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I — Explicacdo preliminar

Impbe-se, desde o preambulo, uma explicagdo que soard como justifi-
Cagho antecipada.

No programa oficial do Congresso, a parte que me caberia no painel
sobre “a fungdo social da propriedade™ apresenta como titulo: "“Aspectos
da fungio social da propriedade no direito econémico”. Na carta-convite
com que me honrou o Exmo. Sr. Procurador-Geral Paulo Spinola, foi-me,
no entanto, solicitado discorrer sobre “aspectos da fungdo social da proprie-
dade mobilidria no direito econdémico”.

Poderia, a rigor, valer-me dessa variacdo de definicio temética para
escolher entre um tema e outro. Mas nenhum deles, a bem dizer, me satisfez
sob o aspecto l6gico. O tema mais geral, nao referido a bens mobilidrios,
apresenta a incognita de distinguir, em matéria de propriedade, o direito
econbmico tanto do direito ptblico quanto do direito privado, pois sio esses

* Comunicagdo apresentada no X1l Congresso Nacional de Procuradores de
Estado, realizado em Salvador, de 1° 3 5-9-1986, no painel sobre “a funcio social
da propriedade”.
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on campoys de exnme atvibuddos aos demaly eminentes expositores, Qualquer
que sejn o concepglio que se tenhn do direito econdmico, nbo creio que seja
de ulguma utilidade pratics, ou de algum rigor sistemdtico, classifici-lo com
um tertium genus. |4 no tocante a0 tema mais espectfico — a fungho social
da propriedade mobiligria no direito econdmico —, o incomodo intelectual
prende-se b extensiio do Ambito desse ramo das ciéneias juridicas ¢ nao i
sun concepelio: As regras do dircito econbmico estariam confinadas ape-
nug aos bens méveis? Em que sentido esses mesmos bens seriam tratados
diferentemente no direito pablico, no direito privado e no direito econdmico?

Bem examinados, pois, os riscos e as vantagens da rebeldia, decidi-me
por me afastar de ambas as formulagbes e examinar, nesta exposigdo, um
tema diverso: a fungio social dos bens de produgao.

Como se percebe, afastei de minhas cogitacoes a classica dicotomia dos
bens em mdéveis e imdveis,

Essa classificagdo, como todes sabem, asinda é considerada como a
mais importante, tanto na lei quanto na doutrina. Suas origens sao medie-
vais ¢ constituem um reflexo da organizacdo politica vigente na Europa,
desde a queda do Império Romano do Ocidente até o surgimento do Estado
moderno, nos albores do Renascimento, As res mobilis eram consideradas
vilis porque a sua propriedade ndo conferia poder politico, ao contririo da
propriedade do solo rural.

O sistema capitalista, primariamente ligado ao comércio, & economia
monetdria e a vida urbana, reverteu essa posicdo de importéncia relativa
entre as duas espécies de bens. A riqueza mobilidria, constituida pela pro-
pricdade de moedas e metais preciosos, serviu de base a instauragio do
gistema de crédito, que, em pouco tempo, avassalou a economia rural e até
mesmo o funcionamento da organizag@o estatal incipiente. Fundos rurais de
exploragdo decadente passaram 2 propriedade de capitalistas urbanos, por
forca das execucOes hipotecdrias. Intimeras comunas e o proprio Estado
central, em vérios paises, recorreram largamente aos empréstimos bancérios,
pela ineficiéncia do sistema tradicional de arrematagdo privada das rendas
ptblicas. Ao mesmo tempo, a criacdo dos papéis comerciais, dos titulos-
valores ¢ dos diferentes sistemas de contas mercantis completou o instru-
mental necessdrio a eclosao e ao desenvolvimento da revolugdo industrial.

