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"... nenhum homem deveria possuir mais 

terras do que aquelas que pudesse trabalhar 

com seus proprios bracos. A propriedade 

sobre a terra so se justifica se servir aos 

objetivos sociais. Quando isso nao ocorre, e 

dever do Estado, como instituicao a servico da 

sociedade, intervir e impor reforma ao regime 

da propriedade agraria". 

Tancredo Neves 



I zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

RESUMO zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

A dissertacao A Desapropriacao Para Fins de Reforma Agraria tern o 

objetivo de investigar a importancia do interesse social e justificar a perda do direito de 

propriedade instrumentalizada pela desapropriacao para fins de reforma agraria. Na sua 

abrangencia o estudo busca conhecer a historia do direito de propriedade e seu fundamento 

filosofico, de modo a demonstrar que a desapropriacao agraria nao contraria o direito de 

propriedade em si mesmo. Ao contrario, reafirma-o. Dos institutos presentes no 

desenvolvimento de nossa vida social, o direito de propriedade se constitui no mais 

importante. Nao ha como saber ao certo suas origens, pois se perdem no tempo as alusoes, 

assim a investigacao fixa como delimitacao temporal o periodo compreendido a partir do 

sec. XVIII ate a atualidade, demonstrando que durante o curso da historia, muitas vezes a 

propriedade privada foi combatida, muitas outras exaltada, porem em sua maioria, aceita e 

almejada. A pesquisa cientifica de natureza historico-juridica esta fundada em fontes 

bibliograficas e documentos virtuais. Foram consultadas as principais obras juridicas e de 

ciencias sociais utilizando-se o metodo dialetico. O campo do conhecimento se insere no 

Direito Agrario e nas relacoes que Ihe sao conexas, de modo a permitir um amplo estudo 

do tema. 
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INTRODUCAO zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

A Constituicao Federal de 1988, no Capitulo I - Dos Direitos de Deveres 

Individuals e Coletivos - artigozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA 5° inciso XXII, a exemplo da maioria das Constituicdes 

democraticas da atualidade, garante o direito de propriedade, declarando que esta deve 

manter sua funcao social. Em seguida dispoe a Carta Politica, no inciso XXIV do mesmo 

artigo 5°, que a lei estabelecerd o procedimento para desapropriacao por necessidade ou 

utilidade pub/ica, ou por Interesse social, mediante justa e previa indenizacao em 

dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Constituicao. 

Entre as especies de desapropriacao previstas no ordenamento juridico, a 

desapropriacao por interesse social para fins de reforma agraria (art. 184/CF) ou 

desapropriacao agraria e o instrumento encontrado para assegurar o cumprimento da 

funcao social da propriedade e sanar as deficiencias que se evidenciam na estrutura 

fundiaria nacional baseada na grande propriedade. 

Na atualidade, esta superada pela doutrina a ideia de propriedade absoluta, 

quando o uso e gozo da propriedade visavam a satisfazer unicamente seu titular. O direito 

de propriedade ultrapassou a esfera individual para harmonizar-se com outros direitos 

fundamentals e sociais. Assim, para preservar estes ultimos, apresenta-se a desapropriacao 

como uma "excecao ao direito de propriedade " 1, ou, de acordo com o que entende Jose 

Afonso da Silva2, "limitacao que afeta o cardterperpetuo da propriedade". 

1. FAGUNDPS, Miguel Seabra. Da contribuicao do Codigo Civil para o Direito Administrativo, RDA 78/15. 

2. Curso de Direito Constitucional Positivo. 9 ed. rev - Sao Paulo: Malheiros. 1999, p. 253. 



Mesmo que esteja o direito de propriedade condicionado a sua funcao 

social, Somente no caso de a propriedade atender melhor ao interesse publico e que a 

Constituicao autoriza a retirada de um bem do patrimdnio individual. Desta forma, 

podemos sintetizar, com fundamento nos ensinamentos do professor Paulo Tomim 

Borges , que a desapropriacao nao e um meio de se negar o direito a propriedade.zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA Ao 

contrario, e a confissao de respeito ao direito de propriedade, pelo reconhecimento de que 

o poder publico so pode subtrair a propriedade ao particular, obedecendo as regras 

juridicas precisas. 

Verifica-se, assim, que a expropriacao4 faz parte do regime da propriedade. 

motivo pelo qual nao podemos deixar de realizar um estudo basico sobre o direito de 

propriedade, que, inclusive, ja fora denominado como el terrible derecho, dadas as 

particularidades inerentes ao tema. Assim, seria ingenuo pretender abarcar todo o assunto. 

Entretanto faz-se necessario assentar algumas ideias previas acerca da dinamica e do 

conteudo do direito de propriedade. Afinal, a relativizacao de um instituto juridico deve ser 

acompanhada de perto pela exata compreensao do seu significado. 

Ja faz alguns anos que a doutrina esta colocando em evidencia toda a 

problematica que as transformacoes historicas e ideologicas vem produzindo no direito de 

propriedade, alterando profundamente seu estudo. 

O direito de propriedade esta sempre influenciado pelo ambiente historico 

em que ele se formula. Por isto, seu estudo historico poe em relevo que a forma de 

conceber este direito tern variado muito atraves dos seculos e dos paises. 

3.Institutos Basicos do Direito Agrario, 6 ed. ver. e ampl. Sao Paulo: Saraiva, 1991, p. 253. 

4. Vocabulo empregado em seu sentido generico, em que se compreende a desapropriacao e o contisco como especies. 



O direito de propriedade esta sempre influenciado pelo ambiente historico 

em que ele se formula. Por isto, seu estudo historico poe em relevo que a forma de 

conceber este direito tern variado muito atraves dos seculos e dos paises. 

