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RESUMO

Este estudo investiga a aplicagdo do principio da fungdo social da propriedade no direito
constitucional econdmico brasileiro, focando no municipio de Goidnia e considerando os
Artigos 5° e 170 da Constituicdo de 1988, além das normativas locais. As questdes centrais
incluem a interpretacdo da funcdo social da propriedade na Constituicdo e na doutrina, a
compreensao do direito a propriedade e sua fung¢do social, e o conceito de Ordem Econdmica
segundo o direito constitucional. O trabalho divide-se em trés capitulos. O primeiro capitulo
mapeia conceitualmente este principio no contexto juridico nacional, destacando seu papel em
equilibrar direitos individuais e interesses coletivos. Explora também a evolugdo historica,
fundamentos sociais e legais, ¢ o papel do Estado na promog¢do do desenvolvimento
socioeconomico sustentavel. No segundo capitulo se examina a relagdo entre a fungdo social
da propriedade e o direito constitucional econdmico, para tal, focaliza-se na insercdo deste
principio na ordem econdmica da Constituicio de 1988, sua importdncia para o
desenvolvimento sustentavel e a justica social, e a regulagdo estatal para equilibrar agentes
economicos. O ultimo capitulo ¢ dedicado a analise da manifestagdo pratica deste principio
em Goiania, através da legislagdo municipal com foco em casos concretos, especialmente no
Programa Passe Livre Estudantil (PLE). O objetivo ¢ compreender como e com que propdsito

este principio tem sido mobilizado no contexto do direito econdmico em Goiania.

Palavras-chave: Direito Constitucional Economico; Principios da Ordem Economica;

Fungdo Social da Propriedade; Intervencao Estatal na Economia; Passe Livre Estudantil.



ABSTRACT

This study investigates the application of the principle of the social function of property in
Brazilian constitutional economic law, focusing on the municipality of Goiania and
considering Articles 5 and 170 of the 1988 Constitution, in addition to local regulations. The
central questions include the interpretation of the social function of property in the
Constitution and related doctrine, the understanding of property rights and their social
function, and the concept of Economic Order according to constitutional law. The work is
divided into three chapters. The first chapter conceptually maps this principle within the
national legal context, highlighting its role in balancing individual rights and collective
interests. It also explores the historical evolution, social and legal foundations, and the role of
the state in promoting sustainable socio-economic development. The second chapter examines
the relationship between the social function of property and constitutional economic law,
focusing on the inclusion of this principle in the economic order of the 1988 Constitution, its
importance for sustainable development and social justice, and state regulation to balance
economic agents. The final chapter is dedicated to analyzing the practical manifestation of
this principle in Goiania, through municipal legislation with a focus on concrete cases,
especially the Student Free Pass Program (PLE). The objective is to understand how and for

what purpose this principle has been mobilized in the context of economic law in Goiania.

Keywords: Property Rights; Constitutional Economic Law; Social Function of Property.
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INTRODUCAO

A presente dissertacao se propoe a investigar a aplicagcdo do dispositivo da funcao social da
propriedade no ambito do direito constitucional econdmico brasileiro, com foco no contexto
municipal de Goiania, considerando especialmente os Artigos 5° e 170 da Constitui¢do Brasileira de
1988 bem como normativas locais pertinentes.

Os questionamentos que orientardo este estudo sdo: como se da a interpretacao da fungao
social da propriedade na Constitui¢cdo vigente e na doutrina relacionada? Como o ordenamento
juridico Brasileiro compreende o conceito de direito a propriedade e sua fungdo social? Qual € o
conceito de Ordem Econdmica segundo o direito constitucional e como a fungdo social da
propriedade pode ser considerada em relagdo a mesma?

Para abordar essas e outras questdes correlatas, esta dissertacao se estruturou em trés
capitulos. O primeiro, intitulado “A Funcdo Social da Propriedade no Direito Brasileiro”, tem como
objetivo realizar um mapeamento conceitual deste principio no contexto juridico nacional. Partindo
da premissa de que a fungdo social da propriedade ¢ um principio essencial para equilibrar os
direitos individuais de propriedade com os interesses coletivos, busca-se explorar diversas
interpretacdes desse dispositivo em diferentes ramos do direito.

O objetivo ¢ oferecer uma compreensao ampla sobre o significado deste principio para o
ordenamento juridico brasileiro e que nos sirva de fundamentos epistemoldgicos para os dois
capitulos subsequentes. Neste sentido, serdo analisados o conceito de funcao social da propriedade,
parte de sua evolugdo histdrica no direito brasileiro e os principios sociais que o fundamentam,
como a adequacao do uso da propriedade em prol do bem-estar social e da justiga distributiva.

Além disso, serdo discutidos os fundamentos constitucionais e epistemoldgicos que
fundamentam o papel do Estado como agente regulador e planejador na busca por se assegurar a
promocdo de um desenvolvimento socioecondmico sustentdvel — o que € um dos pressupostos por
tras do dispositivo da fun¢ao social da propriedade.

O segundo capitulo, intitulado “A Fungdo Social da Propriedade no Direito Constitucional
Economico”, explorara a relagdo entre a funcao social da propriedade e o direito constitucional
econdmico. O objetivo € situar este principio a partir do direito econdmico, compreendendo sua
interpretagdo nas relagcdes econdomicas dentro do ordenamento juridico brasileiro.

Desta forma, este capitulo se concentra em como a fung¢do social da propriedade se insere na
ordem econdmica prevista na Constituicdo Federal de 1988, destacando sua importancia para a
promocdo do desenvolvimento econdmico sustentavel e da justi¢a social. A questdo central que se

espera responder ao final deste capitulo é como o direito constitucional econdmico compreende a
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fungdo social da propriedade? Para isso, serdo apresentados os conceitos basicos de direito
econdmico, incluindo sua natureza, objetivos e areas de atuagdo. Compreendido esse  quadro
conceitual, sera possivel destacar a importancia da regulacdo estatal na promog¢ao do equilibrio
entre os agentes econdmicos, buscando garantir a justica social. Para tal, exploraremos a nocao de
ordem econdmica na Constituicdo Brasileira, concentrando-nos em sua defini¢do e interpretacdo do
ponto de vista dogmatico e doutrinario.

Por fim, o terceiro capitulo, “A Aplicabilidade do Principio da Fun¢do Social da Propriedade
no Municipio de Goiania”, investiga como o principio da func¢ao social da propriedade se manifesta
na pratica dentro do contexto especifico de Goidnia. Analisaremos tanto a legislagdo municipal
pertinente quanto a jurisprudéncia local, buscando compreender essa funcionalidade a partir de dois
casos concretos e outras instancias relevantes.

Este estudo visa mapear, observar e analisar o intuito na aplicagdo desse dispositivo no
ambito local. Ao final do capitulo, e também com base nos ganhos tedricos dos capitulos anteriores,
espera-se compreender com que objetivo tem sido mobilizada a aplicagdo do principio da fungdo
social da propriedade no contexto do direito economico em Goidnia.

Desta forma, nossa discussao parte da concepgao da fungdo social da propriedade em um
sentido fout court, se afunila em uma compreensdo contextualizada ao direito econdmico e encerra
com uma andlise de sua operatividade no contexto goianiense — mais especificamente, em relacao
ao Programa Passe Livre Estudantil (PLE).

Quanto a nosso marco tedrico, vale dizer que nossa pesquisa se fundamenta no direito
constitucional, com um enfoque especifico em sua dimensdo econOmica. Desta forma, ao
abordarmos o principio da fung¢do social da propriedade, nosso principal interesse reside em uma
interpretacdo que parta de dentro do contexto hermenéutico do texto constitucional. Contudo, isto
ndo significa que ndo reconhegamos que este principio também possua relevancia em areas como o
direito urbanistico, o direito civil e o direito administrativo — e que colateralmente, quando
necessario, iremos considerar.

Para sustentar nossa investigacdo, utilizaremos como principais referéncias obras de
Gilberto Bercovici e Eros Grau — embora ndo exclusivamente. As obras de Gilberto Bercovici e
Eros Grau sdo fundamentais para o estudo do direito constitucional econdmico no Brasil. Bercovici,
com sua analise critica das relagdes entre Estado, mercado e democracia, oferece uma compreensao
aprofundada dos limites e possibilidades da intervencao estatal na economia. Eros Grau, por sua
vez, enriquece o campo com sua abordagem tedrica e pratica, destacando a importancia dos

principios constitucionais na regulacdo economica e na protecdo dos direitos fundamentais.
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Juntos, eles contribuem para uma visdo mais holistica e critica do direito econdmico,
essencial para a formagao de juristas e a implementagdo de politicas publicas eficazes. Combinando
essas perspectivas, pretendemos aprofundar nossa compreensdo do principio da fungdo social da
propriedade e sua aplicagdo dentro do direito constitucional e economico.

Nossa discussdo adota sobretudo uma abordagem epistemoldgica teorico-dogmatica, de
modo que buscaremos através dela apreender o dispositivo constitucional da fun¢do social da
propriedade a partir de uma perspectiva conceitual-formal. Esse enfoque tematico ¢ essencial para
compreendermos como o constituinte estabeleceu a intervengdo estatal no direito a propriedade e
com que intuito o fez, bem como para entendermos como o direito a propriedade evoluiu ao longo
da histéria e como ¢ interpretado pela constituigdo vigente. Desta forma, nossa analise se concentra

mais no aspecto formal do que em uma interpretagao critica da aplicagdo pratica do dispositivo.
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CAPITULO 1: A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE NO DIREITO BRASILEIRO

I. Conceito e Fundamentos da Funcido Social da Propriedade — Do Direito Absoluto a

Relativizaciao do Direito.

O direito a propriedade ¢ um dos tragos fundacionais das democracias contemporaneas,
representa, por exceléncia, um dos limites — em tese, ndo ultrapassavel — entre as esferas daquilo
que ¢ publico e daquilo que ¢ privado. Por isso, em qualquer Estado Democratico de Direito,
emerge enquanto uma de suas estruturas juridicas essenciais. No caso do Brasil, ¢ uma garantia
constitucional (CF, Art. 5°, caput). O Estado Brasileiro enquanto Republica Federativa, reconheceu
sua legitimidade quando no Artigo 5° instituiu sua inviolabilidade — esta inviolabilidade, contudo,
sabe-se, conforme veremos, ¢ apenas virtual, posto que no Brasil se presume uma fungao social para
tal direito.

Segundo Valle Junior e Pasqualetto (2012, p. 16) o termo “propriedade” deriva do vocabulo
em latim “proprietas”, que se origina de “proprius” e que em livre tradugdo significaria “aquilo que
pertence a alguém”. A propriedade, que inclui tanto bens materiais quanto imateriais, sempre esteve
associada a ideia de poder. Cada Estado, baseado em diversas razdes — politicas, sociais, culturais,
filosoficas, religiosas, econdmicas ou outras —, intervem na propriedade como forma de afirmar
seu poder. De um modo geral, contudo, conforme defende Arthur Rios (2006, p. 73) a propriedade ¢é
a submissdo da coisa a vontade do seu proprietario, sendo, em sua origem, um direito absoluto,
exclusivo e perpétuo, que favorece seu titular.

Mas o que significa possuir algo? Segundo Mikhail Xifaras (2004, p. 07), na linguagem
comum, quando falamos de “propriedade”, estamos nos referindo ao direito exclusivo de possuir
algo e de utilizd-lo conforme nossa vontade. Essa nogdo, embora seja geral e, por isso, um tanto
imprecisa, € crucial para distinguir o que ¢ considerado “meu” e o que ¢ considerado “do outro” em
situacdes do dia a dia.

Por exemplo, ao falarmos de um objeto qualquer que pertenca a alguém em contraste com
outro objeto que pertenga a outra pessoa, ou a0 mencionarmos, por exemplo, “o meu livro” em
comparag¢do com o livro de outra pessoa, essa intuicdo sobre o que nos pertence desempenha um
papel importante.

Contudo, mesmo sendo util em contextos simples, essa percep¢dao pode tornar-se confusa
quando lidamos com situagcdes mais complexas ou abstratas — como o “meu eu” ou o “meu corpo”

ou ainda a “minha liberdade”. Como poderia o Estado tutelar tais posses?
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Por isso, por sua propria natureza intricada, “[a] questdo dos direitos de propriedade ¢ um
topico tipico de debate interdisciplinar, geralmente associado ao campo da Economia Institucional e
da Economia do Direito; a atengdo esta concentrada nos efeitos econdmicos de diversas formas de
atribuigdo de direitos legais.” (MELLO, 2016, p. 443"). Luiz Fernando Pinto acrescenta: “[0] direito
de propriedade possui uma nog¢ao juridica complexa e dindmica, que flutua no tempo de acordo com
as realizagdes politicas, economicas e filosoficas de cada pais.” (PINTO, 2013, p. 75).

No direito brasileiro, segundo Leal, “[a] propriedade constitui — cumpre destacar —
modalidade de direito real com definicdo e regime juridico determinados pela legislagdo civil.”
(LEAL, 2012, p. 57). No Codigo Civil de 2002, o legislador a define como sendo a “[...] a
faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que
injustamente a possua ou detenha.” (BRASIL, 2002, CC, Art. 1.228).

Esse debate remonta, naturalmente, ao direito romano. Como constata Gilberto Bercovici
“O conceito romano de propriedade, recepcionado e reelaborado desde a Idade Média até se
manifestar plenamente nas revolugdes liberais do século XVIII, exerceu, como ndo poderia deixar
de ser, a influéncia mais profunda sobre o conceito de propriedade, formulado a sua imagem e
semelhanga.” (BERCOVICI, 2022, p. 338).

Carlos Araujo Leonetti acrescenta que por muito tempo o direito a propriedade fora
considerado como sendo um tipo de direito “[...] absoluto (ou quase), permitindo que seu titular o
exercesse (ou ndo) como melhor o aprouvesse, sempre levando em conta, apenas, 0s seus interesses
pessoais. Assim o era nos primordios do direito romano, raiz historica do instituto da propriedade.”
(LEONETTI, 1999, p. 47).

Desta maneira, a distingdo no direito romano entre o publico e o privado, isto € quod ad
statum rei romanae spectat (o que diz respeito ao Estado romano) e quod ad singulorum utilitatem
(o que diz respeito aos interesses de cada individuo), se torna essencial para esta discussdo. E nesta
ultima esfera que o direito a propriedade emerge no Corpus Juris Civilis Romanii — ali podemos ler:
“[...] todo direito consiste ou em adquirir, ou em conservar, ou em diminuir, pois ou se trata de
como alguma coisa se torna propriedade de alguém, ou de como alguém mantém essa propriedade

ou seu direito, ou de como a aliena ou perde.” (ULPIANO, Institui¢des, Livro II, p. 56%).

1

Livre tradugdo do original: “Property rights issue is a typical interdisciplinary topic of debate, usually
associated to the field of Institutional Economics and Law & Economics; attention is focused on the economic effects of
various forms of assignment of legal rights.”

2

“Totum autem ius consistit aut in acquirendo, aut in conservando, aut in minuendo; aut enim hoc agitur,
quemadmodum quid cuiusque fiat, aut quemadmodum quis rem vel ius suum conservet, aut quomodo alienet aut
amittat.” (ULPIANUS libro II. Institutionum).
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Esse direito se dividiria em uso e posse, e segundo Fritz Schulz, em History of Roman
Legal Science (1946, pp.271-273), os conceitos de “dominium” e “usus” — as nogoes relativas a
propriedade na ordem juridica romana — foram a base da moderna compreensao a respeito do direito
a propriedade. Trata-se da distin¢ao basilar entre o direito de propriedade em si, € o usus, o direito
de uso ¢ fruicdo.

Tal distingdo moldou ndo apenas a concepgdo do direito romano de propriedade mas, de
acordo com Schultz (1946, p. 332), também exerceu forte influéncia na formagdo da tradigdo
juridica ocidental. Para José Neure Bertan (2009, p. 15), devemos aceitar a tese de que a
propriedade priva nasce em Roma. Algo que podemos constatar mesmo em uma defini¢do

contemporanea de direito a propriedade, como a de Mello, quem afirma que:

Um direito de propriedade pode ser visto como um conjunto de direitos basicos,
nomeadamente os direitos de posse, uso (usus), fruigdo (usus fructu) e alienagdo do
objeto do direito. Esses direitos, no entanto, podem ou ndo pertencer a0 mesmo
detentor. A propriedade sempre requer um titulo formal e depende necessariamente
do sistema legal. A propriedade plena inclui o direito de exercer a posse. (MELLO,

2016, p. 434%).

Nos quadros especificos do direito romano, a propriedade surge como um direito absoluto
do possuidor, caracterizada por um poder soberano e individualista do proprietario. De acordo com
Cretella Junior (1999, p. 153), contudo, no decorrer do tempo, esse entendimento evoluiu para uma
concepgdo mais social, sobretudo durante o periodo justiniano. Influenciado por mudangas sociais e
culturais, o direito de propriedade passou a equilibrar os direitos individuais com responsabilidades
em relagdo ao bem-estar da coletividade, incorporando um sentido social. Segundo Mariangela

Bergamini De Castro:

A propriedade no Direito Romano ¢ freqlientemente apontada como direito
absoluto, exclusivo e perpétuo, que permite ao proprietario utilizar a coisa como
bem entender, inclusive destrui-la. Este posicionamento, entretanto, € questionado

por parte da doutrina, ressaltando que os textos romanos ndo exprimem

3

Livre traducdo do original: “A property right may be seen as a bundle of basic rights, namely the rights of
possession, use (usus), fruition (usus fructus) and alienation of the subject of the right. These rights, however, may or
may not belong to the same holder. Property always requires a formal title and necessarily depends on the legal system.
The full property includes the right to exercise possession.”
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literalmente estes elementos. No Direito Romano, a concepgdo de propriedade nao
se conservou estatica, ao contrario, modificou-se acompanhando a evolugdo
politica, cultural e social, refletindo sobre as normas juridicas, dando-lhes um

sentido mais social. (DE CASTRO, 2008, p. 19).

J& para John Locke, um dos founding fathers do pensamento liberal, o direito de propriedade
privada seria uma condi¢do ontolégica do ser humano, e portanto, um direito natural e prévio a
formagdo do estado — ndo se resumindo ao uso e a posse, mas ao ser-ai do homem. E de tal tese que
ele partira em seu Second Treatise of Government em 1689 — sobretudo associando, ja no o §87, a
nocao de propriedade a garantia ndo somente dos bens, mas também da vida e da liberdade.

Essa ¢ uma das bases do jusnaturalismo, sobretudo na linhagem liberal, como em Locke ¢
Adam Smith, posto esta partir do pressuposto de que mesmo em um estado prévio a formagao do
Estado civil, todos os seres humanos teriam direitos naturais, incluindo ai o direito a vida, a
liberdade e a propriedade® — de modo que ndo se tem direito em virtude do Estado existir, mas se
tem Estado por que direitos precisam ser garantidos. Isto €: possuir aquilo que se possui seria
anterior ao pacto social que nos funda enquanto sociedade civil.

Locke defende ainda que a relagdo entre a propriedade privada e a liberdade ¢ tdo
fundamental que cada pessoa possui seu corpo como sua propriedade primdria, derivando o direito a
propriedade externa do direito de propriedade sobre o préprio corpo. Segundo o filésofo, “[...] cada
um guarda a propriedade de sua prdopria pessoa; sobre esta ninguém tem qualquer direito, exceto
ela.” (LOCKE, 1994, p. 98).

E da propriedade de si, segue-se a propriedade daquilo que se faz: “[p]Jodemos dizer que o
trabalho de seu corpo e a obra produzida por suas maos sao propriedade sua. Sempre que ele tira um
objeto do estado em que a natureza o colocou e deixou, mistura nisso o seu trabalho e a isso
acrescenta algo que lhe pertence, por isso o tornando sua propriedade.” (LOCKE, 1994, p. 98).
Infere-se, com base neste argumento, que Locke enxergaria em cada individuo a capacidade —
natural — de se tornar proprietario, uma vez que, através do trabalho — que ¢ uma extensao de sua
propriedade de si — os produtos da terra, que anteriormente eram comuns, passam a constituir
propriedade privada.

A apropriacdo, portanto, seria naturalmente legitima: “[qJuando consideramos a razao

natural, segundo a qual os homens, desde o momento do seu nascimento, t€ém o direito a sua

4

Conforme acrescenta Leal: “A propriedade ¢ inserida justamente no ambito desses direitos. Considerada, a
partir das licdes de John Locke (1963), como direito vinculado as ideias de liberdade e de trabalho, a propriedade
passou a constar de tais declaragdes como direito fundamental, inato & pessoa humana.” (LEAL, 2012, p. 15).
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preservacdo e, consequentemente, a comer, a beber e a todas as outras coisas que a natureza
proporciona para sua subsisténcia [...]” (LOCKE, 1994, p. 97).

Contudo, embora no estado de natureza, tais direitos existam, eles nem sempre se garantem,
de modo que poderiamos interpretar “o estado de natureza lockeano como o estado no qual vigora
um contrato incompleto, que admite objetivamente o direito de justiga, mas carece de um sistema de
punicdo explicitamente reconhecido” (CHIAPPIN; LEISTER; 2014, p. 08). Para Locke, portanto, o

Estado surge, antes de mais nada, para garantir, entre outras coisas, a legitimidade destes direitos:

Se todos os homens s3o, como se tem dito, livres, iguais e independentes por
natureza, ninguém pode ser retirado deste estado e se sujeitar ao poder politico de
outro sem o seu proprio consentimento. A Unica maneira pela qual alguém se
despoja de sua liberdade natural e se coloca dentro das limitagdes da sociedade
civil ¢ através de acordo com outros homens para se associarem e se unirem em
uma comunidade para uma vida confortavel, segura e pacifica uns com os outros,
desfrutando com seguranca de suas propriedades e melhor protegidos contra

aqueles que nao sdo daquela comunidade. (LOCKE, 1994, 139).

Ou seja, o “Contrato Social” que fundaria a sociedade civil seria firmado visando
reconhecer-se, efetivar e garantir direitos ja dados. Desta maneira, assim como no direito civil, aqui,
0 contrato representa um reconhecimento juridico, por outrem, da legitimidade da propriedade
alheia. Todo contrato, afinal, € um pacto de legitimagao, ¢ um acordo de vontades entre duas ou
mais partes, com a intencdo de criar, modificar ou extinguir direitos etc. Um dos pilares
fundamentais do direito privado, sem divida — mas também um dos pilares da formacdo do Estado
Civil, pois o reconhecimento do direito do outro sobre si ¢ um ato autonomo de liberdade da
vontade, que de modo conjunto, formaria a sociedade sob uma otica juridica.

Por essa razdo, a relagdo entre liberdade, autonomia e propriedade se torna um tema central
para o pensamento liberal. Afinal, a liberdade e a propriedade sdo condigdes de possibilidade uma
da outra para Locke — s6 se ¢ livre um Estado que garante o direito de seus cidaddos possuirem a si
e a seus pertences como sendo seus. Nao se trata de um truismo, mas da conditio sine qua non do
puro direito — em sentido hegeliano — de se ser um si-mesmo. Em Justice et Charité, Victor Cousin
¢ categorico: “A propriedade ¢ sagrada porque representa o direito da propria pessoa. O primeiro ato
de pensamento livre e pessoal ja ¢ um ato de propriedade. Nossa primeira propriedade ¢ nds
mesmos, € nosso eu, ¢ nossa liberdade, ¢ nosso pensamento; todas as outras derivam disso € o
refletem.” (COUSIN, 1848, p. 27 °).

5
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No caso do Brasil, “o Codigo de Bevilaqua de 1916 atribuiu a propriedade um carater
absoluto, ou seja, inatingivel, sem limitacdes ou quaisquer restricdes ao seu exercicio, pois o
proprietario era considerado senhor da coisa e dela poderia implementar o tratamento que bem
entendesse.” (PINTO, 2013, p.75).

Conforme podemos ler no artigo 524 do Codigo Civil de 1916: “A lei assegura ao
proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, ¢ de reavé-los do poder de quem quer que
injustamente os possua.” (BRASIL, 1916, CC, Art. 524).

Segundo Bercovici (2022, p. 340), aqui ndo se trata de uma defini¢do de propriedade, mas
da constatacdo de disposicdes a respeito do titular do dominio. A orientagdo filosofica a respeito da
nog¢ao de propriedade da qual parte Bevilaqua, contudo, é muito proxima da qual vemos Locke e

Cousin partir. De acordo com 0 mesmo:

Com a cultura das terras, foi-se acentuando o sentimento da propriedade individual,
porque o trabalho produtivo, criando, regularmente, utilidades correspondentes ao
esfor¢o empregado, estabilizou o homem e, prendendo-o mais fortemente, ao solo
dadivoso, deu-lhe personalidade diferenciada. E com o estabelecimento do Estado,
os direitos individuais adquiriram mais nitidez e seguranca. [...] Gera-se, nessa
quadra, uma relagdo juridica para um sujeito individual de direito, e o Estado
protege essa relagdo da pessoa para a coisa, mediante a coacdo juridica. Devemos,
porém, afirmar que o direito preexiste ao Estado, pois ndo cabe esse nome aos
agrupamentos primitivos, organizados para a defesa dos seus proprios
componentes (clan, tribu, gens, genos, sippe). Com o Estado, ele se robustece e
sistematiza. O direito é criagdo da sociedade, ndo do Estado. (BEVILAQUA,
[1956], 2003, pp. 116-117, grifos nossos).

Desta maneira, o Estado emerge apenas como um garantidor e mantenedor de direitos — em
particular do direito a propriedade — previamente dados. Nestes termos, o direito de propriedade nao
nasce no seio do Estado de Direito, mas antes, através de uma condigdo ontologica sui generis do
ser humano, segue-se da propria condi¢ao natural da humanidade. Segundo Luiz Gustavo Bambini
de Assis, ndo estariamos exagerando se afirmassemos que “[...] a propriedade nasce junto com o
individuo, quase como algo inato do ser humano. Mais do que como um fendmeno juridico,

podemos caracteriza-la como um fenomeno social, por sua vez abragado pelo Direito.” (ASSIS,

Livre traducdo do original: “La propriété est sacrée parce qu’elle représente le droit de la personne elle-méme.
Le premier acte de pensée libre et personnelle est déja un acte de propriété. Notre premicre propriété, ¢’est nous-mémes,
c’est notre moi, c’est notre liberté, c’est notre pensée ; toutes les autres dérivent de 1a et la réfléchissent.”
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2008, p. 782). E quase nos mesmo termos de Bevilaqua, conclui o autor: “[o] conceito de
propriedade desenvolve-se quase que conjuntamente com a transi¢do da fase do homem selvagem
para a do homem sedentdrio, quando a civilizagdo assenta-se sobre determinados espacos fisicos,
retirando da terra seu sustento e valores.” (ASSIS, 2008, p. 782).

Contudo, conforme insiste Gilberto Bercovici, nestes termos, “[...] o Estado deveria existir
apenas para a preservacao, através de seu poder coativo, dos direitos individuais. A propriedade que
nasce do instinto de conservagdo, consegue obter dos outros individuos e do Estado o seu
reconhecimento”. (BERCOVICI, 2022, p. 341). Para o autor, a interpretacao liberal do direito a
propriedade pressupde que a propriedade seja a emanagdo de potencialidades subjetivas,
constituidoras de soberania individual, de modo tal que a liberdade e a igualdade formais se
tornaram instrumentos institucionalizados para a legitimacdo da desigualdade material
(BERCOVICI, 2022, p. 339). Outro ponto para o qual chama a atengdo Bercovici ¢ para a

naturalizagdo do conceito de propriedade, tdo cara ao pensamento liberal:

A propriedade dos bens ¢ vista como uma manifestacdo interna do individuo. A
propriedade é absoluta porque corresponde a natural vocagdo do individuo de
conservar ¢ fortalecer o que é seu. Quando os juristas traduziram, com o
instrumental técnico romano, institui¢des politicas filosoficas, como a propriedade,
em regras de direito e a sistematizaram, acabaram por cristalizar determinada

concepgdo teodrica. (BERCOVICI, 2022, p. 339).