Il — Bens de produgao e bens de consumo

A partir desse momento decisivo de transigao histérica, quando toda a
vida social passava a ser orientada para a atividade de produgdo e distri-
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bulgho de bens o de prestagho de servigos em massa, conjugada ao con-
sumo padronizado, tormouse evidente que & mais importante distingdo juri-
dicw entre o8 beny pussarn o ser o de bens de produgiio ¢ de consumo,

Detenhamo-nos um pouco sobre essa classilicagao,

Os bens de produgao sio méveis ou iméveis, indiferentemente, Nio
somenté a lerra, mas fambém o dinheiro, sob a forma de moeda ou de
crédito, podem ser empregados como capital produtivo. De igual modo os
bens destinados ao mercado, isto ¢, as mercadorias, pois & atividade pro-
dutiva é reconhecida, na andlise econdmica, ndo pela criagio de coisas ma-
teriais, mas pela criagio de valor. Mas as mercadorias somente s¢ conside-
ram bens de produgdo enquanto englobadas na universalidade do fundo de
coméreio; uma vez destacadas dele, ao final do ciclo distributivo, ou clas se
incorporam a uma atividade industrial, tornando-se insumos de produgio,
ou passam a categoria de bens de consumo.

Nesse tltimo conceito incluem-se tanto os bens cuja utilidade é obtida
pela sua concomitante extingdo, quanto aqueles que se destinam a0 uso,
sem destruicdo necessiria.

Observe-se que, nessa ampla categoria dos bens de consumo, a apro-
priagao ¢, algumas vezes, impossivel e, outras vezes, obedece a um regime
juridico diverso do comum, As coisas de uso comum, cuja nogao se amplia
ultimamente com as ameagas concretas de destrui¢do do equilibrio ecold-
gico, sdo, pela sua propria natureza, insuscetiveis de apropriagio, pois estn
significa, justamente, excluir o bem do uso comum. Por outro lado, us
coisas cujo consumo consiste na destruicao ao primeiro uso amoldam-se
dificilmente ao regime ordindrio da propriedade, levando-se em conta que
a pretensao negativa universal, que constitui o nicleo dos direitos reais,
supde a permanéncia e a identificagdo da coisa em maos de qualquer pessoa.
A imediata destrui¢do da coisa consumivel afasta-a dessa protecao absoluty,
caracteristica do dominio.

1II — Analise funcional

Como se percebe, a classificagdo dos bens em produtivos ou de consumo {_'{.r‘, “y

nao se funda em sua natureza ou consisténcia, mas na destinacio que se
lhes dé. A fungdo que as coisas exercem na vida social ¢ independente da
sua estrutura interna.

Ademais, a fungao assinada a determinado bem no ciclo econémico —
como instrumento de producao ou como coisa consumivel — pode ser rea-
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Hzadu nho necessariamente por um 80 tpo de relagho juridica, mas por
virios. A mesma miquing, componente do capital téenico numa empresa,
pude ser objeto de propriedade, ou ser possuida em razio de financiamento
com alienagho fiducidria, de arrendamento mercantil ou de comodato.

Importa, pois, distinguir a fung@o econdmica de uma coisa da fungio
ccondmica da relagdo juridica que tem essa coisa por objeto, ou a fungao
ccondmica do negéeio juridico que estabelece essa relagio.

A andlise funcional do direito, cujo ponto de partida parece ter sido
o monografia de Karl Renner de 1904, Die soziale Funktion der Rechtsins-
titute, ainda estd, por assim dizer, em seus primérdios. Mas alguns resul-
tudos j4 foram obtidos, com validade universal. Dentre esses resultados
ressalta o verificagdo de que tanto os bens quanto as relagdes juridicas ou
os nepdeios juridicos podem ter varias fungdes ou utilidades na vida social.
Para os negdeios juridicos, em muitos casos a lei lhes fixa um objetivo ou
fungho determinada — a sua causa tipica —, sem proibir aos particulares
o emprego da mesma téenica negocial para a consecucdo de outras finali-
dades. E o fendbmeno dos chamados negécios indiretos.

O mesmo se deve dizer das relagoes juridicas, embora o assunto seja
aqui quase inexplorado, salvo justamente quanto & propriedade.

