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Resumo: A ideia de que o acesso a terra constitui direito fundamental esta ancorada no
modelo do Estado Social Democratico de Direito, recepcionado pela Constituicdo Federal
de 1988. O texto constitucional consagra a propriedade como direito subjetivo individual,
mas também como fonte de obrigagdes para com a coletividade. Dessa duplicidade
surge uma tensdo entre os valores do liberalismo econ6mico e os de cunho social e
coletivo. Essa tensdo esta presente na conformacado do direito de propriedade e
explicita-se nos casos concretos apreciados pelos tribunais superiores. Da analise da
jurisprudéncia, percebemos uma tendéncia de esvaziamento do conteido normativo do
principio da fungdo social do imdvel rural. As decisdes judiciais examinadas entendem,
em geral, que a Unica consequéncia para o descumprimento da funcdo social é a
possibilidade de desapropriacdo para fins de reforma agraria, mediante ampla
indenizacao. Tal entendimento fortalece a dimensao liberal individualista do direito de
propriedade, em detrimento do principio da fungao social.
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Abstract: The idea that access to land constitutes a fundamental right is anchored on the
model of Social and Democratic Rule of Law, recognized by the Federal Constitution of
1988. The constitutional text institutes property as an individual subjective right, but
also as a source of duties for the community. From this duplicity emerges a tension
between the values of economic liberalism and those of a social and collective nature.
This tension is present in the conformation of the right to property and it is specified in
concrete cases examined by Superior Courts. From the analysis of case law we notice a
tendency toward a loss of substance of the normative content of the rural property social
function principle. The judicial decisions examined generally interpret that the sole
consequence of noncompliance with social function is the possibility of expropriation for
land reform purposes upon just compensation. Such interpretation strengthens the
liberal individualistic dimension of the right to property, in detriment of the social
function principle.
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1. A disciplina constitucional da propriedade e o modelo do Estado Social

A participacdo dos movimentos sociais na convocacdo de uma Assembleia Nacional
Constituinte, no final da década de 1980, e a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988 criaram algumas condicdes politicas e juridicas para que as questdes do acesso a
terra e de seu uso compativel com o direito pudessem ser enfrentadas pelo Judiciario
brasileiro.

No Estado Social Democratico de Direito vigente no Brasil, os direitos individuais sdo
preservados, podem ser exercidos no espaco privado, mas é possivel a intervengdo
estatal, inclusive por meio do Poder Judiciario, para conforma-los ao interesse publico e
social. Isso porque, nesse modelo, ao contrario do que se verificava no Estado de Direito
Liberal classico, a desigualdade material ndo € um problema externo a esfera estatal,
uma vez que os efeitos dela decorrentes ndo devem ser enfrentados apenas pelo livre
desenvolvimento das forgas do mercado.

Diversos principios constitucionais embasam a intervengdo estatal, tais como o principio
da solidariedade previsto no art. 3.9, I, in fine, da CF, que se dirige a Republica ndo so
como ente publico estatal, mas também como espaco politico de discussdo e solucdo de
problemas.

A Constituicdo de 1988 reflete, assim, o modelo do Estado Social Democratico de Direito,
desenvolvido pelo constitucionalismo europeu do Pds-guerra, prevendo, entre outros
objetivos, “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais” (art. 3.9, III).

O carater eminentemente econ6mico desse objetivo a ser alcancado pela Republica
brasileira atinge as relagdes privadas estabelecidas no mercado, pois exige o livre acesso
de todos aos bens socialmente produzidos de valor econ6mico, dentre eles a terra apta a
producdo agricola e a destinada a moradia.

E nesse sentido que o art. 5.2 da CF consagra o direito de propriedade como direito
fundamental, submetendo-a, entretanto, ao cumprimento de sua fungao social.

Inspirada pelo constitucionalismo europeu, a discussao sobre o sentido da fungao social
e suas consequéncias para a configuracdo do direito de propriedade pode encontrar
subsidios no debate juridico de outros paises. Nesse sentido, vale destacar decisdo do
Tribunal Constitucional Espanhol, que, ao tratar do tema, assinalou que o principio da
funcdo social significa “(...) la definitiva incorporacion del interés general o colectivo
junto al puro interés individual del titular en la propia definicion de cada derecho de
propiedad o, si se prefiere, en la delimitacidon concreta de su contenido”.?

O direito individual a propriedade é assegurado, mas a Constituicdo prevé o controle
estatal sobre as faculdades que compdem o conteldo juridico desse direito subjetivo de
natureza patrimonial e privada, condicionando seu exercicio ao cumprimento de
obrigacdes juridicas previstas nos arts. 5.9, XXIII, e 182 a 191, que tratam das reformas
urbana e agraria.

