DOUTRINA

A FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

ROZANGELA MOTISKA BERTOLO

Aluna do curso de P6s-Graduagdo em Direito, Teoria Geral do Direlto
Pdblico, nu Universidede Federal do Rlo Grande do Sul

Inirodugdo — 1. O principio da fungdo social na propriedade urba-
na — II. A fungdo social da propriedade rural — Conclusio.

INTRODUCAO

As rafzes do direito de propriedade, como configurado nos diversos
sistemas jurfdicos ocidentais, sdo encontradas no direito romano.

De acordo com a concepgdo romana, o poder exercido pelas pessoas
sobre as coisas apresentou, todavia, caracteristicas diferenciadas nos trés
grandes periodos do direito romano. !

Na etapa antiga — pré-cldssica — a proptriedade apresentava-se como
uma instituigao religiosa-familiar, 2 compreendendo uma area reduzida sobre
a qual incida a propriedade privada (familiar), sendo o restante da terra
coletiva. 8

No perfodo cléssico, a propriedade, entendida como “dominacion ju-
ridica, exclusiva e ilimitada de una cosa”, * apresentava-se como individual
ou privada e privilégio dos cidaddos romanos, com restrighes para o0s
peregrinos (ndo romanos), sendo admitida, entre estes, somente para os
que detinham o jus commercii.

1. Imimeras obras podem ser vonsultadas sobre o tema, entre elas: José Car-
los Moreira Alves. Direito Romano, 5. ed., R], Ed. Forense, 1983; Pietro Bonfant.
Istituzioni di diritto romano. 5* ed., Milano, Ed. Dottor Francesco Vallardi, 1912;
Paul Joérs e Wolfgang Kunkel. Derecho Privado romano, Barcelona, 1937. Trad. da
2! ed. alemd por Luis Prieto Castro, R}, Ed. Labor, 1937.

2. Eduardo Novoa Monreal — E!l derecho de propiedad privada, Bogota, Edi-
torial Temis Libreria, 1979; e Fustel de Coulanges. “A cidade antiga” (La cité antique).
Trad. Fernando de Aguiar. Sio Paulo, Martins Fontes, 1987, pp. 63 e 76.

3. Sobre este aspecto assinalam Paul Jors e Wolfgang Kunkel. Op. cit na
nota 1 anterior, pp. 174, 175: “... se discute vivamente hasta qué punto el derecho
romano antiguo conocié la propriedad individual. Una teoria mui extendida afirma
que el patrimbnio mueble (o, por lo menos, ciertas cosas mueble) y la casay el
huerto eran propricdad privada del padre de familia, pero la tierra fué propriedad
coletiva de la gens”.

4. Paul Jors e Wolfgang Kunkel. Op. cit,, p. 172,
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No perfodo péscléssico, na unificagdo do sistema romano promovida
por Justiniano ® € caracterizada a propriedade privada romana, com o card-
ter absoluto, exclusivo e perpétuo. Além destas caracteristicas, destaca-se
da concepgio romana as faculdades de usus, fructus y abusus, e a confi-
guragao de pertenga, dominio direto da pessoa sobre a coisa. 8

Os romanos restringiam-se & descrigdo empirica do contetido de domi-
nio, sendo que a expressdo “proprietas” surge mais tarde, no perfodo roma-
no-bizantino. 7

Na idade média se generalizaram duas formas de exercicio da proprie-
dade: a) a propriedade de dominio senhorial, dos senhores feudais, que
ndo a exploravam diretamente, mas através de vassalos que detinham a
possesso, a qual inclufa o uso e desfrute e, inclusive o direito de traps-
mitf-la; contudo, os obrigava e vinculava profundamente aos senhorios;
e b) a propriedade nao sujeita a nenhum tipo de encargo, servigo ou
prestacao senhorial, geralmente a propriedade nos burgos.®

As revolugbes liberais subseqiientes tiveram repercussdo fundamental
e tragaram o perfil de propriedade com um cardter de individualismo
exacerbado.

