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RESUMO

Pretendeu-se nesse trabalho, analisar os impactos que poderdo ser causados pela PEC 80 nas
questdes fundiarias. Também objetivou-se verificar a constitucionalidade da Proposta e sua
relagdo com as clausulas pétreas e direitos fundamentais previstos na Constituicao Federal de
1988. Para tal, analisou-se conceitos importantes como: propriedade privada, fungio social da
propriedade, reforma agraria. Para tal pesquisa, utilizou-se busca bibliograficas de autores
especialistas no tema, bem como também foram analisadas diversas legislagcdes. Também foram
considerados os posicionamentos dos movimentos sociais ligados a questao agraria, bem como
de agentes politicos, organizagdes politicas e organizagdes juridicas. Além disso, foram
analisadas quais seriam as intencdes implicitas e explicitas da PEC 80. Por fim, foram trazidas
as consideragoes finais acerca do tema. Espera-se que o trabalho possa angariar conteudo ao
tema central, porém sem que ele seja esgotado, podendo servir como mote para novas pesquisas
e debates, uma vez que o tema ¢ recente e ndo esta bem ampliado na doutrina.

Palavras-chave: PEC 80, Reforma Agraria, Fun¢do social da propriedade



ABSTRACT

In this work, we intended to analyze the impacts that could be caused by PEC 80 on land issues.
It also aimed to verify the constitutionality of the Proposal and its relationship with the
fundamental rights and fundamental clauses provided for in the Federal Constitution of 1988.
To this end, we analyzed important concepts such as: private property, social function of
property, and agrarian reform. For this research, it was used bibliographical research of authors
specialized in the theme, as well as the analysis of several pieces of legislation. The positions
of social movements linked to the agrarian issue were also considered, as well as those of
political agents, political organizations, and legal organizations. Besides this, the implicit and
explicit intentions of PEC 80 were analyzed. Finally, the final considerations about the theme
were brought. It is hoped that this work can raise content to the central theme, but without being
exhaustive, and can serve as a motto for new research and debates, since the theme is recent
and is not well expanded in the doctrine.

Keywods: PEC 80, Agrarian Reform, Social function of propriety
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1. INTRODUCAO

A luta pelo acesso e distribuicdo de terras ¢ tema recorrente no Brasil nos ultimos
séculos. A propriedade privada ¢ um direito fundamental consagrado nos mais diversos
sistemas juridicos do mundo, podendo ser vista por algumas concepgdes distintas, dentre elas a

concepegao liberal e a concepgao social.

Figura 1 - Charge sobre propriedade privada
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FontePr;Briedade Privada - Angeli (portaldoprofessor.mec.gov.br)

A questdo fundidria no Brasil remete aos tempos em que o pais ainda era uma colonia e
que foram criadas as capitanias hereditarias e as sesmarias. Por conseguinte, surgiu nesse
contexto a Lei de Terras de 1850, que instituiu que as terras devolutas seriam adquiridas
exclusivamente por compra (Lein® 601/50), o que favoreceu os latifundidrios que eram aqueles
que possuiam o dinheiro suficiente. Nem a Independéncia em 1822, tampouco a Republica em
1889 amenizou as consequéncias da ma distribui¢do de terras no pais (CRUZ, 2014). Por outro
lado, O Estatuto da Terra foi um importante instrumento surgido no Brasil durante o periodo da
ditadura militar de 64. Entretanto, essa norma ndo foi cumprida, contribuindo para o surgimento
de varios movimentos sociais, dentre eles o MST.

A formagao da propriedade agraria no Brasil ¢ dividida em 7 fases por Antdnio José de
Mattos Neto (2006, p.100-102): em um primeiro momento teve-se o periodo pré-sesmarial que
ocorreu na chegada dos portugueses ao Brasil, na qual a terra foi conquistada, porém ainda nao

era colonizada; em segundo momento ocorre o periodo sesmarial na qual foi marcada pelos


http://portaldoprofessor.mec.gov.br/fichaTecnicaAula.html?aula=42989
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interesses financeiros e territoriais da Coroa portuguesa; logo depois ocorreu a fase do regime
de posses, na qual as terras comecaram a ser ocupadas pelos imigrantes e também pelos
moradores pobres brasileiros; em 1850 ocorre o Regime da Lei de Terras que visou a retomada
do monopdlio das terras por meio do latifundiarissimo, com a proibi¢do da posse de terras sem
ser por compra ¢ venda, ex escravos ¢ imigrantes ficaram impedidos de possuirem terras; em
1916 o Codigo Civil trouxe novidades, uma vez que o imovel rural era dividido de maneira
indiscriminada entre os herdeiros, porém o problema da auséncia da fun¢do social seguiu; o
Estatuto da Terra de 1964 inovou ao ter como foco que a propriedade rural fosse mais
facilmente acessada e trouxe também varias normas técnicas, como divisao e classificacdo dos
imoveis rurais; por fim tem-se a fase constitucional, na qual novas classificacdes foram feitas e

a funcdo social da propriedade rural ganhou ainda mais valor

Figura 2 - Mapa das Capitanias Hereditarias no Brasil
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https://conhecimentocientifico.r7.com/capitanias-hereditarias/
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Nesse contexto, a questdo da propriedade teve uma evolugdo social através das
Constitui¢des que existiram no Brasil ao longo do ltimo século, bem como no Cédigo Civil de
2002. Entretanto, mesmo com a evolugdo normativa propiciada pelo Estatuto da Terra (Lei n°
4.504/64) e pela Lei da Reforma Agraria (Lei n® 8.629/93), a reforma agraria ainda caminha
lentamente no pais. Numeros do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria
(INCRA) mostram que de 1994 até 2017 foram assentadas 1.349.689 familias no Brasil, com
certa variagdo entre o nimero de assentamentos anual (SENADO FEDERAL, 2021). Todavia,
nos anos de 2016 e 2017 houve significativa reducdo, sendo respectivamente 1686 e 1205
familias assentadas, algo bem inferior as 26.335 familias assentadas em 2015 no pais

(SENADO FEDERAL, 2021).

Figura 3 - Grafico da desaceleracao da Reforma Agraria no Brasil
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Fonte: Sob Bolsonaro, ritmo de assentamento na reforma agraria perde for¢a | Poder360


https://www.poder360.com.br/brasil/sob-bolsonaro-ritmo-de-assentamento-na-reforma-agraria-perde-forca/
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Figura 4 - Numero de familias assentadas por ano no Brasil

N° de familias assentadas por ano, em mil

Governg Dilma delém a menor marca

FHC FHC ~ Lula Lula Dilma

Fonte: G1 - Dilma assentou menos familias que Lula e FHC; meta é 120 mil até 2018 - noticias em
Politica (globo.com)

A fungdo social da propriedade surgiu com o intuito de superar o carater individual,
liberal e patrimonialista da propriedade privada. Nesse sentido, a PEC 80/2019 busca esvaziar
os critérios pelos quais sao determinadas a funcdo social da propriedade, trazendo de volta a
superada concepgao liberal do direito absoluto e “sagrado” de propriedade. Além disso, outra
polémica existente na PEC 80 reside no esvaziamento do poder executivo para a realizagcdo das
desapropriagdes, trazendo o poder legislativo e judiciario como ‘“autorizadores” de tal tema.

Nesse sentido, o presente trabalho objetiva analisar os conceitos e tracar uma linha
historico-temporal dos conceitos de propriedade privada e fungdo social da propriedade. Além
disso, serdo analisadas as mudangas legislativas propostas pela 80/2019, bem como, sua
constitucionalidade e efeitos/resultados que poderdo ser gerados na luta por direitos sociais no
pais. Também serdao apresentados os posicionamentos dos movimentos sociais que lutam por
terras, uma vez que o tema afeta diretamente os anseios dessa classe.

