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1 INTRODUCAO

Desde a origem da sociedade civil se discute o uso e a ocupagio da terra’; e partir sua
posse continua, teve inicio o conceito de propriedade*. Foi neste processo de ocupagio e
dominio que adveio a figura do Estado, buscando regular os conflitos decorrentes das relagdes
intersubjetivas entre os sujeitos, afinal, conforme lembra Montesquieu, o homem dotado de
poder tende a abusar dele até encontrar um limite, que se estabelece através de uma adequada
ordenagdo normativa que possa frea-lo°. Nas palavras de Ives Gandra da Silva Martins: “de
fato, at¢é o mais inocente dos homens tem consciéncia de que, mesmo em um regime
democratico, uns homens predominam sobre os outros, o que sujeita os detentores do poder a

dele abusar, caso nio estejam assegurados os direitos fundamentais™.
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E, em se falando de direitos fundamentais, Benjamin Constant, em 1814 ja destacava
que os Cidadaos sao dotados de direitos individuais independentes de toda autoridade social
ou politica; qualquer violagdo a esses direitos individuais ¢ ilegitima. Estes direitos sdo as
liberdades individuais, religiosas e de opinido. Compreendem, ainda, o gozo da propriedade e
as garantias contra todo ato arbitrario, ndo podendo nenhuma autoridade atentar contra estes
direitos sem violar o seu proprio titulo’.

O direito de propriedade, tem previsdo histdrica, sobretudo a partir da Declaragao
Universal dos Direitos Humanos, que em seu art. 17: “Toda a pessoa, individual e
coletivamente, tem direito a propriedade. Ninguém serd privado de sua propriedade
arbitrariamente". De igual forma, a Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem
afirma em seu artigo XXIII que “toda pessoa tem direito a propriedade particular
correspondente as necessidades essenciais de uma vida decente, € que contribua a manter a
dignidade da pessoa e do lar”. Ja o Pacto de San José¢ da Costa Rica traz em seu artigo 21 que
“1 toda pessoa tem direito ao uso e gozo dos seus bens. A lei pode subordinar esse uso € gozo
ao interesse social. 2. Nenhuma pessoa pode ser privada de seus bens, salvo mediante o
pagamento de indenizacdo justa, por motivo de utilidade publica ou de interesse social e nos
casos ¢ na forma estabelecidos pela lei”.

Nao por acaso, o direito de propriedade ¢ classificado pela doutrina constitucional
como sendo um direito fundamental de primeira geracdo, garantido e reconhecido pelo
ordenamento juridico de Estado, consistindo em manifestagdo positiva do direito, protegendo
o cidadao, considerado em sua individualidade, perante o Estado®.

Ainda que o direito de propriedade seja garantido pela Constituicdo Federal (artigo 5°,
inciso XXII), ele ndo ¢ absoluto, pois deve necessariamente atender a chamada “fun¢do social
da propriedade” (artigo 5°, inciso XXIII). O mencionado inciso, que fora reproduzido nas
constitui¢cdes brasileiras anteriores,” ¢ norma constitucional de eficacia contida, de aplicagdo

integral, imediata e plena'®.
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A funcionalizagdo dos direitos ¢ uma tendéncia inexoravel da ciéncia juridica da
contemporaneidade. E se ha um instituto juridico em que a funcdo social ganha maior
destaque, este ¢ o direito de propriedade. Com previsdo constitucional expressa e especifica
(artigo 5°, XXIII, da Constituicdo Federal de 1988), a ideia de que “a propriedade atenderd a
sua fun¢do social” é uma premissa inarredavel do ordenamento juridico brasileiro'!.

O termo “propriedade” tem origem no latim proprietas derivado de proprius que
significa "o que pertence a uma pessoa”. Assim, a propriedade, numa acepcdo ampla, refere-
se a relagdo juridica de apropria¢do de um bem corporeo ou incorpdreo!’2.,

Em termos conceituais, o direito de propriedade consiste no direito real de usar,
gozar ou fruir, dispor e reivindicar a coisa, nos limites da sua fung¢do social'’. Quando o
proprietario reune todas essas faculdades (ou poderes), diz-se que tem propriedade plena'4.

O direito real de propriedade vem sofrendo mudangas na contemporaneidade a partir
do reconhecimento da forga normativa dos principios, ultrapassando a visdo tradicional
privatista, publicista, informativa ou meramente interpretadora na auséncia de preceitos
legais'®. Neste entender, ainda que tradicionalmente se estude a propriedade privada como um
regime juridico subordinado ao Direito Civil, ndo se pode olvidar as regras de Direito
Constitucional, proprias do Direito Publico, que de igual forma disciplinam a propriedade'®. E
as regras do Direito Constitucional se impdem, sobretudo, porque o cerne da desapropriagao

por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social — objeto do presente estudo —
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reside na velha dicotomia decorrente da necessidade (e da dificuldade) de se conciliar a
propriedade privada e o interesse publico!”.

