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A TERRA DOS POSSEIROS DE DEUS

Esta terra ¢ desmedida
e devia ser comum,
Devia ser repartida

um toco pra cada um,

mode morar sossegado.

Eu ja tenho imaginado
Que a baixa, o sertdo e a serra,
Devia sé coisa nossa;
Quem ndo trabalha na roga,
Que diabo é que quer com a terra?

Patativa do Assaré e Antonio Gongalves da Silva



RESUMO

Esta pesquisa promove uma andlise da fun¢ao social da propriedade rural no direito brasileiro.
Sustenta-se a tese de que no conceito de funcdo social da propriedade rural estd contido o
conceito de produtividade, o que ndo pode haver sem uma fungdo social, de modo que a
expressao "propriedade produtiva" contida no art. 185, inciso II, da Constituicdo Federal de
1988, diz respeito tanto ao requisito econdmico quanto a sua dimensio social. E o que se pode
deduzir da interpretacdo sistemdtica dos artigos 185 e 186 da Constitui¢do, consentinea com o
programa constitucional previsto nos artigos 1°, 3° e 170 da mesma Carta, através da qual se
promove o verdadeiro alcance da multidimensionalidade da fung¢do social da propriedade
rural. Assim, os elementos da funcdo social da propriedade agriaria — o econdmico
(aproveitamento racional e adequado), o ambiental (utilizacio adequada dos recursos
naturais e preservacdo do meio ambiente) e o social (observancia das normas que regulam
as relagdes de trabalho e exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e
trabalhadores) — integram o conceito de produtividade, de modo que ela €, a0 mesmo
tempo, continente e conteido da funcao social da propriedade.

Palavras-chave: Funcdo social da propriedade rural. Propriedade produtiva. Condicionantes da
funcdo social da propriedade rural.



ABSTRACT

This research promotes an analysis of the social function of land ownership in Brazilian law.
It argues that the concept of the social function of rural property is contained in the concept of
productivity, but can not be without this social function, so that the term "productive property"
contained in Art. 185, item II of the Constitution of 1988, is related to both economic and
social aspects. It can be deducted from the systematic interpretation of Articles 185 and 186 of
the Constitution, in line with the program constitutional under Articles 1, 3 and 170 of the
Charter, through which is promoted the true meaning of the multidimensionality of the social
function of rural property. So, the elements of the social function of landownership - the
economic (rational and appropriate use), the environmental (appropriate use of natural
resources and preservation of the environment) and social (observance of the rules
that regulate labor relations and exploration that favors the welfare of owners and workers) -
integrate the concept of productivity, so that it is at the same time, container and content of the
social function of property.

Keywords: Social function of land ownership. Productive property. Constraints of the social
function of rural property.
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INTRODUCAO

Este trabalho parte de uma inquietude nascida com a constatacio de que o
principio da fung¢do social da propriedade rural ainda padece de eficdcia material no seio de
nossa sociedade. Desde o periodo colonial, hd marcas de profundas desigualdades sociais, as
quais t€ém como solo uma estrutura fundidria concentradora de poderes e privilégios. Razdes
que contribuem para o Brasil, um pais de dimensdes continentais, continuar sendo palco de
conflitos agrdrios e ter uma grande demanda por reforma agriria, tendo em vista a grande
concentracao de terras nas maos de latifundidrios e empresarios do agronegdcio.

Como revela Hamilton Octavio de Souza (2010, p. 5), em reportagem na revista
Caros Amigos, acerca do bloqueio conservador no Congresso Nacional, “terra ¢ o que nao
falta”, pois ha “as terras devolutas da Unido, as terras griladas para especulacdo, as terras
improdutivas e as terras que sdo fruto de agdes criminosas, adquiridas com dinheiro da
corrupcao e do narcotrafico”. Ao mesmo tempo, “gente que quer trabalhar a terra também nao
falta. Centenas de milhares de familias origindrias do campo ou que optaram pela atividade
rural aguardam, com acampamentos improvisados, a concretizagao dos assentamentos”.

Contrasta com essa realidade o tratamento conferido pela Constituicdo Federal de
1988 a propriedade agraria, qual seja um regime juridico especial tendo em vista o fato de que
a terra € um bem de produgdo indispensdvel a sobrevivéncia. Nesse sentido, o artigo 186
prevé que a fungdo social da propriedade agraria é constituida por trés elementos, sendo: um
elemento econdmico — aproveitamento racional e adequado; um elemento ambiental —
utilizacdo adequada dos recursos naturais e preservacdo do meio ambiente; e um elemento
social — observancia das normas que regulam as relagdes de trabalho e exploracdo que
favoreca o bem-estar dos proprietdrios e trabalhadores. Cabe salientar que todos esses
elementos devem ser observados simultaneamente.

Ademais, a despeito da esséncia dirigente da Constituicdo Federal, notadamente
quando estatui em seu artigo 3° que um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil é
erradicar a pobreza e a marginalizagdo, como também reduzir as desigualdades sociais e
regionais, o acesso a terra ainda nio foi democratizado. “A desapropriagdo agraria (CF, art.
184) € o principal instrumento para realizar a reforma agréria e conferir efetividade as normas
constitucionais que tratam da fun¢@o social do imével rural” (SOUZA, 2007, p. 14). Depende,
contudo, da participagdo conjunta das trés esferas de poder, no sentido de concretizar o

programa constitucional referente a questio agraria.



Diante desse quadro, questiona-se a efetividade material da fungdo social da
propriedade rural. Inserida no quadro de uma constituicdo dirigente, uma vez que esta, a
funcdo social, representa elemento que integra a estrutura do direito de propriedade, de modo
a justificar a imposi¢do, pelo Poder Publico, de certos comportamentos ao proprietério.

Todavia, na afericdo do cumprimento da funcdo social da propriedade rural,
observa-se que ainda persistem nos Trés Poderes da Republica segmentos que buscam
esvaziar a funcdo social da nog¢do de produtividade. Eles promovem uma interpretacdo literal
do artigo 185, inciso II, da Constituicdo, o qual prevé que € insuscetivel de desapropriacdao
para fins de reforma agréria a “propriedade produtiva”.

Essa interpretacao desconsidera que qualquer dispositivo constitucional deve ser
interpretado de forma sistemadtica, concatenado com outras normas constitucionais. E
importante observar que essa leitura satisfaz os interesses dos proprietarios de terras,
desconsiderando os elementos que integram o conceito de funcdo social para além da
produtividade econdmica. Por esse motivo, ndo causa estranheza a nao-desapropriacdo de
imoveis rurais que desrespeitem o meio ambiente, explorem o trabalho degradante e escravo e
nio promova o bem-estar aos trabalhadores da terra, pois tal quadro fatico revela a reducao do
cumprimento da funcio social da propriedade ao critério da produtividade.

E sabido que ndo basta haver a previsdo constitucional de uma norma de eficécia
contida, como o € a que prevé a funcio social da propriedade rural, para se verificar uma
mudanca de um quadro fitico marcado por desigualdades sociais e injusticas. A eficicia
material das ditas normas exige a atuacdo maci¢a dos agentes publicos para a consecuc¢do dos
objetivos instituidos pela Constituicao e, no dizer de Peter Héberle (1997, p. 15), das forcas
sociais pluralistas, “pois todo aquele que vive no contexto regulado por uma norma e que vive
com este contexto €, indireta ou até mesmo diretamente, um intérprete dessa norma”.

Ocorre que uma interpretagdo restritiva da funcio social da propriedade rural,
reduzida a produtividade econdmica, esvazia o seu conteido ao desconsiderar os interesses
dos ndo-proprietarios, configurados na expressdo ‘“justica social” que integra o principio
(conforme o caput do artigo 170 da Constitui¢do Federal), ao tempo em que contribui para
perpetuar a histérica concentra¢io fundidria, a degradacdo do meio ambiente e a precarizagdao
do trabalho rural. Como consequéncia dessa interpretacao retrograda, que desconsidera o
programa constitucional agrario, uma determinada propriedade lucrativa do ponto de vista

econdmico, que atende aos indices de produtividade fixados pelo Poder Publico, mas que



degrada o meio ambiente ou desrespeita a legislacdo trabalhista, permanece insuscetivel de
desapropriacdo para fins de reforma agréria.

Nesse sentido, como fruto da linha de pesquisa “Concretizagdo dos Direitos
Fundamentais e sua Repercussdo nas Relagdes Sociais”, intenta este trabalho promover um
estudo acerca das condicionantes da funcao social da propriedade rural, a fim de conferir ao
conceito de produtividade uma interpretacdo mais consentanea com o programa constitucional
agrario delimitado nas normas contidas nos artigos 1°, 3°, 170, 184 e 186.

Desse modo, defende este trabalho a ideia de que a propriedade que descumpre a
funcdo social, mesmo que atenda aos indices de produtividade em sua exploragdo econdmica,
pode e deve ser desapropriada e destinada a reforma agriria, conforme entendimento ja
esposado em outros trabalhos. Notadamente os escritos de Antonio Escrivdo Filho, Marcos
Rogério de Souza, Joaquim Modesto Pinto Junior e Valdez Adriani Farias.

A presente pesquisa tem como objetivo geral contextualizar o principio da func¢do
social da propriedade rural dentro do panorama da Constitui¢do Federal de 1988. Para tanto,
utilizard elementos tedricos ja elaborados em estudos anteriores para aplicd-los no
desenvolvimento desta pesquisa. Objetiva-se especificamente promover um estudo da
doutrina agréria e constitucional, em coordena¢@o com a andlise das disposi¢cdes normativas
pertinentes ao tema. Passando desde as disposi¢des constitucionais, o Estatuto da Terra e a Lei
n°® 8.629/93 até a observacdo da jurisprudéncia relacionada ao tema da funcdo social da
propriedade rural, a fim de desnudar o verdadeiro alcance da expressdo “produtividade”,
elemento-chave para a compreensdo do aludido principio.

A relevancia cientifica da pesquisa consiste em demonstrar que a interpretacdo e
identificacdo das condicionantes da fun¢do social da propriedade ndo prescindem do bindmio
produtividade-justi¢a social. Entendimento este que reforca o papel da Lei Maior enquanto
instrumento ¢ modelo a ser concretizado. Quanto a relevancia social, basta observar a
realidade fundidria em nosso pais e constatar que uma interpretagdo restritiva da funcao social
da propriedade rural contribui para perpetuar os altos niveis de concentracdo de riqueza e de
desigualdade social, o que corresponde a uma interpretacdo a contrario sensu das normas-
objetivo previstas no artigo 3° da Carta Magna.

Foi utilizado o método dedutivo, com o objetivo de identificar o conceito juridico
de propriedade produtiva na Constituicdo, na legislacdo agraria e na jurisprudéncia. As

principais fontes de pesquisa foram a prépria Carta, a Lei n°. 8.629/1993, o Estatuto da Terra e



a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Foram consultadas diversas obras atinentes ao
assunto, desde livros juridicos a dissertacdes e outros trabalhos académicos.

A dissertacdo serd dividida em quatro capitulos. O primeiro aborda inicialmente a
evolugcdo histérica da funcdo social da propriedade, notadamente no que tange ao
ordenamento juridico brasileiro, destacando a dimensdo individual e social da propriedade
com o advento dos constitucionalismos liberal e social. No segundo capitulo se discutird os
novos caminhos de interpretacdo das normas constitucionais para, em um segundo momento,
tratar da adequada interpretacao da funcao social da propriedade rural na Constituicao.

O terceiro capitulo, nucleo do trabalho, trata especificamente das condicionantes
(ou requisitos) da fung¢do social da propriedade rural. Principalmente o requisito da
produtividade, com o intuito de solucionar a antinomia impropria entre as disposi¢cdes
contidas nos artigos 185, inciso II, e 186, ambos da Carta Constitucional.

Por ultimo, no quarto capitulo, a andlise cingird a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal quanto a tematica da funcdo social da propriedade rural, a fim de se verificar

de qual forma a Corte Médxima tem interpretado o aludido principio.



1 A DELINEACAO DOS CONTORNOS DA PROPRIEDADE A PARTIR DO
CONSTITUCIONALISMO

Como uma das principais instituicdes da sociedade, a propriedade inspira os
sistemas politicos nos quais ela se insere. E notdvel que a distribuicio de bens revela a
estrutura da organizacdo politico-social da comunidade, estrutura esta materializada
modernamente em um documento escrito, qual seja a Constituicdo'.

Nesse sentido, ao se falar do arquétipo juridico da propriedade criado a partir do
constitucionalismo® moderno, deve-se vislumbrar que os contornos que integram o instituto
sofreu modificacdes conforme a previsdo constitucional e legal dos direitos e garantias a ele
inerentes. Algo que foi fruto da evolugdo social inaugurada a partir da Revolucdo Francesa, de
1789°. De fato, “foi o sistema construido na Revolugdo Francesa, consolidado no Cédigo
Civil Francés, que inspirou a formacdo normativa de quase todas as nagdes, fruto da
proliferagdo do movimento codificatério” (TORRES, 2008, p. 160).

Portanto, antes de se adentrar no tema da fungdo social da propriedade no
ordenamento juridico brasileiro, é necessario buscar as bases histéricas da sedimentacdao de
seu cardter funcional. Tornando inevitavel o estudo, ainda que breve, do constitucionalismo
liberal e do social, a fim de se compreender o fendmeno da constitucionalizagao do direito de

propriedade.

' O constitucionalista portugués José Joaquim Gomes Canotilho (2003, p. 52) conceitua que “por constituicio
moderna entende-se a ordenagdo sistemdtica e racional da comunidade politica através de um documento escrito
no qual se declaram as liberdades e os direitos e se fixam os limites do poder politico. Podemos desdobrar este
conceito de forma a captarmos as dimensdes fundamentais que ele incorpora: (1) ordenagdo juridico-politica
plasmada num documento escrito; (2) declaracdo, nessa carta escrita, de um conjunto de direitos fundamentais e
do respectivo modo de garantia; (3) organizacdo do poder politico segundo esquemas tendentes a tornd-lo um
poder limitado ¢ moderado”.

* De acordo com Luis Roberto Barroso (2010, p. 5), “constitucionalismo significa, em esséncia, limitagdo do
poder e supremacia da lei (Estado de direito, rule of the Law, Rechtsstaat). O nome sugere, de modo explicito, a
existéncia de uma Constitui¢do, mas a associacdo nem sempre é necessdria ou verdadeira. Ha pelo menos um
caso notdrio em que o ideal constitucionalista estd presente independentemente de Constitui¢do escrita — o do
Reino Unido — e outros, muito mais numerosos, em que ele passa longe, apesar da vigéncia formal e solene de
Cartas escritas. Exemplo inequivoco € o fornecido pelas multiplas ditaduras latino-americanas dos tltimos
quarenta anos”. Por sua vez, Canotilho (2003, p. 51) conceitua constitucionalismo como “a teoria (ou ideologia)
que ergue o principio do governo limitado indispensdvel a garantia dos direitos em dimensdo estruturante da

organizagdo politico-social de uma comunidade”.

3 Segundo Torres (2008, p. 138), “a Revolugio Francesa proporcionou uma nova visio do direito de propriedade
¢ uma melhor distribui¢do dos bens que se lhe servem de objeto, antes concentrada nas maos de poucos”.



1.1 Constitucionalismo liberal

O constitucionalismo liberal tem sua origem nas Revolucdes Americana e
Francesa, inspiradas em submeter o poder politico ao Direito, em limitar as fun¢des do poder
politico e garantir as liberdades dos cidaddos contra as invasdes do Estado. Do ponto de vista
formal, surgem com o advento dessas reformas as constituicdes escritas e rigidas dos Estados
Unidos da América, em 1787, e da Franga, em 1791.

Aponta Omar Mendes Paixdo Cortes (2003, p. 2) que “a propria doutrina da
separacdo dos poderes tem ai a sua origem, na visao mais cldssica tragcada por Montesquieu.
Separadas as funcdes, seria mais facil controlar a prépria atividade do Estado”. Dai porque as
cartas politicas ocidentais que foram criadas no final do século XVIII e durante o século XIX
objetivassem principalmente a abstencdo do Estado no tocante a esfera do privado, ou seja,
garantir as liberdades individuais frente ao Poder Publico.

Assim, com o advento das constituicdes escritas, ndo s se promovia uma
limita¢do do poder politico a lei, como a0 mesmo tempo se garantia a classe burguesa, entao
detentora do poder econdmico, o exercicio de liberdades individuais. Canotilho (2003, p. 54-
55) aponta como temas centrais do constitucionalismo (liberal) a fundagado e legitimacdo do
poder politico e a constitucionalizacdo das liberdades, cujo objetivo central era criar condigdes
politicas favordveis ao desenvolvimento do liberalismo econémico, a saber:

A economia capitalista necessita de seguranga juridica e a seguranca juridica ndo

estava garantida no Estado Absoluto, dadas as frequentes intervencdes do principe
na esfera juridico-patrimonial dos sibditos e o direito discriciondrio do mesmo
principe quanto a alteracdo e revogacdo das leis. Ora, toda a constru¢do
constitucional liberal tem em vista a certeza do direito. O laco que liga ou vincula as
leis gerais as fungdes estaduais protege o sistema da liberdade codificada do direito
privado burgués e a economia de mercado. [...] E também se compreende que as leis
sejam iguais e vinculativas para todos: as leis do Estado, tal como as leis do
mercado, sdo objectivas, dirigindo-se a todos e ndo podendo ser manipuladas por
qualquer individuo em particular. [...] Embora as constituicdes liberais ndo
condensassem um cddigo das liberdades econdmicas, o pensamento liberal
considerou como principio fundamental da constituicio econdmica (implicita nos
textos constitucionais liberais) o principio de que, na divida, se devia optar pelo
minimo de restricdes aos direitos fundamentais economicamente relevantes
(propriedade, liberdade de profissdo, industria, comércio). (CANOTILHO , 2003, p.
109-110, grifos do autor)

Dentro desse contexto, “a filosofia individualista tornou-se perfeitamente
conveniente para os capitalistas produtores que comegavam a entrar no ramo do comércio”

(BARROS, 2008, p. 23). Isso porque estes contavam com ampla liberdade para exercer suas



liberdades sem ingeréncias estatais, dentre as quais a de contratar e dispor de seus bens da
forma que melhor lhes aprouvesse.

Vislumbra-se, portanto, que o surgimento do constitucionalismo liberal ocorre em
periodo histérico caracterizado pela racionalizacdo dos interesses e valores bdsicos de uma
sociedade burguesa, liberal e conservadora, quais sejam a autonomia da vontade, a liberdade
de contratar e a protecio a propriedade. Nesse periodo, a constitui¢do era vista como “uma
Carta Politica, que servia de referéncia para as relagdes entre o Estado e o cidadao, ao passo
que o Cddigo Civil era o documento juridico que regia as relacdes entre particulares”
(BARROSO, 2011, p. 368).

Assim, nas constitui¢des liberais, as normas possuiam um cardter programatico e
organizacional, dispondo sobre a estrutura do Estado, os procedimentos politicos, econdmicos
e juridicos. Ao passo que asseguravam as liberdades individuais, “sem grande preocupacao
em regulamentar e assegurar os conteudos das relagdes, porque o modelo era o de liberdade
ampla” (CORTES, 2003, p. 4).

Nesse sentido, pertinente a observacdo de Canotilho (2003, p. 110) acerca da

natureza das constituicdes liberais:

As constitui¢des liberais costumam ser consideradas como “cédigos individualistas”
exaltantes dos direitos individuais do homem. A noc¢@o de individuo, elevado a
posicio de sujeito unificador de wuma nova sociedade, manifesta-se
fundamentalmente de duas maneiras: (1) a primeira acentua o desenvolvimento do
sujeito moral e intelectual livre; (2) a segunda parte do desenvolvimento do sujeito
econdmico livre no meio da livre concorréncia.

Na mesma linha, Paulo Bonavides (2010, p. 229) explica que durante esse periodo
“a Constitui¢do cabia tdo-somente estabelecer a estrutura basica do Estado, a espinha dorsal
de seus poderes e respectivas competéncias, proclamando na relacdo individuo-Estado a
esséncia dos direitos fundamentais relativos a capacidade civil e politica dos governados”,
quais sejam os direitos de liberdade. Dai se denota que ao Estado liberal ndo interessavam as
contradicdes de classe e os interesses de grupos, e sim a relagdo Estado-individuo.

Por sua vez, José Diniz de Moraes (1996, p. 10) sintetiza com clareza a simbiose
entre os conceitos de constitucionalismo e liberalismo, revelando a postura absenteista do
Estado no tocante a ingeréncia nas relagdes privadas, cujos reflexos negativos nao tardaram a

aparecer:



O arcabougo constitucional vestia elegantemente o espirito individualista que
imperava e a ideologia liberal que se formava. O Estado ndo podia imiscuir-se nas
relagdes particulares, quer porque os homens eram formalmente iguais e livres para
auto-regrarem seus interesses e ndo precisavam do Estado para satisfazer as suas
necessidades, quer porque a limitacdo do Estado a manutencao da ordem publica e a
gestdo dos negdcios publicos era condi¢do indispensdvel para que as pessoas
pudessem desenvolver livremente as relacdes econdmicas e sociais. (DINIZ, 1996,

p. 10)

Como consequéncia, “a pretexto de garantir a livre concorréncia, chegou-se ao fim
da concorréncia, porque determinadas empresas, com o0s monopodlios, simplesmente
eliminaram os concorrentes” (CORTES, 2003, p. 3). A igualdade formal servia para camuflar
as desigualdades reais entre os individuos, as contradi¢des de classe e, “quanto a fraternidade,
a propria exploracao dos individuos, com contratagdes de qualquer forma, a qualquer preco, e
a competi¢do cruel e desumana mostraram que nao estava presente” (Idem, p. 3).

Essa critica a igualdade formal ja era formulada por Léon Duguit na segunda
metade do século XIX, pois segundo o jurista francés, “os homens, muito longe de serem
iguais, sdo essencialmente diferentes entre si” (DUGUIT, 2009, p. 26), de modo que, por essa
razdo, devem ser tratados de modo diverso. Por conseguinte, a racionalidade pura, o modelo
de direito absoluto e abstrato e a doutrina individualista mereceram o reproche do autor, o que
mais tarde iria culminar em uma nova concep¢do do direito de propriedade, como se

depreende de sua observagdo a seguir transcrita:

Por outro lado, a igualdade absoluta de todos os homens, que constitui premissa
l6gica da doutrina individualista, revela-se contraditéria na pratica. Os homens,
muito longe de serem iguais, sdo essencialmente diferentes entre si, e essas
diferencas, por sua vez, acentuam-se conforme o grau de civiliza¢do da sociedade.
Os homens devem ser tratados de modo diverso, porque s@o diferentes; o seu estado
juridico, representante da sua situacdo enquanto referencial na relacdo com seus
semelhantes, deve alternar-se para cada um em particular, uma vez que cada um, em
relacdo a todos, manifesta-se de forma essencialmente diferente. Se uma doutrina
adota como légica definida a igualdade absoluta e matematica dos homens, ela se
opde a realidade e por isso deve ser prescindida. (DUGUIT, 2009, p. 26)

Nesse sentido, Duguit rejeitou a concepcao de propriedade como direito subjetivo
absoluto, como poder incondicionado, pois como a constitui¢do e os c6digos autorizavam o
proprietério a usar, gozar e dispor do bem da melhor forma que lhe aprouvesse, inclusive nao
cultivando as terras ou ocupando os iméveis urbanos, a propriedade privada era entendida ora
como uma liberdade, cujo conteido era determinado pela vontade do seu titular, ora era
concebida como uma garantia, que tinha por objetivo assegurar em termos institucionais a nao

intervencdo dos poderes publicos.



Como consequéncia, a exploracdo econOmica dos bens atendia tdo somente a
satisfacdo das necessidades individuais de seu proprietdrio, e que inevitavelmente culminou
na distribui¢do desigual da riqueza. Dessa forma, por as constituicdes e os cddigos escritos
naquele periodo consagrarem a liberdade e a igualdade formal, agravaram-se os problemas
sociais decorrentes do excesso de absten¢do do Estado liberal. Persistiu, nesse caso, a
distribuicao desigual dos bens primdrios necessarios a sobrevivéncia, ja que as cartas liberais

pressupunham um quadro social estavel.

1.2 Constitucionalismo social

Em razdo dos problemas sociais decorrentes da Primeira Guerra Mundial, tornou-
se necessdrio alterar a estrutura liberalista da época, incorporando-se as cartas politicas os
direitos sociais ao lado dos direitos individuais. Por esse motivo, “os partidos socialistas e
cristdos impdem as novas Constituicdes uma preocupagdo com o econdmico € com o social,
fazendo com que essas Cartas Politicas inserissem em seus textos legais direitos de cunho
social e econdmico” (CUNHA JUNIOR, 2011, p. 29). Isso porque o modelo econdémico
liberal do laissez faire nao foi capaz de solucionar os problemas sociais, de modo que a “mao
invisivel do mercado” favoreceu a concorréncia desleal, o aumento das desigualdades sociais
e a precarizacao das relacdes trabalhistas.

Apos a Primeira Guerra, o Estado passa a intervir na economia, visando conter a
expansao das desigualdades sociais e atender aos interesses bdsicos da populacdo carente de
terras, empregos e servicos de assisténcia social. Esses problemas, evidentemente, decorriam
de questdes envolvendo a propriedade, seja dos bens de producdo ou de bens de consumo,
problemas os quais o Estado liberal ndo foi capaz de resolver.

Destarte, uma vez verificado que, dos trés sustentdculos inspiradores da
Revolugdo Francesa de 1789, olvidaram a igualdade e a fraternidade, as constitui¢des do
inicio do século XX passaram a configurar um novo modelo de Estado. Assim, deslocam-se
de absenteista e liberal, e passam a ser intervencionista e social, “conferindo-lhe tarefas,
diretivas, programas e fins a serem executados através de prestacdes positivas oferecidas a

sociedade” (CUNHA J[jNIOR, 2011, p. 29).
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Cortes corrobora esse entendimento ao ressaltar o papel ativo do Estado com o

N

advento do constitucionalismo social, materializado em prestacdes positivas a sociedade

(distribui¢ao isondmica da riqueza):

A partir dessas Constitui¢des, todavia, os direitos sociais, ao lado das liberdades
individuais passaram a ocupar um lugar de honra nos ordenamentos. As liberdades
tém conteido de ndo fazer - sdo marcadas pela absten¢do do Estado. O aspecto
social, ao contrdrio, demanda um fazer por parte do Estado. Apesar das criticas, no
mais das vezes procedentes, ao constitucionalismo e Estado social, o certo € que se
observou uma alteracdo no modelo constitucional. O Estado passou a intervir, a ndo
ser mais um mero espectador, a garantir direitos coletivos, de grupos, dos proprios
trabalhadores. Observa-se, por exemplo, que houve o reconhecimento de sindicatos,
a implementac@o de politicas publicas, e de programas de agcdo. As Constituicdes
liberais apenas referiam o Estado. A partir do movimento "socializador", elas
incorporaram também a economia e a sociedade. (CORTES, 2003, p. 5)

Nesse sentido, as Constituicdes promulgadas nesse periodo sdo comumente
denominadas de constituicdes dirigentes, porque instituem objetivos sociais por meio de
normas programdticas que norteiam as tarefas do Estado na promocao de politicas publicas. O
Estado ndo podia mais olhar de fora os conflitos sociais, ou seja, atuando como mero arbitro
das relacdes privadas.

Eric Baracho Dore Fernandes (2011), ao discorrer sobre esse periodo, deixa bem
claro que as conquistas obtidas com o advento do constitucionalismo social ndo sobrepujaram

aquelas obtidas durante a vigéncia das constitui¢des de matriz liberal:

O constitucionalismo social, por sua vez, surge como uma reagdo a injustica e as
desigualdades sociais resultantes da exploracdo entre os individuos, gerada, entre
outros fatores, pela auséncia de regulamentacdo estatal das relacdes privadas. O
constitucionalismo social que surge como uma reagdo a este panorama nao constitui
propriamente uma superacdo dos direitos conquistados no Aambito do
constitucionalismo liberal, mas sim a sobreposicao, a inclusdo de um novo contetido
destinado a concretizacdo de um patamar material de isonomia, seja por meio da
compreensdo de que os direitos fundamentais de primeira geracdo deveriam servir
também como limites as relagdes desiguais entre os particulares, seja por meio do
acréscimo de uma nova carga de direitos fundamentais ditos de segunda geragdo, que
impoem ao Estado um atuar positivo diante das desigualdades. Tais direitos impoem
ao Poder Publico uma postura ativa na distribui¢do (materialmente) isondmica de
prestacdes sociais como saude, educacdo e moradia. (FERNANDES, 2011, p. 88)

Denota-se, portanto que, no Estado Constitucional Social, através da constituicao,
nio apenas se promove uma limitacdo do poder estatal (caracteristica principal do
constitucionalismo liberal), mas, também se garantem direitos do cidaddo, que devem ser
prestados pelo Estado. Contudo, € importante frisar que a mera previsdo, em sede

constitucional, de dispositivos isolados a respeito de um determinado direito de indole social
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por si s6 nao tem o condao de conferir a referida Constituicdo a natureza de ‘texto
constitucional social”. Neste sentido, eis o posicionamento de Maria Cldudia Bucchianeri

Pinheiro (2006, p. 104):

O que confere natureza social a determinado ordenamento constitucional é o
reconhecimento manifestado pelo Estado — e expresso no texto de sua Lei
Fundamental — no sentido de que, além de garantir, aos cidaddos, o respeito as
liberdades cléssicas de que sdo titulares, a sua intervencdo no seio da sociedade é
desejada e necessdria para que os individuos possam melhor desfrutar de seus
direitos e de suas garantias.

Por esse motivo, historicamente a Constituicdo do México (1917) e a Constitui¢ao
de Weimar (1919) foram as primeiras constituicdes “que buscaram conciliar direitos de
liberdades e direitos socioecondmicos em seus textos, estabelecendo a clausula social”
(SOARES, 2001, p. 290). Todavia, ndo deve ser esquecido que “disposigdes topicas, relativas
a um ou outro direito social, j4 constavam de textos constitucionais anteriores tanto a Lei
Magna do México quanto a Constituicdo de Weimar” (PINHEIRO, 2006, p. 104).

