdo social
em relacdo a propriedade urbana (art. 182) e a propriedade rural (art. 186).

Precisamente por isso, estd condenada ao fracasso qualquer tentativa de enumeracéo
exaustiva e aprioristica, aplicavel genericamente a qualquer modalidade de bem juridico, do
conjunto de deveres, faculdades e 0nus decorrentes da funcéo social da propriedade.

A partir de tais consideracdes, € possivel, antes de avancarmos ao exame do
fendmeno da constitucionalizacdo do instituto em estudo, estabelecer as seguintes conclusdes
provisorias:

a) A incluséo da funcédo social da propriedade no art. 5° da Constituicdo Federal,
nomeadamente no Titulo reservado aos Direitos e Garantias Fundamentais, evidencia que ela
ndo desnatura a condi¢do de direito individual do direito de propriedade;

b) A funcdo social da propriedade integra a configuracdo interna do direito de
propriedade, ndo podendo ser compreendida como simples fator de limitacdo externa;

dignidade da pessoa humana, pois — a propriedade consiste em um direito individual e, iniludivelmente, cumpre
funcdo individual. Como tal é garantida pela generalidade das Constituicdes de nosso tempo, capitalistas e, como
vimos, socialistas. A essa propriedade ndo é imputavel funcdo social; apenas os abusos cometidos no seu
exercicio encontram limitacdo, adequada, as disposigdes que implementam o chamado poder de policia estatal”
(Grau, Eros Roberto. Op. cit., p. 240). Por sua vez, pondera Marcos Alcino de Azevedo Torres que mesmo bens
destinados exclusivamente a subsisténcia do individuo cumprem uma fungéo social: “Incide também, em sentido
amplo, em bens necessarios ao atendimento das necessidades individuais do titular e de sua familia, haja vista
que, ao atender tais necessidades, estara o bem, necessariamente, cumprindo sua fungdo social” (TORRES,
Marcos Alcino de Azevedo. A propriedade e a posse: um confronto em torno da funcéo social. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 224).

3 PERLINGIERI, Pietro. O Direito Civil na legalidade constitucional. Traducdo de Maria Cristina de Cicco.
Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 942.

1 «Tal conclusio oferece suporte tedrico para a correta compreensio da fungdo social da propriedade, que teré,
necessariamente, uma configuracdo flexivel, mais uma vez devendo-se refutar os apriorismos ideolégicos e
homenagear o dado normativo. A funcdo social modificar-se-4 de estatuto para estatuto, sempre em
conformidade com os preceitos constitucionais € com a concreta regulamentagdo dos interesses em jogo”
TEPEDINO, Gustavo. Contornos Constitucionais da Propriedade Privada in Estudos em Homenagem ao
Professor Caio Técito. DIREITO, Carlos Menezes (Coord.). Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p. 321-322.



c) A funcdo social da propriedade condiciona a legitimidade do exercicio do direito
de propriedade a maximizacdo do bem-estar social, & luz dos interesses da coletividade

consagrados no ordenamento juridico.

3 A CONSTITUCIONALIZACAO DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou, de maneira expressa, a funcdo social da
propriedade nos arts. 5°, inciso XXIII, 170, inciso 11l (como principio da ordem econémica),
182 (propriedade urbana), 184 (desapropriacao de imdvel rural) e 186 (propriedade rural).

Se, no passado, havia quem se assustasse com tal mencéo, atribuindo-lhe uma
perspectiva de sucumbéncia ao “medo do perigo vermelho”, o fato ¢ que a compreensdo da
propriedade ndo pode prescindir da concepcao social.

E ndo é de agora. Com efeito, a vinculagcdo do exercicio da propriedade privada ao
interesse social pode ser identificada na tradi¢do do constitucionalismo patrio.

A Constituicdo de 1934 previa a impossibilidade de emprego da propriedade em

desfavor do interesse social, in verbis:

Art. 113, 17) E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido
contra o interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica far-se-a4 nos termos da lei,
mediante prévia e justa indenizacdo. Em caso de perigo iminente, como guerra ou
comocdo intestina, poderdo as autoridades competentes usar da propriedade
particular até onde o bem publico o exija, ressalvado o direito a indenizacao
ulterior.

A Constituicdo Polaca, outorgada em 1937, assegurou, em seu art. 122, o direito de
propriedade, sem, contudo, destacar expressamente o condicionamento da legitimidade da sua
utilizacdo a protecdo do interesse social, limitando-se a prever que “seu contetdo e os seus
limites serdo os definidos nas leis que lhe regularem o exercicio”.