Esta concep¢do teodrica outra ndo ¢ a liberal-burguesa que procurara “naturalizar” a
absolutividade de tal ordem de direito. Com esta naturalizacdo da nocdao de propriedade
poderiamos, seguindo os passos de Mikhail Xifaras (2004, pp.07-08), divisar dois niveis conceituais
a respeito da ideia de propriedade: uma propriedade que seria “primdria”, de natureza ontoldgica,
pois se refere ao ser da propria pessoa; € um outro nivel, secundario e material, das outras
propriedades, que se referem a propriedades juridicas e tém um objeto material especifico. Seria
este segundo nivel, que de acordo com Xifaras, o direito, como um todo, se ocuparia, € por isso,
para ele, “[o] direito de propriedade ¢ aquele pelo qual uma pessoa tem controle absoluto sobre uma
coisa material.” (XIFARAS, 2004, p. 08, °).

Ao colocar a propriedade nestes termos, Xifaras recupera em muitos aspectos a

interpretacdo de Pierre-Joseph Proudhon, posto que para o filosofo francés, a propriedade seria um

6
Livre tradugdo do original: “[...] le droit de propriété est celui par lequel une personne dispose d’une chose
matérielle de manicre absolue.”
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dominio que associaria o individuo a uma coisa de forma tdo inequivoca que “[o] conceito mais
preciso de propriedade ¢ o dominio absoluto, exclusivo e autocratico do homem sobre a coisa; um
dominio que comeca com a usucapido, continua com a posse € encontra, finalmente, através da
prescricdo, sua validagdo na lei civil [...]” (PROUDHON, 1935, p. 80, 7).

Esta ideia de um direito absoluto de propriedade, como bem constata Gilberto Bercovici,
acarreta no fato de que quase todo discurso juridico que se propde apoderar do debate sobre o
direito a propriedade acaba se tornando repleto de maniqueismos, sobretudo em virtude de
diferentes conotacdes ideologicas a respeito das opgdes econdmicas em pauta com tal ordem de
direito. Para o autor, o sentido de “absolutividade que lhe d4 o ordenamento liberal subtrai a sua
relatividade, faz com que o instituto da propriedade se converta em modelo supremo da validade do
ordenamento juridico.” (BERCOVICI, 2022, p. 337).

De fato, como defende Carlos Ari Sundfeld, “[...] a no¢do mais tradicional de propriedade ¢
aquela que a concebe como um poderdo individuo consubstanciado na liberdade de o proprietério,
autonomamente, determinar a sorte do objeto submetido a sua vontade.” (SUNDFELD, 2019, p.
02).

Bercovici, contudo, discorda de uma tal interpretacdo em viés naturalista-absolutista do
direito a propriedade, posto que, para o autor, ¢ importante entender “[...] a propriedade ndo como
um direito sagrado absoluto, mas como um instituto juridico concreto, portanto, inserido na
dinamica histérico-social” (BERCOVICI, 2022, p. 337).

Conforme constatado por Luiz Fernando Pinto (2013, p. 75), com o decorrer do tempo, a
medida que a sociedade se deparava com crescentes demandas por equidade na distribuicdo de
recursos ¢ a necessidade de intervengdo estatal para abordar essas questdes, o conceito de
propriedade viu uma transformacgao significativa, volatizando-se. O que antes era considerado um
direito absoluto, passou a ser encarado como algo mais relativo e contextual. Essa mudanca reflete
ndo apenas uma evolucdo legal, mas também uma reorientagdo dos valores sociais em dire¢ao a
uma maior considerac¢do pelos interesses coletivos e pela justica social. Conforme afirma o autor,
“[f]o1 o que demonstrou o Cddigo de 2002, que trouxe ao direito de propriedade conotacdes
diferentes, impregnadas de nogdes de sociabilidade e solidariedade.” (PINTO, 2013, p. 75).

Portanto, embora o direito de propriedade seja reconhecido como um direito real, erga

omnes, isto €, aplicavel contra todos, o ordenamento juridico brasileiro introduziu o conceito da

7

Livre tradugdo do original: “La notion la plus exacte de la propriété, c’est le domaine absolu, exclusif,
autocratique de ’homme sur la chose; domaine qui commence par 1’usucapion, se continue par la possession et trouve
enfin, a I’aide de la prescription, sa sanction dans la loi civile; domaine qui identifie I’homme et la chose de telle sorte
qu’il peut dire: celui qui exploite mon champ est comme celui qui me ferait travailler moi-méme, donc il me doit
récompense.”
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fungao social da propriedade. Esse instituto condiciona o exercicio desse direito ao cumprimento de
sua funcdo social, de modo que a subutilizacdo dos bens, sem qualquer compromisso social ou
econdmico, torna-se passivel de questionamento juridico.

Essa medida reflete a preocupacdo em garantir que a propriedade ndo seja apenas um
privilégio individual, mas também uma ferramenta para promover o bem-estar coletivo e o
desenvolvimento socioecondmico. Nesse sentido, conforme enfatiza Leonetti, podemos dizer que
“[...] o direito a propriedade sofreu um processo de relativacao, ou de publicizagdo ou, ainda, de
socializa¢do, como preferem alguns.” (LEONETTI, 1999, p. 48).

Este ¢ também o ponto defendido por Bercovici, posto que para o autor a propriedade deve
ser entendida muito mais em sua historicidade do que como um tipo de direito absoluto. Segundo
Bercovici “[a] propriedade € a relacdo historica que um ordenamento da ao problema do vinculo
juridico mais intenso entre uma pessoa e um bem. A relativizacdo da propriedade, a exclui de sua
‘sacralidade’ e a coloca no mundo profano das coisas, sujeita aos fatos naturais e econdmicos.”
(BERCOVICI, 2022, p. 342).

Como o proprio Bercovici (2022, p. 15) constata, cada época historica produz uma
consciéncia propria das intrinsecas relagdes entre direito e economia, € ndo podemos pressupor que
o direito a propriedade se exclua desta historicidade dinamica que cabe aos demais ambitos da
tessitura social. Por isso, a partir da transi¢do do século XIX para o século XX, uma série de
transformagdes passaram a ser postas em jogo no direito publico e privado. Segundo Bercovici, a
principal “[...] diz respeito a relativizagao dos direitos privados pela sua fungao social. O bem-estar
coletivo deixa de ser responsabilidade exclusiva da sociedade, para conformar também o
individuo.” (BERCOVICI, 2022, p. 342).

Em outras palavras: “[os] direitos individuais ndo devem mais ser entendidos como
pertencentes ao individuo como algo em seu exclusivo interesse, mas como instrumentos para
construgdo de algo coletivo.” (BERCOVICI, 2022, p. 342). Portanto, hoje ndo ¢ mais factivel a pura
individualizagcdo do interesse particular, como que tivesse se tornado impossivel a exclusdo do
individuo do bem-estar coletivo.

Sera o supracitado Proudhon (1935, pp. 79-81) que ird — antes mesmo de Marx ¢ Engels —
mais profundamente questionar a legitimidade do direito absoluto a propriedade privada. Sua
manuten¢do seria, de acordo com o mesmo, a razdo de inumeras controvérsias e injusticas, posto
que a igualdade de condigdes ndo passaria de uma quimera e que o trabalho nao era o que de fato
engendraria a ideia da propriedade, que do ponto de vista racional, pela pura razdo, nao se poderia
provar a legitimidade do direito absoluto e natural a propriedade a ndo ser como sendo a

consequéncia de um abuso de poder.
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Em espirito analogo, Marx e Engels, no Manifesto Comunista (1848) afirmardao que “[...] a
moderna propriedade privada burguesa ¢ a expressdo ultima e mais consumada da geracdo e
apropriacao dos produtos que repousam em oposicoes de classes, na exploracdo de umas pelas
outras.” (ENGELS; MARX, 2008, p. 52). Marx e Engels, assim como Proudhon, se preocupam pelo
modo como a “naturalizacdo” do direito a propriedade privada mascara, em muitos aspectos, uma

desigualdade de condi¢des que € a sua condicao de existéncia:

Tém-nos censurado, a nés, comunistas, de que quereriamos abolir a propriedade
adquirida pessoalmente, fruto do trabalho préprio — a propriedade que formaria a
base de toda a liberdade, actividade e autonomia pessoais. Propriedade fruto do
trabalho, conseguida, ganha pelo proprio! Falais da propriedade pequeno-burguesa,
pequeno-camponesa, que precedeu a propriedade burguesa? Nao precisamos de a
abolir, o desenvolvimento da industria aboliu-a e abole-a diariamente. Ou falais da
moderna propriedade privada burguesa? Mas sera que o trabalho assalariado, o
trabalho do proletario, lhe cria propriedade? De modo nenhum. (ENGELS; MARX,
2008, p. 52).

Ja para Alexis de Tocqueville, uma verdadeira democracia pressupde a no¢do de uma
sociedade fundada na igualdade, levando em conta trés aspectos significativos para que se pudesse a
compreender enquanto fendmeno: a) igualdade de condigdes; b) igualdade de oportunidades e c) a
auséncia uma estratificacdo social rigida, que inviabilizasse impedimento social, legal ou politico a
ascensao social.

Segundo Tocqueville, os ingleses, por exemplo, teriam deixado aos pobres apenas dois
direitos: “[...] o de ser submetido a mesma legislacdo que os ricos e de igualar-se a eles adquirindo
riqueza igual. Entretanto, esses dois direitos sdo mais aparentes do que reais, pois € o rico que faz a
lei e que cria, em seu proveito ou de seus filhos, os principais meios de adquirir a riqueza.”
(TOCQUEVILLE. 1991, p. 479).

Em espirito andlogo, afirma Bercovici: “[a] autonomia privada acabou por privilegiar os
detentores do poder econdmico em detrimento do maioria de assalariados, repetindo o equivoco do
século XIX de identificar a sociedade burguesa com a sociedade em geral.” (BERCOVICI, 2022, p.
339). Assim, na desigualdade factual de condigdes de subsisténcia poderia ser engendrada uma
desigualdade politica no exercicio dos direitos civis dos singulares, uma vez que nem todos
poderiam ser participes das decisdes e a¢des politicas nos mesmos termos e desta forma nao haveria

uma vontade geral posta em causa, mas uma vontade daqueles mais abastados.
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Criticas a absolutividade da propriedade privada alicer¢adas na nog¢do de desigualdade como
estas levaram Roger Stiefelmann Leal a concluir que provavelmente, nenhum outro direito
fundamental teria sofrido “[...] tamanha contestagcdo. Afirmou-se que seu exercicio constituia roubo
e injustica (PROUDHON, 2008, p. 252). Propds-se firmemente sua abolicdo como solug¢do para
todos os males e todas as alienagdes. Outros, por sua vez, sustentaram sua plena subordinagdo ao
interesse coletivo (BURDEAU, 1966, p. 375).” (LEAL, 2012, p. 53).

Todas estas criticas, em maior ou menor grau, derivaram sua for¢a da analise que tece Jean-
Jacques Rousseau em seu Discurso sobre a Origem da Desigualdade Entre os Homens (1755), obra
em que o filésofo genebrino rastreia na origem da propriedade privada a saida do hipotético estado
de natureza — em tese, um estado de plena igualdade. Segundo Rousseau, “[o] primeiro que, tendo
cercado um terreno, se lembrou de dizer: Isto € meu, e encontrou pessoas bastantes simples para o
acreditar, foi o verdadeiro fundador da sociedade civil.” (ROUSSEAU, 1999, p. 203).

A partir deste instante, os homens passaram a necessitar uns dos outros e a desigualdade fez
morada no género humano: “[...] desde o instante que um homem teve necessidade do socorro de
outro; desde que perceberam que era util a um so ter provisdes para dois, a igualdade desapareceu,
a propriedade se introduziu, o trabalho tornou-se necessario” (Id. Ibidem, p. 213, grifos nossos).
Por isso, Rosseau se questiona quanta barbarie, quanta miséria, quantos horrores, ndo se teriam
evitado para o género humano, se diante daquele primeiro homem a dizer “isto ¢ meu”, alguém que
“[...] arrancando as estacas ou tapando os buracos, tivesse gritado aos seus semelhantes: ‘Livrai-vos
de escutar esse impostor; estareis perdidos se esquecerdes que os frutos sdo de todos, e a terra de
ninguém!”” (ROUSSEAU, 1999, 203).

Se com Locke, a propriedade ¢ a condicdo de possibilidade da verdadeira liberdade, com
Rousseau, Proudhon, Tocqueville Marx e Engels, a propriedade se torna uma for¢a motriz para a
desigualdade. Este tipo de critica levou, naturalmente, a uma profunda reformulacdo das
concepgdes juridicas a respeito da natureza da propriedade privada — reformulagdes que procuraram
pontuar sua dimensdo social, de modo tal que diversos textos constitucionais passaram a dispor
sobre o cumprimento da fung¢do social da propriedade.

Segundo Roger Stiefelmann Leal, “[a] forte objecdo que recaiu sobre o direito de
propriedade nao foi, porém, suficiente para prejudicar ou afastar sua condi¢do de direito
fundamental da pessoa humana. Seu sentido e alcance, contudo, ndo restaram imunes a tais
criticas.” (LEAL, 2012, pp. 53-54).

O ponto, conforme argumenta Bercovici, ¢ que doravante — sobretudo a partir da
Constituicdo de Weimar — os Estados Democraticos de Direito passam a suavizar a absolutividade

\

do direito a a propriedade. Segundo Bambini de Assis, por exemplo, poderiamos facilmente
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constatar que tanto a Constituicdo Mexicana (1917) quanto a Constituicdo de Weimar (1919) “[...]
dao um novo tratamento para o conceito de direito de propriedade, tratamento esse que faz com que
aquela deixe de ser vista apenas como um direito, passando a ser concebida também como uma
obrigag¢do, no sentido de que a propriedade obriga seu detentor a manté-la.” (ASSIS, 2008, p. 785).

Neste sentido, poderiamos complementar, enfatiza Bercovici, que “[o] direito de
propriedade deixou de ser atributo da personalidade do individuo, identificado com a liberdade. Isso
decorre da necessidade do abandono da concepgao romana de dominium, para compatibiliza-la com
as finalidades sociais, principalmente no tocante a redistribui¢do de rendas.” (BERCOVICI, 2022,
p. 342).

Ou seja, se por um lado, apesar das fortes obje¢des histdricas que o direito de propriedade
enfrentara, essas criticas ndo foram capazes de minar ou remover sua posi¢do enquanto um direito
fundamental da pessoa humana — algo que se constata, inclusive, em nossa constitui¢cdo vigente; por
outro lado, o significado e a extensdo desse direito ndo permaneceram intocados. Percebeu-se a
partir de entdo, uma certa tendéncia de se buscar a conciliagao entre o direito de propriedade com as
demandas da sociedade e do bem comum.

Trata-se, naturalmente, de uma reacdo, uma: “[...] reagdo ao avango do liberalismo
econdmico que marcou, sobretudo, o inicio do século XX, acabou por ensejar profunda revisao
sobre o alcance e o significado do direito de propriedade” (LEAL, 2012, p. 60). Serd em virtude
deste quadro que ira decorrer “[...] a ideia de impor limitagdes a propriedade no sentido de que ela,
além de atender os desejos e interesses de seu titular, pudesse também responder e servir as
necessidades da sociedade.” (LEAL, 2012, p. 60).

Ora, o reconhecimento da funcdo social da propriedade implica que o exercicio desse direito
ndo pode ocorrer de forma isolada, sem consideragdo pelos impactos sociais e coletivos. Essa
mudancga de enfoque destaca uma compreensao mais ampla do direito de propriedade, além de uma
mera expressao de autonomia individual, reconhecendo sua relevancia para o interesse coletivo, em
outras palavras, “[...] tornar-se-ia uma propriedade moralizada e humanizada que ndo mais corre o
risco de degenerar num poder opressivo.” (LEAL, 2012, p. 60).

Para entendermos a importancia politica deste dispositivo, basta remetermos ao que constata
Luiz Babini de Assis quanto a questdo da propriedade no caso do Brasil , que “sempre fora tratada
de forma concentradora e desigual. Desde a instituigdo do regime das sesmarias, o seu processo de
distribuicao sempre foi aleatdrio e privilegiou os interesses da Coroa e daqueles a ela ligados por
tracos sociais e at¢é mesmo de afetividade.” (ASSIS, 2008, p. 786). Esta natureza desigual e

arbitraria perdurou durante toda a histéria do Brasil, do periodo colonial ao republicano, de modo
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tal que “[n]ao ¢ de se espantar que a propriedade tenha adquirido um caréter tdo absoluto na nossa
historia.” (Id. Ibidem, p. 786).

Assim, enquanto para os “os juristas da primeira metade do século XIX, o direito a
propriedade € o direito exclusivo e absoluto de uma pessoa sobre coisas materiais.” (XIFARAS,
2004, p. 25 ) — e portanto inquestionavel — na virada do Século XX, mais especificamente na
constitui¢do alema de 1919, tal ideia ird, pela primeira vez, ser demasiadamente reformulada:
“[e]Jmblematicamente, o mesmo art. 153, que, de inicio, estabelece que a Constituicdo garante a
propriedade, consagra, ao final, a seguinte cldusula: a propriedade obriga. Seu uso constituira,
também, um servigo para o bem comum” (LEAL, 2012, p. 60).

O mesmo espirito ird atingir com forca o restante do ocidente de modo que “[o]utros textos
constitucionais adotaram orientacdo semelhante, ainda que com redacgdes diversas.” (LEAL, 2012,
p. 60), sobretudo a partir da ideia de “fun¢do social” da propriedade, muitas vezes incorporada em
clausulas constitucionais, que estabelecem que a propriedade deva atender ndo apenas aos interesses
individuais do proprietario, mas também aos interesses da comunidade e do Estado. Isso implica,
por exemplo, que a propriedade deve ser utilizada de maneira produtiva, contribuindo para o
desenvolvimento econdmico e social.

Conforme acrescenta Fabio Konder Comparato:

A ideia de fungdo social da propriedade entrou a fazer parte do Direito Positivo
com a promulgacdo da primeira Constituicdo Republicana Alema, em Weimar, em
1919. A disposi¢ao do art. 153 desse texto constitucional foi retomada ipsis verbis
pela Constituigdo da Republica Federal da Alemanha, de 1949 (art. 14, 2. alinea):
“A propriedade obriga. Seu uso deve, a0 mesmo tempo, servir o interesse da
coletividade.” (Eigentum verpflichtet. Sein Gebrauch soll augleich dem Wohle der
Allegemeinheit dienen.) A norma tem, indubitavelmente, o sentido de uma
imposicdo de deveres positivos ao proprietario. O verbo verpflichten (obrigar),
conjugado a dienen (servir) na 2° parte do dispositivo, indica com clareza que ndo
se trata ai de simples restrigoes a a¢do do proprietario. (COMPARATO, 1986, p.
75).

Contudo, Fabio Konder Comparato insiste que o conceito de funcao social da propriedade
ndo implica necessariamente em uma tutela absoluta do Estado sobre o bem do particular, ndo se

trata de uma desapropriacdo indevida ou de uma interven¢ao irrestrita do publico sobre o privado.

8
Livre traducao do original: “Pour les jurisconsultes de la premiére moitié du XIXe siécle, le droit de propriété
est le droit exclusif et absolu d’une personne sur des choses matérielles.”
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Afinal, ao se falar de fun¢do social da propriedade ndo se estd indicando “[...] restricdes ao uso e
gozo dos bens proprios. Estas ultimas sdo limites negativos aos direitos do proprietario. Mas a
nocao de fungdo [...] significa um poder, mais especificamente, o poder de dar ao objeto da
propriedade destino determinado, de vincula-lo a certo objetivo.” (COMPARATO, 1986, p. 75).
Trata-se antes de um compromisso com valores e ideais em prol do bem-estar coletivo.

Nesse sentido, o conceito de funcdo social “[...] mostra que esse objetivo corresponde ao
interesse coletivo € ndo ao interesse proprio do dominus, o que nao significa que nao possa haver
harmonizac¢do entre um e outro.” (COMPARATO, 1986, p. 75). Em outra palavras, significa dizer
que ndo se nega o direito da propriedade em si e per si, mas que antes, se suaviza e se relativiza sua
absolutividade em beneficio da coletividade e desta maneira, “[...]se se esta diante de um interesse
coletivo, essa fungdo social da propriedade corresponde a um poder-dever do proprietario,
sancionavel pela ordem juridica.” (COMPARATO, 1986, p. 75).

Essa abordagem destaca a dinamica em curso entre a protecdo do direito individual de
propriedade e a responsabilidade social associada a esse direito. Algo bastante claro no texto
constitucional vigente no Brasil, ndo apenas no Artigo 5°, que em seu inciso XXIII assegura que “a
propriedade atendera a sua fun¢ao social” (BRASIL, 1988, CF, Art. 5°, XXIII), mas também através
da inser¢do da “fung¢do social da propriedade (art. 170, III, da Constitui¢ao) entre os principios que
informam a ordem econdmica. Exibe, ademais, dispositivos especificos voltados a definir a fungao
social da propriedade de imoveis urbanos (art. 182, § 20 , da Constitui¢do) e rurais (art. 186 da

Constitui¢ao).” (LEAL, 2012, p. 60). No Artigo 186, vemos por exemplo, que:

Art. 186. A funcdo social ¢ cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios ¢ graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos:

I - aproveitamento racional e adequado;

II - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio
ambiente;

III - observancia das disposigoes que regulam as relagdes de trabalho; IV -
exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

(BRASIL, 1988, CF, Art. 186, I-IV).

Isto implica, de acordo com Rizzardo, que no direito brasileiro “[...] inimeros diplomas

trazem normas restritivas ao pleno exercicio da propriedade. A Constituicdo Federal de 1988 elenca
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varias hipdteses a respeito, como o art. 5° inc. XXIV, que assegura a desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social.” (RIZZARDO, 2021, p. 181).

No § 1° do Artigo 1228 do Codigo Civil o legislador delimita as ambiéncias de efetividade
deste direito: “direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades
econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em lei
especial, a flora, a fauna etc [...]” (BRASIL, 2002, CC, Art. 1228, § 1°). Embora Rizzardo utilize
o termo “restricdo” ao lidar com o dispositivo da funcdo social da propriedade, talvez o
entendimento adequado fosse o de uma suavizagao-relativizagdo em prol da promogao de valores e
principios sociais que fundamentam o ordenamento juridico brasileiro.

De todo modo, de acordo com Rizzardo (2021, p.180), em outras palavras, pode-se dizer
que a primazia irrestrita do direito a propriedade ja ndo vigora de forma inquestionavel no
ordenamento juridico brasileiro, uma vez que seu alcance encontra-se consideravelmente suavizado
em func¢do de valores mais fundamentais, em contraste com a predominancia do direito romano e
outros sistemas juridicos que anteriormente consagravam seu carater absoluto e ilimitado.

Estes “valores” mencionados se baseiam, entre outros fatores, na compreensdo de que a
defesa da funcao social da propriedade esta alicercada na promocao da dignidade da pessoa humana
e no combate as desigualdades sociais. Ora, ao assumir a dignidade da pessoa humana como um dos
fundamentos inegocidveis do Estado Democratico de Direito, a Constitui¢do de 1988 — direta ou
indiretamente — se compromete com a ideia de que a propriedade nao pode ser exercida de forma
absoluta e egoista, mas sim de maneira a promover o bem-estar social e o desenvolvimento
socioeconomico de toda a sociedade.

Segundo Luiz Fernando Pinto, na propria carta magna vigente, no artigo 5°, “[...] que
dispoe acerca dos direitos e garantias individuais, esta consagrado o direito da propriedade, bem
como a especificacdo de que a propriedade cumprira a fungao social, restando comprovada a adogao
desse principio por todo o ordenamento juridico vigente.” (PINTO, 2013, p. 76). Vemos isso mais

claramente a partir dos incisos XXII e XIII:

Art. 5° - Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo 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- ¢ garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atendera a sua fungao social.
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(BRASIL, 1988, CF, Art. 5, XXII, XXIII).

Desta forma, defende Rochelle Jelinek, “[o] texto constitucional de 1988 positivou a unido
indissociavel entre a propriedade e a sua fungdo social. Ao arrolar o direito de propriedade dentre os
direitos e garantias individuais fundamentais, logo em seguida agrega a funcao social.” (JELINEK,
2006, p. 19). A autora acrescenta ainda que na atual “[...] ordem juridico-constitucional, a fungdo
social ¢ parte integrante do contetido da propriedade privada.” (JELINEK, 2006 p. 21).

Conforme argumenta Jelinek (2006, p. 23), a propriedade passou cada vez mais a ser
compreendida como uma conexdo entre um individuo e um bem cujo uso em beneficio da
sociedade ¢ também de interesse publico. Nesse sentido, ela ¢ percebida como um meio para atingir
determinados fins, ndo mais como um fim em si mesma, e nao podendo ser doravante tratada como
uma garantia isolada e absoluta. Sua justificativa reside antes no seu papel como instrumento para
concretizar valores essenciais do texto constitucional, sendo o respeito a dignidade humana um dos
mais destacados entre eles.

Afinal, que ideal de sociedade justa e harmdnica pode ser efetivado em um cenario em que a
taxa de pessoas desabrigadas, por um lado, e de imdveis abandonados, por outro, possa crescer
exponencialmente? Por isso, embora o direito a propriedade privada seja “[...] destinado a assegurar
os direitos do proprietario como individuo, este vem sendo tratado na constituicdo de forma mais
ampla e ndo deixando de levar em consideracdo sua utilizacdo em prol de um proveito comum bem
como a violagao da ordem publica.” (CARDOSO, 2021, p. 27).

Desta maneira, as possiveis limitagdes estariam “estritamente ligadas aos interesses do poder
publico como [dirigente dos interesses coletivos] e da populagdo de forma geral.” (CARDOSO,
2021, p. 27).

Portanto, o conceito de funcao social da propriedade — sobretudo conforme expresso nos
Artigos 5, 170, 182 e 186 da Constitui¢do — estd fundamentado na ideia de que a propriedade deva
atender a uma finalidade humanitaria presumida pelos principios basilares do texto constitucional
tanto no seu preambulo quanto no artigo 1°, e assim, a propriedade passa a estar voltada também
para o beneficio coletivo € ndo apenas para interesses individuais. Nao se trata, naturalmente, de
desapropriacdo indevida e autoritaria nem de se fomentar qualquer espécie de coletivismo ingénuo.

A este respeito, a Constitui¢do ¢ bastante clara:

XXIV — a lei estabelecera o procedimento para desapropriagdo por necessidade ou
utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizagdo em

dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢ao;
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XXV —no caso de iminente perigo publico, a autoridade competente podera usar
de propriedade particular, assegurada ao proprietario indenizacao ulterior, se houve
dano [...] (BRASIL, 1988, CF, 5, XXIV-XXV).

Assim, a funcdo social da propriedade ¢ um mecanismo juridico que busca assegurar o
equilibrio entre os direitos individuais de propriedade e os interesses coletivos, garantindo a
dignidade da pessoa humana e promovendo a justica social. Ao considerar a fun¢do social da
propriedade, o Estado busca conciliar o desenvolvimento econdmico com a responsabilidade social
e ambiental, fortalecendo os principios do Estado Democratico de Direito e cumprindo com sua
missdo de assegurar a igualdade e o bem-estar de todos os cidadaos, pressuposto desde o preambulo
do texto constitucional, uma vez que o Brasil se configura enquanto um Estado Democratico de
Direito que se destina a garantir “o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social [...]” (BRASIL, 1988,

CF, Preamb., grifos nossos).

1.2 A Funcio Social da Propriedade no Direito Civil e no Direito Urbanistico

Neste topico, examinaremos a compreensao da funcao social da propriedade no direito civil,
no direito urbanistico e no direito administrativo. No ambito do direito civil, serd explorada o
entendimento da fun¢do social da propriedade como um dos principios norteadores das relagdes
patrimoniais entre os particulares, destacando-se sua importancia na harmonizagdo dos interesses
individuais com os interesses coletivos. Ja no contexto do direito urbanistico, serdo discutidas as
politicas publicas e os instrumentos juridicos utilizados para regular o uso e a ocupagdo do solo nas
areas urbanas, visando promover a efetivacao da fung¢ao social da propriedade.