Uma consideragdo ainda que superficial da histéria econémica e da
evolugdio do pensamento ocidental sobre a vida econbmica revela, sem es-
forgo, que a relagdo de propriedade privada sempre foi justificada como
modo de proteger o individuo e sua familia contra as necessidades mate-
riais, ou seja, como forma de prover a sua subsisténcia. Acontece que, na
civilizacdo contemporinea, a propriedade privada deixou de ser o iinico, se
nio o melhor meio de garantia da subsisténcia individual ou familiar. Em
seu lugar aparecem, sempre mais, a garantia de emprego e saldrio justo e
as prestacoes sociais devidas ou garantidas pelo Estado, como a previdéncia
contra os riscos sociais, a educagio e a formagao profissional, a habitacéo,
o transporte e o lazer.

Fenémeno andlogo, alids, é observado em matéria de responsabilidade
civil. Sua fungéo essencial, a partir do século XIX, tem sido a reparagao
dos danos. Hoje, porém, essa fungdo reparatéria é exercida, com muito mais
amplitude e eficiéncia. pelo sistema segurador, privado ou social.

Nao € dificil perceber, nessa ordem de consideragdes, que a eficiéncia
da propriedade, como técnica de realizagio dos interesses individuais e
familiares, sempre esteve ligada & estrutura da relagdo real, o cariter abso-
luto do direito exercido sobre as coisas adversus omnes. Na medida em que
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ense carditer absoluto pode ser conferido n outros direitos, eles pussam o
servir para 0 exercicio da mesma fungiio atribuida & propriedade,

IV «— O sentido antigo de propriedade

.

Os antigos tinham, de resto, uma concepgio muito mais ampla da
propriedade do que a que veio a prevalecer no Cédigo Napoledo ¢, a partir
dele, em todos os paises da familia juridica romano-germénica. Na Décla.
ration de ses intentions, com a qual o Rei Luis XV procurou apaziguar a
inquictagao dos representantes dos trés Estados, as vésperas da Revolugio
(23-6-1789), encontram-se estas palavras reveladoras: “Toutes les propriétés,
suns exceptions, seront constamment respectées, et sa Majesté comprend
expressément, sous le nom de propriétés, les dimes, les cens, rentes, droits
et devoirs féodaux et seigeuriaux, et généralement tous les droits et préro-
gatives utiles ou honorifiques attachées aux terres et aux fiefs, ou appartenant
pux personnes’. No projeto de Constituicdo que preparou para a Assembléin
Nacional, no inicio da Revolugdo, Condorcet enunciou (art. XVII); “Le
droit de propriété consiste en ce que tout homme est le maitre de disposer
son gré de ses biens, de ses capitaux, de ses revenus et de son industrie".
Para Teixeira de Freitas, “a idéia geral da propriedade é ampla: ela com-
preende a universalidade dos objetos exteriores, corpdreos e incorporevs,
que constituem a fortuna ou patriménio de cada um. Tanto fazem parte da
nossa propriedade as cousas materiais que nos pertencem de um modo
mais ou menos completo, como os fatos ou prestagdes que se nos devem e
que, 2 semelhanca das cousas materiais, tém um valor aprecidvel, promis-
cuamente representado pela moeda” (Consolidacdo das Leis Civis; introdu-
¢do). A propriedade, portanto, diferiria do dominio, que “¢é a soma de todos
os direitos possiveis que pertencem ao proprietdrio sobre sua cousa, quais
sdo os da posse, uso e gozo e de livre disposicao” (ibidem). Essa concepgio,
como se vé, ¢ idéntica a do direito anglo-sax6nio, em que property ¢ o gé-
nero e ownership uma de suas espécies.

V — Propriedade e poder de controle

Especificamente no tocante aos bens de produgao, a propriedade, no
sentido que resulta da norma do art. 524 do Cédigo Civil, veio a ser profu-
samente confundida com o poder de controle empresarial. Enquanto a
unidade de produgéo ndo constitui uma empresa — isto €, a organizacao de
capital, trabalho e tecnologia — os instrumentos de producéo se entrelacam
quase que fisicamente com a atividade produtiva do proprietario. Mas a
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partir do momento em que o ompross & crinda, com o organizagio do ey
bulho alheio, j& néo hi confundir o direito absoluto sobre o capital com o
poder de organizagho ¢ comando das forgas produtivas. A constituigio de
empresas sob a forma de pessons juridicas, alids, separa nitidamente o acervo
empresarial do patrimdnio individual dos sécios. Estes, de proprietirios pas-
sam & posigio juridica de participantes dos resultados de uma exploragio
patrimonial auténoma.