A declaragio dos direitos do homem e do cidaddo, proclamada pela
revolugdo francesa de 1789 e as revolugbes americanas tragaram a con-
cepsao, o perfil de propriedade que serviu de paradigma para constituintes
e legisladores que redigiram as constituigbes e cédigos civis de corte libe-
ral, destacando-se a 5.* emenda & constitui¢do americana, de 1791, o cédigo
de Napoledo, de 1804 (art. 544) e os c6digos da Austria, Espanha, Ale-
manha e It4lia.®

O direito de propriedade, mesmo no direito romano, nio foi despro-
vido de limitagdes, especialmente de vizinhanga com fulcro em razdes de
salubridade piiblica. A prépria Lei das XII Tébuas definia algumas restri-
¢oes. Nas cidades romanas haviam, inclusive, limitagGes de espagamento
e altura das edificagOes. 1°

Nova fase sobre as concepgdes juridicas de propriedade se dé com o
aparecimento de pensadores criticos da propriedade privada, ganhando re-
levo as teorias sociais da propriedade, resultando em concepgao inteira-
mente diversa sobre o direito de propriedade, dada pelo marxismo.

5. V. a respeito José Carlos Moreira Alves, Paul J6rs, Wolfgang Kunkel,
e Pietro Bonfante. Op. cit. na nota 1 anterior; e Eduardo Novoa Monreal. Op. cit.
na nota 2 anterior, p. 8.

6. Eduardo Novoa Monreal, op. cit., p. 8.

7. Eduardo Novoa Monreal, op. cit,, p. 9.

8. V. sobre este ponto Pedro Escribano Collado. “La propriedad privada urba-
na”, Madrid, Editorial Montecorvo, 1979, pp. 28-29.

9. Eduardo Novoa Monreal, op. cit. na nota 2 anterior pp. 6, 7; Pedro Escri-
bano Collado, op. cit. na nota 9 anterior, pp. 21, 63, 66.

10. José Carlos Moreira Alves, op. cit., pp. 34852,
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Neste sentido, todas as tend@ncias socializadoras ou mesmo interme-
didrias reconhecem a func¢éo social da propriedade. !

No direito continental europeu, o reconhecimento do conceito de fun-
¢do social da propriedade, ¢ introduzido pelo art. 153 da constitui¢io de
Weimar de 1919: “A propriedade serd amparada pela constituicdo. Seu
contetido e seus limites serao fixados pelas leis. A propriedade obriga, Seu
uso deve estar a servigo do bem comum”. 12

A dimensdo do direito de propriedade, o seu perhl o seu delinea-
mento, além da configuragdo diferenciada conforme o regime juridico a
que estd submetida, apresenta-se com caracteristicas distintas conforme a
época examinada. Modernamente o direito de propriedade é delineado por
normas de direito piblico (administrativas, urbanfsticas, agrdrias, ambien-
tais, processuais, penais) e de direito privado (civis e comerciais), isto &,
a legislacdo ordindria define o contetido, precisa nos seus diversos aspectos,
o direito constitucional estabelecido.

Convém destacar que nao temos uma s0 propriedade, mas sim pro-
priedades, em razdo dos objetos sobre os quais incide e das caracteristicas
préprias que se reveste, sendo adequado falar-se em propriedade agriria
ou rural, urbana, industrial, imobilidria, intelectual, etc. 13

No direito constitucional brasileiro a propriedade estd configurada
como direito individual (privado, portanto) que deve atender a sua fungio
social.

Na expressdo de Celso Antonio Bandeira de Mello: “a propriedade e
todas as suas expressdes naturais — o uso, o gozo e a disposi¢do do bem,
ndo s6 podem, mas devem ser reguladas de maneira tal que se assujeitem
as conveniéncias sociais e que se alinhem nesta destinacdo de tal modo que
a propriedade cumpra efetivamente uma fungdo social”. 14

11. Sobre a fun¢do social da propriedade e sua evolugdo de acordo com as
mudancgas nas relagdes de produgdo ver Karl Renner. “The institution of private
law and their social functions”, London, Karl Manheim Editor, 1949; Aurelian
Ionasco, “Les types e les formes de proprieté en droit socialiste”, Revue Interng-
tionale de Droit Comparé. Paris (ano 21, n. 3): 499-564, Juillet-septembre, 1982; Jean
Paul Gilli, “Le régime juridique du sol urbain en Union Soviétique”, Revue Interna-
tionale de Droit Comparé, Paris (ano 21, n. 2): 353-71, avril-June, 1969.