No direito civil se percebe desde a promulgacdo da constituicdo de 1988 um movimento de
constitucionalizacdo do direito civil. Segundo Gilberto Bercovici (2022, p. 343), para a doutrina
classica, a propriedade privada deveria ser regulada e tutelada pelo Codigo Civil e a Constituigao
cumpriria antes uma func¢ao acessoria, servindo somente como um mero limite para o legislador
ordindrio, no que concernisse a tragar principios € programas que pudessem ser seguidos.

Contudo, atualmente, “[...] essa visdo ndo procede, embora a maior parte da doutrina
civilista nacional, infelizmente, ndo se tenha dado conta das mudangas trazidas, ou consolidadas,
com a Constitui¢ao de 1988.” (BERCOVICI, 2022, p. 343). Trata-se sobretudo da publicizagao do

direito privado:
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A perda de espaco pelo Codigo Civil decorre da chamada publicizacdo ou
despatrimonializagdo do direito privado, invadido pela otica publicista. A
despatrimonializag@o do direito civil é, portanto, sua “repersonalizacdo”, cujo valor
maximo ¢ a dignidade da pessoa humana e ndo a protegdo do patrimonio.

(BERCOVICI, 2022, p. 343).

Para Bercovici fica claro que com esta transi¢do o texto constitucional assume uma
dimensdo fundacional e originaria em relagdo ao restante do ordenamento juridico: “[a] norma
constitucional ¢ a razdo primaria da relevancia juridica, incidindo diretamente sobre o contetido das
relacdes entre situagdes subjetivas, funcionalizando-as conforme os valores constitucionalmente
consagrados.” (BERCOVICI, 2022, p. 344). Esta supremacia do texto constitucional sobre as
demais leis ¢ uma caracteristica clara do modelo neoconstitucionalista.

Como bem afirma Ricardo Marcondes Martins (2017, s.p.), recuperando o espirito do
Constitucionalismo classico, que defendia a necessidade de uma Constituicdo sempre escrita e
codificada, de carater dogmatico, taxativo e formal, em contraposicdo as constituigdes mais
flexiveis, o Neoconstitucionalismo se articula a partir de um elemento-chave do viés
constitucionalista: a primazia do texto constitucional.

Nesse sentido, “[o] Neoconstitucionalismo, fundado na filosofia neopositivista (pos-
positivista) foi um movimento de transformagdo do Estado e do Direito, em especial da
Constitui¢do, que surge, na Europa, na segunda metade do século XX [...]” (GONTLO, 2014, p.
109) e se apresenta como uma superagdo de outras modalidades interpretativas a respeito dos
parametros constitucionais, que assumiam a Constituicdo como sendo tdo somente um documento
de carater simbolico — e que quando muito, deve limitar-se a definir a configuragdo de um Estado e
de seus respectivos poderes.

Dentro dos quadros do neoconstitucionalismo, uma Constitui¢do ¢ uma norma juridica
fundamental e estruturante em relagdo a totalidade do ordenamento juridico. Segundo Agra (2008,
p. 29), este modelo teria como um de seus tragos mais caracteristicos a busca pela concretizag¢ao das
prestacdes materiais necessarias ao estabelecimento de um Estado Democratico Social de Direito. E
para o autor ¢ também neste viés que o neoconstitucionalismo se diferencia do constitucionalismo,
pois na medida que este se contenta com a pura limitagdo legitima do poder, aquele tem como uma

de suas preocupacdes centrais a consolidagao dos direitos fundamentais. Em outras palavras,
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A teoria do neoconstitucionalismo ¢ criada para buscar efetividade aos textos
constitucionais que passam a surgir apés a Segunda Guerra Mundial, mormente
durante os anos setenta. Esses textos ndo mais apenas estabelecem competéncias e
delineiam o poder publico, mas passam a regular e condicionar a atividade do
Estado, impondo-lhe, através de normas materiais, fins e objetivos especificos,
originando o que passa a ser conhecido, na acep¢do de Canotilho (2001) como
Constitui¢do Dirigente, eis que passam a ter normatividade. (AZEVEDO, 2014, p.
28).

Assim, de forma geral, o neoconstitucionalismo advoga pela aplicagdo in concreto do texto
constitucional na efetivacdo e na salvaguarda dos direitos fundamentais bem como na defesa da
justica social. Desta maneira, os principios € os valores promovidos constitucionalmente passariam
a nortear de forma normativa a interpretacdo e a aplicacdo das demais normas do ordenamento
juridico, tendo como finalidade de assegurar e concretizar tais principios e valores.

Além disso, o Neoconstitucionalismo seria um movimento epistemoldgico do Direito que
visa garantir, preservar e promover os direitos fundamentais — o que, como se pode observar, estaria
em clara consonancia com a destacada dimensao cidada da Constituicao de 1988.

A promulgacdo da Constituicdo de 1988 representa um marco do neoconstitucionalismo no
Brasil na medida que o direito constitucional assume certa preponderancia “[...] pois até 1988, a lei
valia mais do que a Constitui¢do, € no Direito Publico, o decreto e a portaria valiam mais do que a
lei.” (SARMENTO, 2009, p. 98). Daniel Sarmento, na mesma linha, acrescenta que “Até 1988, a lei
valia muito mais do que a Constitui¢do no trafico juridico, e, no Direito Publico, o decreto e a
portaria ainda valiam mais do que a lei.” (SARMENTO, 2009, p. 101).

Portanto, ndo seria exagero dizer que no Brasil, o paradigma assumido pela Constitui¢do
Federal de 1988 seja o neoconstitucionalismo. Exemplo disso sdo os mecanismos de controle de
constitucionalidade previstos, como ¢ o caso tanto da A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
quanto da Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF). Sarmento afirma que o
Direito Brasileiro

A Constitui¢do 1988 assume, desta maneira, um papel preponderante — e mesmo dirigente.
Eros Grau ¢ categorico: “[qJue a nossa Constituicdo de 1988 ¢ uma Constitui¢do dirigente, isso &
inquestionavel. O conjunto de diretrizes, programas e fins que enuncia, a serem pelo Estado e pela
sociedade realizados, a ela confere o carater de plano global normativo, do Estado e da sociedade.”

(GRAU, 2010, p. 174).
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Portanto, tanto no direito civil quanto nos demais ramos do direito, a autonomia do conceito
de propriedade s6 se mantém naquilo que ndo contrariar o a letra do texto constitucional. Bercovici
¢ categorico: “[...] o Cddigo Civil e a legislagdo extravagante [...], em matéria de propriedade,
estdo em vigor naquilo em que ndo contrariem a Constitui¢do.” (BERCOVICI, 2022, p. 344).

Para Rochele Jelinek, por exemplo, ndo podemos interpretar o dispositivo da propriedade no
mesmo sentido que o mesmo aparecia em codigos civis anteriores, como de 1916 — é preciso que

levemos em conta o poder revoluciondrio posto em causa com a Constitui¢do de 1988:

Nao se pode interpretar a propriedade com o conteudo absoluto com o qual foi
concebido o Codigo Civil de 1916. A moderna concepgdo de direito exige que os
valores constitucionais, em especial os relativizadores, sejam aplicados na
concretizagdo da extensdo do direito de propriedade. A titularidade ainda constitui
um dos pilares informativos da legislacao civil, mas ndo mais se mostra possivel
que a propriedade seja concebida meramente com carater individualista.

(JELINEK, 2006, p. 28).

Luiz Fernando Pinto, por sua vez, acrescenta que “[d]essa forma, toda a legislacdo também
fora adaptada a nova realidade, de forma que o direito de propriedade ficasse sempre delimitado
pelo cumprimento da fungao social, conforme se depreende da leitura do art. 1.228, §§1° e 2° do
CC.” (PINTO, 2013, p. 76). A bem da verdade, todos os pardgrafos do artigo 1.228 do Codigo Civil
retomam, em maior ou em menor grau, o sentido constitucional do conceito de fungdo social da

propriedade:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o
direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.

§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econdmicas e sociais ¢ de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimonio histérico e artistico, bem como
evitada a poluicdo do ar e das aguas.

§ 2° Sdo defesos os atos que ndo trazem ao proprietario qualquer comodidade, ou
utilidade, e sejam animados pela intengdo de prejudicar outrem.

§ 3° O proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de desapropriagdo, por
necessidade ou utilidade publica ou interesse social, bem como no de requisigédo,

em caso de perigo publico iminente.
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§ 4° O proprietario também pode ser privado da coisa se o imével reivindicado
consistir em extensa area, na posse ininterrupta e de boa-fé, por mais de cinco anos,
de consideravel numero de pessoas, ¢ estas nela houverem realizado, em conjunto
ou separadamente, obras e servicos considerados pelo juiz de interesse social e
econdmico relevante.

§ 5° No caso do paragrafo antecedente, o juiz fixara a justa indenizag¢do devida ao
proprietario; pago o preco, valera a sentenca como titulo para o registro do imoével

em nome dos possuidores.(BRASIL, 2002, CC, Art. 1.228, § 1°-5°).

Analisemos brevemente cada um destes paragrafos.

No § 1° constata-se que o direito de propriedade deve ser exercido em conformidade com
suas finalidades econdmicas e sociais. Neste sentido, a propriedade ndo € vista apenas como um
direito absoluto de usar, gozar e dispor da coisa, mas como um direito que deve ser exercido
considerando o bem-estar social e a preservacdo do meio ambiente, conforme estabelecido em lei
especial. Isso reflete a preocupagdo com a funcdo social da propriedade, que vai além do interesse
individual do proprietario.

No § 2°, o legislador determina que sdo proibidos os atos que nao tragam qualquer beneficio
ao proprietario e que tenham a intencdo de prejudicar outrem. Este paragrafo reforga a ideia de que
o exercicio do direito de propriedade ndo pode ser usado de maneira egoista ou prejudicial a
sociedade. O proprietario deve agir de acordo com os valores de justica e equidade. o § 3°
por sua vez, estabelece as condi¢cdes nas quais o proprietario pode ser privado de sua propriedade,
como nos casos de desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica, ou interesse social. Isso
demonstra que o interesse coletivo pode prevalecer sobre o direito individual de propriedade
quando necessario para atender as necessidades da sociedade.

O § 4° determina que o proprietario pode ser privado de sua propriedade se esta estiver
sendo usada de forma ininterrupta e de boa-fé por um consideravel numero de pessoas, e se estas
tiverem realizado obras e servigos de interesse social € econdmico relevante. Aqui, vemos a fung¢do
social da propriedade sendo priorizada sobre o direito individual do proprietario, especialmente
quando o uso coletivo da propriedade contribui para o bem-estar geral da comunidade.

E por fim, o § 5° estabelece que, nos casos descritos no paragrafo anterior, o juiz fixard uma
justa indenizagdo ao proprietario. Isso garante que, mesmo quando o direito de propriedade ¢
restringido em prol do interesse social, o proprietario sera compensado de forma adequada — o que
deixa evidente a fungao social da propriedade ndo ¢ um uso absoluto e arbitrario do poder estatal

contra os direitos dos particulares. Essa indenizacdo equitativa visa conciliar os interesses
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individuais com os interesses coletivos, mantendo um equilibrio entre a fun¢do social da
propriedade e os direitos individuais dos proprietarios.

Com estas breves consideragdes podemos perceber a dimensdo hermenéutica constitucional
no texto do Codigo Civil vigente. Segundo Rochelle Jelinek ¢ em virtude deste aspecto que ha
grande “necessidade de buscar-se o cotejo da nova legislacdo com os principios insculpidos na
Constituicao Federal, para apreender-se a acepgao das regras codificadas com vistas a concretizagao
dos fundamentos e objetivos do Estado Democratico”. (JELINEK, 2006, p. 28).

No que concerne especificamente a nogao de propriedade, a autora acrescenta:

A estrutura da propriedade privada no Coédigo Civil de 2002, em que pese nao
apresentar carater revolucionario, apresenta algumas inovagdes, no sentido de
incorporar os principios informadores da matéria, ndo se tratando de meras
reformas formais. Consagra-se a relativizagdo do direito de propriedade, afastando
a tradicdo patrimonialista, individualista e absolutista insculpida no Cédigo Civil
de 1916 e incorporando a concepcdo social e funcional da propriedade. (JELINEK,
2006, pp. 28-29).

Quanto ao direito urbanistico, ndo ¢ diferente. O mesmo pressuposto constitucional da
funcdo social da propriedade e do compromisso com valores sociais humanistas se mantém. De
acordo com Livia Maria Arrnentano Koenigsfein Zago, “[a] propriedade urbana, vinculada pelo
texto constitucional as normas urbanisticas, de carater eminentemente publicistico, tem por objetivo
a previsao das fungdes urbanisticas basicas, apontadas na Carta de Atenas por Le Corbusier como
habitar, trabalhar, circular e praticar o lazer.” (ZAGO, 2000, p. 132). Para autora, ¢ indubitavel: “[a]
propriedade urbana, hoje, colhe imensa carga social e deve cumprir as leis e planos de ordenacdo
urbanistica.” (ZAGO, 2000, p. 133).

Em virtude disso, conforme argumenta Livia Zago (2000, p. 133), a func¢do social da
propriedade urbana pode se manifestar de varias maneiras: na categorizagcdo do solo urbano em
areas urbanizdveis ou ndo urbanizaveis, dependendo de sua finalidade; na definigdo, através de
legislagdao especifica, dos limites do parcelamento urbano; na estipulagdo de areas minimas para
construcdo e na exigéncia de construgdo de acordo com o Plano Diretor; na compensagao dos custos
de urbanizacdo que resultam em valorizagdo imobiliaria; no rearranjo de lotes como forma justa de
distribuir os beneficios e encargos da ordenacao urbana; na desapropriacao para fins de urbanizagao
ou como medida punitiva; na constitui¢cdo de estoques publicos de terrenos através de direito de

preferéncia, expropria¢do e outros mecanismos.
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A funcdo social da propriedade urbana, prevista no Artigo 182 da Constituicdo Brasileira,
determina que a propriedade deva cumprir uma finalidade social, voltada para o bem-estar coletivo
e ndo apenas para interesses individuais. E como acrescenta Arnaldo Rizzardo, a propriedade
urbana cumpre “[...] sua fun¢do social na previsao do artigo 182, § 2°, quando realiza as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.” (RIZZARDO, 2021, p. 163).

Cardoso acrescenta:

Adentrando especificamente na fun¢do social da propriedade urbana, de modo
geral entende-se que a principal observancia deste direito € que todo ato feito por
um individuo deve respeitar o0 bem comum, onde sua vontade e levada em conta,
todavia esta ndo esta acima do coletivo e do bem da sociedade, devendo ser

respeitado o direito coletivo. (CARDOSO, 2021, p.28).

Portanto, com a carta de 1988, passou a caber ao poder publico a adotacdo de medidas que
promovam a utilizacdo adequada do solo urbano, de forma a garantir o acesso a moradia digna para
todos os cidaddos, além de prover infraestrutura e servicos publicos de qualidade. Além disso,
tornou-se imprescindivel a implementacdo de agdes que fomentassem o desenvolvimento
sustentavel da cidade, equilibrando o crescimento econdmico com a preservacdo ambiental e
cultural. Fazé-lo tornou-se cumprir com os principios da Constitui¢do vigente.

Nessa perspectiva, o principio da fun¢do social da propriedade urbana emerge como um
importante instrumento para o enfrentamento de desafios impostos pelo rapido crescimento
populacional urbano.

Ao priorizar o bem-estar coletivo em detrimento de interesses individuais, esse principio se
apresenta como um meio eficaz de promover uma cidade mais justa, inclusiva e sustentavel,
garantindo o direito a moradia adequada e melhorando a qualidade de vida de seus habitantes, pois
a Constitui¢do de 1988 embora resguarde como direito fundamental a garantia da propriedade,
estipula também “[...] que essa deva respeitar sua funcdo social. A propriedade ndao pode ter
somente um proveito individual voltado s6 para seu titular, uma vez que esta ¢ pertencente de algo
maior, a sociedade, assim possuindo dever em proveito de todo o coletivo.” (CARDOSO, 2021, p.
28).

Outro ponto importante a respeito do modo como a fungao social da propriedade aparece no
direito urbanistico concerne ao fato de que o legislador constituinte repartiu sua competéncia com

as outras esferas legislativas. De acordo com Livia Zago:
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A Carta de 1988 repartiu as competéncias para a edicdo de normas urbanisticas

entre a Unido, Estados e Distrito Federal e Municipios.

A Unido compete editar normas gerais sobre urbanismo, elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenagdo do territério e instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento bdsico e transporte

urbano (arts. 24, § 1°e 21°, IX e XX).

Organizar o plano estadual de ordenagdo do territério e estabelecer normas
urbanisticas regionais, que suplementam as normas federais, constitui competéncia

dos Estados.

Os Municipios detém competéncia para promover o adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano e para executar a politica de desenvolvimento urbano,
cujo objetivo é a ordenacdo do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. Tal promog¢do se da por

intermédio do Plano Diretor. (ZAGO, 2000, p. 136).

Assim, o § 2° do Artigo 182 do texto constitucional estabelece o cumprimento da fungao
social da propriedade urbana por meio do atendimento as exigéncias fundamentais de ordenagdo da
cidade expressas no plano diretor, bem como pela utilizacdo adequada do solo urbano. Além disso,
com a entrada da Lei Federal n°® 10.257/01 (Estatuto da Cidade) em seu § 1° do Artigo 1, foram
estabelecidas normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana
em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos.

O Estatuto da Cidade confere ao Poder Publico municipal o direito de intervir na
propriedade urbana privada. Essa medida tem como objetivo alinhar o direito de propriedade com a
sua funcdo social, e através de instrumentos juridicos de politica urbana disponiveis para as
prefeitura municipais. Essas intervencoes e politicas urbanas visam, acima de tudo, criar condi¢des
mais equitativas, garantindo o acesso a servigos publicos, infraestrutura adequada e moradia digna
para todos os cidaddos, em consonancia com o principio da fungdo social da propriedade urbana.

Na propria Constitui¢do Federal € possivel observar que no capitulo II a respeito da Politica
Urbana, o poder publico esta constitucionalmente autorizado a intervir na propriedade, se esta nao

cumprir a fun¢do social:
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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 ¢
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 expansao urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fun¢do social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.
§ 3° - As desapropriacdes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.

§ 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:

I - parcelamento ou edificacdo compulsorios;

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

III - desapropriagdo 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 indenizacdo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinqiienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imoével urbano ou rural.

§ 1° - O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° - Esse direito ndo serad reconhecido a0 mesmo possuidor mais de uma
vez.

§ 3° - Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido. (BRASIL,

1988, CF, Art. 182-183).

O texto constitucional transcrito refere-se a atribuicao de poderes ao Municipio para legislar

sobre a politica de desenvolvimento urbano. Nesse sentido, ¢ inquestiondvel que o Municipio, e
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somente ele, possui condi¢cdes para elaborar uma legislagdo adequada as suas realidades e
necessidades, bem como plenamente eficaz na aplicagdo do principio da fungdo social da

propriedade urbana. Segundo Zago,

O Estatuto da Cidade considera cumprida a func¢do social da propriedade
imobiliaria urbana desde que atendidas as exigéncias fundamentais do Plano
Diretor, sobretudo no sentido da: I- democratizagdo das oportunidades de acesso a
propriedade urbana e a moradia; II- justa distribui¢do dos beneficios e dnus do
processo de urbanizagdo; III - ajustamento do processo de valorizagdo da
propriedade urbana as exigéncias sociais; IV- correcdo das distor¢des do solo
urbano; V- regularizag@o fundiaria e urbanizagdo de areas ocupadas por populacao
de baixa renda e VI- adequagdo do direito de construir as normas urbanisticas, os
interesses sociais e os padrdes minimos de construgdo estabelecidos nesta lei

(artigo 7°). (ZAGO, 2000, p. 137).

Cardoso acrescenta que ¢ importante frisar que por mais que o “conceito seja genérico de
que ¢ necessario pensar na coletividade do lugar em que se habita aquele bem, também ¢ preciso
observar as exigéncias e necessidade de cada municipalidade, o que de certa forma torna a politica
municipal uma das ferramentas mais uteis e eficazes.” (CARDOSO, 2021, p. 29).

Essa municipalizacdo da fun¢do social da propriedade ¢ fundamental pois “ [...] afinal
quem melhor sabe como tornar mais util aquele bem do que o préprio municipio em que este esta
inserido e de qual aquela populacdo sera beneficiada, por isso se vé a suma importancia de um bom
planejamento urbano nas cidades.” (CARDOSO, 2021, p. 29).

O Estatuto da Cidade ampliou a possibilidade de iniciativa para usucapido especial para fins
de moradia (Art. 9° ao 14°), incluindo a usucapido coletiva, com o objetivo de facilitar a
regularizacdo fundidria de areas de dificil individualizagdo, como as favelas. Conforme defende
Zago (2000, p. 140), a regularizacao fundiaria ¢ de extrema importancia para resgatar a dignidade e
a autoestima dos pobres urbanos, desde que seja conduzida de forma séria, transparente,
participativa e tecnicamente correta.

Por outro lado, o crescimento desordenado da cidade devido a auséncia do cumprimento da
funcao social da propriedade urbana acarreta consequéncias graves para a administragao publica e
para a populacdo urbana. A falta de cumprimento da fun¢do social resulta na precariedade da
urbanizacdo dos novos bairros, com falta de asfalto, causando problemas como poeira e lama

durante o periodo chuvoso entre outros desafios.
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Além disso, a populagdo pode enfrentar dificuldades no acesso a servigos essenciais, como
saude, educagdo e empregos proximos aos locais de moradia. Essa situacdo impossibilita a
administracao publica de fornecer infraestrutura adequada para os novos bairros devido ao rapido
crescimento urbano e desordenado. O nao cumprimento da func¢do social também impacta
negativamente a qualidade de vida da populagdo, resultando em caréncias na oferta de servigos
publicos e no desenvolvimento socioecondmico das areas afetadas.

Para garantir um crescimento urbano ordenado e melhorar a qualidade de vida da populacao,
¢ imprescindivel aplicar efetivamente a fungdo social da propriedade conforme pleiteia o texto
constitucional. Isso exige planejamento urbano e politicas habitacionais adequadas, com melhor
distribuicdo dos recursos publicos e priorizacdo do desenvolvimento equitativo dos bairros,
assegurando o direito basico a moradia e acesso a servicos publicos de qualidade. Para alcancar esse
objetivo, ¢ fundamental que o poder publico adote agdes e politicas publicas direcionadas ao

cumprimento da fung¢do social da propriedade.

1.3 O Estado Enquanto Planejador: Pressupostos Epistemolégicos da Intervencio Estatal

Neste topico, sera abordado o papel do Estado como agente planejador. Discutiremos a
no¢do de planejamento, procurando entender as nuances conceituais do tema na medida que
procuraremos situar o Estado Brasileiro a luz de tal conceito. Nosso ponto € que o instituto da
funcdo social da propriedade se alinha com uma concepcao de Estado Dirigente e Planejador, algo
que se subentende pelo texto da Constituicdo de 1988.

De acordo com Rochelle Jelinek (2006, p. 05), a transi¢do do Estado Liberal para o Estado
Social marcou um ponto de virada na historia politica e social do ocidente. Esse processo ocorreu
em resposta a crescente conscientizacao sobre as profundas desigualdades sociais geradas pelo
modelo econdmico liberal.

A medida que as disparidades entre ricos e pobres se ampliavam, tornou-se evidente que
apenas garantir os direitos individuais ndo era suficiente para assegurar uma sociedade justa e
equitativa. O reconhecimento das necessidades basicas dos cidaddos, além dos direitos civis e
politicos, tornou-se uma prioridade. Os direitos sociais, como acesso a saude, educagdo, previdéncia
social e moradia, passaram a ser vistos como fundamentais para garantir a dignidade humana e
reduzir as disparidades sociais.

Nesse contexto, a funcdo social da propriedade emergiu como uma pega-chave na

reestruturacdo do Estado. Além de garantir os direitos individuais, o Estado passou a intervir na
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economia e a regulamentar a propriedade privada de forma a assegurar que essa propriedade
cumprisse uma fungao social.

Isso significava nao apenas o direito de usufruir da propriedade, mas também a
responsabilidade de utiliza-la de maneira a contribuir para o bem-estar coletivo e para a reducao das
desigualdades. Assim, o Estado Social assumiu um papel mais ativo na promog¢do do bem-estar

social e na corre¢do das desigualdades. Segundo a autora:

O Estado, antes voltado a conferir eficacia a liberdade econdmica, teve de assumir
funcdes de regular as relagdes subjetivas e passou a intervir no processo econdémico
para estabelecer relagdes sociais mais justas, quer de forma direta, assumindo a
gestdo de determinados servigos sociais, quer de forma indireta, através da
disciplina das relagdes privadas relacionadas ao comércio e de outras relagdes
intersubjetivas que antes eram deixadas a livre autonomia privada. (JELINEK,

2006, p. 05).

No caso do Brasil, este Estado mais atuante em seus compromissos sociais emerge com a
Constitui¢dao de 1988. A constituicao vigente ¢ o simbolo de uma ruptura paradigmatica no seio do
ordenamento brasileiro, ndo apenas por ser o fruto maior dos processos de redemocratizagdo do
pais, mas, também — e talvez, acima de tudo — pelo esfor¢o na promogao e salvaguarda de direitos
fundamentais que lhe assegura, de forma impar na histoéria nacional, uma natureza genuinamente
cidada.

Desde suas primeiras linhas, ¢ perceptivel a preocupacdo do legislador constituinte em
resguardar os direitos — individuais e coletivos — de todos os cidaddos. Com a Constitui¢do de
1988, o Brasil se configura enquanto um Estado Democrético de Direito que se destina a garantir “o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social [...]” (BRASIL, 1988, CF, Preamb.,
grifos nossos).

E por isso, dos cinco fundamentos nos quais o Brasil se alicerca enquanto Estado
Democratico de Direito (CF, Art. I), quatro deles remetem diretamente a este compromisso com
principios sociais traduzidos pelos valores supremos do texto do preambulo constitucional. Desta
maneira, a nossa Republica Federativa, que se forma pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, “[...] constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como

fundamentos: 1 - a soberania; I - a cidadania; IlI - a dignidade da pessoa humana; 1V - os valores
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sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico. (BRASIL, 1988, CF, Art. I,
grifos nossos).

O texto constitucional, como dito anteriormente, traz consigo um espirito direcionador. Este
animo dirigente da Constitui¢cdo em vigor refere-se a sua competéncia em instituir diretrizes para
atuacdo dos poderes publicos e se trata, portanto, de mecanismos para a limitacao do poder Estatal.

Contudo, como destaca Eros Grau (2010, p. 174), essa dimensdo dirigente também tem um
carater programatico na medida que visa guiar as agoes do Estado na dire¢do da concretizagdo dos
valores sociais com os quais ela se compromete. Desta maneira, o texto constitucional, de acordo
com Eros Grau, ultrapassa — e em muito — o carater de mera declaracao de principios e se estabelece
enquanto um documento com carater normativo e programatico na busca pela efetivagdo dos
direitos sociais, econdmicos e culturais.

A este respeito, ¢ muito elucidativo o modo como nela se pressupde um conjunto de
politicas publicas que intentam a promog¢ao do desenvolvimento econdmico e social, & defesa da
justica social, a protecdo do meio ambiente etc. Inclusive, para Daniel Wunder Hachem, ndo se trata
de uma “novidade” a constatacdo do fato de que os contornos do Direito Publico “[...] estdo
intrinsecamente ligados ao modelo de Estado no qual cada sistema normativo se encontra inserido,
de modo que as tendéncias dos ordenamentos juridico-administrativos costumam acompanhar as
fei¢des assumidas pelos Estados nos quais sdo forjados.” (HACHEM, 2013, p. 134).