A medida que a empresa cresce ¢ se torna mais complexa, ainda mais
s¢ acentua o destaque entre empresdrios e capitalistas, Nas grandes corpo
ratfons norte-americanas, ou nas macroempresas nipdnicas, a participagao
uciondria diluiu-se a tal ponto que o maior acionista, ou conjunto de maio
res acionistas, nao chega a deter 10% do capital social. A organizagac
empresarial, analogamente 2 sociedade politica, cria um poder ativo, de efe-
tivo comando decisério encarnado em alguns diretores, ou ostensivamente
no chief executive, e um Grgio autorizador ¢ fiscalizador, que é o conselho
de ndministracdo, e nio mais a assembléia geral.

Esquema estrutural andlogo apresentam as empresas ptblicas, com a
(nica variante de que o seu 6rgdo autorizador e fiscalizador pode encon
trar-se fora da empresa e ndo dentro dela,

VI — Funcao social da propriedade

Atingimos, agora, 0 ponto central da anélise, qual seja, a questdo da
fungdo social da propriedade de bens de produgio.

Cumpre, preliminarmente, definir os conceitos e evitar os contra-sensos.
Quando se fala em fungdo social da propriedade néo se indicam as restrigoes
#0 uso e gozo dos bens préprios. Estas Gltimas sdo limites negativos aos di-
reitos do proprietdrio.,Mas a nogdo de fungéo, no sentido em que € empre-
gado o termo nesta matéria, sngnlhca um poder, mais especificamente, o
poder de dar ao objeto da propriedade destino determinado, de vinculd-lo a
certo objetivo. O adjetivo social mostra que esse objetwo corresponde ao
interesse coletivo e ndo ao interesse proprio do dominus; o que nao significa
que ndo possa haver harmonizacao entre um e outro. Mas, de qualquer
modo, se se estd diante de um interesse coletivo, essa funcio social da pro-
priedade corresponde a um poder-dever do proprietario, sanciondvel pela
ordem juridica.

A idéia de fungdo social da propriedade entrou a fazer parte do direito
positivo com a promulgagdo da primeira Constituigio Republicana Alema,
em Weimar, em 1919. A disposigdo do art. 153 desse texto constitucional
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fol retomada ipsiv verbis pola Constituigho da Repablicn Federal da Ale
munha, de 1949 (art, 14, 2% alinea); “A propriedade obriga. Seu uso deve,
0o meamo tempo, servir o interesse da coletividade". (" Eigentum verpllichtet.
Seln Gebrauch soll augleich dem Wohle der Allgemeinheit dienen.”)

A norma tem, indubitavelmente, o sentido de uma imposigho de deve-
ey positivos o proprictdrio. O verbo verpflichten (obrigar), conjugado o
dienen (servir) na 2.* parte do dispositivo, indica com clareza que nbo se
trata ai de simples restrigoes a agao do proprietério,

A doutrina germénica, no entanto, nio conseguiu extrair uma aplicagio
pritica do principio constitucional. Nos comentiirios de Seifert, Homig et alii,
declara-se que a norma “nao confere nenhum dircito de legitima defesa
(Selbshilferecht). A apropriagao ¢ a utilizagdo da propriedade privada alheis,
sem autorizacio legal, nao pode ser justificada pelo art. 14, 11. A fronteirn
entre a determinacdo do contetdo e a vinculagio social, de um lado, ¢ a
desapropriagio, de outro lado, ¢ problemética” (Grundgesetz fir die Bun-
desrepublik Deutschland, 2. ed., Baden-Baden, 1985, p. 147).