Conforme o artigo 5°, XXII, da Constitui¢do Federal, a propriedade ¢é tratada e
garantida como um direito fundamental. Logo em seguida, o inciso XXIII dispde que "a
propriedade atendera a sua fungdo social". Nessa linha, ¢ for¢oso convir que o conceito deste
importantissimo direito real na coisa propria devera, necessariamente, levar em conta, sempre,
o seu aspecto funcional. Isso porque, nos dias de hoje, a propriedade ndo ¢ mais considerada
um direito ilimitado, como no passado!'8.Consta, ainda, no artigo 170, que a ordem econdmica
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, nos ditames da justica social, observando,
dentre outros, o principio da fung¢do social da propriedade.

Para José Afonso da Silva, a funcdo social integra a estrutura do direito, ndo sendo,
portanto, uma limitagdo ao direito de propriedade!®. De acordo com Orlando Gomes, “o
principio da fung¢do social da propriedade atinge a substincia do direito de propriedade, dando
origem a uma nova concepgao do instituto”?°.

Do exposto, extrai-se que a propriedade desprovida de sua fungdo social restara
incompleta. Constata-se, portanto, de maneira expressa, a preocupagdo constitucional com a
funcao social do direito de propriedade, diante do seu inafastavel conteudo politico, erigido a
condicdo de direito fundamental na Constitui¢do da Republica?!.

E preciso compreender que a expressio "fungdo social" implica um conceito
evidentemente aberto e indeterminado, O que impossibilita uma delimitagdo aprioristica. De
fato, a funcdo social de um instituto juridico somente pode ser compreendida a partir da

relagdo com a sociedade e o meio em que estd inserida. Tal alteridade se manifesta a partir da

relacdo de interdependéncia entre os individuos, posto que a propriedade de um bem material
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— como um terreno, por exemplo —, por si s6, ndo permite visualizar a fun¢io social?.
A visdo da fungdo social ganha relevo quando se observa a sociabilidade permeada
na relacdo intersubjetiva entre os individuos, conciliando as pretensdes conflitantes. Nas

palavras de Cristiano Chaves e Nelson Rosenvald:

[...] a socialidade, ou fung¢do social, consiste exatamente na manutencdo de
uma relacdo de cooperagdo entre os participes de cada relagdo juridica, bem
como entre eles e a sociedade, com o proposito de que seja possivel, ao seu
término, a consecugdo do bem comum da relagdo juridica®.

Por certo, é no exercicio do mais completo dos direitos reais - a propriedade - que a
funcdo social torna-se mais visivel, at¢ mesmo por conta do seu fundamento histérico. E, em
se falando de histdria, o principio da "funcdo social da propriedade" ndo € recente, pois ja
constava em Aristoteles (A Politica) e em Tomas de Aquino (Summa). Contudo, foi no século
passado que este principio foi efetivamente destacado, a partir das mudancas sociais proprias
da conformagdo capitalista dos modos de produgdo e do forte acento na Constitui¢do do
México de 1917 e na Constituigdo de Weimar de 1919%4. Este principio, também, traduz-se no
embate entre sociedade e detentores do poder. De fato, mesmo em um regime democratico, o
risco de poucos homens predominarem sobre os outros ¢ iminente, caso ndo estejam
assegurados os direitos fundamentais?.

Atribui-se a Leon Duguit a maior influéncia e inspiracdo da producdo doutrindria e
legislativa brasileira acerca da teoria da fungdo social da propriedade®®. Sua concepgdo de que
os direitos somente se justificam pela missao social para a qual devem contribuir, devendo o
proprietario se comportar e ser considerado, em relagdo a seus bens, como alguém que realiza
uma fun¢io, é fundamental para a compreensdo do tema?’. Nessa linha, confira-se a doutrina

de Orlando Gomes:

A propriedade deixou de ser o direito subjetivo do individuo e tende a se
tornar a fun¢do social do detentor da riqueza mobilidria e imobiliaria; a
propriedade implica para todo detentor de uma riqueza a obrigacdo de

22 Ibidem, p. 55.
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Juris, 2009, p. 23.
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emprega-la para o crescimento da riqueza social e para a interdependéncia
social. SO o proprietario pode executar uma certa tarefa social. S6 ele pode
aumentar a riqueza geral utilizando a sua propria; a propriedade nao ¢, de
modo algum, um direito intangivel ¢ sagrado, mas um direito em continua
mudanca que se deve modelar sobre as necessidades sociais as quais deve
responder?.

