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RESUMO

A presente monografia foi idealizada e concluida com o objetivo de
demonstrar a possibilidade do Estado intervir na propriedade privada, com a finalidade de
garantir o interesse social. A fungdo social da propriedade é condi¢do para que tal direito
seja assegurado. A propriedade privada que nao atingir sua funcado sécio-econémica
corre o risco de ser expropriada pelo poder publico, com a intengcédo de redireciona-la e,
desta forma, ver consagrado o preceito constitucional de que toda propriedade privada

deve atender sua funcéo social, independentemente de quem seja o proprietario.

A desapropriacdo €, sem duvida, a mais eficiente forma do Estado
intervir na propriedade privada, limitando este direito. Dentre todas as formas de
desapropriacdo consagradas em nosso ordenamento juridico, tera tratamento especial

neste trabalho, a que se funda no interesse social.

Os fundamentos legais deste instituto estdo definidos nos artigos 182,
184, 185 e 186 da Carta Magna de 1988, e ainda na Lei n® 4.132, de 10 de setembro de
1962, que regulamenta a desapropriacdo por interesse social e pelo Estatuto da Terra,
Lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964.

Em sintese, a presente pesquisa, demonstrard que ao intervir na
propriedade privada, o Estado estard usando um de seus instrumentos, a
desapropriacdo, para atender o interesse publico, fazendo com que a propriedade
privada ao atingir sua fung@o socio-econdmica, auxilie no desenvolvimento do nosso

pais, melhorando assim, a condi¢do de vida de seu povo.



INTRODUCAO

O objeto desta monografia funda-se na andlise da
constitucionalizacdo do direito a propriedade privada e suas limitacdes,
demonstradas pelo poder do Estado em intervir na propriedade, com o intuito de

ver atendida sua fungéo sécio-econémica.

Vérias sdo as formas em que o Estado podera intervir na
propriedade privada. No presente trabalho sera destacado o instituto da
desapropriacdo, mais especificamente, a desapropriacdo por interesse social,
onde o Estado retira do proprietario seu direito, redirecionando essa propriedade,
buscando assim, ver atendido o preceito constitucional de que a propriedade deve

cumprir sua funcdo sécio-econdémica.

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe ao nosso ordenamento
juridico novos conceitos e principios sobre a propriedade, garantindo esse direito,
e ao mesmo tempo, condicionando-o a sua finalidade social. Ndo ha como ignorar
que esse direito consagrado estad diretamente ligado a adequada destinagéo

econdmica que se da a propriedade.

Um dos principais fundamentos que caracterizam a intervencao
do Estado na propriedade repousa na necessidade do Estado proteger os
interesses da comunidade, que configura o direito de toda uma sociedade,
prevalecendo, quando conflitantes, aos interesses individuais, o que representa a

base do regime democratico e do Direito Civil moderno.

O direito constitucional da propriedade tem seu fundamento
inserido no artigo 5°, XXIl, da Carta Magna, que destaca: € garantido o direito de
propriedade; como fonte suplementar deste inciso, destaca-se ainda o que reza o
inciso XXIII, do mesmo artigo constitucional: a propriedade atendera a sua funcao

social.

No tocante a intervencdo do Estado nesse preceito constitucional,
sera destacada uma de suas formas: a desapropriacdo. Dentre as véarias formas
de desapropriacéo, tera especial destaque, a desapropriacédo por interesse social,

e suas repercussdes no ambito do direito de propriedade. O Estado, desde que



atingidos os objetivos do interesse social, e demais requisitos proprios da
desapropriacdo, podera intervir no direito constitucional da propriedade privada,
com o simples argumento de estar este, buscando o bem estar social, pelo
principio, entre outros, de que o interesse publico deve sempre prevalecer ao

interesse particular.



1 - PROPRIEDADE PRIVADA

1.1. CONCEITOS E FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DO DIREITO DE
PROPRIEDADE.

Numa visdo moderna de nosso ordenamento juridico, o direito de
propriedade vem evoluindo a cada dia, deixando de ser exclusivamente matéria
de Direito Civil, e sendo inserido ao contexto constitucional desde a Carta Magna
de 1988. Abordar-se-a, primeiramente, o direito de propriedade na sua concepcéao
pretérita, dentro dos direitos reais, e posteriormente, os fundamentos

constitucionais que modernizaram o conceito deste instituto.

Ao analisar-se a teoria sobre os Direitos reais, conclui-se como
uma relacdo entre 0 homem e a coisa, que se estabelece diretamente e sem
intermediario, contendo, portanto, trés elementos: o sujeito ativo, a coisa e a
inflexdo imediata do sujeito ativo sobre a coisa, diferentemente do direito pessoal,
que é a relacao entre pessoas, abrangendo tanto o sujeito ativo como 0 passivo e

a prestacéo que ao primeiro deve o segundo. *

Para Maria Helena Diniz, pode-se conceituar o direito de
propriedade como o direito que a pessoa fisica ou juridica tem, dentro dos limites
normativos, de usar, gozar e dispor de um bem, corpGreo ou incorporeo, bem

como de reivindica-lo de quem injustamente o detenha.?

Nesta mesma Otica, a jurista destaca como elementos que forma

a base de constituicdo desta conceituagéo, o seguinte:

a) Jus utendi: E o direito de usar da coisa, ou seja, de tirar dela
todos os servicos que ela pode prestar sem que haja modificacdo em sua

substancia. O titular deste direito, pode emprega-lo em seu préprio proveito ou no

! DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro — Direito das coisas. 14. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999. p. 12.

2 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro — Direito das coisas. 14. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999. p. 105.



de terceiro, bem como deixar de utiliza-lo, guardando-o ou mantendo-o inerte. O
jus utendi é o direito de usar a coisa, dentro das restricdes legais, a fim de ser

evitar o abuso do direito, limitando-se, portanto, ao bem estar da coletividade. *

b) Jus fruendi: E o direito de perceber os frutos e de utilizar os
produtos da coisa. E o direito de gozar da coisa ou de explora-la

economicamente. 4

c¢) Jus abutendi ou disponendi: é o direito de dispor da coisa ou de
poder aliena-la a titulo oneroso ou gratuito, abrangendo o poder de consumi-la e o

poder de grava-la de 6nus ou submete-la ao servico de outrem. °

d) Rei vindicatio: E o poder que tem o proprietario de mover acéo
para obter o bem de quem injustamente o detenha, em virtude do seu direito de

sequiela, que é uma das caracteristicas do direito real. °

Para conclusdo dessa primeira andlise, ndo poderia faltar o

conceito do professor Arnoldo Wald, que brilhantemente nos ensina:

A propriedade é o mais amplo dos direitos reais, abrangendo a coisa em
todos os seus aspectos. E o direito perpétuo de usar, gozar e dispor de
determinado bem, excluindo todos os terceiros de qualquer ingeréncia no
mesmo. Esta plenitude do direito de propriedade distingue-o dos outros

direitos reais denominados reais limitados.

E importante destacar que o direito de propriedade numa 6tica
atual, ndo pode limitar-se a conceitos do direito civi. Ap6s o advento da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 1988, uma nova
visdo trouxe ao nosso ordenamento a funcdo social da propriedade, atualizando

esse conceito, e aproximando-o dos principios do Estado Demaocratico de Direito.

No tocante a essa evolucdo, destaca-se que a propriedade € o

direito individual que assegura a seu titular uma série de poderes de usar, gozar e

DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro — Direito das coisas. 14. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999. p. 106.

DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro — Direito das coisas. 14. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999. p. 106.

DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro — Direito das coisas. 14. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999. p. 107.

DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro — Direito das coisas. 14. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999. p. 107.

! WALD, Arnoldo. Curso de Direito Civil Brasileiro — Direito das Coisas, 9. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993. p. 106.



dispor da coisa, de modo absoluto, exclusivo e perpétuo. Ndo podem, no entanto,
esses poderes ser exercidos ilimitadamente, porque coexistem com direitos
alheios, de igual natureza, e porque existem interesses publicos maiores, cuja
tutela incumbe ao Poder Publico exercer, ainda que em prejuizo de interesses
individuais. Entra-se aqui na esfera do poder de policia do Estado, ponto em que
o estudo da propriedade sai da 6rbita do direito privado e passa a constituir objeto
do direito publico e a submeter-se a regime juridico derrogatorio e exorbitante do

direito comum.®

De acordo com a visdo da grande maioria dos doutrinadores e
juristas brasileiros, o regime juridico da propriedade privada esta caracterizado
pelas normas de Direito Civil, compreendidas de conformidade com a disciplina
que a Constituicdo lhe impde. Basicamente temos esse instituto de Direito Civil,

dependente das normas Constitucionais, que formam a base do Direito Publico. °

O professor José Afonso da Silva disserta acerca dos

fundamentos constitucionais do direito de propriedade:

O regime juridico da propriedade tem seu fundamento na Constituicéo.
Esta garante o direito de propriedade, desde que este atenda sua funcéo
social. Se diz: é garantido o direito de propriedade (Art. 5°, XXIl), e a
propriedade atendera a sua funcao social (Art. 5°, XXIl), ndo ha como
escapar aos sentido de que sé garante o direito da propriedade que
atenda sua funcéo social. A prépria Constituicdo da conseqiiéncia a isso
quando autoriza a desapropriacdo, com pagamento mediante titulo, de
propriedade que ndo cumpra sua funcéo social (Arts. 182, § 4°, e 184).
Existem outras normas constitucionais que interferem com a propriedade
mediante provisdes especiais. 10

Outro exemplo da constitucionalizacéo do direito de propriedade é

relatado no proprio texto constitucional, em seu artigo 5°, XXIV, que descreve:

Artigo 5°-(...)

XXIV — A lei estabelecera o procedimento para desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa
e prévia indenizacao em dinheiro, ressalvados 0s casos previstos nesta
Constituigao.

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 119.

® SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000. p. 273.

19 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 18. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2000. p. 273.



Conclui-se mais uma vez que a visdo do constituinte quando
garante o direito de propriedade, é de condiciona-lo a sua funcdo social e o
interesse publico, podendo o Estado retirar do legitimo dono a sua propriedade,
mediante justa indenizacdo, para que a propriedade possa atingir os objetivos
sociais que a Constituicdo o determina. Ou seja, huma analise direta, s6 serdo
garantidos os direitos relativos a propriedade privada que estiverem de acordo
com a sua funcao social, atendidos os requisitos constitucionalmente previstos, de
forma que as demais, que ndo cumpram essa funcéo, estdo desguarnecidas por

essas garantias. **

Ainda sobre o0 mesmo prisma, os Estados social-liberais, como o
nosso, conguanto reconhecam e assegurem a propriedade privada e a livre
empresa, condicionam o0 uso dessa mesma propriedade e o exercicio das

atividades econdmicas ao bem-estar social (CF, art. 170). *2

Fundamenta o doutrinador Celso Ribeiro Bastos:

No direito constitucional o conceito de propriedade é mais lato do que
aquele de que se serve o direito privado. E que do ponto de vista da Lei
Maior tornou-se necessario estender a mesma protecdo, que, no inicio,
s6 se conferia a relacdo do homem com as coisas, a titularidade da
exploracdo de inventos e criacBes artisticas de obras literarias e até
mesmo a direitos em geral que hoje também recebem a mesma protecéo

L o e . . .. 13
constitucional, sendo passiveis de sacrificios mediante indenizacao.

Completa essa visdo, o professor Uadi Lammego Bulos,

destacando:

A propriedade, na Carta de 1988, consiste num direito, destinado a
cumprir uma funcéo social. Nao se trata simplesmente de uma funcéo
social, mas de um direito apto a exercer uma funcdo social. Se o
protegido fosse a propriedade — funcdo social, entdo as propriedades
que ndo estivessem cumprindo uma funcdo social ndo seriam

indenizadas. Ficariam, pois, perdidas sem qualquer protec¢édo juridica. 14

Ainda destaca o professor:

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.
p. 558.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.
p. 559.