Essa legitima defesa mencionada no comentdrio ¢, evidentemente, a
invocagio do estado de necessidade. Dizer que a norma constitucional néio
justifica, & falta de expressa autorizacdo de lei, a apropriacio e até a utili-
zaghio dos bens alheios ¢, sem duvida, negar aplicag@o ao principio inscrito
no art. 1.% alinea 3.*, da mesma Constituigdo, segundo o qual os direitos
fundamentais vinculam o legislador, a Administragido Ptbtica ¢ o Judicidrio
como direito auto-executavel (unmittelbar geltendes Recht). Se a propriedade
estd inscrita entre os direitos fundamentais, ela deve submeter-se ao regime
juridico que lhes € comum. A menos que se queira sustentar o absurdo de
que os direitos fundamentais inscritos na Constitui¢ao sdo imediatamente
eficazes para os 6rgéos do Estado, mas ndo para os particulares. Por outro
ludo, a interpretagdo, ou melhor, a auséncia de pronunciamento concreto
do intérprete sobre o cabimento de desapropriagao nas hipdteses em que o
uso da propriedade ndo serve o interesse da coletividade, constitui um
atraso evidente, em relac@o a solucdo pacificamente inscrita em vérias legis-
lagbes. Para ficarmos apenas no campo das legislagdes européias, basta
lembrar o dispositivo do art. 838 do Cédigo Civil italiano, segundo o qual a
expropriagio € cabivel quando “o proprietirio abandona a conservagio, o
cultivo ou o exercicio de bens que interessam a producédo nacional”,

Em outros autores, alemaes, encontramos afirmagdes ndo menos sur-
preendentes sobre o alcance do dispositivo do art. 14, 2. alinea, da Grund-
gesetz, de Bonn. O Prof. Konrad Hesse, por exemplo, entende que a norma
confere aos proprietdrios uma pretensiao de defesa e protecdo contra os
drgaos estatais, como se a hipétese de incidéncia fosse uma ag¢io anti-social
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do Estado e nio o descumprimento de um poder-dever sociul pelos proprie-
trios, Segundo o mesmo professor, a propriedade, no sistema constitucional,
apresentaria um sentido diverso do dominio regulado no Codigo Civil,
Aquela estaria ligada unicamente @ utilidade privada de um direito patri-
monial, enquanto este vinculase so poder de disposigho da coisa (abusus).
Daf sustentar ele que se pode falar, constitucionalmente, de propriedade
guanto ao direito ao saldrio ou em matéria de participagdes societdrias, vol-
tundo, pois, ao sentido largo do conceito, prevalecente no direito anglo-
saxOnio, como vimos. Mas o Tribunal Constitucional Federal ndo adotou
essa opinido (Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutsch-
land, 15. ed., Heidelberg, 1985, ns. 442 e s., p. 171-3).

Pelo repertério desses comentdrios percebe-se quio deficiente € a téc-
nica normativa de se langarem, nessa matéria, férmulas sintéticas e impre-
cisas, do tipo da que se encontra no art. 160, 111, de nossa Constituicdo:
funghio social da propriedade. No contexto do amplo debate politico e ideo-
légico da atualidade, defender a fungo social da propriedade, sem especifi-
cugOes maiores, pode ser e tem sido um argumento valioso para a sustentacdo
do starus quo social em matéria de regime agrério e de exploragéo empre-
sarial capitalista.

Se se quiser lograr algum avanco na regulagdo constitucional da
propriedade, ¢ preciso estabelecer as distingdes e precisdes fundamentais.
Algumas delas ja foram mencionadas nesta exposicao: a fungdo social da
propriedade ndo” se confunde com as restrigdes legais a0 uso e gozo dos
bens proprios; em se tratando de bens de produgdo, o poder-dever do
proprietdrio de dar a coisa uma destinagdo compativel com o interesse da
coletividade transmuda-se, quando tais bens séo incorporados a uma explo-
ragio empresarial, em poder-dever do titular do controle de dirigir a em-
presa para a realizacdo dos interesses coletivos.