Neste entender, a funcionaliza¢do da propriedade traz conformagdo e limites ao seu
exercicio, uma vez que a expressao "fungdo" sobrepde-se a tradicional ideia de estrutura com
que se vislumbravam normalmente os institutos juridicos. Trata-se, portanto, de uma
inequivoca caracteristica do sistema constitucional contemporaneo: o respeito a func¢ao social,

como forma de legitimacdo do proprio direito de propriedade %°.

3 CONCEITO DE DESAPROPRIACAO

Desapropriagdo ¢ uma modalidade de perda da propriedade de iniciativa do Poder
Publico, que, mediante prévio procedimento e justa indenizac¢do, por necessidade, utilidade
publica OU por interesse social, expropria um bem de seu titular original®®.

No entender de José dos Santos Carvalho Filho, desapropriagdo é o procedimento de
direito publico mediante o qual o Estado, ou quem a lei autorize, transfere para si a
propriedade por motivo de necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante
justa e prévia indeniza¢do em dinheiro’!.

Celso Antonio Bandeira de Mello traz o conceito de desapropriagdo e lembra que

nem sempre a indenizagdo serd em dinheiro:

Do ponto de vista teodrico, pode-se dizer que desapropriagio ¢é o
procedimento através do qual o Poder Publico compulsoriamente despoja
alguém de uma propriedade e a adquire, mediante indenizacdo, fundado em
um interesse publico. Trata-se, portanto, de um sacrificio de direito imposto
ao desapropriado.

A luz do Direito Positivo brasileiro, desapropriagio se define como o
procedimento através do qual o Poder Publico, fundado em necessidade

28 GOMES, Orlando. Op. Cit., p. 129.

2 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Op. Cit., p. 56.

30 Sobre a perda da propriedade mével OU imdvel, dispde O Codigo Civil de 2002: Art. 1.275. Além das causas
consideradas neste Codigo, perde-se a propriedade: I- por alienagdo; II - pela renuncia; III - por abandono; IV -
por perecimento da coisa; V - por desapropriagdo. Paragrafo tinico. Nos casos dos incisos I ¢ II, os efeitos da
perda da propriedade imdvel serdo subordinados ao registro do titulo transmissivo ou do ato renunciativo no
Registro de Imoveis. A expressdo "além das causas consideradas neste Codigo" ndo pode ser ignorada, na
medida em que indica se tratar de rol ndo exaustivo. A casuistica sobre modalidades de perda da propriedade
pode ser considerada inesgotavel, pois tudo dependera da criatividade humana no lidar com as rela¢des juridicas.
In: GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Op. Cit., p. 366 ¢ p. 373.

3L CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit., p. 830.



publica, utilidade publica ou interesse social, compulsoriamente despoja
alguém de um bem certo, normalmente adquirindo-o para si, em carater
originario, mediante indenizagdo prévia, justa e pagavel em dinheiro, salvo
no caso de certos imoveis urbanos ou rurais, em que, por estarem em
desacordo com a fungdo social legalmente caracterizada para eles, a
indenizagdo far-se-a em titulos da divida publica, resgataveis em parcelas
anuais e sucessivas, preservado seu valor real’?.

E preciso compreender que, por se tratar de uma situagio em que o Estado retira o
direito de propriedade do cidaddo, o manejo da desapropriacdo deve ser feito sempre com
cuidado de ourives, para evitar abuso do poder expropriante.

A desapropriacao nao provém de nenhum titulo anterior e, por este motivo, ¢ forma
originaria de aquisi¢do da propriedade, de forma que o bem expropriado ndo podera ser
reivindicado, estando livre de quaisquer 6nus de natureza real**. Assim, uma vez efetuada a
desapropriacao, os Onus reais que eventualmente incidam sobre o imdvel restarao extintos, de
forma que o Estado adquire o bem livre de gravames reais. Os terceiros titulares de direitos
reais de garantia sobre a propriedade tém os seus direitos sub-rogados ao valor pago a titulo
de indenizagio decorrente da desapropriagdo™.

No mesmo sentido, leciona Orlando Gomes:

A desapropriagdo é antes modificagdo qualitativa do usufruto do que
propriamente causa de extingdo. De fato. A indenizacdo paga fica sub-
rogada no 6nus do usufruto. O que se extingue, portanto, ¢ o usufruto da
coisa desapropriada, mas o direito persiste por for¢a da sub-rogacdo
determinada em lei’®.