Afinal, uma Constituicdo que se forja pela superacdo de um regime que se caracterizava
pelo cerceamento das liberdades e dos direitos individuais, ndo poderia trazer em seu seio um outro
espirito que ndo o do compromisso com a cidadania e o respeito pela dignidade da pessoa. A este

respeito, o Artigo 3° ¢ muito claro:

Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: I -
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; II - garantir o desenvolvimento
nacional; III - erradicar a pobreza e a marginaliza¢do e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao. (BRASIL, 1988,

CF, Art. 3°)

E desta maneira, embora Eros Grau afirme que a “[a] Constituicdo ¢ um dinamismo. E do
presente, na vida real, que se tomam as for¢as que conferem vida ao direito — e a Constituigao.
Assim, o significado valido dos principios ¢ varidvel no tempo e no espago, histdrica e

culturalmente.” (2010, p. 166), nao se pode negar, ainda que a interpretagdo a respeito das diretrizes
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constitucionais mudem, a natureza dirigente da Constituigdo de 1988. Afinal, ela ndo apenas
estabelece e configura a divisdo dos trés poderes ou estrutura os respectivos direitos e deveres dos
cidadados a ela submetidos, mas, assume como prerrogativa maxima a primazia de sua autoridade,
de tal modo que deva sempre preponderar sobre todas as demais normas juridicas em vigor no pais,
de forma que qualquer futura modificagdo de sua natureza imponha um complexo processo
reformatdrio para o poder legislativo. Em uma palavra: o carater dirigente ¢ uma outra dimensao da
preocupacao com a estabilidade do Estado Democratico de Direito.

Em virtude desta exposicdo geral, pode-se refletir a respeito das possibilidades de acdo
estatal no cendrio econdmico. De acordo com Wilson Suzigan (1975, pp. 77-78), o Estado poderia
agir em duas frentes distintas: como agente fomentador — seja na condi¢do de empresario ou de
financiador; ou como instancia regulatoria. Para Eros R. Grau (1978, p. 23-24), por sua vez, ¢
possivel pensar a intervengao estatal através de um triptico conceitual: a) intervengao por absor¢ao;
b) intervencao por direcdo; e c) intervengao por indugao.

A intervengdo por absor¢do ocorre quando o Estado se incube de atividades econOmicas
anteriormente exercidas pelo setor privado — por ser um tipo de “absorcao” do Estado de funcgdes
que outrora cabiam aos particulares, se trata de um tipo de intervencao direta e ativa por parte do
Estado. A intervencdo por absor¢do pode também se manifestar de forma participativa. Segundo
Almeida (2017, s.p.) ao passo que na intervencao por absorc¢do, o Estado presta servigos ou exerce
determinadas atividades econdmicas em regime de monopdlio, na intervengdo por participagdo o
mesmo atuaria na economia em regime de competicdo com a iniciativa privada. Ainda de acordo
com a autora, nos dois casos, a intervencao estatal efetua-se de forma direta sobre o dominio
econdmico stricto sensu. Nas palavras de Eros Grau, a intervencdo por absor¢ao ou participagdo
“[...] ocorre quando a organizagao estatal assume, parcialmente ou ndo, ou participa do capital de
unidades econdmicas que detém o controle patrimonial dos meios de produgdo e troca.”. (1978, p.
23).

A intervengdo por dire¢do € aquela em que o Estado, embora ndo agindo diretamente na
ordem econOmica, vale-se de seu Jus Imperii para regular a Economia. Nessa modalidade
interventiva, o Estado ndo toma para si — pelo menos nao diretamente — a atividade econdmica,
contudo, estabelece diretrizes e regulamentagdes para guiar e/ou pressionar a atuagdo do setor
privado. Desta maneira, o Estado fixa regras, normativas e restrigdes impositivas, procurando, na
medida do possivel, influenciar e direcionar o agir dos particulares no setor economico.

Para Eros Grau, ela ocorreria “[...] quando a organizagdo estatal passa a exercer pressao
sobre a economia, estabelecendo mecanismos e normas de comportamento compulsorio para os

sujeitos da atividade econdomica.” (1978, p. 24). Ainda segundo Almeida (2017, s.p.), seriam
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exemplos desse modelo de intervengdo “[...] a elaboracdo de planos de conten¢do da inflagdo
através de tabelamento (congelamento) de pregos. Esse fendomeno ocorreu na histéria recente do
Brasil através dos conhecidos Planos Sarney, Bresser e Color.”.

A intervengdo por indugdo ¢ aquela em que a agdo estatal se manifesta através da criagao de
incentivos, condi¢des, fomentos para que agentes econdmicos atinjam determinado fim ou ajam de
determinada maneira. para Eros Grau, a intervencao por inducao ocorre “[...] quando a organizagao
estatal passa a manipular o instrumental de intervencdo em consonancia € na conformidade das leis
que regem o funcionamento do mercado.” (1978, p. 24).

Ou seja, se trata de uma acdo “indireta” do Estado, que se utiliza de seus aparatos legais para
estimular a atividade econdmica, seja através de politicas publicas, como no caso de subsidios,
isengdes fiscais, investimentos em infraestrutura, etc ou outras medidas menos ortodoxas. Para
Almeida (2017, s.p.), de maneira diferente do que ocorre na intervengao por dire¢do, aqui, “[...] as
normas estabelecidas pelo Estado ndo sdo imperativas nem punitivas, mas dispositivas e premiais.
Cite-se, v. g. o caso de redugdo de aliquota de um determinado tributo incidente sobre a produgdo de
um bem especifico a fim de estimular a sua maior producao.”.

Portanto, o objetivo deste tipo de interventiva ¢ induzir o comportamento dos agentes
privados para atingir determinados objetivos, como o estimulo ao desenvolvimento de determinado
setor econdmico.

Contudo, um ponto para o qual o proprio Eros Grau chama atencdo ¢ o fato de que o
conceito de “planejamento” nao aparece entre as modalidades interventivas que ele elenca. A razao
para isso ¢ bem simples: “[...] aquele ¢ adjetivo, qualificador de qualquer destas.” (GRAU, 1978, p.
24). Ou seja, o planejamento aparece como um fundo subjacente a partir do qual as modalidades
interventivas se manifestam.

Para compreendermos melhor a ideia de um Estado Dirigente e Planejador ¢ necessario,
primeiramente, que entendamos a génese histdrica do conceito de planejamento. Para Betty Mindlin
Lafer (1975, p. 09), enquanto instrumento de politica econdmica, o planejamento ¢ um fendmeno
muito recente. A extinta Unido Soviética que s fora adotar o seu primeiro plano quinquenal em
1929 — antes da Segunda Guerra Mundial, era o inico pais que recorria de maneira sistematica a um
modelo de planejamento.

Segundo Eros Grau (1978, p.09), o conceito teria emergido no século XVIII junto a ciéncia
urbanistica, “[...] como a expressdo grafica de uma realidade fisica, ideia essa que posteriormente
se amplia, para albergar a no¢do de ordenagdo sistematica de todo um conjunto territorial, embora
ainda como expressdo grafica.”. Assim, “[tjomava-sc ainda da no¢do de planejamento como

expressao da ordenagdo sistematica de um conjunto fisico.” (GRAU, 1978, 10).
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Ainda de acordo com Eros Grau (1978, p. 11), a primeira experiéncia de planejamento
econdmico ocorreu na Unido Soviética em 1921, com a criagdo do GOSPLAN, organismo
responsavel pela elaboracdo do planejamento nacional soviético. Essa iniciativa, contudo, estava
intimamente ligada a visdo de mundo socialista. Porém, mesmo que o primeiro plano quinquenal
soviético tenha sido implementado de fato apenas em 1929, para o autor desde entdo ficou evidente
que o planejamento deveria a ser compreendido como algo relacionado a organizagdo e
direcionamento da economia.

Todavia, dentro do quadro soviético, pelas caracteristicas sui generis daquele modelo de
Estado e Economia, o planejamento assumia um viés muito proprio: o da planificagdo. Assim, o
Plano GOELRO - Plano Estatal da Eletrificacdo da Russia —, elaborado em 1920, estabeleceu o
monopodlio estatal sobre a producao e distribuicdo de energia, além de propor o rapido

desenvolvimento do setor energético como uma de suas principais diretrizes. Mikhailova

acrescenta:

Em 1921, em primeira vez na historia, foi fundado o 6rgao estatal da planificacao,
0 GOSPLAN. [...] Em 1926, na resolucao do I Congresso Nacional dos comités de
planejamento foi aprovada estrutura do sistema de planos e inter-relacionamentos
entre eles. Elemento principal do sistema passou a ser Plano Quinquenal. Foram
também determinados os principios da elaboragao de planos. Declarou-se o cardter
diretivo de planificacdo, ou seja, a obrigacdo de cumprir planos por todas as
empresas. O primeiro Plano Quinquenal foi elaborado para o periodo de 1928-

1932. (MIKHAILOVA, 2014, p. 03, grifos nossos).

Ora, as constatacoes de Irina Mikhailova permitem um facil vislumbre da natureza diretiva
por parte do Estado em um regime de economia planificada, um modelo econémico que, como se
vé, se caracteriza por uma rigida ac¢do interventora: “[o] planejamento, assim, consubstancia uma
caracteristica essencial do sistema.” (GRAU, 1978, p. 28).

Betty Mindlin Lafer acrescenta: o “[...] planejamento soviético ndo € apenas indicativo,
como o capitalista, mas o instrumento fundamental de distribuicdo de recursos, determinando a
estrutura e o nivel da oferta de bens.” (LAFER, 1975, p. 25, grifos nossos). Assim, nesse sistema, o
Estado detém o controle dos agentes econdomicos e das atividades produtivas, limitando ou até
mesmo eliminando — como fora no caso da Unido Soviética — a presenca da iniciativa privada.

Ao contrario da economia de mercado liberal do sistema capitalista, em que a liberdade

econdmica e a minima interferéncia estatal sdo valorizadas, a economia planificada adota uma
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politica interventiva inflexivel. E o completo oposto do laissez-faire. Conforme enfatiza Eros Grau,
no “[...] socialismo, a economia deve ser dirigida a partir do centro, com base em um plano
imposto pelo Estado as unidades de produ¢do e aos consumidores.” (GRAU, 1978, p. 27).

Nesse contexto, o Estado assume um papel central na redistribuicdo de recursos, muitas
vezes por meio do estabelecimento de planos quinquenais ou metas de produgdo. Afinal, ausentes
como base do sistema, tanto o direito de propriedade dos bens de producdo como a liberdade de
contratar, “torna-se necessaria a adocdo de um novo mecanismo de coordenacdo do processo
econdmico — agora apoiado sobre o principio da propriedade coletiva daqueles bens — distinto do
mercado.” (GRAU, 1978, pp. 28-29).

Desta forma, o plano, como expressdo do planejamento econdomico, desempenha um papel
fundamental na organizacdo e no direcionamento da atividade econdmica em uma sociedade
socialista.

Contudo, por sua génese atrelada a ideologia socialista, o planejamento ficou em muito
associado a imagem da planificagdo de tal modo que as economias capitalistas de livre mercado —
pautadas sobretudo no laissez-faire — viam com receio qualquer possibilidade de implementagao do
planejamento.

Como bem afirma Fernando Henrique Cardoso, “[...] rigorosamente, supunha-se que o
planejamento central (especialmente, mas ndo de forma exclusiva, o planejamento econdmico) seria
vidvel apenas nas sociedades socialistas” pois nestas, a politica — pelo menos segundo Marx — teria
sido substituida “pela administra¢dao, posto que nao haveria mais dominagao de umas classes por
outras, nem Estado como instrumento de dominagao [...]” (CARDOSO, 1975, p. 163).

O ponto de Fernando Henrique Cardoso ¢ que se se entende por planejamento como um
modelo de administracdo racional por parte Estado, “isto €, o processo de distribui¢ao 6tima dos
recursos e dos meios tento em vista objetivos dados” (CARDOSO, 1975, p. 162), ndo se poderia
esquecer que diferentes forcas e pulsdes, bem como diferentes grupos, atuam na esfera politica, de
modo tal que em tese, “[p]olitica ‘racional’ ou ‘planejamento’ e politica se oporiam, portanto, em
principio” e que consequentemente “o planejamento deveria circunscrever-se diretamente a area da
administracao.” (CARDOSO, 1975, pp. 162-163).

Conceitualmente, contudo, a planificagdo ¢ apenas uma das vertentes do planejamento e ndo
a sua unica forma de se sistematizagdo possivel. Além do mais, embora as preocupacdes de uma
economia capitalista difiram radicalmente daquelas do mundo socialista, ndo ha nenhum impeditivo
ontoldgico que inviabilize o planejamento em uma Democracia. Pelo contrario, poderia se afirmar
de forma categdrica: “[i]nexiste qualquer incompatibilidade entre capitalismo e planejamento, tal

como praticado este ultimo nas economias de mercado.” (GRAU, 1978, p. 14).
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Obviamente que conforme observa Eros Grau (GRAU, 1978, p. 27), o planejamento cumpre
papéis diferentes no capitalismo e no socialismo, ja que para este Ultimo, o mercado é por ele
substituido como mecanismo de coordenagdo do processo econdmico. A bem da verdade, neste
contexto, o planejamento funciona como a antitese — e talvez a resposta — socialista ao papel que o
livre mercado desempenha no capitalismo.

Porém, insiste Eros Grau (1978, p. 25), na medida que o planejamento nao se reduz a uma
mera modalidade de praticas interventivas, mas antes se define como o que qualifica a natureza da
acdo intervencionista do Estado sobre a ordem econdmica, “[... ] entende-se que, na medida em
que esta se processa sistematicamente, tendo em vista fins predeterminados, o planejamento —
enquanto forma de ag@o racional, sob a qual se dinamiza o intervencionismo — esta também
vocacionado a preserva¢ao da instituicdo mercado.” (GRAU, 1978, p. 25).

Por isso, e por também se compatibilizar com os principios da propriedade privada e da
liberdade de contratar, o planejamento ¢ completamente compativel com uma economia capitalista.

Uma das conclusdes de Eros Grau (1978, p. 27) é que na medida que se entende
planejamento como a a¢ao do Estado sobre a sociedade € a economia, ndo ha razao para pressupor
que o mesmo deva ficar restrito ao regime da planificacdo. Por sua vez, Betty Mindlin Lafer avanca
a discussdo ao debater a respeito da plena aplicabilidade do planejamento em economias
capitalistas. Para a autora, o planejamento “nada mais ¢ do que um modelo tedrico para agdo.”
(1975, p. 07), ou seja, pretende organizar racionalmente o sistema econdmico a partir de hipoteses a
respeito da realidade social dada.

Neste sentido, Betty Lafer (1975, p.08) enfatiza que o planejamento ¢ uma ferramenta
importante para a promog¢do do desenvolvimento economico e social, mas que sua eficacia depende
das condi¢des econdmicas e politicas existentes em cada contexto e para tal, € sempre importante se
ter em mente o que significa planejar, tendo em vista as varidveis em jogo e quais aquelas que o
governo pode controlar bem como com quais meios.

Embora Lafer (1975, pp.09-11) reconhega — assim como Eros Grau e Fernando Henrique
Cardoso — que o planejamento, como instrumento de politica econdmica, esteja originalmente
associado aos regimes socialistas — pois em tais regimes, somente a planificacdo poderia, em tese,
cumprir o papel que a competitividade de mercado cumpriria na loégica da oferta/demanda, — a
autora ndo desqualifica a utilidade socioecondmica da pratica do planejamento para as economias
capitalistas. Para ela, nos paises capitalistas a preocupagdao com um planejamento econdomico
surgiria quando se torna evidente a necessidade de se reorganizar a economia no intuito de se atingir

novos quadros sociais.
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Assim, em um espirito bastante keynesiano, Betty Lafer afirma: “[t]Jornou-se claro que o
simples jogo das for¢as de mercado, com pequena intervencao do Estado, era incapaz de levar aos
resultados desejados pela sociedade.” (LAFER, 1975, p.12). A autora (LAFER, 1975, p. 15)
defende além disso que a instabilidade das economias mundiais (com crises ciclicas seja com a
produtividade ou com o desemprego) e a luta contra a miséria, teriam levado os sistemas
econdmicos a buscarem modelos racionais de politicas econdmicas que viabilizassem o dominio
otimizado das forgcas em jogo. A este respeito, a relativizagdo da absolutividade do direito a
propriedade através da funcao social da propriedade ¢ bastante esclarecedora.

Em outras palavras, com um estado dirigente, trata-se de uma supera¢do do automatismo de
mercado, uma superagdo do laissez-faire, bem proximo do que defendia Keynes — a titulo de
exemplo, como ela mesma afirma: “[a] teoria keynesiana permitia compreender a crise dos anos 30
€ mostrava que o governo tem um importante papel a desempenhar na elimina¢do do desemprego.”
(LAFER, 1975, p. 15).

Segundo a autora(LAFER, 1975, p. 15), existem duas razdes principais para esta descrenca
em relacdo ao modelo do laissez-faire: 1) as crises ciclicas de desemprego, que colocam em duvida
a possibilidade de um otimo paretiano (uma estabilizagdo entre oferta e procura); 2) a importancia
de uma visdo dindmica de crescimento — incentivada pelo Estado.

Assim, em virtude deste panorama e tendo em mente que se o “[Estado] ndo interferir na
distribuicao de recursos, esta se orientara pelos precos de mercado e ndo pelos custos sociais.”
(LAFER, 1975, p. 16) Betty Mindlin Lafer conceberd uma defini¢cdo de planejamento propria aos
quadros das economias capitalistas: o planejamento governamental ndo visa interferir/substituir o
regime de pregos, mas antes corrigir as distor¢des, viabilizando um desenvolvimento social
dindmico, que se aproxime de um verdadeiro Otimo paretiano e para tal, melhor alocando os
recursos em jogo (Id. Ibidem, p. 16).

Ainda de acordo com autora (LAFER, 1975, p. 17), do ponto de vista técnico, o
planejamento € a busca por se assegurar o equilibrio entre a produtividade e a demanda pelos bens —
em vista da oferta dos fatores de producdo — no intuito de se atingir determinados objetivos
previamente estabelecidos.

Nisso, sua definicdo ndo se distancia da de Eros Grau, para quem “[...] a atividade de
planejamento compreende um método de agdo dirigido a um fim determinado, poderemos, ainda
com preocupacdo meramente descritiva, elencar as caracteristicas que a distinguem quando
desenvolvida pelo Estado, objetivando a fins sociais e econdmicos.” (GRAU, 1978, p. 12).

Quanto aos objetivos e fins visados pela agdo planejada, podem ser os mais variados:



49

aumento da produtividade nacional, aumento do PIB, combate ao desemprego, reconfigurar a
distribuicdo de renda, fomentar o consumo, concretizar direitos e garantias constitucionais etc.

Assim, o planejamento deve ser entendido como uma técnica de gestdo que envolve a
definicao de objetivos, compromissos sociais, metas e estratégias, bem como a alocacdo de recursos
e a defini¢@o de responsabilidades.

Lafer (1975, pp. 17-18) destaca a importancia do planejamento para a eficacia e eficiéncia
da gestdo, mas ressalta que sua eficacia depende de diversos fatores, como a qualidade das
informacodes disponiveis e a capacidade de adaptacdo diante de mudangas no ambiente. Diante do
panorama, Lafer argumenta que o planejamento, de todo modo, consiste em apontar o caminho
mais racional o para desenvolvimento — tendo em vista as caracteristicas da economia.

Pensando o caso especifico da Constituicdo de 1988 vemos como este entendimento de
planejamento enquanto plano para a a¢do aparece no texto constitucional. Como se sabe, os valores
sociais do trabalho e a livre iniciativa sdo pilares do Estado Democratico de Direito brasileiro.

O caput do art. 170 afirma de forma categérica que “[a] ordem econdémica, fundada na
valorizacao do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social [...]” (BRASIL, 1988, CF, Art. 1, IV, Art. 170, caput), o que
demonstra uma preocupagdo com fatores sociais de equidade e dignidade da pessoa humana que
ultrapassa em muito as teses do laissez-faire — apesar de que os incisos Il (propriedade privada) e
IV (livre concorréncia) de algum modo as retomem.

Os incisos II e IV deixam claro também que o modelo de intervengao estatal nao pode ser o
mesmo da planificacdo soviética, ja& que a mera possibilidade da livre iniciativa e da propriedade
privada ja coloca em xeque os pressupostos do modelo socialista de planificagdo. Os pressupostos
dos incisos III (funcdo social da propriedade), VII (reducao das desigualdades regionais e sociais) e
VIII (busca do pleno emprego) parecem ir ao encontro direto dos pressupostos keynesianos — e do
que Betty Mindlin defende como superacdo do laissez-faire.

Para André Ramos Tavares e Marina Faraco (2022, p. 11), ao garantir ¢ fomentar tanto a
propriedade privada quanto a liberdade econdmica dos particulares, além da apropriagao do lucro
nos casos cabiveis, a Constitui¢cdo de 1988 pressupde uma adequacdao do Estado Brasileiro aos
quadros do capitalismo.

Contudo “[...] a Constitui¢do do Brasil de 1988 conforma, em seu caput, os valores do
liberalismo a realizacdo da justiga social, como ¢ proprio do Estado democratico de Direito,
anunciando no art. 1 do mesmo texto.” (TAVARES; FARACO, 2022, p. 11). Este aspecto duplo da
constitui¢do a faz afastar tanto do modelo laissez-faire quanto da planificacdo, pois embora presuma

o endossamento de valores liberais, ndo abre mao do combate as desigualdades socioecondmicas.
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Mas e quanto ao planejamento? Eros Grau ¢ categérico: “[qJue a nossa Constituicao de 1988
¢ uma Constitui¢do dirigente, isso ¢ inquestiondvel. O conjunto de diretrizes, programas ¢ fins que
enuncia, a serem pelo Estado e pela sociedade realizados, a ela confere o carater de plano global
normativo, do Estado e da sociedade.” (GRAU, 2010, p. 174). Ou seja, trata-se de um modelo
constitucional que ndo apenas prevé um papel dirigente por parte do Estado, mas também uma
atuacdo planejada — seja por inducdo, seja por direcdo, para remeter aos conceitos de Eros Grau
(1978) abordados anteriormente.

Para o autor, resta claro que o art. 170 da Constituigao prospera “[...] evidenciadamente, no
sentido de implantar uma nova ordem econdémica.” (GRAU, 2010, p. 174). Como muito bem
colocara Fernando Henrique Cardoso, “[a] decisdo de planejar é politica, no sentido de que por
intermédio da definicdo dos planos, se alocam ‘valores’ e objetivos junto com o0s ‘recursos’ e se
redefinem as formas pelas quais estes valores e objetivos sdo propostos e distribuidos.”
(CARDOSO, 1975, p. 170, grifos nossos).

Desta forma o constitucionalismo contemporaneo “[...] protege a liberdade de mercado ao
mesmo tempo em que atribui ao Estado o papel de agente que atua, direta e indiretamente, na
economia e no chamado ‘mercado’, com a missdo de assegurar o desenvolvimento econdmico e a
concretizacdo do interesse publico.” (TAVARES; FARACO, 2022, p. 11).

Dito isto, nos parece que o modelo constitucional, embora dirigente e atuante, segue mais
proximo de uma politica de planejamento do que de uma estrutura de planificagdo, trata-se mais de
um regime de incentivo, fomento, indu¢do — e mesmo dirigéncia — do que de uma tutela que coloca
em risco a propria possibilidade da livre iniciativa.

Conforme abordado anteriormente, o proprio instituto da funcao social da propriedade ndo ¢é
uma pura negacdo do direito a propriedade ou uma tutela excessiva do estado, mas um
compromisso social com valores que o puro laissez-faire ndo seria jamais capaz de abarcar. Na
medida que os principios endossados pelo constituinte sdo principios que regem o ordenamento
juridico, direcionar o agir econdOmico para concretizagdo destes valores ndo € migrar para um
quadro de planificagdo socialista, mas se manter nos quadros de uma sociedade que, embora
capitalista, possa ser mais humanitaria.

O presente capitulo tinha por proposta compreender o que significaria a ideia de fungdo
social da propriedade e como o direito brasileiro a assumiria. O longo panorama trilhado até aqui
nos demonstrou que importancia da propriedade na sociedade transcende sua mera relevancia
econdmica, assumindo também um papel significativo em questdes sociais. Segundo Santos, “[a]

propriedade estando diretamente ligada a desigualdade entre os homens, e, na sociedade capitalista
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ndo ¢ de facil acesso, uma vez que nem todos tem condi¢des financeiras para obté-las [...]”
(SANTOS, 2017, p. 129).

O Direito, como regulador das interagdes humanas visando garantir a convivéncia pacifica
entre os cidaddos, ndo pode permitir a existéncia de um direito absoluto de propriedade se isso
significar a concretizagdo de desigualdades insuperaveis. Isso se justifica pelo fato de que tal
absoluto reflete na sociedade como uma exploragdo irracional da propriedade, beneficiando apenas
o proprietario e prejudicando a coletividade, um dos objetos de protecdo do Direito.

Essa abordagem se baseia na compreensao de que outros membros da sociedade poderiam
“[...] estar utilizando-a de forma benéfica, e a forma como ¢ explorada ainda prejudica a
possibilidade de no futuro ser exploradas por outros quando a posse deixar de pertencer ao mesmo,
seja pelo abandono, pela sua morte, ou por qualquer motivo.” (SANTOS, 2017, p. 129). Percebe-
se assim como a nogao de “funcao social” da propriedade apenas reforca aquilo que permeia a letra
do texto constitucional, que busca assegurar a dignidade da pessoa humana, a reducdo das
desigualdades ¢ a promog¢do do bem-estar social, afinal, o proprio predmbulo da Constitui¢do
Federal brasileira de 1988 expressa claramente o compromisso com a construcao de uma sociedade
livre, justa e solidédria, pautada nos valores supremos da cidadania e da dignidade da pessoa
humana.

Um Estado Dirigente e Planejador, como pressuposto pelo texto constitucional de 1988, na
busca pela concretizagdo de seus valores maximos, ao assim atuar em nada tolhe a liberdade
individual dos particulares, nem seus direitos privados, mas apenas reafirma que o bem-estar
coletivo e a dignidade da pessoa humana devem ser assumidos como valores maximos da ordem

juridica vigente.
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CAPITULO 2: A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE NO DIREITO
CONSTITUCIONAL ECONOMICO

2.1 Os Fundamentos Tedricos do Direito Economico

Neste topico, serdo apresentados os conceitos basicos de direito econdmico, incluindo sua
natureza, objetivos e areas de atuagdo. Serdo discutidos temas como economia, relagdes econdmicas
e suas definicOes. Para entender a interse¢do entre direito econdmico e funcdo social da
propriedade, ¢ essencial come¢ar com uma definicdo clara do que ¢ direito econdmico, de sua
natureza e objetivos. A partir da adequada compreensdo deste quadro conceitual, poderemos
destacar a importancia da regula¢do estatal para a promocdo do equilibrio entre os agentes
econdmicos na promogao e garantia de justiga social.

Segundo Gilberto Bercovici, “[c]ada periodo historico possui sua propria consciéncia das
estreitas relagdes entre direito e economia” (BERCOVICI, 2022, p. 15). Na medida que o
Capitalismo se consolida a partir do século XIX como modelo econdmico vigente das sociedades
ocidentais, ¢ natural que Direito e Estado se interessem pelo mesmo como territorio de tutela. Ainda
de acordo com Bercovici, remetendo a Eros Grau, podemos dizer que o capitalismo ¢ um modo de
producdo essencialmente juridico de tal maneira que “o direito ¢ um elemento constitutivo deste
modo de producao.” (BERCOVICI, 2022, p. 15).

Ora, na medida que o acimulo de lucro preconizado pelo sistema capitalista ndo pode se
dissociar de elementos como a defesa da propriedade privada e da liberdade econdmica — defesa
legitimada pelo Estado — o direito se torna uma condig¢do de possibilidade para o sistema capitalista,
e nao mero elemento externo, como defende o autor (BERCOVICI, 2022, p. 15).

O capitalismo ¢ um sistema econdmico que existe no limiar entre o publico e o privado,
oscilando entre os limites da agdo estatal e os do interesse privado, mobilizando sempre as
fronteiras do bem coletivo e da acdo individual. Desta forma, existe uma tensdo complexa e
constante complexa entre o setor publico (governo) e o setor privado (empresas e individuos), onde
o governo desempenha um papel regulador e facilitador, enquanto o setor privado impulsiona a
inovacgao e o crescimento economico.