Restaurada a ordem democréatica no Brasil, a Carta de 1946 estabeleceu, no art. 147,
que o “uso da propriedade serd condicionado ao bem-estar social”.

A Lei Maior de 1967 garantiu o direito de propriedade (art. 150) e, ao fixar o regime
juridico da Ordem Econdmica, elencou, como um dos seus principios, a funcdo social da
propriedade (art. 157, inciso I11).

A (formalmente considerada) Emenda Constitucional n.° 01/1969 manteve a referida
diretriz, consoante se depreende dos seus arts. 153 e 160, inciso IlI.

Sendo assim, a consagracdo, quase vinte anos depois, da fungdo social da

propriedade na Carta Cidada ndo deveria surpreender a quem quer que seja. E bem verdade



que o constituinte de 1988 optou por restringir a margem de conformacdo do legislador
ordinario ao estabelecer diretrizes especificas no tocante a matéria (vide arts. 182, 184 e 186).
No entanto, a ideia central j& estava presente em todas as Constituicdes do século XX
(ressalvada a de 1937), em consonancia, registre-se, com uma tendéncia verificavel em
diversas nacOes ocidentais.

Aqui, outro aspecto merece atencdo: a elevacdo da funcéo social da propriedade ao
status constitucional ndo consiste em uma idiossincrasia brasileira, estando, em verdade,
inserida no contexto do constitucionalismo contemporaneo.

Deveras, a Constitui¢ao Mexicana de 1917 previa, no art. 27, que “la Nacién tendra
en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el
interés publico (...)".

Por sua vez, a Constituicdo de Weimar, de 1919, dispunha, em art. 153, que a
“propriedade obriga. Seu uso deve servir também ao bem comum™. A férmula veio a ser
repetida na Lei Fundamental alema de 1949 (art. 14, 2).

A Constituicdo italiana de 1948, a seu turno, estabelece, no art. 42, que a
“propriedade privada € reconhecida e garantida pela lei, que determina os modos de aquisi¢ao,
de gozo e limites, a fim de assegurar a sua funcdo social e torna-la acessivel a todos™*®.

A Constituicdo espanhola de 1978, como um ultimo exemplo, expressamente
reconhece os direitos a propriedade e a heranga, determinando que a “funcién social de estos
derechos delimitara su contenido, de acuerdo con las leyes”.

A constitucionalizacdo da funcdo social trata-se, como dito, de fenémeno
intimamente atrelado ao movimento do constitucionalismo contemporaneo.

Assentada tal premissa, cumpre-nos avancar para a compreensdo das variadas

dimens0es de eficacia assumidas pela funcdo social da propriedade.

4 DIMENSOES EFICACIAIS DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

O principio da funcdo social integra, como visto, o contetdo dos direitos de
propriedade, gerando multiplos efeitos juridicos no ordenamento. A partir da andlise da
natureza dos efeitos produzidos em decorréncia da sua incidéncia, é possivel identificar as

dimensGes eficaciais da funcéo social da propriedade a seguir expostas.

%5 Traduco livre dos autores.
'8 Traduc#o livre dos autores.



a) Dimensdo restritiva do exercicio de posi¢des juridicas: A funcdo social da
propriedade impde, numa primeira perspectiva, um plexo de limitagdes a atuacdo do
proprietario, proscrevendo condutas incompativeis com a contribuicdo para o bem-comum.
Na licdo de Pietro Perlingieri, a “fun¢do social, construida como o conjunto dos limites,
representaria uma nocdo somente de tipo negativa voltada a comprimir os poderes
proprietarios, os quais, sem os limites, ficariam integros e livres™"".

Assim, por exemplo, ndo podera o proprietario de imovel urbano conferir-lhe destino
incompativel ou adotar comportamento em desconformidade com as determinacgdes contidas
no plano diretor, em virtude do disposto no art. 182, 82° da Constituicdo Federal, que
estabelece que a “propriedade urbana cumpre sua func¢do social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor”.

Condutas conflitantes com o plano diretor ndo se inserem, portanto, no ambito do
licito exercicio do direito de propriedade urbana.