A partir das declaragoes de direito, dentre elas destacamos a Declaracao do 

Bom Povo de Virginia de 1776 e a Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 

1789, e das constituicoes europeias que marcaram o inicio da revolucao burguesa, tern 

sido uma constante a referenda ao direito de propriedade nos textos fundamentals, por se 

tratar de peca chave para a organizacao das relacoes sociais. Assim, os sucessivos 

ordenamentos juridicos vem estabelecendo, a partir de diversos pressupostos, sua 

regulamentacao. 

A Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao, consagrando os 

principios filosoficos dominantes na epoca, em seu art. 17, refere-se ao direito de 

propriedade comozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA tan direito invioldvel e sagrado, do qual ninguem pode ser privado. 

Porem, admitia como limite a esse direito a desapropriacao por utilidade publica mediante 

previa indenizacao. 

No seculo atual, notadamente nas constituicoes posteriores a Segunda 

Guerra Mundial, o problema da propriedade passou a integrar uma das materias 

constitutivas da ordem juridico-economica. Configuradoras da chamada "Constituicao 

economica" 5. Assim, nada tern de insolito que paises como Brasil e Espanha tenham 

seguido esta pauta. Ja em paises como Italia (art. 42) e Portugal (art. 62), a propriedade e 

prevista apenas como instituicao da ordem economica. 

5. Nesse sentido e vasta a bibliografia espanhola, podendo-se citar os trabalhos de: I.M. DE LOJENDIO E IRURE: Derecho 

constitutional economico: M. GARCIA PELAYO: Consideraciones sobre las causas economicas de la Constitucion espaiiola de 

1978. 



No Brasil, apesar de estarem a propriedade e sua funcao social inscritas 

como principios da ordem economica (art. 170, II e III), tambem estao previstas entre os 

direitos e garantias individuais. Para Jose Afonso da Silva (1999, p. 253), a inclusao da 

propriedade como principio da ordem economica significa a relativizacao do seu conceito 

porque referidos principios sao ordenados com o objetivo dezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA assegurar a todos assistencia 

digtia, conforme os ditames da justiqa social. Portanto, ja nao pode a propriedade ser 

considerada puro direito individual. 

Formando como pressuposto os Direitos e Garantias Fundamentals, inseridos 

no titulo II da Constituicao Federal, a propriedade pode ser considerada como conceito 

previo da propria Constituicao, a que esta, todavia, tenta delinear contornos proprios. 

Entretanto, mesmo o reconhecimento constitucional da propriedade nao nos conduz a uma 

definicao precisa do direito a propriedade privada. 

O direito de propriedade que ainda hoje - mesmo com as transformacdes 

sofridas - nos reconhecemos como tal, e aquele direito que provem do Direito Romano e 

que serviu de inspiracao para os ideais da Revolucao Francesa, cujo objetivo fundamental 

era liberar-se das cargas da propriedade feudal do Antigo Regime. Esse direito de 

propriedade, verdadeiro paradigma do que logo se chamou de "direito subjetivo", definia-

se, por seu conteudo, como direito de gozar e dispor de uma coisa da maneira mais 

absoluta sem outras limitacoes que aquelas estabelecidas na lei. 

Partindo da concepcao romanica, as transformacoes que vem sofrendo o 

direito de propriedade tern provocado questionamentos sobre quase todos os seus aspectos. 

Com efeito, tem-se discutido muito sua natureza juridica. No que pertine ao sentido 



classico do termo, se trata-se ou nao de um direito subjetivo, ou mesmo uma funcao 

publica ou uma potestade publica ou ainda uma situacao juridica complexa96 Outra questao 

chave que envoive o direito de propriedade e a relativa ao seu conteudo: um conceito 

unitario ou na verdade se divide em uma tipologia tao variada quanto Os diferentes 

regimes juridicos existentes? Das diferentes maneiras de enfocar o conteudo do direito 

derivam conseqiiencias importantes para seu estudo. 

As faculdades de gozar e de dispor resumem a sintese do direito subjetivo do 

dominio e tern, em contrapartida, os limites ou limitacoes que tambem afetam o direito de 

propriedade, condicionado a necessidade de coordenar o interesse privado com o interesse 

comum, questao diretamente relacionada com o campo das lutas ideologicas e politicas 

sobre a propriedade. Seguindo por esse caminho nos deparamos com azyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA fimgao social da 

propriedade. O individuo tern o direito de aproveitar corretamente a propriedade, mas se 

vier a cometer abuso em relacao a esse direito, pode vir a perde-la pela desapropriacao 

denominada por alguns de desapropriacao-sancao. 

O interesse social que ira justificar a perda da propriedade para fins de 

reforma agraria tambem sera objeto de analise nesta investigacao. 

Este trabalho procura dar uma visao global acerca do direito de propriedade 

vinculado a sua funcao social, bem como da desapropriacao por interesse social para fins 

de reforma agraria, conseqiiencia imediata do descumprimento da funcao social inerente a 

fruicao do direito de propriedade. Nao temos, contudo, a pretensao de esgotar o assunto, 

mas sim, de expor nossa visao a respeito de tais institutos. 

6. SERRANO ALBERCA, Jose Manuel. El derecho de propriedad, la expropriation y la valoracion del suelo. Pamplona: 

Aranzadi Editorial. 1995, p. 24 que indica ainda, entre outros: MONTES, Vicente: La propiedad en el sistema del derecho civil 

contemporaneo. Madrid: Civitas, 1980, p. 244 e seguintes: DE LOS MOZOS, Jose Luis. El derecho de propiedad, crisis y 

retorno a la tradition juridica. Madrid: Ed. Revista de derecho Privado, 1993, p. 223. 