Discute-se doutrinariamente se a Constituigdo mexicana de 1917 pode ser
considerada a precursora do constitucionalismo social, uma vez que prepondera nas
referéncias doutrinarias a esse periodo a mencao ao protagonismo da Constituigdo de Weimar
de 1919. Isso se explica pelo peso da influéncia alema no Velho Mundo, cendrio de seu
desenvolvimento politico, militar, cultural e intelectual. Contudo, hd quem defenda a
preponderancia da Carta Politica mexicana, em razdo de que o seu tratamento normativo em
matéria social possui um contetdo qualitativo e quantitativo muito maior do que aquele dado
pela Lei alema, promulgada dois anos depois.

Em contraposicao, Pinheiro justifica a preponderancia da Constituicio de Weimar
sobre a mexicana “ndo apenas a circunstancia de se tratar de uma constituicdo promulgada em
solo europeu (e ndo em longinquas terras americanas), mas, também, a natureza mais abstrata
e menos “local” de suas prescrigdes”, como também devido “a forca, autoridade e vivacidade
da doutrina constitucional alema da época, que fez correr pelo mundo as vitérias e as
vicissitudes do novo texto republicano de 1919” (PINHEIRO, 2006, p. 122).

A despeito da controvérsia doutrindria, do ponto de vista juridico-formal, tanto a
Constitui¢do mexicana como a de Weimar refundam o direito de propriedade, a partir do
momento em que esse bem juridico passa a sofrer “condicionamentos de interesses coletivos e

de nao-proprietarios” (FARIAS; ROSENVALD, 2012, p. 313).
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Com efeito, ao lado dos direitos de liberdade de primeira geracdo ou dimensdo, a
Constitui¢do mexicana® previu, também, direitos e garantias de segunda dimensao, os quais se
apresentam dispersos ao longo de todo o texto da Carta Politica, destacando-se: protecdo a
familia (art.4°), direito a saide, de incumbéncia da federacdo e das entidades federativas (art.
4°, § 2°), direito a moradia digna, a ser concretizado por meio de apoio estatal (art. 4°, § 3°),
protecdo publica dos menores (art. 4°, § 4°), direito ao trabalho e ao produto que dele resulta
(art. 5°), proibicao de contratos que importem na perda de liberdade do individuo (art. 5°, § 4°)
e a vedagdo a constitui¢io de monopdlios (art. 28 — direito esse de natureza eminentemente
econdmica).

Cabe destacar que a Lei mexicana previu em seu artigo 27, “pertinente a questdo
agraria no México e tido como um dos pilares da consagracdo, no texto constitucional, das
ideias fulcrais da Revolugdo” (PINHEIRO, 2006, p. 111), a propriedade da nagdo
relativamente as terras e dguas (que podiam, ou ndo, ser transmitidas a particulares, mediante
propriedade privada), a possibilidade de desapropriacdao de terras por utilidade publica,
mediante indenizacdo, a protecdo da pequena propriedade (art. 27, XV) e a funcdo social da
propriedade.

Desse modo, Pinheiro sintetiza o que efetivamente marcou a Constitui¢do do

Meéxico de 1917 no tocante aos direitos sociais:

Os direitos sociais fulcrais no ordenamento juridico mexicano sdo o reconhecimento
da fung@o social da propriedade e da possibilidade de esta ser distribuida por
desapropriacdo, de um lado, e a outorga de especial protecdo ao trabalhador,
inclusive mediante a instalacdo de um regime de previdéncia social, de outro. Na
realidade, uma andlise dos textos constantes dos arts. 27 e 123 revela que todos os
demais direitos ali elencados decorrem, materialmente, do direito de protecdo ao
trabalho, de um lado, e da funcdo social da propriedade, de outro. (PINHEIRO,
2006, p. 118-119)

Por sua vez, dois anos depois, em 1919, foi promulgada a Constituicao alema de
Weimar, cujo rol sistematizado de direitos constante do Livro II, “ao garantir tanto liberdades
publicas como prerrogativas de indole social, notabilizou e celebrizou a Constitui¢do Alema
de 1919” a qual “inspirou textos constitucionais por todo o mundo, inclusive no Brasil

(Constitui¢do de 1934)” (PINHEIRO, 2006, p. 111).

* Todas as constitui¢des estrangeiras ora referidas foram acessadas através do portal do governo federal no
endereco eletronico <http://www4.planalto.gov.br/legislacao/internacional/constituicoes-de-outros-paises-1>. A
traducdo de cada dispositivo foi feita livremente.


http://www4.planalto.gov.br/legislacao/internacional/constituicoes-de-outros-paises-1
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De fato, assim como a Carta mexicana, a Lei alema foi uma das precursoras do
constitucionalismo social, conforme se verifica da andlise dos direitos de segunda dimensao

ali consagrados, como aponta Pinheiro (2006 p. 120):

A Constituicdo de Weimar, que nascia dois anos apds, previa, ao lado dos direitos
dos trabalhadores e do estabelecimento da func¢do social da propriedade, um rol
sistematizado de outros direitos, do qual se destacam, por exemplo, o avancado
sistema de educacdo publica, obrigatéria e gratuita, que previa, inclusive, a
gratuidade do material escolar e a subvencdo de familias carentes para que seus
filhos pudessem ir & escola (arts. 145 e 146). O sistema de previdéncia social, por
sua vez, foi estabelecido de maneira mais organizada e explicita, com previsao de
participagd@o do segurado (art. 161), sendo, ainda, dividido em regime de previdéncia
do setor publico — para funciondrios publicos (art. 129) — e regime geral de
previdéncia (art. 161). Estabeleceu-se, também, como meio de incentivo a pesquisa,
o direito & protecdo autoral do inventor e do artista (art. 158).

O Capitulo V da Constitui¢do de Weimar, por sua vez, ao tratar sobre “A vida
econdmica”, estabeleceu, ao lado de prescrigdes como a pertinente a fungdo social
da propriedade (art. 153) e a criagdo de um regime previdencidrio (art. 161), um
sistema de participagdo de empregados (“de todos os grupos profissionais
importantes”) na condug@o das politicas de “desenvolvimento econdmico das forcas
produtivas” (art. 165).

No tocante ao direito de propriedade, as Constituicdes (sociais) do México de
1917 e Weimar de 1919, ao inaugurarem a chamada funcdo social da propriedade, conferiram
a esta uma nova estrutura juridica, com o consequente estabelecimento de restricdes a esse
direito. Desse forma, o constitucionalismo social foi responsdvel pela refundagdo do direito de
propriedade, cujo exercicio, até entdo egoistico e absoluto, passa a ser condicionado ao

atendimento de interesses coletivos, representando um poder-dever de seu titular.

1.3 A funcionalizacdo da propriedade como reflexo do constitucionalismo social

No tépico anterior, destacou-se que a propriedade assumiu novos contornos, no
inicio do século XX, com o advento das Constituicdes do México e da Alemanha. Ambas
foram as primeiras cartas magnas, que se tem conhecimento, a conferirem a esse bem juridico
da propriedade uma nova estrutura vinculada a func¢do social. Representa-se, assim, uma
ruptura com a tradicdo liberal de consagracdo da propriedade como direito sagrado e
invioldvel, conforme previsdo constante do art. 17 da Declarag¢do dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789.

De fato, durante todo o século XIX e até as primeiras décadas do século XX, “a

propriedade privada foi encarada pelo direito ocidental como um direito subjetivo quase
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absoluto, somente cedendo diante de raras hipdteses previstas em lei” (LEONETTI, 1999, p.
17). Tal concepcao € relativizada em caso de indiscutivel interesse ptiblico e apds justa
indenizacdo. Porém, pouco a pouco, com o advento do constitucionalismo social inaugurado
pelas duas constituicdes apresentadas acima, o exercicio do direito de propriedade foi sendo
condicionado ao bem-estar social. Conforme anota Vivian Bacaro Nunes Soares (2008, p.

6933):

A evolugdo dos direitos de geragdo em geracdo, os novos bens e sujeitos tutelados
pelo Direito, vao transformando o direito de propriedade; assim é que, na primeira
geracdo de direitos, o direito de propriedade é marcado pelo cunho individualista, é
um direito inviolavel, absoluto. Nesta geracdo, caracteristica do Direito Moderno,
ndo se concebia a possibilidade de limitagdo da propriedade visando interesses
sociais e difusos, nem a visdo do proprietirio como sujeito a obrigacdes decorrentes
de seu direito. As necessidades da época eram por liberdade e maior autonomia do
individuo, sendo a propriedade elevada a condi¢do de direito absoluto, destinado
exclusivamente aos interesses individuais do proprietirio. A concepcdo
individualista da propriedade prevaleceu até a incorporagdo, pelo ordenamento
juridico, dos direitos sociais, difusos e coletivos, respectivamente de segunda e
terceira geracdo; a propriedade privada absoluta e ilimitada torna-se incompativel
com a nova configuracdo dos direitos, que passa a tutelar interesses sociais.

Observa-se entdo que, na fase do constitucionalismo liberal inaugurado com a
Constituicdo americana de 1787 e com a Constituicdo francesa de 1791, o direito de
propriedade é marcado pelo cunho individualista, absoluto e até mesmo sagrado. Nao se
concebendo a possibilidade de sua limitacdo para atender a interesses sociais e coletivos,
tampouco a visao do proprietirio como sujeito de obrigacdes.

Entretanto, com a incorporacdo dos direitos sociais pelas cartas constitucionais
mexicana e alema, o direito de propriedade, “até entdo tido como um direito subjetivo na
Orbita patrimonial, passa a ser encarado como uma complexa situagcdo juridica subjetiva, na
qual se inserem obrigacdes positivas do proprietario perante a comunidade” (FARIAS;
ROSENVALD, 2012, p. 313).

Com efeito, de acordo com Marcos Alcino de Azevedo Torres (2008, p. 175), foi
a Constituicdo do México de 1917 “o primeiro documento normativo a regular de forma
diferenciada o direito de propriedade, e o fez de forma extensa no art. 27”. Ratificando essa
assertiva, Torres (2008, p. 175) ressalta que a Constituicdio mexicana regulou tudo que se
refere a propriedade em 64 pardgrafos de leitura, divididos em 20 incisos, estabelecendo no
terceiro paragrafo que a nacdo terd a todo tempo o direito de impor a propriedade privada as
modalidades que determinarem o interesse publico, assim como o de regular, em beneficio

social, o aproveitamento dos elementos naturais suscetiveis de apropriacdo, com o objetivo de
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fazer uma distribui¢do equitativa da riqueza publica, cuidar de sua conservagdo, lograr o
desenvolvimento equilibrado do pais e a melhora das condi¢des de vida da populacdo rural e
urbana.

Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald, ao contrério, ressaltam a primazia
da Constituicdo de Weimar na constru¢ao da funcdo social da propriedade, conforme se

depreende do comentdrio a seguir transcrito:

Funda-se a concep¢do vigente da funcdo social da propriedade na Constitui¢do
alemad de Weimar, de 1919. Ela introduz uma visdo avangada em relagdo ao modelo
entdo vigente, ao afirmar no artigo 14, § 2, que “a propriedade obriga”. Tem o
mérito de fundar a concep¢do de propriedade como relagdo juridica complexa, na
qual o proprietdrio é apresentado ao principio da solidariedade, que havia sido
esquecido pelos liberais franceses, ao apropriarem-se dos motes revoluciondrios.
(FARIAS; ROSENVALD, 2012, p. 313)

Portanto, embora haja controvérsias acerca de qual carta magna inaugurou o
principio da funcdo social da propriedade, o certo € que a sua positivacao marcou a superagao,
ainda que no plano meramente formal, de uma perspectiva absolutamente privatista da
propriedade. Promovendo-lhe uma alteragdo profunda em sua estrutura, sob a égide dos
principios da igualdade material e da solidariedade.

De fato, a positivacdo constitucional acima mencionada serviu como freio ao
egoismo humano, “valorizando-se a fraternidade em detrimento de uma igualdade meramente
formal entre proprietdrios e ndo proprietdrios” (FARIAS; ROSENVALD, 2012, p. 313).
Assim, de acordo com essa nova concep¢do, o proprietdrio passa a ser considerado
“mandatario da comunidade para a gestdo de bens direcionada a satisfagdo geral, mesmo que a
coisa apenas pertenca ao patrimdnio de uma pessoa” (Idem, p. 313).

Léon Duguit (2009), na célebre obra Fundamentos do direito, ji concebia a
“missdo social” como inerente ao direito de propriedade. No campo doutrinario, tem sido
considerado o fundador da moderna concepcao do direito de propriedade, atrelada a crencga de
que esta deve cumprir sua fungdo social, uma vez que exp0s, “a revoluciondria ideia de que o
proprietdrio ndo é, em verdade, titular de um direito subjetivo, mas, apenas, o detentor da
riqueza, uma espécie de gestor da coisa que devia ser socialmente util” (LEONETTI, 1999, p.
18).

E o que se infere da seguinte afirmacdo do jurista de Bordeaux (DUGUIT, 2009,

p. 43) quando se refere a protecao dos direitos vinculada ao cumprimento de obrigacgoes:
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O homem em sociedade tem direitos; mas esses direitos ndo sdo prerrogativas pela
sua qualidade de homem; sdo poderes que lhe pertencem porque, sendo homem
social, tem obrigagdes a cumprir e precisa ter o poder de cumpri-las. Esses principios
diferem da concepg¢do do direito individual. Nao sdo os direitos naturais, individuais,
imprescritiveis do homem que fundamentam a regra de direito imposta aos homens
em sociedade. Mas, ao contrdrio, porque existe uma regra de direito que obriga cada
homem a desempenhar determinado papel social, € que cada homem goza de direitos
— direitos que tém assim, por principios e limites, o desempenho a que estio sujeitos.

Com efeito, o voluntarismo subjetivista que norteou o constitucionalismo liberal
sofreu duras criticas de Duguit, que reprochara toda abordagem que limitasse as relagdes
sociais no quadro de uma situacdo juridica de autonomia da vontade, em que o sujeito titular
de um direito (como o de propriedade), se concebesse separado de seus semelhantes e das
relagdes sociais. Desse modo, o fildsofo francés lancou as bases para a constru¢do do direito
social, uma vez que exp0s suas ideias poucos anos antes da promulgacdo das constitui¢des
mexicana de 1917 e alema de 1919.

Destarte que, a partir do constitucionalismo social, a estrutura e substancia do
direito de propriedade, considerado até entdo invioldvel e sagrado, e consistente no direito de
gozar e dispor das coisas de maneira absoluta, sofre os influxos de uma evolugdo para a sua
socializacdo, “ndo no sentido da coletivizacdo, ou do desaparecimento da propriedade privada,
mas no sentido da consideracdo da propriedade como uma utilidade social, como um dos
componentes da interdependéncia social ou da solidariedade social” (FARIAS, 1998, p. 235-
236).

Dito de outra forma, “a partir do momento em que o ordenamento juridico
reconheceu que o exercicio dos poderes do proprietdrio ndo deveria ser protegido tdo-somente
para satisfacdo do seu interesse, a fun¢@o da propriedade tornou-se social” (GOMES, 2005, p.
125). Nesse sentido, ao lado da satisfacdo das necessidades individuais de seu titular, a
propriedade se converte também em um dever por parte do proprietirio, como bem
consignado na Constituicdo de Weimar, quando previu que a propriedade obriga, significando
que o proprietdrio passa a ter o dever juridico de promover o uso dado a propriedade (direito)
para os interesses sociais (dever). Em outras palavras, o direito de propriedade se converte em
um poder-dever que se da através de sua vinculacdo a func¢do social.

A partir de entdo, observa-se que a fun¢do social “penetra na propria estrutura e
substancia do direito subjetivo, traduzindo-se em uma necessidade de atuagdo promocional
por parte do proprietario, pautada no estimulo a obrigacdes de fazer” (FARIAS;
ROSENVALD, 2012, p. 316), com vistas a satisfazer os seus anseios econdmicos €, ao

mesmo tempo, as necessidades coletivas. Destarte que a fun¢@o social ao incidir no préprio
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contetdo do direito de propriedade, “somando-se as quatro faculdades de usar, gozar, dispor e
reivindicar, “converte-se em um quinto elemento da propriedade” (FARIAS; ROSENVALD,
2012, p. 316).

E imperioso ressaltar, todavia, que a locu¢do “fungdo social”, ao ser vinculada,
com o advento do constitucionalismo social, ao conceito de propriedade, ndo representa uma
eliminacdo do direito privado do bem que assegure ao proprietario as faculdades de uso, gozo,
disposicao e reivindicacdo. Em outras palavras, “a propriedade mantém-se privada e
livremente transmissivel, porém detendo finalidade que se concilie com as metas do
organismo social” (FARIAS; ROSENVALD, 2012, p. 314).

Corroborando esse posicionamento, em breve nota, diz Paulo Cruz (apud

GOBBO, 2008, p. 83) que:

[...] € importante considerar que a previsdo da Fungdo Social da Propriedade nas
constituicdes ~ contempordneas ndo  significa seu desaparecimento. O
constitucionalismo social, e isto deve ser destacado, reconhece expressamente o
Direito de Propriedade, que pode ser limitado, mas ndo radicalmente suprimido. O
constitucionalismo social, note-se, tende a estender e distribuir a Propriedade e ndo
suprimi-la.

Na doutrina patria, Eros Roberto Grau (2010, p. 251) € um dos maiores defensores
da ideia de que o principio da funcdo social da propriedade passou a integrar o conceito
juridico positivo de propriedade, de modo a determinar profundas altera¢des estruturais em
sua interioridade. José Afonso da Silva (2005, p. 281-282) também compartilha com Eros
Grau o entendimento de que a fun¢do social da propriedade ndo se confunde com os sistemas
de limitacdo da propriedade, os quais dizem respeito ao exercicio do direito ao proprietario;
aquela, a estrutura do direito mesmo, a propriedade.

Segundo Eros Grau (2010, p. 252), o aludido principio impde ao proprietério o
dever de realizar comportamentos positivos, prestacdao de fazer, portanto, € ndo, meramente,
de ndo fazer, de modo a subordinar o exercicio dessa propriedade aos ditames da justica
social. Além de transformar esse mesmo exercicio em instrumento para a realizacdo do fim de
assegurar a todos existéncia digna. O autor também anota que o pressuposto necessario do

principio da func¢do social da propriedade é a propriedade privada, entendimento este

comungado por Lucas da Silva Santana (2012, p. 81-82), segundo o qual:

A partir do momento em que se compreende a expressdo fungdo social ndo como
mera finalidade ou fundamento que todo direito subjetivo possui, mas enquanto
elemento interno da situacdo proprietdria, aquela se revela uma caracteristica tipica
de um sistema juridico capitalista. Em verdade, admitindo que o capitalismo
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caracteriza-se ndo s6 pela propriedade privada, mas também pela estrutura e forma
de funcionamento desta no processo produtivo, é evidente que o principio da fungdo
social € o instrumento através do qual uma sociedade que reconhece propriedade
privada dos bens tenta esta revitalizar, concedendo-a “vida nova”, o que implica a
preservacao do préprio sistema (capitalista).

Orlando Gomes também corrobora esse entendimento de que a féormula da
“funcdo social” ¢ um conceito ancilar do regime capitalista, pois “legitima o lucro ao
configurar a atividade do produtor da riqueza, do empresdrio, do capitalista, como exercicio
de uma profissdo no interesse geral” (GOMES, 2005, p. 127). E continua em seguida ao
afirmar que “seu contéudo essencial permanece intangivel, assim como seus componentes
estruturais. A propriedade continua privada, isto €, exclusiva e transmissivel livremente”
(Idem, p. 127).

Assim, € o principio da funcdo social um dos elementos que determina qual a
resposta ao problema da apropriacdo privada dos bens deve ser dada. Ou seja, é o meio através
do qual “os interesses ndo-proprietarios podem interferir na forma de utilizacdo dos bens, o

que ameniza o efeito excludente da atribuicdo a certa(s) pessoa(s) da titularidade formal da

propriedade de certos bens” (SANTANA, 2012, p. 82-83).

1.4 A funcao social da propriedade no direito constitucional comparado

Conforme ja dito acima, a Constituicdo mexicana de 1917 e a de Weimar de 1919
foram as primeiras a regular de forma diferenciada o direito de propriedade, pois mitigaram o
seu cardter absoluto e transformaram o seu exercicio em um poder-dever. A partir dessas duas
constituigdes, “os demais paises comecaram a modificar seus textos constitucionais, em
especial, pela mudanca de atitude do préprio Estado, de indiferente a participante, econdmica
e socialmente, da vida do povo” (TORRES, 2008, p. 178).

A Carta mexicana de 31 de janeiro de 1917 consigna no artigo 27 que:

A nagdo terd a todo tempo direito de impor a propriedade privada as modalidades
que ditem o interesse publico, assim como de regular, em beneficio social, o
aproveitamento dos elementos naturais suscetiveis de apropriacdo, com objetivo de
fazer uma distribui¢do equitativa da riqueza publica, cuidar de sua conservacio,
lograr o desenvolvimento equilibrado do pafs e o melhoramento das condi¢des de
vida da populagdo rural e urbana.

Desse modo, observa-se do dispositivo que a propriedade privada passa a ser

reconceituada, pois sua fei¢do originalmente individualista € suprimida em beneficio do
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interesse publico. Condicdo que se materializa em concessdes outorgadas pelo Estado com o
objetivo de promover uma distribuicdo equitativa da riqueza através da intervencdo na
propriedade privada.

Por sua vez, a Constitui¢do alema de 1919, prevé em seu artigo 14 (incorporado
pela Constitui¢do alemd de 1949), que “a propriedade obriga. O seu uso deve a0 mesmo
tempo servir ao bem-estar geral”. Verifica-se, entdo, uma alteracdao do conceito da propriedade
burguesa, por conta da énfase constitucional ao interesse geral, no sentido de imposi¢cdo de
deveres positivos ao proprietério.

Na Italia, o artigo 42 da Constituicdo de 1948 dispOe que a propriedade privada é
reconhecida e garantida pela lei, que determina as formas de aquisi¢do, de sua posse e 0s
limites que asseguram sua fun¢do social e a forma de torna-la acessivel para todos. Observa
Torres (2008, p. 179) que no art. 44, “com o objetivo de obter uma racional exploracdo do
solo, com o estabelecimento de justas relagdes sociais, a lei impde obrigacdes e vinculos a
propriedade rural privada, fixando limites de extensdo conforme as regides”.

Em Portugal, “a Constitui¢cdo de 1976 garante no artigo 62 o direito a propriedade
privada e a sua transmissdo, regulando de forma destacada a propriedade dos bens de
producdo no artigo 89” (TORRES, 2008, p. 179-180). J4 a Constituicdo espanhola de 1978
“dispde sobre a func¢do social na se¢ao que trata dos direitos e deveres dos cidaddos (art. 33),
também entre os principios reitores da politica social e econdmica (art. 47), assim como no
titulo que trata da economia (art. 128)” (JELLINEK, 2006, p. 15-16).

Em nosso continente, a titulo exemplificativo, merece menc¢do a Constituicao da
Colombia de 1886, a qual, “com modificagdes introduzidas em 1945, no artigo 30, depois de
afirmar que garante a propriedade privada no segundo paragrafo de leitura” (TORRES, 2008,
p. 180), estabelece que a propriedade € uma funcdo social que implica obrigacdes. Consigna
TORRES (2008, p. 180) que essa disposi¢do foi mantida pela Constituigdo de 1991, a qual
acrescentou que € inerente a funcao social a fun¢do ecoldgica.

Na Venezuela, o art. 99 da Constitui¢do de 1961 prevé que € assegurado o direito
de propriedade e, em virtude de sua funcdo social, a propriedade estard submetida as
contribuicdes, restricoes e obrigacdes que a lei estabelecer para fins de utilidade publica ou de
interesse social ou geral.

Aponta Torres (2008, p. 181) que a Constituicdo da Argentina, por ter sido editada
em 1853, foi inspirada nos moldes da época, de modo que traz, em seu art. 17, a previsao de

que a propriedade € invioldvel. No Uruguai, segundo o mesmo autor, a Constituicdo de 1967
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dispde, em seu artigo 32 que a propriedade € um direito invioldvel, porém sujeito ao que
disponham as leis que se estabelecerem por razdes de interesse geral.

Oportuno mencionar também a Constitui¢do chilena de 1981, a qual prescreve,
entre os direitos e deveres constitucionais, que a Lei Maior assegura a todas as pessoas o
direito de propriedade em suas diversas espécies sobre toda a classe de bens corpdéreos ou
incorpéreos. Ao mesmo tempo, determina também que s6 a lei pode estabelecer o modo de
adquirir a propriedade, de usar, gozar e dispor dela e as limitagdes e obrigacdes que derivem
de sua funcdo social, a qual compreende, quando exijam os interesses gerais da nacdo, a
seguranca nacional, a utilidade e a satde publicas e a conservacdo do patrim6nio ambiental.

Desse modo, constata-se que, com o advento das constitui¢cdes sociais, 0s textos
constitucionais posteriores passaram a contemplar o principio da funcdo social da
propriedade, lancando as bases para a reconfiguracdo da propriedade privada, até entdo
ancorada tdo somente nas necessidades do individuo, de sorte que ndo se dissocia mais a
propriedade de sua fungdo social. Assim, “hoje, pode-se dizer, sem qualquer resquicio de

erro, que a fun¢do social € caracteristica quase universal” (BARROS, 2007, p. 41).

1.5 Evolucao da funcao social da propriedade no direito constitucional brasileiro

E sabido que o surgimento do principio da fungdo social da propriedade nio
coincidiu com a edicdo das primeiras constituicdes de inspiracdo liberal, a despeito da
bandeira ideoldgica erguida pela Revolucdo Francesa de 1789, cujos lemas eram a liberdade, a
igualdade e a fraternidade’. Dentro desse contexto, as duas primeiras constitui¢des brasileiras
— a Carta Imperial de 1824 e a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil,
promulgada em 1891 — refletiram os ideais liberais da época, de modo que ndo previram o
aludido principio.

No tocante a Constituicdo de 1824, esta se limitava, em seu artigo 179, a declarar
garantido o direito de propriedade em toda a sua plenitude, ressalvada a hipdtese de
desapropriacdo por necessidade ou utilidade social. Nesse sentido, convém reproduzir o

comentério de Céssia Celina Paulo Moreira da Costa, citada por Gobbo (2003, p. 24):

° Nesse sentido, as constituicdes liberais primaram pelo valor liberdade, ou seja, a tutela dos interesses do
individuo, quais sejam a autonomia da vontade e a satisfacao de suas necessidades individuais (0 homem como
centro de si mesmo). A tutela dos interesses sociais e das necessidades coletivas corresponderiam os valores
igualdade e fraternidade, os quais somente inspiraram as constitui¢des editadas no século XX.
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Demarcando a instaura¢do de um regime de Principios absolutistas e liberais, a Carta
Imperial de 1824 incompatibilizava os Direitos individuais elencados, reflexo dos
ideais liberais da época, em face dos mecanismos centralizadores do poder inerentes
a pessoa do Imperador e, ainda, levando-se em conta a sociedade escravocrata
respectiva. Garantia o Direito de Propriedade em toda sua plenitude, ndo atribuindo
a Propriedade de forma expressa Funcdo Social, destacando a inviolabilidade de tal
Direito, salvo se o bem pitiblico exigisse ingeréncia na Propriedade do cidadao,
cabendo a este indeniza¢ado, nos termos do art. 179, XXII.

A Constituicdo de 1891, em seu artigo 72, também ndo inova quanto ao direito de
propriedade, comparada a Carta anterior. Contudo, é importante registrar a previsdo de
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica contida no pardgrafo 17 do mesmo artigo,
cuja redacdo € apontada como uma melhoria em relacdo ao texto constitucional anterior.
“Nestes casos, a intervencao do Poder Publico na propriedade privada, transferindo o direito
de propriedade ao Estado, decorre da imprescindibilidade (necessidade) ou conveniéncia
(utilidade) da atuacdo estatal, o que independe da atuacio do proprietario” (ESCRIVAO
FILHO, 2011, p. 64), que possui um papel passivo na desapropriacao.

“A insercdo da ideia de Funcao Social da Propriedade comecou a tomar corpo no
ordenamento juridico brasileiro, na Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil
de 1934, influenciada pela Constituicdo Mexicana de 1917 e Weimar de 1919” (GOBBO,
2003, p. 25). Dessa forma, o artigo 113, n. 17, estatuiu que se garantia o direito de
propriedade, o qual ndo poderia ser exercido contra o interesse social ou coletivo, na forma
que a lei determinar.

Observa-se, portanto, uma dupla inovagdo no trato da propriedade pela
Constituicao: “inaugura-se o conceito de interesse social e coletivo e transfere-se ao titular do
direito de propriedade uma responsabilidade em relagio ao exercicio do direito” (ESCRIVAO
FILHO, 2011, p. 64), de sorte que ndo se atribui mais ao proprietario a plenitude do direito de
propriedade.

Recorda José Diniz de Moraes (1996, p. 29) que surge, pela primeira vez, de
forma expressa, referéncia a atividade do proprietdrio, embora apenas um limite negativo.
Observa o mesmo autor que, além da desapropriacdo, por necessidade ou utilidade publica, e
da ocupacdo tempordria da propriedade particular, admitiu-se, expressamente, o dirigismo
econdmico, com o monopodlio de determinadas industrias e atividades, a proibi¢ao da usura, a
nacionalizacio dos bancos de depdsito e das empresas de seguro, das minas e demais riquezas

do subsolo, das quedas d’agua e das empresas jornalisticas.
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Gobbo sintetiza com precisdo a importancia da Constitui¢cdo de 1934 no tocante ao

direito de propriedade:

A Constitui¢do de 1934 representou o marco inaugural de uma mentalidade nova que
passa a se formar no pais, mesmo que muito lentamente, pela qual o exercicio do
Direito e Propriedade — para ser legitimo — deve andar pari passu com o interesse da
sociedade, ndo podendo sobrepor-se a esse. (GOBBO, 2003, p. 25)

Todavia, deve ser ressaltado que, ao condicionar o direito de propriedade ao
interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar, a Constitui¢do de 1934 evidenciou
a sua condicdo programadtica, carecendo de autoaplicabilidade, pois a referida lei ndo foi
editada. Desse modo, continuou a imperar o conceito civil-absolutista do Cédigo Civil de
1916, pois aquela Carta ndo apresentou mecanismos constitucionais aptos a concretizar a
norma de interesse social.