A reforma agraria e a reforma urbana decorrem, portanto, dos objetivos da Republica
brasileira. Na perspectiva constitucional, o acesso a terra agricola, por meio da reforma
agraria, a ser promovida pelo Estado brasileiro, intervindo na economia e na propriedade
privada, permitiria a reducdao de uma desigualdade material essencial que se verifica
entre proprietarios e nao proprietarios. No que se refere a reforma urbana, a terra é
elemento essencial para assegurar o direito fundamental a moradia.
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A natureza fundamental do direito de propriedade, por isso, ndo pode estar desvinculada
do cumprimento de sua fungdo social, como sustenta Fabio Konder Comparato:

"0 reconhecimento constitucional da propriedade como direito humano liga-se, pois,
essencialmente, a fungdo de protecao pessoal e abarca tanto os que ja sdo proprietarios
guanto os que carecem desse direito para a sua subsisténcia prépria. A Constituicao
brasileira reconhece explicitamente um direito de acesso a propriedade, ao admitir uma
usucapido extraordinario, tanto de imdveis rurais (art. 191) quanto de terrenos urbanos
(art. 183). Dai decorre, em estrita ldgica, a conclusdo - quase nunca reconhecida em
doutrina - de que social de propriedade privada constitui um direito fundamental da
pessoa humana, a merecer, por isso, uma protecao constitucional. Seria, com efeito,
evidente contrassenso que essa qualificacdo fosse estendida ao dominio sobre um
latifundio improdutivo, ou sobre uma gleba urbana ndo utilizada ou subutilizada, em
cidades com sérios problemas de moradia popular”.3

Para tal, a Constituicdo Federal de 1988 prevé normas e instrumentos que tornam
possivel atingir esses objetivos, e que na maioria das vezes ndao dependem apenas da
acdo do Poder Executivo, mas exigem uma atuacao conforme a Constituicdo, do Poder
Judiciario, como € o caso da usucapido especial urbana e rural.

A organizacdo politica da sociedade brasileira, que decorreu da Constituicdo de 1988,
ndo elimina o mercado, mantendo e afirmando sua base essencial que é o direito a
apropriacdo privada de bens, aptos a serem postos em circulagdo, sob a forma juridica
de direito a propriedade.

O exercicio do direito do proprietario continua apoiado no dado subjetivo e abstrato, sob
a forma de direito subjetivo, e inclui um dado objetivo social, que é expresso em
determinadas obrigacoes.

Sob essa férmula constitucional da propriedade evidenciam-se duas vertentes de um
Estado de Direito: a classica liberal, que reconhece sujeitos como detentores de direitos,
dentre eles o de propriedade; a de um Estado Social Democratico, comprometido em
buscar a igualdade material.

A Constituicdo Federal ndo elimina a garantia da apropriagdo privada de bens nem prevé
0 acesso ao uso de bens voltados a producdo como uma mera fungao, submetidos
diretamente a vontade estatal, e ignorando o vinculo juridico de pertinéncia com os
sujeitos. Ao contrario, a proposta constitucional é a de manter o “direito a propriedade”,
garantido constitucionalmente como direito subjetivo, sobre o controle do seu contelddo
econdmico, uma vez que ndo esta condicionado apenas aos objetivos publicos ou sociais,
mas também a regras de mercado.

Sob uma perspectiva de direito comparado, cabe ressaltar que o Tribunal Constitucional
Espanhol, em reiteradas ocasides, tem explicitado essa formulagao da propriedade,
também, presente no arcabouco juridico-constitucional daquele Pais. E adverte que:

“En efecto, la referencia a ‘la funcion social’ como elemento estructural de la definicion
misma del derecho a la propiedad privada o como factor determinante de la delimitacidon
legal de su contenido pone de manifiesto que la Constitucion no ha recogido una
concepcion abstracta de este derecho como mero ambito subjetivo de libre disposicion o
sefiorio sobre el bien objeto del dominio reservado a su titular, sometido GUnicamente en
su ejercicio a las limitaciones generales que las Leyes impongan para salvaguardar los
legitimos derechos o intereses de terceros o del interés general. Por el contrario, la
Constitucién reconoce un derecho a la propiedad privada que se configura y protege,
ciertamente, como un haz de facultades individuales sobre las cosas, pero también, y al
mismo tiempo, como un conjunto de deberes y obligaciones establecidos, de acuerdo
con las Leyes, en atencidn a valores o intereses de la colectividad, es decir, a la finalidad
o utilidad social que cada categoria de bienes objeto de dominio esté llamada a cumplir.
Por ello, la fijacidon del ‘contenido esencial’ de la propiedad privada no puede hacerse
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desde la exclusiva consideracion subjetiva del derecho o de los intereses individuales que
a éste subyacen, sino que debe incluir igualmente la necesaria referencia a la funcion
social, entendida no como mero limite externo a su definiciéon o a su ejercicio, sino como
parte integrante del derecho mismo. Utilidad individual y funcién social definen, por
tanto, inescindiblemente el contenido del derecho de propiedad sobre cada categoria o
tipo de bienes”.*