12. Eduardo Novoa Monresl, op. cit., p. 48: “La propriedad serd amparada por
la constitucion y sus limites son fijados por las leyes ... la propriedad obliga. Su
uso deve estar a la vez al servicio del bien comin”™.

13. Tese de Pugliati sobre 2 multiplicidade de propriedades, em estudo de
1954, apud Federico Spantigati, Manual de derecho urbanistico. (Manugle di diritto
urbanistico). Madrid. Traduciones Diorki, Editorial Montecorvo, 1973, p. 261. V. tb.
José Afonso da Silva Direito urbanistico brasileiro. S&o Paulo, Ed. RT, 1981, p. 92,
mencionando o entendimento de Salvatore Pugliati e Eurico Andrade Azevedo.
Direito de propriedade ¢ plune¢jumento urbano, Brasilia, 1980, Datilog. (Trab. elabo-
rado com a colaboragéo de Verena Nygaard).

14. Celso Antonio Bandeira de Mello, “Novos aspectos da fungdo da pro-
pricdade no direito piiblico”. RDP, Sao Paulo, (84): 3945, out.-dez. 1987,
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Rosah Russomano, em conferéncia publicada na RDP, n. 75, assinala
que a fung@o spcial ndo é concebida como o foi na época do liberalismo
como principio gerador de imposi¢do de limites negativos estabelecidos &
atividade do proprietdrio. Antes imprime-se-lhe uma concepgdo positiva,
como principio gerador de comportamentos positivos do proprietdrio. 18

- Por forga de estar o direito de propriedade adstrito & uma fungdo
social, o proprietdrio ndo tem apenas o dever de ndo exercitar seu direito
em detrimento de outrem, possui de modo correlato, “o dever de exercer
aquele direito em favor de outrem”. 18

A fungfio social como principio para o exercicio do direito de pro-
priedade estd expressa, na atual constitui¢do brasileira, no titulo dos Direi-
tos e Garantias Fundamentais, no capftulo I — dos Direitos Individuais e
Coletivos ¢ consta também dos capitulos II (da Politica Urbana) e III (da
Politica Agraria e Fundidria e da Reforma Agréria) do titulo da Ordem
Econdmica e Financeira.

A CF/88, na esteira das constituicGes brasileiras desde a de 1934,
tem delineado o direito individual de propriedade vinculado & sua fungéo
social, art. 5.°, incisos XXII, XXIII, XXIV e XXV, in verbis: “XXII — E
garantido o direito de propriedade; XXIII — A propriedade atenderd a
sua funcdo social; XXIV — A lei estabelecerd o procedimento para desa-
propriagdo pelos poderes ptiblicos nos casos de necessidade piblica, utili-
dade publica ou interesse social, mediante justa e prévia indenizagdo em
dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta constituigdo; XXV — Em
caso de perigo iminente a autoridade competente poderé usar a proprie-
dade particular, assegurada ao proprietdrio indenizag@o ulterior se houver
dano”.

Séo amplos os limites conceituais de direito de propriedade e de sua
fungdo social.

Este trabalho procura abordar a fungdo social das propriedades imo-
bilidrias urbana e rural. _

Examinaremos, com essa inteng@o, as caracteristicas préprias ¢ o0s
efeitos da aplicagdo do principio da fungéio social da propriedade.

I — O PRINCIPIO DA FUNGAO SOCIAL NA PROPRIEDADE URBANA

A qualificagdo do solo urbano vincula o exercicio das funges urba-
nas fundamentais de habitag@o, trabalho, circulago e recreagdo, consa-
gradas no congresso Internacional de Arquitetura Moderna de 1953, atra-
vés da Carta de Atenas. !’

15. Rosah Russomano, “Fungéo social da propriedade”. In: RDP, Sao Paulo,
(75): 263-68, jul/set. 1985.

16. Id. ibid. ‘

17. V., referéncia de José Afonso da Silva, Direito urbanistico brasileiro. Séo
Paulo, Ed. RT, 1981, p. 14; José Afonso de Silva, “Disciplina juridico-urban(stica da
propriedade urbana®, RDP, Sdo Paulo, (53/54): 77-83, jan./jun. 1980.
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Pastor Ridruejo em artigo sobre “La propriedad urbanfstica y su legi-
timacién” assim a conceitua: “Una propriedad delimitada em sus tres
dimensiones, cuyo destino estd predeterminado por la ley temporalmente
subordinada al plancamiento, esencialmente limitada, sujeta & expropiacién
y de cardter eminentemente formal®’, 18

Do conceito acima temos que a propriedade urbana é determinada a
volumetria, ou seja, sdo definidas, pela legislagdo urbanistica as suas trés
dimensGes 1® (altura, largura, profundidade), o que lhe determina a forma.