Para Bercovici “[o] mercado ndo ¢ uma ‘ordem espontanea’, natural, embora o discurso
liberal sustente essa visdo, mas € uma estrutura social, fruto da histéria e de decisdes politicas e
juridicas que servem a determinados interesses em detrimento de outros” (BERCOVICI, 2022, p.

15).
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O governo estabelece regras e regulagdes para assegurar que o mercado funcione de maneira
justa e eficiente, incluindo a criagdo de politicas publicas que promovam o bem-estar social,
protecao ao consumidor e garantia de concorréncia leal. Por outro lado, empresas e individuos
buscam maximizar seus lucros e beneficios pessoais, incentivando a inovacao, a eficiéncia ¢ o
crescimento econdmico, embora isso possa levar a praticas anticompetitivas ou abusivas se nao
houver regulamentagdo adequada. Para além disso, as relagdes econdmicas, a circulagdo de
mercadorias, bens e servicos, no interior do sistema capitalista, sao relagdes que em muitos aspectos
se vestem tanto de elementos publicos quanto privados.

Além disso, segundo Mateus Gongalves Rodrigues “[clom a Revolugdo Industrial, ficou
evidente o conflito entre as ideologias liberalistas e socialistas. Levando a uma intervengdo maior
do Estado, como regulador nao somente dos direitos e deveres dos individuos, mas também como
um mediador dos principios contraditérios.” (RODRIGUES, 2021, p. 19).

E nesta seara que o Direito Econdmico emerge, numa busca por se superar a velha distingdo
do direito romano, de tal modo que, para Bercovici, “o direito econdomico ndo seria publico ou
privado, mas teria surgido justamente da decadéncia desta dicotomia” (BERCOVICI, 2022, p. 25).
E por isso, “[o] direito econdmico s6 pode ser compreendido no contexto em que surgiu [...]”
(BERCOVICI, 2022, p. 16).

Rodrigues acrescenta que a concep¢do ¢ mesmo a necessidade de um direito econdmico ¢
advinda sobretudo das “transformag¢odes na sociedade do inicio do século XX. Com o avango da
industrializagdo e da urbanizagdo no século XIX e todos os conflitos politicos, sociais € economicos
que deram o inicio ao ainda nao conhecido Direito Econdmico.” (RODRIGUES, 2021, p. 20).

O direito econdmico, como se sabe, ¢ o ramo do direito que tutela as relagdes entre Estado e
Economia. Segundo Michel Fromont, o Direito Econdmico seria “[...] o conjunto das regras de
direito estabelecidas com o propdsito de politica econdmica, quer elas sejam do direito ptblico ou
do direito privado.” (FROMONT, 1973 p. 13°).

Algo muito proximo ira afirmar Fabio Konder Comparato quando define o mesmo como
sendo o “[...] conjunto das técnicas juridicas de que lanca mao o Estado contemporaneo na
realizacdo de sua politica econdmica.” (COMPARATO, 1978, p.465). Para Washington Peluso
Albino de Souza (2005, p. 27), trata-se da area do direito que se dedica a aplicagdo juridica das
politicas econdmicas, considerando juridicamente as agcdes dos agentes envolvidos nessas politicas.

De acordo com este autor:

9

Livre traducdo do original: “[...] 'ensemble des régles de droit édictées dans un but de politique économique,
qu'elles relévent du droit public ou du droit privé.”.
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Direito Econémico é o ramo do Direito que tem por objeto a juridicizagdo,
ou seja, o tratamento juridico da politica econdmica e, por sujeito, o agente
que dela participe. Como tal, é o conjunto de normas de contetido econémico
que assegura a defesa e harmonia dos interesses individuais e coletivos, de

acordo com a ideologia adotada na ordem juridica. (SOUZA, 2005, p. 23).

Assim, para Albino de Souza, o ponto crucial seria perceber que o equilibrio entre o publico
e o privada dependeria da valoragdo ideoldgica defendida pela ordem juridica vigente — se mais
neoliberal, se mais voltada para uma politica de bem-estar social etc.

J& Celso Ribeiro Bastos, entende por Direito Economico o “[...] ramo autonomo do Direito
que se destina a normatizar as medidas adotadas pela Politica Economica através de uma ordenagao
juridica, ¢ dizer, a normatizar as regras econOmicas, bem como a intervencdo do Estado na
economia.” (BASTOS, 2003, p. 51).

Geraldo Camargo Vidigal, por outro lado, o entende como “disciplina juridica de atividades
desenvolvidas nos mercados, visando a organiza-los sobre a inspiragdo dominante do interesse
social.” (VIDIGAL, 1977, p. 44). Joao Bosco Leopoldino da Fonseca defende por sua vez que o
mesmo se configura enquanto “[...] um corpo organico de normas condutoras da interacdo do poder
econdmico publico e do poder econdomico privado e destinado a reger a politica econdmica.”
(FONSECA, 2002, p. 19).

Eros Roberto Grau, segundo Gilberto Bercovici (2022, p. 29), expande a visao do direito
econdmico além de um simples “ramo” do direito, considerando-o como um método de andlise
juridica. Ele entende o direito econdomico como uma parte essencial da realidade social, que
incorpora essa realidade e os conflitos sociais na andlise juridica, enfatizando suas capacidades
transformadoras (GRAU, 2010).

Neste sentido, o direito econdmico ¢ o campo do direito responsdvel por regular as
atividades econdmicas, visando sempre o equilibrio entre a liberdade individual e de mercado, de
um lado, ¢ a necessidade de intervencdo estatal para garantir justica social e desenvolvimento
econdmico, de outro. Segundo Vescovi (2010, p. 59), a finalidade do Direito Economico ¢
equilibrar e organizar os aspectos da economia aplicada, principalmente por meio de normas
juridicas emanadas do Estado. Isso ¢ alcancado através da regulagdo macroecondmica das relagdes
entre o poder econdomico publico e privado, que frequentemente entram em conflito.

Consequentemente, esta modalidade juridica se configura como uma disciplina

multidisciplinar em que economia, politica e direito se interseccionam na busca pelas melhores
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solucdes legais para dilemas de ordem economica. Conforme argumentam Everton das Neves

Gongalves ¢ Joana Stelzer:

O Direito Econdmico ¢ disciplina especifica no conjunto das demais disciplinas
juridicas. Existe polémica muito grande quando se intenta atrelar o Direito
Econdmico ao ramo do Direito Publico ou ao ramo do Direito Privado; da mesma
forma, divergéncias existem ao se intentar defini-lo ora pelo seu objeto, ora segundo
seus agentes, € assim sucessivamente; entretanto, deve permanecer evidente o carater
interdisciplinar do Direito Econdémico que trata, juridicamente, em ultima analise,

das relagdes entre agentes e respectivos fendmenos econdmicos observaveis no meio

social. (GONCALVES; STELZER, 2009, p. 2734).

Desta forma, segundo Gongalves e Stelzer as normas do Direito Econdmico desempenham
um papel crucial na regulagdo das atividades econdmicas, refletindo uma sintese entre o Direito
Publico e o Direito Privado — assim como também percebera Bercovici (2022) — e assumindo assim
um carater gerencial.

Um exemplo a este respeito sdo as politicas de defesa da concorréncia implementadas pelo
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), que “dispde sobre a prevengdo e a
repressdo as infragdes contra a ordem econdmica, orientada pelos ditames constitucionais de
liberdade de iniciativa, livre concorréncia, fungdo social da propriedade, defesa dos consumidores e
repressao ao abuso do poder econdmico.” (BRASIL, 2011, Lei n® 12.529/2011, Art. 1°). Por meio da
aplicagdo da Lei n® 12.529/2011, conhecida como Lei de Defesa da Concorréncia, o CADE
investiga praticas anticompetitivas, como cartéis e abusos de posicdo dominante, para garantir um
ambiente de negdcios justo e competitivo. Em outras palavras, o Estado assume um papel
programatico e gerencial em relagdo ao setor econdmico.

Gongalves e Stelzer insistem que este carater programatico, que se manifesta através de

planos, metas ou objetivos econdmicos intentados pelo Estado, se manifesta

na medida em que buscam a regulamentagdo das diversas economias dentro da
perspectiva de Estado atuante na Ordem Econdmica de forma a balizarem metas ou
objetivos econdmicos, delineando direitos e restricdes no atuar dos agentes,
comportamentos em funcdo de estimulos ou desestimulos e indicando possibilidades
de consecucdo do bem comum em termos de desenvolvimento econdmico.

(GONCALVES; STELZER, 2009, p. 2734).
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Isto posto, podemos categoricamente afirmar que o Direito Econdémico “trata da
preocupacao com a compreensao da atividade econdmica, em especial ao seu modo de ser realizada,
com o intuito de que as normas juridicas ndo interfiram nas regras naturais da ciéncia econdmica.”
(ESTEVAM, 2021, p. 40), sobretudo se entendemos por atividade econdmica toda circulagao de
bens de consumo, isto ¢é, “todo ato de produgdo e consumo de bens e servicos, a qual o proposito ¢ a
satisfacdo das necessidades humanas.” (Id. Ibidem, p. 40).

De acordo com Yara Gabriela Estevam (2021, pp. 40-41) devido a impossibilidade de
satisfazer todas as necessidades humanas e produzir todos os bens, os agentes econOmicos
envolvidos na atividade econdmica precisam determinar o que produzir e consumir. Essa decisdo
pode ser livre, ja que o proprio mercado € o principal regulador da oferta ¢ demanda de produtos,
coordenando os agentes que centralizam as decisdes econdmicas.

Trata-se, como se pode constatar do espirito do “laissez-faire”. A méaxima atribuida tanto a
Francois Quesnay quanto a Vincent de Gournay, “Laissez faire, laissez aller, laissez passer, le

monde va de lui-méme'®”

, traduz de forma impar o entendimento do pensamento liberal classico a
respeito do papel do Estado em relagdo a economia: a funcao estatal deve ser tdo somente a garantia
dos direitos relativos a propriedade. A economia, por sua vez, deveria se autorregular.

O ponto nodal desta doutrina estad na suposicdo de que a realidade economica, se fosse
deixada fluir por sua conta, seria capaz de encontrar sua propria autorregulacdo e alcangar o
equilibrio mais satisfatoriamente eficiente. Outra imagem muito cara para esta linha de pensamento
¢ a metafora da “mao invisivel do mercado”, que cunhada por Adam Smith, serviria para descrever
o modo de funcionamento “natural” da economia em uma configuracdo de livre mercado. A tese
central de Smith seria a de que mesmo sem a interven¢do direta do Estado, as trocas econdmicas
entre os particulares acarretariam, por si mesmas, em resultados socialmente desejados do ponto de
vista econdmico.

A despeito dos intentos egoistas dos individuos que compdem uma sociedade, na medida
que cada qual parte em busca de maximizar seus proprios beneficios, a soma de suas agdes acabaria
por promover o bem-estar coletivo. Segundo a interpretacdio de Adam Smith, mesmo que cada
particular busque apenas a satisfacdo de seus interesses, os pregos se ajustariam de modo que os
recursos fossem necessariamente alocados da forma mais eficiente possivel, o que acaba resultando
em beneficios para a coletividade.

Ou seja, ndo obstante os desejos individuais em jogo, “[...] o livre mercado, com sua mao

invisivel (oferta e demanda), promoveria um estado de bem-estar para toda a sociedade.”

10
Tradugdo: Deixai fazer, deixai ir, deixai passar, o mundo vai por si mesmo.
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(GENNARI; DE OLIVEIRA, 2009, p. 60). Nas palavras do filésofo inglés: “[a]o perseguir seus
proprios objetivos, o individuo muitas vezes promove o interesse da sociedade muito mais

eficazmente do que quando tenciona realmente promové-lo.” (SMITH, 1983, p. 379).

A leitura de Smith e a de Quesnay se explicam por que tanto o fundador do liberalismo
econdmico quanto os fisiocratas partiam do pressuposto de que a Economia possuiria uma natureza
subjacente e autobnoma. Tal natureza traria em si e per si suas proprias leis de funcionamento e se
configuraria independente da vontade e dos designios de tal e tal governo, assim como a natureza
fisica esta submetida somente as suas leis — e na medida que o Estado intervisse na economia, ele

mais atrapalharia do que ajudaria.

Eleutério Prado € categoérico quando afirma que “Adam Smith, como se sabe, considera a
esfera econdomica como uma ordem natural — ndo, portanto, como uma ordem moral — cujo
funcionamento estd baseado em acdes de individuos dispersos e heterogéneos, mas organizados.”
(2006, p. 49). E justamente nesse sentido que a Mo Invisivel do Mercado funcionaria como uma

forca motriz de um sistema que se alimenta de si proprio.

Adam Smith (1983, pp. 378-379) a titulo de exemplo dizia que na medida que cada
individuo procura aumentar seus ganhos e valorizar a sua producgdo, ele age no enriquecimento
anual de toda a sociedade. Sendo esta sua intencdo ou ndo, o fato € que na luta por promover cada
qual o seu interesse, se promoveria o bem estar geral, de tal modo que cada particular ¢ tragado
“[...] como que por uma mao invisivel a promover um objetivo que nao fazia parte de suas
intengdes. [...] Ao perseguir seus proprios objetivos, o individuo muitas vezes promove o interesse
da sociedade muito mais eficazmente do que quanto tenciona realmente promové-lo.” (SMITH,

1983, p. 379).

Portanto, o principio do laissez-faire, associado a imagem da “mao invisivel”, ¢ um
elemento estruturante na visdo econdmica liberal de sociedade. A defesa da ndo interferéncia estatal
no cenario econdmico esta diretamente relacionada a tese de que seria essencial viabilizar que os
mercados pudessem operar sem restrigoes regulatérias excessivas e garantindo a livre interacao
entre compradores e vendedores, de modo a potencializar o fluxo de bens e servigos, estimulando a

concorréncia e assim promovendo o crescimento economico.

Em outras palavras, se trata da compreensdao de que a “[a] liberdade de producdo ¢ a

comercial (laisser faire, laissez passer) eram decisivas para que o sistema econdmico pudesse
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operar segundo a ‘ordem natural’, o que traria como desdobramento a realizagdo plena de suas
potencialidades (crescimento econdmico, bem-estar etc.).” (GENNARI; DE OLIVEIRA, 2009,p.
58). Em suma, as linhas gerais da doutrina do laissez-faire — sobretudo na leitura fisiocrata de

Quesnay e Turgot — pressupde que:

[...] para que o sistema econémico funcionasse com dinamismo, ¢ o excedente
circulasse, fosse distribuido e consumido, era necessaria a eliminagdo de todo tipo
de obstaculo ou empecilho nos processos produtivos ou nos fluxos de troca, como
privilégios, monopdlios, taxas protecionistas, regulamentacdes comerciais e
produtivas das guildas e corporacdes de longa tradigdo medieval. (GENNARI; DE
OLIVEIRA, 2009, pp. 57-58).

Contudo, apesar de sua importancia histérica e de sua influéncia politica, as implicagdes
praticas deste modelo tedrico nunca deixara de ser objeto de debate: sobretudo quando se pensa na
exequibilidade do exercicio concreto da liberdade em uma sociedade desigual. E facil perceber que
mercados desregulados tendem a descaminhar para abusos, desigualdades e instabilidade

economica.

A bem da verdade, na atual fase do capitalismo a ideia de Estado Regulador tem se tornado
um de seus elementos constitutivos, de modo que seja simplesmente “[...] inimagindvel nos tempos
atuais [a possibilidade] de um mercado sem a intervengdo estatal” (ROSSIGNOLI; DOS REIS,
2020, p. 1552), de tal modo que, cabe avaliar as insuficiéncias do modelo laissez-faire a este
respeito — sobretudo quando se leva em consideragdo propostas para promover o bem-estar social e

a estabilidade econdmica.

Naturalmente, sabe-se que desde as obras de John Maynard Keynes — para quem o Estado
ndo deveria ser apenas o arbitro entre diferentes interesses privados, mas também o planejador e
diretor da atividade econdmica como um todo — a questdo da intervencdo estatal se tornou um dos
temas centrais no debate do Direito Econdmico. Uma das preocupagdes principais da perspectiva
keynesiana era procurar compreender qual seria o fator determinante do emprego — dos elementos

que corroboravam para sua amplia¢do ou recessao.

Para o autor a politica econdmica do laissez-faire se mostrava insuficiente a este respeito e a
crise de 1929 foi um grande golpe contra ela, ao escancarar a “[...] situacdo flutuante da atividade
econdmica que pode percorrer toda a gama que vai do pleno emprego até o desemprego amplo.”

(GENNARI; DE OLIVEIRA, 2009, p. 245). Tal panorama o levara a conclusdo algo ferina de que
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“[m]uitas pessoas estdo tentando resolver o problema do desemprego com uma teoria que ¢ baseada

no pressuposto de que ndo existe desemprego.” (KEYNES,1996, p. 10).

Assim, o ponto de partida tedrico de Keynes passa a ser a constatacdo de que “[qJuando o
emprego aumenta, aumenta, também, a renda real agregada.” (KEYNES, 1996, p. 62). Porém o
inverso também ¢ verdadeiro, se o emprego reduz, a renda real agregada também cai. Assim, para se
justificar “[...] qualquer volume de emprego, deve existir um volume de investimento suficiente
para absorver o excesso da producdo total sobre o que a comunidade deseja consumir quando o

emprego se acha em determinado nivel.” (KEYNES, 1996, p. 62).

Do contrario, na auséncia de tal investimento, a receita do empresariado nao sera suficiente
para induzi-lo a oferecer um volume razoavel de emprego. E nesse sentido, de acordo com Keynes,
« o ) : A . ~ ) .

[o]s principais defeitos da sociedade econdmica em que vivemos s3o a sua incapacidade para
proporcionar o pleno emprego e a sua arbitraria e desigual distribui¢do da riqueza e das rendas.”

(KEYNES, 1996, p. 341).

Portanto, a questao do pleno emprego é elemento essencial para o enfrentamento de crises
no plano econdmico — e aqui, para Keynes, o combate a desigualdade, mais do que uma luta social,
deveria se tornar uma politica econdmica de Estado, uma vez que para o autor “[...] o emprego
depende da demanda efetiva e ela esta relacionada ao volume de investimento e ao poder de compra

ou consumo efetivamente existente.” (GENNARI; DE OLIVEIRA, 2009, p. 245).

Em outras palavras, para Keynes, os niveis sociais de emprego e distribuicdo de renda em
uma realidade econdmica estdo diretamente relacionados aos niveis de investimento econdomico
presente na sociedade — e este, por sua parte, depende da relagdo entre a taxa de juros e a eficacia do
poder de compra de onde “[...] se segue, portanto, que, dado o que chamaremos de propensao a
consumir da comunidade, o nivel de equilibrio do emprego, isto €, o nivel em que incita os
empresarios em conjunto a aumentar ou reduzir o emprego, dependerd do montante de investimento

corrente.” (KEYNES, 1996, p. 62).

Isto posto, o Estado poderia cumprir um importante papel quando o jogo das forgas
econdmicas por si s6 ndo se mostrasse suficiente, pois em tempos de recessdo econdmica, €
necessario que o Estado intervenha e estimule os gastos para reverter a situacdo aonde o

investimento nao circulasse per si:
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Em suma, os niveis de renda e emprego dependem do investimento. O
investimento, por sua vez, depende da relag@o entre os juros e a eficiéncia marginal
do capital. Os juros sdo determinados pela oferta e demanda de moeda e pela
preferéncia pela liquidez; a eficiéncia marginal do capital, por sua vez, ¢
determinada pela relagdo entre a expectativa de lucros e os custos de reposi¢ao dos
bens de capital. Segundo Keynes, flutuacdes de demanda efetiva e no nivel de
emprego ocorrem porque, em um mundo no qual o futuro ¢ incerto e desconhecido,
os individuos preferem reter moeda, e, por conseguinte, suas decisdes de gastos,
seja de consumo, seja de investimento, sdo postergadas. Nesse contexto de
incertezas, o papel do governo ¢é essencial para a determinacdo da demanda
agregada e, portanto, do nivel de emprego. (GENNARI; DE OLIVEIRA, 2009, p.
247).

Contudo, embora Keynes sustentasse um modelo de Estado atuante na esfera econdmica,
sobretudo no intuito de estimular a demanda agregada — fosse através de politicas fiscais e
monetarias expansionistas ou de outros modelos de agdo que pudessem promover o pleno emprego,
a estabilidade de pregos e o crescimento econdmico — a sua visdo a respeito da tutela estatal ndo era
radical a ponto defender a intervencdo absoluta e total do Estado como talvez fosse o caso em uma
realidade politica socialista. A sua leitura a respeito do papel Estatal era muito mais pontual e partia
sobretudo da compreensdo de que em tempos de crise econdmica, a propria Economia era incapaz
de por si s6 de gerar uma demanda auto-sustentavel. Dondrio e Dos Santos acrescentam que
“Keynes, pelo contrario, evidenciou que a intervencdo do Estado era necessaria dada a inerente
instabilidade enddgena da economia, bastando pensar nas forgas de crescimento e desenvolvimento

que, necessariamente, levam ao desequilibrio [...]” (DONARIO; DOS SANTOS, 2016, p. 10).

E por isso, naquelas situagdes em que as expectativas econdmicas por parte do empresariado
sdo negativas ou nulas, de modo que a demanda seja exigua, e o nivel do desemprego tende a se
alastrar, héd justificativas reais para a intervengdo estatal “através das politicas monetaria e
or¢amental, ndo apenas com o intuito de levar o nivel de emprego como também, com o aumento da
despesa publica, com os seus efeitos directos e indirectos através do multiplicador, criando
expectativas positivas nos empresarios [...]” (DONARIO; DOS SANTOS, 2016, p. 34).

Diante deste quadro conceitual, de acordo com Estevam (2021, p. 41), seria de se esperar
que os objetivos do Direito Econdmico se confundissem com os do Direito Empresarial. Sobretudo
por que, na maioria das vezes, as normas do Direito Econdmico sdo direcionadas aos individuos que

exercem atividades empresariais. Contudo, ¢ importante frisar que a atividade econdmica também
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pode ser realizada por pessoas que ndo atuam como empresarios, mas que ainda estdo sujeitas as
normas do Direito Econdmico, embora nao as do direito empresarial.

Conforme argumenta a autora (ESTEVAM, 2021, p. 41) tanto o Direito quanto a Economia
emergiriam do mesmo conjunto de questdes, pois ambos buscam compreender como a sociedade se
organiza em termos de produtividade. Direito e Economia possuem um ponto de conciliagdo
fundamental: ambos s6 existem dentro da sociedade. Portanto, pode-se concluir que onde ha
sociedade, hd economia, uma vez que a presenca da sociedade implica necessariamente em
atividades economicas. Gilberto Bercovici acrescenta que a “influéncia entre direito e economia ¢
reciproca, afinal o direito ¢ produzido pela estrutura econdmica, mas também interage com ela,
alterando-a”. (BERCOVICI, 2022, p. 29).

Por isso, para Eros Grau (GRAU, 2010, p. 151), pensar o Direito em sua intersec¢do com a
Economia ¢ pensar o mesmo em uma perspectiva mais complexa, que supera — em muito — o puro
formalismo juspositivista. O Direito Econdomico possui uma dire¢do, um olhar, um “telos”, um

sentido programatico:

Pensar Direito Econdmico ¢ pensar o Direito como um nivel do todo social — nivel
da realidade, pois — como mediagdo especifica e necessaria das relagcdes econdmicas.
Pensar o Direito Econdmico ¢ optar pela adogdo de um modelo de interpretagdo
essencialmente teleoldgica, funcional, que instrumentard toda a interpretagdo
juridica, no sentido de que conforma a interpretagio de todo o Direito. E
compreender que a realidade juridica néo se resume ao Direito formal. E concebé-lo
— o Direito Econdmico — como um novo método de analise, substancial e critica, que
o transforma ndo em Direito de sintese, mas em sincretismo metodolégico. Tudo
isso, contudo, sem que se perca de vista o comprometimento econdmico do Direito,

o0 que impode o estudo da sua utilidade funcional. (GRAU, 2010, p. 151-152).

2.2. Equilibrio Econdmico e Interesse Publico: A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988

Neste topico, exploraremos a no¢do de ordem econdmica na Constitui¢cdo Brasileira, nos
concentrando em sua definicdo e interpretacio do ponto de vista tanto dogmatico quanto
doutrindrio. Partiremos da compreensdo de que ordem econdmica refere-se ao conjunto de normas e
principios que regulam a atividade econdmica no contexto nacional. Nesse sentido, ela visa garantir
o equilibrio entre os agentes econdmicos, promover o desenvolvimento socioecondmico e proteger

o interesse publico.
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O carater programatico do Direito Econdmico Brasileiro se devela em seus principios no
que podemos chamar de “Ordem Econdmica” dentro do texto constitucional vigente. Segundo
Estevam, devemos ter em mente que as diretrizes do Direito Econdmico “ndo se retnem em um
Codigo, e sim em leis incomuns. Ou seja, compde um conjunto de leis de natureza civil,
empresarial, tributaria, penal etc. O Direito Econdmico construido de leis que tem como norte
ideoldgico a ordem econdmica prevista na Constituicdo Federal.” (ESTEVAM, 2021, p. 41).

Por ndo haver um uma codificagdo unificada, sdo leis e diretrizes esparsas que
regulamentam as relacdes de consumo e o funcionamento das atividades financeiras refletem regras
destinadas a interven¢ao do Estado no funcionamento natural da atividade econdmica (ESTEVAM,
2021, p. 42). Conforme argumenta Yara Estevam, entre as leis de conteudo econdmico, destacam-
se: a Lei 4.595/1964 (Mercado Financeiro), a Lei 6.404/1976 (Sociedades Andnimas), a Lei
8.078/1990 (Defesa do Consumidor), a Lei 12.529/2011 (Abuso de Poder Econdmico) e a Lei
11.101/2005 (Recuperacao de Empresas e Faléncia) (Id. Ibidem, p. 42).

Desta forma, no Brasil, as normas econdmicas estdo codificadas sobretudo em leis, uma vez
que o direito econdmico ¢ o direito empresarial compartilham o mesmo campo. Exemplos notaveis
incluem a Lei Antitruste (Lei 8.884/1994) ¢ a Lei de Economia Popular. A Lei n® 8.884, de 11 de
junho de 1994, transformou o Conselho Administrativo de Defesa Econdomica (CADE) em uma
autarquia, estabelecendo diretrizes para a prevencdo e repressdo de infragdes contra a ordem
econdmica, entre outras providéncias. Por sua vez, a Lei n® 1.521, de 26 de dezembro de 1951,
modifica dispositivos da legislagdo vigente sobre crimes contra a economia popular (ESTEVAM,

2021, p. 41). Por isso, para a autora:

Direito Econdémico ¢ o ramo do direito que se constitui de normas juridicas que
regulamentam a produgdo e a circulacdo de produtos e servigos, com base no
desenvolvimento econdmico do pais, principalmente no que tange ao controle de
mercado, disputa entre empresas e exploracdo do mercado. (ESTEVAM, 2021, p.
42).

Diante deste quadro, ¢ importante salientar que o Direito Econdmico, ainda conforme a
autora, abrange a regulagdo juridica com papel significativo na economia e no funcionamento dos
mercados, por meio de dispositivos legais de controle. Muitos destes dispositivos se traduzem
através da Ordem Econdmica Constitucional. Estevam a define como “o agrupamento de normas,

podendo ser juridicas ou ndo, que regulamentam a procedéncia dos agentes econdmicos. Tem como
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razdo a livre iniciativa e o enaltecimento do trabalho humano, aspirando assim a existéncia digna a
todos.” (ESTEVAM, 2021, p. 38).