A Constituicdo brasileira apresenta-se, de igual forma, como instrumento de ligacao
social entre sujeitos privados, mas desiguais e sem vinculos juridicos, portanto,
independentes. E, nessa perspectiva, um instrumento de mediacdo politica. Isso porque
a livre-iniciativa (arts. 1.9, VI, in fine, e 170 e ss.) e a garantia da apropriacao privada
de bens (art. 5.°) convivem em uma tensdao permanente com valores e direitos
fundamentais de cunho social e coletivo, também preconizados na Constituicao Federal.

A dualidade que compGe o conteldo da propriedade foi confirmada no Cddigo Civil,
promulgado em 2002, cujo art. 1.228 e § 1.° convergem com a orientagao
constitucional:

“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.

§ 1.9 O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades
econ0micas e sociais e 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 patrimoénio histérico e artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e das aguas”.

Para Tepedino, jurista importante da vertente do direito civil constitucional, houve uma
transformacdo substancial no conteddo do direito de propriedade, que resulta na
limitagdo dos poderes dos titulares, sem que haja espaco para outra interpretacao:

“Cuida-se de tese que altera, radicalmente, o entendimento tradicional que identifica na
propriedade uma relagdo entre sujeito e objeto, caracteristica tipica da nogao de direito
real absoluto (ou pleno), expressao da ‘massima signoria cosa’ - formulacao
incompativel com a ideia de relagdo intersubjetiva. A propriedade, portanto, ndo seria
mais aquela atribuicdo de poder tendencialmente plena, cujos confins sdao definidos
externamente, ou de qualquer modo, em carater predominantemente negativo, de tal
modo que, até uma certa demarcacao, o proprietario teria espaco livre para as suas
atividades e para a emanacao de sua senhoria sobre o bem. A determinagao do
conteldo da propriedade, ao contrario, dependera de centros de interesse
extraproprietarios, os quais vao ser regulados no ambito das relagdes juridicas de
propriedade. Tal conclusdao oferece suporte tedrico para a correta compreensao da
funcdo social da propriedade, que terd, necessariamente, uma configuragdo flexivel,
mais uma vez devendo-se refutar os apriorismos ideoldgicos e homenagear o dado
normativo. A fungdo social modificar-se-a de estatuto, sempre em conformidade com
preceitos constitucionais e com a concreta regulamentagdo dos interesses em jogo”.5

A despeito dessa concepgao doutrinaria que aposta no carater social da Constituicdo, a
andlise juridica da propriedade privada pelos tribunais brasileiros resulta, com
frequéncia, em interpretagcdoes que, gradativamente, corroem o carater compromissorio
da Constituicao e esvaziam o sentido do texto tal qual apreendido por essa doutrina.

A atuacdo do Poder Judiciario revela a tendéncia do fortalecimento da vertente liberal no
interior do Estado Democratico de Direito e o correspectivo enfraguecimento da
perspectiva socialdemocrata consagrada no texto constitucional e recepcionada, em
parte, pelo Cédigo Civil de 2002.

De fato, a inércia do Poder Executivo em promover as reformas agraria e urbana
soma-se uma orientagdao jurisprudencial dominante, fazendo com que a Constituicao
Federal de 1988, apdés mais de 20 anos de sua promulgacdo, ndo tenha tido forga
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suficiente para eliminar os conflitos pela posse e pelo uso da terra no Brasil.
2. A dualidade do conteldo do direito de propriedade e as decisdes judiciais

A tensdao entre a propriedade privada protegida como direito fundamental e, por que
ndo, natural, de carater individualista, e a propriedade submetida aos deveres
decorrentes do cumprimento da funcdao social estava presente, como explica Carlos
Frederico Marés de Sousa Filho, ja nas discussdes da Constituinte. Segundo esse jurista,
essa tensdo entre diferentes concepgdes de propriedade e do papel do Estado, no que se
refere a sua protecdo e garantia, plantou na redacdo final do texto constitucional
algumas “armadilhas” que limitam a efetividade da Constituicdo e de seus principios
basilares.