Pela vinculagdo ao planejamento do desenvolvimento das cidades, a
propriedade estd sujeita & modificagSes ao longo do tempo (dimensdo tem-
poral), ou 4.* dimensdo, 2® para as necessarias adaptagdes ao crescimento
das cidades e As emergentes necessidades sociais.

Pelo principio da legalidade as limitagGes e restrigBes que lhe sdo
impostas, s6 podem sé-lo mediante lei.

A propriedade urbanistica apresenta ainda a caracterfstica de hetero-
geneidade face & vinculag@o aos usos e fins previstos no planejamento,
quais sejam, comerciais, industriais, residenciais, de servigos, de lazer e
outros ainda, nesta linha.

No capftulo 11, da Politica Urbana, contido no tftulo VII, da Ordem
Econdmica e Financeira estd estabelecido como se materializa a funcfo
social da propriedade urbana no direito brasileiro, ou seja, mediante o
atendimento #s exigéncias de ordena¢do da cidade expressas no Plano
Diretor.

Observadas as diretrizes da legislagdo federal e estadual, em razéo
da competéncia concorrente sobre a matéria (CF, art. 24, I) serd a legis-
lagdo municipal a definidora da fungdo social da propriedade urbana.

Mais ainda, o texto constitucional estabelece instrumentos para com-
pelir o proprietdrio imobilidrio a realizar a fungdo social de sua proprie-
dade, quais sejam: exigir do- proprietdrio do solo urbano na@o edificado,
subutilizado ou ndo utilizado que promova seu aproveitamento sob pena
de serem aplicados, sucessivamente, o parcelamento ou a edificagdo com-
pulsérios, o imposto progressivo no tempo e a desapropriagdo com paga-
mento mediante titulos da divida publica (CF, art. 182, § 4.° I, II e III).

Tais instrumentos dependem da lei especifica, fundada em dispositi-
vos do plano diretor, sendo que a érea sobre s qual serdio efetuadas estas
exigéncias deverd estar previamente inclufda no zoneameénto local.

Isto significa que as disposi¢des constitucionais, nesta matéria, foram
além de estabelecer principios. Deixaram.de se apresentar como normas

18. Felix Pastor Ridruejo, “La propriedad urbanistica y su legitimacion: planes
y licencias”, Revista de Derecho Urbanistico, Madrid, (ano V, n. 21): 4569, enero.
1971.

19. Felix Pastor Ridruejo, op. cit. na nota 18 anterior, pp. 45-69.

20. Id. ibid. V. tb. José Maria Chico y Ortiz, “El derecho de propriedad ante
la nueva legislacion urbanistica”, Revista de Derecho Urbanistico, Madrid (ano VII,
n. 33): 97-124, mayo/junio. 1973, para uma visdo complementar do assunto.
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programéticas para colocar nas méos dos municfpios instrumentos-objetivos
para a realizagdo dos principios constitucionais, bem como definem, de
maneira clara, o cariter de obrigagdo positiva da fungdo social da pro-
priedade.

O plano diretor, mesmo na sua concepgao anterior, podia estabelecer
a definigao da fungéo social da propriedade, mas em razéo da atual norma
constitucional, além de definir a fungao social da propriedade urbana, 2!
o plano diretor é elemento bésico para o exercicio do instrumental cogente
acima mencionado.

Além disso, serd o instrumento definidor e legitimador para a apli-
cagdo da desapropriagdo urbana com pagamento mediante titulos da divida
publica prevista no art. 182, § 4.°, I1I da CF.