A desapropriacdo revela-se, portanto, como direito subjetivo publico, exercitado
diretamente ou por terceiros legitimados, nos limites da lei. Além de ser um direito subjetivo

publico, a desapropriacdo ¢ um direito objetivo incluido em todo o direito de propriedade?’.

32 MELLO, Celso Antoénio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 30* edi¢do. Sdo Paulo: Ed. Malheiros,
2009, p. 881.

33 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Op. Cit., p. 376.

3% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42° ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2016,
p. 729.

35 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira. Op. Cit., p. 888.

36 GOMES, Orlando. Direitos Reais., p. 306.

37 “Em tempos de constitucionalismo social, nio mais importa referir o Poder do Estado (o imperium) sobre a
propriedade ou sobre o poder de interven¢do do Estado na propriedade; da-se por suposto e limitado, decorrente
da supremacia da Constituicdo, que conforma posigdes juridicas que implicam direitos, deveres, pretensdes,
acdes e excecdes topicamente insertas na dimensao do publico e do privado”. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; et
al. Op. Cit., p. 677.



O motivo da desapropriagdo ser um procedimento de direito publico reside nos
aspectos inerentes a supremacia do Estado sobre o proprietario no que concerne a supressao

do dominio da propriedade transferindo-a compulsoriamente para o acervo do expropriante’®.

4 DOS REQUISITOS DE “NECESSIDADE OU UTILIDADE PUBLICA, OU POR
INTERESSE SOCIAL”

De acordo com Hely Lopes Meirelles, a necessidade publica decorre de situacdes em
que a Administracdo estd diante de um problema urgente e inadidvel, cuja solucdo exija a
desapropriacdo de bens de terceiros para o seu uso ¢ dominio imediato, como ocorre nos casos
de calamidade publica ou de segurang¢a nacional™®.

A utilidade publica apresenta-se nos casos em que a transferéncia de bens de
terceiros para a Administragdo Publica ¢ conveniente e vantajosa ao interesse coletivo,
embora ndo seja imprescindivel®’,

O interesse social consiste, como o proprio nome indica, nas situagdes concernentes
a necessidade de melhoria das condi¢des de vida da populagio, sobretudo a mais pobre*!. A
lei n® 4.132/1962, que define os casos de desapropriagdao por interesse social, estabelece em
seu artigo 1° que “a desapropriagdo por interesse social sera decretada para promover a justa
distribuicdo da propriedade ou condicionar o seu uso ao bem-estar social”, trazendo como
exemplos de interesse social, dentre outros, “a prote¢do do solo” e a “constru¢do de casa
populares” (artigo 2° da mencionada lei). A Constitui¢do de 1988 traz em seu artigo 184 a
possibilidade de desapropriagdao por interesse social, para fins de reforma agraria, mediante

prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agraria.

5 INDENIZACAO PREVIA EM DINHEIRO E AS MODALIDADES DE
INDENIZACAO

O Poder Publico, no Estado de Direito, ndo pode fugir das vias contidas na ordem
normativa*’, sobretudo quando o direito discutido foi originalmente previsto pelo poder

constituinte originario, estando incluido no rol das cldusulas pétreas, como ¢ o caso da

3% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit, p. 830.

39 Meirelles, Hely Lopes. Op. Cit., p. 640.

40 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrative. 22* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 176.
4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit, p. 832.

42 MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Op. Cit., p. 466.



indenizac¢do em dinheiro nos casos de desapropriacdo®’.

De acordo com o mencionado inciso XXIV do artigo 5°, a indenizagdo nos casos de
desapropriacdo deve que ser prévia, justa e em dinheiro, formando os principios da
precedéncia, justi¢a e pecuniariedade**.

De acordo com Hely Lopes Meirelles,

Indenizacao prévia significa que o expropriante devera pagar ou depositar o
prego antes de entrar na posse do imovel. [...] Indenizagao justa é a que
cobre nao s6 o valor real e atual dos bens expropriados, a data do pagamento,
como, também, os danos emergentes e os lucros cessantes do proprietario,
decorrentes do despojamento do seu patriménio. Se o bem produzia renda,
essa renda ha de ser computada no preco, porque ndo serd justa a
indenizacdo que deixe qualquer desfalque na economia do expropriado.
Tudo que compunha seu patrimdnio e integrava sua receita ha de ser reposto
em pecinia no momento da indenizacdo; se o ndo for, admite pedido
posterior, por acdo direta, para complementar-se a justa indenizagdo. Ajusta
indenizagdo inclui, portanto, o valor do bem, suas rendas, danos emergentes
¢ lucros cessantes, além dos juros compensatorios € moratorios, despesas
judiciais, honorarios de advogado e correcdo monetaria. Na justa
indenizac¢do inclui-se também a correcdo monetaria, tomando-se por base o
indice oficial. Indenizacdo em dinheiro quer dizer que o expropriante ha de
pagar o expropriado em moeda corrente®>. (Grifamos).