CAPITULO 1 

EVOLUCAO DO DIREITO DE PROPRIEDADE zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

1.1 Evolucao Historica do Conceito de Direito de Propriedade 

Citando Karl Marx, afirma Perez Luno7 que,zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA conceber a propriedade em 

temos abslratos ou bitemporals e uma ficcao. Segundo o renomado jurista espanhol, o que 

existe sao formas institucionais ou concepcoes teoricas da propriedade que se seguem no 

tempo ou que coexistem num mesmo periodo, caracterizando premissas dispares. Dai 

surgem o significado multiplo e equivocado da expressao e a conseguinte inutilidade dos 

esforcos dispendidos para definir a propriedade de uma vez por todas. 

A par do carater mutante da propriedade, outro fator que dificulta sua 

conceituacao unitaria decorre da grande diversidade de seu objeto. Com efeito, um dos 

problemas debatidos pela doutrina e o denominado "pluralismo" da propriedade, que vem 

colaborando para que existam varios estatutos juridicos para os diversos tipos de bens, 

segundo se trate de bens de dominio publico, privado, de consumo ou de producao, e, 

dentro destes, segundo se trate de bens de natureza agraria, urbana ou industrial. 

Por conseguinte, a coexistencia de varios estatutos a regularem os diversos 

tipos de bens pode conduzir ao questionamento da possibilidade de um conceito unico de 

propriedade ou, ao contrario, deve-se admitir a existencia de varias propriedades. 

Essa tendencia desagregadora presente na nocao de propriedade coincide 

com a persistencia da identificacao do direito de propriedade com as coisas ou bens que 

integram seu objeto. Essa equiparacao tern seu ponto de partida no triunfo da revolucao 

burguesa. A partir de entao, o Estado se convene no garantidor do direito de propriedade 

7. PEREZ - LUNO, Antonio Enrique. Comentarios a la Constitution Espanola de 1978, Dirigidos por Oscar Alzaga 

Vilamil. Tomo ID, Madrid: Edersa. 1996, p. 492 - 541. 



pleno e ilimitado sobre as coisas, de modo que essa garantia faz cada vez mais apagada a 

distincao entre o direito e os bens ou, em outras palavras, esconde o direito atras das 

coisas. Por isso, em linguagem comum, a propriedade aparece identificada com os bens 

suscetiveis de apropriacao e trafico econdmico. 

Numa fase pre-capitalista, juntamente com a propriedade tipica, que e a 

propriedade da terra, coexistiram outros poderes de distinta natureza que se exerceram 

sobre o mesmo objeto, sendo o poder que era conferido a propriedade, um deles, nao o 

unico, e nem sempre entendido como direito sobre as coisas, mas como a coisa em si 

mesma. Tambem numa fase mais avancada do capitalismo produziu-se o mesmo equivoco: 

foi a propriedade confundida com os bens que constituia o seu objeto. Contudo, ja em uma 

fase mais madura, a propriedade tern como objeto mais do que coisas moveis ou bens de 

raiz em geral, pois reside em um dos fatores mais importantes para o processo de 

emancipacao politica da burguesia: abrange tambem a renda. 

Nessa fase, a propriedade se configura como um direito de auferir o produto 

do trabalho alheio, ou como direito de perceber uma renda pela participacao nas grandes 

empresas que conduzem o processo produtivo economico. Todavia, nesta visao, a 

identificacao entre propriedade e coisas encontra-se obsoleta, invalidando qualquer 

tentativa de delimitar conceitualmente a propriedade apenas a partir de seu objeto. 

Tambem nao se pode esquecer que a nocao de propriedade ainda possui um 

fundo ideologico. Nesse sentido, a propriedade teria um conceito controvertido, porque 

este aparece estreitamente ligado as exigencias ou interesses imediatos da sociedade ou de 

quern nela detem o poder. Com evidencia, 8 fora mencionado que a propriedade nao e um 

8. PEREZ LUNO, Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitution. 5 ed. Madrid, 1995. passim. 



direito apenas porque se encontra garantida coativamente pelo poder. Ao contrario, e 

garantida porque se ere ou se faz crer que ela representa um direito humano. Por isso, todo 

sistema juridico-positivo relacionado com a propriedade apela para determinados 

imperativos eticos no momento de justifica-la. 

A propriedade tem-se apresentado como um produto das exigencias da 

propria natureza humana. Por isso confunde-se com o desenvolvimento historico do direito 

natural. Mesmo assim, varios autores, entre os mais representatives do pensamento juridico 

e politico, discordam sobre o carater basico da propriedade como instrumento para 

satisfazer as exigencias "naturais" do homem. 

Na formacao historica do moderno conceito de propriedade, a justificacao 

liberal desse direito se constroi ao longo do seculo XVII e tern em Locke seu precursor. 

Considerava ele o direito a propriedade privada da propria personalidade do individuo, 

devendo, portanto, ser reconhecido no piano juridico como um atributo essencial do ser 

humano. A propriedade privada aparece em Locke como um direito natural do individuo e, 

como tal, previo e anterior ao Estado, que surge precisamente para garantir o gozo pacifico 

de tal direito. Em uma sociedade na qual a propriedade privada aparece como condicao 

indispensavel a liberdade e ao pleno desenvolvimento das capacidades individuals, era 

facil estabelecer a relacao existente entre propriedade e liberdade. 

Segundo esta doutrina, o homem sera livre na medida em que seja 

proprietario de sua pessoa e de suas capacidades; a essentia do homem reside na sua 

autonomia, ou seja, em nao depender da vontade alheia, e essa autonomia so e plena 

quando se assenta na propriedade de seus bens. 

Para Locke (1960, p. 21), contrariando o pensamento tomista, a propriedade 



caracterizava-se como direito exclusivo de seu titular, fato que contribuiu para a 

decadencia da concepcao individualista do direito de propriedade. E importante considerar 

que os socialistas criticavam veementemente essa exclusividade sob o argumento de que a 

propriedade ja nao mais se fundava no trabalho proprio, mas na exploracao de mao de obra 

alheia, o que implicaria para muitos membros da coletividade a negacao do acesso a 

determinados bens capazes de satisfizer suas necessidades. 