Duas questbes levantadas por Marés merecem destaque. Primeiro, a interpretagdo
dominante do art. 184, que dispGe sobre a competéncia da Unido de desapropriar os
imoveis rurais que ndo cumpram com sua funcao social: “Isto tem sido interpretado, até
mesmo ingenuamente por setores populares, como o estabelecimento de uma Unica
consequéncia ao ndo cumprimento da funcdo social: a possibilidade de desapropriagao
pelo Poder Publico Federal”.®

J& o art. 185 elenca dentre os imodveis insuscetiveis de desapropriacdo o imodvel
produtivo, e:

“(...) isto tem sido interpretado como: mesmo que ndo cumpra sua fungdo social a
propriedade produtiva ndo pode ser desapropriada, o que inverte toda a ldgica do
sistema constitucional, porque se juntarmos esta interpretacdo com o equivoco anterior
a conclusdo é desastrosa: a propriedade considerada produtiva ndo sofre qualquer
sangao ou restricao pelo fato de nao cumprir a fungao social”.

O exame da jurisprudéncia referente a reforma agraria e a fungdo social da propriedade
revela espagos de interpretacdo que a propria Carta possibilita e uma opgdo
hermenéutica que, praticamente, inviabiliza ou neutraliza a eficacia juridica e social da
Constituicdo de 1988 nessa matéria.

Ademais, a Constituicdo ndo prevé qualquer limite a apropriagdo privada e ao uso da
terra rural produtiva, o que resulta na admissibilidade da existéncia de latifundios
inatingiveis pela desapropriacdo por interesse social, para fins de reforma agraria, desde
que produtivos.

Ao garantir essa ilimitada apropriacao privada, desconsiderou o Estatuto da Terra, que
tomava a extensdo da propriedade rural como um dos elementos de desequilibrio da
estrutura fundiaria e das relagbes sociais no campo. A previsdo na Constituicdo de
limites para a extensdao da propriedade rural privilegiaria o aspecto funcional da
propriedade, um dos elementos da dualidade sobre a qual se assenta a ordem
econdmica e social brasileira na Constituigdo.

A proibicdo de desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria de
imoveis produtivos esvazia, do mesmo modo, a pluralidade de funcGes do direito de
propriedade, previstas no art. 186 da CF - utilizagdo adequada dos recursos naturais e
protecao do meio ambiente, respeito aos direitos trabalhistas e exploragao que beneficie
o bem-estar dos proprietarios e seus empregados.

O exame da funcao ambiental da propriedade evidencia as contradicdes que envolvem o
cumprimento da fungdo social, diante da proeminéncia de sua produtividade. Na maioria
dos casos analisados pelo Judiciario brasileiro, sdo inUmeras as situacbes em que o
proprietario, para manter a titularidade privada de bens ou para impedir a
desapropriacao por interesse social, para fins de reforma agraria, desses mesmos bens,
coloca tais fungbes e fundamentos em campos antagoOnicos. Ou seja, alega-se que o
imovel ndo pode ser desapropriado, porque é produtivo; ou que deve ser desapropriado,

porque nao atende a sua fungdo ambiental; ou, ainda, que ndo deve ser desapropriado,
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porque atende a sua fungao ambiental, embora seja improdutivo.

Esses e outros casos tém recebido variadas respostas dos tribunais, com base em
interpretacbes do ordenamento, que vém demarcadas pelo pensamento liberal em
detrimento dos compromissos sociais da Constituicdo. Esse tipo de orientagao
jurisprudencial explora a abertura do texto constitucional que atribui importancia
decisiva a fungdo econdmica e produtiva da propriedade no art. 185, sem estabelecer
uma relagdo explicita de complementaridade entre essa fungdo e as demais previstas no
art. 186.

As questOes relativas a dualidade politico-ideoldgica que informa o texto constitucional, a
manutencdo de uma estrutura social que pde em conflito cidaddos proprietarios e ndo
proprietarios, e a funcdao do Judiciario na aplicacdao do direito vigente ressaltam no texto
de varias decisGes de tribunais estaduais e dos tribunais superiores.

Em reintegracdo de posse de bem publico ocupado por diversas familias no Rio Grande
do Sul, a procedéncia da acdo foi acolhida pelo Tribunal de Justica daquele estado, com
fundamentos que extrapolam o debate puramente juridico e trazem a tona a ideia de
que a propriedade privada é um dos elementos fundadores do Estado de Direito, como
se |é no seguinte trecho da ementa do acérdao: “Necessidade de cumprimento da lei,
criacao resultante da estruturacdao do Estado, visando sair do estado de natureza.
Democracia representativa”.8

Retira-se desse acorddo que, a despeito de sua regulacdo juridica, a posse se encontra
no limiar ou na fronteira entre o Estado de Natureza e o Estado de Direito. Tanto é assim
gue nao ha posse sobre bens de dominio do Estado, cuja propriedade é protegida com
maior vigor em relacdo aos ndo proprietarios, tidos como meros ocupantes, pois sua
posse é “(...) resultante de mera tolerancia do Estado. Bens publicos ndo geram direito a
posse e sdo insuscetiveis de usucapido” (Ibidem).