¥ BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva,1994. p. 205.

1 BULOS, Uadi Lammego. Constituicdo Federal Anotada. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2001. p. 144.



A propriedade tornou-se, portanto, o anteparo constitucional entre o
dominio privado e o publico. Nesse ponto reside a esséncia da protecéo
constitucional: é impedir que o Estado, por medida genérica ou abstrata,
evite a apropriacdo particular dos bens econémicos ou, ja tendo esta

. - . ) 15
ocorrido, venha a sacrifica-lo mediante um processo de confisco.

O direito de propriedade fora, com efeito, concebido como uma
relacdo entre uma pessoa e uma coisa, de carater absoluto, natural e
imprescritivel. Verificou-se, mais tarde, o absurdo dessa teoria, porque entre uma
pessoa e uma coisa ndo pode haver relacdo juridica, que sO se opera entre
pessoas. Um passo adiante, a vista dessa critica, passou-se a entender o direito
de propriedade como uma relacdo entre um individuo (Sujeito ativo) e um sujeito
passivo universal integrado por todas as pessoas, o qual tem o dever de respeita-
lo, abstraindo-se de viola-lo, e assim o direito de propriedade se revela como um
modo de imputacao juridica de uma coisa a um sujeito. Mas ai se manifesta uma
visdo muito parcial do regime juridico da propriedade: uma perspectiva civilista,
que ndo alcanca a complexidade do tema, que € resultante de um complexo de
normas juridicas de Direito Publico e de Direito Privado, e que pode interessar

como relac&o juridica e como instituigéo juridica. *°

A propriedade ha muito deixou de ser exclusivamente o direito
subjetivo do proprietario para se transformar na funcédo social do detentor da
riqueza. E um direito individual, mas um direito individual condicionado ao bem-
estar da comunidade. E uma projecdo da personalidade humana e seu
complemento necessario, mas nem por isso a propriedade privada é intocavel.
Admite limitacbes ao seu uso e restricdes ao seu conteudo em beneficio da
comunidade. Diante dessa realidade, a ConstituicAo da Republica garante a
propriedade (Art. 5°), mas permite a desapropriacdo, mediante prévia e justa
indenizacao (Art. 50, XXIV). *’

O jurista Hely Lopes Meirelles, nos ajuda a compreender melhor

esse aspecto, destacando a intervencdo do Estado na propriedade privada,

®BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva,1994. p. 205.

'® SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000. p. 274.

Y MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.
p. 559.



alterando o conceito de propriedade para uma visdo coletiva, ao invés de

puramente individualista.

Leciona o mestre:

Para o uso e gozo dos bens e riquezas particulares o Poder Publico
impde normas e limites e, quando o interesse publico exige, intervém na
propriedade privada e na ordem econfmica, através de atos de império
tendentes a satisfazer as exigéncias coletivas e a reprimir a conduta anti-

. L . 18
social da iniciativa particular.

Segue seu pensamento:

Nessa intervencédo estatal o Poder Publico chega a retirar a propriedade
privada para dar-lhe uma destinacdo publica ou de interesse social,
através da desapropriacdo; ou para acudir a uma situacdo de iminente
perigo publico, mediante requisicdo; em outros casos, contenta-se em
ordenar socialmente o seu uso, por meio de limitacbes e servidfes
administrativas; ou e utilizar transitoriamente o bem particular, numa
ocupacdo temporaria. Na ordem econdmica o Estado atua para coibir os
excessos da iniciativa privada e evitar que desatenda as suas
finalidades, ou para realizar o desenvolvimento nacional e a justica
social, fazendo-o através da repressao ao abuso do poder econdmico, do

19
controle dos mercados e do tabelamento de precos.

Essa intervencdo, entretanto, ndo se faz arbitrariamente, por
critérios pessoais das autoridades. E instituida pela Constituicdo e regulada por
leis federais que disciplinam as medidas interventivas e estabelecem o modo e
forma de sua execugédo, sempre condicionada ao atendimento do interesse
publico, ao respeito dos direito individuais garantidos pela mesma Constituicdo. %°

Conclui de forma brilhante Hely Lopes:

Os fundamentos da intervencé@o na propriedade e atuagdo no dominio
econdmico repousam na necessidade de protecdo do Estado aos
interesses da comunidade. Os interesses coletivos representam o direito
do maior nimero e, por si mesmo, quando em conflito com os interesse
individuais, estes cedem aqueles, em atencao ao direito da maioria, que

€ a base do regime democratico e do Direito Civil moderno. 21

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.

19 rli/.IESIGRGI.ELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001.

20 Iri/.IESIGF?I.ELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p

2 5I\;I':)I;iRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. S&do Paulo: Malheiros, 2001.
p. 557.



1.2. EVOLUCAO HISTORICA

Inicialmente analisa-se a evolucdo histérica em relacdo a

propriedade privada desde o inicio das civiliza¢cfes até o direito brasileiro atual.

A propriedade, sendo o mais amplo direito real, que congrega os
poderes de usar, gozar e dispor da coisa, de forma absoluta, exclusiva e
perpétua, bem como o de persegui-la nas maos de quem quer que injustamente a
detenha, e cujo desmembramento implica a constituicdo de direitos reais parciais,

tem evoluido do sentido individual para o social. %

Como bem ensina a professora Maria Helena Diniz, no inicio das
civilizacdes as formas originarias da propriedade tinham uma feicdo comunitéria.
Cita como exemplo: nas tribos indigenas, ao tempo da descoberta do Brasil,
existia dominio comum das coisas uteis, entre 0os que habitavam a mesma oca,
individualizando-se, tdo somente, a propriedade de certos moveis, como redes,
armas e utensilios de uso préprio. O solo, por sua vez, era pertencente a toda a
tribo e isso, temporariamente, por que nossos indios ndo se fixavam na terra,

mudavam de cinco em cinco anos.?

Nas comunidades antigas, o direito de propriedade nasceu dos
fundamentos religiosos. A familia, como a célula mais importante do ponto de
vista comunitario, subordinava a si a prépria religido. Da ligacdo absoluta entre os
deuses e o0 solo (terra) nasceu o direito de propriedade, pois o altar da familia,
nao podia ser transferido. Na propriedade da familia eram enterrados os mortos e

o solo, pela veneracado devida aos antepassados, ndo podia ser alienado. #*

Posteriormente, as raizes histéricas do direito de propriedade séo
demonstradas no Direito Romano. Na era romana preponderava um sentido

individualista de propriedade, apesar de ter havido duas formas de propriedade

?2p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p. 117.

%3 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro — Direito das coisas. 14. ed. S3o Paulo:
Saraiva, 1999. p. 99.

24 BRAZ, Petronio. Manual de Direito Administrativo — de acordo com a reforma administrativo.
Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 498.
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coletiva: a da gens e da familia. Nos primérdios da cultura romana a propriedade
era da cidade ou gens, possuindo cada individuo uma restrita por¢céo de terra (1/2
hectare), e s6 eram alienaveis os bens méveis. Com o desaparecimento dessa
propriedade coletiva da cidade, sobreveio a da familia, que, paulatinamente, foi
sendo aniquilada ante o crescente fortalecimento da autoridade da familia. Nesta
etapa, especificamente, o direito a propriedade coletiva foi dando lugar a

privada.?

Bem esclarece o doutrinador Celso Ribeiro Bastos:

Na ldade Média, a propriedade da terra teve papel preponderante na
organizacdo da economia e na estruturacdo social. Suas regras
fundamentais deram lugar ao que se chamou Feudalismo. Esse regime,
que marca o fim do Mundo Antigo e que foi aplicado durante toda a Idade
Média, caracterizava-se no dominio absoluto do senhor feudal sobre a
terra (Feudo), inclusive sobre os que nela moravam (vassalos), e
resultou do enfraquecimento do poder central. O Feudalismo substituiu o
conceito unitario de propriedade, peculiar ao direito romano e onde o

o : oo . 26
proprietario é considerado senhor Unico e exclusivo da terra.

Conclui o doutrinador, que a Revolucédo Francesa de 1789 pde fim
a esse regime e a propriedade passa a ser consagrada no Codigo de 1804 como
direito absoluto e exclusivo do homem que lavra a terra, libertando-o do dever de

pagar foro ao fidalgo, que a explorava. '

Nos explica a professora Maria Sylvia Zanella di Pietro, a cerca
desta etapa historica:

Superada a fase que se seguiu a Revolugdo Francesa, na qual, como
repudio ao sistema feudal, reviveu, de forma exacerbada, a concepcédo
puramente individualista do periodo romano, a propriedade foi sendo
afetada, principalmente a partir da segunda metade do século XIX, por

. . 28
crescente nimero de restricdes impostas pelo Estado.

Tem-se como conceito do carater absoluto da propriedade, o
direito que o proprietario tem de usar, gozar e dispor de seus bens e ainda, de
reivindica-lo do poder de quem quer que injustamente os detenha. Em sintese, a

?® DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro — Direito das coisas. 14. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 1999. p. 100.

* BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva,1994. p. 204.

*" BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva,1994. p. 204.

*8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S8o Paulo: Atlas, 2001. p.117.
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idéia de um poder de propriedade em sentido absoluto, € de que seu titular
podera afastar quem quer que dela queira tirar qualquer proveito. %°

De forma brilhante, descreve o doutrinador:

Apesar desse amplo direito de que desfruta o proprietario, isto nao
significa possa ele exorbitar desse direito, pois, nesse caso, seu ato
deixaria de ser licito. O préprio direito romano ndo admitia a idéia de uso
anti-social da propriedade. Os direitos sdo concedidos ao homem para
serem utilizados dentro de sua finalidade. Se o proprietario faz uso
abusivo do direito, esse comportamento ndo encontra guarida no
ordenamento juridico. Pelo contrario. Imp&e-lhe a obrigacéo de reparar o
prejuizo causado. Assim, o exercicio do direito encontra limitagdo em sua

prépria finalidade. 30

Numa analise mais avancada, vemos o0 Estado como agente
decisivo na evolucdo do conceito de propriedade. A estrutura politica das
sociedades, com a polis na Grécia, onde se originou a democracia, e a civitas em
Roma, nascida da necessidade da vida em comum, deu origem ao Estado, como
resultado das alteracfes das idéias politicas e das estruturas sociais. O Estado,
como a representacao primeira do poder monarquico absoluto, com as idéias e 0s
ideais da Revolugcdo Francesa transmudou-se para o0 conceito do povo como
poder e desata-se, numa utopia juridica, na concepcdo basilar da democracia
moderna, na fantasia do poder emanado do povo. O Estado, contudo, assume o
fim ou o poder da producdo de normas juridicas e dos conceitos de propriedade.
Em vista disso, o conceito de “propriedade” evoluiu de sua forma absoluta para a

persecucdo de sua funcao social.*

2 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva,1994. p. 204.

% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva,1994. p. 205.

%1 BRAZ, Petronio. Manual de Direito Administrativo — de acordo com a reforma administrativo. S&o
Paulo: Malheiros, 1999. p. 499.
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1.3.  OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA ORDEM ECONOMICA E DA
FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

A respeito do tema, preleciona Manoel Gongalves Ferreira Filho,

que escreveu & luz da Ordem Constitucional anterior: >

"O quarto dos principios fundamentais da ordem econdmica, segundo a
Constituicdo vigente, € o da fungdo social da propriedade. Com isso,
condene ela a concepgédo absoluta da propriedade segundo a qual esta é
o direito dz usar, gozar e tirar todo o proveito de uma coisa de modo
puramente egoista, sem levar em conta 0 interesse alheio e
particularmente o da sociedade."”

Dentro dessa consideracao, a funcédo social da propriedade seria
um mero elemento restritivo a seu carater absoluto, o que ndo exaure o estudo da

matéria.

Para José Afonso da Silva, a funcdo social da propriedade ndo se
confunde com os sistemas de sua limitacdo. Enquanto estes dizem respeito ao

exercicio do direito, aquela refere-se a estrutura do direito de propriedade.