Em verdade, de maneira geral, quaisquer atos em descompasso com a funcao social
da propriedade estdo vedados no ordenamento patrio, conclusdo extraivel dos arts. 5°, inciso
XXIII, e 170, inciso 11, da Carta Constitucional e que, posteriormente, veio a ser consagrada
no art. 2.035, paragrafo Unico, do CC/02.

Novamente acompanhando a ponderacdo de Perlingieri, & necessario compreender
que a “autonomia ndo ¢ livre arbitrio: os atos e as atividades n3o somente nao podem
perseguir fins anti-sociais ou ndo-sociais, mas, para terem reconhecimento juridico, devem ser
avalidveis como conformes a razdo pela qual o direito de propriedade foi garantido e
reconhecido. A autonomia nao se opde ao controle™®,

Outra hipotese de limitacdo fundada na Constituicdo ao exercicio de posices
juridicas decorrente da funcdo social diz respeito ao tombamento (art. 216, §1°), voltado a
preservacdo do patriménio cultural brasileiro.

E interessante observar, aqui, que a incidéncia da funcio social nio redundara apenas
na restricdo a atuacdo do proprietario privado da coisa, mas, de acordo com o caso, também
aos demais entes particulares e publicos em seu entorno, uma vez que o Decreto-Lei n.°
25/37, responsavel pela disciplina do tombamento, exige, em seu art. 18, autorizacdo
administrativa para, na vizinhanca da coisa tombada, fazer construcdo que lhe impeca ou

reduza a visibilidade.

Y PERLINGIERI, Pietro. Perfis do Direito Civil: Introdugdo ao Direito Civil Constitucional. Traducéo de
Maria Cristina de Cicco. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 226.

'8 PERLINGIERI, Pietro. O Direito Civil na legalidade constitucional. Tradugo de Maria Cristina de Cicco.
Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 947.



Verifica-se, portanto, que, sob a dimensdo restritiva do exercicio de posicoes
juridicas, a fungdo social da propriedade ndo afeta apenas a esfera juridica do seu titular, mas
também de terceiros, adstritos a sua observancia.

b) Dimenséo promocional (ou impositiva do exercicio de posic¢@es juridicas): sob
a Otica em tela, a funcdo social da propriedade impde, por intermédio do exercicio desta, 0
alcance de determinadas finalidades reputadas socialmente dateis. A titularidade da
propriedade ndo estd apenas inexoravelmente acompanhada de um conjunto de restricGes,
mas, também, de um plexo de deveres, concebidos de acordo com o perfil de cada espécie de
propriedade, com o proposito de colaboracio para a obtencio do bem-estar da coletividade. E
dizer: conforme adverte a Lei Fundamental alema, a propriedade obriga.

Nessa ordem de ideias, assenta Pietro Perlingieri que o “conteudo da fung¢do social
assume um papel de tipo promocional, no sentido de que a disciplina das formas de
propriedade e as suas interpretacdes deveriam ser atuadas para garantir e para promover 0S
valores sobre os quais se funda o ordenamento. E isso ndo se realiza somente finalizando a
disciplina dos limites a fungao social”®®.

A dimensdo promocional da funcdo social da propriedade recebeu acentuado
destaque na Carta de 1988.

Com efeito, seu art. 182 institui como pressupostos ao cumprimento da funcéo social
da propriedade rural o aproveitamento racional e adequado do solo, a utilizagdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente, a observancia das disposi¢des
que regulam as relacbes de trabalho, bem como a exploracdo que favoreca o bem-estar dos
proprietérios e dos trabalhadores.

Resta evidenciado, portanto, em coeréncia com 0s objetivos fundamentais da
Republica (art. 3° da Lei Maior), que a preocupacdo do constituinte ndo estava limitada a
obtencdo de proveito econdmico pelo uso da propriedade rural (congquanto tal elemento seja
igualmente valioso a Ordem Econémica estabelecida pela Constitui¢cdo Cidadd), mas também
direcionada a concretizacdo da protecdo ao meio ambiente, a utilizacdo sustentavel dos
recursos naturais e a melhoria das condi¢des sociais da comunidade de trabalhadores e
proprietéarios envolvidos com a exploragdo do imovel rural.

No meio urbano, a realizacdo da funcdo social da propriedade esta condicionada ao
atendimento das imposicdes de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, sendo

9 PERLINGIERI, Pietro. Perfis do Direito Civil: Introducdo ao Direito Civil Constitucional. Traducdo de
Maria Cristina de Cicco. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 226.



possivel ao Poder Puablico municipal exigir do proprietario do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou n&o utilizado que promova seu adequado aproveitamento (art. 182, 8§2° e 49).