Da leitura desse acdérddo € possivel extrair ndo sé essa relacdo intrinseca entre
propriedade privada e Estado de Direito, mas também a superioridade axioldogica do
dominio em relacdo a funcdo social da propriedade. Essa decisdao ndao desconhece o
mandamento constitucional, mas s6 o toma como aplicavel se estiver em consonancia
com o Codigo Civil e o Codigo de Processo Civil, conforme registra sua ementa: “A
Constituicdo Federal mesmo tendo explicitado a funcdo social da propriedade, coexiste
harmonicamente com o Cédigo Civil e o Cddigo de Processo Civil” (Ibidem).

Em sentido contrario, retomando a perspectiva de direito comparado, citamos
precedente do Tribunal Constitucional Espanhol, na decisdo anteriormente referida, ao
reconhecer a presenca de um conflito entre a concepgdo constitucional de propriedade e
o direito de propriedade abstrato e individualista, caudatario da visdo liberal acolhida
pelos tribunais brasileiros, e ainda presente no Coédigo Civil espanhol:

“(...) la propiedad privada, en su doble dimension como institucién y como derecho
individual, ha experimentado en nuestro siglo una transformacion tan profunda que
impide concebirla hoy como una figura juridica reconducible exclusivamente al tipo
abstracto descrito en el art. 348 del Codigo Civil, que los recurrentes citan en apoyo de
su alegato de inconstitucionalidad. Por el contrario, la progresiva incorporacion de
finalidades sociales relacionadas con el uso o aprovechamiento de los distintos tipos de
bienes sobre los que el derecho de propiedad puede recaer ha producido una
diversificacién de la institucién dominical en una pluralidad de figuras o situaciones
juridicas reguladas con un significado y alcance diversos”.’

Acrescente-se que, na Constituicdo espanhola, ndo ha previsdo de critérios para o
cumprimento da funcao social da propriedade rural, mas, como se assinala na mesma
decisdo, dai ndo se pode inferir que a propriedade agraria permaneca sob a égide da
concepgao liberal (ibidem):

Péagina 6



Reforma agréaria e Judiciario brasileiro: tens@es entre
propriedade liberal e o principio da fun¢éo social THOMSON REUTERS

“(...) aunque nuestro Texto constitucional no contenga ninguna prevision especifica en
relacion con la propiedad agraria, al contrario de lo que ocurre con otros tipos de bienes
inmuebles o recursos naturales (arts. 45 y 47), debe rechazarse de entrada, por
infundada, la pretension de los recurrentes de identificar el contenido esencial de la
misma atendiendo exclusivamente a lo que el Cddigo Civil, declinando el siglo XIX,
dispuso con caracter general en su art. 348, porque tal pretension no tiene para nada en
cuenta las modulaciones y cambios que ha venido sufriendo desde entonces el instituto
de la propiedad privada, en general, y de la propiedad agraria, en particular”.10

E certo que o debate estabelecido no mencionado acérddo do TIRS utiliza-se de
conceitos juridicos e fundamentos constitucionais e legais ja aceitos e pacificados na
formulacdo tedrica e pratica do direito de propriedade. Ocorre que, por detras da
aparente simplicidade, logicidade e placidez desses conteldos, subjaz o conflito
axiologico entre a faticidade produzida pelos ndo proprietarios e uma juridicidade que
pende para o lado da protecdo do dominio publico e da propriedade privada.

Nessa légica de supremacia da propriedade individual, a posse sé é juridicamente
valorizada quando se articula com a propriedade, ainda que seus titulares ndo tenham
cumprido os deveres relativos a sua funcdo social. E o que se |é no acérddao que julgou
certa questdo agraria no Estado do Parana:

“Procedéncia da alegagdo de que a ocupacdo do imovel pelos chamados ‘sem-terra’ em
1981, ano em que os impetrantes se haviam investido em sua posse, constituindo fato
suficiente para justificar o descumprimento do dever de té-lo tornado produtivo e tendo
se revelado insuscetivel de ser removido por sua propria iniciativa, configura hipétese de
caso fortuito e forca maior previsto no art. 6.9, § 7.9, da Lei 8.629/1993, a impedir a
classificagdo do imdvel como nao produtivo, inviabilizando, por consequéncia a
desapropriagdo. Mandado de seguranca deferido”.!

O percurso hermenéutico realizado pelo Judiciario brasileiro demonstra que a previsao
constitucional da fungdo social da propriedade nao produz efeitos imediatos sobre o
direito de propriedade, visto que tais efeitos exigem o0 exame de requisitos e
procedimentos constantes na legislacdo ordinaria.