Esse renomado publicista desenvolveu um estudo completo e
pioneiro a luz do direito positivo e com base nos ensinamentos, dentre outros, de
Karl Renner, Pedro Escribano Collado e Fiorella D'Angelo, demonstrando que a

funcao social constitui o proprio fundamento do regime juridico da propriedade.

S&o suas as palavras: >

"A funcéo social, assinala Pedro Escribano Collado, ‘introduziu, na esfera
do direito de propriedade, um interesse que pode nao coincidir com o do
proprietario e que, em todo caso, € estranho ao mesmo'; constitui um
principio ordenador da propriedade privada e fundamento da atribuicao
desse direito, de seu reconhecimento e de sua garantia mesma,
incidindo sobre seu proprio contetdo.

Com essa concepcdo é que o intérprete tem que entender as normas
constitucionais, que fundamentam o regime juridico da propriedade: sua
garantia enquanto atende sua fungdo social, ‘implicando uma
transformacdo destinada a incidir, seja sobre fundamento mesmo da

%2 FERREIRA FILHO, Manoel Gonlcalves. Curso de direito constitucional. S8o Paulo: Saraiva.
1967. p.267.

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. S8o0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 1989. p. 250-251.
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atribuicdo dos poderes ao proprietario, seja, mais concretamente, sobre
0 modo, em que o contelddo do direito vem positivamente determinado;
assim é que a funcdo social mesma acaba por posicionar-se como
elemento qualificante da situacgédo juridica considerada, manifestando-se
conforme as hipéteses, seja como condicdo de exercicio de faculdades
atribuidas, seja como obrigacéo de exercitar determinadas faculdades de
acordo com modalidades preestabelecidas' (cf. Fiorella D'Angelo). Enfim,
a funcao social se manifesta na prépria configuragao estrutural do direito
de propriedade, pondo-se concretamente como elemento qualificante na
predeterminacdo dos modos de aquisi¢éo, gozo e utilizacao dos bens.
Mas € certo que o principio da funcdo social ndo autoriza a suprimir, por
via legislativa, a instituicdo da propriedade privada. Contudo, parece-nos
que pode fundamentar até mesmo a socializacdo de algum tipo de
propriedade, onde precisamente isso se torne necessario a realizagéo do
principio, que se pde acima do interesse individual. Por isso é que se
conclui que o direito de propriedade (dos meios de producgéo
especialmente) ndo pode mais ser tido como um direito individual. A
inser¢cdo do principio da fungdo social, sem impedir a existéncia da
instituicdo, modifica sua natureza, pelo que, como ja dissemos, deveria
ser prevista apenas como instituicdo do direito econdmico.

Por outro lado, em concreto, o principio também nado autoriza esvaziar a
propriedade de seu conteddo essencial minimo, sem indenizacao,
porque este esta assegurado pela norma de sua garantia."

Resulta do exposto que é incogitavel, atualmente, a figura da
propriedade privada com o carater de direito absoluto. Ndo ha como negar a
transformacado do regime da propriedade privada. Esta ndo mais corresponde ao
conceito dado pelos romanos: dominium estjus utendi, fruendi, et abutendi ré sua,
quatenus jaris ratio patitur. Hoje, o conceito de propriedade esta umbilicalmente
ligado ao de justica social, que segundo a doutrina social da Igreja seria a forca

orientadora dos atos humanos para o bem comum.

De fato, se a propriedade privada e sua funcéo social passaram a
integrar o elenco dos principios da ordem econdémica (art. 170, 1l e lll, da CF), ndo
se pode deixar de vincular essa propriedade a finalidade perseguida por aqueles
principios, isto é, "assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da

justica social”.

Muito embora a propriedade privada continue figurando no
capitulo dos direitos e garantias individuais (art. 5a, XXII, da CF) - alias, a Carta
atual fala em Direitos e Deveres Individuais e Coletivos -, sua inclusao juntamente
com sua funcao social no capitulo da ordem econdmica importou, inegavelmente,

em conferir a propriedade um alto grau de relativismo, a medida que o0s

principios de ordem econdmica estao preordenados com vistas ao atingimento
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da finalidade de dignificar a criatura humana, segundo os preceitos da justica
social. Vale dizer, a propriedade privada so se justifica enquanto cumpre a fungéo

social.

Forcoso reconhecer, pois, que a propriedade de base

individualista cedeu lugar a propriedade de finalidade social.

A Constituicdo vigente, neste particular, € bem mais minudente

que as anteriores, como se vé dos textos a seguir transcritos:

"Art. 5a- 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 seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXIII - a propriedade atendera a sua funcéo social.

Art. 170. A ordem econbémica, fundada na valorizacdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos a existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios:

Il - propriedade privada;

[ -funcéo social da propriedade.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico Municipal, conforme diretrizes fixadas em lei, tem por objetivo or-
denar o plano de desenvolvimento das fungBes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 2-A propriedade urbana cumpre a sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor.

§ 3a As desapropriacdes de imoveis urbanos seréo feitas com prévia e
justa indenizac&o em dinheiro.

§ 4- E facultado ao Poder Publico Municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado,
que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente,
de:

Il - desapropriagcdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizacéo e os juros legais.

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imovel rural que ndo esteja cumprindo sua funcao
social,mediante prévia e justa indenizacao em titulos da divida agréria,
com clausula de preservacdo do valor real, resgataveis no prazo de até
vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizacdo
sera definida em lei.

Art. 186. A funcao 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;

Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacao do meio ambiente;

- observancia das disposi¢cdes que regulam as rela¢des do trabalho;

- exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores. "
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A Carta Politica de 1988, para efeito de execucdo da politica de
desenvolvimento urbano, confere ao Municipio a incumbéncia de definir a fungéo
social da propriedade urbana, como se depreende do art. 182 e seu 8§ 2-. A
propriedade cumpre a funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenacao da cidade expressas no Plano Diretor, impositivo para cidades com
mais de vinte mil habitantes (8 12 do art. 182).

A Constituicdo possibilita flexibilizar a definicdo de funcéo social
da propriedade urbana, que pode variar de um Municipio para outro, ou até
mesmo de uma zona para outra zona do mesmo Municipio, tudo dependendo dos
problemas e necessidades de cada comuna ou de cada zona de uso, que irdo
influir na elaboracédo do respectivo Plano Diretor, instrumento basico da politica de

desenvolvimento e de expanséao urbana.

A propriedade rural, por sua vez, cumpre a funcdo social quando
preenche os requisitos dos incisos | a IV do art. 186 da CF, submetidos estes aos

critérios e graus estabelecidos em lei.

A Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, em seu art. 99, fixa
esses critérios e graus completando a definicdo constitucional. Essa definicdo é
igualmente flexivel, a medida que o conceito de propriedade produtiva, que a
integra, varia no tempo em fungdo do progresso cientifico e tecnoldgico da

agricultura e do desenvolvimento regional (art. 11).

Em sintese, pode ser observado que a constituicdo delimitou o
campo de aplicagdo do principio da fungéo social da propriedade: na area urbana,
na adequacao ao Plano-diretor do municipio; na zona rural, corresponde a correta
utilizacdo econdmica da terra e sua justa distribuicdo, de modo a atender ao bem-
estar social da coletividade, mediante o0 aumento da produtividade e da promocéo

da justica social, como prescreve a nossa doutrina juridico-agréaria. **

Uma das formas mais eficazes de se atingir a fungéo social da
propriedade, quando essa ndo é feita de forma voluntaria, € a desapropriacéo,
que se apresenta como instrumento de que se utiliza o Poder Publico para

assegurar 0 acesso a propriedade rural agueles que a cultivam sem serem 0s

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 124.
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donos, atingindo o bem-estar da coletividade. Para evitar o abuso e
desvirtuamento dos objetivos da reforma agraria, o artigo 189 da Constituicdo
determina que “os beneficiarios da distribuicdo de imdveis rurais pela reforma
agraria receberao titulos de dominio ou de concessao de uso, inegociaveis pelo

prazo de dez anos”.

A desapropriacdo por interesse social, tema central deste
trabalho, tem como objetivo reparar algumas injusticas sociais historicas, servindo
como meio para que o poder publico, de maneira a ressarcir um prejuizo com a
propria coletividade, restabeleca o bem-estar comum, de forma a distribuir a
propriedade de terras rurais para que sejam utilizadas de forma racional e
produtiva, alcancando dessa forma a funcao social prevista no artigo 5°, XXIll, da

nossa Carta Magna, estando desta forma, mais perto da legalidade e da justica.



2 - INTERVENCAO DO ESTADO NA PROPRIEDADE PRIVADA

2.1. O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em
05 de outubro de 1988, em seu artigo 1°, estabelece:

Art. 1° - A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: (grifo

Nnosso) %

[-]

Dentre as varias formas de Estado legalmente constituidas, a
Constituicdo Brasileira de 1988 estabeleceu como sendo o Brasil um Estado
Democréatico de Direito. Essa forma de Estado prevé algumas caracteristicas
especiais que serdo analisadas em seguida. No caso especifico do Estado
brasileiro, percebe-se uma forte tendéncia do Estado Social, seja quando garante
aos cidadéaos direitos e garantias individuais, seja quando prevé o devido amparo

social ao seu povo.

O professor José Afonso da Silva conceitua:

Estado € uma ordenacdo que tem por fim especifico e essencial a
regulamentacdo global das relacbes sociais entre os membros de uma
dada populagao sobre um dado territério, na qual a palavra ordenacgéo

o C . 36
expressa a idéia de poder soberano, institucionalizado.

O Estado constitui-se de quatro elementos essenciais: a) um
poder soberano; b) um povo; c) um territério; d) uma finalidade. Importante

destacar que uma coletividade territorial s6 adquire a qualificacdo de Estado

% BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil. 17. ed. Brasilia: Camara dos

Deputados, 2001. p. 13.
% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 18. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2000. p. 101.
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guando conquista sua capacidade de autodeterminacdo, com a independéncia em
relacdo a outros Estados. ¥

O Estado Democratico de Direito, instituido como organizacao de
nosso Estado, é constituido de fortes elementos de outras formas de Estado, tais
como: do Estado de Direito, do Estado Democratico, e principalmente do Estado
Social, caracterizado, dentre outros, pela intervencdo do Estado no dominio

particular finalizando o bem-estar comum. %

Acerca do Estado de Direito, o professor José Afonso da Silva

leciona:

Na origem, como é sabido, o Estado de Direito era um conceito
tipicamente Liberal; dai falar-se em Estado Liberal de Direito, cujas
caracteristicas basicas foram: a) a submisséo ao império da lei, que era
a nota primaria de seu conceito, sendo a lei considerada como ato
emanado formalmente do Poder Legislativo, composto de representantes
do povo; b) divisdo de poderes, que separe de forma independente e
harménica os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario; ¢) enunciado e
garantia dos direitos individuais. Essas exigéncias continuam a ser
postulados basicos do Estado de Direito, que configura uma grande

. o 39
conquista da civilizacao liberal.

Atualmente, o Estado de Direito resume-se na existéncia de uma
ordem juridica capaz de enunciar e tutelar os direitos de cada cidaddo. Devem
existir também direitos que protejam o cidaddo das arbitrariedades do proprio
Estado. O Estado de Direito estd subordinado apenas ao Direito, fonte
regulamentadora da relacédo entre o Estado e seus integrantes. Ou seja, nesse
Estado, o direito é a fonte de todas as acdes do Estado para com o seu povo e,

forma de garantia do povo em relacéo as acdes do Estado.

Leciona o professor Celso Ribeiro Bastos:

Para que haja um Estado de Direito faz-se necesséario a presenca de
dois requisitos basicos, quais sejam, a protecdo as garantias individuais
e a limitacéo do arbitrio do poder estatal. Em suma, o Estado de Direito
nada mais € do que o Estado limitado pelo Direito, sendo que este Ultimo
passa a ser o parametro daquele, buscando evitar qualquer tipo de

%" SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000. p. 102.