A Constitui¢ao de 1937, promulgada com o advento do Estado Novo, representou
um retrocesso em relacdo a de 1934, uma vez que suprimiu, em seu artigo 122, n. 14, a
vinculacdo da propriedade ao interesse social ou coletivo. Garantiu o direito de propriedade,
mas relegou a lei ordindria a incumbéncia de definir os seus conteudos e limites.

Em seguida, com o retorno das instituicdes democrdticas, ¢ promulgada a
Constituicao de 1946, a qual trouxe algumas inovagdes, como a previsdo de desapropriacao
por interesse social (art. 141, § 16) e, no artigo 147, o condicionamento do uso da propriedade
ao bem estar social, o que “era inegavelmente o reconhecimento explicito do principio da
funcdo social da propriedade” (MORAES, 1996, p. 31).

No mesmo sentido, observa Gobbo (2003, p. 26) que:

No que se refere a Propriedade privada, a grande contribuicdo da Constituicdo de
1946 foi a de condicionar o seu uso ao bem-estar social, plantando, também, as bases
para uma reforma da estrutura agriria nacional, nos termos do que dispunha seu
artigo 147: “O uso da Propriedade esta condicionado ao bem-estar social. A lei
poderd, com observaincia do disposto no art. 141, §16, promover a justa distribui¢do
da Propriedade, com igual oportunidade para todos”. Além disso, outra inovagao
introduzida em 1946 foi a diferenciacio entre a Propriedade do solo da Propriedade
do subsolo, com o que essa udltima passou a estar definitivamente destacada da
primeira.

E importante consignar que a Carta Magna de 1946 foi promulgada em ambiente
caracterizado pela intensa participagdo politica e organizacdo social, ocorridas em periodo
pos-ditatorial, a semelhanca do ambiente que informara a Constituicdo Cidada de 1988. Nesse

sentido, Escrivao Filho (2011, p. 67-68) registra a importancia da organiza¢do dos
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trabalhadores nas chamadas “ligas camponesas”, que contribuiram para a evolucdo do
conceito de direito de propriedade e do préprio direito agrario no Brasil.

A Constituicao de 1967 a partir da Emenda Constitucional n® 01/69, em seu artigo
153, § 22, reproduz quase que de forma integral o dispositivo correlato da Carta de 1946.
Importante apontar que no titulo reservado a ordem econdmica e social, reconheceu o
principio da fung¢do social da propriedade (art. 157, III). Apesar disso, ndo se verificou um real
interesse por parte dos agentes do Estado em conferir eficdcia real a fungdo social, ja que estes
violavam os direitos civis e politicos dos cidaddos, reprimindo qualquer manifestacdo que
reivindicasse a reforma agréria, como ocorrera com as ligas camponesas (ESCRIVAO FILHO,
2011, p. 70).

Por seu turno, em relacdo as constitui¢des anteriores, a Constitui¢ao do Brasil de
1988 consignou o principio da fun¢do social da propriedade de forma mais completa. Previu a
propriedade como direito individual e fundamental (art. 5°, XXII), o que a distinguiu da
anterior, a0 mesmo tempo em que a vinculou ao cumprimento de sua funcao social (art. 5°,
XXII). O principio também restou consignado dentre os Principios Gerais da Ordem
Econdmica (art. 170, III).

Outros dispositivos relacionados a propriedade previstos na Lei de 1988 sdo o
artigo 182 (utilizacdo da propriedade urbana e da politica de desenvolvimento urbano), art.
184 (diz respeito a desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agraria do imovel
rural que ndo esteja cumprindo com sua fungdo social) e artigo 186 (prescreve critérios para o
atendimento da func¢do social da propriedade rural). Cabe também registrar a previsao contida
no artigo 185, quando prescreve que sdo insuscetiveis de desapropriacdo tanto as pequenas
quanto as médias propriedades rurais, assim definidas em lei e desde que o seu proprietdrio
nao possua outra, bem como a propriedade produtiva, tépico que serd analisado adiante.

E oportuna a observa¢io de Orlando Gomes (2005, p. 130) quando anota que a
insercdo de um dispositivo na Constitui¢do, declaratério de que a propriedade tem uma funcao
social e ndo pode ser exercida contra o interesse coletivo, se deu, declaradamente, na dltima
Carta. Mas o mesmo autor salienta a previsdo, na Constituicdo de 1946, de que o uso da
propriedade deveria ser condicionado ao bem-estar social — art. 147 — e que ja em 1933 Jodo
Mangabeira, relator-geral do anteprojeto governamental da Lei Maior de 1934, defendera o
conceito.

Promovida a breve incursdo histérica com o fim de contextualizar o principio da

funcdo social da propriedade, cabe delimitar o que realmente engloba o conceito do aludido
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principio especificamente no que tange a propriedade rural. Para tanto, no capitulo seguinte se
discutird o problema da interpretacdo das normas constitucionais com o fito de, em um

segundo momento, tratar da adequada interpretacdo da fungdo social da propriedade rural na

Constituicao brasileira de 1988.
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2 NOVOS CAMINHOS DA INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL

2.1 Breves notas sobre os métodos classicos de interpretacao

A nova interpretagdo constitucional decorre da constatacio de que os métodos
classicos de interpretacdo nem sempre cumprem de forma suficiente o papel de busca de
sentido das normas e solug@o de casos concretos. Isso se deve ao fato de que ndo se concebe
mais a cren¢a de que as normas juridicas em geral, dentre elas as constitucionais, “tragam
sempre em si um sentido Unico, objetivo, vélido para todas as situagdes sobre as quais
incidem” (BARROSO, 2009, p. 347-348)°.

Porém, isso ndo implica dizer que esses métodos devam ser desprezados ou
abandonados, pois contribuem para revelar o contetido, o significado e o alcance de uma
norma, fazendo-a incidir em um caso concreto. Dai porque € digna de nota uma breve
abordagem acerca dos métodos ou elementos cldssicos da interpretagcdo juridica: gramatical,
histdrica, sistematica e teleoldgica.

Primordialmente, devem ser feitas algumas consideracdes: nenhum método deve
ser empregado de forma absoluta, pois os diferentes meios empregados ajudam-se uns aos
outros. Ndo existe hierarquia predeterminada entre os métodos interpretativos, nem critérios
de desempate. Porém, como observa BARROSO (2009, p. 130), duas diretrizes podem ser
tomadas. “A atuagdo do intérprete deve conter-se sempre dentro dos limites e possibilidades
do texto legal”, o que corresponde ao critério da interpretacao gramatical, como também “os
métodos objetivos, como o sistemadtico e o teleoldgico, t€ém preferéncia sobre o método tido
como subjetivo, que € o histdrico”.

A interpretagdo “gramatical” se faz a partir do texto da norma, revelando o
conteddo semantico das palavras. E também denominada textual, literal, filologica, verbal,
semantica, por meio da qual se cuida de atribuir significados aos enunciados linguisticos do
texto constitucional.

No que tange as normas constitucionais, deve ser enfatizado o seu cariter de

maior abertura pelo emprego de termos polissémicos (tributos, servidores, isonomia) e

® Barroso (2009, p. 347) indica, em nota de rodapé, que o método cldssico de interpretagio juridica é o
subsuntivo, de acordo com o qual “a interpretac@o juridica consiste em um processo silogistico de subsung@o dos
fatos a norma: a lei € a premissa maior, os fatos sdo a premissa menor e a sentenga € a conclusio. O papel do juiz
consiste em revelar a vontade da norma, desempenhando uma atividade de mero conhecimento, sem envolver
qualquer parcela de cria¢do do Direito para o caso concreto”.
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conceitos indeterminados (assuntos de interesse local, dignidade da pessoa humana), o que
confere ao intérprete uma maior margem de discricionariedade (BARROSO, 2009, p. 133).
Contudo, o limite da atuagdo interpretativa se encontra nas proprias palavras do texto, as quais
possuem significados minimos que devem ser respeitados.

A interpretagdo “histérica”, segundo Barroso (2009, p. 136), “consiste na busca
do sentido da lei através dos precedentes legislativos, dos trabalhos preparatérios e da ocasio
legis”. Através dela se busca revelar a vontade histérica do legislador no momento de edi¢ao
da norma, ao tempo em que se especula qual seria sua intengdo se estivesse diante de fatos e
ideias atuais. Em se tratando de normas constitucionais, € mister identificar os valores
histéricos, politicos e ideoldgicos que estdo na origem da constitui¢do.

A interpretacdo “‘sistemaética”, fruto da ideia de unidade do ordenamento juridico,
permite que “o intérprete situe o dispositivo a ser interpretado dentro do contexto normativo
geral e particular, estabelecendo as conexdes internas que enlacam as institui¢cdes € as normas
juridicas” (BARROSO, 2009, p. 140). Isso significa que cada norma constitucional deve ser
interpretada a luz da compreensdo do todo, isto é, a partir da perspectiva de todo o sistema
constitucional.

Por fim, a interpretacdo “teleoldgica” é um método que busca revelar o fim da
norma, o valor ou bem juridico visado pelo ordenamento com a edi¢do de dado preceito
(BARROSO, 2009, p. 143). Nesse sentido, a constitui¢do € as leis devem ser interpretadas no
sentido que melhor atenda a suas finalidades, de modo que se possam atingir os fins por elas
propostos.

Diante do exposto, verifica-se que a atividade de interpretacdo constitucional
tradicional é uma atividade de conhecimento técnico-juridico, nem sempre apta a solucionar
boa parte das questdes constitucionais. Condi¢do que leva ao reconhecimento do caréter
normativo dos principios elencados na constituicdo, considerados também como vetores de

interpretacdo de todas as normas que compdem o ordenamento juridico.
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2.2 Os principios constitucionais’ como ponto de partida para o estudo da interpretacio

constitucional

O estudo do significado e alcance do principio da funcdo social da propriedade
rural requer uma incursido prévia, embora breve, acerca dos principios constitucionais. Uma
vez que toda interpretacdo constitucional, como aquela que diz respeito, por exemplo, a
funcionalidade da propriedade rural, perpassa pela compreensao das nocdes técnicas que o
compdem, cujo ponto de partida é (sempre) o conjunto de principios da constituicao.

Antes da discussdo fulcral, é preciso frisar que a problematizacdo sobre a
normatividade dos principios € algo ja superado, ou seja, a distin¢do entre norma e principio,
entendimento este amadurecido por Norberto Bobbio (1995, p. 158-159) em cldssica

observacdo a seguir reproduzida:

Os principios gerais® sdo apenas, a meu ver, normas fundamentais ou generalissimas
do sistema, as normas mais gerais. A palavra principios leva a engano, tanto que é
velha questdo entre os juristas se os principios gerais sdo normas. Para mim nio ha
duavida: os principios gerais sdo normas como todas as outras. E esta é também a tese
sustentada por Crisafulli. Para sustentar que os principios gerais sdo normas, os
argumentos sdo dois, e ambos validos: antes de mais nada, se sdo normas aquelas das
quais os principios gerais sdo extraidos, através de um procedimento de
generalizagc@o sucessiva, ndo se vé por que ndo devam ser normas também eles: se
abstraio da espécie animal obtenho sempre animais, ¢ ndo flores ou estrelas. Em
segundo lugar, a fungfo para qual sdo extraidos e empregados é a mesma cumprida
por todas as normas, isto é, a funcdo de regular um caso. E com que finalidade so
extraidos em caso de lacuna? Para regular um comportamento ndo-regulamentado:
mas entdo servem ao mesmo escopo a que servem as normas expressas. E por que
ndo deveriam ser normas?

Nessa esteira de compreensdo, clara € a licdo do autor quando aduz que os

principios servem ao mesmo escopo que as normas expressas, qual seja regular um caso e,

7 Paulo Bonavides, no capitulo 8 de sua obra Curso de direito constitucional (2010, p. 255 e ss.), ao discorrer
sobre o conceito de principio, faz mencdo a investigacdo doutrindria feita por Riccardo Guastini a respeito do
tema, por meio da qual esse dltimo autor chegou a seis distintos conceitos de principios: o primeiro se refere a
normas (ou a disposi¢des legislativas que exprimem normas) providas de um alto grau de generalidade; o
segundo diz respeito a normas (ou disposicdes que exprimem normas) providas de um alto grau de
indeterminacdo e que por isso requerem concretiza¢io por via interpretativa sem a qual ndo seriam suscetiveis de
aplicacdo a casos concretos; o terceiro se refere a normas (ou disposi¢cdes normativas) de cardter programético; o
quarto diz respeito a normas (ou a disposi¢des que exprimem normas) cuja posicao na hierarquia das fontes é
muito elevada; o quinto designa normas (ou disposi¢des normativas) que desempenham uma fun¢do importante e
fundamental no sistema juridico ou politico unitariamente considerado ou num ou noutro subsistema do sistema
juridico conjunto (o Direito Civil, por exemplo); por fim, o sexto conceito designa normas (ou disposi¢des que
exprimem normas) dirigidas aos 6rgdos de aplicacd@o, cuja funcdo € fazer a escolha dos dispositivos ou normas
aplicdveis nos diversos casos.

8 . ~ . , . . . ~ . . , . . . . N
Aqui a expressao “principios gerais” corresponde em sentido e substincia aos “principios constitucionais” e as
“disposi¢des de principio”, consoante entendimento de Paulo Bonavides (2010, p. 273).
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portanto, também sdao normas. Da mesma forma, entende o constitucionalista Vezio Crisafulli,
citado por Paulo Bonavides (2010, p. 273), que “um principio, seja ele expresso numa
formulacdo legislativa ou, ao contrdrio, implicito ou latente num ordenamento, constitui
norma, aplicavel como regra [...] de determinados comportamentos publicos ou privados”.

Superada essa discussao a respeito da dualidade entre principio e norma, conforme
observagdo de Paulo Bonavides (2010, p. 276), “pelo novo discurso metodologico a norma é
conceitualmente elevada a categoria de género, do qual as espécies vém a ser o principio e a
regra”. Assim, enquanto as regras “tém eficdcia restrita as situacdes especificas as quais se
dirigem [os principios] tém, normalmente, maior teor de abstracdo e uma finalidade mais
destacada dentro do sistema’” (BARROSO, 2009, p. 155).

A partir dessa distingdo, depreende-se que os principios ndo s6 podem ser
diretamente aplicdveis a uma determinada relacdo juridica, como também podem funcionar
como critério de interpretagio e integracio do texto constitucional. E essa dltima fungdo a que
interessa ao presente estudo, ou seja, a consideracdo dos principios constitucionais como
“premissas bésicas de uma dada ordem juridica, irradiando-se por todo o sistema”
(BARROSO, 2009, p. 157). Em sintese, “os principios fundamentais da Constitui¢ao, dotados
de normatividade, constituem, ao mesmo tempo, a chave de interpretacio dos textos
constitucionais” (BONAVIDES, 2010, p. 292).

Paulo Bonavides (2010, p. 294), de forma muito clara, sintetiza o papel de

integracdo do ordenamento juridico cumprido pelos principios constitucionais quando diz que:

Fazem eles a congruéncia, o equilibrio e a essencialidade de um sistema juridico
legitimo. Postos no dpice da pirdmide normativa elevam-se, portanto, ao grau de
norma das normas, de fonte das fontes. Sdo qualitativamente a viga-mestra do
sistema, o esteio da legitimidade constitucional, o penhor da constitucionalidade das
regras de uma Constitui¢io.

Dai porque a integracdo das normas que compdem um dado ordenamento juridico
ndo prescinde da utilizacdo, pelo intérprete, dos principios constitucionais como pontos de
partida. Isso porque “aos principios calha a peculiaridade de se irradiarem pelo sistema
normativo, repercutindo sobre outras normas constitucionais e dai se difundindo para os

escaldes normativos infraconstitucionais” (BARROSO, 2009, p. 159).

9 . T . . .

Luis Roberto Barroso (2009, p. 155) observa que as normas juridicas, em geral, e as normas constitucionais, em
particular, podem ser enquadradas em duas categorias diversas: as normas-principio, ou simplesmente principios,
e as normas-disposi¢cdo, ou regras.
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Por isso, “a interpretacdo da Constitui¢do ¢ dominada pela for¢a dos principios”
(GRAU, 2010, p. 165). Embora a complexidade e a gravidade da interpretacdo constitucional
maiores se tornam ‘“‘em razao da circunstancia de, além de os principios serem tomados como
critério dominante para ela — a interpretacdo -, comporem-se também como objeto da
interpretacao” (GRAU, 2010, p. 166).

Feitas essas consideracdes gerais acerca dos principios, € importante adotar aqui a
divisdo feita por Luis Roberto Barroso (2009, p. 158 e ss.) quanto ao conteido material e
quanto a natureza instrumental. Em relacdo ao conteddo material, dividem-se em principios
fundamentais, principios gerais e principios setoriais ou especiais, divisdo esta “de acordo
com o seu destaque no ambito do sistema e a sua abrangéncia” (BARROSO, 2009, p. 376). J4
0s principios instrumentais'’, destinados a ordenar a atividade interpretativa, sdo: supremacia
da constituicdo, presuncdo de constitucionalidade das leis, interpretacdo conforme a

constituicdo, unidade da constitui¢do, razoabilidade/proporcionalidade e efetividade.

2.2.1 Principios materiais ou de contetido

2 13

Principios “fundamentais” “sdo tipicamente os fundamentos da organizagao
politica do Estado” (BARROSO, 2009, p. 159), correspondendo como principios
constitucionais de organizacdo. “Neles se substancia a op¢do politica entre Estado unitério e
federacdo, republica ou monarquia, presidencialismo ou parlamentarismo, regime democratico
etc.” (Idem, p. 159). Por exprimirem a ideologia politica que permeia o ordenamento juridico,
servem como limite as mutagdes constitucionais.

Na Constituicdo brasileira de 1988, sdo principios fundamentais do Estado
brasileiro: principio republicano (art. 1°, caput); principio federativo (art. 1°, caput), principio
do Estado democrético de direito (art. 1°, caput); principio da separacdo de Poderes (art. 2°);
principio presidencialista (art. 76); principio da livre iniciativa (art. 1°, IV).

Principios constitucionais gerais'' “sdo principios que se irradiam por toda a

ordem juridica, como desdobramentos dos principios fundamentais, e se aproximam daqueles

%0 rol apresentado por Barroso (2009, p. 165), como o proprio autor ressalta, nio é exaustivo.

' Esses principios correspondem ao que Canotilho (2003, p. 1167) denominou de principios-garantia, aos quais
¢ “atribuida uma densidade de auténtica norma juridica e uma for¢a determinante, positiva e negativa” e que
“traduzem-se no estabelecimento direto de garantias para os cidadaos”.
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que identificamos como principios definidores de direitos” (BARROSO, 2009, p. 159).
Ensejam, em muitos casos, a tutela imediata das situacdes juridicas que contemplam, ou seja,
“ndo tém cardter organizatério do Estado, mas sim limitativo de seu poder, resguardando
desde logo situacdes individuais” (Idem, p. 162). Sdo, exemplificativamente: o principio da
legalidade (art. 5°, II); principio da liberdade (art. 5°, II, IV, VI, etc.); principio da isonomia
(art. 5° caput, e inciso I); principio da autonomia estadual e municipal (art. 18); principio do
acesso ao Judicidrio (art. 5°, XXXV); principio da seguranca juridica (art. 5°, XXXVI);
principio do juiz natural (art. 5°, XXXVII e LIII); principio do devido processo legal (art. 5°,
LIV).

Por sua vez, os principios setoriais ou especiais “presidem um especifico conjunto
de normas afetas a determinado tema, capitulo ou titulo da Constituicao” (BARROSO, 2009,
p- 169) e, apesar de se irradiarem limitadamente, no seu ambito de atuacio sdo supremos.
Distribuem-se por diferentes titulos da Constitui¢ao e se irradiam por um numero limitado de
normas (Idem, p. 162). Podem ser elencados exemplificativamente, de acordo com suas
respectivas dreas de atuacdo: os principios da Administragdo Publica, estatuidos no art. 37
(legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, concurso publico); da Organizacao dos
Poderes, como o principio majoritario (artigos 46 e 77, § 2°), principio proporcional (artigos
45 e 58, § 1°); principios da Ordem Econdmica, como o principio da garantia da propriedade
privada (artigo 170, II) e o principio da fun¢do social da propriedade (art. 170, III), objeto

deste estudo mais a frente.

2.2.2 Principios especificos de interpretaciio constitucional'?

rincipio da supremacia da Constituicao: de acordo com esse principio, “toda
P d da Constit d d , “tod:

interpretacdo constitucional se assenta no pressuposto da superioridade juridica da

Constituicdo sobre os demais atos normativos no ambito do Estado” (BARROSO, 2009, p.

"’De acordo com Canotilho (2003, p. 1223), “a elaboragdo (indutiva) de um catélogo de topicos relevantes para a
interpretacdo constitucional estd relacionada com a necessidade sentida pela doutrina e préaxis juridica de
encontrar principios topicos auxiliares da tarefa interpretativa: (1) relevantes para a decisdo (=resolucdo) do
problema pratico (principio da relevancia); (2) metodicamente operativos no campo do direito constitucional,
articulando direito constitucional formal e material, principios juridico-funcionais (ex.: principio da interpretacdo
conforme a constituicdo) e principios juridico-materiais (ex.: principio da unidade da constitui¢do, principio da
efectividade dos direitos fundamentais); (3) constitucionalmente praticdveis, isto &, susceptiveis de ser
esgrimidos na discussdo de problemas constitucionais dentro da “base de compromisso” cristalizada nas normas
constitucionais (principio da praticabilidade)”.
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165). De modo que qualquer ato juridico somente subsiste validamente se for compativel com
a Lei Fundamental. Essa caracteristica de superlegalidade conferida a constitui¢ao diz respeito

a um duplo aspecto, formal e material, conforme licdo de Barroso (2009, p. 166) abaixo:

A superlegalidade formal identifica a Constituicdo como a fonte primdria da
produc@o normativa, ditando competéncias e procedimentos para a elaboracdo dos
atos normativos inferiores. E a superlegalidade material subordina o conteido de
toda a atividade normativa estatal a conformidade com os principios e regras da
Constituicdo. A inobservancia dessas prescricdoes formais e materiais deflagra um
mecanismo de prote¢do da Constituicdo, conhecido na sua matriz norte-americana
como judicial review, e batizado entre nds de “controle de constitucionalidade”.

Decorre do principio a ideia de que a constitui¢do se situa no topo do ordenamento
juridico e serve de fundamento de validade de todas as normas, de modo que qualquer
interpretacdo normativa deve se iniciar a partir do texto constitucional. Por conseguinte, todas
as normas editadas anteriormente a entrada em vigor da constituicdo e que com ela se
contrastem ficam revogadas, enquanto aquelas editadas posteriormente a sua vigéncia serao
declaradas nulas se contrariarem a Lei Fundamental.

Principio da presun¢do de constitucionalidade das leis e dos atos do Poder
Publico: o aludido principio tem assento na divisdo ou separagdo dos Poderes da Republica,
significando que os atos de cada Poder nascem com presunc¢do de validade, uma vez que todos
os 6rgdos publicos devem nortear sua conduta em conformidade com a constitui¢do. Nesse
sentido, cada lei ou ato normativo encerra uma presunc¢do relativa de constitucionalidade que
pode ser infirmada exclusivamente pelo Poder Judicidrio, o qual deve agir com cautela na

interpretacdo dos atos normativos de outros poderesB. E o que adverte Mirtires Coelho (2010,

p. 180):

Nao por acaso, os cldssicos do controle de constitucionalidade sempre apontaram,
entre as regras de bom aviso ou preceitos sdbios, que devem presidir, no particular,
as relacdes entre juizes e a legislatura, o principio da presungdo de
constitucionalidade das leis, a significar que toda lei, a partida, é compativel com a
Constitui¢do e assim deve ser considerada, até judiciosa conclusdo em contririo; ou,
mais precisamente, que a inconstitucionalidade nio pode ser presumida, antes deve
ser provada, de modo cabal, irrecusdvel e incontroverso.

“No que atine a esse tema, Inocéncio Mirtires Coelho (2010, p. 176) indica como um cénone interpretativo
decorrente da unidade da Constitui¢do o principio da correg¢@o funcional, que tem por finalidade “orientar os
intérpretes da Constituicdo no sentido de que, instituindo a norma fundamental um sistema coerente e
previamente ponderado de reparticio de competéncias, ndo podem os seus aplicadores chegar a resultados que
perturbem o esquema organizatério-funcional nela estabelecido, como € o caso da separacdo dos poderes, cuja
observancia ¢ consubstancial a propria ideia de Estado de Direito”.
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Portanto, duas regras devem ser observadas pelo 6rgdo jurisdicional competente
no momento de interpretacdo: se ndo for evidente a inconstitucionalidade, havendo duivida ou
a possibilidade de se considerar a norma como valida, ndao deve se declarada a
inconstitucionalidade; ademais, se existir interpretacio que compatibilize o conteido da
norma com a constituicao, o preceito deve ser mantido em vigor.

Em sintese, afirma Barroso (2009, p. 193) que:

O principio da presuncdo de constitucionalidade dos atos do Poder Publico,
notadamente das leis, ¢ uma decorréncia do principio geral da separagdo dos Poderes
e funciona como fator de autolimitacdo da atividade do Judicidrio, que, em
reveréncia a atuacdo dos demais Poderes, somente deve invalidar-lhes os atos diante
de casos de inconstitucionalidade flagrante e incontestavel.

Em complemento a transcri¢do supra, derivam do principio as assertivas de que a
duavida milita em favor da lei e a inconstitucionalidade nunca se presume, como expressao da
harmonia que deve existir entre os Poderes, no sentido de preservacdo dos atos competentes a
cada um deles.

Principio da interpretacdao conforme a constitui¢do: o aludido principio comporta
mais de uma dimensdo, e ndao se confunde tdo somente com a escolha de uma linha de
interpretacdo de uma norma legal em meio a outras comportadas pelo texto constitucional.
Assim, compreende as seguintes decorréncias: em meio a outra ou outras possibilidades
interpretativas admitidas pelo preceito, deve-se escolher aquela que mantenha a norma em
harmonia com a constituicdo; a busca de um possivel sentido para a norma ndo é o que mais
evidentemente decorre da leitura de seu texto; somada a escolha de uma linha de
interpretacdo, deve-se excluir expressamente outra ou outras interpretacdes possiveis, que
contrariem a carta magna; a interpretacdo conforme a lei maior também representa um
mecanismo de controle de constitucionalidade que declara ilegitima uma determinada leitura
da norma legal (BARROSO, 2009, p. 194).

Segundo Canotilho, é um principio que permite assegurar a constitucionalizacio

da interpretacdo, diante da multiplicidade de sentidos que se pode depreender da norma.

E fundamentalmente um principio de controlo (sic) (tem como funcdo assegurar a
constitucionalidade da interpretacdo) e ganha relevincia autdbnoma quando a
utilizacdo de vdrios sentidos interpretativos ndo permite a obtencdo de um sentido
inequivoco dentre os vdrios significados da norma. Daf a sua formulacio bésica: no
caso de normas polissémicas ou plurissignificativas deve dar-se preferéncia a
interpretacio que lhe dé sentido em conformidade com a constituicdo.
(CANOTILHO, 2003, p. 1226)
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Dai se conclui que o texto legal permanece o mesmo, porém o sentido que se
busca do texto interpretado € aquele compativel com a carta constitucional. E importante
observar, contudo, que o principio ndo se resume somente a esse aspecto, conforme indica

Inocéncio Mértires Coelho (2010, p. 180-181):

Modernamente, o principio da interpretagdo conforme passou a consubstanciar,
também, um mandato de otimiza¢do do querer constitucional, ao ndo significar
apenas que entre distintas interpretacdes de uma mesma norma ha de se optar por
aquela que a torne compativel com a Constituicdo, mas também que, entre diversas
exegeses igualmente constitucionais, deve-se escolher a que se orienta para a
Constituicdo ou a que melhor corresponde as decisdes do constituinte.

Por conseguinte, denota-se que o aludido principio também refor¢a outros canones
interpretativos, como o principio da unidade da lei basica a seguir explanado, na medida em
que reforca o papel integrador da carta magna.

Principio da unidade da constituicdo: segundo esse principio, “as normas
constitucionais devem ser vistas ndo como normas isoladas, mas como preceitos integrados
num sistema unitdrio de regras e principios, que € instituido na e pela prépria Constitui¢do”
(COELHO, 2010, p. 174). Assim, a0 mesmo tempo em que a lei maior representa um elo
entre todos os elementos que compdem o ordenamento estatal, a ideia de unidade também se
projeta sobre ela mesma, uma vez que ela representa um documento “produto dialético do
confronto de crencas, interesses e aspiragdes distintos, quando ndo colidentes” (BARROSO,
2009, p. 202).

Comumente ¢é apontado como o mais importante principio de interpretacio'®, pois
o seu fim primario é o de administrar discrepancias que possam surgir na aplicacdo das
normas constitucionais. Isso porque o direito ndo admite antinomias, mormente dentro de um
“documento unico e superior, como ¢ a Constituicdo” (BARROSO, 2009, p. 204), de maneira
que, “do ponto de vista l6gico, as normas constitucionais, fruto de uma vontade unitaria, e
geradas simultaneamente, ndo podem jamais estar em conflito no momento de sua
concretiza¢ao” (Idem, p. 204).

Ao discorrer a respeito desse importante principio, Barroso (2009, p. 204) observa

que a Constituicdo brasileira de 1988 revela “diversos pontos de tensdo normativa, isto €, de

'* Barroso (2009, p. 203) ressalta que o Tribunal Constitucional Federal alemio voltou a conferir ao principio
disting@o especial e primazia. Por sua vez, Inocéncio Coelho (2010, p. 174) evoca que “a rigor esse principio
compreende e dd suporte, se ndo a todos, pelo menos & grande maioria dos canones da interpretacdao
constitucional, porque ao fim das contas ele otimiza as virtualidades do texto da Constitui¢cdo, de si naturalmente
expansivo, permitindo aos seus aplicadores construir as solugdes exigidas em cada situagdo hermenéutica”.
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proposi¢des que consagram valores e bens juridicos que se contrapdem e que devem ser
harmonizados pelo intérprete”. Como exemplo cita, no campo dos direitos individuais, a
liberdade de manifestacdo do pensamento e de expressao em geral (art. 5°, IV e X), ou seja, as
liberdades ptblicas, em confronto com o direito a honra e a intimidade (art. 5°, XI). Por sua
vez, no dominio econdmico, aponta que o direito de propriedade (art. 5°, XXII) deve ser
conciliado com o principio da funcdo social da propriedade (artigos 5°, XXIII, 170, III, 182, §
2°, ¢ 186).