Para o desenvolvimento do trabalho, foram realizadas pesquisas doutrinarias e
legislativas. Quanto a estruturagdo, o primeiro capitulo tratara da fun¢do social da propriedade,
o segundo versard sobre as restri¢des ao direito de propriedade, o terceiro capitulo serd, enfim,

sobre a PEC 80 e seus efeitos e por fim o serdo apresentadas as consideragdes finais.


http://g1.globo.com/politica/noticia/2015/03/dilma-assentou-menos-familias-que-lula-e-fhc-meta-e-120-mil-ate-2018.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2015/03/dilma-assentou-menos-familias-que-lula-e-fhc-meta-e-120-mil-ate-2018.html

15

2. PROPRIEDADE PRIVADA E FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE
2.1 Conceituagio Da Propriedade Privada

O conceito de propriedade privada surgiu ao longo da histéria e pode ser visto por
diferentes perspectivas. Na conceituagdo liberal, a propriedade privada ¢ vista como “sagrada”
e essencial, tendo um carater individual e quase absoluto. Entretanto, a evolugdo historica
demonstrou que o carater absoluto da propriedade trouxe desigualdade social, uma vez que os
bens patrimoniais passaram a se concentrar nas maos de poucos. Diante do exposto, o Estado
se viu na necessidade de intervir para amenizar as mazelas sociais € garantir uma distribui¢do
mais igualitaria de bens. Sobre a propriedade privada e o ordenamento juridico brasileiro, assim

conceitua Felipe Dall’ Alba:

A propriedade ¢ base do capitalismo, sistema esse que domina todo planeta.
Entretanto, devido as desigualdades causadas pelo capital, a propriedade deixou de ter
um carater absoluto ¢ passou a de maneira equilibrada ter um contexto social. O
Codigo Civil de 1916 era individualista e patrimonialista. (DALL’ALBA, 2004)

Nos dizeres de Fustel de Coulanges:

Os tartaros admitiam o direito de propriedade quando se tratavam de rebanhos, mas
ndo o concebiam quando se tratava de solo. Entre os antigos germanos, a terra ndo
pertencia a ninguém; cada ano a tribo indicava cada um dos seus membros o lote para
cultivar, e mudava o lote no ano seguinte. Ainda acontece o mesmo com parte da raca
semita e com alguns povos eslavos. (COULANGES, 2001)

Analisando-se a perspectiva historico-temporal, Simone Nunes Ferreira estatui acerca

da formagdo do instituto propriedade:

As explicagdes sobre a origem do instituto remontam ao processo de sedentarizacdo
do ser humano, embora argumente-se que os ndmades conheciam a propriedade na
forma de posse de objetos de uso pessoal ou de animais de transporte. As principais
teorias sobre a origem da propriedade privada sdo: [-razdo natural e revelagio divina;
I trabalho como fundamento e fator de valorizagdo econdmica da propriedade: Locke;
[I-politeismo greco-romano: Coulanges; e IV- concep¢io materialista: Engels e
Marx. (FERREIRA, 2007)

Ainda sob a perspectiva historica, Valcir Gassen em uma andlise critica da obra de

Coulanges, traz o seguinte:

Em A cidade antiga, quando os homens viviam em tribos familiares, o culto aos
antepassados mortos criava uma religido essencialmente doméstica, que era
hereditaria. A crenga de “’Platdo’’ sustentava que com a morte as pessoas passavam a


https://jus.com.br/tudo/posse
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ter uma segunda existéncia, mas ela se dava aqui junto e ao lado dos vivos, dai toda a
ritualizagdo com as oferendas, o fogo sagrado, etc. Os corpos ¢ a alma continuavam
unidos ap6s morte. Em resumo: a crenga primitiva ¢ uma religido doméstica que cultua
permanentemente os mortos familiares. (GASSEN, 2012)

Marx e Engels sdo pensadores cuja obra ¢é essencial a qualquer estudo sobre propriedade
privada, uma vez que dedicaram boa parte de suas produgdes a critica ao capitalismo e ao
modelo vigente na época. Gassen traz o resumo do que seria o conceito de propriedade nas

visOes de Marx e Engels:

Para Marx e Engels, a propriedade entre os povos antigos era por exceléncia a
fundiaria, isto tanto na propriedade tribal quanto na estatal posterior. Na propriedade
estatal, quando da formagao das cidades nas quais viviam juntas varias tribos, o direito
do individuo era apenas o de posse da terra, a propriedade era basicamente estatal. Ja
a propriedade tribal na Idade Média desenvolve-se em varias fases (propriedade
fundiaria feudal, propriedade movel corporativa, capital manufatureiro) até o capital
moderno (condicionado pela concorréncia em nivel mundial e pela grande industria),
em que a propriedade privada moderna corresponde ao Estado moderno, que foi, no
seu entender, adquirido gradualmente pelos proprietarios privados. (GASSEN, 2012)

A Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao (1789) (FERREIRA, 1978) surgiu
apos a Revolucao Francesa e, por conta disso, expressa ideais liberais e libertarios. O art.17 do
documento disciplina que a propriedade ¢ um direito inviolavel e sagrado, sendo excepcionais
as possibilidades de alguém ser dela privado. Naturalmente, por conta da importancia da
Revolucao Francesa na época, esse carater invioldvel e sagrado foi seguido por diversos
ordenamentos juridicos, inclusive pelo brasileiro no Coédigo Civil de 1916.

A definicao juridica de propriedade também ¢ importante para se entender o contexto.
De Placido e Silva (2006) conceitua que propriedade ¢ um direito exclusivo e permanente, pelo
qual se tem a coisa que se pertence, porém, o proprio autor deixa claro existirem restri¢des, quer

sejam em respeito aos direitos coletivos, quer seja em respeito a fungdo social.

2.2 Principios E Componentes Da Propriedade

Sobre os principios da propriedade, Pinto elenca da seguinte forma:

1° - Oponibilidade erga omnes: o direito de propriedade é oposto contra qualquer
pessoa da sociedade humana que o viole — carater absoluto. 2° - Publicidade: o direito
de propriedade s6 ¢ oponivel quando se torna publico, e a propriedade se torna publica
pelo registro. O registro d& publicidade a propriedade. 3° - Perpetuidade: o direito de
propriedade € perpétuo. Nao ¢ obrigatdrio. A propriedade sd desaparece por vontade
do proprietario ou por determinagdo legal. Existe uma excegdo que ¢ a propriedade
resoluvel. 4° - Exclusividade: ndo € um principio absoluto. Exce¢do: condominio. 5°
- Elasticidade: a propriedade pode se distender a0 maximo ou comprimir a0 maximo
a vontade do proprietario. Quando o proprietario detém todos os poderes, hd a
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propriedade plena. Quando um dos poderes ¢ retirado do proprietario, chama-se
propriedade limitada, o mesmo que direito reais sobre coisas alheias. Ex: superficie,
usufruto, hipoteca. (PINTO, 2013)

Os principios regem o direito e em relagdo a propriedade nao ¢ diferente. Pinto (2013)
traz a questdo da erga omnes, garantindo o respeito mutuo entre os individuos no direito de
propriedade. Outro importante principio mencionado pelo autor € o da publicidade, pelo qual
nota-se a importancia do registro legal da propriedade para defender requisitar perante o Estado
seus direitos; além diz sobre a perpetuidade da propriedade, isso quer dizer que uma propriedade
nao tem “prazo de validade”, ela ¢ do individuo até ele ou o proprio Estado decidirem dar um
fim diferente; além disso como ja demonstrado anteriormente, a propriedade nao € absoluto,
sendo 1sso constituido também como principio, por fim o principio da elasticidade diz respeito
a quao grande ¢ o poder e dominio do proprietario sobre a propriedade.

Pinto também define os componentes do direito de propriedade:

Usar: consiste em utilizar-se da coisa no seu proprio interesse, ou seja, extrair da coisa
todos os beneficios ou vantagens que ela puder prestar, sem alterar a substancia. O
direito de propriedade ndo exige o uso. O uso ¢ uma faculdade. Mesmo que o
proprietario ndo use, ndo se perde a propriedade. Gozar: significa que o proprietario
pode retirar da coisa as suas utilidades econdmicas, como, por exemplo, os frutos
naturais, industriais e civis, além dos produtos. E uma faculdade do proprietario.
Dispor: ¢ a faculdade de alienar a coisa, seja onerosa ou gratuitamente. Reivindicar:
ndo é uma faculdade, é um direito subjetivo. Concede ao proprietario o direito de
recuperar a coisa que lhe foi injustamente retirada, para restaurar o seu patrimonio.
Neste caso, existe a ac@o reivindicatoria, cuja autoria ¢ exclusiva do proprietario.
(PINTO, 2013)

2.3 A Propriedade Privada No Brasil

A primeira Constituicao Brasileira, de 1824, trouxe a propriedade como um conceito
individualista e patrimonialista. A respeito, dispunha o art. 179 dessa Constitui¢do, que a
inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidaddos Brasileiros, que tem por base a
liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, ¢ garantida pela Constituicdo do Império.

Ainda no dispositivo supramencionado, no inciso XXII, a evidéncia da ado¢ao de uma

concepcao absoluta do direito de propriedade:

E Garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem publico
legalmente verificado exigir o uso, € emprego da Propriedade do Cidadao, sera ele
previamente indemnizado do valor dela. A Lei marcard os casos, em que tera lugar
estd unica excep¢do, e dard as regras para se determinar a indemnizagdo.”
(CONSTITUICAO, 1824)
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Como visto, a desapropria¢do poderia ocorrer na vigéncia da Constituicao de 1824, mas
apenas em decorréncia do interesse publico e ndo por conta da fungdo social. O conceito de
func¢do social da propriedade ¢ introduzido na Constituicdo de 1934. Diz o art.113 dessa
Constitui¢ao: “A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a seguranca individual e a
propriedade, nos termos seguintes”. O inciso XVII desse mesmo artigo trazia os casos de

excecgao:

E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido contra o interesse
social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriagdo por necessidade
ou utilidade publica far-se-a nos termos da lei, mediante previa e justa indenizagéo.
Em caso de perigo iminente, como guerra ou comogao interna, poderdo as autoridades
competentes usar da propriedade particular até onde o bem publico o exija, ressalvado
o direito 4 indenizagio ulterior. (CONSTITUICAO, 1934)

A Constituicdo de 1937 concedeu ao legislador ordinario a competéncia para regular a
propriedade, sem fazer mencdes explicitas ao interesse social ou a func¢ao social. Por seu turno,
a Constituicdo de 1946 trouxe uma inovagdo em seu art. 147 “o uso da propriedade sera
condicionado ao bem-estar social”. Ja a Constituigdo de 1967 foi a primeira a trazer expressa
“funcao social da propriedade” em seu inciso I1I do art.157.