Segundo Eros Grau (2010, pp. 57-58) ¢ importante frisar, contudo, que mesmo que se tenha
o costume de se opor “a ordem juridica a ordem econdmica a Ultima expressdo ¢ usada para referir
uma parcela da ordem juridica. Esta, entdo — tomada como sistema de principios e regras juridicas
— compreenderia uma ordem publica, uma ordem privada, uma ordem econOmica, uma ordem
social.” (GRAU, 2010, p. 58). Ou seja, mesmo que nao esteja organizada em um codigo proprio, a
Ordem Econdmica nao estd excluida do Ordenamento Juridico vigente, pelo contrario, se integra ao
mesmo.

Everton das Neves Gongalves e Joana Stelzer (2009, pp. 2774-2775) defendem que os
conceitos de Ordem Econdmica, Ordem Juridica da Economia, Ordem Publica Econdmica e Direito
Econdmico estdo interligados. No mundo real, a Ordem Econdmica se refere a organizacdo das
relagdes entre os agentes econdmicos, fundamentada na especializacdo e na divisdo do trabalho.

Ainda de acordo com os autores, a Ordem Econdémica poderia ser assumida em dois
sentidos distintos, porém, complementares: em sentido natural, se apresentaria como uma realidade
“disposta dos fendmenos observados — atividades econdmicas — segundo suas caracteristicas
reveladoras de economicidade ou racionalidade econdmica e, portanto, conforme as maximas das
leis economicas como ¢ verificavel, por exemplo, nas leis de oferta e de demanda.” (GONCALVES;
STELZER, 2009, p. 2744); por outro lado, em sentido social, a Ordem Econdomica pode ser
compreendida a partir das “relagdes dos agentes economicos a serem determinadas através da otica
do Direito.” (GONCALVES; STELZER, 2009, p. 2744). Trata-se, naturalmente, de uma tensdo

entre o modelo laissez-faire ¢ o modelo do bem-estar social. Os autores acrescentam:

Existente, no mundo real, uma Ordem Econdmica inerente a relacdo dos
agentes através da especializacdo e da divisdo do trabalho, se determina, no
Estado de Direito, a ordenagdo juridica dos fendmenos sendo, entdo,
delimitada a chamada Ordem Juridica Economica. A Ordem Juridica da
Economia ¢é, pois, a parte do Direito que tem por objeto as relagdes

economicas. (GONCALVES; STELZER, 2009, p. 2744).

Frente a este cenario Gongalves e Stelzer enfatizam que o Direito Constitucional
desempenha um papel crucial como organizador juridico-socioecondmico, definindo a ideologia

politico-econdmica que orienta toda a legislagdo infraconstitucional, incluindo o Direito
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Econdmico. No contexto especifico da Constitui¢do de 1988 a doutrina costuma localizar a nossa

Ordem Econdmica no artigo 170. O mesmo se configura da seguinte forma:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo 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:

I - soberania nacional;

II - propriedade privada;

III - funcao social da propriedade;

IV - livre concorréncia; V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos
de elaborag@o e prestagio;

VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas
sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no Pais.
Paragrafo tnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade
econdmica, independentemente de autorizagdo de érgdos publicos, salvo nos

casos previstos em lei. (BRASIL, 1988, CF, Art. 170).

A analise da letra do texto constitucional deixa patente que a ordem econdmica estabelecida
pela Constitui¢do de 1988 possui um carater dirigente — que combina tanto elementos da tradi¢ao
liberal quanto da keyenesiana — que assume por finalidade garantir a todos uma existéncia digna e
promover a justica social. Ao assumir esses pressupostos, a Constitui¢do visa proporcionar a cada
cidaddo a oportunidade de viver com dignidade, assegurando nao apenas a liberdade econdmica,
mas também a protecao social necessaria para alcangar a justica social.

Essa abordagem hibrida reflete um compromisso com o desenvolvimento econdmico
sustentavel e inclusivo. Desta forma, o caput do Artigo 170 retoma complementarmente os ja
citados objetivos fundamentais da Republica Federativa Brasileira, conforme delineado no Artigo 3°
da Constituicdo — isto €, construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; a garantia do
desenvolvimento nacional; a erradicacdo da pobreza e da marginalizagdo; e a reducdo das
desigualdades sociais e regionais. Esses objetivos estdo intrinsecamente ligados aos principios
econdomicos da Constituicdo, reforcando a ideia de que o crescimento econdmico deve ser

acompanhado por politicas que promovam o bem-estar social e a equidade.
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Portanto, a ordem econdmica constitucional ndo ¢ apenas uma estrutura para a atividade
econdmica, mas também um instrumento para a realizacdo de um projeto de sociedade que busca
integrar eficiéncia econdmica com justica social. Essa visdo integradora propde um modelo de
desenvolvimento que vai além do crescimento econdmico bruto, enfatizando a distribui¢ao justa dos
beneficios do progresso econdmico e a inclusdo de todos os cidaddos nos frutos desse

desenvolvimento. Eros Grau enfatiza que ao se analisar de forma mais atenta,

o leitor verificara que o art. 170 da Constituicdo, cujo enunciado é,
inquestionavelmente, normativo, assim deverd ser lido: as relacdes
econdmicas — ou a atividade economica — deverdo ser (estar) fundadas na
valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tendo por fim (fim
delas, relagdes econdmicas ou atividade econdmica) assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justiga social, observados os

seguintes principios... (GRAU, 2010, p. 66, grifos nossos).

Segundo Gilberto Bercovici (2010, p. 403), um dos tragos caracteristicos da politica
econdmica constitucional esta na presuncao desta funcdo dirigente do processo econdmico geral
constatada por Eros Grau, sobretudo através de dispositivos legais relativos ao desenvolvimento
(Art 3°), pleno emprego (Art. 170°), politica monetaria (Art. 164°, 172° e 192°) e distribuicdo de
renda (Art. 3°, 21°, 170°). Por outro lado, “a funcao transformadora da constitui¢do econdmica esta
prevista nos objetivos da Republica (artigo 3°), na reforma urbana e na reforma agraria (artigos 182

a 191), entre outras disposigoes espalhadas pelo texto constitucional.” (BERCOVICI, 2010, p. 403).

Deste modo o Estado atuaria de maneira instrumental de modo a buscar concretizar os
valores previstos e consagrados no texto constitucional. O Artigo 170 ¢ talvez onde com maior
clareza se possa perceber este perfil dirigente. Afinal, seria através deste dispositivo que, de acordo
com Dinara de Arruda Oliveira (2007, p. 145), a Constitui¢do de 1988 estabeleceria os fundamentos
e principios responsdveis por nortear e reger a nossa ordem econdmica. Para a autora esses
principios atuariam enquanto limites impostos pelo legislador constituinte a livre iniciativa e ao
mercado, no intuito de se promover o desenvolvimento do mercado sem que se abra mao dos
valores sociais com os quais o texto da Constituicdo vigente se comprometeu desde o seu

preambulo.

André Ramos Tavares e Marina Faraco (2022, p. 25), assim como Dinara Oliveira, também

defendem que a ordena¢do da economia pelo Estado brasileiro de acordo com a Constitui¢do de
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1988 assume certos valores como fundamentos-limites da tutela estatal das praticas economicas, de
modo que para estes autores as normas constitucionais inclusive imponham preferéncias, seja em
matéria de politicas publicas seja no que concerne a praticas regulatorias — a despeito do incentivo a

livre iniciativa. O caput do artigo 170 ¢ bastante enfatico quanto a isso conforme ja abordado.

Nesse sentido, para Tavares e Faraco, ndo obstante a defesa em relacdo a livre iniciativa, o
texto do artigo 170 parece implicar no fato de que a ordenacdo da economia pelo Estado brasileiro
deva ter “[...] como premissa, a dignificagdo do trabalho humano por meio da protecio do
trabalhador, o que legitima limitagdes estatais as atividades econdmicas destinadas a esse ‘valor’
civilizatério, que ndo pode ser ignorado ou preterido na geracdo da riqueza.” (TAVARES;

FARACO, 2022, p. 25).

Estes aspectos aparecem com ainda maior clareza através dos nove institutos que o
legislador constituinte elencara como principios norteadores da ordem econdmica no artigo 170
(BRASIL, 1988, CF, 170, I-IX): I. soberania nacional; II. propriedade privada; III. fun¢do social da
propriedade; IV. livre concorréncia; V. defesa do consumidor; VI. defesa do meio ambiente,
inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e
de seus processos de elaboragdo e prestacao; VII. reducao das desigualdades regionais e sociais;
VIII. busca do pleno emprego; IX. tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte

constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administra¢do no Pais.

Dos nove principios, pelo menos cinco (III, V, VI, VII, VIII) remetem diretamente aos
valores sociais presumidos tanto no caput do Artigo 170, quanto no Art 1° (II-IV), no Art. 3° (I-IV)
e no Art. 5° (XXIII). Por isso, o Artigo 170 funciona como um dos dispositivos mais relevantes para
o entendimento a respeito da ordem econdmica no Brasil. Nao apenas por estabelecer diretrizes para
as praticas econdmicas, mas, sobretudo, por buscar harmonizar a preocupagdo com a livre iniciativa
com a valorizacdo do trabalho humano, por promover o desenvolvimento nacional sem se negar o

valor dignidade da pessoa humana.

Como bem afirma Dinara Oliveira, o Art. 170 da Constituicdo de fato estabelece os
principios gerais da ordem econdmica “[...] trazendo garantias para a mesma, como a liberdade de
iniciativa do setor privado, mas disciplinando, também, limites a serem seguidos, tendo em vista
alguns valores, tidos como absolutos, na propria Constituicdo, como o ¢ a dignidade da pessoa

humana.” (OLIVEIRA, 2007, p. 142).
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Bercovici parece estar de acordo com uma tal constatagdo, pois para ele, “[a] funcdo de
ordenagdo da atividade econdmica diz respeito a instituicdo da ordem publica econdmica, ou seja,
das regras do jogo econdmico, especialmente as limitagdes a liberdade economica.” (BERCOVICI,

2010, p. 402).

Como se pode perceber, nos pressupostos do Artigo 170, se encontra o nucleo do modo
como a Constitui¢do de 1988 encara a ordem econdmica, pois sem duvida ele traz “[...] no seu
interior, os objetivos e fundamentos formadores da ordem econémica.” (OLIVEIRA, 2007, p. 145).
Objetivos formadores, pois eles designam doravante os quadros a partir dos quais a atividade

econdmica pode e deve se desenvolver. Objetivos fundamentais pois ndo sdo negociaveis.

Assim, na medida que o texto constitucional habilita o Estado a estabelecer diretrizes para
as praticas economicas, ele o coloca como um mediador entre a iniciativa privada e o interesse
publico. Dessa maneira, reconhece-se que o Estado pode cumprir um papel regulatério na
economia, intervindo para garantir o bem-estar social e corrigir as distor¢des do mercado, ainda que

sem comprometer a liberdade economica.

Essa questdo da promocao da liberdade econdmica ¢ importante, pois aqui, intervengao nao
pode ser entendida como sindnimo de planificagdo — como nos modelos socialistas. De fato, no que
diz respeito a letra do texto constitucional, embora se assuma como pilares fundantes de nossa
ordem econdmica a defesa da justiga social, o combate a desigualdade, bem como a valoriza¢do do
trabalho — 0 que em tese, implicaria sim em uma maior atuacao interventora por parte do Estado —,
nao se deve, contudo, deixar de ter mente que também se endossa como principio constitucional a

defesa da livre concorréncia e do livre exercicio da atividade econdmica.

Esse compromisso com a liberdade econdmica ndo ¢ mera formalidade, ao contrario, €
inclusive um dos objetivos republicanos emanados pela propria Constitui¢do de 1988 (BRASIL,
1988, CF, Preamb., Art. 1° IV, Art 5° XIILArt® 170 1V,), o que se evidencia sobretudo através do
paragrafo unico do Artigo 170 que afirma: “E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade economica, independentemente de autorizacdo de Orgdos publicos, salvo nos casos

previstos em lei.” (BRASIL, 1988, CF, Art. 170, § tinico).

Desta maneira, de acordo com Marisa Rossignoli e Ubiratan Bagas dos Reis, embora se
apresente como importantes elementos a justica social, a fungdo social da propriedade, a busca do

pleno emprego e a valorizagdo do trabalho, o “o texto [também] valoriza a livre concorréncia e o
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livre exercicio da atividade economica [...]” (ROSSIGNOLI; DOS REIS, 2020, p. 1551). Segundo
os autores, se a Constituicdo “[...] como carta politica, deve ser interpretada de modo a dar
efetividade aos direitos sociais e liberais, o que justifica a andlise conjunta e integradas dos artigos
6° e 7° e os artigos 170 e seguintes.” (ROSSIGNOLI; DOS REIS, 2020, p. 1551), também ¢ verdade

que ela defende e promove a liberdade economica.

Nao se trata, portanto, do compromisso com um excesso regulatorio que dificultaria a livre
iniciativa econdmica — mas sim, antes de tudo, da busca por um equilibrio entre os interesses
econdmicos privados e o principio da defesa da dignidade humana, entre direito publico e direito
privado, entre liberalismo e bem-estar social. Ou seja, a despeito das criticas neoliberais, a
superagao de uma politica econdmica naive como o laissez-faire, nao implica diretamente em um
controle predatério por parte do Estado. Liberdade econdmica porém ndo deve ser sindnimo de

automatismo de mercado.

Segundo Bercovici (2010, p. 403), a ideia de uma “Constituicdo Econdmica” pressuposta na
Ordem Econdmica de um texto constitucional almeja estabelecer uma nova politica economica a
partir da interseccdo entre direito e economia, transformando a estrutura econOmica vigente e
rejeitando o mito da autorregulacdo do mercado. Desta forma, fica claro que, conforme defende
Bercovici, “A constituicao economica de 1988 ¢, portanto, uma constituicdo economica diretiva, ou

b

seja, dotada de um programa explicito de politica econémica incorporado ao seu texto.

(BERCOVICI, 2010, p. 403, grifos nossos).

2.3 A Funcio Social da Propriedade como Principio da Ordem Econdmica

Como ndo poderia deixar de ser, a funcdo social da propriedade privada emerge enquanto
um conceito central no Direito Econdmico, refletindo aqui também a mudanga paradigmatica no
entendimento tradicional do direito a propriedade. Como visto no capitulo anterior, historicamente,
a propriedade privada era vista como um direito absoluto do proprietario, com plena e absoluta
liberdade de uso, podendo o proprietario se dispor de seus bens conforme seus interesses pessoais.

No entanto, na medida que a relagdo entre economia, sociedade e direito se complexificou —
conforme abordado no presente capitulo — e com o desenvolvimento de novas concepgdes a
respeito do papel do Estado na conservacdo do equilibrio politico-econdmico e na promocao da

justica social, especialmente a partir do século XX, esse conceito passou a ser reinterpretado para
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incluir uma dimensdo social, que subordina o uso da propriedade ao bem-estar coletivo e aos
interesses da sociedade, relativizando o estatuto absoluto do direito a propriedade.

Isso repercute sobretudo nas novas abordagens constitucionais no mundo ocidental —
principalmente a partir da Constituicdo de Weimar. De acordo com Rochelle Jelinek (2006, p. 09),
neste contexto, ndo seria possivel continuar a interpretar e aplicar o direito das coisas sem se levar
em conta a dimensdo constitucional da funcdo social da propriedade. O mesmo deve se dar no plano
do direito econdomico. Segundo a autora, “[o] direito de propriedade (codificado) perde todos os
seus contornos individualistas e seu pretenso absolutismo, porque deve ser interpretado a luz do
filtro hermenéutico constitucional.” (JELINEK, 2006, p. 09).

No Brasil, conforme visto, a Constitui¢do de 1988 consagra a funcao social da propriedade —
em sentido tout court — no Artigo 5°, inciso XXIII, e no Artigo 170, inciso 111, onde estabelece que a
ordem econdmica deve assegurar a todos uma existéncia digna, conforme os ditames da justica
social, observando a fung¢do social da propriedade. Em outras palavras, a ordem econdmica reforga
e se compromete com o principio constitucional que estatui que direito de propriedade nao ¢ mais
um direito ilimitado — mas que deve, doravante, ser exercido de maneira que beneficie a
comunidade e promova o desenvolvimento econdomico e social.

A inclusdo desse principio na Constitui¢do de 1988 reflete uma concepg¢do de propriedade
que ndo apenas reconhece os direitos do proprietario, mas também impde deveres em relagdo ao uso
socialmente responsavel do bem. Segundo Jelinek, isto seria fruto de uma profunda transformacao
operada no entendimento da func¢dao do texto constitucional no interior de um Ordenamento

Juridico:

A regulacdo do Estado sobre as relagdes sociais e economicas passou a ter tal
importancia que foi elevada a dignidade constitucional (fendmeno chamado
de relevancia constitucional das relagdes privadas). Dai a
constitucionalizagdo de certos institutos fundamentais do direito civil, como
a familia, a propriedade, o contrato e a atividade econdmica, que, antes
somente previstos nas codificagdes, agora passam a ser disciplinados

imperativamente na Constitui¢do. (JELINEK, 2006, p. 06-07).

Desta forma, para a autora, ao passo que a regulagdo estatal das relagdes sociais e
econdmicas tornou-se tdo imperativa que foi elevada ao status constitucional, essa incorporagao de
institutos e principios do direito privado no texto constitucional acarretou em uma profunda

mudanca de perspectiva. Essa transformacdo passou a exigir dos operadores do direito uma
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interpretacdo sistemdtica de todo o ordenamento juridico, obrigando-os a levar em conta a
hierarquia das normas constitucionais na resolu¢ao de problemas concretos.

Desse modo, a solucdo de controvérsias ndo pode mais se basear unicamente no artigo de lei
que aparentemente trata da questdo, mas deve considerar a primazia das disposigdes constitucionais
conforme constata Jelinek (2006, p. 08). Isto inclui, necessariamente, as praticas econdmicas.

Sob a otica do Direito Econdmico, a fungdo social da propriedade privada implica,
naturalmente, aqui também, que os proprietarios devem utilizar seus bens de modo a contribuir para
o desenvolvimento econdmico sustentavel e a reducdo das desigualdades sociais. A propriedade
deve ser empregada de forma produtiva, respeitando normas ambientais e garantindo o acesso a
recursos essenciais.

A letra da lei aponta que o uso inadequado da propriedade, que ndo atenda a sua fungao
social, pode justificar intervengdes do Estado, como desapropriagdes ou outras formas de regulagdo,
a “propriedade privada se encontra limitada pelos principios que regem a ordem econdmica, em
especial pelos principios da fungdo e da justica social, objetivando-se alcangar, com isso, uma vida
digna para todos os individuos.” (OLIVEIRA, 2007, p. 153-154). Em outras palavras: “[a]
Constituicdo garante a propriedade, contudo a erige nos moldes da fun¢do social.” (OLIVEIRA,
2007, p. 154).

A aplicacdo pratica do conceito de fungdo social da propriedade pode ser observada em
diversas areas com impacto na atividade economica. O constituinte estabeleceu “nos artigos 182, §
2° e 186 os requisitos a serem preenchidos para que se atinja a finalidade da fun¢do social, porque
ndo ¢ tarefa facil definir quando se tem o cumprimento da funcdo social, pela propriedade.”
(OLIVEIRA, 2007, p. 154). No uso agricola, a reforma agraria ¢ um exemplo classico, onde a
redistribuicdo de terras improdutivas visa promover a justica social e aumentar a produtividade
agricola. Leis como o Estatuto da Terra e programas de reforma agraria sdo instrumentos legais que
operacionalizam esse principio, buscando corrigir a concentracdo fundidria e estimular a produgdo

agricola sustentavel:

Sdo, portanto, requisitos para o cumprimento da funcdo social: a) faz um
aproveitamento racional e adequado da propriedade; b) assegura a
preservacao do meio ambiente, utilizando-se coerentemente os recursos
naturais disponiveis; c) observa as disposi¢cdes que regulam as relagdes de

trabalho; d) favorece o bem-estar dos proprietarios e de seus trabalhadores

(cujo resultado é uma vida digna para todos). (OLIVEIRA, 2007, p. 154)



71

Em zonas urbanas, leis de planejamento urbano e o Estatuto da Cidade exigem que terrenos
urbanos sejam usados de maneira que atendam as necessidades habitacionais e de infraestrutura da
populagdo. A politica urbana deve promover o ordenamento do territorio de modo a garantir o
direito a cidade, assegurando moradia digna, saneamento basico e transporte adequado, “[a]ssim, a
propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias do Plano Diretor, que
tem por meta garantir o bem-estar de seus habitantes.” (OLIVEIRA, 2007, p. 154).

A fungdo social também envolve a responsabilidade ambiental dos proprietarios, obrigando-
os a adotar praticas sustentdveis e proteger os recursos naturais. A legislagdo ambiental, como o
Codigo Florestal e a Politica Nacional de Meio Ambiente, estabelece obrigagdes especificas para os
proprietarios rurais e urbanos, visando a conservacdo do meio ambiente e o uso sustentavel dos
recursos naturais.

Essas e outras normas refletem a preocupagao do constituinte em relativizar o direito a
propriedade. De acordo com Jelinek, antes concebido apenas em uma perspectiva individualista, o
direito a propriedade se reconfigurou de modo a assumir doravante um devir coletivista, “ou seja, o
direito subjetivo do proprietario privado foi submetido ao interesse comum, imprimindo-lhe o
exercicio de uma funcdo social, voltada ao interesse coletivo. Na atual ordem juridico-
constitucional, a funcdo social ¢ parte integrante do conteudo da propriedade privada.” (JELINEK,
2006, p. 21).

Em linha interpretativa muito proéxima, José Afonso da Silva acrescenta que nesse sentido, a
propria nogao de propriedade ¢ radicalmente transformada pelo texto constitucional posto que ao

relativizar o direito & mesma o constituinte ndo estaria apenas pressupondo:

[...] fundamentos as limitacdes, obrigacdes e Onus relativamente a
propriedade privada, mas adotando um principio de transformacdo da
propriedade capitalista, sem socializa-la, um principio que condiciona a
propriedade como um todo, ndo apenas seu exercicio, possibilitando ao
legislador entender com os modos de aquisi¢ao em geral ou com certos tipos

de propriedade, com seu uso, gozo e disposicdo. (SILVA, 2005, p. 738).

No contexto especifico do Direito Economico, a propriedade se manifesta em toda sua
dinamicidade sobretudo no regime de empresa. A atividade empresarial ou econdmica em geral,
contudo, ndo se exclui da jurisdicdo da Ordem Econdmica e de seus principios. De acordo com

Tavares e Faraco:
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A Constituicdo do Brasil de 1988 consagra, no caput de seu art. 5° a
propriedade como a direito fundamental da pessoa humana, condicionado o
exercicio legitimo desse direito ao atendimento de sua fungdo social.
Rigorosamente estamos diante de um direito-dever e ndo apenas de um
direito. No que diz respeito a propriedade como o direito individual a
referida limitacdo vem prevista no inciso XXIII do mesmo art. 5°, em prol da
coletividade, e isso independentemente de estarmos falando de um contexto

ou uso economico. (TAVARES; FARACO, 2022, p. 66-67, grifos nossos).

Nestes termos, conforme argumentam os autores, o0 mesmo principio constitucional da
funcao social da propriedade pode e deve ser aplicado na atividade econdmica. A bem da verdade, ¢
o que prevé o art. 170, que de um modo geral, estabelece a Ordem Econdmica. Assim, também para
o Direito Economico, o uso da propriedade privada produtiva ndo estd mais limitado apenas a
liberdade do proprietario. Para legitimar essa propriedade, o Estado impde deveres positivos que
devem ser cumpridos.

Desta forma, a funcao social da propriedade envolve o cumprimento de responsabilidades
pelo proprietario, ndo se tratando apenas de restrigdes ao uso, mas sim de um exercicio positivo de
poder no interesse da coletividade. “[i]sso porque a Ordem Econdmica de 1988 tem como valor
fundante a justica social, destinando-se precipuamente a assegurar a todos a existéncia digna e
porque a Constituicdo Econdmica brasileira tem, como vimos, carater transformador em relacao a

realidade das relagdes socioecondmicas.” (TAVARES; FARACO, 2022, p. 68).

Isso significa que o proprietdrio deve utilizar a propriedade de maneira que beneficie a

sociedade, conforme as diretrizes estabelecidas pelo Estado. Em outras palavras,

[a] funcdo social especificamente aplicada na Ordem Econdmica significa,
em linhas muitos gerais, que o particular deve empregar os meios privados
de producgdo em prol da justica social, como determina o caput do mesmo
Artigo 170, perseguindo seus legitimos interesses mercadologicos, mas em
conformidade com a atuagdo socialmente relevante, com geracdo de

beneficios para toda a coletividade. (TAVARES; FARACO, 2022, p. 67).

Para os autores o equilibrio entre o exercicio do direito de propriedade dentro de uma logica
de mercado privado e a concretizagdo de sua func¢do social, conforme os principios

socioeconomicos da Constitui¢do, depende das circunstancias concretas de cada caso. Para
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legitimar a imposicdo estatal de deveres a liberdade econdmica do proprietario dos meios de
producdo, € necessario considerar essas circunstancias especificas — mas sempre se remetendo aos
principios do texto constitucional vigente.

Assim, a funcdo social da propriedade se equilibra com a liberdade econdmica, ajustando-se
as condicdes presentes em cada situagdo. “[¢] justamente dessa equacdo que se permite a
intervengdo estatal no dominio econdmico, com o objetivo de assegurar que a propriedade privada,
especialmente a dos bens de produgdo, seja manejada de acordo com a sua funcdo social.”
(TAVARES; FARACO, 2022, p. 68).

De acordo com Rochelle Jelinek, a fungdo social impde ao proprietario abstengdes que o
condicionam a determinadas formas gerir sua propriedade. Essa limitagdo, contudo, “ndo nega o
direito de propriedade, e sim traca os contornos do préprio direito de propriedade, dentro de uma
perspectiva que busca, axiologicamente, um ponto de equilibrio entre o convivio social e a gestdo
da propriedade.” (JELINEK, 2006, p. 24). E também neste ambito que o Estado pode agir, ndo
apenas dirigindo, mas limitando.

Jelinek parece retomar aqui o que defende Eros Grau a respeito da dimensao deontoldgica

que o instituto da fung¢do social da propriedade impde ao proprietario:

O que mais releva enfatizar, entretanto, ¢ o fato de que o principio da funcdo social
da propriedade impde ao proprietario — ou a quem detém o poder de controle, na
empresa — o dever de exercé-lo em beneficio de outrem ¢ ndo, apenas, de ndo o
exercer em prejuizo de outrem. Isso significa que a fungdo social da propriedade
atua como fonte da imposi¢do de comportamentos positivos — prestagdo de fazer,
portanto, e ndo, meramente, de ndo fazer — ao detentor do poder que deflui da
propriedade. Vinculagdo inteiramente distinta, pois, daquela que lhe é imposta mercé

de concregao do poder de policia. (GRAU, 2010, p. 250-251, grifos nossos).

Desta obrigacdo do “fazer” que cabe ao proprietario a luz da funcdo social, no que concerne
ao Direito Econdmico, ¢ o que trataremos no proximo capitulo. Por ora, concluimos esta segunda
etapa com a compreensao de que se outrora, o direito a propriedade era um direito absoluto que
permitia seu detentor diversos poderes, como o uso, o desfrute, a disposicdo e a reivindicacao,
resumidamente chamados de “jus vindicandi” e “jus abutendi”, incluindo o “jus disponendi”

(JELINEK, 2006, p. 23) o mesmo ndo pode ser mais assumido.
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Com o advento do principio da fun¢do social da propriedade, o direito a propriedade passou
a ser restringido: a propriedade deve ser exercida considerando os direitos de terceiros e os
interesses publicos, tanto no dmbito privado quanto no publico.

Para Jelinek (2006, p. 23), isso implica que os poderes decorrentes do direito de propriedade
ndo podem ser exercidos sem limites, pois coexistem com os direitos de outras pessoas € com 0s
maiores interesses publicos no Estado Social.