E valido ressaltar que, nos classicos do pensamento liberal, a justificacao da 

propriedade privada pelo trabalho estava incorporada a tese do jusnaturalismo tradicional, 

que legitima o referido direito como instrumento para acudir as necessidades humanas. 

Entretanto esta dupla fonte de legitimacao so e compativel na medida em que considere 

como trabalho fundamentador do direito de propriedade privada o trabalho proprio porque 

esconde uma contradicao quando se trata de projeta-la em trabalho alheio. E facil 

compreende-lo. 

Proudhon, preocupado em provar a impossibilidade da propriedade e em 

refutar os fundamentos que a justificam, sustentou, em 1840, na obra QuzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA 'esf-ce que la 

Propriete? que a propriedade opoe-se ao trabalho por ser faculdade de exclusao e relacao 

anti-social por excelencia, enquanto o trabalho e obra coletiva. Todo trabalhador e, pelo 

seu trabalho, credor em relacao a sociedade, bem como devedor perante essa sociedade 

pelo trabalho desenvolvido pelos demais. Sao palavras desse autor: "... o trabalhador e, 

em re/agao a sociedade, um devedor que moire necessariamente insolvente, o proprietdrio 

e um depositdrio infiel que nega o depdsito sob sua guarda". E arremata: "() trabalho zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

9 

destroi a propriedade ". 

9. GeraldoMonteiro em conferencia pronunciada em 25.10.94 no 1° Seminario de Filosofia e Teoria do Direito da PUC - RJ . 

Ainda: PROUDHON. Pierre Joseph. Propriedad y Federation. Estudio, notas y comentarios de texto por Carlos Diaz. 

Madrid: Narcea. S. A. De ediciones, 1973, passim. 



Surge, como proposta alternativa, aquela que, na atualidade, pode legitimar o 

direito a propriedade privada enquanto direito fundamental a nao ser excluido do bem-estar 

economico alcancado pela sociedade em seu conjunto. Nao aparece mais como direito 

individual, cuja finalidade consiste em excluir os demais do acesso aos meios de producao 

e aos principals recursos naturais. Desta forma, invertem-se os temos do principio 

legitimador, pois, antes de ser um direito a excluir, nos temos da liberdade individual, o 

direito de propriedade transfoma-se em um direito a nao ser excluido, como direito 

fundamental de conteudo social e economico. Trata-se de um conceito compativel com as 

exigencias materials do Estado Social e Democratico de Direito. 

Esta nova concepcao nao estaria em oposicao com a tradicao jusnaturalista, 

cujas exigencias, de certo modo, fizeram supor uma atualizacao do conceito. Seria, 

inclusive, compativel com uma interpretacao em sentido democratico da postura dos 

classicos liberals, considerando-se que o fator determinante da quebra da concepcao liberal 

da propriedade privada residiu na interpretacao forcada por ela e projetada nas situacoes 

surgidas com o desenvolvimento do capitalismo, ja que a ideologia estava baseada na 

possibilidade de apropriacao do trabalho alheio. Era uma forma legitimadora do dominio 

economico nascida para justificar o uso e gozo dos produtos do proprio trabalho. Por 

isso, nessa proposta alternativa nao incidia a exclusividade dos bens de consumo, mas sim 

questoes vinculadas com a legitimidade de um aproveitamento exclusivo daqueles bens 

que, por sua importancia social e economica, constituiriam um obstaculo a participacao de 

todos os cidadaos no Estado de bem-estar. 

Joao XXIII, em sua Mater et Magistra (num. 116), considerava legitima a 

apropriacao por parte do Estado ou das instituicoes publicas daqueles bens de producao 



que "levam consigo tal poder economico, que nao e possivel deixa-lo em maos de 

particulares sem perigo do bem comum". 

Nos paises de economia de mercado, de que sao exemplos os paises 

capitalistas, tem-se produzido importantes modificacoes no regime da propriedade, pois, na 

vigencia de tal sistema economico, a projecao do novo criterio legitimador pode resultar 

muito util. De um lado, esta a progressiva dissociacao entre titularidade juridica dos meios 

de producao e o exercicio dos poderes reais que a propriedade implica, fenomeno 

especialmente relevante na gestao das grandes sociedades anonimas, sempre que seus 

administradores detenham materialmente as faculdades formalmente atribuidas aos 

proprietaries das acoes. 

Por outro lado, o avanco tecnologico, ao conseguir uma progressiva 

automatizacao do processo produtivo, tern relativizado a importancia do trabalho fisico 

humano. Intimamente ligada ao problema do desenvolvimento tecnologico, esta a polemica 

acerca do crescimento e da manutencao do equilibrio ecologico, e a qualidade de vida, 

temas que nao so afetam a economia, mas tambem incidem de cheio na apropriacao e 

emprego dos bens produtivos e das fontes energeticas. 

Assim, a justificacao da propriedade privada nos regimes de orientacao 

liberal - democratica, para nao se identificar com a justificacao da liberdade de 

apropriacao capitalista, precisa garantir o direito de todos os cidadaos a seu pleno 

desenvolvimento humano. O desenvolvimento da personalidade individual passa a 

identificar-se com o sentido protetivo presente no principio da dignidade da pessoa 

humana. So assim se poderia legitimar a propriedade privada sobre os meios produtivos, na 



medida em que redunde em maior beneficio aos menos afortunados. 

Dessa forma, entende-se que o acesso ao direito a propriedade deve ser 

compreendido como um direito a participacao de todos os cidadaos ou, o que e igual, a sua 

nao exclusao no que tange aos produtos do processo economico e do controle democratico 

das fontes de riqueza de maior transcendencia social. 