O antigo Codigo Civil de 1916 estava mais em compasso com o conceito liberal de
propriedade do que com o conceito social. Conforme traz Cielo (2013), essa legislagdo civil
nao era satisfatoria no que tange a definicao de propriedade rural. Os critérios sociais e coletivos
foram completamente ignorados por esse Codigo. O novo Codigo Civil de 2002 trouxe
melhoras ao demonstrar preocupagao em se atender os critérios da fungao social da propriedade,
entretanto o legislador ndo e preocupou em definir o conceito de propriedade, sendo definidos
apenas alguns requisitos dessa.

No Brasil, o direito de propriedade ¢ entendido como um direito fundamental e, por sua
vez, esta previsto no artigo 5° da Constitui¢do da Republica de 1988. O inciso XXII desse artigo
prevé que ¢ garantido o direito de propriedade.

Nos dizeres de Di Angellis (2004), a propriedade ¢ um direito que alcanga a todos, sendo
o principal dos direitos reais, mas que ha de ter seu carater relativizado. As limita¢des ao direito
de propriedade sdo varias, como exemplo o art.1228 do Cddigo Civil que trata das limita¢des
no ambito civil. Porém o foco deste trabalho se d4 na limitacdo constitucional da propriedade

privada, advinda da sua fun¢do social.
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2.4 A Funciao Social Da Propriedade

As modificag¢des sociais ao longo da histéria, conforme traz Melo (2013), refletem em

mudangas na sociedade e consequentemente no direito. Esse mesmo autor traz:

A massificagdo da sociedade e das relagdes sociais, provocadas pela intensa
intervencao da economia e da sociologia no direito, levou a massificagdo contratual.
Injustigas sociais acontecem em todas as fases da historia da humanidade. Verifica-
se, por vezes, um descompasso entre o direito ¢ os fendmenos sociais. Como no eterno
fluxo e refluxo das ondas, as matrizes filosoficas do Direito procuram manter o
equilibrio social. Equilibrio social esse, que a cada momento histdrico se transmuda
ao sabor do ir e vir das demandas e das necessidades da propria sociedade. Assim é
que a doutrina da fungdo social emerge como uma dessas matrizes, limitando
institutos de conformagdo nitidamente individualista, em contraposi¢do aos ditames
do interesse coletivo — que se apresentam acima dos interesses particulares —
concedendo aos sujeitos de direito ndo s6 uma igualdade em seu aspecto estritamente
formal, mas permitindo uma igualdade e liberdade aos sujeitos de direito, os igualando
de modo a proteger a liberdade da cada um deles, em seu aspecto material. (MELO,
2013)

A existéncia da funcao social da propriedade nao pode ser entendida como competitiva
a existéncia do capitalismo, sendo ela intrinseca a existéncia da propriedade. Superar
concepcgoes liberais ndo quer dizer criar teorias opostas a elas, mas sim adaptar para contextos
atuais. Na época dos surgimentos dos ideais liberais os ideais absolutos da propriedade eram
perfeitamente plausiveis, uma vez que se lutava pelas garantias individuais apos um periodo de
grande dominio dos Estados Absolutistas.

Nas cidades brasileiras, ¢ facil notar a distribui¢do desigual de bens, principalmente de
territorios. Os ricos possuem propriedades com enorme extensao e valor imobiliario, enquanto
0s pobres muitas vezes estdo amontoados em locais violentos e at¢é mesmo em locais com
possibilidade de deslizamento de terra, enchentes, entre outros problemas. Nas areas rurais os
problemas sdo ainda maiores, visto que os grandes proprietarios de terras impedem que os
pequenos possam ter sua subsisténcia. Ora, numa sociedade dominada por tantos problemas,
dar defini¢cdo absoluta ao direito de propriedade seria se desconectar da realidade do pais, assim

como contribuir para que os problemas crescam ainda mais. Traz Melo:

Existe no direito positivo brasileiro todo um sistema integrado por institutos de direito
material e processual para a propriedade e todas as suas manifestacdes. Tem a
propriedade um regime juridico constitucional e infraconstitucional onde se faz
sempre presente um rigido e cauteloso cuidado para com o direito de propriedade.
Nunca o operador juridico se ressentiu da auséncia de meios legais para garantir a
posse e a propriedade individual, haja vista o conjunto dos poderosos interesses que
surgem em sua defesa. O que se reivindica hoje do Direito, sdo solu¢des pacificas e
legais para a posse e propriedade sociais. (MELO,2013)
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A Constituicdo da Republica expressa os requisitos para que uma propriedade atinja
juridicamente sua fung@o social. Sobre a fungdo social Cassia Celina Paulo Moreira da Costa

sublinha;

Importante se faz alertar que o reconhecimento de que ha na propriedade privada uma
func¢do social ndo é o mesmo que afirmar ter essa um fim social, vez que fim e fungdo
sdo conceitos inconfundiveis. Quando nos referimos ao fim de um determinado
enunciado é o mesmo que delimitar sua destinagdo a um exercicio fixado e imutavel,
estando o fim sob o aspecto externo do respectivo enunciado. Por sua vez, quando
utilizamos o termo fung¢do, estamos mencionando sobre a “atitude histérica e concreta
diante de situagdes sempre renovadas e diversas”, algo que esta presente sob o aspecto
interno do enunciado. Pelo exposto, constatamos que fim e fun¢@o social ndo sdo
sindnimos, ja que o fim atinge a estrutura do enunciado e, assim, a natureza de uma
situacdo juridica, enquanto a fungdo pertence a sua eficacia no ordenamento juridico.
(COSTA, 2003)

Apresentados os requisitos, salutar ¢ a busca e a defini¢do do conceito de fungdo social
da propriedade. Sobre a teoria da funcdo social: “todo individuo tem o dever social de
desempenhar determinada atividade, de desenvolver da melhor forma possivel sua
individualidade fisica, moral e intelectual, para com isso cumprir sua fun¢ao social da melhor
maneira” (FIGUEIREDO, 2008, p.83). Em geral pode-se dizer que func¢do social da
propriedade ¢ um conceito e principio pelo qual o carater absoluto e liberal da propriedade ¢
superado, trazendo-lhe um valor social e coletivo, porém com a propriedade privada seguindo
existindo e sendo respeitada.

A funcao social da propriedade atinge todas as propriedades brasileiras, conforme a
Constituigao Federal de 1988, sendo a propriedade rural disciplinada no art. 186 e a urbana no
art. 182. Alguns casos excepcionais sao mencionados na legislagdo, como por exemplo na lei

N° 8.629/64 que traz alguns casos de propriedades que ndo sdo passiveis de desapropriagao

2.5 Requisitos Para A Funcao Social Da Propriedade

A propriedade ¢ dependente do ordenamento juridico para que possa ser eficaz,
conforme diz Bercovici (2015). Sendo assim a propriedade ¢ tratada na Constitui¢do, em leis
posteriores a ela e até mesmo em leis que a precederam temporalmente. O Estatuto da Terra
(Lei n° 4504/64) traz em seu artigo 2° que a propriedade da terra ¢ um direito de todos, desde
que a fungdo social expressa nessa mesma lei seja atingida. Os requisitos estdo previstos no

paragrafo 1° desse artigo:
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§ 1° A propriedade da terra desempenha integralmente a sua fungdo social quando,
simultaneamente:

a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores que nela labutam, assim
como de suas familias;

b) mantém niveis satisfatorios de produtividade;

c) assegura a conserva¢ao dos recursos naturais;

d) observa as disposi¢des legais que regulam as justas relagdes de trabalho entre os
que a possuem ¢ a cultivem. (LEI 4504/64)

Conforme demonstrado, a fun¢do social da propriedade era uma preocupagdo existente
antes mesmo da Magna Carta de 1988, entretanto, algumas pequenas mudangas podem ser
observadas. Sobre a propriedade urbana, o pardgrafo 2° do artigo 182 da Constituicdo Federal
de 1988 diz que sua funcdo social ¢ atingida quando os requisitos do ordenamento de cada
cidade sdo atingidos. J& sobre a fun¢do social da propriedade privada, foco do presente trabalho,

a CRFB/88 ¢ taxativa sobre seus requisitos:

Art. 186. A fungdo 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;

IT - Utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio
ambiente;

III - observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;

IV - Exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores
(CONSTITUCAO FEDERAL, 1988)