Sem desprestigio a dimensdo restritiva do exercicio de posicdes juridicas, ndo ha
duvidas de que é na dimensdo promocional que a funcdo social da propriedade revela com
maior intensidade seu potencial transformador da realidade, impondo a compreensdo de que
propriedade ndo se destina exclusivamente & satisfacdo individual, como também a
concretizacdo do ideal de solidariedade social preconizado como objetivo fundamental da
Republica (art. 3°) e finalidade da Ordem Econdémica.

c) Dimensdo sancionatéria negativa: Umbilicalmente ligada & dimensdo
promocional, apresenta a funcdo social da propriedade uma dimensdo sancionatéria
negativa®®, consistente na imposicdo de consequéncias gravosas ao titular da propriedade que
ndo realiza os ditames do principio da funcdo social. Trata-se, inquestionavelmente, de
relevante instrumento voltado a assegurar que a funcdo social da propriedade ndo seja
reduzida a uma mera declaragdo de boas intengdes.

Nessa linha de inteleccdo, o art. 182, §84°, da CF/88 prevé a possibilidade, em meio
urbano, de utilizagdo, sucessivamente, das seguintes medidas em relacdo a propriedade de
solo ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado: parcelamento ou edificagdo compulsorios;
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; desapropriagéo
com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo 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

No plano infraconstitucional, o Estatuto das Cidades (Lei n.° 10.257/01) prevé, no
art. 4°, tais san¢Oes negativas como instrumentos da politica urbana, detalhando, a partir do
art. 5°, os procedimentos para seu manejo.

A seu turno, o art. 184 da Lei Maior fixa a competéncia da Unido para a
desapropriacao por interesse social, para realizagdo de reforma agraria, do “imovel rural que
ndo esteja cumprindo sua funcdo social, mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da
divida agréaria, com clausula de preservacdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte

anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizagdo sera definida em lei”.

? Norberto Bobbio advertiu, h4 muito, a respeito da importancia da percepcéo de que o vocabulo sancéo ndo
necessariamente esta vinculado a uma consequéncia negativa: “Na literatura filosofica e socioldgica, o termo
‘sangdo’ € empregado em sentido amplo, para que nele caibam néo apenas as consequéncias desagradaveis da
inobservancia das normas, mas também as consequéncias agradaveis da observancia, distinguindo-se, no genus
sancdo, duas species: as san¢des positivas e as sangdes negativas” (BOBBIO, NORBERTO. Da estrutura a
fungdo: novos estudos de teoria do direito. Tradugdod e Daniela Beccaccia Versiani. Revisdo técnica de Orlando
Seixas Bechara, Renata Nagamine. Barueri: Manole, 2007, p. 7)



O Estatuto da Terra (Lei n.° 4.504/64), a proposito, prevé ainda a utilizacdo da
tributacdo progressiva como mecanismo para “desestimular os que exercem o direito de
propriedade sem observancia da funcao social e econdmica da terra” (art. 47).

A Constituicdo de 1988 prevé, ainda, a expropriacao e destinacéo a reforma agraria e
a programas de habitacdo popular das propriedades rurais e urbanas de onde forem localizadas
culturas ilegais de plantas psicotrdpicas ou a exploracdo de trabalho escravo, a evidenciar,
também aqui, 0 necessario tratamento rigoroso aos agentes que promovem, mediante sua
atividade, resultados altamente nocivos ao interesse da coletividade.

d) Dimenséo interpretativa: Conquanto as reflexdes em torno da fungéo social da
propriedade frequentemente sejam destinadas aos impactos da sua incidéncia em relagéo aos
particulares, tal principio imp&e condutas também ao Poder Publico, inclusive ao Judiciario,
nomeadamente em sua dimensdo interpretativa.

Compete ao julgador, ao interpretar leis e atos privados submetidos a sua apreciacéo,
assegurar o resultado que promova a realizacdo, na maior medida possivel, do principio da
funcdo social da propriedade.

Na licdo de Perlingieri, a

funcéo social é também critério de interpretacdo da disciplina proprietéria para o juiz
e para os operadores do direito. O intérprete deve ndo somente suscitar formalmente
as questdes de dubia legitimidade das normas, mas também propor uma
interpretagdo em conformidade com os principios constitucionais. A funcao social é
operante também a falta de uma expressa disposicdo que a ela faca referéncia; ela
representa um critério de alcance geral, um principio que legitima a extensdo em via
analdgica daquelas normas, consideradas excepcionais no ordenamento pré-

constitucional, que tém um conteddo que, em via interpretativa, resulta como
concretizador do principio®.