CAPITULO 2 

A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE 

2.1 Genese zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

A funcao social, autentica fratura da concepcao liberal da propriedade 

privada, nao tern uma genese predominantemente juridica, pelo menos naquilo que diz 

respeito aos seus primeiros impulsos. Ao contrario, emerge do pensamento social politico 

desenvolvido a partir da segunda metade do sec. XIX. Segundo Fernando Rey Martinez 

(1994, p.20), a funcao social da propriedade representa, originalmente, a quebra das 

categorias liberals em torno das quais se constituem a sistematica do Direito moderno. 

A vigencia do dogma liberal dozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA laissez faire ocasionou um desenvolvimento 

irregular do capitalismo, de tal forma que produziu agudas crises financeiras e graves 

problemas sociais. No ambito economico, a politica liberal do "deixar fazer" provocou 

constantes crises ciclicas, desperdicio de recursos produtivos, extremos de pobreza e de 

riqueza, corrupcao da Administracao Publica por grupos de interesses dominantes, etc, o 

principio do laissez faire e a liberdade plena do exercicio do direito de propriedade 

justificavam as condutas absenteistas dos donos de grandes extensoes de terras ferteis, que 

nao as exploravam nem as cultivavam, fato que provocou uma queda de producao, 

gerando, por sua vez, grave crise financeira. Em resumo, a liberdade do "deixar fazer" 

trouxe conseqiiencias, pois cada individuo, olhando apenas para si proprio, 

despreocupando-se com o problema social, passou a constituir um retrocesso ao 

desenvolvimento economico e produtivo da coletividade. 

A ideia ou principio de liberdade que se fazia projetar na utilizacao das 



forcas produtivas e do trafico de bens (liberdade de comercio) se iniciou com o alcance de 

uma ampla margem de liberdade na exploracao das terras, e dentro desse contexto, a 

propriedade, declarada inviolavel, e garantida pela intervencao do Estado por meio da 

desapropriacao. 

Stolfi, um jurista italiano do principio do seculo XX, ja observava que, 

depois da Revolucao Francesa, a mudanca efetuada nas condicoes de vida e no espirito dos 

povos evidenciou ser ilogica e injusta a enorme protecao que a lei conferia ao proprietario. 

Dizia ele ser verdadeiramente repugnante ao sentimento geral o fato de que o proprietario 

de terra pudesse cultiva-la de flores ou deixa-la por mero capricho sem qualquer tipo de 

cultivo, quando a nacao tinha necessidade de alimentos e outros produtos indispensaveis 

para a vida. 

A epoca em que foram escritas tais palavras, a Europa inteira sofria uma 

aguda crise social e, conseqiientemente, politica. Sao os anos das revolucoes, do 

anarquismo, do Manifesto Comunista. A guerra franco-prussiana iria desencadear uma 

crise social incontrolavel; do revanchismo militar se passa ao politico-social.O mapa da 

Europa e transformado naquele seculo depois da Primeira Grande Guerra, quando grande 

parte das monarquias tradicionais, e o bolchevismo dominam o velho imperio de Zar. A 

famosa frase de Proudhon se propaga como um grito de combate: AzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA propriedade e um 

furto! Seu conteudo representa uma nova concepcao que iria plantar raizes na consciencia 

de muitos homens daquele presente e do futuro. Contra a propriedade privada, existem as 

tendencias igualitaria e estatal socialista. Naturalmente e feita uma distincao entre as 

diferentes classes de bens e, ainda que seja sustentado que nao deve existir propriedade 

privada sobre os bens de producao, nao se nega a propriedade sobre os bens de uso. 



Todavia, nao e menos forte a corrente favoravel ao direito de propriedade, 

em sentido absoluto, sobre os bens de producao e, em particular, sobre a terra. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

"Defendamos aflrmou Por talis, durante as discussdes que acompanharam a edigdo do 

Codigo de Napoleao - a tese que faz da terra um direito de todos, para termos o pretexto 

de nao respeitar o direito de ninguem ". 

Foi a partir das primeiras decadas do seculo XX, quando a doutrina 

socialista alcancava um lugar de destaque entre os partidos e movimentos politicos 

europeus, que a Igreja de Roma passa a tomar consciencia da problematica social de seus 

dias, iniciando um movimento que veio a chamar-se "Catolicismo social" e que nao se 

desenvolveu apenas no terreno da moral individual, mas tambem como um objetivo 

econdmico-social para alcancar uma justica distributiva. No que diz respeito a propriedade 

da terra a igreja reconhece especial importancia a propriedade familiar defendendo a ideia 

de que entre todos os bens que podem ser objeto de propriedade privada, nenhum e mais 

conforme a natureza do que a terra onde habita toda uma familia e da qual retira 

integralmente, ou pelo menos em parte, o necessario para viver. O Papa Joao XXIII em sua 

Enciclica Pacem in Terris proclamou taxativamente. o direito de propriedade privada, 

atribuindo-lhe sempre uma funcao social. 

A legitimidade de uma pluralidade de formas de propriedade subjetiva for 

igualmente tratada pela doutrina do Concilio Vaticano II, sob a afirmativa de que o direito 

de propriedade privada nao e incompativel com as diversas especies de propriedade 

publica existentes. A afetacao dos bens na qualidade de propriedade publica so se pode ser 

feita pela autoridade competente, de acordo com as exigencias do bem-comum e dentro 



dos limites deste ultimo, suposta uma compensacao adequada. Ao estado compete ainda 

impedir que se abuse da propriedade contra o bem-comum (Gaudium et Spes). O Concilio 

aludiu na mesma Enciclica, ao grave problema da reforma agraria sempre pendente, para 

que se conduzisse a reparticao das terras insuficientemente cultivadas, entre aqueles que 

fossem capazes de torna-la produtiva. 