Para além disso, com a constitucionalizacdo da Ordem Economica através do Art. 170 da
Constitui¢ao de 1988, nem mesmo a atividade econdmica, no que concerne ao direito a propriedade,
pode se eximir de atender a sua fun¢do social. Em outras palavras, “o direito de propriedade esta
abalizado na premissa primeira da fun¢@o social, consagrada na atual lei Magna, norteando toda a
legislacao infraconstitucional, dai advindo as atuais conotagdes atribuidas ao seu exercicio, seja na
qualidade de proprietario, seja na qualidade de adquirente [...]” (PINTO, 2013, p. 86),
influenciando, naturalmente, também o direito econdomico e sendo um dos pilares da Ordem

Econdmica vigente (BRASIL, 1988, CF, art. 170, III).
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CAPITULO 3: A APLICABILIDADE DO PRINCIPIO DA FUNCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE NO MUNICIPIO DE GOIANIA DO PONTO DE VISTA ECONOMICO

3.1 A Dimensao Econémica da Aplicacido do Dispositivo da Func¢io Social da Propriedade em

Goiania

Nossa pesquisa adota uma chave de leitura especifica ao assumir, em seu titulo, a nog¢do de
“eficacia” da funcao social da propriedade privada. O termo pode sugerir certa ambiguidade. O que
estamos examinando, contudo, ¢ a eficdcia no sentido etimologico do termo, ou seja, estamos
interessados em seu efeito pratico, no modo como funciona, como ¢ aplicada e como estd em curso
no mundo real. Quando nos perguntamos pela fung¢ao social queremos, acima de tudo, compreender
com que sentido, com que objetivo o dispositivo € mobilizado. Qual o pressuposto constitucional
endossado?

A palavra “eficacia” tem sua origem no latim “efficacia”, e pertence ao universo semantico
do vocébulo “efficax” (eficaz). “Efficax”, por sua vez, ¢ formado pelo sufixo “ex” (fora de, a partir
de) e por um radical derivado do verbo “facere” (fazer). Portanto, etimologicamente, eficacia estd
relacionada a capacidade de produzir um efeito, de realizar uma ag¢do com sucesso e alcancar o
resultado desejado. Em esséncia, eficacia significa a qualidade de ser efetivo, de funcionar
adequadamente e gerar os efeitos praticos esperados.

Desta maneira, se nos perguntarmos pela eficacia de um dispositivo constitucional como no
caso da funcdo social da propriedade, nos perguntamos com que sentido, com que objetivo o
mesmo se aplica. Nos perguntamos sobretudo pela sua aplicabilidade.

Nosso objetivo ndo €, portanto, desenvolver uma visdo critica acerca do funcionamento da
funcao social da propriedade, nem analisar seu grau de eficiéncia. Pretendemos operar no ambito da
“eficacia” em vez do da “eficiéncia". Reconhecemos que uma andlise critica, aproximando-se de
uma sociologia juridica, sobre a eficiéncia da aplicacdo deste dispositivo ¢ uma tarefa de extrema
relevancia. No entanto, considerando as limitacOes inerentes a uma dissertacdo de mestrado,
optamos por delimitar nosso estudo a essa perspectiva especifica, concentrando-nos na investigacao
da aplicagao pratica e dos efeitos concretos do principio constitucional em questao.

Neste capitulo, nosso objetivo principal ¢ examinar — mesmo se en passant — a aplica¢do
do dispositivo constitucional da fun¢do social da propriedade privada e avaliar o modo como ela

dialoga com os principios da Ordem Constitucional Econdmica.
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Buscaremos entender como essa eficicia se manifesta na realidade cotidiana, investigando
certos casos concretos em que a funcdo social da propriedade privada parece ser exercida e
avaliando de que maneira ela impacta a realidade social e econdmica. Pretendemos analisar se, e
como, essa funcdo ¢ mobilizada em conformidade com os conceitos tedricos abordados nos
capitulos anteriores. Em outras palavras, procuraremos verificar, em situagdes praticas, o que foi
discutido em nivel conceitual anteriormente.

Do ponto de vista econdmico, o municipio de Goidnia, assim como diversas outras
localidades do Brasil, enfrenta desafios e oportunidades Unicas no que diz respeito a aplicagao da
fungdo social da propriedade. Em um contexto socioecondmico dindmico, a gestdo adequada da
propriedade ¢ essencial para garantir o desenvolvimento sustentavel, o equilibrio social e o bem-
estar coletivo. Afinal, “Ao se falar em propriedade surge outro tema correlato que ¢ a desigualdade
de renda. Através da estrutura fisica das propriedades percebe-se o contraste das diferencas
existentes no espaco urbano provenientes dos problemas socioecondmicos enfrentados na
atualidade.” (VALLE JUNIOR; PASQUALETTO, 2012, p. 15).

No caso goianiense, optamos por estabelecer essa analise em duas perspectivas
complementares, primeiramente observando consequéncias econdmicas do dispositivo nos quadros
do direito urbanistico e na sequéncia considerando o mesmo no cerne da propria atividade
econdmica.

O § 2° do Artigo 182 da Constituicdo Federal estabelece que a funcao social da propriedade
urbana deve ser cumprida por meio do atendimento as exigéncias fundamentais de ordenacdo da
cidade, expressas no plano diretor, e pela utilizacdo adequada do solo urbano. A Lei Federal n°
10.257/01 (Estatuto da Cidade), em seu § 1° do Artigo 1, institui normas de ordem publica e
interesse social para regular o uso da propriedade urbana, visando ao bem coletivo, a seguranga e ao
bem-estar dos cidadaos.

Desta forma, o Estatuto da Cidade permite ao Poder Publico municipal intervir na
propriedade urbana privada, utilizando instrumentos como o IPTU progressivo, que aumenta
proporcionalmente a nobreza dos bairros, especialmente em lotes ndo edificados. Essa medida
busca alinhar o direito de propriedade com sua fungao social.

Desta forma, a legislagdo municipal de Goiania pode estabelecer diretrizes claras para o
cumprimento da fungdo social da propriedade. O Plano Diretor, revisado periodicamente, prevé
mecanismos de uso e ocupagdo do solo que visam ordenar o crescimento urbano, promover a
inclusdo social e garantir a preservacdo ambiental. Entre as principais medidas, destacam-se os
instrumentos de gestdo territorial como o IPTU progressivo no tempo, a outorga onerosa do direito

de construir e a regularizagdo fundidria. Esses instrumentos sdo fundamentais para combater a
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especulacdo imobilidria e incentivar a ocupag¢do de dareas subutilizadas, promovendo um
desenvolvimento urbano mais equitativo. Embora sejam mecanismos relativos sobretudo ao direito
urbanistico, esses instrumentos evidenciam que, em nome do bem comum, o poder publico age
relativizando o direito de propriedade individual — o que sem duvidas, tem impacto direto nas
atividades econdmicas goianienses.

Na Lei Complementar N° 349 de 04 de Marco de 2022, que tutela a Politica Urbana
goianiense, por exemplo, podemos observar a partir de seu Artigo 3° que a politica urbana do
municipio deve ser implementada observando “as disposi¢des previstas na Lei federal n® 10.257, de
10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade), ou sucedanea, e § 1° do art. 157 da Lei Organica do
Municipio de Goiénia [...]” (GOIANIA, 2022). Deste modo, o poder ptiblico goianiense deve agir

assegurando:

I - o direito a cidade sustentavel, compatibilizando o crescimento econdmico com a
protecdo ambiental, o respeito a biodiversidade e a sociodiversidade;

I - o direito a moradia digna;

III - a garantia do cumprimento da fun¢@o social da cidade e da propriedade;

IV - a gestdo democratica e controle social;

V - a inclusdo social e étnica, promovendo-se a elimina¢do das desigualdades e o
combate a discriminagdo;

VI - a sustentabilidade financeira;

VII - a parceria entre o Poder Publico e a iniciativa privada;

VIII - o equilibrio e a integralidade entre os espagos urbano e rural do Municipio.

(GOIANIA, 2022).

Os principios estabelecidos pela legislagio municipal de Goidnia exercem um impacto
significativo tanto no direito urbanistico quanto no econdémico, ao pressupor a fun¢do social da
propriedade e integra-la de maneira complexa com outros principios normativos relevantes, visando
combater a desigualdade. Esses principios, na pratica, refletem as mesmas bases discutidas pelo

Artigo 2° da Lei Federal n® 10.257/01, conhecida como Estatuto da Cidade, o Estatuto da Cidade:

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

gerais:
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I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, a0 saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte
e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes;
I — gestdo democratica por meio da participagdo da populacdo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

IIT — cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizacao, em atendimento ao interesse social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribui¢do espacial da
populagdo e das atividades econdmicas do Municipio e do territdrio sob sua area de
influéncia, de modo a evitar e corrigir as distorgdes do crescimento urbano e seus

efeitos negativos sobre o meio ambiente;(BRASIL, 2001).

Uma breve analise dos trés primeiros incisos da Lei Complementar N° 349 de 04 de Margo
de 2022 permite observar, por exemplo, que o direito a cidade sustentavel, que visa compatibilizar o
crescimento econdOmico com a protegao ambiental, o respeito a biodiversidade e a sociodiversidade,
age diretamente sobre a atividade econdmica, uma vez que este pressuposto orienta politicas que
promovam o desenvolvimento econdomico equilibrado com a conservagdo ambiental, fomentando
praticas empresariais sustentaveis — o que sem duvidas, ¢ um dos pressupostos por tras do
dispositivo da fun¢do social da propriedade. Na pratica, isso pode atrair investimentos em setores
como energia renovavel, construgdo verde e turismo ecoldgico, contribuindo para uma economia
mais diversificada e resiliente.

O direito a moradia digna também pode afetar a economia local, especialmente nos setores
imobiliario e de construgdo civil, na medida que ao se garantir condigdes adequadas de habitagao,
ha um estimulo a constru¢do de moradias populares e a regularizagdo fundiéria. Isso ndo apenas
melhora a qualidade de vida dos cidadaos, mas também gera empregos € movimenta a economia.
Ademais, uma populagdo com acesso a moradia digna tem melhores condi¢des de saitde e
educagao, o que reflete positivamente na produtividade economica a longo prazo.

J4 a garantia do cumprimento da fun¢do social da cidade e da propriedade representa um
principio central, pois assegura que o uso da propriedade urbana esteja alinhado aos interesses
coletivos. Essa abordagem visa mitigar a especulagdao imobiliaria e fomentar um desenvolvimento
urbano ordenado. Esse enfoque nao apenas facilita a utilizagao mais eficiente dos recursos urbanos,
incentivando a ocupagdo de areas subutilizadas, mas também contribui para um crescimento

econdmico mais equitativo e inclusivo. Em outras palavras:



79

[...] a fungdo social, considera os interesses do proprietario sobre a propriedade,
porém, ¢ mister considerar os interesses coletivos dispondo a ascensdo do bem
comum, atendendo os interesses da cidadania e da municipalidade, dando a
propriedade completa finalidade a esta, principalmente no que se refere aquilo que

mais importa as sociais.” (VALLE JUNIOR; PASQUALETTO, 2012, p. 24).

Conforme destacado por Eros Grau (2003, p. 213), o principio da fungdo social da
propriedade implica ndo apenas absten¢do, mas também a realizacdo de acdes construtivas pelo
proprietario. Esta compreensdo do dispositivo da fungdo social da propriedade privada visa
conciliar o direito subjetivo com a sua fun¢do, impondo deveres positivos ou negativos de acordo
com a natureza da propriedade e as circunstancias que requerem protecao especial. A
concepcao da fungao social da propriedade e dos bens sobre os quais ela se aplica ¢ estabelecida
com base em critérios que definem a situagdo juridica, o que resulta em limitagcdes adicionais ao
exercicio do direito de propriedade e, em alguns casos, na imposi¢ao de novas responsabilidades
especificas para seu titular. Isso significa que os poderes associados a propriedade permitem ao
proprietario satisfazer seus interesses individuais dentro desses limites estabelecidos. Trata-se,

afinal, antes de um determinado modo de se “proceder” em relagdo ao direito de propriedade:

A func¢@o social da empresa tem o propoésito de torna-la responsavel socialmente,
diante dos compromissos que lhe atribui a ordem constitucional econémica. Ocorre
que esses compromissos nao sao atingidos quando a empresa se limita apenas a ndo
prejudicar a sociedade. O cumprimento da fung@o social, ndo diz respeito apenas a
auséncia de prejuizos, mais do que isso, demanda a existéncia de beneficios social.

(DE CASTRO, 2008, p. 151).

Obviamente, como discutido nos capitulos anteriores, a fungdo social da propriedade nao
implica simplesmente na limitagdo ou negacdo dos direitos inerentes a propriedade privada, mas
sim na sua legitimacdo dentro de um contexto social que, embora endosse o modo capitalista de
producdo, ndo abre mao de seu compromisso com os principios sociais fundamentais para a
manuten¢do de qualquer Estado Democratico de Direito. O que ¢ importante entender a partir do
dispositivo ¢ a destinacdo social da propriedade: “A funcdo social se sobrepde aos interesses
individuais.” (VALLE JUNIOR; PASQUALETTO, 2012, p. 22).

Desta forma, segundo Valle Junior e Pasqualetto (2012, p. 22), se o art. 5°, XXII, assegura o

direito de propriedade, contudo, o inciso subsequente estipula que a propriedade deva cumprir sua

funcao social. Isso implica na garantia do direito de propriedade, conforme previsto no art. 182, §4°,
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e 184, onde sdo estabelecidas as consequéncias dessa exigéncia: a possibilidade de desapropriagao
de propriedades que ndo atendam a sua funcdo social. Os sistemas de restricio a propriedade
referem-se ao seu exercicio.

Essa forma de mobilizar a propria propriedade naturalmente afeta toda a atividade
econdmica dela dependente, como compra e venda, aluguel e arrendamento. A troca economica, de
maneira geral, ¢ impactada pelo conceito de fun¢do social da propriedade, ja que, de acordo com os
quadros constitucionais vigentes, a propriedade deixou de ser um direito absoluto. Em outras

palavras:

Por estas circunstancias, fazem-se necessarios esclarecimentos pertinentes a
compreensdo da funcdo social da propriedade mediante a interferéncia do Direito
Publico. Nesta nova concepgdo aparece o direito urbanistico, haja vista que vem
atentar para os principios, regulamentos e teorias concernentes as questoes urbanas.
A interven¢do do Poder Publico no Direito Privado gera implicagdes no
regulamento da propriedade urbana. Estas implicagdes auferem consisténcia diante
dos instrumentos presentes no “Estatuto da Cidade” (Lei n. 10.257 de 10 de Julho
de 2001).(VALLE JUNIOR; PASQUALETTO, 2012, p. 24).

Os critérios que impdem restrigdes ao exercicio do direito de propriedade atribuem ao seu
titular deveres e obrigacdes que direcionam o uso da propriedade de maneira especifica. Esses
critérios nao eliminam o direito subjetivo do proprietario, mas o limitam, exigindo a implementagao
de certas faculdades inerentes a esse direito.

A funcdo social da propriedade implica uma nova configuracdo na qual o direito de
propriedade deve ser exercido visando beneficiar terceiros, ndo apenas evitando prejudica-los.
Assim, ¢ fundamental reconhecer a importancia do conteudo economico e social dos bens na
definicao da propriedade, levando em conta sua finalidade e o uso adequado de seu potencial.

No que concerne ao direito urbanistico, de acordo com Valle Junior e Pasqualetto (2012, p.
24), a Constitui¢do estabelece que a propriedade deve cumprir sua func¢do social ao atender aos
requisitos de organizagdo urbana definidos pelo Plano Diretor (art. 182, § 2°). Além disso, o art.
182, § 4°, estabelece duas diretrizes fundamentais: que o imovel seja edificado ou utilizado de
maneira adequada.

O Estatuto da Cidade complementa essa regulamentacdo, oferecendo os principios
fundamentais para avaliar se a propriedade esta efetivamente cumprindo sua fungdo social no

contexto urbano. Essas disposi¢cdes tém implica¢des profundas na atividade econdmica relacionada
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aos bens imoveis. Por exemplo, a exigéncia de que os imoveis sejam utilizados de maneira
adequada pode impactar diretamente o mercado de aluguéis. Imdveis que ndo cumprem essa fungio
social podem ter seus valores de aluguel afetados negativamente, pois podem ser penalizados com
taxas ou sangdes, enquanto aqueles que estdo em conformidade podem atrair mais inquilinos
dispostos a pagar mais. Isso, por sua vez, influencia a renda dos proprietarios e o retorno sobre
investimentos imobiliarios.

Além disso, a aplicacdo rigorosa desses principios pode também afetar o financiamento
imobiliario, institui¢des financeiras podem considerar mais arriscado financiar iméveis que nao
estdo em conformidade com o dispositivo da fun¢do social, o que pode limitar o acesso ao crédito
para proprietarios ou desenvolvedores que ndo atendam aos critérios estabelecidos.

Em termos de desenvolvimento urbano, areas que cumprem efetivamente a fungdo social da
propriedade tendem a atrair mais investimentos em infraestrutura e servigos publicos, como
transporte, saide e educagdo. Isso cria um ciclo virtuoso de desenvolvimento economico, onde a
melhoria da qualidade de vida atrai mais residentes e empresas, aumentando o potencial economico

da regido.

Assim, a aplicagdo das normas relacionadas a funcgdo social da propriedade ndo apenas busca
equilibrar interesses sociais e econdmicos, mas também molda profundamente o panorama urbano e
econdmico das cidades, influenciando diretamente as oportunidades de investimento,

desenvolvimento e qualidade de vida dos cidadaos.

3.2 A Funcio Social da Propriedade e a Funcio Social da Empresa Enquanto Dispositivos do

Direito Constitucional Economico

J& no campo especifico do direito econdmico, segundo Maridngela Conceicdo Vicente
Bergamini de Castro, “[...] os principios constitucionais interferem diretamente no ordenamento
das atividades econdmicas e empresariais, ora regulando e permitindo suas acdes, ora apresentando
garantias para a efetivacdo de seus objetivos.” (2008, p. 130). Ou seja, no que concerne a fungao
social da propriedade, a regra ndo diverge em relagdo ao direito urbanistico, sobretudo se tivermos
em mente que no ordenamento juridico brasileiro, o sistema econdmico estd inserido nos artigos
170 a 190 da Constituigdo — aparecendo o aspecto urbanistico da funcao social de forma especifica

apenas no artigo 182. Assim, conforme defende a autora:
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A finalidade da ordem econdmica, qualquer que seja a exegese que se faca da
normatividade da atividade economica é sempre a de proporcionar uma existéncia
digna, conforme os ditames da justi¢a social. Assim é, que antes de, ¢ acima de
tudo, busca-se, correta e incessantemente, dar efetiva e concreta vigéncia ao
principio constitucional da dignidade da pessoa humana. (DE CASTRO, 2008, p.
131).

Conforme a leitura de De Castro (2008, p. 132), ndo seria adequado — e talvez nem mesmo
legitimo — se promover formas de desenvolvimento balizadas apenas pelo critério do crescimento
econdmico. O verdadeiro desenvolvimento deve resultar na melhoria das condi¢des de vida para
todos, promovendo a justica social. Ao expandir a interpretacdo da funcdo social da propriedade,
sem desconsiderar sua relevancia econdmica, reconhece-se que esse principio constitucional ¢é
essencial para o exercicio adequado da propriedade privada.

A autora ¢ categorica: “O conteudo da func¢do social faz com que a propriedade — em todas
as suas modalidades — assegure a realizagdo dos valores inspiradores do ordenamento juridico.” (DE
CASTRO, 2008, p. 142).

Portanto ndo € necessario mobilizar nenhuma tour de force para poder pensar a atividade
econdmica a partir deste dispositivo. Afinal, ainda de acordo com De Castro, “Quando o Direito
Publico, através da Constituicdo Federal impde programas a serem cumpridos pelos agentes sociais,
também impde a empresa deveres relativos a propriedade dos bens de producao, especialmente para
corrigir falhas que o sistema capitalista apresenta.” (DE CASTRO, 2008, p. 143).

Ora, ao passo que a fungdo social da propriedade e, por extensdo, da empresa, requer que a
atividade empresarial seja exercida em conformidade com a legislacdo vigente, ¢ natural que
comportamentos contrarios possam ser considerados abusivos, afetando consumidores, cidadania,
livre concorréncia e meio ambiente.

Devemos, contudo, estabelecer aqui uma breve distingdo entre estes dois entendimentos a
respeito da fungao social — da propriedade e da empresa. A fungdo social da propriedade privada,
como se sabe e como ja abordado, estd expressamente prevista no artigo 5° inciso XXIII, da
Constituicdo Federal, que determina que a propriedade deve atender a sua fungdo social. Este
principio € também reiterado, como vimos, pela Ordem Constitucional Econdmica pelo inciso 111 do
artigo 170, que elenca a fun¢do social como um de seus pilares.

Desta feita, o dispositivo da fun¢do social da propriedade privada preconiza que o uso da
propriedade promova o bem-estar coletivo, equilibrando os interesses do proprietdrio com os da

sociedade.
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Em contrapartida, a fungdo social da empresa, ndo aparece explicitamente no texto

constitucional. Contudo, a mesma se infere dos principios de justi¢a social e equidade presentes na
ordem econdmica constitucional, afinal, as empresas desempenham um papel essencial na geragao
de empregos, na produgdo de bens e servigos, e no desenvolvimento econdmico. Contudo, segundo
De Castro (2008, p. 147), como principio constitucional, a fun¢do social redefine e modifica o
conceito da propriedade privada, assegurando-a e estabelecendo-se como um de seus pilares
fundamentais. Esse principio ganha relevancia crucial quando se trata de bens destinados a
producao e ao consumo — do que nao se exclui a atividade empresarial.
Assim, podemos afirmar que fung¢do social da empresa estda implicitamente ligada a
responsabilidade social empresarial, que envolve praticas éticas, respeito aos direitos trabalhistas,
sustentabilidade ambiental e contribui¢des positivas para a comunidade entre outros fatores. De
acordo com De Castro, “[a] propriedade empresarial, em virtude da funcao social que lhe ¢
determinada pelo Art. 170, III da Constituicdo Federal, ganha também um status constitucional. A
atividade empresarial, desde que exercida com 6nus social, também pode representar uma garantia
constitucional [...]” (DE CASTRO, 2008, p. 147).

Enquanto a func¢do social da propriedade privada se insere no ambito do direito de
propriedade e do direito agrario, regulando o uso da terra e outros bens imoveis para promover o
bem comum, a func¢do social da empresa estd inserida no contexto do direito empresarial e do
direito econdmico. Esta ultima abrange um espectro mais amplo de responsabilidades economicas,
sociais ¢ ambientais das entidades empresariais.

No direito brasileiro, a funcdo social da propriedade ¢ também regulamentada pelo Codigo
Civil, especialmente nos artigos 1.228 e 1.229, que tratam do direito de propriedade e suas
limitagdes, conforme considerado no primeiro capitulo desta dissertacdo. A funcdo social da
empresa, por sua vez, deriva dos principios gerais do direito empresarial e do direito economico,
sendo orientada por normas de responsabilidade social e ambiental, embora ainda careca de uma

regulamentac¢do especifica mais consolidada. Contudo, segundo Calixto Salomao Filho

[...] fica evidente, na propria teoria constitucional, que a abrangéncia do termo
fungdo social tinha que ser ampliada. No campo empresarial, em virtude da
influéncia e relevancia para a vida social, essa ampliagdo ¢ fundamental. E
interessante notar que na teoria constitucional a funcao social passa entdo a justificar
a propria atribui¢io dos direitos fundamentais das pessoas juridicas. (SALOMAO

FILHO, 2003, p. 19).
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Para De Castro (2008, p. 148), na medida que a empresa atua como organizadora da
atividade produtiva e administradora das propriedades privadas, especialmente aquelas envolvidas
na producao, ¢ inquestionavel que ela se insere no cerne da Ordem Econdmica. Consequentemente,
para a autora, a funcdo social da empresa, assim como a da propriedade, deve ser elevada a
condig¢do de principio constitucional.

Afinal, conforme sustenta De Castro, a empresa privada nada mais seria do que um “[..]
corolario da propriedade privada, pois em sua formacdo agrega o ingresso de capitais
originariamente pertencentes a proprietarios privados, permitindo que o lucro obtido com a sua
atividade reverta em prol daquelas pessoas, naturais ou juridicas, que detém o seu controle” (DE
CASTRO, 2008, p. 148).

Para a autora (DE CASTRO, 2008, p. 149), contudo, para se definir a verdadeira funcgao
social da empresa, ¢ essencial considera-la como uma atividade que vai além dos interesses
privados dos proprietarios e do objetivo de lucro, encarando-a também como uma entidade
comprometida com os interesses comunitarios — como € o caso com o dispositivo da fungao social
da propriedade tradicional.

E claro que algumas atividades empresariais, como hospitais, escolas, bancos, seguradoras e
transportes, possuem uma maior importancia social. No entanto, isso ndo significa que as outras
atividades ndo estejam sujeitas as exigé€ncias constitucionais de funcionalidade, afirma De Castro
(2008, p. 149).

O proprio Fabio Konder Comparato ja insistia na importancia da funcionalidade social da
empresa quando constatou em sua obra Direito Empresarial: estudos e pareceres que caso se queira
“[...]indicar uma institui¢do social que, pela sua influéncia, dinamismo e poder de transformagao,
sirva de elemento explicativo e definidor da civilizacdo contemporanea, a escolha ¢ indubitavel:
esta instituicao ¢ a empresa.” (COMPARATO, 1995, p. 03).

De Castro acrescenta: “[¢é] da empresa que depende, diretamente, a subsisténcia da maior
parte da populagio ativa, pela organizagio do trabalho assalariado. E delas que o Estado retira a
maior parcela de receitas fiscais.” (DE CASTRO, 2008, p. 149).

Afinal, ¢ ao redor das empresas que congregam-se diversos agentes economicos, incluindo
fornecedores, prestadores de servicos e investidores de capital. Essas entidades ndo apenas
impulsionam a atividade econdmica ao fornecer recursos e investimentos, mas também sdo
responsaveis por produzir a maior parte dos bens e servigos consumidos pela populacao.

Desta maneira, as empresas desempenham um papel crucial na economia, conectando

diferentes setores e contribuindo significativamente para o bem-estar da sociedade. Além de
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oferecer produtos e servigos essenciais, elas também criam empregos, fomentam a inovagdo e
impulsionam o desenvolvimento econdmico de forma abrangente.

Contudo, De Castro chama atengdo para o fato de que “[...] a fungdo social da empresa nao ¢
mera consequéncia da associagdo entre o poder de controle empresarial, na direcdo dos bens
incorporados a exploracdo por uma empresa € a fun¢do da propriedade em si.” (DE CASTRO,
2008, p.150).

A atuacao da empresa deve estar em conformidade com o principio da livre iniciativa € com
os pardmetros constitucionais que regulamentam a atividade econdmica para receber a devida
protecdo. No entanto, segundo entende De Castro (2008, p. 151), o Art. 170 e seus incisos definem
a fungdo social da empresa, impondo tanto deveres negativos quanto positivos para empresarios e
administradores.

Os principios da propriedade privada e da fungao social da propriedade, destacados nos
incisos II e III, sdo parte dos direitos fundamentais (Art. 5°, XXII e XXIII) e desta maneira fica
patente que o sistema juridico brasileiro adota um modelo econdmico que a despeito de preconizar a
iniciativa privada, entende que essa liberdade empresarial estd condicionada a garantia de uma
existéncia digna para todos e a justica social.

Portanto, afirma De Castro (2008, p. 151), o principio da fungdo social da empresa foi
estabelecido para evitar praticas empresariais prejudiciais a sociedade e orientar as empresas a
cumprirem objetivos sociais, demonstrando o compromisso com a dignidade humana.

Isto posto, devemos ter em mente que “O fenomeno da funcionaliza¢do se estende a todos
os institutos do direito. A inobservincia da fungdo social implicaria um desvio no exercicio do
direito, configurando-se uma das modalidades de abuso de direito” (DE CASTRO, 2008, p. 150,
grifos nossos).

A funcgdo social, seja da propriedade ou da empresa, deve sempre refletir um compromisso
com o desenvolvimento sustentdvel e o bem-estar coletivo, conforme estabelecido pela Constitui¢ao
brasileira. Quanto aos objetivos de nossa pesquisa, no entendo, vale dizer que nossa preocupagio
especifica reside na interpretagdo da aplicacdo desses principios conforme prevé o texto
constitucional, especialmente como dispositivos da ordem econOmica, e na verificacdo de sua
efetividade pratica no contexto juridico e social.