Para solucionar essas aparentes contradicdes, cabe ao intérprete “o papel de
harmonizacdo ou otimizacdo das normas, na medida em que se tem de produzir um equilibrio,
sem jamais negar por completo a eficicia de qualquer delas” (BARROSO, 2009, p. 206). Isso
porque inexiste hierarquia15 entre as normas constitucionais, seja entre normas materiais €
formais, seja entre normas-principio e normas-regra.

Um dos instrumentos de solucdo de tensdes entre as normas € a “ponderacdo de
interesses”, que procura identificar o bem juridico tutelado por cada norma, associd-lo a um
determinado valor que consubstancie um principio para, em seguida, “tracar o ambito de
incidéncia de cada norma, sempre tendo como referéncia maxima as decisdoes fundamentais do
constituinte” (BARROSO, 2009, p. 207). Contudo, ndo € permitida a predeterminagao rigida
da ascendéncia de determinados valores e bens juridicos, o que somente serd aferido diante
dos elementos que integram o caso concreto.

Principio da proporcionalidade ou da razoabilidade: de acordo com Inocéncio
Martires Coelho (2010, p. 181), “consubstancia uma pauta de natureza axioldgica que emana
diretamente das ideias de justica, equidade, bom senso prudéncia, moderacdo, justa medida,
proibicdo de excesso, direito justo e valores afins”. Ao mesmo tempo, “precede e condiciona a
positivagdo juridica, inclusive a de nivel constitucional; e, ainda, enquanto principio geral do

direito, serve de regra de interpretacio para todo o ordenamento juridico” (Idem, p. 181).

'> Barroso (2009, p. 209) ressalva, contudo, a existéncia de uma hierarquia axioldgica entre as normas
constitucionais, de modo que no direito constitucional positivo brasileiro foram expressamente prestigiadas as
cldusulas pétreas (§ 4° do art. 60), as quais estdo ligadas aos principios fundamentais do ordenamento, a saber: o
principio federativo, o principio democritico e o principio republicano (periodicidade de voto). Assim, o0s
referidos principios fundamentais seriam os grandes vetores do Texto Constitucional, seguidos pelos principios
gerais e setoriais.
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E um principio mais facil de ser sentido do que conceituado, pois constitui “um
parametro de valoracdo dos atos do Poder Publico para aferir se eles estdo informados pelo
valor inerente a todo ordenamento juridico: a justica” (BARROSO, 2009, p. 230-231). Assim,
s6 na sua aplicacdo aos casos concretos, especialmente em situagdes envolvendo colisdes
entre bens ou valores igualmente protegidos pela constitui¢do, é que revela seu conteido
significativo, de modo que, “a cada situagdo resolvida amplia-se o seu ambito de incidéncia,
servindo o udltimo caso resolvido de precedente e ponto de partida para enfrentar novos
desafios” (COELHO, 2010, p. 182).

Principio da efetividade: primeiramente, cabe destacar que o conceito de
efetividade ndo se confunde com o de “eficicia”, pois enquanto esta se refere a aptidao do ato
para produzir efeitos (mesmo que estes de fato ndo se produzam), a efetividade diz respeito ao
cumprimento efetivo do direito, ou seja, a concretizagdo do comando normativo.

Nessa linha, colha-se o significado do aludido principio segundo Barroso:

Efetividade significa a realizacdo do Direito, a atuacdo pratica da norma, fazendo
prevalecer no mundo dos fatos os valores e interesses por ela tutelados. Simboliza a
efetividade, portanto, a aproximacdo, tdo intima quanto possivel, entre o dever ser
normativo e o ser da realidade social. O intérprete constitucional deve ter
compromisso com a efetividade da Constitui¢do: entre interpretacdes alternativas e
plausiveis, deverd prestigiar aquela que permita a atuacdo da vontade constitucional,
evitando, no limite do possivel, solu¢des que se refugiem no argumento da ndo-auto-
aplicabilidade da norma ou na ocorréncia de omissao do legislador. (2009, p. 375)

De igual modo, o principio da efetividade “veicula um apelo aos realizadores da
Constituicdo para que em toda situacdo hermenéutica, sobretudo em sede de direitos
fundamentais, procurem densificar os seus preceitos” (COELHO, 2010, p. 179). Até porque,
como ja observara José Afonso da Silva (2008, p. 80), reportando-se a Rui Barbosa, “ndo ha
norma constitucional de valor meramente moral ou de conselho, avisos ou ligdes”.

Por fim, a titulo didatico, é pertinente colacionar a este topico os principios de
interpretagdo da constitui¢do segundo Canotilho (2003, p. 1223-1224), a saber: a) da unidade
da constituicdo - a interpretacdo constitucional deve ser realizada de maneira a evitar
contradi¢des entre suas normas; b) do efeito integrador - na resolu¢do dos problemas juridico-
constitucionais, deverd ser dada maior primazia aos critérios favorecedores da integracao
politica e social, bem como ao reforco da unidade politica; ¢) da méxima efetividade ou da
eficiéncia - a uma norma constitucional deve ser atribuido o sentido que maior eficicia lhe
conceda; d) da justeza ou da conformidade funcional - os Orgdos encarregados da

interpretacdo da norma constitucional ndo poderdao chegar a uma posi¢ao que subverta, altere
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ou perturbe o esquema organizatério-funcional constitucionalmente estabelecido pelo
legislador constituinte origindrio; e) da concordancia pratica ou da harmonizacao - exige-se a
coordenagdo e combinagdo dos bens juridicos em conflito, de forma a evitar o sacrificio total
de uns em relacdo aos outros; f) da forca normativa da constituicdo - entre as interpretacdes
possiveis, deve ser adotada aquela que garanta maior eficdcia, aplicabilidade e permanéncia

das normas constitucionais.

2.3 Principio da efetividade e aplicabilidade das normas constitucionais

Pertinente a esse principio, € imperioso fazer men¢do a doutrina de José Afonso
da Silva, o qual desenvolveu a cldssica obra Aplicabilidade das normas constitucionais,
cuja primeira edi¢ao foi langada em 1967. Nesse estudo, promoveu a triplice classificacdo das
normas constitucionais quanto a eficdcia e aplicabilidade, embora, como ja dito acima, o
principio ora em estudo (da efetividade) diga respeito aos efeitos reais e concretos da norma
constitucional.

De antemdo, ressalta José Afonso da Silva, antes de promover a referida
classificacdo, que “ndo ha norma constitucional alguma destituida de eficdcia. Todas elas
irradiam efeitos juridicos, importando sempre uma inova¢do da ordem juridica preexistente a
entrada em vigor da constituicao a que aderem e a nova ordenacao instaurada” (SILVA, 2008,
p. 81). E prossegue afirmando que as normas constitucionais se diferenciam tao-s6 quanto ao
grau de seus efeitos juridicos.

Desse modo, o respeitdvel constitucionalista promoveu a seguinte divisdo'®: a)
normas constitucionais de eficicia plena; b) normas constitucionais de eficicia contida; c)
normas constitucionais de eficdcia limitada ou reduzida.

Normas de eficicia plena “incidem diretamente sobre os interesses a que o
constituinte quis dar expressdo normativa. Sao de aplicabilidade imediata porque dotadas de
todos os meios e elementos necessdrios a sua executoriedade” (SILVA, 2008, p. 102). Apenas

necessitam do aparato jurisdicional para a sua aplicabilidade.

16 e s < . A .

A classificag@o ora apresentada é de fundamental importincia para este trabalho, a fim de contextualizar as
normas constitucionais que consagram, em nossa Constituicdo, o principio da fung@o social da propriedade,
notadamente a funcionalidade da propriedade rural.
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Segundo José Afonso da Silva (2008, p. 101), sdao de eficdcia plena ' as normas
constitucionais que:

a) contenham vedagdes ou proibicdes; b) confira isencdes, imunidades e

prerrogativas; ¢) ndo designem 6rgdos ou autoridades especiais a que incumbam

especificamente sua execucao; d) ndo indiquem processos especiais de sua execugao;

e) ndo exijam a elaboracdo de novas normas legislativas que lhe completem o

alcance e o sentido, ou lhes fixem o conteido, porque ja se apresentam
suficientemente explicitas na definicdo dos interesses nelas regulados.

Normas de eficdcia contida'®, de acordo com o constitucionalista (2008, p. 116):

Sao aquelas em que o legislador constituinte regulou suficientemente os interesses
relativos a determinada matéria, mas deixou margem a atuacao restritiva por parte da
competéncia discriciondria do Poder Publico, nos termos que a lei estabelecer ou nos
termos de conceitos gerais nelas enunciados.

Em regra, solicitam a intervencao do legislador, pois se remete a uma legislacdo
futura, mas enquanto aquele nio expedir a norma restritiva, sua eficicia serd plena. Difere,
portanto, das normas de eficdcia limitada, cuja eficdcia plena e aplicabilidade concreta e
positiva s6 ocorre com a atividade do legislador ordinério.

José Afonso da Silva (2008, p. 104) também observa que “algumas dessas normas
J4 contém um conceito ético juridicizado (bons costumes, ordem piublica etc.), como valor

societdrio ou politico a preservar, que implica a limitacao de sua eficdcia”. Para este estudo, é

""Exemplos extraidos da Constitui¢io Federal e que ilustram as normas de eficécia plena: art. 1° (A Repiblica
Federativa do Brasil [é] formada pela unifo indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal...); art.
15 (E vedada a cassacio de direitos politicos...); art. 17, § 4° (E vedada a utilizagio pelos partidos politicos de
organizagdo paramilitar); art. 44 (O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se compde da
Camara dos Deputados e do Senado Federal); art. 44, paragrafo tnico (Cada legislatura durard quatro anos); etc.

'8 Exemplos de normas de eficacia contida: art. 5°, VIII: “ninguém sera privado de direitos por motivo de crenga
religiosa ou de conviccao filoséfica ou politica, salvo se as invocar para eximir-se de obrigacdo legal a todos
imposta e recusar-se a cumprir prestacdo alternativa, fixada em lei”. Conforme observagdo de José Afonso da
Silva (2008, p. 105), “confirma-se, nesse inciso, a liberdade de crenga assegurada no inciso VI do mesmo artigo
e de convicc¢do filoséfica ou politica, que encontra fundamento no inciso IV e no artigo 220, § 2°, como formas
de manifestacdo de pensamento. Nessa parte, a regra é plenamente eficaz e de aplicabilidade imediata, mas essa
eficdcia pode ser contida (restringida) em relagdo aquele que se eximir de obrigacdo legal imposta a todos e se
recusar a cumprir prestacao alternativa, fixada em lei”.

Art. 5°, XIII: “¢ livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as qualificagdes
profissionais que a lei estabelecer”. Aqui se consagra o principio da liberdade de exercicio profissional, de
aplicabilidade imediata, mas o legislador ordindrio pode estabelecer qualificagdes profissionais para tanto.

Art. 37, I, com redagdo da EC-19/98: “os cargos, empregos e fungdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que
preencham os requisitos estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, na forma da lei”. “A propria
Constitui¢do prevé alguns requisitos, como aprova¢do em concurso publico, [...]. No direito administrativo
brasileiro ha leis que dispdem sobre os requisitos para concorrer aos cargos, empregos e fungdes publicas,
conforme autoriza o texto constitucional em tela. Mas, supondo que determinado Municipio ndo tenha lei propria
que estabeleca requisitos de acessibilidade aos cargos publicos municipais, isso ndo impede a aplicabilidade
daquela garantia constitucional funcional, pois a regra € plenamente eficaz e de aplicabilidade imediata”.
(SILVA, 2008, p. 106-107)
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relevante citar os conceitos de “necessidade ou utilidade publica™; “interesse social ou
econdmico™; “perigo publico iminente”. E, pois, com base neles que o Poder Piblico pode
limitar situagdes subjetivas, “circunscrevendo a autonomia de sujeitos privados, especialmente
em relacdo ao direito de propriedade” (SILVA, 2008, p. 113).

Pois bem, enquanto o inciso XXII do art. 5° garante o direito de propriedade, o
inciso XXIV e o XXV apresentam elementos de suas limitacdes, pois permitem a sua
desapropriacdo por “necessidade ou utilidade publica” ou por “interesse social”, assim como
seu uso pela autoridade competente em situacdo de “perigo publico iminente”. Por
conseguinte, em razdo de um interesse societdrio, a propria Constituicdo prevé limitagdes ao
exercicio do direito de propriedade, uma vez que “o Estado tende cada vez mais a ser social,
dando prevaléncia aos interesses coletivos, antes que aos individuos” (SILVA, 2008, p. 115).

Normas de eficdcia limitada: preliminarmente, José Afonso da Silva (2008, p. 82-

83) as conceitua de forma genérica, antes de subdividi-las em duas categorias. Assim:

sdo todas as que ndo produzem, com a simples entrada em vigor, todos os seus
efeitos essenciais, porque o legislador constituinte, por qualquer motivo, nao
estabeleceu, sobre a matéria, uma normatividade para isso bastante, deixando essa
tarefa ao legislador ordindrio ou a outro érgao do Estado.

Em seguida, o autor as divide em dois tipos: normas constitucionais de principio
institutivo'® e as normas constitucionais de principio programdtico. Ambas, em principio, sao
esquematizadoras de programas, mas se distinguem por seus fins e conteiidos. Destarte, de

acordo com Silva (2008, p. 125):

As programdticas envolvem um conteido social e objetivam a interferéncia do
Estado na ordem econdmico-social, mediante presta¢des positivas, a fim de propiciar
a realizacdo do bem comum, através da democracia social. As de principio
institutivo t&ém contetido organizativo e regulativo de 6rgdos e entidades, respectivas
atribuicdes e relacdes. Té€m, pois, natureza organizativa; sua funcio primordial é a de
esquematizar a organizacdo, cria¢do ou instituicdo dessas entidades ou 6rgdos.

"As normas constitucionais de principio institutivo podem ser impositivas ou facultativas. As impositivas
determinam ao legislador a emissdo de uma legisla¢do integrativa, como nos exemplos: a ocupag¢do e utilizagdo
de faixas de fronteiras serdo reguladas em lei (art. 20, § 2°); a lei disciplinard a remog¢do ou a permuta de juizes
dos Tribunais Regionais Federais e determinara sua jurisdicdo e sede (art. 107, § 1°); aos juizes federais compete
processar e julgar: (...) nos casos determinados por lei, [0os crimes] contra o sistema financeiro e a ordem
econdmico-financeira (art. 109, VI). Ja as facultativas ou permissivas ndo impdem uma obrigacdo, apenas se
limitam a dar ao legislador ordindrio a possibilidade de instituir ou regular a situacdo nelas delineada. Exemplos:
a lei estadual podera criar, mediante proposta do Tribunal de Justiga, a Justica Militar estadual... (art. 125, § 3°);
a lei poderd instituir outras fontes destinadas a garantir a manutencdo ou expansdo da seguridade social,
obedecido o disposto no art. 154, I (art. 195, § 4°). Os exemplos sdo de José Afonso da Silva (2008, p. 126-127).
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As normas constitucionais de principio institutivo se reportam a uma legislacio
futura que lhes complete a eficicia e lhes dé efetiva aplicacdo. Isso porque o legislador
constituinte, em relacio a determinados assuntos, incumbe o legislador ordindrio de promover
« ~ C oy ..

a complementacdo do que foi iniciado, segundo a forma, os critérios, os requisitos, as
condic¢des e as circunstancias previstos na norma mesma” (SILVA, 2008, p. 125).
Ja as normas programadticas sdo conceituadas por José Afonso da Silva (2008, p.

138), com esteio na doutrina de Crisafulli, da seguinte forma:

Normas constitucionais através das quais o constituinte, em vez de regular, direta e
imediatamente, determinados interesses, limitou-se a tracar-lhes os principios para
serem cumpridos pelos seus Orgdos (legislativos, executivos, jurisdicionais e
administrativos), como programas das respectivas atividades, visando a realizagdo
dos fins sociais do Estado.

Embora se localizem entre a categoria de normas de eficdcia limitada e de
aplicabilidade dependente da emissdo de uma normatividade futura, ainda assim, como
normas juridicas que sdo, devem ser observadas, nos limites de sua eficécia, por todos, pois
traduzem, em maior ou menor grau, limitacdes aos Poderes Publicos e as autonomias privadas
(SILVA, 2008, p. 150). Nesse sentido, hd normas programadticas que se referem a uma
legislacdo futura para a concretizacdo do programa nela previstozo, vinculando-o ao principio

da legalidade, enquanto existem outras que vinculam todo o Poder Piblico®', nem sempre

20 Exemplos: protecdo em face de automacdo, na forma da lei (art. 7°, XXVII); a lei estabelecerd incentivos para
a produgdo e o conhecimento de bens e valores culturais (art. 216, § 3°); a lei apoiard e estimulard as empresas
que invistam em pesquisa, criagdo de tecnologia adequada ao Pais, formacao e aperfeicoamento de seus recursos
humanos e que pratiquem sistemas de remuneracdo que assegurem ao empregado, desvinculada do saldrio,
participag@o nos ganhos econdmicos resultantes da produtividade de seu trabalho (art. 218, § 4°). Observa José
Afonso da Silva (2008, p. 148) que, “nesses casos, quando a lei ¢ criada, a norma deixa de ser programatica,
porque a lei lhe deu concrecdo pratica — desde que, realmente, a lei o tenha feito, pois pode acontecer que a lei é
igualmente tdo abstrata que, no fundo, ndo muda nada”. E complementa afirmando que ndo € a lei que cria as
situacdes juridicas subjetivas, pois estas encontram seu fundamento na prépria ordem constitucional que as
estabelece. Dessa forma, o autor refor¢ca a concepcdo de que as normas programdticas sdo dotadas de
imperatividade.

?!Como mais pertinente ao objetivo deste trabalho cabe citar como exemplo o artigo 184, segundo o qual
“compete & Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agréria, o imével rural que ndo esteja
cumprindo sua fun¢do social, mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agraria, com clausula de
preservacao do valor real, resgatdveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja
utilizacdo serd definida em lei”. Conforme observacao de José Afonso da Silva (2008, p. 149), “os §§ 1° a 5° sdo
especificagdes do caput, e todos eles pretendem realizar, na economia, o principio da justica social, programada
na cabega do art. 170 e seus incisos; vale ainda consignar que os §§ 1° a 5° exigem tantas normas legais para sua
aplicabilidade que acabam transformando a regra do caput do artigo em dependente de um verdadeiro
emaranhado de legislagdo; e o programa ai previsto sé vai saindo, a duras penas, por pressio de movimentos
sociais, como o MST; mas ai é que estd a relevancia de normas programadticas, normas de sentido teleoldgico,
porque apontam para fins futuros e servem de pauta de valores para movimentos que as queiram ver aplicadas e
cumpridas”. Por conseguinte, cabe destacar o papel dos movimentos sociais como agentes responsaveis por
conferir as normas programadticas efetividade, para além da eficicia, o que contribui por sedimentar a democracia
substancial, escopo central do Estado Democrético de Direito.
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dependendo de lei para o seu cumprimento. Por fim, ha aquelas que impdem, a todos,
observéncia a toda a ordem sécio-econdmica”.

Um dos efeitos destacdveis das normas programdticas diz respeito a sua funcio de
condicionamento da atividade do Poder Publico. Pois embora dependam de providéncias
institucionais para sua realizag¢do, sao dotadas de eficdcia, de modo que, pelo simples fato de
integrarem o Texto Constitucional, sua imperatividade se impde aos 6rgaos publicos.

A grande relevancia das normas programdticas reside no fato de que configuram
os fins sociais a que se dirigem o Estado e a sociedade, isto ¢, sdo “principios basicos que
conformam a concepc¢ido do Estado e da sociedade e inspiram sua ordem juridica positiva
vigente” (SILVA, 2008, p. 158). Eles t€ém por objeto a disciplina dos interesses econdmico-
sociais, tais como: realizacdo da justica social e existéncia digna; valorizacdo do trabalho;
desenvolvimento econdOmico; repressdo ao abuso do poder econdmico; assisténcia social;
intervencdo do Estado na ordem econdmica, amparo a familia; combate a ignorancia; estimulo
a cultura, a ciéncia e a tecnologia (Idem, p. 150-151).

Por meio das normas programdticas, a constituicao define fins e programas de
acdo futura a serem desenvolvidos pelo Estado, com o objetivo de promover uma democracia
substancial e, por conseguinte, realizar a justica social. S3o essas normas que conferem a
constituicdo o qualificativo de “Constituicao-Dirigente”, pois é por meio delas que o
constituinte insere um programa a ser implementado no tempo pelo Estado e pela sociedade.

Como observa Escrivao Filho (2011, p. 36):

Em uma Constituicio Dirigente, o constituinte opta por inserir no texto
constitucional um programa a ser implementado no tempo. Desse modo, avalia a
importancia de ja incluir ali preceitos e normas com um sentido ndo apenas de
garantia do existente, mas também de objetivos futuros. Admite uma dimensdo
politica em coordenagdo com o social e projeta tarefas politicas que se refletem na
esfera econOmica, ndo raro identificando a necessidade constitucional de transformar
as estruturas existentes sem ignorar o papel do judicidrio neste cendrio politico.

> 0 exemplo mais relevante ¢ o artigo 170: “A ordem econdmica, fundada na valorizagio do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os seguintes principios: (...)”. Para o presente estudo, impende destacar o principio contido no inciso
IIT do mesmo artigo - funcdo social da propriedade. Segundo José Afonso da Silva (2008, p. 176-177), a norma
prevista no caput do art. 170 protege um interesse geral, mas ndo confere aos beneficidrios desse interesse o
poder de exigir sua satisfac@o, pois por ndo delimitar seu objeto e nem fixar a sua extensdo, ndo fornece meios
para a sua realizacdo antes que o legislador cumpra o dever de completd-las com providéncias executivas; assim,
no méaximo, os seus eventuais beneficidrios sao detentores de um interesse simples, ou seja, de uma expectativa
de concretizacdo através da legislacdo integrativa ou de outra atividade do Poder Ptblico. Por sua vez, a norma
programatica do inciso III do art. 170, fungdo social da propriedade, tutela “interesse legitimo que fundamenta
sua invocacdo para embasar solucdo de dissidios em favor de seus beneficiarios”, de modo que pode ser invocada
para impor ao proprietdrio atuagdes positivas ou abstengdes no interesse da coletividade.
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Da observacdo supra se depreende que efetividade nao € sindnimo de eficécia,
uma vez que da ideia de inser¢do de um programa a ser implementado deriva que ele ainda
nao fora concretizado no seio social. Embora todas as normas constitucionais, por possuirem
um carater hierarquicamente superior, sejam dotadas de eficdcia, isto €, de aptiddo para
produzirem efeitos, nem sempre estes se produzem, o que remete a discussdo acerca do
aspecto da efetividade das normas constitucionais programdticas, isto €, a sua concretizacdao
no mundo dos fatos.

Nesta perspectiva, aduz Barroso (2009, p. 261) que a determinagdo do conteddo
das normas constitucionais para extrair a posi¢do juridica em que se investem OS
jurisdicionados e, em seguida, a identificacdo dos mecanismos de tutela e garantia dos direitos

constitucionais, sdo os meios que conduzem ao principio da efetividade.

No tocante as normas programaticas, observa Barroso (2009, p. 262) que:

Veiculam principios, desde logo observdveis, ou tragcam fins sociais a serem
alcangados pela atuacdo futura dos poderes publicos. Por sua natureza, ndo geram
para os jurisdicionados a possibilidade de exigirem comportamentos comissivos,
mas investem-nos na faculdade de demandar dos 6rgaos estatais que se abstenham de
quaisquer atos que contravenham as diretrizes tragadas. Vale dizer: ndo geram
direitos subjetivos na sua versao positiva, mas geram-nos em sua feicdo negativa.
Sado dessa categoria as regras que preconizam a funcdo social da propriedade (art.
170, III), a redugdo das desigualdades regionais e sociais (art. 170, VII), o apoio a
cultura (art. 215), o fomento as préticas esportivas (art. 217), o incentivo a pesquisa
(art. 218) etc.

Assim, para o autor, embora ndo confiram aos jurisdicionados direito subjetivo de
exigir determinada presta¢do, as normas programdticas fazem nascer um direito subjetivo
negativo no sentido de exigir do Poder Publico que se abstenha de praticar atos que
contrariem os ditames da norma. Refor¢ando, assim, o seu cardter de imperatividade.

Dentro desse panorama, pode-se chegar a conclusdo de que tanto o legislador
como a administracdo ndo podem desenvolver suas atividades sendo dentro dos limites,
principios e diretrizes tracados pelas normas programéticas, as quais refletem os valores que
inspiram todo o ordenamento juridico vigente. Nessa linha, a efetividade de ditas normas
depende, sobretudo, da postura ativa do Poder Publico em se submeter ao seu conteido e a
cumprir os fins sociais a que elas se destinam.

A partir dessas consideragdes, afigura-se possivel analisar as normas
constitucionais que trazem o principio da funcdo social da propriedade, quais sejam as que

estdo contidas nos artigos 5°, XXIII, 170, inciso III, 185 e 186. Contudo, como essas normas

tratam por vezes de interesses contrapostos, especialmente as que se encontram nos inciso Il e
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III do artigo 170, revela-se imperioso promover uma breve abordagem acerca das antinomias,

como forma de se evitar o comprometimento dos fins sociais por elas (normas) objetivados.

24 A solucdo de antinomias como desdobramento do principio da unidade da

Constituicao

Em face de situagdes contingenciais da vida, o intérprete juridico comumente se
depara com o problema das antinomias™, pois uma mesma situagdo juridica pode estar sujeita
a incidéncia de normas distintas e que se contrariam entre si. Contudo, “o direito ndo tolera
antinomias” (BOBBIO, 1995, p. 81), pois o ordenamento juridico constitui um sistema lgico
€ uno.

As antinomias podem surgir “entre as leis, seja entre a especial e a geral; entre um
sistema e a lei; entre a Constituicdo e a lei; entre o sistema de valores e a lei, tanto no plano
material como no plano formal” (FURTADO; CAMPOS, p. 3430). H4 “antinomia”
constitucional quando se observa, no interior da Constituicdo, colisdo entre um e outro
dispositivo, ou entre suas regras € os seus principios, ou, ainda, entre os proprios principios
constitucionais.

As antinomias podem ser classificadas em “soluveis” (ou aparentes) e “reais”. S@o
aparentes aquelas que podem ser resolvidas pela aplicacdo dos tradicionais critérios de
solucdo da incompatibilidade entre normas: o hierdrquico; o da especialidade; o da
especificidade; o cronolégico. Quando as antinomias ndo sdo resolvidas pelos critérios acima
apontados, sdo “reais” ou “insoluveis”.

Também podem as antinomias ser classificadas em “préprias” e “improprias”,

cuja diferenciag¢do € muito bem explicitada por Furtado e Campos (p. 3432):

Préprias seriam aquelas que deixariam o sujeito em dilema, de tal sorte a ndo poder
aplicar certa norma sem que viesse a entrar em rota de colisdo com a outra, daf ser
necessdria a opg¢do. E, ipso facto, a postura de adotar certa norma em prejuizo da
outra leva o intérprete, inafastavelmente, a desobedecer ao comando da norma por
ele desprezada, conduzindo-o a adocdo de certos critérios, de tal sorte que possa
desvincular-se de tal situacdo andmala. Referido tipo de antinomia advém do aspecto
formal, ndo importando o conteido material, sendo vislumbrada quando certa
conduta revela-se, concomitantemente, prescrita e proibida, proibida e ndo-proibida,

> Bobbio (1995, p. 88) define antinomia como “aquela situagio que se verifica entre duas normas incompativeis,
pertencentes ao mesmo ordenamento e tendo o mesmo ambito de validade”. Segundo o autor italiano, para a
ocorréncia de antinomia, sd@o necessdrias duas condicdes: as duas normas devem pertencer a0 mesmo
ordenamento; as duas normas devem ter o mesmo ambito de validade (temporal, pessoal, espacial e material).
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prescrita e ndo-prescrita. Por seu turno, a antinomia imprépria € assim denominada
pelo fato de ndo proibir o sujeito de atuar de acordo com as normas, ainda que a elas
se contraponha, de tal forma que o conflito descortina-se entre a consciéncia do
intérprete e o comando posto.

A antinomia imprdpria pode ocorrer entre principios, valores e a teleologia das
normas. Isso porque um ordenamento juridico pode ser inspirado em valores contrapostos,
como liberdade e seguranga, por exemplo. Nesse caso fala-se em antinomia de “principios”
que, no dizer de Bobbio (1995, p. 90) ndo seriam antinomias juridicas propriamente ditas.

Ja a antinomia de “valoracdo” ocorre quando uma norma pune um delito menor
com uma pena mais grave do que a infligida a um delito maior, hiptese em que nio existe
antinomia propriamente dita (uma vez que ambas as normas sao compativeis entre si), € sim
injustica. Por sua vez, também existe a antinomia “teleoldgica” quando hd uma oposicao entre
a norma que prescreve o meio para alcancar o fim e a que prescreve o fim, pois a norma meio
inviabiliza o fim objetivado pela outra.

No tocante a “antinomia” constitucional, que pode ocorrer entre dois principios ou
entre um principio e uma regra, ¢ importante destacar desde logo que os critérios tradicionais
de solucido de incompatibilidades entre as normas ndo servem para resolver conflitos que
venham a existir dentro do Texto Constitucional.

Segundo o critério cronoldgico, entre duas normas incompativeis, a prevaléncia €
da norma posterior. O critério hierdrquico determina que, caso haja colisdo entre duas normas
juridicas incompativeis, deve ser aplicada a de estatura superior. Por fim, de acordo com o
critério da especialidade impde que, no confronto entre duas normas, a especial prevalece
sobre a geral.

Ocorre que, como destaca Bobbio (1995, p. 97), pode ocorrer antinomia entre
duas normas contemporaneas, do mesmo nivel e ambas gerais, de modo que nesses casos 0s
critérios cronoldgico, hierdrquico e de especialidade ja ndo servem mais. Nesse sentido, o
critério cronoldgico ndo se presta a solucdo das tensdes constitucionais, tendo em vista que as
normas da Constituicdo sao editadas em um tnico momento, qual seja o da promulgacao da
Lei Maior, com exce¢dao das emendas constitucionais (SARMENTO, 2003, p. 30).