Joao Paulo II, na sua Enciclica Laborem Exercens, propos a busca de 

formulas adequadas e conciliatorias capazes de perseguir a primazia do homem sobre as 

coisas e do trabalho sobre o capital como conjunto dos meios de producao. Seu 

pensamento terminara numa analise concreta da questao da propriedade. A tradicao crista 

nao sustenta o direito de propriedade como absoluto e intocavel; ao contrario, vem 

entendendo-a no contexto de um direito de propriedade mais condizente com a realidade 

historica, no qual o coletivo deve estar acima do individual. 

A critica que e feita ao Catolicismo social nesta parte e que, apesar de ter 

sido bastante difundido, sua doutrina nao tenha passado de um "modernismo religioso", 

que teve de esperar os anos posteriores a Segunda Guerra Mundial para observar um 

renascer, mesmo sem a forca antes apresentada no movimento sacerdotal obreiro. 

Da mesma forma, nem o comunismo nem o socialismo radical produziram a 

panaceia esperada por seus fundadores. A propriedade "Koljosiana" coletivista sovietica 

jamais deu o resultado esperado ou programado. A divida exterior desses paises foi uma 

falha que os separou gradativamente do ocidente. A coletivizacao dos meios de producao 

deixava mais inconvenientes do que vantagens e transformou-se em meio de exclusao 

social, conforme mostrou a historia. 



Como se ve, mesmo que a concepcao absoluta do direito de propriedade 

contivesse numerosos argumentos de ordem pratica e economica, eram eles suficientes 

para justifica-la filosoficamente. Assim, como resposta aos problemas, sao elaborados os 

fundamentos do direito de propriedade a luz de sua dimensao social. A expressao literal 

"propriedade, funcao social" procede da orientacao sociologica, positivista, antiliberal, 

antimarxista e industrialista de Augusto Comte e Leon Duguit. O primeiro a emprega-la 

talvez tenha sido Comte que partindo da ideia de que ninguem tern mais direito do que 

cumprir sempre com seu dever, afirma que em todo estado normal da humanidade, todo 

cidadao, qualquer que seja, se transforma em um funcionario publico, cujas atribuicoes, 

mais ou menos definidas, determinam seus direitos e deveres. Este principio universal deve 

por certo se estender a propriedade, na qual o positivismo ve uma indispensavel funcao 

social, destinada a forcar e administrar o capital com os quais cada geracao prepara os 

trabalhos da seguinte. 

Veio, entretanto, com Leon Duguit o desenvolvimento mais completo da 

ideia de funcao social da propriedade. O repudio radical das teses individualistas e sua 

profunda inspiracao positivo-social levaram Duguit a sustentar que a propriedade deixou 

de ser um direito subjetivo para converter-se em uma funcao social. Afirmava, nesse 

sentido, que a propriedade ja nao seria um direito absoluto ou intangivel que o proprietario 

exercia por possuir a riqueza. O individuo teria uma funcao social a cumprir pelo fato de 

ser proprietario e teria seus atos protegidos na medida em que a cumprisse devidamente. Se 

nao cumpre esta funcao ou a cumpre mal, como por exemplo, se nao cultiva a terra ou 

deixa arruinar-se sua casa, sera legitima a intervencao estatal para obriga-lo ao 

cumprimento dessa funcao social, atraves do qual o poder publico busca assegurar o 



emprego das riquezas individuals conforme seu destino comunitario. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

2.2 Funcao Social e Direito Subjetivo 

Das palavras de Duguit extrai-se a conclusao de que haveria uma total 

supremacia do interesse social sobre o interesse individual do proprietario, que so 

mereceria ser protegido enquanto fizesse da propriedade instrumento util a realizacao do 

interesse social. Assim, o interesse individual juridicamente protegido, que constitui a 

essentia do direito subjetivo, desapareceria. 

A referida conclusao, todavia, nunca foi pacifica. Na atualidade, autores 

como Stefano Rodota e Rafael Colina Garea afirmam a compatibilidade da funcao social 

com a funcao desempenhada pelo subjetivo, considerando este ultimo que, no Estado de 

bem-estar e sob a protecao constitutional, e evidente a tendencia do direito de propriedade 

para a consecucao de finalidades sociais. 

Nao obstante, esses fins sociais nunca poderao ser interpretados de modo a 

eliminar totalmente a utilidade ou interesse individual que os bens conferem ao 

proprietario. Se faltar tal garantia, o direito de propriedade se tornaria totalmente vazio, 

transformando-se em mera carga ou peso para seu titular, que se veria obrigado a 

responder por coisas sobre as quais nao teria nenhum interesse individual. 

Outro jurista igualmente consagrado, Perez Luno, afirma: "a propriedade 

continua a ser um direito subjetivo". No entanto, e a propria categoria do direito subjetivo 

que sofreu uma profunda transformacao. Segundo ele: "o direito subjetivo de propriedade 



que foi um instrumento chave para o funcionamento do Estado Liberal de Direito, nao 

ficou imune as transformacoes economicas, politicas e sociais que marcaram a passagem 

para o Estado Social de Direito". O problema, entao, nao residiria em considerar se a 

propriedade e ou nao um direito subjetivo, partindo de sua concepcao classica, mas sim, 

em perfilar um novozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA status do direito subjetivo, que continuaria designando o conjunto de 

faculdades ou poderes de seu titular, cujo exercicio passou a ser condicionado por um 

controle de legitimidade imposto por valores superiores do ordenamento. Tais valores, no 

caso da propriedade, viriam especificados por sua incorporacao ao sistema de direitos 

fundamentals e pelo carater intrinseco da funcao social da propriedade. 