A propriedade, nos paises europeus que exerceram e exercem influén-
cia no nosso direito tais como Alemanha, Franga, Itdlia e Espanha hi
muito ndo apresenta a caracteristica de instituto absoluto, estando seu
exercicio e 0 seu préprio conteddo vinculado & fungdo social, isto &, ao
bem-estar da sociedade em que se insere. ‘

Dispde a Lei Fundamental da Repiblica Federal da Alemanha, pro-
mulgada em 23.5.49, em seu art. 14, mantendo o teor da Constitui¢do
de Weimar, de 1919: “Art. 14.1. A propriedade e o direito de sucessdo
hereditéria s@o garantidos. A sua natureza e os seus limites sdo regulados
por lei.

2. A propriedade obriga. O seu uso deve ao mesmo tempo servir
a0 bem estar geral.” 22

J4 a Constituigdo Espanhola, sancionada em 27 de dezembro de
1978, assim estabelece: “Art. 33.1. Se reconece el derecho a la propriedad
privada e a la herancia.

2. La funcién social de estos derechos delimitard su contenido, de
acuerdo con las leyes.” 23

- O contetido de fungdo social ou interesse social embutido no direito
privado é igualmente, expresso na Constituicdo Italiana, vigente a partir
de 1.°.1.48, da seguinte forma, cujos reflexos examinaremos, mais deti-
damente, adiante: “Art. 42. A propriedade é piblica ou privada. Os bens
econfmicos pertencem ao Estado, as entidades privadas ou as pessoas. A
propriedade privada é reconhecida e garantida pela lei, que determina as
formas de aquisigdo, de sua posse e os limites que asseguram sua fungao
social e de torné-la acessivel para todos”. 24

21. Neste sentido, a Constituigho brasileira estabelece a obrigatoriedade de
elaborar plano diretor para os municipios com mais de vinte mil habitantes (art. 183,
§ 1.°) e a Constituicao do Estado do Rio Grande do Sul exige, para os municipios
menores, o estabelecimento de diretrizes de desenvolvimento urbano.

22. Brasif, Congresso Federal. “Constituigdo do Brasil e constituigSes estrangei-
ras”, Brasilia, Subsecretaria de Edi¢ées Técnicas, 1987, pp. 131-132.

23. Brasil, Congresso Federal, op. cit., p. 367,

24. ld. ibid., p. 526.
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No direito italiano, historicamente havia a conviccgo de que a facul-
dade de edificar era inerente ao direito de propriedade, referenciada pela
Constituigio e Cdédigo Civil anteriores.

A constituigdo italiana de 1948 remete a lei a definicio dos limites
do direito de propriedade em consonéincia com as disposicdes do novo
codigo civil italiano que passaram a considerar que s&o os instrumentos
urbanfsticos, observada a reserva legal, que regulam a extensdo e moda-
lidade do uso edificével dos terrenos.

Acompanhada de polémica na doutrina avangou a concepgdo de que
o direito de edificar nd@o encontrava garantia constitucional ¥ resultando na
entrada em vigor da lei de 28.1.77, n. 10, que estabeleceu, para obtencéo
da faculdade de edificar, a concessdo, nos termos do plano urbanistico
resultando na convicgdo da definitiva separagdo do direito de edificar do
direito de propriedade. Esta convicg@o foi objeto e discussdo judicial resul-
tando na sentenga n. 5 de 1980, da Corte Constitucional Italiana que
considerou que a expressdao ndo estava utilizada em sentido préprio e sim
no sentido equivalente a licenga ou autorizagdo. A decisdo aborda também
a legitimidade constitucional dos critérios contidos no art. 16 da Lei 865/71,
com as modifica¢Ses introduzidas pela j4 mencionada Lei 10/1977 (art. 14)
estabelecendo que os terrenos considerados edificéveis pelos planos urba-
nisticos devem ter a edificabilidade computada para fins de indenizagéo e
néo considerados como terrenos agricolas. %

A Constituigdo Francesa de 4.10.58, ao proclamar em seu preambulo
os principios definidos pela Declaracdo de 1789, confirmados e completa-
dos pelo preAmbulo da constituigao de 1946, mantém o direito de pro-
priedade com perfil liberal,?” o que n@o impediu a instituigdo do cha-
mado “solo criado”.

A legislagao urbanistica francesa estabeleceu um conteddo minimo ao
direito de edificar definindo um teto legal de densidade, igual a 1°para
a Franga e 1,5 para Paris.