Como pode-se observar, o legislador ndo quis somente expressar 0s requisitos, mas
também que esses fossem atendidos todos simultaneamente. Observa-se também que a fungdo
social ¢ uma das formas de se garantir o cumprimento das leis trabalhistas, bem como, das leis
ambientais e também o mais importante: o requisito do inciso I que ¢ social/econdmico.
Bercovici (2015) demonstra que a fungdo social ndo € apenas uma limitacao, mas também uma
mudanca de mentalidade. Esse mesmo autor afirma que a fungao social ndo pode ser entendida
como algo oriunda de ideais socialistas, mas sim um conceito do proprio capitalismo. Diz

Bercovici:

A fungdo social passou a integrar o conceito de propriedade, justificando-a e
legitimando-a. A funcdo ¢ o poder de dar a propriedade determinado destino, de
vincula-la a um objetivo. O qualificativo social indica que esse objetivo corresponde
ao interesse coletivo, ndo ao interesse do proprietario (BERCOVICI, 2015)

Nos dizeres de Bercovici, também se tem que ¢ dever dos institutos juridicos cumprir
fungdes sociais gerais, uma vez que esses institutos produzem fortes efeitos na sociedade. O

direito ndo pode ser mero acessorio do Estado, mas sim dialogar com a sociedade.
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Sobre a propriedade agraria, conclui Cielo, que € a posse agraria que a legitima. Sobre

a posse agraria essa mesma autora traz:

Na posse agraria, onde o trabalho € representado por grande dose sociologica, ndao é a
forca, o engenho ou aplicacdo, que a justifica, mas, sim, a maior necessidade social,
econdmica e politica do homem do campo. Alias, em toda politica agro reformista
séria, 0 homem do campo sem titulo formal (documental) conferido pelo Estado, deve
permanecer nas terras onde trabalha, pois, o trabalho é a inica forma de se garantir
legitimamente um pedago de terra. (CIELO, 2013)

A inexisténcia de um direito processual agrario aponta para a necessidade dos juizes se
atentarem para as causas sociais, ja que a no¢ao civilista quase sempre ¢ individualista, mesmo

com mudancas advindas no Codigo Civil de 2002, conforme traz Cielo.

3. RESTRICOES AO DIREITO DE PROPRIEDADE

O direito de propriedade possui uma série de restrigoes, em diferentes campos do
Direito. Como dito no capitulo anterior, o direito de propriedade ndo assume carater absoluto
no ordenamento juridico brasileiro. A fun¢do social da propriedade, por exemplo, estd prevista
no inciso III do art. 170 da Constituicao Federal de 1988.

A desapropriacao de terras esta prevista no art. 184 da Constitui¢ao Federal de 1988:

Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o
imovel rural que ndo esteja cumprindo sua fungdo social, mediante prévia e justa
indenizagdo em titulos da divida agraria, com clausula de preservacdo do valor real,
resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua emisséo, e cuja
utilizagdo sera definida em lei. (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988)

Importa ressaltar que para a existéncia da desapropriacdo, uma série de requisitos e
procedimentos legais sao obedecidos. O art.184 da Constituicdo Federal de 1988 também lista
quais  benfeitorias uteis ¢ necessarias devem ser indenizadas em dinheiro, sendo que
benfeitorias sdo as obras feitas para melhoria de um imével. Nos dizeres de Frias (2018) “A
desapropriagdo consiste no despojamento, em regra, da propriedade particular em favor do
Estado, por motivos de necessidade ou utilidade ou por interesse social, mediante prévia e justa

indenizacdo em dinheiro”. Além disso, afirma Rocha;

O respeito ao direito de propriedade ¢ a regra do ordenamento juridico brasileiro, e a
desapropriacdo a excec¢do. Visto que, o Poder Publico intervém para melhor dividir a
terra, de modo que provoque a produtividade da mesma para que reflita de modo
positivo na economia do pais, além da busca pela plenitude do bem-estar do homem
na ocupagio da propriedade. (ROCHA, 2019)
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Como visto, a desapropriacdo nao deve ser utilizada de forma indiscriminada, mas sim
de forma a equilibrar o bem-estar ¢ a economia. A desapropriacdo também ndo visa causar
prejuizos para aquele que tem a propriedade, uma vez que uma indenizacao financeira justa sera
paga. A desapropriacao atendera aos objetivos individuais e coletivos por garantir a dignidade

da pessoa humana, bem como o fomento da economia.

3.1 Desapropriacio Por Interesse Social Para Fins De Reforma Agraria

O art. 185 da Constituigao Federal de 1988 lista as situacdes em que se € insuscetivel a
desapropriagao para fins de reforma agraria. Sao duas situagdes: a primeira tratada no inciso |
desse artigo que ¢ a pequena ou média propriedade rural, desde que seja a nica propriedade do
dono. Conforme a Lei 8.629/93, com alteracdes impostas pela Lei 13.465/2017, o artigo 4° deste
diploma legal considera como pequena propriedade rural aquela com até 4 modulos fiscais e
como média propriedade rural aquela de 4 até¢ 15 mddulos fiscais. Os modulos fiscais foram
criados na Lei 6746/79 e variam de municipio para municipio.

A lei n® 4132/62 dispoe sobre os casos de desapropriagdo por interesse social. O art.2°

dessa lei traz o rol daquilo que pode ser considerado interesse social:

I - o aproveitamento de todo bem improdutivo ou explorado sem correspondéncia com
as necessidades de habitagdo, trabalho e consumo dos centros de populacéo a que deve
ou possa suprir por seu destino econémico;

II - a instalagdo ou a intensificagdo das culturas nas areas em cuja exploragdo ndo se
obedeca a plano de zoneamento agricola, VETADO;

III - o estabelecimento e a manutencdo de colonias ou cooperativas de povoamento e
trabalho agricola:

IV - a manutenc¢@o de posseiros em terrenos urbanos onde, com a tolerancia expressa
ou tacita do proprietario, tenham construido sua habilitagdo, formando nucleos
residenciais de mais de 10 (dez) familias;

V - a construcdo de casa populares;

VI - as terras e aguas suscetiveis de valorizagdo extraordinaria, pela conclusio de
obras e servicos publicos, notadamente de saneamento, portos, transporte,
eletrificagdo armazenamento de 4gua e irrigagdo, no caso em que ndo sejam ditas areas
socialmente aproveitadas;

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

VIII - a utilizagdo de areas, locais ou bens que, por suas caracteristicas, sejam
apropriados ao desenvolvimento de atividades turisticas. (Incluido pela Lei n°® 6.513,
de 20.12.77) (Lei n® 4.132, art. 2°)

Nota-se que sdo diversas defini¢des daquilo que seria interesse social na desapropriagao,
porém todos eles auxiliam na ideia de coletividade, seja para distribuigdo direta de terras, seja
para protecdo de direitos coletivos ou construgdo de servigos publicos. Além disso, também sao
perceptiveis as diferengas para os casos de desapropriagao previstos na Constituigdo Federal de

1988. A Lei n°® 4.132 traz varios conceitos de aquilo que poderia ser considerado interesse
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social, ja a Constituicdo Federal de 1988 traz os requisitos necessarios e obrigatorios para que
a propriedade cumpra sua fungdo social, caso contrario estard sujeita a desapropriacdo. Em
ambas as situacdes, porém, fica evidente a busca para solucionar os problemas coletivos em

detrimento das ganancias individuais.

Figura S - Trabalhadores rurais que lutam pela Reforma Agraria

Fonte: Brasil: Reforma agraria é muito mais que simples distribuicfio de terra (rel-uita.org)

3.1.1 Regulamentaciao Através Da Lei N° 8629/93

Outra hipodtese de propriedade insuscetivel de desapropriacdo para reforma agraria diz

respeito a propriedade produtiva. Sobre a propriedade produtiva, a Lei 8.629 estabelece:

Art. 6° Considera-se propriedade produtiva aquela que, explorada econdmica e
racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizagdo da terra e de eficiéncia na
exploracdo, segundo indices fixados pelo 6rgio federal competente.

§ 1° O grau de utilizacdo da terra, para efeito do caput deste artigo, devera ser igual
ou superior a 80% (oitenta por cento), calculado pela relagdo percentual entre a area
efetivamente utilizada e a area aproveitavel total do imovel.

§ 2° O grau de eficiéncia na exploracdo da terra devera ser igual ou superior a 100%
(cem por cento), e sera obtido de acordo com a seguinte sistematica:

I - Para os produtos vegetais, divide-se a quantidade colhida de cada produto pelos
respectivos indices de rendimento estabelecidos pelo orgdo competente do Poder
Executivo, para cada Microrregido Homogénea;

I - Para a exploragdo pecuaria, divide-se o ntimero total de Unidades Animais (UA)
do rebanho, pelo indice de lotagdo estabelecido pelo 6rgdo competente do Poder
Executivo, para cada Microrregido Homogénea;

IIT - a soma dos resultados obtidos na forma dos incisos I e II deste artigo, dividida
pela area efetivamente utilizada e multiplicada por 100 (cem), determina o grau de
eficiéncia na exploragéo.