*® FERREIRA FILHO, Manoel Goncgalves. Curso de Direito Constitucional. 18. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 1990. p. 81.

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 18. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2000. p. 116.
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arbitrariedade. O Estado sempre deve buscar o maximo de juridicidade
possivel. 40
Quanto ao Estado Democratico, € caracterizado pelo fato de seu

povo, ou seja, 0s governados, exercem o governo. No nosso caso especifico, a
democracia se faz de maneira representativa, que consiste na expressao da
vontade do povo, que se d& pela eleicdo de representantes, ou seja, 0 povo nao

pode exerce-la diretamente, mas apenas por intermédio de seus representantes.**

Completa o raciocinio o doutrinador Celso Ribeiro Bastos:

Vale dizer que uma das caracteristicas fundamentais do Estado
Democratico € ser ele respeitador dos direitos individuais e coletivos.
Portanto, a democracia nada mais € do que a mobilizacdo da vontade
popular feita com respeito aos direitos individuais. A democracia €
eminentemente evolutiva e atualmente tem aberto espaco ndo sé a
procura de fazer valer a vontade popular, como também de ndo buscar a
sua representagcdo apenas nos representantes eleitos, mas nas
organizacfes civis da sociedade, como as associacdes de classe, os
sindicatos, os partidos politicos e todas as formas de representacédo da

vontade popular. 42

Em virtude de uma progressiva assunc¢ao por parte do Estado de
atividades no campo econdmico, social, previdenciario, educacional, entre outros,
sua fei¢do classica de Estado Liberal cede o passo a de um Estado Social. Esse
Estado passou a assumir um papel regulador na economia, com regras que
trouxesse uma melhor distribuicdo de renda e tentando igualar as oportunidades,

buscando assim a justica social da sua populacdo.*®

O Estado social, no plano do direito, é todo aquele que inclui na
Constituicdo a regulacdo da ordem econbmica e social. Além da limitacdo ao
poder politico, limita-se o poder econdémico e projeta-se para além dos individuos

a tutela dos direitos, incluindo o trabalho, a educacgdo, a cultura, a saude, a

4 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Teoria do Estado e Ciéncia Politica, 4. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999. p. 54.

“l BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Teoria do Estado e Ciéncia Politica, 4. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999. p. 113.

42 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Teoria do Estado e Ciéncia Politica, 4. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999. p. 124.

43 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Teoria do Estado e Ciéncia Politica, 4. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999. p. 142.



20

seguridade social, 0 meio ambiente, todos com inegaveis reflexos nas dimensdes

materiais do direito civil. **

Destaca o mestre José Afonso da Silva:

E precisamente no Estado Democratico de Direito que se ressalta a
relevancia da lei, pois ele ndo pode ficar limitado a um conceito de lei,
como o que imperou no Estado de Direito Classico. Pois ele tem que
estar em condi¢des de realizar, mediante lei, intervenc¢des que impliquem
diretamente uma alterag¢do na situacdo da comunidade. Significa dizer: a
lei ndo deve ficar numa esfera puramente normativa, ndo pode ser

. . . . . . . . 45
apenas lei de arbitragem, pois precisa influir na realidade social.

Em sintese, o Estado Democratico de Direito uniu caracteristicas
de outras formas de Estado, resultando assim, uma atualizacdo do conceito de
Estado. Do Estado de Direito, absorveu a submissédo as normas positivadas e a
garantia dos direitos individuais. Do Estado Democratico, a soberania da vontade
popular, seja quando elege diretamente seus representantes, seja quando é
representado pelas entidades civis organizadas. Quanto ao Estado Social, numa
visdo contemporanea, absorve a intervencdo estatal em seguimentos da
sociedade que objetivam o bem-estar de seus governados, a melhor distribuicéo
dos recursos e a melhoria da qualidade de vida de sua populagéo, atingindo o
principio da justica social, dando a cada um de acordo com sua necessidade. *°

2.2. INTERVENCAO DO ESTADO NO DIREITO DE PROPRIEDADE

Conceitua-se Intervencéo do Estado na propriedade como sendo,

todo ato do Poder Publico que compulsoriamente retira ou restringe direitos

“ LOBO, Paulo Luiz Netto. Constitucionalizacdo do Direito Civil. Disponivel em:
[http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=507]. Acesso em 10.11.2003. pag. 3.

%5 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000. p. 125.

%6 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Teoria do Estado e Ciéncia Politica. 4. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999. p. 152.
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dominiais privados ou sujeita o uso de bens particulares a uma destinacado de

interesse publico. *’

Os Estados Social-liberais, como 0 nosso, conquanto reconhegam
e assegurem a propriedade privada e a livre empresa condicionam 0 uso dessa
mesma propriedade e o exercicio das atividades econbmicas ao bem- estar
social. Tal condicdo recebe fundamente legal no Artigo 170 da Carta Magna

brasileira, promulgada em 1988.

Destaca o professor Dibgenes Gasparini:

O desfrute de bens, o exercicio de direito e 0 desempenho de atividade
particular conformam-se com certos limites, impostos pela ordem
juridica. Essa limitacdo ocorre em todos os Estados, inclusive nos que
reconhecem e asseguram a propriedade privada e garantem os regimes
de livre competicdo e da liberdade de iniciativa. Nesses Estados, ditos
social-liberais, a propriedade e o exercicio das atividades econdmicas,
estdo condicionadas ao bem-estar da sociedade. De sorte que, para o
gozo de uns e o exercicio de outros, o Estado imp&e limites e prescreve
regras, visando dificultar, ou mesmo obstar, qualquer comportamento
%ni—social dos administrados e satisfazer as exigéncias da comunidade.

A conceituacédo classica de propriedade ndo admitia qualquer
limitagdo, pois segundo essa concepg¢ao, sendo a propriedade o direito real de
conteudo mais amplo, garantindo o poder de gozo, uso e fruigdo, resultaria num
direito virtualmente ilimitado. A ndo admissibilidade de limitacdo, no conceito
classico, significava auséncia de limitacdo de qualquer género. Essa visdo
resultaria da preexisténcia historica do nucleo familiar em relacdo ao Estado. A
familia romana conservou ao longo do tempo caracteristicas de nucleo politico
pré-estatal. O direito do pater familias, ou seja, do poder familiar, sobre o territorio

em que a familia vivia, teve caracteristicas de verdadeira e prépria soberania. *°

O constitucionalista José Afonso da Silva conceitua:

As limitacBes ao direito de propriedade consistem nos condicionamentos
que atingem os caracteres tradicionais desse direito, pelo que era tido

*" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.
p. 560.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2001.
p. 556.

9 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1993. p. 443.

*® TEPEDINO, Gustavo (Coord.) Problemas de Direito Civil — Constitucional. Rio de Janeiro:
Renovar, 2000. p. 444.
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como direito absoluto, exclusivo e perpétuo. Absoluto, porque assegura
ao proprietario a liberdade de dispor da coisa do modo que melhor lhe
aprouver; exclusivo, porque imputado ao proprietario, e s6 a ele, em
principio, cabe; perpétuo, porque ndo desaparece com a vida do
proprietario, porquanto passa a seus sucessores, significando que tem
que tem duracéo ilimitada, e ndo se perde pelo ndo uso simplesmente. 51

Completa esse pensamento o doutrinador Washington de Barros

Monteiro:

O direito de propriedade ndo mais se reveste do carater absoluto e
intangivel, de que outrora se impregnava. Esta ele sujeito, na atualidade,
a numerosas limitagdes, impostas no interesse publico e no interesse
privado, inclusive nos principios da justica e do bem comum. Varias
disposi¢Bes constitucionais, administrativas, militares, penais e civis
restringem 0 seu exercicio, de tal modo que se pode afirmar ser

. . ~ o~ 52
totalmente impossivel a completa enumeracéo de todas as restricdes.

Importante destacar que as limitagcbes ao direito de propriedade
constituem género: tudo que afeta qualquer dos caracteres do direito de
propriedade, o que pode verificar-se com fundamento no Direito Privado ou no
Direito Publico. Tem-se como exemplo das limitacdes de Direito Privado, as de
direito de vizinhanga, e das limitacdes de Direito Publico, as urbanisticas e as
administrativas. No caso em tela, destacar-se-d4o as limitagbes ao direito de
propriedade advindas do Poder Publico, ou seja, especificamente, a intervencao

do Estado na propriedade. >

Sabe-se que a propriedade é o direito individual que assegura a
seu titular uma série de poderes cujo conteddo constitui objeto do direito civil. Nao
podem, no entanto, esses poderes serem exercidos ilimitadamente, porque
coexistem com direitos alheios, de igual natureza, e porque existem interesses
publicos maiores, cuja tutela incumbe ao Poder Publico exercer, ainda que em

prejuizo de interesses individuais. **

A propriedade privada ndo é mais absoluta, pois seu uso, gozo,

fruicAo e disposicdo ndo podem se opor aos interesses gerais. Aquela

°L SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000. p. 282.

2 MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de Direito Civil. Sdo Paulo: Saraiva, 2000. pag. 90.

*% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 18. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2000. p. 283.

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 119.
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propriedade privada arcaica, oponivel contra todos e contra o proprio Estado, ndo
mais existe, e para realizar o bem comum, e dessa forma, atingir a fungéo social
prevista constitucionalmente, o Estado pode intervir, utilizando-se de varios
mecanismos que serdo posteriormente estudados, destacando-se a

desapropriac&o por interesse social. >

Destaca o doutrinador Hely Lopes Meirelles:

Para o uso e gozo dos bens e riquezas particulares o Poder Publico
impde normas e limites e, quando o interesse publico o exige, intervém
na propriedade privada e na ordem econdmica, através de atos de
império tendentes a satisfazer as exigéncias coletivas e a reprimir a

conduta anti-social da iniciativa privada. %6

Fundamental destacar que, os principios e fundamentos da
intervencdo do Estado na propriedade e atuacdo no dominio econémico,
repousam na necessidade de protecdo do Estado aos interesses da comunidade.
Os interesses coletivos representam o direito do maior nimero e, por isso,
quando em conflito com os interesses individuais, estes cedem aqueles, em
atencdo ao direito da maioria, que € a base do regime democratico e do Direito

Civil moderno. °’

De mesma forma, ao passo em que o direito civil de propriedade
confere ao titular cem por cento, vamos dizer, do direito de usar, gozar e fruir, 0
direito publico da propriedade, que considera o bem dentro de um conjunto maior,
vai reduzindo o quantum daquela fruicdo, observando a totalidade dos direitos de
propriedade bem como a necessidade publica, a utilidade publica e o interesse

social. %8

O professor Gustavo Tepedino destaca como fonte para a
intervencdo do Estado na propriedade, a necessidade de se atingir a funcao

social desta, como descreve:

A funcao social da propriedade é assim uma espécie de harmonizacao
entre a natureza do bem e a sua utilizagdo de acordo com os fins

> GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 3. ed. S&o0 Paulo: Saraiva, 1993. p. 445.

°® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.
p. 556.

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. S&do Paulo: Malheiros, 2001.
p. 557.

*% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 119.
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legitimos da sociedade. Se o titular do direito se mostra desidioso néo
utilizando faculdades inerentes ao dominio para extrair do bem os frutos
que este produz ou possui capacidade de produzir, sujeitar-se-a as
cominacdes legalmente estabelecidas para recolocar a propriedade no

) 59
seu caminho normal.

A limitacdo do direito de propriedade, resultando na Intervencao
do Estado, transforma esse instituto anteriormente absoluto e privado num direito
com conseqUéncias publicas, o que resulta num instrumento promovedor do
desenvolvimento do bem-estar comum, cumprindo a fungdo social
constitucionalmente prevista, e atingindo o auge dos principios de igualdade e

comunidade, base do Estado Democratico de Direito.

2.3. FORMAS DE INTERVENCAO DO ESTADO NA PROPRIEDADE
PRIVADA

Analisar-se-a4 no decorrer deste item as formas em que o Estado
retira ou restringe compulsoriamente os direitos dominiais privados, ou seja,

Intervem na propriedade privada, admitidos pelo ordenamento juridico patrio.