Em relagdo as benfeitorias nos casos de desapropriacao por utilidade publica, a teor
do art. 26, § 1.", do Decreto-Lei n. 3.365 de 21 de junho de 1941, “as benfeitorias necessarias
sdo sempre indenizaveis, as benfeitorias voluptuarias ndo o serdo nunca e as benfeitorias uteis
serdo indenizadas desde que hajam sido autorizadas pelo poder competente™®.

O procedimento de desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou por
interesse social, constante do inciso XXIV, artigo 5° da Constitui¢do Federal, prevé em seu
texto a existéncia de modalidades especificas de desapropriacdo cuja indenizag¢do, acaso
existente, ndo sera em dinheiro®’.

Portanto, estas modalidades especificas de desapropriacdo formam excecdes a regra

geral, referente a prévia e justa indenizagdo em dinheiro. Sdo elas: (a) a desapropriacio do

imovel rural que que ndo esteja cumprindo sua fungdo social para fins de reforma agraria,

4 Conforme lembra Manoel Gongalves Ferreira Filho, "a indenizagdo, na verdade, ¢ que distingue a
desapropria¢do do confisco, ato por que o Estado toma bens alheios para si, sem retribuigdo”. In: FERREIRA
FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 34 edigdo, 2008, p. 309.

# CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit, p. 886.

4 Meirelles, Hely Lopes. Op. Cit., p. 649-650.

4 MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Op. Cit., p. 896.

47 Artigo 5°, inciso XXIV da Constituigdo Federal: “A lei estabelecera o procedimento para desapropriagdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro,
ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢io”; (Grifos nossos).
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mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agraria, com clausula de preservacgao
do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissao
(artigo 184 da Constituicdo Federal); (b) a desapropria¢do para fins urbanisticos em que o
pagamento da indenizagdo serd efetuado com titulos da divida publica, que tenham a emissao
previamente aprovada pelo Senado Federal, cujo prazo de resgate serd de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, sendo assegurado o valor real da indenizagdo e os juros
legais (artigo 182, § 4.°, III da Constitui¢do Federal); e (c) a desapropriacio confiscatoria,
sem qualquer pagamento de indeniza¢do ao proprietdrio nos casos de culturas ilegais de
plantas psicotropicas ou a exploragao de trabalho escravo, sendo o bem expropriado destinado

a reforma agraria e aos programas de habita¢ao popular (artigo 243 da Constitui¢do Federal).

6 COMPETENCIAS RELACIONADAS A DESAPROPRIACAO

No Estado de Direito o exercicio das competéncias pressupde a existéncia de
normatizagdes que funcionem sob o principio da legalidade, o que significa que a
Administragdo Publica s6 pode fazer aquilo que a lei autorize*®. Seguindo este primado, a
Constituicao Federal de 1988 ampliou as competéncias legislativas dos Estados, sendo que a
Unido continua com os poderes legislativos mais amplos, quer seja em exclusividade, quer
seja em concorréncia com os Estados. Neste entender, ¢ natural a existéncia de uma
correlacdo entre o artigo 22, que traz a maior parte das competéncias privativas da Unido, e o
artigo 21, que consta as competéncias materiais correspondentes®.

José dos Santos Carvalho Filho divide o estudo das competéncias estatais em trés
frentes: competéncia legislativa, competéncia declaratoria e competéncia executoria.

De acordo com a competéncia legislativa, nos termos do artigo 22, inciso II da
Constituicao federal, compete privativamente a Unido legislar sobre desapropriacdo. Contudo,
essa competéncia pode ser delegada aos estados e ao Distrito Federal, através de lei
complementar que os autorize a legislar sobre questdes especificas relacionadas a
desapropriacdes de seu interesse (Constituicdo Federal, art. 22, paragrafo tnico).