Por sua vez, o critério da especialidade também pouco se aplica no confronto de
normas constitucionais, pois s6 pode ser utilizado quando se evidenciar entre as normas
antagbnicas uma relacdo ‘“geral—especial”, a qual ndo € comum no campo constitucional
(SARMENTO, 2003, p. 31). J4 o critério hierdrquico ndo pode ser utilizado, tendo em vista

que “todas as normas constitucionais desfrutam formalmente da mesma estatura, afigurando-
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se arbitrario atribuir a qualquer uma delas a primazia absoluta com relacdo as demais”
(SARMENTO, 2003, p. 32-33).

Portanto, podem ocorrer tensdes constitucionais aparentes ou reais, pelo fato de
que a Constituicdo contempla um sistema aberto de principios, o que ‘“acaba por gerar a
ocorréncia das tensdes envolvendo os muitos principios que dao a estrutura ao Texto
Constitucional, ou ainda entre os principios gerais e os especiais” (FURTADO; CAMPOS, p.
3437). Isso porque o texto constitucional abarca interesses de varios segmentos da sociedade,
por vezes contrapostos (como, por exemplo, a propriedade privada e a funcdo social da
propriedade).

Isso ndo significa dizer, porém, que a solucdo do conflito esteja no afastamento de
uma das normas, tal como ocorre entre regras da lei ordindria. Fator que tolheria o principio
da unidade da constituicdo, o equilibrio do ordenamento estatal assegurado pela lei
fundamental.

Nesse sentido, cabe reproduzir a observacdo de Furtado e Campos (p. 3437):

Entretanto, em que pese existirem tensdes, € certo, por uma questdo de coeréncia,
que seja incompativel com o principio da unidade normativa da constituicdo a
existéncia de antinomia constitucional e de inconstitucionalidade das normas
constitucionais. Quando muito, admite-se a colisdo, entendendo-se esta como
conflito ocorrente entre direitos, ou mesmo entre direitos e valores, escudados em
principios e regras da constituicao. A solug@o para esta tensdo seria diversa daquela
que se daria para uma possivel antinomia constitucional, quando a norma prevalente
arredaria do corpo constitucional a que fosse preterida.

Um remédio apontado por Bobbio (1995, p. 102) para conservar duas normas
incompativeis seria a demonstra¢do da inexisténcia de incompatibilidade entre elas, ja que o
conflito seria aparente e derivado de uma interpretacdo ruim, unilateral, incompleta ou errada
de uma ou de ambas as normas. O intérprete, para chegar a esse objetivo, promoveria uma
espécie de interpretacdo corretiva, introduzindo uma leve e parcial modificacdo do texto, cuja
consequéncia seria a eliminacdo parcial de uma ou de ambas as normas sem, contudo, retird-
las do sistema.

Bobbio (1995, p. 104) ressalta que esse caminho corretivo € o mais usado pelos
intérpretes, pois existe uma tendéncia de conservacdo das normas dadas. Devem ser
encontradas saidas para que as normas tenham sentido e sejam mantidas no ordenamento
juridico, em respeito ao principio da autoridade do legislador, legitimamente escolhido como

representante do povo.
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Outra solugdo provém do direito americano: o balancing ou contrapeso de valores,
sistema que promove um esquema de hierarquia entre os valores constitucionais, ao tempo em
que lanca solugdes que harmonizem e equilibrem o sistema juridico. Desse modo, havendo
um conflito entre dois direitos, liberdades e garantias que nao admitem qualquer restri¢do,
“deverd o intérprete ater-se a munus de concordancia pratica, onde exista um minimo de
sacrificio para os dois direitos conflitantes, evitando assim beneficiar um direito em prejuizo
do outro” (FURTADO; CAMPOQOS, p. 3439). Essa solucdo representa a interpretagcdo corretiva

j4 mencionada por Bobbio.

2.4.1 O principio da proporcionalidade

Como ja foi dito anteriormente, o principio da proporcionalidade ou da
razoabilidade, em esséncia, representa uma pauta axiolégica que decorre das ideias de justica,

equidade, bom senso, razoabilidade etc. Segundo Luis Roberto Barroso (2009, p. 375):

Trata-se de um valioso instrumento de protecdo dos direitos fundamentais e dos bens
publicos, por permitir o controle de discricionariedade dos atos do Poder Publico e
funcionar como a medida com que uma norma deve ser interpretada no caso
concreto para a melhor realiza¢do do fim constitucional nela embutido ou decorrente
do sistema.

Como se v€, ndo existe uma conceituagdo pré-definida da proporcionalidade. De
qualquer modo, representa um relevante instrumento procedimental de resolucdo de conflitos
entre bens ou valores igualmente protegidos pela Constitui¢do. “Conflitos que s6 se resolvem
de modo justo ou equilibrado fazendo-se apelo ao subprincipio da proporcionalidade em
sentido estrito, o qual ¢ indissociavel da ponderacdo de bens” (COELHO, 2010, p. 181-182).

Nessa linha, sdo inerentes ao principio da proporcionalidade trés fases ou
subprincipios: adequacdo, necessidade ou exigibilidade e proporcionalidade em sentido
estrito. A adequagao compreende a andlise da existéncia de uma relagcdo de aptidao entre meio
e fim na medida examinada, ou seja, se a norma se presta em tese a alcancar os resultados
almejados pelo legislador. Por outro lado, a necessidade impde ao Poder Pablico que sempre
adote a medida menos onerosa possivel para se alcancar determinado objetivo, ou seja, “se
deve perseguir, na promoc¢do dos interesses coletivos, a menor ingeréncia possivel na esfera

dos direitos fundamentais do cidaddo” (SARMENTO, 2003, p. 88). Por fim, no tocante a
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proporcionalidade em sentido estrito, também chamado de mandado de ponderacdo, se analisa
a relacdo custo-beneficio da norma avaliada, de modo que “o 6nus imposto pela norma deve
ser inferior ao beneficio por ela engendrado, sob pena de inconstitucionalidade” (Idem, p. 89).

Como afirma Daniel Sarmento (2003, p. 90), sob a égide do principio da
proporcionalidade, “uma norma juridica devera, a um s6 tempo, ser apta para os fins a que se
destina, ser a menos gravosa possivel para que se logrem tais fins e causar beneficios
superiores as desvantagens que proporciona”. Dai porque o juiz, fundamentado no aludido
principio, pode graduar o peso da norma, em uma determinada incidéncia, de modo a nio
permitir que ela produza um resultado indesejado pelo sistema, assim fazendo a justica do

caso concreto (BARROSO, 2009, p. 375).

2.4.2 A ponderacao de interesses

A ponderacdo de interesses € um método utilizado para a solucdo de conflitos
constitucionais, caracterizado pela analise do caso concreto que ensejou o conflito, “pois as
varidveis faticas presentes no problema enfrentado afiguram-se determinantes para a
atribuicao do “peso” especifico a cada principio em confronto” (SARMENTO, 2003, p. 97).

Daniel Sarmento promoveu importantes estudos nessa seara, cujos resultados
culminaram na obra A ponderacio de interesses na Constituicio Federal. Especificamente
no capitulo V, em que propds uma metodologia para a ponderacdo de interesses, revestida da
maior objetividade e racionalidade possiveis.

Em primeiro lugar, o autor afirma que a ponderacdo de interesses somente é
necessdria quando, de fato, pelo menos dois principios constitucionais entrarem em colisdo ao
incidirem sobre um caso concreto. “Portanto, deve o intérprete buscar a demarcacdo do campo
normativo de cada principio envolvido, para verificar se a hipltese estd realmente
compreendida no dmbito de tutela de mais de um deles” (SARMENTO, 2003, p. 100).

9924

A demarcacdo corresponde a identificacdo dos “limites imanentes dos

principios que consagram as normas constitucionais em jogo, para constatar se realmente

** Daniel Sarmento (2003, p. 101) colaciona exemplos de limites imanentes, apontados pelo constitucionalista
portugués José Carlos Vieira de Andrade: a liberdade religiosa pode ser invocada para efetuar sacrificios
humanos ou para casar mais de uma vez? Ou a liberdade artistica para legitimar a morte de um ator no palco? Ou
o direito de educar os filhos para espanci-los violentamente? Nesses exemplos, como em outros nao ha conflito
entre o direito invocado e outros direitos ou valores, pois a propria Constituicdo ndo protege essas situacoes.
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existe uma tensdo principioldgica. Por sua vez, o caso concreto fornece elementos necessarios
para se constatar a existéncia ou ndo de conflito entre os principios constitucionais.

Superada essa fase, se de fato for constatado que uma mesma situagdo fética é
tutelada por dois principios constitucionais que indicam caminhos opostos, deve o intérprete
“impor compressdes reciprocas sobre os interesses protegidos pelos principios em disputa,
objetivando lograr um ponto 6timo, onde a restricio a cada interesse seja a minima
indispensavel a sua convivéncia com o outro” (SARMENTO, 2003, p. 102).

Para tanto, deve o intérprete verificar o peso genérico25 que a ordem constitucional
confere a cada um dos interesses envolvidos e, em seguida, identificar o peso especifico que
cada principio vai assumir na resolu¢do do caso concreto, o que € feito a partir do problema a

ser solucionado e se dara da seguinte forma, segundo Sarmento (2003, p. 104):

O nivel de restricdo de cada interesse serd inversamente proporcional ao peso
especifico que se emprestar, no caso, ao principio, do qual ele se deduzir, e
diretamente proporcional ao peso que se atribuir ao principio protetor do bem
juridico concorrente. O grau de compressao a ser imposto a cada um dos principios
em jogo na questdo dependerd da intensidade com que o mesmo esteja envolvido no
caso concreto. A solu¢do do conflito terd de ser casuistica, pois estard condicionada
pelo modo com que se apresentarem os interesses em disputa, e pelas alternativas
pragmadticas vidveis para o equacionamento do problema.

Desse modo, deve o intérprete buscar um ponto de equilibrio entre os interesses
em conflito, orientando-se sempre pelo escopo de protecdo e promoc¢do da dignidade da
pessoa humana, ultima ratio de qualquer interpretacdo juridica. E importante destacar também
a existéncia de regras constitucionais que representam a concretizagdo de principios. Neste
caso, pode haver o confronto, num caso concreto, entre um principio inspirador de uma
determinada regra constitucional com outro principio da lei fundamental, de modo que ndo

incidird a regra juridica que for um desdobramento do principio afastado.

» Nesse ponto, SARMENTO (2003, p. 103) alerta que ndo h4, no sentido técnico, uma hierarquia entre as
normas constitucionais, o que nio significa dizer que a Constituicdo confira a mesma importincia a todos os
interesses que estdo sob seu manto. Segundo o autor, no direito brasileiro, por exemplo, a liberdade individual
ostenta um peso genérico superior ao da segurancga publica, o que ndo implica dizer que em toda e qualquer
ponderacdo entre esses interesses a liberdade sempre devera prevalecer.
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2.4.3 As contribuicoes de Ronald Dworkin e de Robert Alexy diante da colisdo entre

normas constitucionais

“A dogmatica moderna avaliza o entendimento de que as normas em geral, e as
normas constitucionais em particular, enquadram-se em duas grandes categorias diversas: os
principios e as regras” (BARROSO, 2009, p. 329). A distincdo entre essas duas categorias
representa um instrumento importante na solu¢do de conflitos normativos, pois o modelo
tradicional de eliminacdo de colisdes entre normas foi concebido para a interpretacdo e
aplicacdo de regras e, por esse motivo, incapaz de solucionar os conflitos entre principios.

Ronald Dworkin e Robert Alexy, respectivamente, contribuiram para a elaboracio
e o desenvolvimento de um trabalho de sistematizacdo das normas em principios e regras. Em
outras palavras, a partir do estudo desses autores, as normas foram elevadas a categoria de
género, do qual s@o espécies os principios e as regras juridicas.

Para Dworkin (2002, p. 42), os principios t€m uma dimensao que falta as normas,
qual seja a dimensdo do peso ou importancia. Quando hé colisdo de principios, aquele que ird
resolvé-lo deverd levar em conta o peso de cada um. Ja as regras ndo apresentam essa
dimensao, pois sdo aplicdveis a maneira do “tudo ou nada”. Assim, segundo o autor:

A diferenca entre principios juridicos e regras juridicas é de natureza 16gica. Os dois
conjuntos de padrdes apontam para decisdes particulares acerca da obrigacdo
juridica em circunstancias especificas, mas distinguem-se quanto a natureza da
orientacdo que oferecem. As regras sdo aplicdveis a maneira do tudo-ou-nada. Dados
os fatos que uma regra estipula, entdo ou a regra é vdlida, e neste caso a resposta que

ela fornece deve ser aceita, ou ndo € vdlida, e neste caso em nada contribui para a
decisdo. (DWORKIN, 2002, p. 39)

Por conseguinte, se duas regras estdo em conflito, uma delas ndo pode ser valida, e
a decisdo de saber qual delas € vdlida e qual deve ser abandonada ou reformulada deve ser
tomada através do recurso a consideragdes que estao além das proprias regras. O mesmo nao
se dd em relagdo aos principios, pois “mesmo aqueles que se assemelham as regras nao
apresentam consequéncias juridicas que se seguem automaticamente quando as condi¢des sao
dadas” (DWORKIN, 2002, p. 40).

Em outras palavras, se, no caso das regras, estas se aplicam ou ndo aos casos
concretos dentro de uma perspectiva de “tudo ou nada”, os principios estabelecem as razdes
para decidir de uma forma determinada e, ao contrdrio das outras normas comuns, O seu

enunciado ndo determina as condi¢des de sua aplicagdo, mas sim, o seu conteido material
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(peso especifico), isto é, o valor que encerram e que define quando eles serdo aplicados ou
nao.

Tomando como ponto de partida os estudos de Dworkin a respeito do tema, Alexy
(2011, p. 90-91) apresentou outros desdobramentos da distingdo entre os principios e as

regras, conforme observagado a seguir transcrita:

O ponto decisivo na distin¢do entre regras e principios € que principios sdo normas
que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das
possibilidades juridicas e faticas existentes. Principios sdo, por conseguinte,
mandamentos de otimizagdo, que sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos em
graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfacio ndo depende
somente das possibilidades faticas, mas também das possibilidades juridicas. O
ambito das possibilidades juridicas é determinado pelos principios e regras
colidentes.

Ja as regras sdo normas que sdo sempre ou satisfeitas ou ndo satisfeitas. Se uma
regra vale, entdo, deve se fazer exatamente aquilo que ela exige; nem mais, nem
menos. Regras contém, portanto, determina¢des no ambito daquilo que € fética e
juridicamente possivel. Isso significa que a disting@o entre regras e principios € uma
distincdo qualitativa, e ndo uma distin¢ao de grau. Toda norma é ou uma regra ou um
principio.

Alexy (2011, p. 92) também indica outras diferengas entre principios e regras:
@ . . .

Um conflito entre regras somente pode ser solucionado se se introduz, em uma das regras,
uma cldusula de exce¢do que elimine o conflito, ou se pelo menos uma das regras for
declarada invalida”. Por outro lado, quando ocorre colisdo entre principios, “o que ocorre, por
exemplo, quando algo € proibido de acordo com um principio e, de acordo com o outro,
permitido — um dos principios terd que ceder” (Idem, p. 93). Mas isso ndo quer dizer que o
principio cedente deva ser declarado invalido, nem que nele deverd ser introduzida uma
clausula de exce¢do. “Na verdade, o que ocorre ¢ que um dos principios tem precedéncia em
face do outro sob determinadas condi¢des” (Idem, p. 93).

Para o autor alemao, “conflitos entre regras ocorrem na dimensao da validade,
enquanto as colisdes entre principios — visto que sO principios validos podem colidir —
ocorrem, para além dessa dimensdo, na dimensdao do peso” (ALEXY, 2011, p. 94). Se
ocorrerem os fatos previstos na regra, esta deve incidir, de modo direto e automatico,
produzindo seus efeitos. Somente deixara de incidir sobre a hipdtese de fato que contempla
em trés hipédteses: se for declarada invalida, se houver outra mais especifica ou se ndo estiver
em vigor. Assim, a incidéncia da regra se dd, em geral, mediante subsuncao.

Com os principios, a incidéncia ndo pode ser posta em termos de tudo ou nada, de

validade ou invalidade, e sim em termos de dimensdao de peso ou importancia, devendo o
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intérprete definir qual dos principios, que abstratamente estdo no mesmo nivel, tem maior
peso no caso concreto. Desse modo, a aplicacdo dos principios se d4, em regra, mediante
ponderagdo, porque a relacdo de tensdao entre dois principios ndo pode ser solucionada com
base em uma precedéncia absoluta de um deles. O conflito deve, ao contrario, ser resolvido
por meio de um sopesamento entre os interesses conflitantes, de maneira que “o objetivo
desse sopesamento € definir qual dos interesses — que abstratamente estdo no mesmo nivel —
tem maior peso no caso concreto” (ALEXY, 2011, p. 95).

Ainda de acordo com Alexy, se forem considerados de forma isolada, os
principios em conflito conduzem a uma contradi¢do, pois um principio restringe as
possibilidades juridicas de realizacdo do outro, de modo que “essa situagdo ndo ¢ resolvida
com a declaracdo de invalidade de um dos principios € com sua consequente eliminagcdo do
ordenamento juridico” (ALEXY, 2011, p. 96). Também ndo ¢ resolvida “por meio da
introducdo de uma excec¢do a um dos principios, que seria considerado, em todos os casos
futuros, como uma regra que ou € realizada, ou ndo é” (Idem, p. 96).

O autor alemdo (Idem, p. 96) indica entdo de que forma se deve solucionar a
colisdo de principios:

A solucdo para essa colisdo consiste no estabelecimento de uma relagdo de
precedéncia condicionada entre os principios, com base nas circunstancias do caso
concreto. Levando-se em consideragdo o caso concreto, o estabelecimento de
relagdes de precedéncias condicionadas consiste na fixagdo de condi¢cdes sob as

quais um principio tem precedéncia em face do outro. Sob outras condi¢des, é
possivel que a questdo da precedéncia seja resolvida de forma contraria.

Dai porque os principios sdo considerados mandamentos de otimizagdo.
Primeiramente porque ndo existe entre eles relacdo absoluta de precedéncia e em segundo
lugar porque se referem a acdes e situagdes que nao sdo quantificaveis. A precedéncia entre
eles serd decidida a luz do caso concreto, do qual decorrerdo as condi¢des mediante as quais

. 2
um principio deve prevalecer e o outro deve ceder’.

%0 Alexy (2011, p. 94 e ss.) cita um exemplo de colisdo entre principios, extraido do Tribunal Constitucional
Federal alemdo. Tratava-se da admissibilidade de realizagdao de uma audiéncia com a presenca de um acusado
que, devido a tensdo da situagdo, corria o risco de sofrer um derrame cerebral ou um infarto. Nesse caso, o
tribunal observou que havia uma relacdo de tensdo entre o dever estatal de garantir uma aplicacdo adequada do
direito penal e o interesse do acusado na garantia de seus direitos constitucionalmente consagrados, para cuja
protecdo a Constituicdo também obriga o Estado. Como nenhum desses interesses goza, em si mesmo, de
precedéncia sobre o outro, o Tribunal recorreu a metdfora do peso para a solu¢do da colisdo, procurando
verificar se os interesses do acusado, no caso concreto, tinham um peso significativamente maior que os
interesses a cuja preservacdo a atividade estatal devia servir. Para tanto, aludiu as condi¢des de precedéncia sob
as quais o principio que protegia o interesse do acusado prevalecia sobre o outro, o que se traduziu na seguinte
formula: “se a realizacdo da audiéncia implica um risco provavel e concreto na vida do acusado ou uma
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Destarte que tendo em vista os elementos do caso concreto € que o intérprete
deverd promover escolhas fundamentadas, quando se defronte com antagonismos inevitaveis,
como os que existem, por exemplo, entre o direito de propriedade e a sua funcdo social. Isso
porque, ja foi dito, nenhum principio tem prevaléncia sobre o outro, a vista do principio da
unidade da constitui¢ao.

Merece destaque, diante do problema da interpretacdo das normas constitucionais,
em especial dos principios, a contribui¢do do pensamento de Dworkin para os fatos que
reclamam uma decisdo dos intérpretes do Direito, dentre eles o Poder Judiciario. Mormente
em se tratando da aparente colisdo de principios constitucionais, como propriedade e funcdo
social da propriedade, por exemplo.

Dworkin defende a existéncia de uma “interpretacdo correta” como superagao
tanto ao positivismo juridico, cuja aplicacdo se restringiu tanto ao silogismo juridico, através
do método da subsuncdo dos fatos as regras juridicas, quanto ao decisionismo judicial
kelseniano. De fato, “tanto o positivismo juridico, quanto o utilitarismo, nao foram capazes de
conduzir a uma Unica resposta correta, o que acabou por colocar em risco a propria segurancga
juridica” (LAUREANO, 2007, p. 194-195).

Emilia Gondim Teixeira (2008, p. 34) observa que a Teoria Pura do Direito de
Kelsen nado foi capaz de oferecer um procedimento que possa determinar, dentro de uma
situagdo em que a moldura de uma determinada norma superior admite mais de uma
interpretacdo da norma inferior, qual interpretacdo seria a correta. Assim, diante dessa aporia,
“em que a norma pode ser validamente aplicada de mais de uma forma” (Idem, p. 34), o juiz
deve tomar um posicionamento a ser adotado na sentenca, o que constitui um ato
discricionario, “ja4 que qualquer outra interpretacdo dentro da moldura seria igualmente
valida” (Idem, p. 34).

Essa constatacdo pds em risco a legitimidade do Estado de Direito e a prépria
seguranca juridica, o que levou Dworkin, e outros autores que se dedicaram a hermenéutica
juridica, a tentar superar essa macula. Nesse contexto, Dworkin (2007, p. 272) desenvolveu a
concepcdo do direito como integridade, segundo o qual “as proposi¢des juridicas sdo

verdadeiras se constam, ou se derivam, dos principios de justica, equidade e devido processo

possibilidade de dano grave a sua sadde, entdo, a continuagdo do procedimento lesa seu direito fundamental
garantido pelo art. 2°, § 2°, 1, da Constituicdo”. Nesse enunciado, se verifica que ndao hd mencdo a precedéncia de
um principio, apenas sao indicadas condi¢des sob as quais se verifica a violagdo a um direito fundamental.
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legal que oferecem a melhor interpretacdo construtiva da prética juridica da comunidade”
(2007, p. 272).

Teixeira (2008, p. 36) observa que, para formular o critério proposto, Dworkin
pressupoe a existéncia de trés virtudes politicas fundamentais: a) a equidade, que implica uma
distribuicdo equitativa dos poderes para que todos os cidaddos tenham igual influéncia sobre
as decisdes politicas; b) a justica, que se refere ao contetido das decisdes e c¢) o devido
processo legal, que estabelece o processo adequado para se chegar as decisdes.

Para Dworkin, a integridade consiste em adotar uma postura coerente com 0S
principios que sdo confirmados pela comunidade, o que se depreende de suas proprias

palavras:

O direito como integridade pede que os juizes admitam, na medida do possivel, que

o direito é estruturado por um conjunto coerente de principios sobre a justica, a
equidade e o devido processo legal adjetivo, e pede-lhes que os apliquem nos novos
casos que se lhes apresentem, de tal modo que a situagdo de cada pessoa seja justa e
equitativa segundo as mesmas normas. (DWORKIN, 2007, p. 291)

A integridade também pressupde a existéncia de uma “comunidade de principios”,
na qual as pessoas aceitam que sdao governadas por principios comuns, isto €, diretrizes que a
integridade buscaria seguir. Como observa Teixeira (2012, p. 42), esses principios teriam sua
legitimidade ndo somente no preenchimento da formalidade legal, mas no seu préprio
conteudo, ja que se alicercam na aceitacio por cidaddos e juristas das convicgdes substantivas
que o amparam.

Por outro lado, diante dos casos dificeis (como aqueles que envolvem a incidéncia
de principios colidentes), Dworkin sugere, na busca da “interpretacdo correta”, que o juiz
“deve fazer uma escolha entre as interpretagcdes aceitdveis, perguntando-se qual delas
apresenta em sua melhor luz, do ponto de vista da moral politica, a estrutura das instituicdes e
decisdes da comunidade — suas normas publicas como um todo” (DWORKIN, 2007, p. 306).

Essa ideia da aplicacdo da integridade como critério para melhor interpretacio
também se expressa na metafora do “romance em cadeia”, em que Dworkin (2007, p. 276)
compara a atividade de um intérprete juridico que se vé diante de um caso dificil com a
criacdo de um romance em série, atividade esta em que, tanto o intérprete juridico como o
romancista, devem manter uma linearidade com a histéria que recebeu até o momento de
escrevé-la. A tarefa de ambos € fazer do texto o melhor possivel, devendo ser escolhida a
interpretacdo que possa tornar a obra melhor ou mais significativa de alguma maneira (Idem,

p. 280).
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A integridade também se aplica dessa forma, pois “as decisdes anteriores sao
utilizadas como pardmetros para revelar os principios que sdo consensuais na comunidade”
(TEIXEIRA, 2012, p. 39). Por isso, “na medida em que os principios sdo descobertos, sdo
utilizados como pardmetros para as novas decisdes” (Idem, p. 39), o que leva a conclusao de
que as decisdes novas ndo sdo necessariamente iguais as anteriores, embora se baseiem nos

mesmos principios.

2.5 Premissas para a interpretacio da funcdo social da propriedade rural na

Constituicao brasileira de 1988

Conforme j4 fora dito no item 2.2, os principios constitucionais, a0 mesmo tempo
em que possuem um cardter normativo, também constituem vetores para a interpretacdo e
aplicacdo das demais normas constitucionais. Por conseguinte, “consubstanciam as premissas
bésicas de uma dada ordem juridica, irradiando-se por todo o sistema”, indicando o ponto de
partida e os caminhos a serem percorridos (BARROSO, 2009, p. 157).

Existem principios especificos de interpretagdo constitucional (ou principios
instrumentais), dirigidos ao intérprete, com o objetivo de ordenar a atividade interpretativa no
momento de aplicacdo da carta magna e no confronto entre normas constitucionais e/ou
infraconstitucionais. Dentre eles, o principio da unidade da lei maior é considerado o mais
importante, j4 que por meio dele se busca um ponto de equilibrio diante dos interesses
contrapostos abrigados pelo texto constitucional e, por conseguinte, se garante unidade e
carater sistemdtico ao ordenamento juridico.

Por meio do principio da unidade da constituicdo, nenhuma disposicao
constitucional pode ser considerada de forma isolada, nem pode ser interpretada
exclusivamente a partir de si mesma. “Mesmo as regras que regem situagdes especificas,
particulares, devem ser interpretadas de forma que ndo se choquem com o plano geral da
Carta” (BARROSO, 2009, p. 141).

Pois bem. A Constituicdo brasileira de 1988, no Capitulo I (Dos Direitos e
Deveres Individuais e Coletivos) do Titulo II (Dos Direitos e Garantias Fundamentais)
prescreve, respectivamente, no artigo 5°, incisos XXII e XXIII que “é garantido o direito de
propriedade” e “a propriedade atenderd a sua func¢do social”’. No dominio econdmico, a

Constituicdo contempla, no Capitulo I (Dos Principios Gerais da Atividade Econdmica) do
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Titulo VIII (Da Ordem Econdmica e Financeira), dois principios da ordem econOmica: a
garantia da propriedade privada (art. 170, II) e a fun¢do social da propriedade (art. 170, III).

Contudo, esses dispositivos podem tutelar interesses antagdnicos, pois enquanto a
funcdo social pode ser invocada para embasar solucdo de dissidios em favor de seus
beneficidrios (ndo-proprietarios), impondo ao proprietdrio atuagdes positivas ou abstencdes no
interesse da coletividade, a garantia da propriedade privada impde aos ndo-proprietdrios uma
postura absenteista em respeito a situacao proprietdria de seu titular.

Assim, diante de um caso concreto em que incidam ambos os principios (garantia
da propriedade privada e fun¢do social), cabe ao intérprete, portanto, o papel de harmoniza-
los, sem, contudo, negar por completo a eficicia de qualquer um deles, o que pode ser feito
através da técnica da ponderacdo de interesses. Isso significa que a solucdo do conflito terd de
ser casuistica, pois estard condicionada pelo modo com que se apresentarem os interesses em
disputa, e pelas alternativas pragmaticas vidveis para o equacionamento do problema, ja que
abstratamente falando, as duas normas em questdo possuem o mesmo status constitucional.

Por outro lado, também devem ser analisadas duas normas que refletem os
principios acima citados: o artigo 186 traz os requisitos da fun¢ado social da propriedade rural
(e reflete, portanto, o principio consignado no artigo 170, III). Ao tempo em que o inciso II do
artigo 185 imuniza da desapropriacdo a propriedade produtiva, ou seja, constitui um reflexo
do principio da ordem econdmica de garantia da propriedade privada (art. 170, II).

A grande discussao que se levanta, quando da anélise dos dois dispositivos citados
no paragrafo anterior, € se existe antinomia real entre eles, o que constitui o objetivo deste
trabalho. Diante de tal quadro, deve o intérprete ndo sé se valer dos principios instrumentais
de interpretagdo, como também ndo olvidar os principios materiais da Constituicdo, pois
embora nio exista hierarquia formal entre as normas constitucionais, ha de se reconhecer a
existéncia de uma hierarquia axioldgica, resultado da ordenacdo dos valores no Texto
Constitucional.

Ocorre que a superagdo da “antinomia” existente entre as normas contidas nos
artigos 186 e 185, inciso II, requer o estudo do contetido e dos requisitos da fun¢do social da
propriedade rural, o que serd feito no capitulo seguinte. Isso porque “a interpretacdo de
qualquer norma da Constituicdo impde ao intérprete, sempre, em qualquer circunstancia, o
caminhar pelo percurso que se projeta a partir dela — da norma — até a Constituicdo” (GRAU,

2010, p. 164).
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3 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE RURAL E SUAS CONDICIONANTES

3.1 Dimensoes da propriedade

A propriedade privada nao pode mais ser compreendida como um direito absoluto.
Esse é o ponto de partida para qualquer estudo que a tenha por objeto, pois a propriedade
privada € hoje considerada um direito limitado e condicionado, concep¢do esta inaugurada
com o advento do constitucionalismo social do inicio do século XX.