2.3.1. Servidao Administrativa

O professor Hely Lopes Meirelles, leciona a cerca do conceito de
Servidao Administrativa:

Serviddo Administrativa ou Pulblica € o 6nus real de uso imposto pela
Administracdo a propriedade particular para assegurar a realizagédo e
conservacdo de obras e servicos publicos ou de utilidade publica,
mediante indenizacdo dos prejuizos efetivamente suportados pelo
proprietario. €0

A mestre Maria Zanella Di Pietro, conceitua:

* TEPEDINO, Gustavo (Coord.) Problemas de Direito Civil — Constitucional. Rio de Janeiro:
Renovar, 2000. p. 420.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. S&do Paulo: Malheiros, 2001.
p. 586.
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Servidao Administrativa é o direito real de gozo, de natureza publica, instituido sobre

imovel de propriedade alheia, com base em lei, por entidade publica ou por seus delegados, em

favor de um servigo publico ou de um bem afetado a fim de utilidade publica. 61

Em sintese, pode-se definir serviddo administrativa como o direito
real de gozo estabelecido pelo Estado sobre um bem alheio e determinado por
razdes de interesse publico. O bem ficara afetado ao uso publico na forma em
gue a lei estabelecer. Em geral, as serviddes recaem sobre bens particulares;
contudo nao fica excluida a possibilidade de serem gravados com esse 6nus bens

pertencentes ao dominio publico.

O doutrinador Petronio Braz, também conceitua:

Por serviddo administrativa ou publica entende-se o direito real de gozo
instituido por entidade publica, de natureza publica, sobre imoével de

propriedade privada, com uma finalidade publica. 63

Importante se faz destacar que esse instituto ndo sera instituido
Gnica e exclusivamente para a conservacdo de obras publicas, pois também
podera permitir a utilizacdo, permanente ou provisoéria, da propriedade privada
pela coletividade, em casos especiais. *

Como regra geral, a serviddo administrativa gera a obrigacao, por
parte da administracdo publica, de indenizar o particular. Em alguns casos, as
serviddes sao suportadas pelo particular sem qualquer indenizacgéo, visto que sua
instituicdo ndo causa qualquer dano, nem lhe impede o uso normal da
propriedade. Um exemplo dessa situacdo ocorre com a colocacdo de placa de
denominacéo de rua ou de gancho para sustentar fios da rede de energia elétrica,
e com a colocacdo de postes nas calcadas por concessionarias de servico
publico. Se a instituicdo da serviddo administrativa determinar, por minimo que

seja, um dano, ha de ser o proprietario indenizado. ®

®L D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. Sao Paulo: Atlas, 2001. p. 143.

2 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. Sd0 Paulo: Saraiva,1994. p. 231.

% BRAZ, Petrénio. Manual de Direito Administrativo — de acordo com a reforma administrativa.
S&o Paulo: Malheiros, 1999. p. 516.

® BRAZ, Petrnio. Manual de Direito Administrativo — de acordo com a reforma administrativa.
Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 517.

®® GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 3. ed. Séo Paulo: Saraiva, 1993. p. 450.
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Sendo a serviddo um instituto originario do direito privado, tem
seus principios plenamente aplicaveis a serviddo administrativa, que sao eles: a)
o principio da perpetuidade, ou seja, perduram enquanto subsiste a necessidade
do Poder Publico e a utilidade do prédio serviente. Cessada uma ou outra a
serviddo administrativa se extingue. b) o principio de que a serviddo ndo pode
recair em coisa propria. ¢) o principio de que a servidao ndo se presume, ou seja,
nao pode ser tacita, e sim expressa. d) o principio da indivisibilidade, ou seja, ndo
poderdo ser divididas, salvo no caso de partilha, onde recaird sobre cada

quinh&o.®®

O professor Hely Lopes Meirelles, compara a servidao
administrativa com outro instituto da intervencdo do Estado na propriedade, a

desapropriacdo, destacando-se:

A desapropriacdo impde-se quando ha necessidade de retirar a
propriedade do particular para uma obra ou servico publico, ou para uma
destinacdo de interesse social; a serviddo administrativa, justifica-se
guando essas mesmas obras ou servicos publicos ou essa atividade de
interesse social puderem ser feitos sem se retirar a propriedade do

: 67
particular.

2.3.2. Requisicéo

Conceitua requisi¢cao o professor Hely Lopes:

Requisicdo é a utilizagdo coativa de bens ou servigos particulares pelo
Poder Publico por ato de execucdo imediata e direta da autoridade
requisitante e indenizacdo ulterior, para atendimento de necessidades

coletivas urgentes e transitorias.

De mesma forma o mestre Celso Ribeiro Bastos ensina:

Requisicdo é o ato pelo qual o Poder Publico coativamente constitui
alguém na obrigacao de prestar-lhe um servico ou ceder-lhe o uso de um
bem movel ou imdvel. O instituto da requisicao fundamenta-se no inciso

¢ BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo: Saraiva,1994. p. 232.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.
p. 587.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. S&do Paulo: Malheiros, 2001.
p. 590.
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XXV do artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988, que autoriza o uso da
propriedade particular em caso de perigo publico iminente. 69

Leciona o professor Hely Lopes Meirelles:

A requisicdo tem origens bélicas, mas se transformou em instrumento
civil, ou, mas propriamente, administrativo, como meio de intervengéo
estatal na propriedade particular. Coexistem, assim, em nosso dias, a
requisicao civil e a requisicdo militar, ambas com conceituagdo juridica
idéntica e com os mesmos fundamentos, mas com objetos diversos. A

a

requisicao civil, visa a evitar danos a vida, a saude e aos bens da
coletividade; a requisicdo militar objetiva o resguardo da seguranca

. ~ . . 70
interna e manutencao da Soberania Nacional.

Impde-se a requisicdo quando o Estado, para atendimento a
interesses sociais de maior vulto, necessita de bens para solucionar situagbes
urgentes, imprevistas e transitorias, em casos de calamidade publica oficialmente

declarada, estado de sitio, comogéo intestina ou guerra. "*

A requisicdo administrativa, como uma forma de intervencdo do
Estado na propriedade, pode apresentar-se sob diferentes modalidades, incidindo
ora sobre bens, moveis ou iméveis, ora sobre servicos, identificando-se, as vezes,

com a ocupacdo temporaria e assemelhando-se, em outras, & desapropriagéo. "

Destaca-se que a requisicdo poderd recair sobre bens e servicos.
Os bens podem ser méveis, imOveis e semoventes. Quando incidir sobre bens
consumiveis, como, géneros alimenticios, roupas, cobertores, sera definitiva,
transferindo-se a propriedade dominial e restando indenizac&o posterior. Quando
recair sobre bens inconsumiveis, terrenos, prédios, maquinas, veiculos, sera
transitéria, e findando-se a utilizagéo, devolve-se o bem ao proprietario e deverao
ser ressarcidos 0s eventuais prejuizos. Quanto aos servigos, podem ser de
qualquer natureza, desde que sua prestacao satisfaca as necessidades do Poder

Publico requisitante. "

9 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo, Sd0 Paulo: Saraiva,1994. p. 233.
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p. 590.
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Quanto ao pressuposto fundamental da requisicdo, repousa na
existéncia de perigo publico iminente. Trata-se de atender a situacfes de
calamidade publica ou mesmo de convulsdo ou perturbacdo social, que nao
permitam o funcionamento normal das atividades e servigos corriqueiramente

prestados. ™

2.3.3. Ocupacao Temporéaria

O fundamento juridico da ocupacdo temporaria decorre da
necessidade do Estado utilizar bens particulares para o desenvolvimento de
atividades de interesse publico, sem necessidade de desapropriacdo, em
presenca da preméncia compulséria e da temporariedade, onde o Estado pode
ocupar bens particulares, limitando a ocupacgéo ao uso transitorio em presenca do

motivo e da finalidade alegados. *°

A doutrinadora Maria Zanella Di Pietro conceitua:

Ocupacdo Temporaria é a forma de limitacdo do Estado a propriedade
privada que se caracteriza pela utilizacdo transitéria, gratuita ou
remunerada, de imdvel de propriedade particular, para fins de interesse

A 76
publico.

O mestre Hely Lopes também contribui:

Ocupacao provisoéria ou tempordria € a utilizagdo transitéria, remunerada
ou gratuita, de bens particulares pelo Poder Publico, para a execugéo de

obras, servicos ou atividades publicas ou de interesse publico. "
A ocupacao temporaria ocorre sempre que o Poder Publico, ou
quem lhe faca as vezes, tem necessidade de local livre, proximo da obra que
executa ou do servico ou atividade que presta, para, precariamente, instalar o

respectivo canteiro. Acontece quando o Estado necessita, a titulo precério, de

" BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva,1994. p. 233.

® BRAZ, Petrénio. Manual de Direito Administrativo — de acordo com a reforma administrativa.
S&o Paulo: Malheiros, 1999. p. 514.

’® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 126.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. S&do Paulo: Malheiros, 2001.
pag. 592.
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bem para depésito de material e equipamento, ou para acampamento de pedes e

instalaces administrativas. "

Melhor esclarece o mestre Hely Lopes Meirelles:

O fundamento da ocupacao temporaria €, normalmente, a necessidade
de local para depdsito de equipamentos e materiais destinados a
realizacdo de obras e servigos publicos nas vizinhancas da propriedade

: 79
particular.

O direito de ocupacdo tempordria € prerrogativa do executor de
servicos publicos, que lhe permite utilizar transitoriamente um terreno pertencente
ao particular, seja para depositar os instrumentos de trabalho, seja para extrair

materiais necessarios ao servico. %

2.3.4. Limitacdo Administrativa

Contrariando as limitacbes impostas no direito privado, que
constituem objeto de direito civil e visam regulamentar os direitos e obrigacdes
reciprocos dos particulares, as limitacdes administrativas impostas no interesse
publico constituem objeto do direito publico, especificamente de direito
administrativo, pois cabe o exercicio dessa atividade de restricdo do dominio
privado a administracdo publica, através do poder de policia fundado na

supremacia do interesse publico sobre o particular. 8

Conceitua, Hely Lopes Meirelles, Poder de Policia:

Poder de Policia é a faculdade que dispde a administracdo publica para
condicionar e restringir o uso e gozo de bens, atividades e direitos

individuais, em beneficio da coletividade ou do préprio Estado. 82
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O professor Hely Lopes Meirelles define:

Limitacdo administrativa é toda imposicdo geral, gratuita, unilateral e de
ordem publica condicionadora do exercicio de direitos ou de atividades

. R U .. 83
particulares as exigéncias do bem-estar social .