A competéncia para declarar a utilidade publica ou o interesse social ¢ concorrente

da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos Territérios, estando prevista

4 CANOTILHO, J. J. Gomes; et. al. Op. Cit., p. 1573.
4 Tbhidem, loc. cit.
S0 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit, p. 840-843.
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no art. 2° do Decreto-lei n® 3.365/1941°'. Contudo, o artigo 184 da Constitui¢do Federal traz
um caso de desapropriagdo por interesse social em que a Unido detém a competéncia
declaratoria exclusiva, qual seja, a desapropriacao por interesse social para o fim especifico de
promover a reforma agraria.

Por fim, a competéncia executdria ¢ aquela voltada efetivamente a promover a
desapropriacdo, a partir das medidas voltadas a transferéncia da propriedade. Conforme José
dos Santos Carvalho Filho, “essa competéncia vai desde a negociagdo com o proprietario até a
finalizagdo do processo judicial expropriatorio, passando pelo proprio ajuizamento da
respectiva agdo™ 2. Trata-se de uma competéncia abrangente, pois, nos termos do art. 3° do
Decreto-Lei n° 3.365, podem promover a desapropriagdo concessionarios, entidades publicas,
entidades que exercam funcgdes delegadas do poder publico e as autorizatarias para a
exploracao de ferrovias como atividade econdmica, devendo, em qualquer dos casos, haver
autorizagdo expressa constante de lei ou contrato. Estdo incluidas, também, as entidades da
administracdo indireta e as concessionarias € permissiondrias de servigos publicos™.

As principais leis que regulamentam as regras constitucionais sobre desapropriacao,
sao: Lei 4.132/1962 que trata dos casos de desapropriagao por interesse social e dispde sobre
sua aplicacao; Decreto-Lei 3.365/1941, que dispde sobre desapropriagdes por utilidade
publica; Lei 8.629/1993 que regulamenta os dispositivos constitucionais relativos a reforma
agraria, previstos no Capitulo III, Titulo VII, da Constitui¢do Federal; Lei Complementar n°
76/1993, que dispde sobre o procedimento contraditério especial, de rito sumario, para o
processo de desapropriacdo de imodvel rural, por interesse social, para fins de reforma agraria;
e Lei 8.257/1991 que traz as regras de expropriagdo das terras nas quais se localizem culturas

ilegais de plantas psicotrdpicas.

31 Decreto-lei n° 3.365/1941, Artigo 2°: Mediante declaragdo de utilidade publica, todos os bens poderdo ser
desapropriados pela Unido, pelos Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios.§ 1° A desapropriagdo do
espaco aéreo ou do subsolo so se tornara necessaria, quando de sua utilizag@o resultar prejuizo patrimonial do
proprietario do solo. § 2° Os bens do dominio dos Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios poderdo ser
desapropriados pela Unido, ¢ os dos Municipios pelos Estados, mas, em qualquer caso, ao ato devera preceder
autorizagdo legislativa. § 3° E vedada a desapropriagdo, pelos Estados, Distrito Federal, Territérios e Municipios
de acdes, cotas e direitos representativos do capital de instituicdes e emprésas cujo funcionamento dependa de
autorizacdo do Govérno Federal e se subordine a sua fiscalizagdo, salvo mediante prévia autorizagao, por decreto
do Presidente da Republica.

52 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit, p. 842.

53 Ibidem, p. 843.
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7 INSERCAO DA DIMENSAO TRABALHISTA NA FUNCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE RURAL

A defini¢do de imovel rural para fins de desapropriagdo visando a reforma agraria
esta relacionada a sua destinacdo. Nao importa se o imovel esta localizado em uma zona
urbana®*,

Carlos Frederico Marés, entende que a funcdo social seria da terra e ndo da
propriedade, porque ¢ da terra que as sociedades tiraram o seu sustento, dai a importancia da
existéncia de principios éticos inerentes a ocupacdo do solo, dentre os quais o atendimento a
fungdo social e ao bem-estar dos proprietarios ¢ dos trabalhadores rurais; e a protecdo a
pequena e média propriedade rural e a propriedade produtiva®?.

Portanto, deve o proprietario da terra cumprir a fung¢do social em atendimento as
obrigagdes trabalhistas, sob pena de desapropriacdo (artigo 184 da Constitui¢do Federal).
Noutras palavras, “¢ insuscetivel de desapropriagdo para fins de reforma agraria a propriedade
produtiva explorada de forma racional quando, simultaneamente, preserve o meio ambiente,
respeite as relagdes trabalhistas, promova bem-estar a proprietarios e trabalhadores, sem
causar conflitos sociais™>®.