Desenvolvamos a dltima distingdo,

VII — Destinacao social dos bens produtivos

Jd vimos que a classificagao dos bens em produtivos e bens de consumo
nio se funda em sua natureza ou consisténcia, mas na destinagdo que se lhes
dé. Ora, fixar essa destinagdo ou fun¢do dos bens, no ciclo econdmico, nao é
tarefa que deva ficar inteiramente submetida ao principio da autonomia
privada, A acumulagio particular de terras agricultdveis para fins de espe-
culagio, ou a retencdo de terras piblicas do mesmo tipo sem utilizacao
compativel com os interesses da coletividade representam manifesto abuso
de propriedade. O mesmo se diga do entesouramento de metais preciosos.
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A songho elassica contra o abuso da propriedade particular ¢ a expro-
pringho pela autoridade publics. Mus o regime desse instituto, no direito
brasileiro e ocidental, de modo geral, padece de grave defeito. E, na verdade,
logicamente insustentdvel que a desapropriagio, como sangiio do abuso da
propriedade particular, tenha, legalmente, o mesmo tratamento que a expro-
priagio por utilidade publica sem abuso do proprietdrio. No entanto, a ga-
rantin constitucional da propriedade, arrancada a constituintes timoratos ou
cumplices, pela pressiao dos interesses dos proprietdrios, iguala ambas s
expropriagoes na exigéncia de prévia e justa indenizaggao em dinheiro; ou,
em se tratando de imdveis rurais incluidos nas dreas prioritirias de reforma
agrdria, na exigéneia de justa indenizacgdo (art. 161), que o Supremo Tri-
bunal Federal acabou interpretando como correspondente ao valor venal dos
iméveis (RE 100.045-7-PE). Em termos préticos, a sangao do abuso, em tais
hipéteses, pode redundar em manifesto beneficio econdmico do expropriado,

Em se tratando de acumulagéo injustificada pelo Estado de bens de
produgdo, deve-se reconhecer que a ordem juridica ndo apresenta remédios
adequados. Muito ganhariamos, nesse particular, em aclimatar ao nosso di-
reito processual as injunctions do direito anglo-americano, criando uma espé-
cie de agdo mandamental de sentido positivo: em vez de se anularem atos da
Administragdo Publica, impor-se-iam obrigacGes de fazer ao Orgao estatal
Omisso.

VIII — Deveres sociais do controlador de empresas

Quando os bens de produgao acham-se incorporados a uma exploragio
empresarial, a discutida fung@o social j4 ndo ¢ um poder-dever do proprie-
tdrio, mas do controlader. Malgrado o carédter elementar da distingiio, im-
porta reafirmar aqui que poder de controle nao se confunde com proprie:
dade. Nao é um direito real, portanto, de cardter absoluto, incidindo sobre
uma coisa, mas um poder de organizaciio ¢ de dire¢do, envolvendo pessoas
e coisas. A causa dessa persistente confusdo conceitual estd, sem divida, no
fato de que, em regime capitalista, o poder de controle empresarial funda-se
na propriedade do capital ou dos titulos-valores representativos do capital
da empresa.

A Lei de Sociedades por Agoes, de 1976, como se sabe, atribuiu as com-
panhias uma fung@o social. Em seu art, 116, paragrafo tnico, declarou que
“‘0 acionista controlador deve usar o poder com o fim de fazer a companhia
realizar o0 seu objeto e cumprir sua fungdo social, e tem deveres e respon-
sabilidades para com os demais acionistas da empresa, os que nela traba-
lham e para com a comunidade em que atua, cujos direitos e interesses
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deve lealmente respeitar ¢ atender”. No art. 177, § 1Y, a, caracterizou
como modalidade de ubuso do poder de controle do fato de o controlador
“orientar & companhia para fim (.. ) lesivo ao interesse nacional, ou levida
u favorecer outra sociedade, brasileira ou estrangeira, em prejuizo (.. .) da
economia nacional'’,

Tais disposicbes permanecem indcuas, pela inexisténcia de um apare-
Ihamento de sancdes adequadas. Pela lei aciondria, o controlador que abusa
de seu poder incorre apenas em responsabilidade por perdas e danos. E de

s¢ perguntar como seria fixada essa indenizagdo ¢ quem teria legitimidade

para fazer atuar em juizo essa responsabilidade. Ademais, a exigéncia de
respeito aos interesses nacionais no exercicio da exploragio empresarial
implica a exata defini¢do normativa desses interesses. A tarefa incumbiria,
normalmente, a lei do plano, se ela ndo fosse entre nés, como tem sido, um
programa de boas intengbes para fins de autopropaganda governamental.