De mesma forma, conceitua a doutrinadora Maria Zanella Di

Pietro:

As limitagcdes administrativas sdo medidas de carater geral, impostas
com fundamento no poder de policia do Estado, gerando para os
proprietarios obrigacdes positivas ou negativas, com o fim de condicionar

o exercicio do direito de propriedade ao bem-estar social. 84

As limitacdes administrativas sdo preceitos da ordem publica, e
podem ser realizadas em trés modalidades: a) positiva: o administrado-
proprietario esta obrigado a fazer o que lhe exige a Administragdo Publica. Tem-
se como exemplo, a obrigacdo de manter imovel urbano rocado e limpo; b)
negativa: o administrado-proprietario € compelido a nao fazer alguma coisa. No
caso de ndo poder construir além de certo numero de pavimentos; c) permissiva:
o administrado-proprietario é obrigado a permitir que em seus dominios seja feita
alguma coisa. Exemplo, as obrigacdes de permitir vistorias e o ingresso de

agentes sanitarios na propriedade particular. &

Importante destacar que as limitagbes administrativas tém como
fundamento o principio da supremacia do interesse publico e sao impostas pelo
poder de policia, ndo cabendo, portanto, ao particular qualquer medida judicial
para impedir a incidéncia dessas medidas em sua propriedade, salvo no caso de

abuso de poder, podendo, inclusive, pleitear indenizacado pelos prejuizos. %
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2.3.5. Tombamento

Essa espécie de Intervencédo do Estado na propriedade recai no
fundamento constitucional de que o Poder Publico, com a colaboracdo da
comunidade, protegerad o patrimoénio cultural brasileiro, por meio de inventarios,
registros, vigilancia, tombamento e desapropriacdo, e de outras formas de
acautelamento e preservacao. Tais fundamentos estéo previstos no 8§ 1° do artigo
216 da Constituicdo Federal de 1988. &’

Petronio Braz conceitua tombamento:

O Tombamento, no sentido de registrar, € um procedimento
administrativo de intervencdo do Estado na propriedade privada,
limitativa do exercicio de direitos, destinada a preservar, sob regime
especial, bens de valor histérico, artistico, paisagistico ou arqueoldgico,

gue se completa com a inscricdo do bem no Livro do Tombo. 88

Em outras palavras, o tombamento seria uma servidao
administrativa dotada de nome proprio, instituida sempre que o Poder Publico
desejar preservar certo bem, publico ou particular, em razdo de seu valor
historico, artistico, paisagistico, cultural, cientifico e arqueoldgico. De mesma
forma, pode ser definido como sendo a submissdo de certo bem, publico ou
particular, a um regime especial de uso, gozo, disposi¢cédo e destruicdo em razao

de seu valor histérico, artistico, paisagistico, arqueoldgico, cientifico ou cultural. %

A mestre Maria Zanella Di Pietro contribui com seu conceito:

O tombamento é forma de intervencdo do Estado na propriedade
privada, que tem por objetivo a protecdo do patrimdnio histérico e
artistico nacional, assim considerado, pela legislacdo ordinaria, o
conjunto dos bens méveis e iméveis existentes no pais cuja conservagao
seja de interesse publico, quer por sua vinculagao a fatos memoraveis da
histéria do Brasil, quer por seu excepcional valor arqueol6gico ou

etnografico, bibliografico ou artistico. %

8 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo, Sd0 Paulo: Saraiva,1994. p. 234.

% BRAZ, Petrénio. Manual de Direito Administrativo — de acordo com a reforma administrativa.
Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 517.

% GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1993. p. 451.

% D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 131.
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Importante se faz destacar que o tombamento pode ser: a) quanto
a constituicdo ou procedimento: de oficio, voluntario ou compulsério; b) quanto a

eficacia: provisério ou definitivo; ¢) quanto aos destinatarios: geral ou individual. °*

Destaca-se que coisas tombadas permanecem no dominio e
posse de seus proprietarios. Contudo, estas ndo poderdo, em caso algum, ser
demolidas, destruidas ou mutiladas. Tampouco podem ser reformadas, pintadas
ou restauradas, sem prévia autorizacdo especial do Instituto do Patriménio

Histérico e Artistico Nacional, sob pena de multa. %

2.3.6. Desapropriacéo

Especificamente essa forma de intervencdo do Estado na
propriedade constitui 0 objeto central deste trabalho e sera minuciosamente
estudado no Capitulo 3 desta monografia.

°L DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 133.
%2 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo, S&o Paulo: Saraiva,1994. p. 235.



3 - DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SOCIAL

3.1. CONCEITO E FUNDAMENTOS SOBRE A DESAPROPRIACAO

Se de um lado as leis maiores do Pais protegem a propriedade,
tornando-a inviolavel e elevando-a ao nivel de direito fundamental assegurado a
toda pessoa, de outro lado, instituiu o Estado, prioridades publicas e sociais, cuja
importancia sobrepuja o direito do particular. Dai a necessidade de uma limitacédo
ao direito de propriedade privada no interesse superior do Estado de extinguir,

limitar ou restringir, mediante justa indenizac&o, a propriedade particular. %

O fundamento Constitucional acerca da desapropriacéo no direito
brasileiro esta contido no Artigo 5°, inciso XXIV, da Carta Magna promulgada em
1988. Observa-se:

Art. 5°-1...]

XXIV — a lei estabelecera o procedimento para desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa
e prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta

Constituicéo. o

[ ]

A professora Maria Zanella Di Pietro conceitua:

A desapropriacdo € o procedimento administrativo pelo qual o Poder
Puablico ou seus delegados, mediante prévia declaracao de necessidade
publica, utilidade publica ou interesse social, impde ao proprietario a
perda de um bem, substituindo-o em seu patrimdnio por justa
indenizacao. %

A desapropriacdo € a acdo e efeito de desapropriar, implicando

em privacdo de propriedade. Desapropriar €, assim, tirar ou desapossar alguém

% R1ZZARDO, Arnaldo. Direito das Coisas. Rio de Janeiro: Aide, 1991. p. 503.

* BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil. 17. ed. Brasilia: Camara dos
Deputados, 2001. p. 16.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 151.
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de uma propriedade. E o procedimento pelo qual o Estado retira a propriedade de

alguém, em seu beneficio préprio ou de uma classe social determinada. %

O mestre Hely Lopes Meirelles ensina:

Desapropriacdo ou expropriagdo é a transferéncia compulséria da
propriedade particular (ou publica de entidade de grau inferior para
superior) para o Poder Publico ou seus delegados, por utilidade ou
necessidade publica ou, ainda, por interesse social, mediante prévia e
justa indenizacdo em dinheiro (CF, art. 5°, XXIV), salvo as excec¢fes
constitucionais de pagamento em titulos da divida publica de emisséo
previamente aprovada pelo Senado Federal, no caso de area urbana nédo
edificada, subtilizada ou nado utilizada (CF, art. 182, § 4°, Ill), e de
pagamento em titulos da divida agraria, no caso de Reforma Agraria, por

interesse social (CF, art. 184). o1

Define-se desapropriagdo como sendo o procedimento através do
qual o Poder Publico, fundado em necessidade ou utilidade publica, ou ainda, em
interesse social, compulsoriamente despoja alguém de um bem certo,
normalmente adquirindo-o para si, em carater originario, mediante indenizacao
prévia, justa e pagavel em dinheiro, salvo no caso de certos imdveis urbanos ou
rurais, em que, por estarem em desacordo com a funcdo social legalmente
caracterizada para eles, a indenizacdo far-se-4 em titulos da divida publica,

resgatavel em parcelas anuais e sucessivas, preservado seu valor real.”®

O doutrinador Carlos Pinto Coelho Motta conceitua:

Desapropriagcdo é o procedimento através do qual o Poder Publico,
compulsoriamente, por ato unilateral, despoja alguém de um bem certo,
fundado em necessidade publica, ou interesse social, adquirindo-o,
originariamente, mediante indenizacdo prévia e justa, pagavel em
dinheiro ou titulos da divida publica resgataveis em parcelas anuais e
sucessivas, assegurado seu valor real, no caso de imdveis urbanos nao
utilizados na conformidade de sua funcdo social — caracterizada em
plano diretor do Municipio — se o proprietario renitir em desatende-lo ou

. . . ~ 99
também de certas datas rurais desajustadas a sua fungéo social.

% BRAZ, Petrénio. Manual de Direito Administrativo — de acordo com a reforma administrativa.
Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 520.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.
p. 561.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002. p. 723.

% MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Curso pratico de direito administrativo. Belo Horizonte: Del Rey,
1999. p. 669.
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O fundamento politico da desapropriacdo € a supremacia do
interesse publico, coletivo e impessoal sobre o interesse particular, individual e

pessoal, bastando para isso que ambos sejam incompativeis. **°

Quanto a natureza juridica da desapropriacdo € forma originaria
de aquisicdo da propriedade. Forma originaria da aquisicdo da propriedade é
guando a causa que atribui a propriedade a alguém n&o se vincula a nenhum
titulo anterior, isto €, ndo precede, ndo deriva, de titulo precedente, portanto, nao
é dependente de outro. E exatamente isto que ocorre na desapropriacdo, em que
a transferéncia forcada do bem para o patriménio publico independe de qualquer
vinculo com o titulo anterior de propriedade; ndo interessa para fins de

expropriacéo, verificar se trata de titulo justo ou injusto, boa ou mé fé.***

Quanto ao objeto passivel de desapropriacdo leciona o professor

Bandeira de Mello:

Pode ser objeto de desapropriacdo tudo aquilo que seja objeto de
propriedade. Isto é, todo bem, imével ou mdvel, corp6reo ou incorpdéreo,
pode ser desapropriado. Portanto, também se desapropriam direitos em
geral. Contudo, ndo sdo desapropriaveis direitos personalissimos, tais o
de liberdade, o direito a honra etc. Efetivamente, estes nao se definem
por um contetdo patrimonial, antes se apresentam como verdadeiras
projecdes da personalidade do individuo ou consistem em expressoes de

um seu status juridico, como o patrio poder e a cidadania, por exemplo.
102

Importante destacar que ndo sdo passiveis de desapropriacdo
apenas o0s bens particulares. Os bens publicos também podem ser
desapropriados, nas seguintes condi¢cdes: a Unido podera desapropriar bens dos
Estados e Municipios; os Estados poderédo expropriar bens dos Municipios. Ja, as
reciprocas ndo sdo verdadeiras. Esse procedimento depende de autorizacdo

legislativa do poder expropriante para que se efetive.

A Constituicdo do Brasil indica, como pressuposto da

desapropriacdo, o seguinte:

1% BRAZ, Petr6nio. Manual de Direito Administrativo — de acordo com a reforma administrativa.

Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 527.
1%L | PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 164.
192 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002. p. 732.
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a) Necessidade publica: existe necessidade publica quando a
administracdo publica se vé diante de um problema e premente, isto €, que néo
pode ser removido, nem procrastinado, e para cuja solucdo é indispensavel

incorporar, no dominio do Estado, o bem particular. 1%

b) Utilidade publica: ha utilidade publica quando a utilizacdo da
propriedade é conveniente e vantajosa ao interesse coletivo, mas ndo constitui

um imperativo irremovivel.}**

c) Interesse Social: ocorre interesse social quando o Estado
esteja diante dos chamados interesses sociais, isto é, daqueles diretamente
atinentes as camadas mais pobres da populacdo e & massa do povo em geral,
concernentes a melhoria nas condicfes de vida, a mais equitativa distribuicdo da

riqueza, & atenuacao das desigualdades sociais. *°°

Outro requisito explicito no Artigo 5° inciso XXIV da nossa
Constituicao, diz respeito ao ressarcimento que faz jus o proprietario do bem
expropriado. Somente sera legitima a desapropriacdo que se funde numa
necessidade ou utilidade publica ou num interesse social e que resulte numa
indenizacado prévia, justa e em dinheiro. Analisa-se:'®

a) Prévia: significa que o expropriante devera pagar o preco antes

de entrar na posse do imével. X’

b) Justa: a indenizacéo justa € a que cobre ndo 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.'®

c) em dinheiro: quer dizer que o expropriante ha de pagar o
expropriado em moeda corrente. Esta é a regra. Por excecdo constitucional,

permite-se o pagamento em titulos especiais da divida publica e da divida agraria,

198 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. Sao Paulo: Atlas, 2001. p. 157.

1% p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. Sao Paulo: Atlas, 2001. p. 157.

1% p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. So Paulo: Atlas, 2001. p. 158

1% GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1993. p. 479.

197 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.

. 580.

1ogpMEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.

p. 579.
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respectivamente, para o imével urbano que ndo atendam ao Plano Diretor

Municipal e para os iméveis rurais. **°

Dentre as varias formas de intervencéao do Estado na propriedade
privada, a desapropriacao caracteriza-se como a mais complexa. O ordenamento
juridico patrio consagra algumas formas de desapropriacdo, que serdo

observadas nos itens seguintes.