3. A jurisprudéncia sobre reforma agraria e o esvaziamento da fungdo social da
propriedade

Uma vez delineado o territorio em que se movimenta o direito de propriedade, € possivel
identificar quais as armas utilizadas pela jurisprudéncia para defendé-lo. Dentre elas, a
primeira a ser empunhada é a da produtividade, elemento suficiente para assegurar ao
proprietario a tutela estatal, conforme posicdo do STF, seguida pelos demais tribunais,
em inumeros acérdaos.

Marés, ao tratar da interpretacdo dominante do art. 185 da CF, no sentido de que estaria
proibida qualquer desapropriacdo de imdvel produtivo, ainda que sem o cumprimento da
funcdo social, argumenta que essa interpretagdao sé prevalece porque esta de acordo
com a “ideologia dominante”, que considera “(...) o Estado e seus poderes ao mesmo
tempo guardides e servos da propriedade”.?

E é so por isso que: “(..) passa a ser aceitavel a leitura literal do art. 185 que conclui
que uma propriedade rural que produza riqueza e dé lucro, seja insuscetivel de
desaprq?riagéo e de qualquer outra restricao legal, independente de exercer sua fungao
social”.

Com efeito, a estratégia consiste, em primeiro lugar, em desconsiderar os elementos
que configuram a funcdo social na Constituicdo, para reduzi-los a questdo da
produtividade, como se depreende do seguinte trecho de acérdao do STF:

“Caracterizado que a propriedade é produtiva ndo se opera a desapropriagao-sancdo por

interesse social para fins de reforma agraria -, em virtude de imperativo constitucional
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(CF, art. 185, II), que excepciona para reforma agraria, a atuagdo estatal, passando o
processo de indenizagdo, em principio, a submeter-se as regras constantes do inc. XXIV
do art. 5.2 da CF, ‘mediante justa e prévia indenizacdo™.**

A diccdo da Corte Suprema é clara: basta ser produtivo o imdvel para que o direito
individual de propriedade seja protegido, inclusive invocando a Constituicdo Federal,
uma vez que nem mesmo a possivel existéncia de trabalho escravol® ou o eventual dano
ambiental grave nesse imdvel para torna-lo produtivo, ou, ainda, a verificagdo de débito
tributario vinculado a sua titularidade serdo levados em conta para autorizar a
desapropriagdo por interesse social.

Esse raciocinio faz-se presente, igualmente, nas decisées do STJ:

“Com o reconhecimento judicial da produtividade de imdvel correta a extincdo do
processo sem julgamento do mérito, pois a prépria Constituicdo Psroibe a desapropriagao
para fins de reforma agraria de imdveis com essa caracteristica”.

Nos casos em que se ultrapassa o requisito da produtividade e se aplica denominada
desapropriagdo-sangao, os efeitos dessa sangdo sao bastante mitigados pela extensao
dada ao conceito de “justa indenizacdo”, como se vé na decisdo do STJ], em causa
originaria do Estado do Parana:

“Embora a Constituicdo da Republica, na desapropriagdo para fins de reforma agraria,
tenha afastado a recomposicdo em dinheiro do patrimonio do titular do imovel
desapropriado, manteve o critério da justa indenizacdo, que sé se fara presente
mediante a reparagdo de todos os prejuizos experimentados pelo administrado, incluindo
juros compensatérios”.!’

A partir desse entendimento, o Judicidrio elimina a diferenciacdo entre um imoével que
cumpre sua funcgdo social e outro que ndo a cumpre, em matéria de fixacdo do valor da
indenizacdo por desapropriacdo. A justa indenizagdo equivale ao valor de mercado.

Desse primeiro patamar interpretativo sobre o conceito de justa indenizacdo decorrem
outras consequéncias praticas, o que vai desconfigurar o instituto da
desapropriagdo-sangdao e, por conseguinte, da funcdo social da propriedade. Por
exemplo, chega-se a atribuir potencial econémico a cobertura vegetal ndo explorada. Dai
por que deva ser indenizada com base no preco de mercado, como restou determinado
no seguinte julgado do STJ:

“2. A exploracdo econ6mica de recursos florestais incorporados a propriedade
desapropriada é pressuposto juridico da indenizagdo em separado, uma vez que além da
cobertura vegetal indeniza-se a atividade econémica. Todavia, é certo, que a cobertura
vegetal ndo comercializada tem potencial econémico, que, em algumas regides do pais,
agrega valor a gleba desapropriada, refletindo no seu preco de mercado.