§ 3° Considera-se efetivamente utilizadas:

I - As areas plantadas com produtos vegetais;


http://www6.rel-uita.org/agricultura/reforma_agraria/mucho_mas_que_distribucion_de_tierras-por.htm
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IT - As areas de pastagens nativas e plantadas, observado o indice de lotagdo por zona
de pecuaria, fixado pelo Poder Executivo;

IIT - as areas de exploracao extrativa vegetal ou florestal, observados os indices de
rendimento estabelecidos pelo 6rgdo competente do Poder Executivo, para cada
Microrregiao Homogénea, e a legislacdo ambiental;

IV - As areas de exploragdo de florestas nativas, de acordo com plano de exploragdo
e nas condigdes estabelecidas pelo o6rgao federal competente;

V - as areas sob processos técnicos de formacgao ou recuperagdo de pastagens ou de
culturas permanentes

V - as areas sob processos técnicos de formacgao ou recuperagido de pastagens ou de
culturas permanentes, tecnicamente conduzidas e devidamente comprovadas,
mediante documentagdo ¢ Anotacdo de Responsabilidade Técnica. (Redagdo dada
pela Medida Provisoria n® 2.183-56, de 2001)

§ 4° No caso de consorcio ou intercalagdo de culturas, considera-se efetivamente
utilizada a area total do consorcio ou intercalagéo.

§ 5° No caso de mais de um cultivo no ano, com um ou mais produtos, no mesmo
espago, considera-se efetivamente utilizada a maior area usada no ano considerado.

§ 6° Para os produtos que ndo tenham indices de rendimentos fixados, adotar-se-a a
area utilizada com esses produtos, com resultado do célculo previsto no inciso I do §
2° deste artigo.

§ 7° Nao perdera a qualifica¢do de propriedade produtiva o imdvel que, por razdes de
for¢a maior, caso fortuito ou de renovacdo de pastagens tecnicamente conduzida,
devidamente comprovados pelo 6rgdo competente, deixar de apresentar, no ano
respectivo, os graus de eficiéncia na exploragdo, exigidos para a espécie.

§ 8° Sdo garantidos os incentivos fiscais referentes ao Imposto Territorial Rural
relacionados com os graus de utilizagdo e de eficiéncia na exploragdo, conforme o
disposto no art. 49 da Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964 (LEI 8.629, 1993)

A fixagdo de requisitos objetivos auxilia na fiscalizacdo e na discricionariedade dos
orgaos competentes. Um exemplo ¢ a maneira como o grau de eficiéncia da propriedade ¢
medido, levando-se em conta as especificidades locais. A desapropriacdo de areas que
desempenham papel coletivo e respeitam o ambiente ndo parece fazer sentido. A Lei n° 8.629
ainda traz outras hipoteses de imoveis ndo passiveis de desapropriagdo, algo de extrema
importancia técnica para evitar que o anseio por direitos coletivos possa afetar a coletividade

de alguma outra maneira.

3.2 A Propriedade No Estatuto Da Terra

A Lei n® 4504/64, também denominada Estatuto da Terra discorre sobre a reforma

agraria e sobre a politica agricola. Apontam Heim e Silveira:

Com o Estatuto da Terra, rompendo com os dogmas civilistas de um direito absoluto,
a propriedade agréria passou por um processo de funcionalizacdo, onde direitos e
deveres eram impostos aos proprietarios € nao proprietarios. O primeiro poderia
utilizd-la livremente, desde que ao usufruir das condigdes econdmicas do bem
favorecesse o bem-estar pessoal e dos trabalhadores que nela labutam, assim como de
suas familias; mantivesse niveis satisfatorios de produtividade; assegurasse a
conservacao dos recursos naturais e observasse as disposi¢oes legais que regulam as
justas relagdes de trabalho entre os que a possuem e a cultivam. Aos nao proprietarios
permanecia o dever de respeitar o direito individual, ao tempo que passaram a
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titularizar o direito de que este bem fosse utilizado nos moldes da fung@o social acima
apontados. (HEIM, SILVEIRA, 2013)

Surpreendentemente, o Estatuto da Terra surgiu no contexto da ditadura militar, época
em que o Brasil era dominado pelo conservadorismo. Conforme Heim e Silveira (2013), as
tensdes sociais existem ha muito tempo no Brasil. Nos tempos que antecederam a ditadura
militar, os governos de Getulio Vargas e JK buscaram o pleno desenvolvimento, sem dar muita
atengdo para as questdes fundidrias. Conforme dito, durante essa época ainda era forte a ideia
da propriedade como algo sagrado e absoluto, mas questdes sociais comec¢avam a surgir. Jango
propunha uma reforma agraria com varias indenizacdes aos proprietarios rurais, mas a esquerda
queria uma reforma sem que latifundiarios fossem ressarcidos. Castelo Branco enviou um

projeto que buscava dividir politica agraria e agricola, conforme apontam Heim e Silveira:

A politica agricola era demanda dos setores agrarios que sustentaram o golpe, visava
incentivo agricola e garantia de infraestrutura no campo. A politica agraria, por sua
vez, compreendia a reforma agraria propriamente dita. Mas, a ampla base social do
novo regime combateu o projeto por ndo aceitar as desapropriacdes de propriedades.
Assim, a luta continuou acirrada entre os “camponeses” ¢ os “latifundiarios”, como
ficaram conhecidos no periodo os trabalhadores rurais e os grandes proprietarios de
terra, respectivamente. (HEIM, SILVEIRA, 2013)

Pode-se dizer que o Estatuto da Terra atribuiu uma falsa sensacao de importancia para
os anseios da populagdo, conforme apontam Heim e Silveira (2013) para assim conter os
movimentos sociais agrarios € também manter todo o controle das politicas. Essa estratégia de
chamar para si o debate de importantes temas sociais ¢ uma técnica utilizada com frequéncia
para que o Estado possa conter ideais que considere “mais radicais”. Os conservadores do
governo sabiam que os comunistas desejavam a reforma agraria no sentido total e amplo, além

disso sabiam que a distribuicao de terras seria um passo importantissimo nos ideais comunistas.
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Figura 6 - Protesto politico do MST

Rural

O art. 2° da Lei do Estatuto da Terra € claro ao afirmar que todos tem assegurada a
oportunidade de acesso a propriedade da terra, desde que a fungdo social dessa seja cumprida.
O paragrafo 2° desse mesmo artigo aponta os deveres do Poder Publico, que em sintese pode
ser entendido como promover o acesso a propriedade e auxiliar para que essa cumpra sua funcao
social. Ao longo do art.4 da Lei do Estatuto da Terra, alguns importantes conceitos sao tratados.
Esses conceitos serdo importantes na hora de se definir os imoveis propicios a desapropriagao.

O art. 18 do Estatuto da Terra elenca os objetivos da desapropriagdo:

a) condicionar o uso da terra a sua fungéo social;

b) promover a justa e adequada distribuic¢@o da propriedade;

c) obrigar a exploracgo racional da terra;

d) permitir a recuperag@o social e econdmica de regides;

e) estimular pesquisas pioneiras, experimentacdo, demonstragio e assisténcia técnica;
f) efetuar obras de renovagao, melhoria e valorizagdo dos recursos naturais;

g) incrementar a eletrificagdo e a industrializa¢do no meio rural;

h) facultar a criagdo de areas de protecdo a fauna, a flora ou a outros recursos naturais,
a fim de preserva-los de atividades predatorias. (LEI 4.504, 1964)

Como pode-se observar, mesmo ocorrido hd décadas, e com objetivos reais obscuros
conforme apontado anteriormente por Heim e Silveira (2013), o Estatuto da Terra possuia
objetivos teoricamente interessantes. O art. 24 da Lei 4504/64 diz respeito a forma como as
terras desapropriadas serdo novamente redistribuidas, dando preferéncias para agricultura
familiar e para os pequenos agricultores.

A desapropriacdo de uma propriedade ndo € algo corriqueiro ou que acontega com muita

facilidade, uma vez que a interven¢do em um direito tdo essencial como € o da propriedade, ndo


https://revistagloborural.globo.com/Noticias/Politica/noticia/2020/03/integrantes-do-mst-protestam-no-ministerio-da-agricultura.html
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pode se tornar algo banalizado. Conforme afirmam Neto e Oliveira (2017), na desapropriagdo
o Estado coloca os direitos da sociedade na frente dos direitos individuais, mas isso nao pode

ser considerado algo arbitrario. Afirma Furtado:

Se entendermos que o fim da Reforma Agraria é promover moradia adequada a classe
necessitada da populagdo, deve o Estado, entdo, promover mecanismos de efetivacdo
de tal direito, o que, sem dtvida, leva a concretizacdo do processo de desapropriagdo
em tempos e modos adequados. (FURTADO, 2001)

Apbs a explanacao de critérios técnicos da desapropriagdo para fins de reforma agraria,
impende demonstrar a importancia social da reforma agraria no Brasil, bem como os fatores

que criam resisténcia a realizagdo dela no Brasil. Nos dizeres de Ericeira:

A reforma agraria ndo deve ser entendida somente a partir do conceito tradicional.
Com efeito, a reforma agraria ndo tem como unico objetivo a melhor distribuigio de
terras, reordenar a estrutura fundiaria de um pais, evitando a concentragdo nas maos
de poucos e a formacao de latifindios improdutivos.