3.2. ESPECIES DE DESAPROPRIACAO NO DIREITO BRASILEIRO

A Carta Magna Brasileira, promulgada em outubro de 1988,
consagrou em seu artigo 5° inciso XXIV, as espécies de desapropriagdo aceitas
em nosso pais. Analisar-se-ao nos sub-itens seguintes essas espécies, sendo no
3.2.1 a desapropriacao indireta e no 3.2.2 a desapropriacdo por necessidade ou
utilidade publica, resguardando-se para o item 3.3, todas as peculiaridades acerca

da desapropriacdo por interesse social, objeto central deste trabalho.

3.2.1. Desapropriacéao Indireta

A professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro ensina:

Desapropriacdo indireta € a que se processa sem observancia do
procedimento legal; costuma ser equiparada ao esbulho e, por isso
mesmo, pode ser obstada por meio de agdo possessoria. No entanto, se
0 proprietario ndo o impedir no momento oportuno, deixando que a
Administracdo |he dé uma destinacdo publica, ndo mais podera
reivindicar o imével, pois os bens expropriados, uma vez incorporados ao
patrimbnio publico, ndo podem ser objeto de reivindicacdo (art. 35 do

Decreto-Lei n® 3.365/41 e art. 21 da Lei Complementar n°® 76/93). 110

O doutrinador Bandeira de Mello conceitua:

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.
. 580.
11dpDI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 170.
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Desapropriacdo indireta € a designacdo dada ao abusivo e irregular
apossamento do imdvel particular pelo Poder Publico, com sua
consequente integragdo ao patrimdnio publico, sem obediéncia as
formalidades e cautelas do procedimento expropriatério. Ocorrida esta,
cabe ao lesado recurso as vias judiciais para ser plenamente indenizado,
do mesmo modo que o seria caso o Estado houvesse procedido

a1l
regularmente a desapropriacéo.

Na desapropriacdo indireta, consumado o apossamento dos bens
e integrados no dominio publico, torna-se o bem expropriado insuscetivel de
reintegracdo por parte do particular expropriado. Contudo, resta ao particular
espoliado haver a indenizagcdo correspondente, da maneira mais completa
possivel, por se tratar de ato caracteristicamente ilicito da Administracdo. Convém
distinguir, todavia, os casos de apossamento sem declaracéo de utilidade publica
dos regularmente decretados mas em que, por tolerancia do particular, fica
retardada a indenizagdo, a despeito de utilizado o bem pelo expropriante. No
primeiro caso ha esbulho manifesto; no segundo néo se configura ato ilicito da
Administracdo, mas simples irregularidade no processo expropriatorio, sem

acarretar as conseqiiéncias da ilicitude civil, embora devida a indenizacéo.**?

3.2.2. Desapropriacdo por Necessidade ou Utilidade Publica

A Constituicdo da Republica fundamenta em seu artigo 5°, inciso
XXIV, que a lei estabelecera o procedimento para a desapropriacdo por
necessidade publica e utilidade publica, ou ainda por interesse social, mediante
justa e prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados o0s caso previstos nesta
constituicdo. Essas previsdes legais ja vinham contidas no artigo 153, § 22 da

Constituicdo brasileira anterior. **

O professor Hely Lopes Meirelles conceitua necessidade publica:

"' BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2002. p. 747.
2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.

. 562.
113pRIZZARDO, Arnaldo. Direito das Coisas. Rio de Janeiro: Aide, 1991. p. 509.
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A necessidade publica surge quando a Administracdo defronta situacdes de

emergéncia, que, para serem resolvidas satisfatoriamente, exigem a transferéncia urgente de bens

. L . . 114
de terceiros para o seu dominio e uso imediato.

Quanto a utilidade publica, o doutrinador Petrénio Braz ensina:

Utilidade publica ocorre quando a desapropriagdo se apresenta como a
melhor solugdo para um determinado problema a ser solucionado pelo
poder publico. Em sintese, a utilidade publica existe quando a utilizacéo
da propriedade privada é conveniente e vantﬂ'gsa ao interesse coletivo,

mas nao constitui um imperativo irremovivel.

O Decreto-Lei n°® 3.365/41, que € a lei matriz ou basica das
desapropriacdes, reza apenas acerca da utilidade publica. No entanto, o
entendimento jurisprudencial pacifico € de que esta inserida a extensdo do
significado de modo a envolver a necessidade publica. Efetivamente na
expressdo utilidade publica, para fins de desapropriacdo, esta contida

inapelavelmente a necessidade publica, posto que aquela € mais ampla que

esta.!'®

O ordenamento juridico patrio, através do Decreto-Lei n® 3.365,
de 21 de junho de 1941, explicitou os casos em que a desapropriacdo se efetivara
por utilidade ou necessidade publica. Observa-se a legislacdo pertinente:

Art. 5° — Consideram-se casos de utilidade publica:

a) a seguranca nacional;

b) a defesa do Estado;

) o socorro publico em caso de calamidade;

d) a salubridade publica;

e) a criacdo e melhoramento de centros de populacdo, seu
abastecimento regular de meios de subsisténcia;

f) o aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais, das
aguas e da energia elétrica;

g) a assisténcia publica, as obras de higiene e decoracdo, casas de
saude, clinicas, estacéo de clima e fontes medicinais;

h) a exploracdo ou a conservacao dos servigos publicos;

i) a abertura, conservacdo e melhoramento de vias ou logradouros
publicos; a execucdo de planos de urbanizacdo; o loteamento de
terrenos edificados ou ndo para sua melhor utilizacdo econdémica,
higiene ou estética; a construcdo ou ampliacédo de distritos industriais;

j) o funcionamento dos meios de transporte coletivo;

114 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.
. 568.
11£BRAZ, Petrénio. Manual de Direito Administrativo — de acordo com a reforma administrativo.
Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 530.
118 R1ZZARDO, Arnaldo. Direito das Coisas. Rio de Janeiro: Aide, 1991. p. 511.
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k) a preservacdo e conservacao dos monumentos histéricos e artisticos,
isolados ou integrados em conjuntos urbanos ou rurais, bem como as
medidas necessarias a manter-lhes e realgar-lhes os aspectos mais
valiosos ou caracteristicos e, ainda, a protecdo de paisagens e locais
particularmente dotados pela natureza;

[) a preservacdo e a conservagdo adequada de arquivos, documentos e
outros bens moveis de valor histérico ou artistico;

m) a construcdo de edificios publicos, monumentos comemorativos e
cemitérios;

n) a criacdo de estadios, aer6dromos ou campos de pouso para
aeronaves;

0) a reedicdo ou divulgacdo de obra ou invento de natureza cientifica,
artistica ou literaria;

p) 0s demais casos previstos por leis especiais.

[..]

117

Importante destacar que as hipdteses elencadas acima nao
esgotam a matéria. Outros motivos podem ensejar o decreto que declara de
utilidade publica os bens para fins de expropriacdo, tanto que a alinea “p” abre
oportunidade para inumeras situacdes novas, desde que presente a utilidade ou a

necessidade publica.'*®

3.3. DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SOCIAL

A Constituicdo Federal brasileira, promulgada em 1988, preveé trés
hipoteses diferentes para a desapropriacdo por interesse social, todas com a
finalidade Unica de condicionar o uso da propriedade ao bem estar social. Séo

elas:

a) a do Artigo 5°, inciso XXIV, cujas hipdteses de interesse social
estdo elencadas no artigo 2° da Lei n°® 4.132, de 10 de setembro de 1962, que
define os casos de desapropriagao por interesse social. Sdo algumas: construcao
de casas populares, estabelecimento e manutencdo de colbnias ou cooperativas

7 NEGRAO, Theotonio. Cédigo Civil e legislacdo civil em vigor. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

1993. p. 499.
118 BRAZ, Petronio. Manual de Direito Administrativo — de acordo com a reforma administrativo.
Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 533.
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agricolas. Pode ser promovida pela Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal.
119

b) a do artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988 e da Lei n°
4.132/62, artigo 2°, inciso |. Trata-se de hipotese nova de desapropriacdo, cujo
objetivo é atender a fungcdo social da propriedade urbana expressa no plano

diretor do Municipio. *%°

c) a do artigo 184 da nossa atual Carta Magna, que prevé a
desapropriacdo para fins de reforma agraria. Esta disciplinada pelo Decreto-Lei n°
554, de 26 de abril de 1969, e pelo Estatuto da Terra, Lei n° 4.504, de 30 de
novembro de 1964, em seus artigos 18 a 23. Esta desapropriacdo é privativa da

Unido. 2

Dispbe a Lei n® 4.132, de 10 de setembro de 1962, em seu artigo
2° quais os casos considerados como de interesse social para fins de
desapropriacao:

Art. 2° — Considera-se de interesse social:

| — o aproveitamento de todo bem improdutivo ou explorado sem
correspondéncia com as necessidades da habitacdo, trabalho e
consumo dos centros de populacdo a que deve ou possa suprir por seu
destino econdmico;

Il — a instalacdo ou a intensificacdo das culturas nas areas em cuja
exploragdo nédo se obedeca a plano de zoneamento agricola (VETADO);

lll — o estabelecimento e a manutencédo de colbénias ou cooperativas de
povoamento e trabalho agricola;

IV — a manutencdo de posseiros em terrenos urbanos, onde com a
tolerancia expressa ou tacita do proprietario tenham construido sua
habitagdo, formando nucleo residencial de mais de 10 familias;

V — a construcdo de casas populares;

VI — As terras e aguas suscetiveis de valorizacdo extraordinaria pela
conclusdo de obras e servicos publicos, notadamente de saneamento,
portos, transportes, eletrificacdo, armazenagem de agua e irrigacdo, no
caso em que nao sejam ditas areas socialmente aproveitadas.

VII — A protecdo do solo e a preservacdo de cursos e mananciais de
agua e de reservas florestais.

VIl — A utilizacéo de areas, locais e bens que, por suas caracteristicas,

_ . . - - 122
sejam apropriados ao desenvolvimento de atividades turisticas.

[...]

19 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. Sd0 Paulo: Saraiva,1994. p. 208.
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3.3.1. Desapropriacéo por interesse social para fins de reforma urbana

A urbanizacdo é um fenébmeno social que afeta todos os paises,
por razbes diferentes, colhendo tanto as sociedades industriais como o0s paises
em via de desenvolvimento. Esse processo acelerado de urbanizacdo é
relativamente recente. Embora seja certo que as primeiras cidades tenham
aparecido ha mais ou menos cinco mil e quinhentos anos, as sociedades
urbanizadas datam de um periodo muito mais recente, no qual se ingressou num
novo estagio do processo, marcado por aglomeracbes humanas de dimensdes

inéditas. %2

Essa evolucdo resultou na necessidade de controle do Estado
junto a organizacdo urbana de uma cidade com a finalidade especifica de
promover o bem-estar comum, fazendo a propriedade urbana atingir sua funcao

social, dentro do que preconiza o plano diretor municipal. ***

O professor Celso Ribeiro Bastos leciona:

O Plano diretor vem a ser o instrumento pelo qual os municipios definirdo
0s objetivos a serem atingidos, assim como as regras basicas, as
diretrizes, as normas do desenvolvimento urbano, estabelecendo,
portanto, 0 zoneamento, as exigéncias quanto as edificacbes e um sem-
ndmero de outras matérias fundamentais pertinentes ao uso do solo.
N&do é estranho ao plano diretor o préprio sistema viario, arruamento,

o . 125
estradas, localizac&o de areas verdes etc.

Importante destacar que a Constituicdo Federal facultou ao Poder
Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor,
exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano néo edificado,
subutilizado ou néo utilizado que promova seu adequado aproveitamento,
cumprindo assim sua funcdo social, sob pena de, entre outras, ter sua

propriedade desapropriada para fins de reforma urbana.

O artigo 182 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 dispbe sobre a politica de desenvolvimento urbana, destacando a

desapropriacdo para fins de reforma urbanistica, que segue:

128 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva,1994. p. 211.
124 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva,1994. p. 211.
122 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva,1994. p. 213.
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Art. 182 — A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder
publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° — O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatoriamente para cidades com mais de vinte mil habitantes, é
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana.

§ 2° — A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressa no plano
diretor.

§ 3° — As desapropriacdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia
indenizacdo em dinheiro.