De acordo com Fernando Rey Martinez, citado por Lucas da Silva Santana (2012,
p.- 19), as normas juridicas referentes a propriedade privada sempre dizem respeito a uma
mesma realidade — o senhorio de uma pessoa sobre determinada coisa — e por essa razdo a
propriedade privada deve ser concebida como um conceito unitdrio. Apesar das ditas normas
se vincularem ora a subconstituig;ﬁo27 econdmica, ora a subconstituicdo do cidadao, tal fato
ndo implica a existéncia de uma duplicidade de conceitos da propriedade privada, de modo
que esta pode ser conceituada, segundo 0 mesmo autor, como uma instituicao cujo conteudo
integra, precisamente, um direito subjetivo a apropriacdo e aproveitamento privado dos bens.

Nesse sentido, a propriedade, enquanto institui¢do juridica, deve ser entendida
preservando-se a sua unicidade conceitual, pois “irradia seus efeitos e a sua normatividade
tanto sobre a subconstituicio do cidadio quanto sobre subconstituicdo econdmica”
(SANTANA, 2012, p. 24). A partir dessa constatacdo, denota-se que o conceito uno da
propriedade privada engloba dimensdes que devem ser discriminadas, a fim de tornar possivel
a compreensdo dos textos juridicos que tratem especificamente de uma de suas espécies, qual
seja a propriedade rural. Para esse estudo, se acolherd a classificacio das dimensdes da
propriedade privada segundo a doutrina de Fernando Rey Martinez, citado por Santana (2012,

p- 24 e ss.). Sdo elas a dimensao objetivo-institucional e a dimensdo subjetivo-individual.

*7 Lucas da Silva Santana (2012, p. 22) observa que as subconstituicdes sdo subsistemas, isto é, parcelas do
sistema constitucional. Ao tratar do tema, o autor se refere a doutrina de Claus Whilhem, segundo a qual as
subconstituicdes podem ser pensadas “ou como parte integrante de um sistema que traduz a adequagao e unidade
valorativas da ordem juridica ou como parcela de um sistema a estas refratario”. Segundo Lucas, enquanto
pensada como uma ordem que ndo reflete as exigéncias de unidade e adequacdo valorativa da ordem juridica, as
subconstitui¢des pouco revelam sobre as conexdes valorativas existentes entre as normas ou nestas mesmas. Por
outro lado, se for entendida como um sistema que traduz a unidade e adequagdo valorativas do ordenamento
juridico, a subconstituicdo pode fornecer ao intérprete elementos valiosos para a compreensdo dos textos
juridicos (ex. a subconstitui¢do econdmica pode assistir aquele que pretenda compreender o sentido e o alcance
do disposto no artigo 170, II, da Constitui¢do Federal de 1988).
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3.1.1 A dimensao objetivo-institucional da propriedade privada

A propriedade privada, como institui¢do juridica, ndo mais deve ser identificada
exclusivamente como um direito subjetivo, um poder ou pretensdo juridica unidimensional ou
unidirecional, pois a ela podem ser referenciados diversos efeitos juridicos (fungdes e
contedidos normativos).

Santana sintetiza com precisdo o espirito da dimens@o objetivo-institucional da

propriedade privada:

De logo, impende anotar que a vertente objetivo-institucional da propriedade privada
decorre da consideracdo desta como uma institui¢do juridica acessivel a todas as
pessoas e cujo conteiido deve ser determinado pela fungéo social que cada categoria
de bens objeto do dominio é chamada a cumprir em cada caso. E esta uma
concepcao da propriedade privada consentdnea com aquela doutrina dos direitos
fundamentais que versa que estes, para além de encerrarem posi¢cdes juridicas
subjetivas, possuem uma perspectiva objetiva que se identifica com contetidos
normativos diversos. (SANTANA, 2012, p. 25)

Dai porque ndo se deve conceber a propriedade privada sob a perspectiva tnica e
exclusiva de seu titular, tendo em vista que a situacdo proprietdria encerra consequéncias
juridicas que afetam outros interesses igualmente protegidos pelo ordenamento juridico.
Portanto, pode-se dizer que a dimensao objetivo-institucional comporta trés subdimensdes: a
democratico-funcional, a prestacional e a processual.

A dimensdo democrético-funcional da propriedade privada estd atrelada ao
conceito de liberdade, pois esta pressupde, em sua concreta atuagdo, “a possibilidade de o
individuo possuir os meios necessarios para a sua (sub)existéncia livre, isto €, sem depender
continua e especificamente de outros autores sociais para tanto”. (SANTANA, 2012, p. 29)

Em outros termos, essa dimensdo abarca a ideia de difusdo da propriedade privada
para que o individuo possa se realizar como pessoa e ndo se encontre sob o controle exclusivo
de outro agente social, pois somente dispondo de determinados bens materiais € que o homem
pode desenvolver livremente a sua personalidade e, nessa medida, realizar-se enquanto ser
humano.

E preciso, entretanto, deixar claro que a propriedade privada, entendida como
instrumento necessdrio para a salvaguarda de interesses individuais, ndo implica dizer que ela
deva garantir estes somente se coincidirem com os interesses da coletividade. Em verdade o

que interessa ¢ que ela se constitua em um “elemento garantidor da manutencao de estruturas
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econdmicas necessdrias para que sejam perseguidos interesses merecedores de tutela juridica”
(SANTANA, 2012, p. 28), como o sdo, de forma igual, os interesses individuais e coletivos.

A dimensdo prestacional da propriedade privada engloba a penetracdo do
interesse social em seu conteddo, segundo a qual deve existir, para a propriedade privada, um
conjunto normativo que permita a todos usufruir das benesses que aquela acarreta ao seu
titular, o que se denomina cldusula de acessibilidade a propriedade privada (SANTANA,
2012, p. 30).

Assim, deve o Estado promover um conjunto de acdes que possibilitem a todos
possuir o essencial ao desenvolvimento de sua dignidade humana. Dai porque a dimensdo
prestacional da propriedade privada funciona como mandado de otimizagdo, isto €, “como
principio fundamental reitor da politica social e econdmica que se impde aos poderes
publicos, notadamente ao legislador” (SANTANA, 2012, p. 31).

Em outras palavras, essa dimensdo se refere a obrigacdo do Estado em dotar os
individuos de condi¢des para incorporar-se ao processo produtivo através da aquisicao de bens
para tal fim, cuja exclusdo se deve a limitagdes econdmicas e sociais. Nesse sentido, eis a

observacdo de Zeledén (2010, p. 280):

La funcién objetiva se va a referir basicamente a lo social, e implica la obligacién
del Estado, y por ende garantia social, y no sé6lo individualmente de dotar a todos
aquellos individuos con capacidad y conocimiento para incorporarse al proceso
productivo a recibir bienes para cumplir tal fin, ya fuese porque carecen totalmente
de ellos o bien por tenerlos en forma insuficiente. La distribucién en la funcién
objetiva tiende a la incorporacion al proceso productivo de sujetos cuya exclusién de
éste se debe a sus limitaciones econdémicas y sociales para contar con bienes
debidamente aptos y organizados para la produccion agricola.

Cabe, contudo, uma ressalva, visto que o reconhecimento da dimensao
prestacional da propriedade privada, segundo Lucas da Silva Santana (2012, p. 32) ndo
confere ao cidaddo uma condi¢do de vantagem judicialmente exigivel. Constitui, assim, um
direito insuscetivel de aplicacdo imediata que depende da emissdo de uma normatividade
futura pelo legislador, a fim de tornar possivel a postulacdo judicial da propriedade de certos
bens.

Lucas da Silva Santana sintetiza os aspectos mais relevantes que englobam a
dimensdao prestacional da propriedade privada. Sdo eles a vinculagdo legislativa e a
considera¢cdo da propriedade privada como meio para a consecucao de objetivos consagrados

na Constituicao Federal de 1988, a saber:
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Neste diapasdo, afirma-se aqui que o conjunto normativo que compde a dimensdo
prestacional da propriedade privada, apesar de ndo gerar uma situagdo juridica
subjetiva de vantagem judicialmente exigivel pelo cidaddo, determina que o
legislador crie condi¢des de acesso a propriedade relativamente aqueles que dela ndo
dispdem e justifica o apoio estadual a aquisicdo de certos bens, como, por exemplo,
da habitacdo propria ou da terra por parte de quem nela trabalha. Aqui, a
propriedade privada é encarada, notadamente, como um meio de cumprir o objetivo
fundamental da Repuiblica Federativa do Brasil de erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais, constante do artigo 3°,
inciso III, da Constituicdo de 1988. O artigo 10 da Lei n° 10.257/01, que consagra o
usucapido coletivo, e o pardgrafo quarto do artigo 1.228 do Cédigo Civil de 2002,
que cria uma nova modalidade de expropriacdo, sdo exemplos da realizacdo
(legislativa) da dimenséo prestacional da propriedade privada. (SANTANA, 2012, p.
32)

Portanto, pode-se dizer que a dimensao prestacional da propriedade privada, como
mandado de otimizacao, condiciona a atividade do Poder Publico no sentido de promover uma
justica distributiva, facilitando a aquisicdo de certos bens necessarios ao desenvolvimento da
personalidade e da dignidade humanas. E, embora dependam de providéncias institucionais
para sua realizacdo, as normas que compdem a dimensdo prestacional sdo dotadas de forca
juridica pelo simples fato de integrarem o Texto Constitucional®®.

A dimensao processual da propriedade privada importa na exigéncia da maxima
protecdo estatal possivel, de acordo com as condi¢Oes faticas e juridicas que a circundam,
consistindo esse direito fundamental em um mandado de otimizacdo, de acordo com a
concepgao trazida por Robert Alexy (2011). Segundo Lucas da Silva Santana (2012, p. 34), a
dimensdo processual “exige que o Poder Judiciario e a Administragdo Publica em geral
realizem uma interpretacao e aplicacdo das normas integrantes daquela institui¢do juridica que
tenha em consideragdo o principio da interpretagdo e processo favoraveis aquela”, seja no
ambito do processo judicial ou do administrativo.

Essa dimensdo se coaduna com a eficcia dos direitos fundamentais, na medida
em que os valores consagrados por estes condicionam a interpretacdo das normas legais pelo
Poder Publico. Por esse motivo, pode-se dizer também que a dimensdo processual da
propriedade privada guarda relacdo com o principio da méxima efetividade, no sentido de que
a qualquer norma constitucional a ela (propriedade) referente deve ser atribuido o sentido que

maior eficicia lhe confira.

*¥ Nesse sentido, podem ser citadas as normas constitucionais previstas nos artigos 170, incisos II (garantia da
propriedade privada) e III (garantia da funcdo social da propriedade), da Constitui¢cdo Federal de 1988, as quais
consagram principios da ordem econdmica.
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3.1.2 A dimensao subjetivo-individual da propriedade privada

O ponto de partida para o estudo da dimensdo subjetivo-individual é a
consideracdo de que esta se estrutura a partir da situacdo juridica subjetiva de que € titular o
proprietério, segundo Fernando Rey Martinez (apud SANTANA, 2012, p. 37), de sorte que a
sua base normativa se encontra no artigo 5°, inciso XXII da Constituicao Federal de 1988.

E a partir da andlise dessa dimensio que se pde em relevo o cumprimento do
principio da fun¢do social pelo titular do bem, pois a propriedade privada, a luz do
ordenamento juridico brasileiro, ndo € mais concebida como um direito invioldvel. Nessa
linha de compreensdo, o principio da funcdo social impde que a propriedade privada esteja
vinculada a compatibilidade do interesse pessoal do titular da situacao juridica de propriedade
com situagdes ndo-proprietarias (SANTANA, 2012, p. 40). Em outras palavras, “la funcion
social subjetiva, por el contrario, se refiere a las obligaciones del propietario en cuanto tal, y
se vincula con el elemento econémico” (ZELEDON, 2010, p. 280).

Pode-se dizer, portanto, que a propriedade continua a ser um direito subjetivo,
porém com uma func¢do social. “Ndo consubstancia mais um direito subjetivo justificado
exclusivamente pela sua origem, mas que remanesce na medida em que entendemos que seu
fundamento € insepardvel da consideracdo do seu uso” (GRAU, 2010, p. 248).

A dimensdo subjetivo-individual da propriedade privada comporta dois aspectos
da situacdo proprietdria que devem ser analisados: os interesses pessoais (do proprietdrio) e os
interesses nao-pessoais (dos nao-proprietarios), de modo que € a partir desse exame que se
revela o cumprimento da func¢do social. Isso porque o outrora direito subjetivo de propriedade
transformou-se num auténtico direito de solidariedade, isto é, um exemplo de direito que
inclui uma dimensdo essencial de deverosidade.

Os interesses proprietarios prevalecem diante da necessidade de serem atendidos
os interesses existenciais do proprietario, sendo que aqui a propriedade privada é protegida de
maneira a assegurar, precipuamente, a satisfacdo dos interesses de seu titular. Nesse caso, fala-
se em propriedade pessoal. Por outro lado, quando os interesses existenciais do proprietario
ndo predominam, reputa-se ndo pessoal a situacdo proprietdria, hipétese em que os interesses
ndo-proprietarios justificam uma maior ingeréncia do Estado na forma de utilizacdo do bem
objeto do dominio.

Segundo Lucas Santana (2012, p. 41), em ambas as situagdes, a propriedade

(situacdo proprietéria) possui fungdo social a cumprir.
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Nestas propriedades ditas pessoais™, a fungdo (fim) social do bem objeto do dominio
consiste em permitir a satisfacdo dos interesses existenciais do proprietdrio. [...] Em
casos como o ora referido, a dignidade da pessoa humana, interferindo na
compreensdo do principio da funcdo social da propriedade impde que a
normatividade deste principio determine a satisfacdo de interesses (existenciais)
proprietarios.

Por sua vez, a propriedade ndo pessoal®® pode servir, por exemplo, como um meio
para corrigir as desigualdades sociais e, desta forma, como um instrumento a
viabilizar o alcance do objetivo fundamental da Reptiblica Federativa do Brasil de
erradicar a pobreza e a marginalizag@o e reduzir as desigualdades sociais e regionais
(art. 3°, inciso III da Constituicdo Federal de 1988). A essa propriedade, por ndo se
reconhecer uma relagdo de essencialidade, € atribuido um regime juridico, no qual o
interesse social é privilegiado, sendo a situagdo proprietdria estruturada tendo em
vista a satisfacdo de interesses de terceiros ndo-proprietarios. (SANTANA, 2012, p.
43-44)

Isso implica dizer que a propriedade encerra sempre uma dimensao individual e
coletiva, e ambas sdo constitucionalmente protegidas, seja a propriedade dita pessoal como a
nio pessoal. O certo € que ambas as propriedades constituem um instrumento de satisfagdao
das necessidades fundamentais da pessoa, mas ao mesmo tempo ndo se concebe mais uma

situacdo proprietdria unicamente vinculada a satisfacdo de interesses individuais.

3.1.3 A dimensao estaitica e a dimensao dinimica da propriedade

Eros Grau (2010, p. 248-249) ressalta a importancia de se examinar a propriedade
em dois momentos distintos: o momento estitico, quando ela € regulada em termos de
pertenca ou pertinéncia a seu titular, de modo a satisfazer a sua subsisténcia e de sua familia, a
qual se configura como um poder, um direito subjetivo; € 0 momento dinamico, de utilizagdo,
em que é regulada em razdo do fim a que socialmente se destina, configurando-se em uma
funcdo. Dai porque ndo h4d uma incompatibilidade na andlise da propriedade como direito

subjetivo e funcdo ao mesmo tempo.

* Exemplo de propriedade pessoal é aquela mencionada no artigo 5°, inciso XXVI, da Constitui¢io Federal de
1988, a “pequena propriedade rural”, definida pelo artigo 4°, incisos I e II, da Lei n® 8.629/93 (a qual
regulamentou o dispositivo), como “o prédio ristico de drea continua, qualquer que seja a sua localizagdo, que se
destine ou possa se destinar a exploracdo agricola, pecudria, extrativa vegetal, florestal ou agro-industrial, de drea
compreendida entre 1 (um) e 4 (quatro) médulos fiscais™.

O autor menciona como exemplo de propriedade ndo pessoal, a propriedade rural referida no artigo 186 da
Constituicao Federal de 1988, pois “a situacdo juridica subjetiva de que o proprietario do imével rural encontra-
se investido deve satisfazer uma série de interesses que ndo os seus proprios interesses existenciais, como, por
exemplo, os interesses sociais (incisos III e IV), econdmicos (inciso I) e ambientais (inciso I1)”.
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Observa-se entdo que o momento estitico da propriedade corresponde ao que se
conceituou anteriormente como propriedade pessoal, isto €, aquela destinada a satisfacdo das
necessidades primdrias do seu titular e de sua familia. Por outra via, o momento dindmico se
assemelha a referéncia a propriedade ndo pessoal, pois a satisfacdo de interesses ndo
proprietarios se promove através de um comportamento ativo de seu titular.

Nessa esteira de compreensdo, a propriedade deve ser considerada um direito
(poder) em termos de pertinéncia ou de pertenca, tratando-se, aqui, do direito, que acode ao
titular da coisa, de manté-la a salvo de qualquer pretensdo alheia, o que corresponde ao
momento estitico da propriedade. Porém, quando se considera o seu momento dinamico, de
utilizacdo, a propriedade é entendida como funcdo, e nesse aspecto € vista e entendida como
atividade (GRAU, 2010, p. 248-249).

Percebe-se, desse modo, que a compreensdo das dimensdes estitica e dinamica da
propriedade estd vinculada a consideracio do bindmio poder-dever como integrantes da
situacdo proprietdria, o que decorre da funcdo social inerente a esta dltima. Assim, chega-se a
conclusdo de que o conubio poder-dever afasta a concep¢cdo de que cabe somente ao
proprietirio uma postura estdtica, isto é, de comportamentos negativos no tocante a

propriedade de que € titular.

E o que se denota do comentirio de Grau (2010, p. 249):

Nao ha grandes dificuldades para a compreensao do contibio entre poder e dever —
isto é, entre direito e fungdo — enquanto concebemos a fungdo social como principio
gerador da imposicdo de limites negativos ao comportamento do proprietario,
porque essas limitagdes sdo andlogas as manifestagdes de poder de policia, coerentes
com a ideologia do Estado Liberal. A questdo se torna complexa quando, em sua
concrecao, a funcdo social € tomada desde uma concepgdo positiva, isto é, como
principio gerador da imposi¢do de comportamentos positivos ao proprietdrio. A lei,
entdo — ambito no qual se opera a concrecdo do principio — impde ao proprietdrio
(titular de um direito, portanto de um poder) o dever de exercitd-lo em beneficio de
outrem, e ndo, apenas, de nao exercitd-lo em beneficio de outrem.

Observa-se, entdo, que o principio da funcdo social da propriedade impde ao
proprietario “o dever de exercé-lo em beneficio de outrem e ndo, apenas, de ndo o exercer em
prejuizo de outrem” (GRAU, 2010, p. 250), pois ao titular do poder que decorre da
propriedade se impde a realizacdo de comportamentos positivos, isto €, de obrigacdes de
fazer.

Isso revela a existéncia de duas concepcdes ou modelos de definicio normativa

referentes a fungdo social da propriedade: o negativo e o positivo. Segundo Grau (2010, p.

249-250), a concepgao negativa tem como exemplo o artigo 40 da Declaracdo dos Direitos do
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Homem, que coibe os abusos de direito, significando que o principio impde aos proprietdrios
obrigacdes de ndo fazer. J4 a concep¢do positiva € encontrada nos artigos 42 e 44 da
Constitui¢do italiana, por forca da qual s@o impostos comportamentos positivos ao
proprietario.

A partir dessas ponderagdes, denota-se o quao complexo se tornou o instituto
juridico da propriedade a partir de sua vinculag¢do a fun¢do social, tendo em vista a necessdria

ponderacdo que sempre deve ser feita entre os interesses do detentor da situac@o proprietéria e

dos ndo-proprietdrios, sintetizados no contbio “poder-dever”.

3.2 Aspectos da funcao social da propriedade

A expressao “fun¢do social da propriedade” se difundiu a partir das li¢des de Léon
Duguit durante uma série de conferéncias que proferiu na cidade de Buenos Aires em 1911, as
quais foram reunidas no seu livro Las transformaciones generales del derecho privado
desde el Codigo de Napoleéon. Como observa Moraes (1996, p. 81), Duguit partiu do
magistério de Auguste Comte e de Emile Durkheim, no sentido de negar a existéncia de
qualquer direito subjetivo e afirmar que as pessoas em sociedade, ao contrério, s6 tém deveres

para com os demais membros, 0 que se expressa na seguinte passagem:

El hombre no tiene derechos; la colectividad tampoco. Pero todo individuo tiene en
la sociedad una cierta funcion que cumplir, una cierta tarea que ejecutar. Y ese es
precisamente el fundamento de la regla de derecho que se impone a todos, grandes y
pequefios, gobernantes y gobernados. (DUGUIT, 1920, p. 35-36):

Para Duguit (1920, p. 168-169), a propriedade € uma instituicdo juridica que se
formou para responder a uma necessidade econdmica, como todas as institui¢cdes juridicas, e
evolui necessariamente no mesmo ritmo que as necessidades econdmicas. Essa evolucdo €
determinada por uma interdependéncia cada vez mais estreita dos diferentes elementos
sociais, o que implica duas consequéncias: primeiro, a propriedade individual deixa de ser um
direito do individuo para converter-se em uma func¢do social; em segundo lugar, os casos de
afetacdo da riqueza para as coletividades, que juridicamente devem ser protegidas, sdo cada
VEZ mais NuUMmerosos.

Duguit observa que a concepcao civilista da propriedade como direito absoluto, a

propriedade-direito, acarreta as seguintes consequéncias:
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En primer lugar, el propietario, al tener el derecho de usar, de gozar y de disponer
de la cosa, tiene por eso mismo el derecho de no usar, de no gozar, de no disponer, y
por consiguiente de dejar sus tierras sin cultivar, sus solares urbanos sin
construcciones, sus casas sin alquilar y sin conservar, sus capitales mobiliarios
improductivos. (DUGUIT, 1920, p. 173)

Segundo o autor (1920, p. 177), essa concep¢ao da propriedade, formulada para
proteger a afetacdo da riqueza somente em referéncia ao individuo, desconsidera que este “no
es un fin, sino un medio; que el individuo no es mas que una rueda de la vasta maquina que
constituye el cuerpo social”, com o dever de empregar sua atividade fisica, intelectual e moral
no desenvolvimento da interdependéncia social. A partir dessa constatacdo de que o homem
em sociedade ndo é um fim, mas um meio, e considerando a profunda interdependéncia social
que liga todos (MORAES, 1996, p. 82), a propriedade torna-se para o seu titular uma espécie
de dever, pois este deve empregar a riqueza que possui no sentido de manter e aumentar a
interdependéncia social (DUGUIT, 1920, p. 178).

Consequentemente, defende que cada individuo tem a obrigacdo de cumprir na
sociedade uma certa funcdo em razdo direta do lugar que nela ocupa. Nesse sentido o
possuidor da riqueza, pela sua condi¢do mesma, pode desempenhar um trabalho que s6 ele

pode realizar, conforme observacdo do mesmo autor:

Sélo €l puede aumentar la riqueza general haciendo valer el capital que posee. Estd,
pues, obligado socialmente mds que si la cumple y en la medida que la cumpla. La
propiedad no es, pues, el derecho subjetivo del propietario; es la funcién social del
tenedor de la riqueza. (DUGUIT, 1920, p. 178)

Cabe aqui registrar a observacdo de Moraes (1996, p. 83) quando diz que Duguit
foi forcado a admitir que nenhuma legislagdo de seu tempo impds ao proprietdrio a obrigacao
de cultivar o campo, de conservar sua casa, de fazer valer seus capitais, mas tal situacdo nao o
intranquilizava porque os proprios paises desenvolvidos garantiam esses resultados através de
estimulos de mercado. Ademais, para Duguit, caso aqueles resultados nao ocorressem quando
os reclamasse o interesse social, a intervencao do legislador seria legitima.

Moraes (1996, p. 83) também enfatiza que Duguit substituiu a expressao “direito
subjetivo de propriedade” por “propriedade-fun¢@o”, mas a0 mesmo tempo ndo negou que
esta também deveria satisfazer as necessidades individuais do proprietdrio ou possuidor. E o

que se depreende das proprias palavras de Duguit (1920, p. 186):

Ante todo, el propietario tiene el deber y el poder de emplear la riqueza que posee en
la satisfacion de sus necesidades individuales. Pero, bien entendido, que no se trata
mds que de los actos que corresponden al ejercicio de la libertad individual, tal como
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anteriormente la he definido, es decir, al libre desenvolvimiento de la actividad
individual. Los actos realizados en vista de este fin serdn protegidos. Aquellos que
no tienen este fin, y que, por otra parte, no persiguen un fin de utilidad coletiva,
seran contrarios a la ley de la propiedad y podran dar lugar a una represién o a una
reparacion.

Feitas essas consideracdes acerca do desenvolvimento da ideia de funcdo social da
propriedade a partir de Duguit, embora sob uma perspectiva socioldégica, torna-se oportuno
analisd-la no ambito da Constituicdo Federal de 1988 sob um viés juridico.

N3ao hé davida de que a fungdo social da propriedade, de acordo com a Carta de
1988, € um principio fundamental constitucional, tendo em vista a sua positivacdo (como
principio) em virtude de uma decisdo politica do Poder Constituinte. Essa inscri¢ao positiva
ocorre em dois momentos: a fungdo social da propriedade referida no artigo 5°, inciso XXIII,
da Constituicdo — “a propriedade atenderd a sua funcdo social”, dispositivo inserido no
Capitulo I (Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos) do Titulo II (Dos Direitos e
Garantias Fundamentais); e aquela referida no artigo 170, inciso III, no Capitulo I (Dos
Principios Gerais da Atividade Econd6mica) do Titulo VIII (Da Ordem EconOmica e

Financeira), assim redigido:

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

[...]

III - fung@o social da propriedade.

A referéncia constitucional contida no inciso XXIII do artigo 5° assegura a funcdo
social da propriedade como principio fundamental, condicionando a prote¢do do interesse
individual do proprietirio ao cumprimento de sua funcdo social, o que representa um
pressuposto para a tutela de sua situag@o proprietaria. De acordo com Lucas da Silva Santana
(2012, p. 62), o principio ora em comento € norma juridica construida a partir da interpretacao
da clausula geral constante do artigo 5°, inciso XXIII, da Constituicdo Federal, a qual ndo
oferece ao intérprete elementos suficientemente necessarios para que ele proceda a
conformag¢do da norma juridica a construir (o principio da fungdo social). Assim, na
concretizagdo da clausula geral da fungdo social, “nao se pode deixar de prestigiar a finalidade
concreta da norma, a pré-compreensdao do intérprete, os precedentes e, ainda, 0 consenso
social sobre [...] a funcdo (fim) social que devem cumprir os bens objeto do dominio”

(SANTANA, 2012, p. 63).
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Mais adiante o mesmo autor (SANTANA, 2012, p. 89) pondera que o principio da
funcdo social da propriedade opera, com relagdo ao nicleo da dimensdo subjetivo-individual,
“como um mandato de ponderagdao objetiva dirigido ao legislador que determina que este
tenha em consideragdo interesses proprietdrios e ndo-proprietdrios ao proceder a conformagao
da situacdo proprietdria”. Em outras palavras, na ética do autor, exige o principio o exercicio
de atividade legislativa para que possa ser aplicado, “o que torna correto afirmar que aquele
principio ndo produz, de regra, sem o intermédio de atividade legislativa, efeitos sob a
situacdo proprietaria” (Idem, p. 90).

Esse entendimento decorre da justificativa de que o 6rgdo legislador é o mais
legitimado democraticamente para promover a regulacdo porque permite a influéncia dos
diversos segmentos da sociedade pluralista no procedimento de emanacdo de normas, de
modo que todas as vertentes politicas tenham voz nesse processo. “Essa atividade do
legislador consubstancia uma conformacio, pois, as normas construidas a partir das leis
editadas destinam-se a completar, precisar, concretizar o contetido da situacdo proprietdria”.
(SANTANA, 2012, p. 93)

A consequéncia logica dessa esteira de compreensdo é a de que o juiz ndo tem
competéncia para promover uma interpretacdo e concretizacio direta do principio da funcdo
social da propriedade. O Poder Judicidrio estaria adstrito a opcao valorativa do legislador, pois
segundo Pietro Barcellona, citado por Santana (2012, p. 94), o juiz ndo tem competéncia para
efetuar estas valoragdes de politica econdmica e social, e ndo tem mandato para tanto, ja que
nao € representante do povo, este sim determinado pela coletividade a ser intérprete do modo
de compreensdo dos objetivos sociais. Apenas em hipdteses excepcionais poderia o
magistrado promover a concretizagdo direta do principio da funcdo social da propriedade,
como “proceder a desaplicagdo de disposicoes legislativas nascidas como expressdes de uma
filosofia individualista ou que sejam atuativas de uma funcdo social diversa daquela
constitucional” (SANTANA, 2012, p. 95).

Entendimento semelhante se depreende da observagdo do atualizador de Orlando
Gomes (2005, p. 128), Luiz Edson Fachin, no sentido de que o preceito constitucional do

artigo 5°, inciso XXIII, ndo tem valor normativo:

A resposta segundo a qual a fungdo social da propriedade é antes uma concepgio
com eficdcia autdonoma e incidéncia direta no préprio direito consente eleva-la a
dignidade de um principio que deve ser observado pelo intérprete, tal como sucede
em outros campos do Direito Civil, como o principio da boa-fé nos contratos. E
verdade que assim considerada se torna uma nocéo vaga, que todavia ndo € inutil na



66

medida em que inspira a interpretacdo da atividade do proprietdrio. Nessa Otica, a
acdo do juiz substitui a do legislador, do Congresso ou da Administracdo Publica. O
comportamento profissional do magistrado passa a ser, no particular, “uma agdo de
invencdo e de adaptacdo”, como se exprime Lanversin definindo a ag¢@o pretoriana
como um meio de realizar a modernizacio do direito. E verdade que, nessa
colocagdo, se corre o risco de um uso alternativo do direito ou de uma resisténcia
empedernida. Como quer que seja, o preceito constitucional que atribui fungdo social
a propriedade ndo tem valor normativo porque ndo se consubstancia nas normas
restritivas do moderno direito de propriedade, mas simplesmente se constitui no seu
fundamento, na sua justificacio, na sua ratio.