CAPITULO 3 

DESAPROPRIACAO E FUNCAO SOCIAL 

3.1. A Funcao Social e a Desapropriacao do Imovel Produtivo zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Nao podemos deixar de tecer comentarios acerca da divergencia doutrinaria 

estabelecida em torno do artigo 185, inc. II, da Constituicao, que versa sobre a 

possibilidade ou nao da desapropriacao para fins de reforma agraria do imovel, que apesar 

de produtivo, nao esteja cumprindo os seguintes elementos integrantes da sua funcao 

social. 

A polemica estabeleceu-se diante da aparente contradicao dos artigos 184, 

185 e 186 da Carta de 1998, que dispoem: zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Art. 184 - Compete a Uniao desapropriar por interesse social, para fins de 

reforma agraria, o imovel rural que nao esteja cumprindo sua funcao 

social, mediante previa e justa indenizagao em titulos da divida agraria, 

com clausula de preservagdo do valor real, resgatdveis no prazo de ate 

vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizagao sera 

definida em lei. 

Art. 185 - Sao insuscetiveis de desapropriagao para fins de reforma 

agraria: 

I - a pequena e media propriedade rural, assim definida em lei, desde que 

seu proprietario nao possua outra; 

IIzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA — zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA a propriedade produtivo. 

Pardgrafo unico - A lei garantird tratamento especial a propriedade 

produtiva e fixard normas para o cumprimento dos requisitos relativos a 

sua fungao social. 

Art. 186 - A fungao social e cumprida quando a propriedade rural atende, 

simultaneamente, segundo criterios e graus de exigencia estabelecidos em 

lei, aos seguintes requisitos: 

I - aproveitamento racional adequado; 

II - utilizagao adequada dos recursos naturals disponiveis e presen>agao 

do meio ambiente; 

II - obsen'dncia das disposigoes que regulam as relagdes de trabalho; 

IV- exploragdo que favorega o bem-estar dos proprietdrios e dos 

trabalhadores. 



Ao proceder a analise dos dispositivos retro transcritos, entendem alguns, 

como Leandro Paulsen (1997, p. 33), que o imovel rural produtivo, sob nenhuma hipotese, 

poderia ser objeto de desapropriagao por interesse social para fins de reforma agraria, uma 

vez que o Constituinte teria estabelecido um limite ao proprio poder de expropriar. Dessa 

forma, restaria ao poder expropriante a possibilidade de desapropriar mediante as 

modalidades, utilidade ou necessidade publica, sempre com previa indenizacao em 

dinheiro. 

No entanto, a maioria dos agraristas admite a possibilidade do que 

denominam desapropriacao-sancao da propriedade que, mesmo produtiva, nao esteja 

cunprindo sua fungao social, porquanto, para seu cumprimento, a Constituicao exige a zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

simultaneidade dos elementos economico (produtividade), ambiental (protegao ao meio-

ambiente) e social (respeito as normas de protegao laborais). Assim, para cumprir sua 

fungao social nao bastaria ser a propriedade produtiva. Seria necessario reunir os tres 

elementos antes mencionados, pois, de outro modo, estaria premiando aquele que nao 

observasse a fungao social, considerando apenas o elemento economico, fato que poderia 

chegar ao absurdo de admitir-se a impossibilidade da desapropriagao do imovel rural 

tornado produtivo em razao da pratica de atos prejudiciais ao meio ambiente ou da ofensa 

as normas de protegao do trabalho escravo ou infantil. Com base nestes argumentos, a 

maioria dos agraristas nacional conclui que mais condizente ao novo sistema constitucional 

seria a posigao segundo a qual a propriedade produtiva nao estaria protegida contra a 

desapropriagao para fins de reforma agraria se desrespeitasse os demais elementos 

integrantes do conceito de fungao social. 



Entretanto, a questao nao e tao simplista. Enseja maiores debates. O 

Supremo Tribunal Federal, apesar de nao ter enfrentado diretamente o tema, no que tange 

ao elemento ecologico, ja decidiu: zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

A defesa da integridade do meio ambiente, quando venha este a constituir 

objeto de atividade predatoria, podezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA justificar reagao esfatal veiculadora 

de medidas - como a desapropriacdo-sangdo - que atinjam o proprio 

direito de propriedade, pois o imovel rural que nao se ajuste, em seu 

processo de exploragao economica, aos fins elencados no art. 186 da 

Constituigao claramente descumpre o principio da fungao social inerente a 

propriedade, legitimando, desse modo, nos termos do art. 184 c/c o art. 186 

- II, da Carta Politica, a edigao de decreto presidencial consubstanciador 

de declaragao expropriatdria para fins de reforma agraria - destaques do 

original - (MS 22,164-SP, Relator: Ministro Celso de Mello, DJU, 17.11.95 

in LEX Jurisprudencia do STF, vol. 208, p. 251-269.) 



CAPITULO 4 

DA RETROCESSAO 

4.1 - Generalidades zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Como ja foi dito, o fundamento da desapropriagao agraria e o interesse 

social, e sua finalidade e servir de instrumento para a efetivacao da reforma agraria. Ha 

entendimento nos pretorios no sentido de que o instituto da retrocessao constitui direito 

pessoal do expropriado a perdas e danos, caso o expropriante nao lhe ofereca o bem que 

nao for utilizado como o fim do interesse publico. Entende-se, assim, que a retrocessao 

constitui a obrigacao que se impoe ao expropriante de oferecer o bem ao expropriado, 

mediante a devolucao do valor pago, quando nao dado ao bem o destino declarado no ato 

expropriatorio. 

Neste sentido, dispoe o Novo Codigo Civil: zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Art. 519 - Se a coisa expropriada para fins de necessidade ou utilidade 

publica, ou por interesse social, nao fiver o destino para que se 

desapropriou, ou nao for utilizado em obras ou servigos publicos, caberd 

ao expropriado direito de preferencia, pelo prego atual da coisa. 