Na hipétese do Indice admitido pelo plano exceder a este teto, o
proprietdrio, para executd-lo deverd adquiri-lo mediante um mecanismo de
natureza fiscal, denominado imposto de superagéo. #®

25. V. Giovani Torrecrossa, “Statuto della proprietd edilicia e jus aedificandi”,
in Revista di Diritto Civile, Padova, (ano XXXIII, n. 2): 148-68, marzo/aprile. 1987.
V. tb. referéncia sobre a Lei Italiana n. 10/77, em trabalho de Ricardo Pereira
Lira, “Disciplina do uso do solo urbano — a propriedade urbanistica”, in Os temas
fundamentais do direito brasileiro nos anos 80. RJ, Imprensa Oficial do Estado do
Rio de )aneiro, 1986, pp. 120-31,

26. Giovanni Torrecrossa, op. cit.

27. 1d. ibid., 2/441.

28. Introduzido pela Lei 75-1328, de 31.12.75, cujas nogdes séo definidas
pelos artigos ns. 112-7 do “Code de Urbanisme®. F. Bouyssou ¢ ]J. Hogot, Code de
Urbanisme comenté et annoté, Paris, Litec, 1986, pp. 31-35.

224



O instituto foi perdendo sua rigidez inicial com as alteragGes poste-
riores havidas em 1983 e 1985, com a admissibilidade das autoridades
locais aumentarem o teto de densidade. 2*

Em seu artigo publicado na RDP, o Prof. da Universidade de Paris I,
Franck Moderne, aponta que este instituto foi debilitado por lei de dezem-
bro de 1986, que estabeleceu que os Municipios, que recebiam o produto
deste imposto tiveram a faculdade de suprimir o instituto do “Teto legal
de Densidade”, de forma técita, ndo se manifestando no prazo de 3 meses
da edi¢@o da referida lei, transformando o referido instrumento de “caréter
obrigatério, general y nacional en facultativo, parcial y municipal”,““ alte-
rando substancialmente sua concepgdo inicial.

O instituto francés do teto legal de densidade constitui o chamado
“solo criado”, em cuja concepg@o se inspirou a Prefeitura Municipal de
Porto Alegre, aplicando-o com alguma similitude, nao na sua configuragdo
plena, que pressupde a adogdo de um coeficiente dnico de aproveitamento
caracterizando-se pelo excedente de edificagdo, adquirindo mediante paga-
mento, no caso da venda de indices na zona do “Parcio”, 4rea do Parque
Moinhos de Ventos. 3¢

E necessério que se diga que a separagdo do direito de construir do
direito de propriedade e o0 “solo criado” por si sé ndo asseguram a solugio
dos problemas urbanos e a adequada ocupagdo urbana.

Tais mecanismos sao instrumentos que podem ser utilizados no sentido
de propiciar a urbanizagdo organizada juntamente com a constitui¢io de
recursos para as municipalidades para a implementagdo de programas de
interesse social, caracterizando sob estes dois aspectos o exercicio de sua
fungdo social.

Examinados os aspectos mais destacados das caracterfsticas e da evo-
lugdo da fungdo social da propriedade urbana e seus reflexos nos instru-
mentos de ordenagdo urbanistica do solo, é oportuno o exame da confor-
magdo do direito de propriedade ¢ sua fungdo social no que se refere
ao imével rural.

II — A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE RURAL

Caracteriza-se a propriedade rural, fundamentaimente, por sua desti-
nagao 32 agropecudria.

29. “Code de Urbanisme”, op. cit., p. 32.

30. Franck Moderne, “Propiedad privada y urbanismo”, RDP, Sdo Paulo, (87):
5-11, jul/set., 1988.

31. V. o municipio de Porto Alegre, LC 159/87, Let municipal 6.074/87;
e, Dec. Municipal 9.581/89.

32. O critério da destinagdo foi adotado na conceituagio de imdvel rural esta-
belecida no art. 4.° 1, do Estatuto da Terra, Lei 4.504/64, in verbis: “Imével rural,
o prédio nistico, de 4rea continua qualquer que seja a sua localizagio, que se
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Além do critério da destinagio, também a localizag@io 3 apresenta-se
como indicador de diferenciagio entre iméveis rurais ¢ urbanos.