Sob a perspectiva da funcionalizacdo, a prépria metodologia do processo
interpretativo deve ser reavaliada pelo julgador, consoante adverte Gustavo Tepedino:

A adogdo desta perspectiva funcional enseja, igualmente, a necessidade de revisdo
de diversos cénones do direito privado. Primeiramente, imp&e-se a superagdo da
utilizacdo da técnica da subsuncdo para a aplicagdo das normas juridicas. Tal
método, baseado no raciocinio silogistico, limita-se a enquadrar o fato (premissa
menor) a fattispecie abstrata prevista na horma (premissa maior), dai decorrendo a
concluséo, pretensamente rigorosa, de modo a mascarar as escolhas ideolégicas do
intérprete. Deve-se, ao reves, no processo unitario de interpretagdo e qualificacdo do
fato, confrontar o fato com o inteiro ordenamento juridico, com vistas a determinar a
disciplina juridica aplicavel para a hipétese concreta®.

e) Dimensdo legitimadora de intervencOes legislativas: A funcdo social da

propriedade, consoante ja ressaltado, ndo produz efeitos somente em face dos particulares,

! PERLINGIERI, Pietro. O Direito Civil na legalidade constitucional. Traducio de Maria Cristina de Cicco.
Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 947.

22 TEPEDINO, Gustavo. Notas sobre a Funcdo Social dos Contratos. Disponivel em:
http://www.tepedino.adv.br/tep_artigos/notas-sobre-a-funcao-social-dos-contratos/.



mas tambeém do Poder Publico, conformando, inclusive, o &mbito de atuagdo do legislador
infraconstitucional.

Nesta dimensdo, a funcdo social da propriedade impde a criacdo, em conformidade
com seus ditames, de estatutos juridicos adequados a cada espécie de propriedade, operando
em dois distintos sentidos: evitando que o regime da propriedade considere exclusivamente os
interesses do seu titular, de modo a eliminar a possibilidade de proveito social decorrente do
seu exercicio; evitando que a preocupacéo legislativa com a promoc¢édo do bem-estar social
importe, na pratica, em supressdo das potencialidades da fruicdo individual do bem. Em
outras palavras: sob a perspectiva em comento, a funcao social veda excessos e insuficiéncias
na concepcao legislativa dos estatutos das propriedades, seja sob a 6tica do aproveitamento
individual, seja sob a do interesse da coletividade®*.

Permite-se, assim, consoante assinala Perlingieri,

verificar se o0 6rgédo legislativo, ao realizar uma valoracgéo dos fins de utilidade geral
e dos meios para realiza-los, ndo tenha sido orientado por critérios ildgicos,
arbitrarios e contraditorios, e verificar se 0s meios predispostos sejam idoneos para
realizar as finalidades que a normativa constitucional indica. Esta Ultima imp&e ao
legislador ordinario a prefixacdo ndo somente de um estatuto que ndo conceda ao
titular poderes supérfluos ou contraproducentes em relagdo ao interesse
positivamente tutelado, mas também um estatuto que, em positivo, conceda ao
titular os poderes necessarios para perseguir o interesse (determinavel a cada vez €)
constitucionalmente relevante*.

Nesse diapasdo, vide, por exemplo, as medidas especificas dirigidas a atuacdo do
legislador para assegurar a concretizacéo da funcdo social da propriedade nos arts. 2°, § 2°%, e
47% da Lei n.° 4.504/64 (Estatuto da Terra) e nos arts. 2°*’, 39%%, e 47%° da Lei n.° 10.257/01
(Estatuto das Cidades).

2«0 estatuto normativo, em relagdo a determinados sujeitos e as particularidades que o caracterizam, deve ter
um minimo, o seu minimo, isto é, o seu conteldo. Nesta perspectiva deve ser exercido o controle sobre a
atividade do proprietério, sobre os seus comportamentos. A fungéo social ndo pode, em caso algum, contrastar o
conteddo minimo: fungdo social e conteltdo minimo sdo aspectos complementares e justificativos da
propriedade” (PERLINGIERI, Pietro. Perfis do Direito Civil: Introducdo ao Direito Civil Constitucional.
Traducdo de Maria Cristina de Cicco. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 231).