Essa importante politica publica promove o progresso econdémico e social do
agricultor que formalmente a integra, contribuindo para reduzir a pobreza, as
desigualdades regionais, o éxodo rural, além dos reflexos diretos na qualidade dos
centros urbanos, na medida em que fixa o homem no campo, impedindo o inchago das
cidades, a favelizagdo, aumento da marginalidade, criminalidade, prostituicdo e
demais consequéncias dai decorrentes. (ERICEIRA, 2014)

J4

Nao ¢ exagerada a ideia de que a Reforma Agraria ¢ um dos principais, talvez o
principal, mecanismos para resolucao dos graves problemas sociais existentes no Brasil. A
concentragdo de terras ndo somente impacta nas desigualdades financeiras, bem como também
nas relagdes de trabalho e no proprio meio ambiente. Conforme o paragrafo 1° do artigo 1° da
Lei 4.505/64 “Considera-se Reforma Agraria o conjunto de medidas que visem a promover
melhor distribuicao da terra, mediante modificagdes no regime de sua posse e uso, a fim de
atender aos principios de justica social e ao aumento de produtividade.”

O principio da dignidade da pessoa humana talvez seja o mais importante dos principios
do direito. Ora, a dignidade de uma pessoa ¢ totalmente afetada caso ela ndo detenha o minimo
existencial para sobreviver. Numa sociedade marcada por desigualdades, a reforma agraria

poderia resolver parte desses problemas.
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4. PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL NUMERO 80/2019
4.1 Exposicao Dos Motivos E Alteracoes Propostas

A PEC 80/2019 traca significativas modificagdes acerca da funcdo social da
propriedade. Nas justificativas, o relator Flavio Bolsonaro afirma que o objetivo central ¢ uma
delimitagdo mais precisa do que seria funcao da propriedade urbana e rural, bem como, quais
seriam os casos de desapropriagdo em fungdo do seu ndo cumprimento. O senador evoca o
conceito de direito de propriedade, que esta previsto no inciso XXII do art.5° da Constituigao
Federal de 1988.

O senador-autor Flavio Bolsonaro questiona os critérios e exigéncias a serem seguidos
para a garantia do direito de propriedade privada. Além disso, aduz que esses requisitos
aumentam o poder discriciondrio do Poder Publico, podendo causar arbitrariedades, abusos ou
erros. O relator alega que “a propriedade privada ¢ um bem sagrado e deve ser protegida de
injusticas”, sendo que as alteracdes propostas contribuiriam para “para evitar a recorréncia € a
perpetuacao de injusticas, aprimorando o arcabougo protetivo do direito fundamental a
propriedade”

As alteragdes propostas sao nos artigos 182 e 186 da Constituicao Federal de 1988. O

art. 182 atual ¢ o seguinte:

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 fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes. (Regulamento) (Vide Lei n® 13.311, de 11 de julho de 2016)

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatdrio para cidades com
mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
de expansdo urbana.

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

§ 3° As desapropriagdes de imodveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.

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

I - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

II - Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

IIT - desapropriagdo 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 indenizagao e os juros
legais. (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988)

A primeira altera¢do proposta é no paragrafo 2°, o qual passaria a vigorar com:
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§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcao social quando ¢ utilizada sem ofensa a
direitos de terceiros e atende ao menos uma das seguintes exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor:

I- parcelamento ou edificagdo adequados;

II- Aproveitamento compativel com sua finalidade;

III- preservagdo do meio ambiente ou do patriménio historico, artistico, cultural ou
paisagistico. (SENADO FEDERAL, PEC 80, 2019)

As outras alteragdes propostas nesse artigo seriam os acréscimos dos paragrafos 5° e 6°

da seguinte forma:

§ 5° O descumprimento da fungdo social de que trata o § 2° somente sera declarado
por ato do Poder Executivo, mediante autorizagdo prévia do Poder Legislativo, ou por
decisdo judicial.

§ 6° A desapropriagdo por descumprimento da fungfo social sera feita pelo valor de
mercado da propriedade urbana." (SENADO FEDERAL, PEC 80, 2019)

Além disso, alteragdes também seriam feitas no art.186 da Constitui¢do Federal de 1988

que atualmente esta dessa forma:

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

I - Aproveitamento racional e adequado;

II - Utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio
ambiente;

III - observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;

IV - Exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.
(CONSTITUICAO FEDERAL, 1988)

A primeira mudanga proposta estd no caput do artigo, que passaria a vigorar com “ao
menos UM dos seguintes requisitos”, ou seja, a observancia simultanea de todos os requisitos

deixaria de ser obrigatoria. Além disso seriam acrescentados os seguintes paragrafos:

§ 1 O descumprimento da fun¢fo social de que trata o caput somente sera declarado
por ato do Poder Executivo, mediante autorizagio prévia do Poder Legislativo, ou por
decisdo judicial.

§ 2° A desapropriagdo por descumprimento da fungfo social sera feita pelo valor de
mercado da propriedade rural." (SENADO FEDERAL, PEC 80, 2019)

4.2 Os Reflexos Da Pec Na Reforma Agraria

A PEC 80/2019 dificulta a desapropriagdo de terras, podendo torna-las quase

impossiveis. O impacto na reforma agraria ¢ direto, uma vez que sem desapropriagdo e
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distribuicdo de terras, ndo ha reforma agraria. Um grupo de entidades ¢ movimentos sociais

ligados ao campo, langou uma nota denunciando a inconstitucionalidade da PEC 80:

A PEC 80/2019 praticamente elimina o conceito constitucional da fungdo social e
ambiental da propriedade. No caso especifico das terras rurais, propde a eliminagdo
dos critérios produtivo, ambiental e de relagdes de trabalho, que configuram o
conceito de fungdo social como condigdo legitimadora do direito de propriedade. O
referido projeto desvincula o direito de propriedade das exigéncias do direito ptiblico
e extermina a necessidade de protecao dos bens da criagdo e das relagdes humanas,
agrarias ¢ ambientais, caras ao ensinamento social da Igreja. A justificativa
apresentada para o projeto ¢ proteger um suposto direito de propriedade privada
irrestrito, criando inseguranca juridica. (NOTA CONJUNTA, 2020)

A PEC 80 também foi tema do III Encontro Nacional das CPUAs (Comissao Especial
de Politica Urbana e Ambiental). O IBDU (Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico) elaborou
nota técnica também assinada por OAB e [AB) demonstrando posicionamento contrario as
alteragdes propostas pela PEC. Nas palavras da vice-presidente do IBDU, Fernanda Costa, a
proposta ignora a autonomia dos poderes, bem como estimula a especulacao imobilidria, além
disso também € uma ameaga ao principio constitucional da fungdo social da propriedade. Nas

palavras de Guadalupe M.J. Abib de Almeida:

“A func@o social ndo viola e nem fragiliza a propriedade privada como sugerido no
texto da PEC em quest@o. Assim como em paises com sistemas juridicos avangados,
o principio constitucional da fun¢go social da propriedade garante que apenas imoveis
ociosos ou abandonados possam ser utilizados, por exemplo, para moradias e
equipamentos publicos, sempre por meio de lei municipal com ampla participagdo da
sociedade.” (IBDU, 2019)

Ao longo da integra da nota do IBDU, fortes criticas sao feitas as justificativas propostas
na PEC. Constata-se atraso na ideia de tratar a propriedade como um “bem sagrado”, além disso
afirma-se que a funcao social da propriedade advém de “décadas de aperfeigoamento legislativo
e doutrinario a respeito do tema”, sendo que tudo isso estd previsto nas Constituicdes do pais
no ultimo século. Além disso, a nota afasta do direito privado a exclusividade da
regulamentacdo do direito de propriedade, uma vez que a propriedade e suas fungdes entrelacam
principios constitucionais e do direito privado, de interesse pessoal e de interesse publico. O
IBDU aponta a auséncia de fundamentos para o argumento de que o direito de propriedade
relativo causa erros e abusos por parte do Poder Publico. Por fim conclui-se que ndo esté se
relativizando o direito de propriedade, uma vez que o proprio ja se encontra limitado pela lei
constitucional e que o direito de propriedade enquanto absoluto ¢ uma concep¢do liberal

ultrapassada de séculos atrés.


http://www.ihu.unisinos.br/78-noticias/588266-a-conjuntura-nacional-a-luz-do-ensino-social-da-igreja
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Os direitos sociais foram e sdo historicamente conquistados pelos povos. A Constitui¢do
de 1988 veio justamente para proteger direitos e garantias fundamentais, levando-se em conta
seu teor garantista. O inciso XXXVI do art.5 da Constitui¢do Federal de 1988 ¢ um exemplo
do principio do retrocesso social, uma vez que diz que a lei ndo pode prejudicar o direito
adquirido. A PEC 80 ¢ flagrantemente inconstitucional uma vez que impossibilita a distribuicdo
de terras e consequentemente aumenta as desigualdades, causando retrocesso social nos direitos

adquiridos nas tltimas décadas.