O conceito de “propriedade produtiva” contido na Constituicdo de 1988 ndo ¢
puramente econdmico, estando subordinado ao cumprimento de sua fungéo social®’. Assim, se
a produtividade de determinada propriedade for alcangada com atividades ilicitas, que violem,
por exemplo, as leis ambientais e trabalhistas, ndo serd ela considerada insuscetivel de
desapropriacdo para fins de reforma agraria: somente a propriedade que aufere produgao licita
e racional sera protegida por esta imunidade constitucional (inciso II, artigo 185 da
Constitui¢do Federal)®,

A partir desta visdo ¢ que se deve ler o “caput” do artigo 5° e seus incisos XXII,

XXII, XXIV, em conjunto com o artigo 186 da Constitui¢ao Federal:

3% REsp 621.680/RJ, Rel. Ministra DENISE ARRUDA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 06/12/2005, DJ
13/02/2006, p. 665.

55 MARES, Carlos Frederico. A Funcio Social da Terra. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2003, p.
11.

%6 CARVALHO, Renata Silva Pires de; FARIAS, Valdez Adriani; FIDELES, Junior Divino; GONDIM, Carlos
Henrique Naegeli; MENEZES, Cecilia Freitas de Aranha; REIS, Maria Rita; SANTOS, Gilda Diniz dos. Lei n°
8.629/1993 Comentada por Procuradores Federais. 2. ed. Brasilia: Incra, 2018, p. 122-123., p. 31.

57 BERCOVICI, Gilberto. Propriedade que descumpre fungio social ndo tem protegio constitucional. CONJUR.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-dez-06/estado-economia-propriedade-nao-cumpre-funcao-
social-nao-protecao-constitucional. Acesso em: 07 de setembro de 2022.

58 PINTO JUNIOR, Joaquim Modesto; FARIAS, Valdez Adriani. Funcio social da propriedade: dimensdes
ambiental e trabalhista. - Brasilia: Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural, 2005, p. 45.
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Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga ¢ a
propriedade, nos termos seguintes: |[...]

XXII — é garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atendera a sua funcio social;

XXIV - a lei estabelecera o procedimento para desapropriagdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e
prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta
Constituigao; [...]. (grifamos).

[...]

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

I - aproveitamento racional e adequado;

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

III - observancia das disposicoes que regulam as relagdes de trabalho;
IV - exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietirios e dos
trabalhadores. (Grifos nossos).

O artigo 9° da lei n® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993 reproduz a redagdo do artigo

186 da Constituicao Federal de 1988 e acrescenta alguns paragrafos. Veja-se:

Art. 9° A funcio social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo graus e critérios estabelecidos nesta lei, os
seguintes requisitos:
I - aproveitamento racional e adequado;
IT - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do
meio ambiente;
I11 - observancia das disposicoes que regulam as relagoes de trabalho;
IV - exploracio que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.

[...]
§ 4° A observancia das disposicoes que regulam as relagoes de trabalho
implica tanto o respeito as leis trabalhistas e aos contratos coletivos de
trabalho, como as disposicoes que disciplinam os contratos de
arrendamento e parceria rurais.
§ 5° A exploracdo que favorece o bem-estar dos proprietarios e
trabalhadores rurais é a que objetiva o atendimento das necessidades
basicas dos que trabalham a terra, observa as normas de seguranca do
trabalho e ndo provoca conflitos e tensdes sociais no imével. (Grifos
Nnossos).

E de se notar que o legislador insere no § 4° do artigo 9° da lei n° 8.629/1993 a
necessidade de observancia das disposi¢des contidas nas leis trabalhistas, sobretudo em
relacdo aos contratos coletivos de trabalho e aos contratos de arrendamento e parceria rurais,

numa clara referéncia a aspectos especificos, proprios das relagdes de producdo do campo,
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levando em conta o fato de que parte dos trabalhadores rurais ndo possuem vinculo trabalhista

com os proprietérios, valendo-se destes contratos agrarios™.

Sdo casos em que exercem uma exploragdo que venha beneficiar o dono da
terra ¢ recebem como remuneragdo, ndo o salario, mas uma parte da
producdo. Ante todo o exposto, fica evidente que o proprietario deve cumprir
as obrigacdes trabalhistas, sob pena de se descumprir a fungdo social®.

A exploragdo que atende os requisitos de observancia das disposi¢des que regulam as
relagdes de trabalho e favorecem o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores rurais ¢
aquela que atende as necessidades basicas dos que trabalham a terra, observa as normas de
seguranga do trabalho e ndo provoca conflitos e tensdes sociais no imével (incisos III, IV e §
5° do artigo 9° da lei n° 8.629/1993). Portanto, a funcdo bem-estar é o vetor que orienta o
exercicio da propriedade com foco no desenvolvimento social, € ndo somente em seu titular.
A fungdo bem-estar reflete, também, o primado da promoc¢ao do bem-estar e da justica social
(artigo 193 da Constituigdo de 1988)%!.