Este dltimo critério ndo pode ser tomado de modo absoluto uma vez
' que sdo encontrados iméveis rurais inseridos em zonas urbanas, assim
como a urbanizagdo adentra as zonas rurais.

Isto ocorre, na 1.* hipGtese, devido a falta de critérios com que
o8 Municipios delimitam suas zonas urbanas e, igualmente, devido a espe-
culagdo imobilidria, e, na segunda hipStese, devido a falta de controle
das administra¢gdes locais resultando numa urbaniza¢do desordenada do
solo urbano e rural e, em menor grau, com a localizagdo de atividades de
apoio 2 atividade agricola, como escolas, igrejas e estabelecimentos de
abastecimento. :

Aplicam-se & propriedade rural as consideragdes expostas ao inicio
deste trabalho sobre concepgdo e evolugdo do instituto da propriedade,
assim como as mesmas garantias constitucionais e os mesmos dispositivos
da lei civil.

Ao imdvel rural aplicam-se, tal como aoc imével urbano, limitagdes
e obrigagSes positivas e negativas, diferenciando-se apenas o contetdo
destas. '

Quanto ao significado de fungdo social da propriedade rural também
h4 que salientar dois aspectos: 34

O primeiro é dado pela sua utilizagdo de acordo com sua destinagao
especifica. Em diversas épocas estabeleceu-se a imposi¢do da obrigagdo de
produgdo aos proprietdrios de iméveis risticos. Exemplos disto ocorreu,
inclusive, no regime portuguds das sesmarias, aplicado também ao Brasil
colénia. Todavia a extensdo das sesmarias brasileiras, a distincia da coroa
portuguesa tornaram letra morta tais condigoes. 38

Nio &, pois, recente a vinculagdo da propriedade agrdria ao seu uso
e produtividade.

A legislagdo brasileira vigente sobre reforma agréria (Lei 4.504/64),
também contempla a aplicagdo produtiva da terra dando énfase ao aspecto
“de fungi@o social da propriedade ligada & atribui¢do de um destino itil
a ela”. 38

O segundo aspecto aparece quando o Estatuto da Terra consagra o
principio da igualdade de oportunidade de acesso a terra, dando & fungao

destina a exploragdo extrativa agricola, pecudria ou agro-industrial, quer através
de planos pdblicos de valorizagdo, quer através da iniciativa privada”.
33. Este pardmetro é adotado pelo Cédigo tributério Nacional, art. 29, para
efeito de incidéncia do Imposto Territorial Rural — ITR.
34. Celso Antonio Bandeira de Mello, op. cit., pp. 3945.
35. Marcello Caetano, “As sesmarias no direito luso-brasileiro®, in Estudos de
direito civil brasileiro e portugués, Sao Paulo, Ed. RT, 1980, pp. 10-23.
36. Adélia Moreira Pessoa, “Propriedade da terra e fungdo social”, RDP, Séo
- Paulo (69): 13845, jan/mar. 1984.
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social um cardter mais amplo do que conformar a propriedade a0 uso de
acordo com a sua finalidade. 37

E interessante acompanhar a evolugdo nos textos constitucionais bra-
sileiros e que visaram a implantagdo da reforma agrdria. Acentua-se a
importancia da EC 10 & CF/46, que introduziu a desapropriag@o por inte-
resse social e o pagamento com titulos da divida ptiblica para o pagamento
da desapropriagéo de imével rural. 38

No atual texto constitucional brasileiro, que dedica capftulo especi-
fico sobre politica agricola e fundidria ¢ reforma agréria, o art. 186 esta-
belece os requisitos basicos para o cumprimento da fungdo social, no que
se refere & propriedade rural: “Art. 186 — A fungdo social é cumprida
quando a propriedade rural atende simultaneamente, segundo critérios e
graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: I —
aproveitamento racional e adequado; 11 — utilizacGo adequada dos recur-
s0s haturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente; 111 — observan-
cia das disposicoes que regulam as relagbes de trabalho; 1V — explo-
ragdo que favorega o bem estar dos proprietdrios e dos trabalhadores”.