Ocorre que a previsdo contida no artigo 5°, inciso XXIII, constitui uma garantia
fundamental, e como tal, independe de ulterior atividade legislativa, pois como ja dito
anteriormente, ao principio-garantia (denominagdo de Canotilho) € atribuida uma densidade
de auténtica norma juridica e uma forca determinante, positiva e negativa e que se traduz no
estabelecimento direto de garantias para os cidaddos. Filiada a esse entendimento, deve ser

compartilhada a observagdo de Torres (2008, p. 235) no sentido de que:

Nio hd que se esperar qualquer legislagdo complementar a Constitui¢do ou ao
Cdédigo Civil para dar efetividade ao principio da funcdo social porque, como
garantia fundamental (art. 5° inc. XXIII), tem ele aplicabilidade imediata, nos termos
do § 1° do mesmo artigo, o que impde ao intérprete e aplicador encontrar métodos e
formas de conjugar o privado com o social no direito de propriedade.

Portanto, a despeito de constituir um conceito vago e impreciso, o principio da

funcdo social da propriedade consignado no art. 5°, inciso XXIII, possui eficicia plena e

aplicacdo imediata, porque vincula efetivamente tanto o Estado como os particulares,

produzindo, de pronto, todos os seus efeitos, de sorte que ndo representa mera recomendagio

ao legislador. Comunga idéntica posi¢do José Afonso da Silva (2005, p. 282), quando assinala
que:

A norma que contém o principio da fungcdo social da propriedade incide

imediatamente, é de aplicabilidade imediata, como o sdo todos os principios

constitucionais. A prépria jurisprudéncia ja o reconhece. Realmente, afirma-se a tese

de que aquela norma tem plena eficdcia, porque interfere com a estrutura e o

conceito de propriedade, valendo como regra que fundamenta um novo regime

juridico desta, transformando-a numa instituicao de Direito Publico, especialmente,

ainda que nem a doutrina nem a jurisprudéncia tenham percebido o seu alcance, nem
lhe dado aplica¢do adequada, como se nada tivesse mudado.

Orlando Gomes reconhece que o qualificativo “social” da expressdo “fun¢do
social” € um parametro elastico que permite ao legislador ou ao juiz avaliar situagdes juridicas
relacionadas as atividades econdmicas de modo a promover a integragdo do individuo a

coletividade, ou seja, do privado com o social.
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Ja o adjetivo que qualifica a func@o tem significado mais ambiguo. Desaprovando a
férmula negativa de que social € equivalente a nao-individualistico, aplaude o
emprego, para defini-lo, como critério de avalia¢do de situag¢des juridicas ligadas ao
desenvolvimento de determinadas atividades econdmicas, para maior integracdo do
individuo na coletividade. Em substancia: como um “parametro elastico” por meio
do qual se transfere para o Ambito legislativo ou para a consciéncia do juiz certas
exigéncias do momento histérico, nascidas como antitese no movimento dialético da
aventura da humanidade. (GOMES, 2005, p. 125)

José Diniz de Moraes (1996, p. 62) também considera que a fung@o social da
propriedade como principio-garantia encontra-se consagrada no artigo 5°, inciso XXIII, da
Constituicao e se reflete em dois sentidos diversos: “garante ao proprietario a inviolabilidade
do seu dominio quando a satisfaz, impedindo que o legislador ou o administrador publico
empreenda disciplina e atividade diversos, sob o mesmo fundamento”; e, a0 mesmo tempo,
“garante aos interessados (particulares, administradores, legisladores, magistrados) medidas
1doneas a combater atos incompativeis com o fundamento da atribuicdo do dominio, ou em
razdo dele, quando ndo atendido o principio da funcao social da propriedade”.

O mesmo autor cita como exemplo do primeiro termo o artigo 185, inciso II, da
Constitui¢do, que impede a desapropriacdo para fins de reforma agriria da propriedade
produtiva; como exemplo do segundo sentido, se reporta ao artigo 243, o qual prevé o
confisco de glebas onde forem encontradas culturas ilegais de plantas psicotrdpicas, sem
qualquer indenizacao ao proprietdrio.

Como principio da Ordem Econdmica, previsto no artigo 170, inciso III, a funcdo
social da propriedade ¢ “mola propulsora da atividade legislativa e administrativa”
(MORAES, 1996, p. 60), ou seja, um principio juridico conformador que “expressa uma
valoracdo politica fundamental do constituinte acerca da atividade econdmica” (MORAES,
1996, p. 61). E principio constitucional impositivo, de acordo com a classificacio de
Canotilho, porque cumpre dupla fun¢do, como instrumental e como objetivo especifico a ser
alcancado (GRAU, 2010, p. 237).

De acordo com Eros Grau (2010, p. 237), o principio da funcdo social da
propriedade tem como pressuposto necessario a propriedade privada dos bens de producio.
Enquanto instrumento a garantir a subsisténcia individual e familiar, ou seja, a dignidade da
pessoa humana, a propriedade, segundo o autor (GRAU, 2010, p. 240), consiste em um direito
individual e, portanto, cumpre funcio individual, de sorte que a fun¢do social somente incide
sobre os bens de producdo. Quando a propriedade de bens excede o quanto caracterizavel

como propriedade afetada por funcdo individual, sobre ela incide a fun¢@o social, entendida
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como excedente desse padrao a propriedade detida para fins de especulacdo ou acumulada
sem destinacao ao uso para o qual foi criada (GRAU, 2010, p. 243).

E bem verdade que o constituinte de 1988 consignou o principio da fungio social
da propriedade a0 mesmo tempo como atributo da personalidade (art. 5°, inciso XXIII), como
também enquanto elemento integrante da ordem econdmica (art. 170, inciso III). Isso implica
dizer que “perante a experiéncia juridica brasileira ndo se deve identificar o principio
constitucional ora em comento apenas com a necessidade de satisfacdo de interesses
econdmicos, sejam estes de quaisquer espécies” (SANTANA, 2012, p. 69). Todavia, ndo ha
como negar que a funcdo social incide diretamente sobre a propriedade dos bens de produgao,
pois sobre ela convergem outros interesses que vao além daqueles do proprietério.

Como observa Giovanni Coco, citado por GRAU (2010, p. 242):

A moderna legislacio econdmica considera a disciplina da propriedade como
elemento que se insere no processo produtivo, ao qual converge um feixe de outros
interesses que concorrem com aqueles do proprietirio e, de modo diverso, o
condicionam e por ele sdo condicionados.

Orlando Gomes chama a atencdo para o fato de que a funcionalizacdo da
propriedade nao tem inspiracdo socialista, como se supde, pois “€ um conceito ancilar do
regime capitalista” (GOMES, 2005, p. 126-127). Isso porque, explica o autor, “legitima o
lucro ao configurar a atividade do produtor da riqueza, do empresdrio, do capitalista, como
exercicio de uma profissdo no interesse geral” (Idem, p. 126-127), de modo que “seu conteudo
essencial permanece intangivel, assim como seus componentes estruturais”. E conclui
afirmando que “a propriedade continua privada, isto ¢, exclusiva e transmissivel livremente”,
pois “do fato de poder ser desapropriada com maior facilidade e de poder ser nacionalizada
com maior desenvoltura nao resulta que a sua substancia se estaria deteriorando”.

Em outras palavras, corroborando o entendimento supra, Grau (2010, p. 252)
afirma que “a consagragcdo do principio da func¢do social da propriedade, em si, tomada
isoladamente, pouco significa, ao [sic] par de instrumentar a implementacdo de uma aspiragcao
autenticamente capitalista: a de preservacdo da propriedade privada dos bens de producido”. O
proprio artigo 170 da Constituicdo Federal de 1988 revela a op¢do do Estado brasileiro em
adotar um sistema econdmico fundado na iniciativa privada, o que revela a sua opg¢do pelo
sistema capitalista ao assegurar a apropriacdo privada dos bens de produ¢do como consectario
16gico da livre iniciativa.

Porém, essa preservacdo da propriedade privada ndo significa manté-la com os

mesmos contornos de sua configuracdo cléssica, isto €, como direito absoluto, exclusivo,
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perpétuo e ilimitado. A partir do momento em que o constituinte inseriu a propriedade privada
como um dos principios da ordem econdOmica, relativizou o conceito de propriedade,
“submetendo-o aos ditames da justica social, de sorte que se pode dizer que ela s6 € legitima
enquanto cumpra uma func¢do dirigida a justica social,” conforme observacdo de José Afonso
da Silva (2005, p. 404). Como afirma Santana (2012, p. 82), o principio da funcdo social “¢ o
meio através do qual os interesses nao-proprietdrios podem interferir na forma de utilizagdo
dos bens, o que ameniza o efeito excludente da atribuicao a certa(s) pessoas(s) da titularidade
formal da propriedade de certos bens”.

Uma decorréncia légica do principio da funcdo social da propriedade € a de que o
interesse coletivo, cuja protecdo impde o aludido principio, deve ser protegido de forma que
também reste preservado o interesse privado do proprietario, “bastando apenas que a
satisfacdo daquele possa coexistir com a realizacdo deste” (SANTANA, 2012, p. 100). Dai
porque o principio impde que as atividades do proprietirio se desenvolvam de modo a
permitir a Otima utilizagdo dos recursos postos a sua disposicdo, promovendo o
estabelecimento de relacdes sociais mais equitativas.

Observa-se entdo que essa conciliagdo entre os interesses proprietarios € nao-
proprietarios ja havia sido preconizada por Duguit no inicio do século XX, significando que a
funcdo social da propriedade ndo implica uma supressio dos poderes tradicionalmente
inerentes ao dominio. Apenas significa que o espaco de autonomia do individuo deve ser
diminuido na medida em que se tornam justificadas as interveng¢des na situacdo proprietdria
com o objetivo de assegurar interesses ndo-proprietarios que se afigurem mais relevantes, o
que serd determinado pela andlise do caso concreto e requererd o equilibrio dos interesses em
conflito, de forma a atender tanto aos anseios do seu titular quanto os da coletividade.

Marcos Alcino Torres indica o que se revela importante apreciar no conflito de

interesses, a fim de se constatar se a propriedade estd ou nao cumprindo sua fun¢do social:
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Na pritica, entfio, serd necessario, no conflito de interesses (que convencionamos
chamar de menor intensidade social), estabelecer quando determinados bens estdo
afetados a funcdo individual, (que, na realidade, cumpre assim sua funcdo social), e
quando esses mesmos bens excedem ao padrdo necessdrio a fun¢do individual, pois
aqui sim, o principio de fungdo social terd aplicacdo, mas em desfavor do
proprietario que ndo o estiver observando.

Por certo que a decisdo a respeito deverd ser dada pelo Poder Judicidrio, 6rgao
incumbido pelo Estado para dirimir os conflitos de interesses. Somente no exame do
caso concreto € que se poderd afirmar se determinada propriedade estd cumprindo
fungdo social, mesmo no interesse individual do titular, ou se estd indevidamente
retida, para fins de especulacdo, ou acumulada sem destina¢@o ao uso para o qual se
volta. (TORRES, 2008, p. 228)

No tocante a propriedade rural, a analise da afetagdo do bem no caso concreto nao
prescindird da verificacdo conjunta do cumprimento dos requisitos fixados pelo constituinte e
pelo legislador infraconstitucional para que a propriedade atenda a sua fun¢do social, o que

serd mais detidamente analisado a seguir.

3.3 Funcio social da propriedade rural no direito brasileiro

O regime juridico da terra assenta-se no principio da fun¢do social da propriedade,
segundo o qual, nas palavras de Fernando Pereira Sodero, citado por José Afonso da Silva
(2005, p. 819) “toda a riqueza produtiva tem uma finalidade social e econdmica, € quem a
detém deve fazé-la frutificar em beneficio proprio e da comunidade em que vive”. Decorre
esse entendimento da concep¢do de que a propriedade rural, qual seja o imével rural, € um
bem de produgdo e ndo simplesmente um bem patrimonial, o qual, por conta de sua natureza
econOmica, reconhecida pela previsdo constitucional da funcio social da propriedade como
principio da ordem econdmica (art. 170, inciso III), impde a sua exploracdo com o fito de
produzir renda, capaz de satisfazer as necessidades do individuo e da coletividade.

A importancia da propriedade agraria, com sua natureza de bem de producdo,
reside no fato de que ela tem como utilidade natural a producdo de bens necessirios a
sobrevivéncia humana, de sorte que a sua disciplina juridica nos artigos 184 a 191 da
Constituicdo Federal de 1988, bem como em leis infraconstitucionais, representa um
desdobramento da norma programadtica constante do artigo 170, caput, da Lei Fundamental,
ou seja, um instrumento destinado a realizacdo da existéncia digna de todos e da justica social.
Portanto, a propriedade da terra ndo poderia ficar sujeita unicamente a discricionariedade de

seu titular no sentido de aproveita-la ou ndao como lhe convier.
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Nesse sentido, “quem detém a posse ou a propriedade de um imovel rural tem a
obriga¢do de fazé-lo produzir, de acordo com o tipo de terra, com a sua localizacdo e com os
meios e condigdes propiciados pelo Poder Publico” (SILVA, 2005, p. 819-820). Segundo
Orlando Gomes (2005, p. 122), essa exploracdo pode ser feita sob a forma empresarial ou

doméstica.

Na forma doméstica, toma o nome de propriedade familiar, e se distingue por dois
tracos: a exploragdo direta pelo agricultor e sua familia e a inexisténcia de trabalho
assalariado, absorvida, pois, toda a forga-trabalho do grupo doméstico que lhe
assegura renda suficiente a sua subsisténcia. Na forma empresarial, a propriedade é
visualizada na perspectiva dindmica do empreendimento que, para explorar
economicamente a terra, promova seu possuidor.

Verifica-se entdo que, tanto na forma doméstica como na empresarial, a
propriedade rural atende a uma funcio social, desde que efetivamente utilizada em proveito
individual ou coletivo. Correspondendo ao seu momento dindmico, de utilizacdo, segundo a
doutrina de Grau (2010), como ja referido anteriormente. Em outras palavras, a ideia de
propriedade/fungdo social se revela a partir da predeterminacio de seu exercicio, ou seja, a
partir de uma atividade do proprietirio/possuidor, conforme se depreende das palavras de

Orlando Gomes (2005, p. 122):

A propriedade agraria estd submetida a regime legal distinto definido no Estatuto
da Terra e em leis complementares. Nesse regime, a ideia da propriedade/funcdo
social foi aceita através da predeterminagdo de seu exercicio. A propriedade do
imével rural se exerce como uma funcido social quando favorece o bem-estar dos
seus proprietarios e trabalhadores, mantém niveis satisfatérios de produtividade,
assegura a conservagdo dos recursos naturais e observa a regulamentagdo legal do
trabalho.

Partindo-se dessas consideracdes acerca do objeto da funcdo social da propriedade
rural, afigura-se necessdrio identificar os dispositivos constitucionais e a legislagdo
infraconstitucional atinentes ao aludido principio no ordenamento brasileiro. Devendo ja ser
destacado que alguns de seus contornos foram delimitados pelo constituinte e pelo legislador
infraconstitucional.

A Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964, conhecida como Estatuto da Terra, é
considerada o marco histérico da autonomia do Direito Agrério no Brasil, e foi o primeiro
documento juridico a utilizar a expressao “funcdo social”, especificamente nos artigos 2°, 12,
13 e 47. Ideia que inspirou a Constituinte de 1988 na elaboracdo dos dispositivos que tratam
da propriedade rural e da politica agréria, tanto que o Estatuto foi recepcionado pela

Constitui¢do Federal ora em vigor.
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O artigo 2° traz no caput de forma expressa o sintagma “fung¢do social”, enquanto
incorpora, no §1°, a propria nocdo de multifuncionalidade atribuida ao direito de propriedade,
0 que representou uma inovag¢do no ordenamento juridico brasileiro no que é pertinente a

propriedade agraria:

N

Art. 2° E assegurada a todos a oportunidade de acesso a propriedade da terra,
condicionada pela sua funcio social, na forma prevista nesta Lei.

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

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

b) mantém niveis satisfatérios de produtividade;

¢) assegura a conservagao dos recursos naturais;

d) observa as disposi¢des legais que regulam as justas relacdes de trabalho entre
0s que a possuem e a cultivem.

Escrivao Filho, ao analisar o dispositivo acima transcrito, destaca a importancia da
incorporacdo da multifuncionalidade ao direito de propriedade, como decorréncia 16gica da

natureza de bem de producio social inerente a terra:

Elemento de suma importancia, ainda, ja é a propria no¢do de multifuncionalidade
incorporada ao direito de propriedade, em uma clara compreensdo de que se trata,
ali, do direito sobre a propriedade de um meio de produgio social de riqueza e, para
além disso, um meio especial desta producio social, a terra. Nesse sentido, o direito
de propriedade acaba por refletir esta condicdo da qual se reveste a terra, de modo a
ndo se poder desvincular o exercicio do direito de propriedade da maneira como
aquela producgdo social de riqueza é explorada ali. Noutras palavras, ndo hd, mais,
que se desvincular — o que seria ainda elemento de intenso debate e divergentes
concepcdes doutrindrias — o direito “agrario” de propriedade do direito ambiental e
do trabalhador rural. (ESCRIVAO FILHO, 2011, p. 69)

O cardter de multifuncionalidade da propriedade rural também se reflete na norma
contida no artigo 12, segundo o qual “a propriedade privada da terra cabe intrinsecamente uma
funcdo social e seu uso € condicionado ao bem-estar coletivo previsto na Constitui¢do Federal
e caracterizado nesta Lei”. Por sua vez, o artigo 13 determina que “o Poder Publico
promoverd a gradativa extin¢cdo das formas de ocupagdo e de exploragdo da terra que
contrariem sua fun¢do social”. De fato, antes mesmo da Constituicdo de 1988, ja em 1964 o
Estatuto previa a competéncia da Unido para legislar sobre o Direito Agrario, a possibilidade
de indenizar os imoveis desapropriados por interesse social com titulos da divida publica,
além do papel conferido ao ITR — Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — como
instrumento voltado para o financiamento da reforma agriria. Veja-se, nesse sentido, a

redacdo do artigo 47:
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Art. 47. Para incentivar a politica de desenvolvimento rural, o Poder Publico se
utilizard da tributagcdo progressiva da terra, do Imposto de Renda, da colonizagdo
publica e particular, da assisténcia e prote¢do a economia rural e ao cooperativismo
e, finalmente, da regulamentacdo do uso e posse tempordrios da terra, objetivando:

I - desestimular os que exercem o direito de propriedade sem observancia da
fung¢do social e econdmica da terra;

II - estimular a racionalizag¢@o da atividade agropecudria dentro dos principios
de conservagdo dos recursos naturais renovaveis;

IIT - proporcionar recursos a Unido, aos Estados e Municipios para financiar os
projetos de Reforma Agréria;

IV - aperfeicoar os sistemas de controle da arrecadacido dos impostos.

Orlando Gomes também destaca o papel do Estatuto da Terra no sentido de
promover uma mudanca qualitativa no tratamento legislativo da propriedade agraria, de modo
que o exercicio privado das faculdades inerentes ao dominio, embora ndo suprimidos, também

realizassem interesses sociais efetivamente relacionados a exploracao da terra.

Niao define propriamente a locug¢do fungdo social nem estabelece limitacdes ao
direito do proprietirio, que o comprimam. Traca o comportamento regular do
proprietario, exigindo que exerca o seu direito numa dimensdo na qual realize
interesses sociais sem a elimina¢do do dominio privado do bem que lhe assegura as
faculdades de uso, gozo e disposicdo. Esse comportamento nio implica o
cumprimento de obrigagdes positivas, nem determina limitacdes ao direito sob forma
negativa, devendo té-los também os possuidores que ndo sejam proprietarios. Sdo
exigéncias que traduzem a mudanga qualitativa no tratamento legislativo da
propriedade agraria, que “operam como critério formal de legitimagdo de certas
intervengdes do legislador ou que servem, na observagdo de Rodotd, como critério
necesséario de interpretagio do material legislativo”. E, em sintese, um parametro do
exercicio do direito de propriedade. (GOMES, 2005, p. 130)

Em outras palavras, o grande objetivo do Estatuto da Terra foi conferir ao
trabalhador uma tutela estatal de protecdo, ainda que estritamente no campo juridico, dado o
reconhecimento da existéncia de desigualdades no campo, as quais, infelizmente, persistem
até hoje. Porém, importa reconhecer que, notadamente com o advento do Estatuto, a

roupagem civilistica da propriedade fora afetada, conforme observacdo de Wellington

Pacheco Barros (2007, p. 30):

De um autonomismo de vontade, como € a estrutura do Cédigo Civil, passou-se para
um dirigismo estatal nitidamente protetivo, como se revestem todos os dispositivos
do direito agrario. Em outras palavras, afastou-se o sistema de liberdade de agdo das
partes envolvidas em qualquer questdo agrdria, para uma forte e coercitiva tutela
estatal de prote¢do absolutamente favordvel ao trabalhador rural, num claro
reconhecimento da existéncia de desigualdades no campo a merecer a intervencao
desigual do Estado legislador.

Merece destaque também a figura do médulo rural, uma medida de area criada
pelo legislador agrario que “pudesse representar sua ideia de dimensionar a terra na

quantidade minima de ser possuida, o minifindio, ou na quantidade maxima, o latifundio”,
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que considerasse em sua fixacao a situacdo geografica, geoldgica, climdtica e tipo de produgdo
nela trabalhado (BARROS, 2007, p. 30). De fato, como observa Barros, o conceito legal de
moédulo rural pode ser obtido indiretamente no artigo 4°, inciso III, do Estatuto da Terra,
quando o legislador definiu como drea assim enquadrdvel aquela inserivel no inciso Il do

mesmo artigo, que define a propriedade familiar. Assim, o conceito de médulo rural é:

A propriedade rustica, de drea continua, qualquer que seja a sua localizacdo, desde

que se destine a exploracdo extrativa agricola, pecudria ou agroindustrial, e seja
executada, direta e pessoalmente, pelo agricultor e sua familia, absorvendo-lhes toda
a forca de trabalho, garantindo-lhes a subsisténcia e o progresso social e econdmico
e sofrendo ainda variacdes pela regido em que se situe e o tipo de exploracdo que
pratique. (BARROS, 2007, p. 31)

Denota-se da conceituacdo acima colacionada a preocupacdo do legislador
agrario em delimitar uma 4rea minima de terra, onde o homem do campo e sua familia
pudessem trabalhar com perspectiva de progresso econdmico e social, como bem observa
Barros (2007, p. 34). Nesse sentido, no artigo 65 do Estatuto o legislador dispds
expressamente que “o imével rural ndo € divisivel em dreas de dimensdo inferior a
constitutiva do moédulo de propriedade rural”, o que reflete a sua preocupagdo em assegurar a
obtencdo de uma rentabilidade minima (proveito econdmico) no imével, de maneira a conferir
ao proprietirio e a sua familia o minimo necessdrio para a sua subsisténcia (dimensao
subjetivo-individual da propriedade) e, ao mesmo tempo, fomentar a economia (dimensao
objetivo-institucional).

A atualidade do Estatuto da Terra é inconteste, pois decorridos 48 anos de sua
edicdo, e apesar de ter sido elaborado em plena Ditadura Militar, muitos de seus principios
continuam em vigor, tendo em vista que foram constitucionalizados pelo legislador
constituinte de 1988. Como j4 foi dito anteriormente, foi o primeiro instrumento juridico a
definir a fun¢do social da propriedade rural, conferindo a esta uma dimensao multifuncional,

como bem apontado por Barros (2007, p. 38):

E de se notar que pela primeira vez um instrumento juridico buscou proteger os
recursos naturais, ao inserir sua conservacdo como elemento insito na funcdo da
propriedade e, por via de consequéncia, como dever do proprietdrio. Portanto, o que
hoje é aclamado como um novel direito de uso e prote¢do coletiva, como o meio
ambiente, o Estatuto da Terra ja buscava proteger como recursos naturais.

No aspecto da reforma agréria, a estrutura imposta pelo Estatuto era bem mais atual
do que mesmo os parametros complexos da atual Constituicdo Federal. Delimitar as
propriedades rurais em minifindios e latifiindios para efeito de intervencdo estatal
desapropriatéria, portanto, considerando apenas a extensdo da drea, era bem mais
razodvel do que nos moldes atuais que introduziu o fator produtividade de alta
complexidade técnica e, portanto, de dificil afericdo, como se tem observado na
prética.
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Outrossim, deve ser consignado que, mesmo a Constituicdo de 1969 nio
delimitara o limite e abrangéncia do principio da funcdo social da propriedade rural,
insculpindo-o apenas como principio maior, ao contrdrio do Estatuto, editado quase cinco
anos antes. Entretanto, a Constituicdo de 1988 positivou o cardter multifuncional da

propriedade em seu artigo 186, assim redigido:

Art. 186. A funcdo social é 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 - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio
ambiente;

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

IV - exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietdrios e dos trabalhadores.

De outro giro, os artigos 184 e 185 tratam da desapropriacdo por interesse social
para fins de reforma agréria, o primeiro em uma dimensao positiva, ao estatuir a competéncia
da Unido para desapropriar o imdvel rural que ndo esteja cumprindo sua fungdo social,
enquanto o segundo artigo comporta uma dimensdo negativa, ao elencar as situagdes em que o

imovel rural € insuscetivel de desapropriacao.

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma
agrdria, o imovel rural que ndo esteja cumprindo sua funcdo social, mediante prévia
e justa indeniza¢do em titulos da divida agréria, com cldusula de preservagdo do
valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua
emissdo, e cuja utilizacdo serd definida em lei.

§ 1° - As benfeitorias uteis e necessarias serdo indenizadas em dinheiro.

§ 2° - O decreto que declarar o imdvel como de interesse social, para fins de reforma
agrdria, autoriza a Unido a propor a acdo de desapropriagao.

§ 3° - Cabe a lei complementar estabelecer procedimento contraditério especial, de
rito sumario, para o processo judicial de desapropriacao.

§ 4° - O orcamento fixard anualmente o volume total de titulos da divida agraria,
assim como o montante de recursos para atender ao programa de reforma agraria no
exercicio.

§ 5° - Sdo isentas de impostos federais, estaduais e municipais as operacdes de
transferéncia de iméveis desapropriados para fins de reforma agréria.

Art. 185. Sdo insuscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma agréria:

I - a pequena e média propriedade rural, assim definida em lei, desde que seu
proprietario ndo possua outra;

II - a propriedade produtiva.

Parédgrafo tnico. A lei garantird tratamento especial a propriedade produtiva e fixara
normas para o cumprimento dos requisitos relativos a sua funcao social.

A positivagdo infraconstitucional do principio da fun¢@o social da propriedade
rural decorreu da edi¢do da Lei n. 8.629 de 25 de fevereiro de 1993, que regulamenta e
disciplina disposi¢Oes relativas a reforma agraria, previstas no Capitulo III, Titulo VII, da

Constituicdo Federal. No artigo 9° da referida Lei 8.629/93 sdo previstos os requisitos de
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cumprimento da funcdo social da propriedade rural, de sorte que o referido dispositivo legal

regulamenta o artigo 186 da Constituicdo de 1988.

z

Art. 9° A fungdo social € cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo graus e critérios estabelecidos nesta lei, os seguintes
requisitos:

I - aproveitamento racional e adequado;

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

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

IV - exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietdrios e dos trabalhadores.

§ 1° Considera-se racional e adequado o aproveitamento que atinja os graus de
utilizagdo da terra e de eficiéncia na exploracdo especificados nos §§ 1° a 7° do art.
6° desta lei.

§ 2° Considera-se adequada a utilizagdo dos recursos naturais disponiveis quando a
exploracdo se faz respeitando a vocacdo natural da terra, de modo a manter o
potencial produtivo da propriedade.

§ 3° Considera-se preservagdo do meio ambiente a manutencdo das caracteristicas
proprias do meio natural e da qualidade dos recursos ambientais, na medida
adequada a manuten¢do do equilibrio ecolégico da propriedade e da sadde e
qualidade de vida das comunidades vizinhas.

§ 4° A observancia das disposi¢des que regulam as relacdes de trabalho implica tanto
o respeito as leis trabalhistas e aos contratos coletivos de trabalho, como as
disposicdes que disciplinam os contratos de arrendamento e parceria rurais.

§ 5° A exploragdo que favorece o bem-estar dos proprietdrios e trabalhadores rurais
¢é a que objetiva o atendimento das necessidades bésicas dos que trabalham a terra,
observa as normas de seguranga do trabalho e nido provoca conflitos e tensdes sociais
no imével.

Depreende-se do dispositivo acima transcrito que o legislador infraconstitucional
praticamente repetiu os requisitos constantes do artigo 186, mas ao mesmo tempo especificou
o conteudo de cada um deles. Em verdade, a Lei n° 8.629/93 foi editada para conter, restringir,
delimitar, controlar a aplicacdo da norma constitucional do artigo 186, delimitando-lhe a
eficdcia, uma vez que esta se trata de norma constitucional de eficicia contida. Assim, cada

requisito serd analisado em separado, o que constitui o objeto do préximo tépico.

3.4 Das condicionantes da funcao social da propriedade rural

Como j4 foi mencionado anteriormente, o texto de lei constitucional (Art. 186 da
Constitui¢do Federal) e infraconstitucional (Art. 9° da Lei 8.629/93 e Art. 2° da Lei 4.504/64)
estabeleceu condicionantes objetivos como requisitos para o cumprimento integral da funcao
social da propriedade rural. De antemdo, deve ser registrado que o artigo 186 da Carta Magna

¢ de uma importancia fundamental, porque estipula os critérios de acordo com os quais se
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decide se uma propriedade fundidria cumpre ou nao com sua fungdo social. Nesse sentido, eis

a observacao de Mario G. Losano (2006, p. 84):
El articulo 186 es de una importancia fundamental, porque fija los criterios en base a
los cuales se decide si una propiedad fundiaria cumple o no con su funcién social.
Hay que subrayar que estos criterios son el fundamento de cualquier accién de
expropriacién y que deben ser respetados todos y al mismo tiempo por la propiedad
puesta a examen con objeto de la reforma agraria: es decir, basta que uno de los
criterios no se cumpla para que la propiedad sea considerada “no productiva” y por

ello expropiable. Es, pues, la norma que se reitera en toda disputa entre propietarios,
INCRA y militantes del Movimento Sem Terra.