Nas palavras de Carlos Alberto Molinaro:

Importante para a conformacdo da funcdo social da propriedade rural a
observancia das disposigdes que dizem com as relagdes entre os sujeitos no
entorno da propriedade, vale dizer, respeito as leis trabalhistas e aos
contratos coletivos de trabalho, bem como as relagdes decorrentes de
arrendamentos e parcerias rurais, ou outra modalidade negocial (§ 4° do art.
9°). Também se realiza a fung@o social quando a exploracdo da propriedade
alcanca o bem-estar dos proprietarios aqui ao nosso sentir, incluidos os
possuidores, e trabalhadores rurais com o atendimento de suas necessidades
basicas, com o cumprimento das normas de seguranca do trabalho, com a
manuten¢do da paz social, ademais de afastados conflitos e tensdes sociais
no entorno do imével rural (§ 5° do art. 9°).

Tenha-se presente que a fungdo social da propriedade rural somente se
aperfeigcoa com o integral cumprimento de todos os requisitos descritos no
preceito constitucional do artigo em comento. O déficit de um ou mais deles
revela o fato que a propriedade rural ndo cumpre fungdo social.®2.

% Os contratos agrarios de arrendamento e de parceria rural devem cumprir as normas estabelecidas pelo
Estatuto da Terra (lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964) e pelo Decreto n.° 59.566/66). Essa dimensdo
trabalhista voltada a realidade agraria é observada, também, no artigo 7° da Constituicdo Federal de 1988, que
trata das condigdes sociais dos trabalhadores.

% FIDELES, Junior Divino; et. al. Op. Cit. p. 120.

¢ Ibidem, Loc. Cit., p. 122-123.

62 Carlos Alberto Molinaro in: CANOTILHO, J. J. Gomes; et. al. Op. Cit., p. 4068.
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Nos casos em que o descumprimento das normas trabalhistas for objetivavel de plano
a fiscalizacdo compete autonomamente ao 6rgao federal executor da reforma agraria (INCRA)
em conjunto ao orgio federal executor da politica trabalhista®.

Outro ponto de relevo ¢ a desapropriacdo decorrente do trabalho escravo ou a
condi¢cdes andlogas a escraviddo no meio rural, principalmente nas fazendas da Regido Norte
e nas precarias condi¢des laborais dos que trabalham na lavoura da cana-de-agtcar®. Trata-se
da chamada “desapropriacdo confiscatoria”, cuja principal caracteristica ¢ a inexisténcia de
indenizagao.

Conforme consta do texto Magno, as propriedades rurais (e urbanas) onde forem
localizadas a exploragdo de trabalho escravo (ou de culturas ilegais de plantas psicotropicas)
serdo expropriadas e destinadas a reforma agraria e a programas de habitagdo popular, sem
qualquer indenizagdo ao proprietario (artigo 243 da Constituicao Federal).

De acordo com o Supremo Tribunal Federal ao interpretar o paragrafo tnico do
artigo 243 da Constituicdo Federal, na hipétese de confisco de bens de valor econdmico
apreendidos em decorréncia do trafico ilicito de entorpecentes, ndo podera haver restrigdes ou
condi¢des que ndo estejam textualmente previstas no mencionado artigo, com o intuito de
excluir a sua incidéncia. Ou seja, o dispositivo deve ser interpretado em sua literalidade,
sendo vedada a adstricdo de seu alcance por requisitos outros que ndo os estabelecidos no
artigo 243, paragrafo unico®.

Por fim, a expropriacdo, referente a exploracao de trabalho escravo contida no artigo
243 da Constituicdo Federal de 1988 nao se confunde com a desapropriacdo por
descumprimento da fun¢o trabalhista prevista no artigo 184 da Constitui¢do Federal, visto
que a primeira € sancionatoria, enquanto a segunda decorre de interesse social para fins de

reforma agraria.

63 PINTO JUNIOR, Joaquim Modesto; FARIAS, Valdez Adriani. Op. Cit., p. 38-43.

% FRANCA, Cristiane Ferreira de Souza. A cana-de-aglicar € a mobilidade da forca de trabalho no espago
periurbano da Regido Metropolitana de Fortaleza. Fortaleza: Editora da UECE, 2020, p. 39.

6 RE 638491, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 17/05/2017, ACORDAO
ELETRONICO DJe-186 DIVULG 22-08-2017 PUBLIC 23-08-2017.