Em seu art. 238, a mesma Lei de Sociedades por Agdes dispoe que “a
pessoa juridica que controla a companhia de economia mista tem os deveres
¢ responsabilidades do acionista controlador, mas poderd orientar as ativi-
dades da companhia de modo a atender ao interesse ptiblico que justificou
a sua criagao”. O dispositivo ndo deixa de ser surpreendente. A oragao
coordenada adversativa suscita um dilema: ou o acionista controlador, pelo
disposto nos arts. 116 e 117, § 1.°, que acabam de ser citados, ndo tem,
de fato, nenhum dever de realizar os interesses nacionais, ou 0 “interesse
publico™ a que se refere o art. 238 ndo coincide com estes tltimos.

Na verdade, o que estd em causa nas organizagdes empresariais, tanto
privadas quanto pdblicas, é a legitimidade do poder de controle fundado
na propriedade. A complexidade crescente da macroempresa contemporé-
nea, realcando as funcSes internas de organizagio e planejamento; a impor-
tincia crescente da tecnologia como fator de produgdo; o cardter marcada-
mente social, e ndo econdmico, das organizagdes empresariais nos setores
de educagéo, saiide e comunicagdo de massa (imprensa, ridio e televisao),
todos esses fatores tornam insustentdvel a atribuigio do poder de controle
empresarial aos proprietdrios, por uma espécie de direito natural.

A exploracdo empresarial dos bens de produgdo tende, incoercivel-
mente, a se destacar do regime da propriedade. Mas a harmonizagao entre
Os interesses empresariais e o largo interesse da coletividade local, regional
ou nacional sé poderd ser alcangado quando a ordem econdmica e social
estiver fundada no principio do planejamento democrético. Tal significa
uma planificacio em que os objetivos sdo conscientemente definidos pelos
representantes legitimos dos diferentes grupos sociais, ¢ em que a elabora-
¢do dos meios técnicos a serem empregados compita a autoridades indepen-
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dentes do Poder Executivo; uma planificagho vinculante para o Estado ¢
divetiva da stividade econbmica privada.

IX — Resumo conclusivo

No arremate destas consideragbes, convém sumariar as principals pro-
posicoes desenvolvidas.

Constitui  fungdo legitima da propriedade privada, tradicionalmente,
prover o individuo e sua familia dos recursos necessdrios ao atendimento
das necessidades bédsicas da existéncia. No desempenho dessa fungiio, no en-
tanto, a propriedade privada vem sendo suplantada, hodiernamente, por ga-
rantias vdrias, ligadas ao trabalho ¢ as prestagbes sociais devidas pelo
Estado.

A relagio de propriedade de bens de produgio transmuda-se, quando
eles se inserem numa organizagao empresarial, em poder de controle, isto €,
na prerrogativa de comando e direcdo da empresa como um todo, com-
preendendo pessoas e bens.

A chamada fungao social da propriedade representa um poder-dever
positivo, exercido no interesse da coletividade, e inconfundivel, como tal,
com as restri¢oes tradicionais ao uso de bens préprios. A afirmacdo do prin-
cipio da fungdo social da propriedade, sem maiores especificagies ¢ desdo-
bramentos, tem-se revelado, pela experiéncia constitucional germdnica, tecni-
camente falha.

A destinagao social dos bens de producdo ndo deve estar submetida ao
principio da autonomia individual nem ao poder discriciondrio da Admi-
nistragdo Publica. O abuso da nao-utilizagao de bens produtivos, ou de sua
mé utilizagdo, deveria ser sancionado mais adequadamente. Em se tratando
de propriedade privada, pela expropriagdo ndo condicionada ao pagamento
de indenizacao integral, ou até sem indenizagiio. Cuidando-se de proprie:
dade piblica, por meio de remédio judicial de efeito mandamental, que im-
ponha ao Poder Piblico o cumprimento dos deveres sociais inerentes ao

dominio.

Finalmente, os deveres sociais do controlador de empresas, estabelecido
em tese em algumas normas do direito positivo, somente poderfio ser desem-
penhados com clareza e cobrados com efetividade quando os objetivos
sociais a serem atingidos forem impostos no quadro de uma planificagio
vinculante para o Estado e diretiva da atividade econdmica privada,
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