3. A indenizagdao deve ater-se ao preco de mercado para ser justa. Dessa forma, nas
regides onde se tem por costume um sé preco a propriedade e a cobertura floristica ndo
explorada economicamente, esse deve ser o preco considerado, porque gusto e porque é
0 que obteria o desapropriado se efetuasse a venda entre particulares”.?

Para compor esse conceito de justa indenizacgdo, o tribunal utilizou varios instrumentos
hermenéuticos, apoiando-se inclusive na fonte secundaria do direito, o costume, que,
nesse caso, foi invocado para permitir a aplicagdao de usos do mercado de terras
(critérios de fixacdo de preco de terras disponiveis no mercado). Também ¢é notavel a
sutileza do tratamento da cobertura vegetal ou floristica, sem que haja qualquer mengao
a limitacbes ambientais de qualquer natureza, como se todas as coberturas floristicas
tivessem potencial econémico e pudessem ser livremente exploradas.

Essa légica de conferir a mais ampla indenizagao ao desapropriado, que descumpriu a
funcdo social do imédvel, estd, igualmente, pressuposta no entendimento do STJ a
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respeito da incidéncia de juros compensatoérios no montante devido pelo Estado, tal qual
se |é no seguinte acordao:

“E irrelevante o fato de o imdvel ser ou ndo produtivo para a fixacdo dos juros
compensatérios na desapropriagdo, vez que estes sao devidos tendo em vista a perda
antecipada da posse que implica na diminuicdo da garantia da prévia indenizacao
constitucionalmente assegurada”.’®

A desapropriagdo para fins de reforma agraria de imdével improdutivo é vista de tal modo
excepcional que os tribunais tendem a minorar seus efeitos patrimoniais para o
desapropriado, exigindo uma reparacdo por parte do Estado, mediante a aplicacdo de
juros compensatérios. E o que se depreende do seguinte julgado, também, do STJ:

“Na desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agraria a indenizagao € feita
em titulos publicos resgataveis em até 20 anos, afastando-se, portanto, da regra geral
que estabelece a indenizagdo em dinheiro, o que representa nitida feicdo sancionatéria
(zjoo expropriado. O afastamento dos juros compensatoérios representaria dupla apenacéo”.

A mesma linha de interpretagdo encontra-se presente em outro acérddo do STJ: “Na
fixacdo dos juros compensatérios, € irrelevante o fato de o imdvel ser ou nzélo produtivo,
porque o pressuposto para os consectarios € a perda antecipada da posse”.

Diante do expressivo numero de decisOes judiciais que mitigam os efeitos da
desapropriacao por interesse social para fins de reforma agraria, é de se perguntar qual
a eficacia juridica da previsao constitucional de necessaria observancia a fungao social da
propriedade na sociedade brasileira, uma vez que o descumprimento desses preceitos
constitucionais e legais traz nenhuma ou pouca consequéncia aos titulares da
propriedade.

Exatamente para que ndo restasse sem consequéncias o descumprimento da fungdo
social da propriedade é que Fabio Konder Comparato sustenta, em sentido contrario ao
consagrado jurisprudencialmente, ndo ser compativel com nosso direito a ampla
indenizacdo no caso de desapropriacdo para fins de reforma agraria:

“Instrumento classico para a realizacdo da politica de redistribuicdo de propriedades é a
desapropriacdo por interesse social. Ora, essa espécie de expropriagdo ndo representa o
sacrificio de um direito individual as exigéncias de necessidade ou utilidade publica
patrimonial. Ela constitui, na verdade, a imposicdo administrativa de uma sangao, pelo
descumprimento do dever, que incumbe a todo proprietario, de dar a certos e
determinados bens uma destinagcdo social. Por isso mesmo, € antijuridico atribuir ao
expropriado, em tal caso, uma indenizacdo completa, correspondente ao valor venal do
bem mais juros compensatérios, como se nao tivesse havido abuso do direito de
propriedade. A Constituicdo, alids, tanto no art. 5.9, XXIV, quanto no art. 182, § 3.9 e no
art. 184, ndo fala em indenizacdo pelo valor de mercado, mas sim em justa indenizacao,
o0 que é bem diferente. A justica indenizatdria, no caso, é obviamente uma regra de
proporcionalidade, ou seja, adaptacao da decisdo juridica as circunstancias de cada caso.
Ressarcir integralmente aquele que descumpre o seu dever fundamental de proprietario
€ proceder com manifesta injustica, premiando o abuso”.??

As distintas e opostas concepgbes de propriedade - uma que acentua seu carater
individualista e outra que privilegia sua fungdo social -, encontradas tanto na doutrina
como na jurisprudéncia, norteiam as diferentes compreensdes de quais devem ser as
consequéncias e sangles impostas ao proprietdrio que descumprir os deveres
decorrentes do principio da fungdo social.