4.3 O Acesso As Terras Como Direito Fundamental

O Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/64) preconiza em seu art.2° que “E assegurada a todos
a oportunidade de acesso a propriedade da terra, condicionada pela sua funcao social, na forma
prevista nesta Lei” A distribuicdo de terras no Brasil ¢ marcada historicamente pela
desigualdade, perpassando pelos periodos de escravidao e pos escraviddo, soma-se a isso a Lei
de Terras em 1850 que colocou ex escravos e imigrantes em uma posi¢cao de abandono, ja que
foram excluidos da possibilidade de ter terras para viver e trabalhar.

O principio da dignidade da pessoa humana envolve uma série de fatores e pode ser

utilizado como fundamentagdo para o acesso as terras. Nos dizeres de Ingo Sarlet:

temos por dignidade da pessoa humana a qualidade intrinseca e distintiva de cada ser
humano que o faz merecedor do mesmo respeito e consideragio por parte do Estado
e da comunidade, implicando, neste sentido, um complexo de direitos e deveres
fundamentais que asseguram a pessoa tanto contra todo e qualquer ato de cunho
degradante e desumano, como venham a lhe garantir as condi¢des existenciais
minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e promover sua participagio ativa
e corresponsavel nos destinos da propria existéncia e da vida em comunho com os
demais seres humanos. (SARLET, 2001)

J4 Alexandre de Moraes conceitua dignidade como:

Um valor espiritual e moral inerente a pessoa, que se manifesta singularmente na
autodeterminacdo consciente e responsavel da propria vida e que traz consigo a
pretensdo ao respeito por parte das demais pessoas, constituindo-se um minimo
invulneravel que todo estatuto juridico deve assegurar de modo que, somente
excepcionalmente, possam ser feitas limitagdes ao exercicio dos direitos
fundamentais, mas sempre sem menosprezar a necessaria estima que merecem todas

as pessoas enquanto seres humanos € a busca ao Direito a Felicidade. (MORAES,

2006)
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Como visto, o principio da dignidade humana ¢ norteador do Ordenamento Juridico
Brasileiro. E direito do individuo e dever do Estado que condi¢des minimas de vida para
existéncia da dignidade, sendo entendido “minimas” como adjetivagao positivamente valorada.

O minimo existencial ¢ outro conceito importante para a analise da importancia do
acesso e distribuicdo de terras. Essa expressao surgiu na Alemanha em 1953, apds o Tribunal
Federal Administrativo da Alemanha analisar o pedido de um cidaddo alemao que contestava a
falta de vagas no ensino superior. Nessa ocasido, o tribunal negou a existéncia de um direito
subjetivo originario de acesso ao ensino superior, mas sim que esse direito existe desde que
obedeca as condi¢des isondmicas.

Ricardo Lobo Torres (2009) define o minimo existencial como “um direito as condigdes
minimas de existéncia humana digna que ndo pode ser objeto de intervengdo do Estado e que
ainda exige prestagdes estatais positivas”. Além disso, para Daniel Sarmento (2000), a
dignidade da pessoa humana ¢ um principio que visa conferir unidade teleoldgica a todos os
demais principios do ordenamento, sendo também tratado como um valor-fonte.

O art. 16 da Lein® 4.504/64, Estatuto da Terra, define os objetivos da Reforma Agraria:

“A Reforma Agraria visa a estabelecer um sistema de relagdes entre o homem, a
propriedade rural e o uso da terra, capaz de promover a justica social, o progresso e o
bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento econdmico do pais, com a gradual
extingdo do minifindio e do latifindio.” (LEI 4.504, 1964)

Antonio Moura Borges traz seus comentarios acerca da justiga social no ambito da

Reforma Agréria:

A justica social significa proporcionar a melhor distribuicdo de renda as familias
brasileiras, dando oportunidades ao individuo de exercer a cidadania com dignidade
de vida.

A justiga social conforme foi empregada significa criar meios de subsisténcia a
populac@o mais carente com melhor distribuig¢do de renda. (BORGES, 2006)

Baseando-se na doutrina de Antonio Moura Borges (2006, p. 57) e demais ideias
expressas, tem-se que a distribuigdo e o acesso as terras sao essenciais para o cumprimento de
principios fundamentais como o minimo existencial e o principal deles: a dignidade da pessoa
humana. Carlos Anténio Vivanco (1967, p.201) acrescenta ainda a questdo da mobilidade
social, uma vez que em paises camponeses, 0 dominio e a concentragdo de terras impedem que
as pessoas mudem de classe social.

Ana Paula Gularte Liberato (2004, p.83) traz que os objetivos das agdes politicas e do
governo devem ser a protecdo dos direitos fundamentais do homem, uma vez que o contrario

seria violar os direitos previstos em nosso sistema juridico. Nesse entendimento, a Reforma
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Agraria por si sO seria considerada direito fundamental, uma vez que se faz necessaria para a
real promocdo da distribui¢do igualitaria de terras. Assim, conforme (ERICEIRA, 2014), a
Reforma Agraria estéd estritamente ligada ao principio da dignidade da pessoa humana, pois
uma condicdo digna de vida somente poderd acontecer com condi¢des minimas de
sobrevivéncia e o sistema politico-economico atual demonstra que a posse de terras ¢ um fator
essencial para a sobrevivéncia. Além disso, Bortoleto (2009, p.66) acrescenta a importancia da
reforma agréria para propiciar o direito a seguranca alimentar, ja que o cultivo familiar aponta

para a possibilidade de diversos géneros alimenticios diferentes.

Figura 7 - Doacao de alimentos produzidos feita pelo MST

Fonte: Acampamentos e assentamentos do MST doam 35 toneladas de alimentos no Parana -
MST

No ambito do direito agrario outro direito fundamental ligado ao tema ¢ o direito ao
meio ambiente. Conforme o art. 225 da Constitui¢ao Federal de 1988“Todos tém direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva- 16 para as presentes e futuras geragdes”. Além disso, a Lein® 6.938/81 (Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente) traz em seu inciso I do art.3° o conceito de meio ambiente “o
conjunto de condicdes, leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e biolégica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”.

Nas palavras de Taisa Cintra Dosso:


https://mst.org.br/2020/04/16/acampamentos-e-assentamentos-do-mst-doam-35-toneladas-de-alimentos-no-parana/
https://mst.org.br/2020/04/16/acampamentos-e-assentamentos-do-mst-doam-35-toneladas-de-alimentos-no-parana/
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Como visto, arealizagdo da reforma agraria ¢ uma necessidade para o Brasil. Em razdo
da sua importancia e, tendo em vista os reflexos que gera, ¢ necessario que seja
concretizada de forma a resolver efetivamente o problema da ma distribuicao de terras
no pais, bem como as consequéncias sociais dai decorrentes.

Um dos aspectos de observancia obrigatoria nesse processo ¢ a conservagdo dos
recursos ambientais, de maneira a possibilitar ao trabalhador rural ndo apenas o acesso
a terra, mas também sua explorac¢do continua e sustentavel.

Ou seja, para que atenda o objetivo proposto, a reforma agraria deve ser realizada de
forma ambientalmente sustentavel. (DOSSO, 2008)

Juraci Perez Magalhaes traz:

O desenvolvimento humano nao ¢ incompativel com a preservagdo do meio ambiente.
Assim, um programa de reforma agraria pode ser perfeitamente ser implantado em
qualquer regido do Pais, desde que sejam evitados os impactos ambientais. Para que
isso ocorra, ¢ indispensavel que se leve em consideragdo que o Brasil ¢ um pais
continental, com diversidade de clima, de flora e de fauna. Além do mais, rico em
recursos naturais. Em razdo disso ¢ temerario qualquer plano de reforma agraria, de
ambito nacional, que ndo observe essas peculiaridades regionais. (MAGALHAES,
1999, p. 692)

Assim, deve-se haver equilibrio e harmonia entre produtividade, sustento e preservagao
do meio ambiente. A produgdo sem visar o respeito ao meio ambiente, pode trazer ndo somente
danos ambientais, mas também danos da ordem econdomica, uma vez que desequilibrios
ambientais afetariam a produtividade dos anos seguintes, podendo causar pobreza e miséria.

(SOUZA FILHO, 2003). Nos dizeres de Giselda Maria Fernandes Novaes Hironaka:

E assim sempre: homem e natureza, num trabalho integrado e harmonioso, ela por ele,
mas ele também por ela. Neste ultimo sentido, e retornando o cerne da questdo, cuidara
o homem de ndo agredir o meio tdo dadivoso, mas, ao invés disso, o conservara e o
preservara, repondo o que naturalmente ndo possa ser reposto, para que o solo ndo se
exaure e para que os proximos possam, igualmente, no futuro, em conjunto com a
natureza, retirar seu sustento e sua sobrevivéncia. (HIRONAKA, p.104)

O acesso as terras esta ligado diretamente a varios direitos e garantias fundamentais
previstos na Constituicdo Federal de 1988. Conforme visto o modo de producdo capitalista
demanda da propriedade privada, porém a injusta distribuicao de terra deixa em desigualdade

os individuos na luta pelos seus objetivos e na exigéncia dos seus direitos.