* PERLINGIERI, Pietro. O Direito Civil na legalidade constitucional. Traducdo de Maria Cristina de Cicco.
Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 946/947.

% Art. 20, § 2° E dever do Poder Pdblico:

a) promover e criar as condicGes de acesso do trabalhador rural a propriedade da terra economicamente (til, de
preferencia nas regides onde habita, ou, quando as circunstancias regionais, 0 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
utilizacdo, promovendo a justa remuneracdo e o0 acesso do trabalhador aos beneficios do aumento da
produtividade e ao bem-estar coletivo.

% Art. 47. Para incentivar a politica de desenvolvimento rural, o Poder Pdblico se utilizara da tributagdo
progressiva da terra, do Imposto de Renda, da colonizagdo publica e particular, da assisténcia e protegdo a
economia rural e ao cooperativismo e, finalmente, da regulamentagdo do uso e posse temporarios da terra,
objetivando:

I - desestimular os que exercem o direito de propriedade sem observancia da fungéo social e econémica da terra;



Il - estimular a racionalizacdo da atividade agropecudria dentro dos principios de conservacdo dos recursos
naturais renovaveis;

111 - proporcionar recursos a Unido, aos Estados e Municipios para financiar os projetos de Reforma Agraéria;

IV - aperfeicoar os sistemas de controle da arrecadagéo dos impostos.

2 Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funges sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes
e futuras geragoes;

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de associacBes representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

Il — cooperacdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo de
urbanizagdo, em atendimento ao interesse social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populacdo e das atividades
econdmicas do Municipio e do territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitérios, transporte e servi¢os publicos adequados aos interesses e
necessidades da populacéo e as caracteristicas locais;

VI — ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizacdo inadequada dos imdveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c) o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em relacdo a infra-estrutura urbana;
d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como polos geradores de tréfego, sem a
previsdo da infra-estrutura correspondente;

e) a retencdo especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutiliza¢do ou ndo utilizacéo;

f) a deterioragdo das areas urbanizadas;

g) a poluicéo e a degradacdo ambiental;

h) a exposi¢do da populacdo a riscos de desastres.

VII — integragdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento
socioecondmico do Municipio e do territdrio sob sua area de influéncia;

VIl — adogédo de padrdes de producgdo e consumo de bens e servigos e de expansdo urbana compativeis com 0s
limites da sustentabilidade ambiental, social e econémica do Municipio e do territdrio sob sua area de influéncia;
IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacéo;

X — adequacdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos
do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos
bens pelos diferentes segmentos sociais;

X1 — recuperagdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizagdo de iméveis urbanos;
X1l — protecéo, preservagdo e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do patriménio cultural,
histérico, artistico, paisagistico e arqueoldgico;

X1 — audiéncia do Poder Publico municipal e da populacdo interessada nos processos de implantagdo de
empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou
construido, o conforto ou a seguranga da populagao;

XIV — regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populagdo de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupacdo do solo e edificagdo, consideradas a
situacdo socioecondmica da populagdo e as normas ambientais;

XV — simplificacdo da legislagdo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e das normas edilicias, com vistas a
permitir a reducdo dos custos e 0 aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

XVI - isonomia de condicBes para 0s agentes publicos e privados na promocao de empreendimentos e atividades
relativos ao processo de urbanizacéo, atendido o interesse social.

XVII - estimulo a utilizagdo, nos parcelamentos do solo e nas edificacBes urbanas, de sistemas operacionais,
padrdes construtivos e aportes tecnoldgicos que objetivem a reducdo de impactos ambientais e a economia de
recursos naturais.

XVIII - tratamento prioritario as obras e edificagbes de infraestrutura de energia, telecomunicagdes,
abastecimento de agua e saneamento.

%8 Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidad&os
guanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as
diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.



Assentadas tais premissas, cumpre-nos, por fim, desenvolver algumas reflexdes a

respeito da fungéo social do contrato.

5 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E FUNCAO SOCIAL DO CONTRATO

A socializagdo do contrato ndo € ideia nova.

A partir do momento em que o Estado passou a adotar uma postura mais
intervencionista, abandonando o ultrapassado papel de mero expectador da ambiéncia
econdmica, a funcdo social do contrato ganhou contornos mais especificos.