Ocorre que a efetividade das normas constitucionais exige uma interpretagao que confira
efeitos praticos ao descumprimento da funcdo social da propriedade, sob pena de
esvaziamento desse principio.
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E nesse sentido que Alcides Tomasetti Jr. sustenta que:

“A presenca desse principio na Constituicdo Federal tem o sentido de, para logo,
ab-rogar ou derrogar, implicitamente e explicitamente, normas juridicas inspiradaszg)or
dominacdes, cuja permanéncia ndo seja legitima, ou por interesses individualisticos”.

O autor destaca o papel do Judicidrio na efetividade e concregao desse principio:

“Esta permitida, demais disso, ao intérprete e ao aplicador daquelas regras a
possibilidade de configurar, por individuacdo, regimes normativos funcionalmente
adaptados a estrutura e ao exercicio das propriedades. Parece ser essa a prestabilidade
decisiva e mais alta da funcdo social constitucionalizada em 1988".2

Nesse artigo, o autor comenta acéorddao do TISP, em que se decidiu pela perda do
dominio de terreno urbano sobre o qual se consolidou uma favela. Segundo seu relator,
o Des. José Osorio, dessa ocupagao decorreu situacdo de fato consolidada, cu3a reversao
se tornou impossivel, em atencdo ao principio da funcdo social da proprledade

Em julgado mais recente do STJ], a funcdo social da propriedade serviu de base para
decisdo no mesmo sentido:

“Civil e processual. Agdo reivindicatéria. Terrenos de loteamento situados em area
favelizada. Perecimento do direito de propriedade. Abandono. CC, arts. 524, 589, 77 e
78. Matéria de fato. Reexame. Impossibilidade. Sumula 7-STJ. I. O direito de
propriedade assegurado no art. 524 do CC anterior ndo é absoluto, ocorrendo a sua
perda em face do abandono de terrenos de loteamento que ndo chegou a ser
concretamente implantado, e que foi paulatinamente favelizado ao longo do tempo, com
a desfiguragao das fracdes e arruamento originariamente previstos, consolidada, no
local, uma nova realidade social e urbanistica, consubstanciando a hipétese prevista nos
arts. 589 c/c 77 e 78, da mesma lei substantiva. II. ‘A pretensao de S|mples reexame de
prova ndo enseja recurso especial’ Sumula 7-STJ. III. Recurso especial ndo conhecido”. 26

E bem verdade que em diversos acérddos de tribunais brasileiros (estaduais, federais e
nos tribunais superiores), ainda que correspondam a entendimento jurisprudencial
minoritério, encontramos essa concepgao de propriedade como feixe de faculdades e
deveres, com importantes consequéncias pr:—jticas.27 Em recurso contra decisao que
deferiu medida liminar de reintegracdo de posse, um acdérddo do TIMG revogou a
liminar, condicionando sua concessdo a comprovacao do cumprimento da fungdo social
da propriedade: “A tutela de urgéncia em acdo possessdria ndao pode ser concedida
quando o autor omite-se em demonstrar que 2 propriedade que possui atende a funcao
social exigida pela Constituicao da Republlca

Essa compreensdo do direito de propriedade destoa, entretanto, da que esta na base do
entendimento assentado nos tribunais superiores brasileiros, em matéria de reforma
agraria, como vimos. Com efeito, ao restringir a hipotese de desapropriagdo aos imdveis
improdutivos e ao equiparar a justa indenizacdo ao preco de mercado, sobre o qual
ainda incidirdo juros compensatérios, o Judicidrio brasileiro reforca uma concepcao
liberal e absoluta de propriedade.

A par das consequéncias praticas de tal postura do Judiciario brasileiro, podem-se
verificar outras implicacdbes dessa atuacao jurisdicional para a construcdao do direito
como instrumento de justica social.

Embora seja notério que os tribunais apresentem fundamentacdo apoiada em
argumentacao logica a partir do sistema normativo, essa interpretacdo estd dissociada
dos principios e valores constitucionais como tem preconizado parte da doutrina, ao
tratar da propriedade e sua fungdo social no Brasil.

Essa posigao jurisprudencial, assentada em um discurso técnico-juridico, assume uma
pretensa neutralidade em relagdao aos fatos que residem na base da construgdo do
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direito e dos conflitos que sdo levados ao Judiciario.

A opgdo politica e ideoldgica de grande parte do Judiciario brasileiro, em defender a
propriedade em seu carater individualista e absoluto, acarreta, no entanto, um
esvaziamento do compromisso com os fundamentos sociais que orientam a Constituigdo
de 1988 e o Estado Democratico Social de Direito por ela instituido.
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