4.4 Principio Da Vedacao Ao Retrocesso Social

A evolugao historica e temporal do direito permitiu aos cidaddos o ganho de uma série
de direitos e garantias fundamentais. Essas melhorias sdo fundamentais para garantir a
diminui¢do de desigualdades, bem como o cumprimento de principios importantes como o da

dignidade da pessoa humana. Nos dizeres de Fileti:
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Malgrado a Constitui¢do Federal de 1988 — consagradora de um Estado social e
democratico de direito no pais - reconheca os direitos sociais como direitos
fundamentais, sendo, portanto, intangiveis em face das denominadas clausulas
pétreas, varios desses direitos foram concretizados por meio de legislagdo
infraconstitucional, situagdo que pode facilitar sua redu¢do ou supressdo mediante
quorum parlamentar reduzido, levando, em alguns casos, se assim ocorrer, ao
esvaziamento do comando constitucional a eles referentes. Por isso, € importante a
pesquisa de meios técnico-juridicos que obstem a supressdo ou a redugdo desses
direitos, que os preserve do alvedrio das maiorias politicas eventuais. (FILETI, 2009)

Ingo Sarlet (2009) conceitua o principio da vedagdo ao retrocesso social como “toda e
qualquer forma de prote¢do de direitos fundamentais em face de medidas do poder publico,
com destaque para o legislador e o administrador, que tenham por escopo a supressao ou mesmo
restricdao de direitos fundamentais (sejam eles sociais, ou nao)”

O principio da vedacdo ao retrocesso social, embora implicito na Constituicdo Federal
de 1988, se encontra melhor desenvolvido no direito estrangeiro, em paises como Portugal,
[talia e Alemanha. Em julgamento historico no dia 11/04/84, no Acordao 39/84 Portugal fez o
reconhecimento do principio da vedacao ao retrocesso social, declarando inconstitucional uma
lei infraconstitucional que revogou parte da Lei n° 56/79 que instituia Servico Nacional de
Satide no pais. No caso em questdo, o direito de saude foi entendido como um direito
fundamental.

Ja no ordenamento brasileiro, Fileti traz:

No Brasil, o desbravamento do principio sob estudo ¢ atribuido a José Afonso da
Silva, para quem as normas constitucionais definidoras de direitos sociais seriam
normas de eficicia limitada e ligadas ao principio programatico, que, inobstante
tenham carater vinculativo e imperativo, exigem a intervencdo legislativa
infraconstitucional para a sua concretizagdo, vinculam os 6rgaos estatais e demandam
uma proibicdo de retroceder na concretizacdo desses direitos. Logo, o autor reconhece
indiretamente a existéncia do principio da proibi¢do de retrocesso social. (FILETI,
2009)

O principio da vedacdo ao retrocesso social foi reconhecido no STF pela primeira vez
na ADI 2065-DF. Essa Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade tratava da extingdo do Conselho
Nacional de Seguridade Social, bem como dos conselhos Estaduais e Municipais de Previdéncia

Social. Fileti traga sua definigao:

Propde-se que assim se exprima o principio da proibi¢do de retrocesso social:
principio que se encontra inserido implicitamente na Constitui¢ao brasileira de 1988,
decorrendo do sistema juridico-constitucional, com carater retrospectivo, tendo como
escopo a limitagdo da liberdade de conformacdo do legislador infraconstitucional,
impedindo que este possa eliminar ou reduzir, total ou parcialmente, de forma
arbitraria e sem acompanhamento de politica substitutiva ou equivalente, o nivel de
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concretizagdo alcangado por um determinado direito fundamental social. (FILETI,
2009)

No ambito do tema do presente trabalho, questionamentos e problemas advindos da PEC
80 também passam pelo principio da vedagao ao retrocesso social. A concepgao ultraliberal do
“direito de propriedade absoluto” foi ultrapassada ainda no século passado. Aos poucos, 0
direito no mundo inteiro foi criando limitagdes a esse direito que tanto causou desigualdades
sociais. No Brasil, a Constitui¢do de 1988 ¢ marcante e historica ao trazer explicita a figura da
funcao social da propriedade. A PEC 80 marca um retrocesso até mesmo ao periodo anterior da
CF de 1988, uma vez que o proprio Estatuto da Terra (Lei n® 4504/64) ja tratava da fungao

social em seu art. 2°:

E assegurada a todos a oportunidade de acesso a propriedade da terra, condicionada
pela sua fungdo social, na forma prevista nesta Lei.

§ 1° A propriedade da terra desempenha integralmente a sua funcéo social quando,
simultaneamente:

a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores que nela labutam, assim
como de suas familias;

b) mantém niveis satisfatorios de produtividade;

c) assegura a conservagao dos recursos naturais;

d) observa as disposi¢des legais que regulam as justas relacdes de trabalho entre os
que a possuem e a cultivem.

§ 2° E dever do Poder Publico:

a) promover e criar as condi¢des de acesso do trabalhador rural a propriedade da terra
economicamente Uutil, de preferéncia nas regides onde habita, ou, quando as
circunstancias regionais, o aconselhem em zonas previamente ajustadas na forma do
disposto na regulamentagdo desta Lei;

b) zelar para que a propriedade da terra desempenhe sua fungio social, estimulando
planos para seu racional utilizagdo, promovendo a justa remuneragio e o acesso do
trabalhador aos beneficios do aumento da produtividade e ao bem-estar coletivo.

§ 3° A todo agricultor assiste o direito de permanecer na terra que cultive, dentro dos
termos e limitacdes desta Lei, observadas sempre que for o caso, as normas dos
contratos de trabalho.

§ 4° E assegurado as populagdes indigenas o direito & posse das terras que ocupam ou
que lhes sejam atribuidas de acordo com a legislagdo especial que disciplina o regime
tutelar a que estdo sujeitas. (LEI 4.504 1964)

A PEC 80 ndo deixa explicito o desejo pela extingdo da fun¢do da propriedade rural,
mas torna quase impossivel sua existéncia, uma vez que exclui a necessidade de que os
requisitos sejam simultaneamente cumpridos, bem como dificulta os casos de desapropriacao.
Retrocede-se ao limitar a fun¢do da propriedade, bem como retrocede também ao impossibilitar
a justa e igualitaria distribuicdo de terras com o fim das desapropriagdes. Como ja afirmado, o
acesso as terras € essencial para que direitos fundamentais como da dignidade da pessoa humana

sejam cumpridos.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho apresenta algumas reflexdes acerca dos impactos da PEC 80 na
questdo fundiaria do Brasil. Nesse sentido, discorreu sobre conceitos historicos da propriedade
¢ da sua fungao social.

Ao final desse trabalho, pode-se perceber que as consideragdes acerca do tema nao
foram esgotadas, uma vez que a PEC ainda tramita no Senado Federal e durante a tramitacao
novas consideragoes irdo surgir. Porém, algumas importantes observacdes e conclusdes sobre
o tema puderam ser feitas.

A existéncia da func¢do social da propriedade representou um ganho social e
constitucional para as parcelas mais vulnerdveis da populacdo brasileira. Conforme
demonstrado no trabalho, a questdo fundiéria teve varias fases no Brasil, porém na maioria delas
o poder estava concentrado nas maos de poucos. Durante essas mudangas de fases, utilizaram-
se no pais de “artificios legais” para aumentar ainda mais a concentra¢ao fundiaria, como
exemplo na Lei de Terra em 1850. Isso explicita que nao se deve cair na tese de que algo jamais
seria aprovado pelos legisladores se pudesse causar danos para a populagao.

A democratizacdo das terras ainda caminha lentamente no Brasil, uma vez que nao
depende apenas do arcabouco juridico, mas também do Poder Publico. Conforme demonstrado
ao longo do trabalho, grupos politicos, juridicos € movimentos sociais se posicionaram com
veeméncia de maneira contraria a aprovacao da PEC 80. A funcao social da propriedade ¢
considerado eixo essencial dos direitos sociais, sendo inclusive considerado clausula pétrea da
Constituigdo, porém vem sendo questionada por grupos e individuos que entendem a
propriedade privada como um direito absoluto.

Durante a tramitacdo da PEC, serd de suma importancia que individuos ligados aos
grupos sociais que lutam por terra sejam ouvidos. Os anseios dos grupos vulneraveis,
principalmente da populacdo rural, dependem da consolidacio da Reforma Agraria, que
consequentemente esta vinculada a fungao social da propriedade rural. Faz-se necessaria a
discussdo acerca do tema, independentemente se o STF declarar a PEC inconstitucional. A PEC
80, proposta com o intuito de esvaziar o conceito de fung¢do social da propriedade, pode servir
como meio para alimentar a discussdo acerca da Reforma Agraria no pais, trazendo consigo o

atendimento aos anseios dos individuos e grupos sociais.
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