Em outras palavras, ao tratar da nocdo de funcdo social — seja empresarial ou da
propriedade, seja no direito civil, no urbanistico ou no direito constitucional — nosso interesse ¢, tdao
somente, entender quais valores sociais se pretende alcancar com a mobilizagdo de um tal

dispositivo. Queremos compreender que tipo de sociedade o legislador quis construir ao decidir que
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a interven¢do do estado no direito a propriedade, especialmente no que diz respeito a sua dimensao

econdmica, seria apropriada.

3.3. A Intervencdo Estatal como Efetivacio da Funcdo Social da Propriedade no Setor

Economico: O Caso do Passe Livre Estudantil

Conforme visto no tdpico anterior, a pratica da atividade empresarial deve respeitar o
principio da livre iniciativa garantido constitucionalmente, mas deve ser conciliada com os outros
principios que orientam a atividade economica. Assim, segundo De Castro (2008, p. 143), enquanto
a funcao social ¢ um principio fundamental, a liberdade de iniciativa ¢ concedida aos particulares,
porém limitada pelos demais principios constitucionais.

Desta forma, efetivar-se-ia a natureza de um principio que, segundo Carlos Ari Sundfeld,
assume “um compromisso entre a ordem liberal e a ordem socializante, de maneira a incorporar a
primeira certos ingredientes da segunda.” (SUNDFELD, 1992, p. 02).

No caso do municipio de Goiania ¢ facil observar como a funcdo social da propriedade ¢
operacionalizada pelo direito urbanistico tanto pelo que se presume pelo estatuto da cidade quanto
na supracitada Lei Complementar N° 349 de 04 de Margo de 2022. Mas e quanto ao direito
econdmico? Como o principio pode — objetivamente — se manifestar?

Desta forma, a propriedade empresarial, devido a sua fun¢a@o social definida pelo Artigo 170,
inciso III da Constituicdo Federal, também adquire um status constitucional. Por isso, para a autora
(DE CASTRO, 2008, p. 147), a atividade empresarial, desde que conduzida com responsabilidade
social, pode igualmente representar uma garantia constitucional. De acordo com Fabio Konder

Comparato:

Quando se fala em fung¢@o social da propriedade ndo se indicam as restrigdes ao uso
e gozo dos bens préprios. Estas ultimas sdo limites negativos aos direitos do
proprietario. Mas a no¢ao de fun¢o, no sentido em que ¢ empregado o termo nesta
matéria, significa um poder, mais especificamente, o poder de dar ao objeto da
propriedade destino determinado, de vincula-lo a certo objetivo. O adjetivo social
mostra que esse objetivo corresponde ao interesse coletivo e ndo ao interesse
proprio do dominus; o que nao significa que ndo possa haver harmonizagdo entre

um e outro. Mas, de qualquer modo, se se esta diante de um interesse coletivo, essa
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func¢do social da propriedade corresponde a um poder-dever do proprietario,

sancionavel pela ordem juridica. (COMPARATO, 1995, p. 32).

Para pensar o caso especifico goianiense, podemos analisar o modo como o principio é posto
em pratica pelo poder publico sobre a atividade econdmica local. Escolhemos a titulo de exemplo o
Programa Passe Livre Estudantil (PLE), que oferece aos estudantes beneficiados até 48 viagens
mensais gratuitas via transporte coletivo, garantindo duas viagens didrias para se deslocarem de
forma gratuita entre suas residéncias e as instituigdes de ensino, conforme os dias letivos de cada
instituicdo. Este programa ¢ administrado pelo Governo de Goids, através da Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Social (Seds), e destina-se exclusivamente aos estudantes de Goiania, regiao
metropolitana e Anapolis.

Em Goiania, o sistema de transporte publico ¢ administrado pela Companhia Metropolitana
de Transportes Coletivos (CMTC), uma empresa publica municipal responsavel pela gestdo e
operagdo dos Onibus urbanos. A Companhia Metropolitana de Transportes Coletivos (CMTC) foi
criada por lei complementar n° 034/03 de outubro de 2001 para ser o 6rgdo gestor e fiscalizador do
Sistema de Transporte Coletivo. E uma empresa publica de interesse privado responsavel pelo
planejamento, gerenciamento, controle e a fiscalizagdo operacional de todas e quaisquer
modalidades ou categorias de servigos publicos de transportes coletivos de passageiros e
subordinada a CDTC.

O financiamento do sistema ocorre por meio da arrecadagdo das tarifas pagas pelos usuarios,
além de subsidios e contribuigdes do poder publico municipal. A decisdo sobre quais empresas
podem operar no sistema de transporte publico ¢ regulada por licitagdes publicas, nas quais as
empresas interessadas em fornecer os servigos devem atender a requisitos técnicos, operacionais e
financeiros estabelecidos pelo poder publico. Isso inclui garantias de capacidade operacional,
qualidade dos servigos prestados e adequacao aos padrdes estabelecidos para o sistema.

Quanto a natureza capitalista da atividade, o transporte publico em Goidnia segue um
modelo misto. Embora as empresas operem sob principios de mercado, competindo por contratos e
atendendo a demandas de lucro, a gestao do sistema ¢ regulada e subsidiada pelo poder ptblico para
garantir 0 acesso universal aos servigos € o cumprimento de obrigacdes sociais, como a oferta de
tarifas acessiveis e a cobertura de areas de menor rentabilidade economica.

Desta forma, embora haja elementos de mercado e lucratividade envolvidos, o transporte
publico também é visto como um servigo essencial que deve ser acessivel a todos os cidaddos. E em
relagdo a este ultimo aspecto que podemos divisar uma possivel operacionalidade para o dispositivo

da funcao social da propriedade privada a partir do Programa do Passe Livre Estudantil.
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Apesar das empresas de transporte coletivo buscarem maximizar seus lucros, conforme
esperado em qualquer atividade empresarial, o poder publico impde limitagcdes para assegurar que
essas operagdes respeitem os principios sociais estabelecidos na Constitui¢do. Isso implica que o
uso da propriedade privada nao pode ser visto de maneira absoluta, mas sim de forma relativa,
levando em consideracao o beneficio coletivo e o interesse publico.

Essas limitagdes refletem a necessidade de cumprir com obrigagdes legais e constitucionais
que garantam direitos fundamentais, como o direito a mobilidade urbana e a igualdade de acesso
aos servicos publicos — e para que tal possa ocorrer, o Estado pode agir diretamente sobre a
propriedade empresarial privada.

E o que ocorre através da redagdo do Decreto-Lei n° 17.685, de 29 de junho de 2012, que

instituiu o Programa Passe Livre Estudantil (PLE) em Goiés. Este, em seu Artigo 1°, estabelece:

Art. 1° Fica instituido, nos termos da Lei n® 17.685, de 29 de junho de 2012, com
alteracdes posteriores, o Programa Passe Livre Estudantil, de carater social
estruturante, denominado Programa PLE, para oferecer aos estudantes das redes
publica e particular de ensino, nele cadastrados, gratuidade no sistema de
transporte coletivo urbano de passageiros da Regido Metropolitana de Goiénia,
bem como de outros municipios definidos pelo Chefe do Poder Executivo,
mediante subsidio financeiro em valor minimo equivalente a 50% (cinquenta por
cento) da tarifa autorizada pelo poder concedente dos servigcos publicos de
transporte coletivo urbano de passageiros, considerando as viagens que

efetivamente vierem a realizadas.

Paragrafo unico. Na Regido Metropolitana de Goidnia, o subsidio financeiro a que
se refere o caput deste artigo sera em valor equivalente a 100% (cem por cento) da

tarifa autorizada. (GOIAS, 2012).

Matéria andloga ¢ também tema da Lei Municipal n°® 9322 de 25 de Julho de 2013, que pelo

seu Artigo 1° institui o passe livre estudantil no Municipio de Goiania:

Art 1° Fica instituido o direito ao Passe Livre Estudantil, nos servigos de transporte
coletivo de passageiros explorados diretamente, ou sob regime de concessao,
permissao e ou autorizacdo, com o objetivo de garantir aos estudantes da rede

publica ou privada de ensino, cadastrados para tal beneficio, a gratuidade no
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sistema de transporte coletivo urbano de passageiros na Regido Metropolitana de

Goiania. (GOIANIA, 2013).

O Artigo 2° da Lei Municipal n® 9322 de 25 de Julho de 2013 determina quem pode ser

usuario do beneficio:

Art. 2° Para beneficiar-se do Programa instituido por esta Lei, o estudante deve
atender, cumulativamente, as seguintes condigdes:

I - preencher os requisitos definidos em regulamentos, a ser editado por ato do
Poder Executivo Municipal;

II - residir e estar matriculado em qualquer instituigdo regular de ensino
fundamental, médio, técnico ou superior, no Municipio de Goiania;

III - ndo ser beneficiario de programas similares concedidos pela esfera estadual ou

federal. (GOIANIA, 2013).

Naturalmente, os custos s@o assumidos pelo Estado, garantindo que ndo haja prejuizo direto
para as empresas privadas envolvidas. Conforme estabelecido pelo Artigo 5° da Lei Municipal n°
9322, de 25 de julho de 2013, fica claramente definido quem sera o responsavel pelo financiamento

do programa no municipio de Goiania:

Art. 5° O Programa Passe Livre sera custeado:

I - com recursos do Tesouro Municipal, correndo por conta de dotagdes
orcamentarias proprias, suplementares se necessario;

IT - por transferéncias voluntarias da Unido, Governo do Estado de Goias e outros

Municipios integrantes da Regido Metropolitana de Goiania. (GOIANIA, 2013).

Contudo, o fato de o programa ser custeado pelo Estado ndo o isenta de ser uma intervengao
estatal na atividade econdmica. Essa intervencdo, no entanto, se contextualiza a luz da promoc¢ao
dos principios e valores sociais estabelecidos pela legislagdo vigente, que se preocupa com a
efetivacdo dos direitos constitucionais fundamentais.

Como bem constata De Castro, ndao poderiamos falar da“[...] concretizacdo dos direitos
fundamentais e, por conseguinte, na constru¢do de uma sociedade mais justa e solidaria, sem
enfrentar e destacar o papel das empresas na atualidade.” (DE CASTRO, 2008, p. 143). Esta
dimensao social da interveng¢do estatal fica mais clara quando se coloca em perspectiva o Artigo 2°

do Decreto-Lei n°® 17.685, de 29 de junho de 2012:
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Art. 2° O programa PLE visa, principalmente:

I — favorecer a estudantes sem recursos financeiros proprios ou de familiares o
acesso a educagao;

Il — auxiliar na formagdo de profissionais que possam colaborar com o pleno
desenvolvimento do Estado de Goias;

IIT — incentivar jovens e adultos a continuarem ou retornarem aos estudos;

IV — auxiliar na reducdo do indice de evasdo nas Institui¢des de Ensino Superior

sediadas no Estado de Goias. (GOIAS, 2012).

O Programa Passe Livre Estudantil (PLE) do Estado de Goias, descrito no Art. 2° visa
promover uma série de metas sociais essenciais, alinhando-se diretamente aos principios e direitos
fundamentais pressupostos pelos Artigos 1°, 3°¢ 5° da Constituicao de 1988. Este programa nao
apenas busca garantir o acesso dos estudantes a educacdo, mas também contribui para a inclusdo
social, o desenvolvimento econdmico regional e a igualdade de oportunidades, refletindo um
compromisso com a dignidade da pessoa humana e a justica social. Analisemos brevemente o que
se pode presumir a partir de cada inciso do artigo:

I. Favorecer a estudantes sem recursos financeiros proprios ou de familiares o acesso a
educacdo: este objetivo estd diretamente vinculado ao principio da dignidade da pessoa humana,
pois a Constituicao Federal de 1988 reconhece a educagdo como um direito fundamental (Art. 6°),
essencial para o desenvolvimento pleno de cada individuo. Ao oferecer transporte gratuito, o Passe
Livre Estudantil (PLE) ajuda a remover barreiras economicas significativas que poderiam impedir o
acesso a educagdo, promovendo igualdade de oportunidades e contribuindo para a inclusdo social de
estudantes em Goias.

II. Auxiliar na formagdo de profissionais que possam colaborar com o pleno
desenvolvimento do Estado de Goiés: a formagao de profissionais capacitados ndo apenas beneficia
os individuos, mas também toda a coletividade, ao impulsionar o desenvolvimento econdmico e
social do estado. Nesse contexto, ao regular a propriedade empresarial neste setor econdmico, o
Estado poderia potencialmente beneficiar diretamente toda a sociedade. Além disso, por meio da
educacdo, o estado promove a justica social e estimula o crescimento sustentavel, principios
fundamentais previstos na Constituicdo.

III. Incentivar jovens e adultos a continuarem ou retornarem aos estudos: ao oferecer
oportunidades para que jovens e adultos tenham acesso a educag¢dao, o PLE nao s6 promove a

realizagdo pessoal e profissional dos individuos, mas também fortalece sua cidadania e participagao
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ativa na sociedade. Esse estimulo ajuda a mitigar a exclus@o social e econdmica, contribuindo para
um ambiente mais justo e equitativo. — pressupostos tanto dos Artigos 1° e 3° quanto do artigo 170°
da Constituicdo.

I'V. Auxiliar na redugdo do indice de evasao nas Institui¢des de Ensino Superior sediadas no
Estado de Goias: obviamente, a reducdo da evasdo escolar ¢ crucial para garantir que os
investimentos em educagdo resultem em beneficios concretos para a sociedade, ao assegurar que
mais estudantes possam concluir seus estudos e, assim, contribuir de maneira mais efetiva para o
desenvolvimento social e econdmico do estado. A diminui¢do da evasdo escolar também esta
relacionada a dignidade da pessoa humana, pois garante que os estudantes possam alcangar seu
potencial maximo sem serem impedidos por barreiras economicas.

Fica evidente que nos quatro casos ¢ o beneficio da coletividade e a promog¢ao da dignidade
da pessoa humana que fundamentam a intervencao estatal na atividade economica em questdo —
trata-se, de forma bastante clara, de uma destinacao social para a propriedade economica.

Outro exemplo em que podemos observar a aplicacdo do dispositivo ¢ o caso da Lei
Ordinaria n°® 12313, de 28 de marco de 1994 que dispde sobre gratuidade e subsidio tarifarios a
usuarios do transporte coletivo de passageiro no Aglomerado Urbano de Goiania (Aglurb), sistema
intermunicipal de transporte rodovidrio e da outras providéncias.

O sistema intermunicipal de transporte rodovidrio em Goidnia opera como uma rede que
conecta a cidade com outras localidades da regido metropolitana e do estado de Goids, esse sistema
¢ caracterizado por uma combinag¢dao de gestdo publica e operacdao privada. O Estado de Goias,
através de 6rgdos como a Agéncia Goiana de Regulacdo (AGR) e a Companhia Metropolitana de
Transportes Coletivos (CMTC), desempenha um papel regulador e de planejamento, enquanto
empresas privadas operam os servicos de transporte.

Deste modo, o governo estadual ¢ responsavel por regular o sistema, definir tarifas, planejar
rotas e fiscalizar o servico prestado pelas empresas. Para garantir que o sistema atenda as
necessidades de mobilidade da populacdao, o Estado estabelece planos e diretrizes, incluindo a
integragdo tarifaria e a manutengao da qualidade do servigo.

Por outro lado, as linhas de transporte sdo operadas por empresas privadas que ganham
concessoes através de processos de licitagdo. Essas concessdes determinam as obrigagdes das
empresas em termos de frequéncia, qualidade do servigo e manutengio dos veiculos. A parte isto, &
uma atividade econdomica como qualquer outra, que tem por objetivo a geragdo de lucro para os
acionistas.

Contudo, para manter as passagens a precos acessiveis e oferecer gratuidade a certos grupos

de usudrios, como estudantes, idosos e pessoas com deficiéncia, o governo pode oferecer subsidios
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tarifarios. Esse subsidio ¢ pago pelo Estado, cobrindo parte do custo operacional das empresas para
compensar a reducdo das receitas de bilhete. E a este respeito que trata a Lei Ordinaria n® 12313, de

28 de margo de 1994:

Art. 1° Fica o Chefe do Poder Executivo autorizado a conceder transporte gratuito
aos maiores de sessenta e cinco (65) anos, as pessoas carentes portadoras de
deficiéncia fisica, sensorial, mental ou renal e educandos do ensino basico, também
carentes, até dez (10) anos de idade, no Sistema Integrado de Transporte Coletivo
do Aglomerado Urbano de Goidnia (AGLURB), com o6nus para o Estado,
estendendo-se o beneficio, ainda, quando necessario, aos acompanhantes dos

mencionados deficientes. (GOIAS, 1994).
E novamente, o 6nus de custeio do beneficio cabe ao Estado:

Art 2° O Estado podera, assumindo os encargos, atribuir gratuidade total ou parcial
em proveito de outros segmentos socio-econdmicos da populagdo, obedecidas as
diretrizes orcamentarias, relevante interesse publico, principios e normas

constitucionais. (GOIAS, 1994).

Embora se trate de uma clara intervenc¢ao estatal na atividade econdémica, a Lei Ordinaria n°
12313, de 28 de marco de 1994, ao permitir ao Estado conceder transporte gratuito no Sistema
Integrado de Transporte Coletivo do Aglomerado Urbano de Goiania (AGLURB) para maiores de
sessenta e cinco anos, pessoas carentes com deficiéncia fisica, sensorial, mental ou renal, e
educandos do ensino basico carentes até dez anos de idade, promove concretamente a acessibilidade
e a inclusdo social ao facilitar o deslocamento desses grupos entre diferentes municipios, essencial
para o acesso a emprego, educagdo, saude e outros servigos fundamentais.

Desta maneira, ao intervir na propriedade privada das empresas de transporte coletivo, o
Estado busca garantir que o servigo publico de transporte atenda nao apenas aos interesses
econdmicos, mas também a fun¢do social de assegurar o direito de mobilidade e reduzir
desigualdades regionais.

Em ambas as situacdes, o Estado ndo interfere de maneira arbitraria, mas busca corrigir
deficiéncias inerentes ao sistema econOmico atual que perpetuam desigualdades. Ao promover a
igualdade de oportunidades, fomentar a educagdo continua e combater a evasao escolar, o programa
contribui significativamente para a constru¢do de uma sociedade mais justa e inclusiva, onde os

direitos fundamentais sdo efetivamente garantidos e promovidos. Para isso, ¢ fundamental que o
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poder publico exerca tutela sobre a atividade economica, visando o bem comum e o
desenvolvimento social equitativo.

De Castro acrescenta: “A fun¢do social, ndo tem, portanto, a finalidade de acabar com as
liberdades e os direitos dos empresarios nem de tornar a empresa um simples meio para atender as
finalidades sociais. Seu objetivo ¢ mostrar o compromisso ¢ as responsabilidades da empresa,
inserindo a solidariedade social.” (DE CASTRO, 2008, p. 151)

Isto significa pensar a propriedade privada econdmica sob uma oOtica bastante especifica: a
propriedade deve atender a uma destinagdo social. Ou seja, “[...] ligada a um sujeito particular de
direito, atendera uma destinacdo social, isto €, seus frutos deverdo reverter de algum modo a
sociedade, o que ndo exclui naturalmente o poder de fruicao particular, inerente ao dominio, sem o
qual o conteudo privado da propriedade estard esvaziado.” (DE CASTRO, 2008, p.148). E cabe
portanto, ao Estado, mobilizar tal dispositivo na busca por concretizar seus principios fundamentais.

Desta maneira, ndo seria exagero afirmar que a fungdo social “se tornou um componente do
direito de propriedade, ndo podendo tratd-la sem analisar o fato que, qualquer propriedade necessita
estar determinantemente autonoma e funcional quanto ao objeto do direito, como bem material ou
imaterial.” (VALLE JUNIOR; PASQUALETTO, 2012, p. 24).

De Castro (2008, p. 147) observa que, embora a propriedade — incluindo aquelas
pertencentes ao setor econdmico — em sua livre circulagdo, seja um valor fundamental da sociedade
brasileira, especialmente em virtude do modelo capitalista de producdo, a dimensdo social a ela
atribuida pela Ordem Constitucional Economica ndo pode ser desconsiderada na correta
compreensdo das praticas econdmicas: “E por este sentido dado a propriedade privada que se pode
exigir, por meio do ordenamento juridico, um uso privado compativel com o interesse publico,
buscando um equilibrio entre o lucro privado e o proveito social”. (DE CASTRO, 2008, p.148).

Para determinar a verdadeira fun¢ao social de uma atividade economica, ¢ crucial considera-
la ndo apenas como voltada aos interesses particulares dos proprietarios e ao lucro, mas também
como desempenhando um papel funcional que atenda aos interesses da comunidade. Certas
atividades empresariais, como hospitais, escolas, bancos, seguradoras e transportes, possuem uma
relevancia social mais pronunciada, embora todas as empresas estejam sujeitas as exigéncias
funcionais estabelecidas constitucionalmente. Os dois casos analisados aqui ilustram claramente sua
aplicabilidade.

Segundo De Castro (2008, p. 149) os dispositivos do Art. 170 e seus incisos delineiam o
conceito de fun¢do social da empresa, estabelecendo tanto obrigacdes negativas quanto positivas
para empresarios e gestores. De acordo com a autora, os incisos II e III destacam os principios da

propriedade privada e da funcao social da propriedade, fundamentais nos direitos constitucionais
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(Art. 5°, XXII e XXIII). Desta forma, o sistema juridico brasileiro adota um modelo econdmico
baseado na iniciativa privada, que permite aos individuos buscar interesses pessoais, desde que
garantam uma existéncia digna para todos e promovam a justica social.

Assim, pensando especificamente o direito econdmico, a fun¢do social ndo busca restringir
as liberdades e direitos dos empresarios nem transformar a empresa em um simples meio para
alcangar objetivos sociais, mas sim evidenciar seu compromisso e responsabilidade, fomentando a
solidariedade social como se pode observar tanto pelo estudo do Decreto-Lei n° 17.685, de 29 de
junho de 2012 quanto da Lei Ordinaria n® 12313, de 28 de marco de 1994.

Pelo contrario, o que se faz ¢ reafirmar o compromisso do constituinte com a Dignidade da
Pessoa Humana, o supraprincipio irrecusavel do Estado Brasileiro. Como defende Nalini, “[o] tema
dignidade esta presente na Republica do Brasil, desde que foi inspiragdo do constituinte para
pavimentar toda a vida publica. E o supraprincipio irrecusavel, que depende de cada um ser
efetivamente observado.” (NALINI, 2020, p. 15).

Desta forma, ¢ de compreender que a presungdo de fungao social da propriedade no contexto
econdmico nao apenas visa evitar praticas empresariais predatorias, mas também orientd-las para

atender finalidades sociais, impondo deveres e responsabilidades.
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CONCLUSAO

O presente trabalho teve como objetivo central realizar uma analise tedrico-dogmatica da
aplicacdo do dispositivo da fungdo social da propriedade no ambito do direito constitucional
econdmico — com enfoque mais especifico ao municipio de Goiania. Para tanto, foram percorridas
trés etapas, cada uma dedicada a contextualizacdo de elementos relevantes relacionados a este
dispositivo constitucional.

Inicialmente, exploramos a evolugdo do entendimento juridico sobre a nocdo de
propriedade. Como abordado, viu-se que o direito a propriedade ¢ um dos pilares fundamentais das
democracias modernas, estabelecendo o limite entre o publico e o privado no Brasil, garantido
constitucionalmente.

Contudo, embora sua inviolabilidade seja presumida, contemporaneamente ela ¢ mitigada
em sua antiga absolutividade pela consideracdo da funcdo social. Ao longo do tempo, em resposta
as demandas por equidade na distribuicdo de recursos, observamos uma transformagao significativa
no conceito de propriedade, tornando-o mais relativo e contextualizado.

Os ordenamentos juridicos ocidentais, incluindo ai também o brasileiro, entdo, introduziram
o conceito da fun¢do social da propriedade, vinculando seu exercicio ao cumprimento desse
principio. Isso implica que a propriedade ndo se resume apenas a um direito individual absoluto,
mas deve também contribuir para o bem-estar coletivo e o desenvolvimento socioecondmico.
Assim, o direito a propriedade foi relativizado, assumindo uma perspectiva mais publica,
socializada e voltada para o interesse comum.

Naturalmente, foi imprescindivel situar o dispositivo da fun¢ao social dentro do contexto do
texto constitucional vigente. A Constitui¢do brasileira de 1988 estabelece que a propriedade deve
atender a sua funcdo social em diversos dispositivos, como no Artigo 5° e no Artigo 170, além de
estabelecer requisitos especificos para propriedades urbanas e rurais nos Artigos 182 e 186. O
ordenamento juridico brasileiro incorpora normas que restringem o pleno exercicio da propriedade
em prol de valores sociais e principios constitucionais fundamentais, como a promocao da
dignidade da pessoa humana e a redu¢do das desigualdades sociais.

A partir da Constituicao de 1988, estabelece-se uma conexdo indissociavel entre a
propriedade e sua funcdo social, integrando-a ao conceito de propriedade privada. A fungdo social
da propriedade visa conciliar os direitos individuais de propriedade com os interesses coletivos,
promovendo o desenvolvimento econdmico, a responsabilidade social e ambiental, e fortalecendo

os principios do Estado Democratico de Direito.
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Desta forma, no Brasil, a fun¢do social da propriedade tornou-se parte essencial da missdo
do Estado de assegurar igualdade, bem-estar e justica para todos os cidadaos, conforme estabelecido
no preambulo da Constitui¢do. Nao se trata de uma intervengao arbitraria do Estado, mas de uma
atividade direcionada na busca pela concretizagdo dos valores fundamentais da Republica
Federativa. Em Goiania, nos casos analisados, observamos que esse espirito orienta a pratica do
poder publico na elaboragdo das legislagdes estudadas.

Se a fun¢do social da propriedade implica em restrigdes ao exercicio do direito de
propriedade quando necessario, contudo, ¢ sempre visando garantir o interesse coletivo e preservar
a ordem publica e social. Afinal, conforme fora possivel observar, este principio esta
intrinsecamente relacionado aos valores de justica social, solidariedade e dignidade da pessoa
humana, como bem exemplificado pelo Programa Passe Livre Estudantil (PLE).

A Ordem Economica estabelecida na Constituicdo de 1988 no Brasil incorpora esses
principios, fomentando a livre iniciativa, valorizando o trabalho humano e promovendo a justiga
social. Ela regula as atividades econdmicas por meio de normas que visam o desenvolvimento
econdmico, o controle de mercado e a competi¢do entre as empresas.

Ao se analisar o artigo 170, ¢ possivel constatar também que embora este estabeleca uma
ordem econdOmica baseada na valorizagdo do trabalho e na liberdade de empreender, a0 mesmo
tempo enfatiza a necessidade dessa ordem garantir uma existéncia digna para todos, conforme os
principios de justica social. Assim, o objetivo permanece efetivar os direitos sociais para toda a
populagdo, respeitando plenamente os principios constitucionais.

Portanto, pode-se concluir que em nosso ordenamento juridico, a pratica econdmica nao ¢é
antagoOnica ao bem-estar social, mas deve sempre buscar um equilibrio em relacdo ao mesmo. A
dignidade da pessoa humana, nesse contexto, emerge como um principio fundamental e
inegociavel, e portanto, o balizador por exceléncia da operatividade da analise constitucional.

Em outras palavras, quando o Estado brasileiro intervém na propriedade, ele o faz com base
em uma perspectiva social especifica, alinhada aos valores fundamentais estabelecidos pela
Constituicao vigente, ele o faz a partir do que preconiza nosso ordenamento juridico. Essa
intervengdo ndo ¢ fruto de uma arbitrariedade, mas sim um compromisso € um engajamento com

uma visdo mais humanitéria e equilibrada da ordem social e econdmica.

11
Como observado por Nalini (2020, p. 15) e por nds aqui endossado.
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