Registre-se, nesse ponto, a arguta observacao da magistral GISELDA HIRONAKA a

respeito da intelec¢ao da palavra “social”:

Ainda que o vocabulo social sempre apresente esta tendéncia de nos levar a crer
tratar-se de figura da concepcdo filosofico-socialista, deve restar esclarecido tal
equivoco. Nao se trata, sem sombra de duvida, de se estar caminhando no sentido de
transformar a propriedade em patriménio coletivo da humanidade, mas tdo apenas
de subordinar a propriedade privada aos interesses sociais, através desta idéia-
principio, a um s6 tempo antiga e atual, denominada ‘doutrina da fungdo social’*,

O contrato € figura que acompanha as mudancas de matizes da propriedade,
experimentando inegavel interferéncia deste direito.

Ora, ao constatarmos o inafastavel conteudo politico da propriedade, erigida a
condicdo de direito fundamental na Carta da Republica, é forcoso convir que as modificacbes
no seu trato ideoldgico refletir-se-iam na seara contratual.

A partir do momento em que se comegou a perceber que a propriedade somente
mereceria tutela se atendesse a uma determinada finalidade social, abandonou-se o antigo
modelo oitocentista de concepcdo desse direito, que cederia lugar a uma doutrina mais
afinada aos anseios da sociedade atual.

Com isso, socializando-se a nocdo de propriedade, o contrato, naturalmente,
experimentaria 0 mesmo fendmeno, ainda que o reconhecimento legal dessa alteracdo no seu
trato ideoldgico ndo houvesse se dado de forma imediata.

Humberto Theodoro Jr., citando o competente professor curitibano Paulo Nalin, na
busca por delimitar as suas bases de intelec¢do, lembra-nos, com acerto, que a funcdo social

manifesta-se em dois niveis®!:

2 Art. 47. Os tributos sobre imdveis urbanos, assim como as tarifas relativas a servigos ptblicos urbanos, serdo
diferenciados em funcéo do interesse social.

% HIRONAKA, Giselda Maria F. Novaes. Direito Civil - Estudos. Belo Horizonte: Del Rey, 2000, p. 105.

31 THEODORO JR., Humberto. O Contrato e sua Fungéo Social. Rio de Janeiro: Forense, 2003, pag. 43.



a) intrinseco — o contrato visto como relagdo juridica entre as partes negociais,
impondo-se o respeito a lealdade negocial e a boa fé objetiva, buscando-se uma equivaléncia
material entre os contratantes;

b) extrinseco — o contrato em face da coletividade, ou seja, visto sob 0 aspecto de seu
impacto eficacial na sociedade em que fora celebrado.

De fato, séo perfeitamente adequados a sistematizacdo e o trato ideoldgico da fungédo
social do contrato, segundo a doutrina de Nalin.

Sem pretender exaurirmos esfor¢os na herculea tarefa de definir, a funcéo social do
contrato poderd, por outro lado, ser delimitada no espacgo juridico de atuacdo em que se
projeta.

Em um primeiro plano, a socializacdo da ideia de contrato, na sua perspectiva
intrinseca, propugna por um tratamento idéneo das partes, na consideracdo, inclusive, de sua
desigualdade real de poderes contratuais.

Nesse sentido, repercute necessariamente no trato ético e leal que deve ser observado
pelos contratantes, em respeito a clausula de boa-fé objetiva.

E nessa perspectiva, temos que a relagcdo contratual devera compreender, ndo apenas
os deveres juridicos gerais e de cunho patrimonial (de dar, fazer, ou ndo fazer), bem como
deverdo ser levados em conta os deveres anexos ou colaterais que derivam desse esfor¢o
socializante.

Com isso, obrigacOes até entdo esquecidas pelo individualismo cego da concepgédo
classica de contrato ressurgem gloriosamente, a exemplo dos deveres de informacéo,
confidencialidade, assisténcia, lealdade etc. E todo esse sistema &, sem sombra de duvidas,
informado pelo principio maior de protecédo da dignidade da pessoa humana.

Em um segundo plano, o contrato é considerado como um instrumento de circulacéo
de riquezas, mas, também, de desenvolvimento social.

Isso mesmo: desenvolvimento social.

Sem o contrato, a economia e a sociedade se estagnariam por completo, fazendo
como que retornassemos a estagios menos evoluidos da civilizagdo humana.

Ocorre que todo desenvolvimento deve ser sustentado, racionalizado e equilibrado.