O destino do bem desapropriado in casu deve ser a reforma agraria. 

Perquire-se entao: em havendo a tredistinacao do imovel desapropriado que assim nao 



alcancaria a finalidade de interesse social previsto na Carta da Republica surgiria de 

imediato o direito a retrocessao? 

No que pertine as desapropriacoes por utilidade ou necessidade publica, 

jurisprudencia e doutrina sao unanimes quanto ao entendimento de que, se a nova 

destinacao do bem tambem for publica, nao se dara causa a retrocessao. Deve-se registrar a 

licao esclarecedora de Hely Lopes Meirelles (1998, p. 529) zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

O desvio de finalidade ocorre, na desapropriagao, 

quando o bem expropriado para um fim e empregado 

noutro sem utilidade publica ou interesse social. Dai, o 

chamar-se vulgarmente a essa mudanga de destinagao 

'tredestinagao' ( o correto seria 'tredestinagao', no 

sentido de desvio de destinagao), para indicar o man 

emprego do bem expropriado. Mas, deve-se entender 

que a finalidade publica e sempre generica e por isso o 

bem desapropriado para um fim publico pode ser usado 

em outro fim publico, sem que ocorra desvio de 

finalidade. Exemplifwando: um terreno desapropriado 

para escola publica poderd, legitimamente, se utilizado 

para construgao de um pronto socorro publico, sem que 

isso importe em desvio de finalidade... 

Na suprema Corte: Nao cabe retrocessao, quando o imovel 

expropriado tern destino diver so, mas de utilidade publica. (^STF, em RDA, 127, 

p. 440) 

Todavia, nos termos do art. 184 da atual Carta, a unica finalidade da 

desapropriacao de que aqui se trata e servir de instrumento para a reforma agraria e so para 

este fim. Assim, delimitado o interesse social, a unica destinagao que pode ter o imovel e a 

de servir de objeto para a reforma agraria. 



CONCLUSAO zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

No decorrer do trabalho, vimos que o direito de trabalho teve de ser 

compatibilizado com outros direitos fundamentals e sociais, em razao do reconhecimento 

da prevalencia do interesse social sobre o individual. Demonstramos que o despertar de 

certos valores, as transformacoes sociais, a necessidade de preservacao ambiental e da 

dignidade humana, deram origem a principios e impuseram o surgimento de normas que, 

contrastando e regulando o exercicio do direito de propriedade, acabaram por lhe dar novos 

contornos, influindo no seu proprio conteudo. 

Por influencia das teorias preconizadas pela ordem liberal, o individuo 

aparece como o centro do si sterna social, onde o primordial era a realizacao do interesse 

individual erigindo como principios basicos a liberdade da pessoa humana, a liberdade 

entre os cidadaos, a fraternidade, o absolutismo da propriedade, e a plenitude da liberdade 

privada. 

A propriedade, embora condicionada a uma fungao social, continua sendo 

direito subjetivo de seu titular e em seu proveito estabelecido. 

O direito subjetivo continua designando o conjunto de faculdades ou 

poderes de seu titular, mas seu exercicio passou a ser condicionado por um controle de 

legitimidade de forma que, na atualidade, nao pode mais ser entendido como constituido 

exclusivamente por faculdades, cabendo tambem em seu interior, deveres. 



As disposicoes sobre o direito de propriedade contidas no Codigo Civil 

necessitam serem interpretadas a luz da Constituicao Federal. 

A fungao social da propriedade, nao se confunde com as limitacoes do 

direito de propriedade, nem significa onus para seus titulares. 

A fungao social, ademais de ser um criterio para o controle do exercicio do 

direito de propriedade, incidindo sobre seu conteudo e o seu conceito. 

A importancia da fungao social, nos termos reconhecidos pela Constituigao 

Federal de 1988, e a garantia da sobrevivencia e dignidade humanas e diz respeito ao 

direito de propriedade. Nao cumprindo sua fungao social, a propriedade agraria sujeita-se a 

desapropriagao para permitir que o dominio da terra seja democratizado para atendimento 

aos interesses sociais. 

Entretanto nao basta que a Constituigao admita a desapropriagao como 

excegao ao direito de propriedade. E preciso que haja previsao dos instrumentos que irao 

servir aos interesses sociais. Mas a instrumentalidade do processo civil, que o liga a ordem 

juridica material, por si so, e insuficiente para indicar o caminho a ser observado para a 

pratica dos atos expropriatorios, que apresentam procedimento sui generis, regulado por 

leis especiais de conteudo misto de direito material e processual. As regras juridicas-

processuais atuais estao, contudo, incompativeis com as urgentes necessidades sociais. E 

preciso, pois, evoluir sob o risco de que as normas processuais se divorciem por completo 

do interesse social para fins de reforma agraria. 



E perfeitamente possivel a desapropriagao para fins de reforma agraria da 

propriedade produtiva que nao cumprir todos os requisitos da fungao social em virtude da 

supremacia do interesse publico. 

Uma vez conferida destinagao de interesse privado ao imovel desapropriado 

para fins de reforma agraria, e cabivel a retrocessao para que o desapropriado possa reaver 

o imovel cuja utilizagao nao atender ao interesse social. 

Por ultimo, verificamos que boa parte dos conflitos sociais existentes no 

Brasil poderiam ser solucionados com a efetiva promogao de uma reforma agraria que 

diminua os contrastes sociais. A reforma agraria nao concorre apenas para a solugao do 

problema da estrutura agraria injusta e concentrada, mas, ainda, para a construgao da 

dignidade individual e da participagao coletiva de cidadaos autdnomos, concretizadores de 

uma ordem social e economica materialmente justa. 
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