Uma vez que a possibilidade de desapropriagdo por interesse social,
para fins de reforma agriria restringe-se ao imdvel que ndo esteja cum-
prindo a sua fungdo social (CF, art. 184) e que esteja vinculada ao apro-
veitamento racional e adequado temos, em conseqiiéncia, que ao proprie-
tidrio rural ndo sdo atribufdas apenas obrigagGes negativas (de ndo fazer),
mas também, especialmente desde o Estatuto da Terra lhe sdo exigidas
obrigagoes positivas (de fazer), ficando claro o duplo conteddo, esta dupla
concepgdo gerada pela fung@o social da propriedade, como j4 apontamos
anteriormente.

No entanto, verifica-se que o Estatuto da Terra dispunha ou atingia
um universo mais amplo na énfase & ampliagdo do acesso & propriedade
rural, podendo a desapropriagdo com vistas & reforma agréria atingir,
inclusive, propriedades produtivas, especialmente quando em regiGes de
conflito de terras ou de grandes latiféndios ao lado da proliferacdo de
minifindios.

O texto constitucional ao privilegiar o aspecto de utilizagdo produtiva
diminui a énfase no que se refere & ampliagdo de condi¢des de acesso a
terra.

Sem ddvida a busca do alcance da fungdo social da propriedade vin-
culando-a ao destino produtivo do bem ji permite adotar uma série de
providéncias “apfas a conformd-lo ao proveito coletivo”, 3 qual seja a tri-
butagdo progressiva, ¢ a protegao legal da posse produtiva, especialmente
no que se refere ao usucapiao especial rural (CF, art. 191).

37. Emilio Alberto Maia Gischkow, Principios de direito agrdrio, Sao Paulo,
Ed. Saraiva, 1988, p. 15.

38. Id. ibid., p. 14.

39. Celso Antonio Bandeira de Mello, op. cit.
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Por titimo, ressalta-se que sendo da Unido a competéncia para legislar
.sobre direito agrario (CF, art. 22, I), assim como compete & esta instituir
impostos sobre a propriedade territorial rural (CF, art. 153, inc. VI) recai
assim, fundamentalmente 2 Unido a tarefa de orientar, direcionar e fisca-

lizar o exercicio da fungdo social da propriedade rural.
CONCLUSAO

A fungdo social da propriedade ndo sé apresenta caractetisticas dife-
renciadas em razdo de tratar-se de imdvel rural ou urbano, como o seu
delineamento se dé4, na legislagao brasileira, no 1.° caso (imével rural),
através de legislagio de competéncia federal (CF, art. 22, 1) e no caso
§ 2.° (imével urbano), através de legislagio predominantemente municipal
(CF, arts. 24, I; 30, VIII e 182, §§ 1.°,2.°, 3.2 ¢ 4.9).

O principio da fungao social da propriedade, no direito contempo-
rianeo, implica em obrigagdes negativas, no sentido de evitar a prdtica de
atos que prejudiquem os vizinhos e a comunidade, bem como exige o
cumprimento de obrigagdes positivas que sdo impostas aos proprietdrios
em beneficio comum.

O significado da fungdo social da propriedade traz em seu bojo dois
aspectos essenciais, quais sejam: 1. o uso de acordo com as peculiaridades
do imével, do meio ambiente em que estd inserido e da destinagdo que
Ihe é prevista na politica urbana ou agréria; 2. a ampliagdo das condigBes
de acesso aos referidos imdveis.

A atual constituigdo brasileira demonstra, ao destinar capitulos espe-
cificos sobre polftica urbana e politica agrdria, ndo s6 a preocupagdo, a
importincia da matéria, mas também acrescenta instrumentos importantes
no sentido da conformagdo da propriedade 2 sua fungo social.

Neste sentido, no texto constitucional de 1988, a desapropria¢éo com
titulos da divida publica, anteriormente prevista para iméveis rurais é agora
também prevista para iméveis urbanos, permitindo a intervengdo quando o
destino de transformacao ou de utilizagao previsto nos termos do ordena-
mento juridico nao esteja sendo cumprido.

Em linhas gerais, houve significativos avangos na criagéo de instru-
mentos no sentido de conformar a propriedade a sua fung@o social. Toda-
via, somente o planejamento adequado, a execugdo séria € competente e
o acompanhamento e assisténcia técnica efetivos permitirdo que os novos
instrumentos nao representem apenas avangos formais ou retérica progra-
mética destinada a permanecer no papel.
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