Por isso, ao concebermos a figura do contrato — quer seja o firmado entre
particulares, quer seja o pactuado com a propria Administracdo Publica — ndo poderiamos

desloca-lo da conjuntura social que Ihe da ambiéncia.



Consoante inferimos linhas acima, como chancelar como vélido, por exemplo, um
negdcio que, posto atenda aos seus pressupostos formais de validade, desrespeite leis
ambientais ou pretenda fraudar leis trabalhistas?

Na mesma linha, ndo se pode admitir contratos que violem a livre concorréncia, as
leis de mercado ou os postulados de defesa do consumidor, sob o pretexto de se estar
incentivando a livre iniciativa.

Nessa mesma linha de inteleccdo, é o pensamento de EDUARDO SENS DOS
SANTOS:

O contrato ndo pode mais ser entendido como mera relacdo individual. E preciso
atentar para os seus efeitos sociais, econdmicos, ambientais e até mesmo culturais.
Em outras palavras, tutelar o contrato unicamente para garantir a equidade das
relagdes negociais em nada se aproxima da idéia de funcdo social. O contrato
somente tera uma fungdo social — uma funcéo pela sociedade — quando for dever dos
contratantes atentar para as exigéncias do bem comum, para o bem geral. Acima do
interesse em que o contrato seja respeitado, acima do interesse em que a declaracdo
seja cumprida fielmente e acima da no¢do de equilibrio meramente contratual, ha
interesse de que o contrato seja socialmente benéfico, ou, pelo menos, que néo traga
prejuizos & sociedade — em suma, que o contrato seja socialmente justo®.

Com isso, repita-se, ndo se esta pretendendo aniquilar os principios da autonomia da
vontade (ou autonomia privada) ou do pacta sunt servanda, mas, apenas, tempera-los,
tornando-o0s mais vocacionados ao bem-estar comum, sem prejuizo do progresso patrimonial
pretendido pelos contratantes.

Em outras palavras: ndo pode ser considerado justo o modelo de contrato que sO
contemple a manifestagdo de vontade da parte declarante, seguindo diretriz tipicamente
liberal, impondo-se, outrossim, a observancia dos limites tracados pela prépria ordem social, a
fim de que a perseguicdo dos interesses das partes contratantes ndo esbarre em valores
constitucionais superiores, condensados sinteticamente no principio da dignidade da pessoa

humana.

6 CONCLUSOES
Ao consagrar o principio da funcdo social da propriedade, a Constituicdo Cidada,
determinou uma revolucionaria alteracdo de perspectiva em relacdo a um instituto milenar.
Sua inclusdo no art. 5° da Constituicdo Federal, nomeadamente no Titulo reservado
aos Direitos e Garantias Fundamentais, evidencia que ela ndo desnatura a condicéo de direito

individual do direito de propriedade.

%2 SANTOS, Eduardo Sens. O Novo Cédigo Civil e as Clausulas Gerais: Exame da Fungéo Social do Contrato
in Revista Brasileira de Direito Privado, n. 10. Sdo Paulo: RT, Abril-Junho de 2002, pag. 29.



Em verdade, a fungéo social da propriedade integra a configuracdo interna do direito
de propriedade, ndo podendo ser compreendida como um fator externo que vem a constranger
0 proprietario, impondo-lhe artificialmente limites aos quais, originariamente, ndo estaria
adstrito.

A funcéo social da propriedade condiciona a legitimidade do exercicio do direito de
propriedade & maximizacdo do bem-estar social, a luz dos interesses da coletividade
consagrados no ordenamento juridico.

Ao incidir, a funcdo social da propriedade pode assumir variadas dimensfes
eficaciais, a) restringindo o exercicio de certas posi¢oes juridicas, b) compelindo o titular do
bem a realizacdo de certas obrigacBes, com o proposito de alcance de determinadas
finalidades reputadas socialmente Uteis, ¢) impondo consequéncias gravosas ao titular da
propriedade que ndo concorre para a concretizagdo do bem-estar social, a luz do estatuto
juridico respectivo, d) condicionando a interpretacdo por parte dos 6rgaos julgadores, bem
como e) impondo ao legislador a criagdo, em conformidade com seus ditames, de estatutos
juridicos adequados a cada espécie de propriedade, vedando excessos e insuficiéncias no
regime juridico fixado pela lei, seja sob a Gtica do aproveitamento individual, seja sob a do

interesse da coletividade.
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