§ 4° — E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado,
gue promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente,
de:

[--]

lIl — desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica
de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,
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assegurados o valor real da indenizacao e os juros legais.

3.3.2. Desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agréria

A desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria
é a realizada pela Unido, consoante prescreve o art. 184 da Constituicdo Federal.
Tem por objeto iméveis rurais que ndo estejam cumprindo sua funcdo social. E
efetivada mediante prévia e justa indenizacdo em titulo da divida agraria, com
clausula de preservacdo do valor real. A funcdo social € cumprida quando,
simultaneamente, atende os critérios elencados no art. 186 da nossa Carta
Magna. ¥’

Reza o caput do Artigo 184 da Carta Magna Brasileira,
promulgada em 1988:

Art. 184 — Compete & Unido desapropriar por interesse social, para fins
de reforma agraria, o imével rural que ndo esteja cumprindo sua funcéo
social, mediante prévia e justa indenizagdo com titulos da divida agraria,
com clausula de preservacao do valor real, resgatavel no prazo de vinte

126 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 17. ed. Brasilia: Camara dos

Deputados, 2001. p. 110.
2T GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1993. p. 478.
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anos, a partir do segundo ano de sua emissédo, e cuja utilizacdo sera
- . 128
definida em lei.

Destarte, cumpre destacar o que reza o artigo 186 da

Constituicdo Federal acerca da fungao social da propriedade rural:

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

| — aproveitamento racional e adequado;

Il — utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao
do meio ambiente;

Il — observancia das disposi¢cdes que regulam as rela¢des de trabalho;
IV — exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos

trabalhadores.129

A andlise dos requisitos constitucionais da fungdo social da
propriedade rural, leva a conclusdo de que a finalidade do legislador constituinte
foi garantir um tratamento constitucional especial a propriedade produtiva,
vedando-se sua desapropriagdo. A Constituicdo veda a desapropriagdao da

propriedade produtiva que cumpra sua funcéo social.**

Observam-se como requisitos  constitucionais para a
desapropriacdo por interesse social com a finalidade de reforma agraria o
seguinte: a) interesse social; b) incidéncia sobre propriedade rural que nao esteja
cumprindo sua fungéo social; c) justa e prévia indenizacdo em titulos da divida
agraria, com clausula de preservacao de valor real; d) pagamento das benfeitorias

necessarias e uteis em dinheiro; €) processo expropriatorio de rito sumario.

Tem-se como objeto da desapropriacdo por interesse social para
o fim especifico da reforma agraria, todo imével rural que ndo esteja cumprindo
sua funcdo social. Destaca-se o artigo 185 da Carta Magna de 1988, o qual
estabelece quais os imoveis rurais que sao insuscetiveis de desapropriacdo para

fins de reforma agraria: ***

128 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 17. ed. Brasilia: Camara dos

Deputados, 2001. p. 111.

129 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 17. ed. Brasilia: Camara dos
Deputados, 2001. p. 112.

%0 MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil — interpretada e legislagédo constitucional. 2. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2003. p. 1890.

31 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1993. p. 479.
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Art. 185 — S&o insuscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma
agréaria:

| — a pequena e média propriedade rural, assim definida em lei, desde
gue seu proprietario ndo possua outra;

Il — a propriedade produtiva.

Paragrafo dnico. A lei garantira tratamento especial a propriedade
produtiva e fixara normas para o cumprimento dos requisitos relativos a

~ 132
sua funcéo social.

A propriedade produtiva é prestigiada pela ordem juridica, antes
do mais, porque é manifestacdo especifica de um direito mais amplo, a
propriedade. Ao tornar insuscetivel de desapropriacdo, o Texto Constitucional
revela a preocupacao fundamental que deve nortear a reforma agraria: 0 aumento
da producao e ndo o mero distributivismo. De fato, a funcao de geral os alimentos
e as matérias-primas de proveniéncia agraria € o papel insubstituivel que urge ser

cumprido pelo grande volume de terras improdutivas existentes no Pais, atingindo

o auge da funcéo social de uma propriedade rural. 3

Além dos preceitos constitucionais destacados, outros diplomas

legais disciplinam a matéria em destaque.

O Estatuto da Terra, Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964,
trouxe, entre outras, principios acerca da desapropriacao por interesse social para

fins de reforma agraria, como segue:

Art. 17 — O acesso a propriedade rural serd promovida mediante a
distribuicdo ou a redistribuicdo de terras, pela execucéo de qualquer das
seguintes medidas:

| — desapropriacao por interesse social;

[...]
Quanto a finalidade da desapropriacdo por interesse social,

dispbe o Artigo 18 do Estatuto da Terra:

Art. 18 — A desapropriacdo por interesse social tem por fim:

| — condicional 0 uso da terra a sua funcao social;

Il — promover a justa e adequada distribuicdo da propriedade;

[Il — obrigar a exploracgéo racional da terra;

IV — permitir a recuperacao social e econdmica de regides;

V — estimular pesquisas pioneiras, experimentais, demonstracdo e
assisténcia técnica;

VI — efetuar obras de renovacdo, melhoria e valorizacdo dos recursos
naturais;

VII — incrementar a eletrificacdo e a industrializacdo do meio rural;
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132 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 17. ed. Brasilia: Camara dos

Deputados, 2001. p. 111.

138 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva,1994. p. 217.

3 NEGRAO, Theotonio. Cadigo Civil e legislagéo civil em vigor. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1993. p. 554.
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VIII — facultar a criacéo de areas de protecdo a fauna, a flora ou a outros
. . - .. 135
recursos naturais, a fim de preserva-los de atividades predatérias.

O legislador ordinario ao prescrever como finalidade da
desapropriacdo por interesse social, no tocante a reforma agréria, os incisos do
artigo 18 da lei n° 4.504/64, reconhece que a propriedade privada, principalmente
rural, tem como unico objetivo o desenvolvimento da sociedade de maneira
regrada e dentro de principios de bom uso, resultando como consequéncia a

melhoria de vida de toda a populacdo de um Estado. **

A desapropriacdo por interesse social para o fim especifico de
reforma agréria, busca além de tudo, uma reestruturacdo na politica agréria de
NOSSo pais, como uma resposta as mazelas histéricas consagradas ha centenas
de anos. Em sintese, a funcéo social da propriedade rural trazida pelo legislador
constituinte, nada mais € que a redistribuicdo das oportunidades, numa visdo
publica do bem particular, que s6 tera fungéo dentro de uma sociedade igualitaria,
quando usada para o bem comum, resultando numa melhoria de vida da

populacao e atingindo assim, o bem-estar de toda sociedade.

1% NEGRAO, Theotonio. Cédigo Civil e legislacdo civil em vigor. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

1993. p. 554.

% FIGUEIREDO, Henrigue Monteiro. A propriedade rural, sua funcdo social e as invasfes
promovidas por movimentos sem-terra. Macei6. Jus Navigandi. Disponivel em:
[http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=3106]. Acesso em: 13.05.2003. p. 9.



CONSIDERACOES FINAIS

Como todas as ciéncias, o direito vem evoluindo dia apés dia. A
evolucdo € a adequacao de algo ao seu tempo, de acordo com a necessidade de
um determinado grupo de pessoas. Essa evolucdo da ciéncia juridica traz aos

nossos olhos, temas complexos como o da presente monografia.

A complexidade aqui sugerida se funda na necessidade de se
pesquisar o presente tema de uma forma global, ou seja, envolvendo varios
campos do direito de forma conjunta, e ndo apenas uma area especifica e

individual, como varios outros trabalhos monograficos da mesma espécie.

No caso da presente pesquisa, deu-se enfoque ao direito
material, ndo sendo apresentado estudo acerca do direito processual, restando
envolvidas diretamente, algumas areas da ciéncia juridica, sobretudo o direito
econdmico, destacando-se a funcao social e econémica da propriedade privada,
na medida em que a propriedade que cumpre sua fungéao social desempenha uma

func@o econdmica, inicio de todo pensamento aqui apresentado.

De outra parte, ao tratarmos da propriedade privada e sua funcéo
sécio-econdmica, assim como, do direito do Estado limitar o poder do particular
intervindo na propriedade, e ainda, as formas e condi¢cbes para o poder publico
expropriar 0 bem particular, restamos amparados pelo direito constitucional,
pois todos esses institutos encontram fundamentos juridicos na Carta Magna

brasileira promulgada em 1988.

ApOs uma intensa pesquisa bibliografica na legislacdo e na
doutrina nacional, este trabalho restou concluso com a certeza de atingir seus
objetivos tracados inicialmente, e desta forma, alguns conclusées devem ser

destacados.

No primeiro capitulo, concluiu-se que o0 conceito e o0s
fundamentos acerca da propriedade privada sofreram evolugcbes com o passar
dos anos, e principalmente com a promulgacdo da Constituicdo brasileira em

1988. O artigo 5°, inciso XXIl, da nossa atual Carta Magna, reza que é garantida a
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propriedade privada como direito e garantia fundamental do cidadao, mas em
contrapartida, o inciso XXIll, condiciona esse direito fundamental a sua funcgéo
sécio-econdmica. Ha muito tempo a propriedade deixou de ser exclusivamente o
direito subjetivo do proprietario para se transformar na funcdo social do detentor

da riqueza.

Chegamos a conclusdo que a propriedade privada é um direito
constitucionalmente garantido, desde que atendida sua func&o social, requisito
também constitucional, ou seja, sO sera considerado um direito garantido pelo
ordenamento juridico, a propriedade privada que atender sua funcdo econdmica.
Desta forma, o bem particular que ndo atender sua fungdo social e econdémica,
nao sera garantido, podendo assim sofrer a expropriagcdo por parte do poder

publico, conforme prevé o artigo 5°, inciso XXIV, do mesmo texto constitucional.

Em seguida, no Capitulo 2, trouxemos consideragcbes breves
acerca do Estado Democrético de Direito e seus fundamentos, o que restou
conclusivo na possibilidade deste Estado intervir na propriedade privada como
prerrogativa de buscar um de seus fundamentos, o bem-estar comum de todo seu

poVo.

Na sequéncia, demonstramos as condicdes e fundamentos
juridicos para que o poder publico possa limitar o direito de propriedade,
utilizando-se das formas de intervencdo do Estado consagradas em nosso
ordenamento. Dentre todas as formas apresentadas, tais como, a servidao
administrativa, a requisicdo, a ocupacgao temporaria, a limitacdo administrativa e o
tombamento, nenhuma se demonstrou tdo peculiar quanto a desapropriagao, o

gue motivou estuda-la em um capitulo especial, o terceiro.

Finalmente, o terceiro capitulo destacou-se por estudar o instituto
conhecido por desapropriacdo. Concluimos que a desapropriacao € uma forma do
Estado intervir na propriedade privada com o intuito de retirar do atual proprietario
seu direito, mediante prévia e justa indenizacdo, motivado pela necessidade ou

interesse publico, ou ainda, pelo interesse social.

Neste mesmo capitulo, destacou-se o objeto central deste
trabalho, a desapropriagcdo por interesse social. Conveniente delimitar que o

interesse social demonstrado, ndo esta condicionado ao interesse da
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Administracdo Publica, e sim da coletividade, atingindo-se o bem-estar de toda
uma sociedade. Concluimos que a desapropriacdo fundada no interesse social
podera ocorrer de duas formas: para fins urbanisticos e para fins de reforma

agraria.

Em sintese, a presente monografia trouxe como saldo conclusivo
o fato da propriedade privada estar condicionada ao cumprimento de sua funcao
sécio-econdmica, sob pena de ser expropriada pelo Poder Publico. De mesma
forma, concluiu-se que dentre todas as formas de intervencdo do Estado na
propriedade privada, consagradas pelo nosso Estado Democréatico de Direito, a
desapropriacdo se demonstrou como a mais eficaz, principalmente, como
instrumento do Poder Publico para se ter atendido a funcéo social da propriedade

prevista constitucionalmente.
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