De acordo com a observacao de Ricardo Maravalhas de Carvalho Barros (2008, p.
68), o cumprimento da fun¢do social da propriedade rural exige que a exploracdo da terra se
dé nos termos econdmicos, ambientais e sociais definidos em lei, de sorte que ndo ha meios de
cumprimento da funcdo social de forma parcial ou inacabada como, por exemplo, atendimento
aos indices econdmicos e desatendimento aos critérios ambientais e sociais. Essa linha de
pensamento € fundamental para se promover uma interpretacdo conjunta das normas
constitucionais contidas nos artigos 185 e 186 da Constituicdo, como adiante se verd, o que
requer a andlise das condicionantes do aludido principio, com énfase naquela contida no

inciso I do artigo 186 da Lei Fundamental.

3.4.1 Aproveitamento racional e adequado

O requisito contido no inciso I do artigo 186 de Texto Constitucional é
regulamentado pelo § 1° do artigo 9° da Lei n° 8.629/93, segundo o qual se considera racional
e adequado o aproveitamento que atinja os graus de utiliza¢do da terra e de eficiéncia na

exploracdo especificados nos §§ 1° a 7° do art. 6°*! desta lei. Como se verifica do aludido

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

§ 1° O grau de utilizag@o da terra, para efeito do caput deste artigo, deverd ser igual ou superior a 80%
(oitenta por cento), calculado pela relagdo percentual entre a drea efetivamente utilizada e a drea aproveitdvel
total do imével.

§ 2° O grau de eficiéncia na exploragdo da terra devera ser igual ou superior a 100% (cem por cento), e serd
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 6rgao competente do Poder Executivo, para cada Microrregido Homogénea;

II - para a exploracdo pecudria, divide-se o nimero total de Unidades Animais (UA) do rebanho, pelo indice
de lotacdo estabelecido pelo 6rgao competente do Poder Executivo, para cada Microrregido Homogénea;

III - 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 exploracio.
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dispositivo, no momento de se concluir sobre o cumprimento do requisito contido no inciso I,
a leitura literal do dispositivo se restringe a afericdo da produtividade econdmica, associando-
se os termos “racional” e “adequado” a critérios de utilizagao da terra.

A afericdo dos indices de produtividade como mecanismo de verificacdo do
aproveitamento racional e adequado da terra, em principio, considera a sua natureza de bem
de producao de alimentos, com o objetivo de garantir os valores-fins que norteiam o Estado
brasileiro. Sdo eles a dignidade humana, erradicacio da pobreza, igualdade social, bem-estar
social, direito a vida, direito a saide, protecdo a infancia e aos desamparados. Assim, a
propriedade privada rural se torna vital a seguranga alimentar do pais, ndo podendo servir
como meio de especulacdo financeira em detrimento da miséria social (BARROS, 2008, p.
70).

Nesse sentido, pertinente o comentdrio de José Acir Giordani, citado por Torres
(2008, p. 256), do qual se extrai a associacdo comumente promovida entre producdo
econOmica e aproveitamento racional e adequado:

A racionalidade do aproveitamento da terra estd relacionada com a utilizagdo do
método e da técnica apropriados para auferir-se o que de melhor ela pode produzir.
O aproveitamento adequado, por sua vez, relaciona-se ao tipo de cultura que melhor
se adapta ao potencial que a terra oferece. Umas servem para o plantio de arroz,
outras para pecudria, outras para o cultivo do milho etc. O que se pretende é evitar

uma utiliza¢do em desacordo com a aptidao da terra para que ndo se chegue, a final,
com um aproveitamento insatisfatério.

Através de leitura literal, verifica-se que, de fato, o art. 6° da Lei n° 8.629/93
considera propriedade produtiva aquela que € explorada econdmica e racionalmente, o que
denota realmente a conotagdo econdmica do conceito de produtividade nos termos acima
expostos. Mas ao mesmo tempo o dispositivo quer dizer que a exploragdo econdmica
(produtividade) deve ser alcangada racionalmente, pois caso contrdrio, a exploracdo
econOmica (produtividade) alcancada de forma irracional ndo serd considerada para efeitos de
cumprimento de uma das condicionantes da fun¢do social (PINTO JfINIOR; FARIAS, 2005,
p- 33). Em outras palavras, o conceito de produtividade previsto no aludido dispositivo é
composto por dois elementos que devem ser atendidos simultaneamente: produgdo econdmica
que atinja os indices minimos de produtividade (GUT e GEE), observada para tanto, a
racionalidade, seja ambiental ou social (PINTO J I:TNIOR; FARIAS, 2005, p. 33).

Comunga também essa opinido Escrivao Filho (2011, p. 86), no sentido de que a
propriedade produtiva referida no art. 6° da Lei n° 8.629/93 ndo se resume a produtividade

econOmica, “adstrita que estd, desde o texto legal, a utilizagdo racional e adequada dos
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elementos que compdem o processo produtivo, quais sejam, os recursos naturais e a forca de
trabalho”, o que se convencionou chamar de “propriedade socialmente produtiva”.

Portanto, aqui se concorda com o posicionamento de Escrivao Filho (2011, p. 90),
a seguir transcrito, o qual rechaca a reducdo do critério previsto no inciso I do artigo 9° da Lei
n° 8.629/93, que regulamentou o inciso I no artigo 186 da Constitui¢do Federal, ao aspecto da

produtividade econOmica.

Nao ha que se declarar a propriedade produtiva nos termos restritos da aferi¢do
matematica dos indices referentes a produgdo econdmica, sendo imperativo ao 6rgio
federal competente pelo processo de desapropriagdo desconsiderar, por ocasido da
fiscalizagdo do cumprimento da funcdo social da propriedade, a medida em que a
produtividade fora alcancada, justamente, através do desrespeito as dimensdes
ambiental, do trabalho e do bem-estar.

Merece registro também a observacdo de Pinto Junior e Farias (2005, p. 34-35)
quanto a diferenca de redacdo entre o artigo 6° (que se refere a exploracdo econdOmica e
racional) e o § 1° do art. 9° (que diz respeito ao aproveitamento racional e adequado), ambos
da Lei n°® 8.629/93. Ora, como a hermenéutica juridica tem como principio o de que a lei ndo
utiliza palavras inuteis, tem-se que quando o legislador utilizou em um artigo a expressao
“exploracdo” e no outro “aproveitamento”, estava tratando de conceitos diferentes, sendo,
portanto, for¢oso concluir que esses dispositivos estabelecem uma relacdo de complemento
entre os conceitos de aproveitamento racional (e adequado - art. 9°, § 1°), relacionado
plenamente com o inciso I do art. 186 da CF (produtividade), e o de exploracdo racional (art.
6°, caput), “que projeta para dentro do aproveitamento os demais incisos do art. 186 da CF”
(Idem, p. 35).

Nessa esteira de compreensdo, “ao passo que o aproveitamento racional estd
expressamente referido a GUT e GEE (produtividade, resultado), operando instrumentalmente
para consecucdo desses indices, a exploracdo racional € posta na lei como condi¢do para
valida¢do desses indices” (Idem, p. 35). Por conseguinte, o requisito do aproveitamento
racional e adequado deve ser interpretado da seguinte forma: “a propriedade que produz de
forma racional e adequada ¢ aquela que atende a sua fungdo social constitucional”, pois “a
producdo econdmica sdo indissocidveis tanto os recursos naturais quanto o trabalho humano”
(ESCRIVAO FILHO, 2011, p. 88).

Isso implica dizer que a propriedade rural produtiva que estd protegida contra a
desapropriacdo para fins de reforma agraria deve cumprir simultaneamente as prescricoes do

art. 186 da Constituicao Federal: aproveitamento racional e adequado; utilizacdo coerente dos
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recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente; observancia das disposicoes
relativas ao direito do trabalho; exploracdao que favoreca o bem-estar dos proprietdrios e dos

trabalhadores.

3.4.2 Utilizacao adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacio do meio

ambiente

O inciso II do artigo 186 da Constitui¢do consigna o subprincipio da fun¢do social
ambiental, de acordo com o qual a propriedade passa da esfera individual de uso absoluto para
o uso de acordo com o interesse da coletividade. Essa dimensdo compreende o uso e ndo
abuso do bem pelo proprietdrio, o qual deve promover a protecdo dos bens ambientais
indispensaveis para o bem comum de todos, de modo a gerar beneficios econdmicos, sociais e
ambientais tendo em vista as geragdes futuras.

E o que se denota da redacdo do § 3° do artigo 9° da Lei n® 8.629/93, segundo o
qual a preservacdo do meio ambiente consiste na manutencdo das caracteristicas proprias do
meio natural e da qualidade dos recursos ambientais, na medida adequada a manutencio do
equilibrio ecoldgico da propriedade e da saide e qualidade de vida das comunidades vizinhas.

Zeledon (2010, p. 280) enfatiza a obrigagcdo do proprietario agrario em respeitar o
normal desenvolvimento da natureza e zelar por um ambiente ecologicamente equilibrado,
devendo acatar as regras técnicas de cultivos que contribuam para melhorar as espécies. Em
outras palavras, deve o titular da propriedade agraria conciliar busca de produtividade e

equilibrio ecoldgico.

Paralelamente el propietario agrario debe contribuir, permanentemente, en el
mejoramiento de su fundo, para alcanzar condiciones cada vez mejores de
productividad. Debe respetar el normal desarrollo de la naturaleza y velar por un
ambiente ecoldgicamente equilibrado. Es su deber cumplir con lineamentos
generales dictados por la planificacién y programacion, acatando las reglas técnicas
de cultivos, contribuyendo a mejorar las especiéis y evitando por medio de medidas
de salud animal y vegetal la propagacién o difusién de enfermedades que afecten a
otros productores o al pafs.

Como alertam Pinto Junior e Farias (2005, p. 20), uma das condicionantes da
funcdo social — a produtividade — deve ser alcancada mantendo-se o equilibrio ecoldgico, pois
“a propriedade produtiva ndo deve degradar o meio ambiente em nome da producdo”. No
mesmo sentido, Barros (2008, p. 76) ressalta as consequéncias de uma propriedade que,

embora produtiva, viola uma série de bens juridicos relevantes:
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A propriedade rural que desrespeita, com sua produgdo, o meio ambiente, bem de
uso comum do povo, desrespeita a dignidade da pessoa humana (Art. 1°); o bem
estar de todos (Art. 3°); a vida (Art. 5°); a sadde, infancia e ao lazer (Art. 6° e Art.
196); a ordem social (Art. 193); e, por final o meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum e essencial a sadia qualidade de vida (Art. 225).
Torna-se nociva a propria agricultura nacional, pois esta € parte do ciclo biolégico,
elemento essencial da atividade agréria.

Destarte, a propriedade produtiva descumpridora das normas de direito ambiental
e agrario, de forma a ameacar gravemente o meio ambiente, deve ser desapropriada, a fim de
se assegurar a preservacdo dos recursos naturais, o equilibrio ecolégico e a manuten¢do da
vida humana, que se sustentam justamente sobre o meio ambiente que estd sendo destruido.
Contudo, para a aplicacido da norma contida no artigo 184 da Constitui¢do, como bem adverte
Barros (2008, p. 79), o dano ambiental provocado pela atividade agraria deverd ser de tal
monta que prejudique substancialmente o meio ambiente ecologicamente equilibrado ““a ponto
de comprometer a concretizacdo dos objetivos fundamentais da Reptblica, bem como a

dignidade humana representada no direito a saide e a vida”.

3.4.3 Observancia das disposicoes que regulam as relacoes do trabalho: Exploracio que

favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores

Os incisos III e IV do artigo 186 da Constituicdo Federal de 1988 devem ser
estudados de forma conjunta, pois comportam um texto normativo que traz em seu bojo um
verdadeiro “programa constitucional do trabalho rural”, programa este que guarda
consonancia com as normas-principios dos artigos 1°, 3°, 5° e 170, como observa Escrivao
Filho (2011, p. 145). Enquanto o inciso III trata do cumprimento da legislacio que
regulamenta as relagdes de trabalho, remetendo-se a concepcdo da valorizacdo do trabalho
enquanto fundamento da ordem econdmica (conforme o caput do artigo 170), o inciso IV, ao
tratar da promocdo do bem-estar, diz respeito aos ‘“valores sociais do trabalho que
fundamentam a prépria Reptblica e conformam toda a ordem constitucional” (Idem, p. 145).

A Constituicdo Federal determina no artigo 186, inciso III, a observancia das
disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho, da mesma forma, com idéntica redacdo, que
o inciso Il do artigo 9° da Lei n° 8.629/93. J4 o § 4° do artigo 9° da referida lei

infraconstitucional dispde que a observancia das disposicdoes que regulam as relacdes de



82

trabalho implica tanto o respeito as leis trabalhistas e aos contratos coletivos de trabalho,
como as disposicdes que disciplinam os contratos de arrendamento e parceria rurais.

Da mesma forma, o inciso IV do artigo 186 possui reda¢do igual aquela do inciso
IV do artigo 9° da Lei n°® 8.629/93, ambos regulamentados pelo § 5° desta dltima lei, segundo
o qual a exploragdo que favorece o bem-estar dos proprietdrios e trabalhadores rurais € a que
objetiva o atendimento das necessidades basicas dos que trabalham a terra, observa as normas
de seguranga do trabalho e ndo provoca conflitos e tensdes sociais no imével.

De qualquer modo, todos esses dispositivos buscam assegurar a dignidade do
trabalho humano, em consonancia com outras normas constitucionais que abrigam principios
conformadores, quais sejam a valorizacdo do trabalho humano como fundamento da
Republica (art. 1°, IV); como direito individual (art. 5°, XIII); como direito e garantia
individual social (art. 7°) e coletivo social (art. 8° e art. 9°); como fundamento da ordem
econOmica (art. 170) e como base da ordem social (art. 193).

Como bem observa Grau (2010, p. 201), “valorizagdo do trabalho humano e
reconhecimento do valor social do trabalho consubstanciam clausulas principiologicas”, que,
como potencialidades transformadoras, expressam a prevaléncia dos valores do trabalho na
conformagdo da ordem econdOmica. Isso significa que o aproveitamento e exploracdo da
propriedade rural devem se desenvolver de modo a preservar a dignidade humana dos agentes
que nela trabalham, o que representa uma condi¢do de garantia juridica de protecdo ao
instituto proprietério.

Dito de outro modo, “sem o respeito a dignidade do trabalho humano e ao proprio
trabalho ndo se justifica, nos termos da Constituicdo Federal de 1988, a garantia da
propriedade rural privada” (BARROS, 2008, p. 86). E por esse motivo cabe ao proprietdrio
rural observar as disposi¢Oes legais que regulam as justas relacdes de trabalho entre os que
possuem o dominio e aqueles que cultivam a propriedade, a fim de garantir protecdo juridica a
sua situacdo proprietaria.

A dimensdo do bem-estar social proporcionado pelo trabalho rural, como ja foi
dito, ¢ atendida quando a exploracdo da terra é capaz de atender aos valores sociais do
trabalho. Esses valores correspondem as proprias dimensodes dos direitos sociais a moradia, a
saude, ao lazer, a previdéncia social e a cultura, e devem ser concretizados em relagdo ao
proprietario como também ao trabalhador e sua familia. Dai a importancia do papel do Estado
na tarefa de propiciar a todos aqueles que exercem a atividade agraria as condi¢des minimas

de bem-estar e de progresso social “por meio da implantacdo de politicas agrarias publicas
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como, por exemplo, seguro de safra, fomentos, assisténcias técnica e tecnoldgica, controle zoo
e fitossanitario, entre outros”, como bem enfatiza Barros (2008, p. 91).

Escrivao Filho também traz exemplos de situacdes em que o proprietdrio rural ndo
desenvolve justas relacdes de trabalho. Tornando, assim, o imével rural passivel de
desapropriacdo, uma vez que, se aquelas relacdes se desenvolvem a revelia das garantias
legais trabalhistas, inevitavelmente se comprometem a valorizacdo do trabalho humano e

reconhecimento do valor social do trabalho, isto €, as dimensdes ora estudadas:

Devem ser objeto de desapropriacdo para fins de reforma agraria as fazendas onde
hid o emprego de trabalho assalariado sem carteira assinada e outros direitos
trabalhistas cotidianamente sonegados aos trabalhadores rurais. Para além disso,
devem ser desapropriados, ainda, imdveis onde ndo se constate a adequagdo as
normas pertinentes a seguranca do trabalhador e a reducdo dos riscos inerentes ao
trabalho — de responsabilidade do proprietario, desde o artigo 7°, inciso XXII, da
Constituicdo Federal — e imdveis que ndo garantam as necessidades bdsicas dos
trabalhadores, como é o flagrante caso das propriedades de cana-de-agicar
extremamente produtivas, que levaram a ndo menos extremada situacdo que causou a
morte, por exaustdo no trabalho, de cortadores de cana no Estado de Sao Paulo. Isto
tudo, ressalte-se, sem olvidar a desapropriacdo de fazendas flagradas com a pratica
de trabalho escravo. (ESCRIVAO FILHO, 2011, p- 99-100)

Entretanto, o mesmo autor (2011, p. 98) também destaca a necessidade de avaliar
a técnica legislativa e as razdes de ndo terem sido regulamentados os critérios para atender aos
requisitos constitucionais do aludido inciso III, tendo em vista que a Lei n® 8.629/93 nao
disciplinou os graus referentes aqueles critérios, bem como o método de sua afericdo.
Também observa que a redacdo do § 2° do artigo 2° da mencionada lei, por utilizar a

X cnx 32
expressdo “orgao federal competente”

, serve de justificativa para aqueles que sustentam a
incompeténcia do INCRA (Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréaria) em assuntos
ambientais ou trabalhistas.

Ocorre que o referido 6rgao federal editou a Norma de Execu¢ao INCRA n° 95, de
27 de agosto de 2010, com o intuito de por fim ao questionamento acerca de sua competéncia
para a verificacdo do descumprimento das dimensdes ambiental e do trabalho da func¢do social

da propriedade rural. Essa norma executdria regulamentou a Lei n°® 8.629/93 que, por sua vez,

regulamentara o artigo 186 da Constituicao Federal.

z

> Lei federal n® 8.629/93: “Art. 2° A propriedade rural que ndo cumprir a fungdo social prevista no art. 9° é
passivel de desapropriacdo, nos termos desta lei, respeitados os dispositivos constitucionais. [...]; § 2° Para os
fins deste artigo, fica a Unido, através do 6rgdo federal competente, autorizada a ingressar no imdvel de
propriedade particular para levantamento de dados e informacdes, mediante prévia comunicag¢do escrita ao
proprietario, preposto ou seu representante (Redacio dada pela Medida Proviséria n® 2.183-56, de 2001)”.
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Por conseguinte, o artigo 7° da referida norma dispde que o INCRA ¢é o 6rgao
federal competente para, na forma do § 2° do artigo 2° da Lei n° 8.629/1993, fiscalizar o
cumprimento da funcdo social da propriedade rural, prevista no artigo 186 da Constitui¢do
Federal. No pardgrafo 4° do artigo 8°, hd a regulamentacdo dos incisos Il e IV do artigo 186

da Constituicdo, conforme se observa de seu texto a seguir transcrito:

Art. 8 A funcdo social € cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo graus e critérios estabelecidos na lei, os seguintes
requisitos:

[...]

§ 4° A observancia das disposi¢des que regulam as relacdes de trabalho envolve o
respeito as leis trabalhistas, aos contratos coletivos de trabalho e as disposicdes que
disciplinam os contratos de arrendamento e de parceria rurais, caracterizando
flagrante descumprimento da fun¢@o social a existéncia de trabalho andlogo ao de
escravo.

Verifica-se entdo que, através da aludida norma, o Poder Executivo da Unido
conferiu mais um instrumento de concretizacdo das dimensdes do trabalho e bem-estar da
funcdo social da propriedade, quando verificada a existéncia de trabalho escravo, como aponta
Escrivao Filho (2011, p. 102), apesar de que a norma do inciso III do artigo 186 da

Constituicao por si s0 ja € dotada de eficacia juridica e de aplicabilidade direta e imediata.

3.5 Anadlise da produtividade e da antinomia impropria entre os artigos 185, II, e 186 da

Constituicao

No capitulo 2 foi dito que os principios, de acordo com a moderna doutrina,
possuem contetido normativo, isto é, podem ser diretamente aplicdveis a uma determinada
relagdo juridica, como também podem funcionar como critério de interpretacao e integracao
do texto constitucional. Neste dltimo aspecto, merecem destaque os principios® especificos
de interpretacdo constitucional, “premissas metodoldgicas, conceituais ou finalisticas que
orientam a aplicagdo da Constituicio e o contraste entre normas infraconstitucionais e
constitucionais” (BARROSO, 2009, p. 165), por meio dos quais se ordena a atividade

interpretativa.

3 Deve ser consignada a observagio de Barroso (2009, p. 165), no sentido de que “o emprego do termo
“principio’, nesse contexto, se refere & sua importancia no processo hermenéutico e a sua precedéncia em relagao
a norma material a ser aplicada”.
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No estudo da funcdo social da propriedade rural estdo em jogo dois principios
materiais setoriais que dizem respeito a ordem econdmica: a garantia da propriedade privada
(art. 170, II) e a funcdo social da propriedade (art. 170, III). Do ponto de vista formal, nao ha
que se falar em preponderancia de qualquer um deles, pois sdo disposi¢des constitucionais
originarias que “foram editadas no mesmo momento, dispdem de mesma hierarquia e na
maior parte dos casos inexiste qualquer relacdo de generalidade/especialidade entre elas”
(BARCELLOS, 2011, p. 119). Em termos axioldgicos, por sua vez, por se tratarem de
principios setoriais (segundo a classificacdo acima apontada quanto ao conteido), também ndo
ha prevaléncia de um sobre o outro.

Por conseguinte, no tocante a aparente colisdo entre as normas contidas nos
artigos 185, inciso II (que diz respeito a garantia da propriedade privada produtiva) e 186 (que
comporta o principio da func¢do social da propriedade rural), ambas da Constituicdo, a solu¢dao
do conflito ndo estd no afastamento de uma das normas. Tal como ocorre entre regras da lei
ordindria, o que tolheria o principio da unidade da Constituicdo (principio especifico de
interpretacdo constitucional), isto €, o equilibrio do ordenamento estatal assegurado pela Lei
Fundamental.

Dito de outro modo, como bem observa Ana Paula de Barcellos (2011, p. 119-
120), “ndo € possivel simplesmente escolher uma disposi¢c@o constitucional em detrimento das
demais: o principio da unidade, pelo qual todas as disposi¢cdes constitucionais t€m mesma
hierarquia e devem ser interpretadas de maneira harmoOnica, ndo admite essa solucao”.
Afirma-se, portanto, que o confronto entre a norma do art. 185, inciso II, e a que estabelece os
requisitos para o cumprimento da fun¢@o social da propriedade rural, previstos no artigo 186,
configura uma antinomia real, que ndo pode ser solucionada através dos critérios de
hierarquia, cronologia e especificidade, usualmente utilizados para resolver antinomias
aparentes.

Apesar disso, a Consultoria Juridica do Ministério do Desenvolvimento Agrério
do Poder Executivo da Unido, através do Parecer Conjunto/CPALNP-CGAPJP/CJ/MDA/N°
011/2004 (VAF/IMPJ), da lavra de Joaquim Modesto Pinto Junior e Valdez Adriani Farias,
constatou que, na pratica administrativa, todas as condicionantes da fun¢@o social t€ém sido
reduzidas a afericdo de aspectos da produtividade. Como se nessa dimensao se confundissem
os conceitos de exploracdo econdmica e de exploragdo racional.

Dessa forma, o fruto de tal interpretacdo, ao se considerar como principio a

suficiéncia apenas do requisito da produtividade para o cumprimento da fungdo social como
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excludente dos demais. Conclui-se que os outros trés incisos (artigo 186, II, III e IV) ndo
teriam qualquer utilidade, embora presentes no texto constitucional, acarretando, em
consequéncia, a anulacdo do conteido de todo o artigo 186 e do caput do artigo 184, ambos da
Constitui¢do Federal.

Como consequéncia, ha uma afronta ao principio da unidade da Constituicao,
segundo o qual as normas constitucionais devem ser vistas ndo como normas isoladas, mas
como preceitos integrados, formando um sistema unitdrio de regras e principios. Por isso,
diante desse quadro, impde-se ao intérprete superar essa aparente antinomia e definir qual a
propria concep¢do de propriedade produtiva que corresponde ao programa constitucional.
Algo que atenderia, dentre outros principios e regras interpretativas da unidade da
constituicdo, o principio da maxima efetividade das normas constitucionais e o da forca
normativa da constituicao.

Nao por acaso, a despeito da propria literalidade do texto do artigo 186 da
Constituicdo Federal - técnica utilizada pelo constituinte para resguardar o direito de
propriedade da afetacdo multifuncional que a sociedade consagrou como conquista
democratica, Antonio Escrivao Filho (2011, p. 78) destaca que os outrora defensores do
absolutismo proprietario, agarrados a letra do inciso II do artigo 185 da Constituigdo (de
acordo com o qual € insuscetivel de desapropriacao para fins de reforma agraria a propriedade
produtiva), buscam reduzir a fun¢do social da propriedade ao requisito de produtividade ali
previsto.

A propria inser¢do do inciso II do artigo 185 representou uma estratégia da
chamada bancada ruralista que comp0s a Assembleia Nacional Constituinte, justamente para
garantir a inaplicabilidade do principio da fun¢do social da propriedade em sua totalidade
dimensional (ESCRIVAO FILHO, 2011, p. 84). De fato, essa bancada congressual,
representante e defensora dos interesses do agronegdcio, foi composta por latifundidrios que
inseriram dificuldades no texto constitucional a fim de tolher o aludido principio,
comprometendo sua efetividade material.

A partir dessa problematizacdo, ¢ importante destacar, como adverte Marcos
Rogério de Souza (2007, p. 128), em seu estudo sobre o Regime juridico da propriedade
produtiva no direito brasileiro, que o Texto Constitucional promulgado em 1988 alterou a

tipologia do conceito de “imdveis rurais” instituida pela Lei n® 4.504, de 30 de novembro de
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1964, conhecida como Estatuto da Terra®. Nesse texto classificam-se as propriedades agrarias
em minifindio, propriedade familiar, latifindio por exploragdo, latifindio por dimensdo e
empresa rural. A partir dessa divisdo, “o 6rgdo fundidrio responsdvel (atualmente, o Incra)
deveria se basear em critérios e indices técnicos, com a finalidade de montar o cadastro de
imoéveis suscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma agraria” (SOUZA, 2007, p. 128).

Por outro lado, o art. 20 do Estatuto da Terra determinava que “as desapropriacdes
a serem realizadas pelo Poder Publico, nas dreas prioritérias, recairdo sobre: I - os minifiindios
e latifindios”. “Buscava-se, com isso, racionalizar a estrutura fundidria, interditando a
existéncia de imdveis com drea muito pequena, insuficiente a sobrevivéncia familiar, e drea
muito grande ou inexplorada” (SOUZA, 2007, p. 128). Ocorre que o artigo 185 da
Constitui¢ao de 1988, estabeleceu nova nomenclatura, ao definir que os imdveis rurais podem
ser de dois tipos: a pequena e média propriedade rural e a propriedade produtiva. A partir
desses novos modelos, o Orgdo oficial define quais imoéveis rurais sdo passiveis de
desapropriagdo.

Por sua vez, a Lei da Reforma Agraria (Lei n°. 8.629/1993) define a pequena
propriedade agriria como sendo o imdvel rural que tenha drea compreendida entre um e
quatro médulos fiscais. A média propriedade € o im6vel rural de dimensdo superior a quatro
até 15 moédulos fiscais (art. 4°). Estas categorias ndo poderao ser desapropriadas e destinadas a
reforma agrdria, somente se o proprietdrio ndo possuir outra, cuja consequéncia, segundo
SOUZA (2011, p. 129), ¢ a de que “a dimensdo da drea isenta o imével rural de
desapropriacdo, ainda que seja improdutiva”, op¢do adotada pelo legislador constituinte
origindrio, diante da constatacio de que ‘“o Brasil possui nimero suficiente de grandes

propriedades que ndo cumprem a fungao social” (Idem, p. 129).

3 «“Art. 4° Para os efeitos desta Lei, definem-se: [...] II - "Propriedade Familiar", o imével rural que, direta e
pessoalmente explorado pelo agricultor e sua familia, lhes absorva toda a forca de trabalho, garantindo-
lhes a subsisténcia e o progresso social e econdmico, com drea mdxima fixada para cada regido e tipo de
exploragdo, e eventualmente trabalho com a ajuda de terceiros; [...] IV - "Minifindio", o imével rural de 4rea e
possibilidades inferiores as da propriedade familiar; V - "Latifiindio", o imdvel rural que: a)exceda a
dimensao méaxima fixada na forma do artigo 46, § 1°, alinea b, desta Lei, tendo-se em vista as condig¢des
ecoldgicas, sistemas agricolas regionais e o fim a que se destine [latifindio por extensdo]; b) ndo
excedendo o limite referido na alinea anterior, e tendo 4rea igual ou superior a dimensdo do mddulo de
propriedade rural, seja mantido inexplorado em relacdo as possibilidades fisicas, econdmicas e sociais do
meio, com fins especulativos, ou seja deficiente ou inadequadamente explorado, de modo a vedar-lhe a inclusao
no conceito de empresa rural [latifindio por exploracio]; VI - "Empresa Rural" é o empreendimento de pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que explore econdmica e racionalmente imével rural, dentro de condi¢ao
de rendimento econdmico da regido em que se situe e que explore drea minima agricultdvel do imdvel
segundo padrdes fixados, publica e previamente, pelo Poder Executivo. Para esse fim, equiparam-se as dreas
cultivadas, as pastagens, as matas naturais e artificiais e as dreas ocupadas com benfeitorias; (...)”.
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Quanto a propriedade produtiva, esta é definida como “aquela que, explorada
econOmica e racionalmente, atinge, simultaneamente, Graus de Utilizacao da Terra (GUT) e
Grau de Eficiéncia na Exploracdo (GEE), segundo indices fixados pelo 6rgdo federal
competente” (Lei n°. 8.629/93, art. 6°). Assim, se a propriedade rural atingir os indices de
produtividade (GUT e GEE), fixados em Portaria Conjunta pelo MDA (Ministério do
Desenvolvimento Agrario) e MAPA (Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento),
serd considerada produtiva e, portanto, insuscetivel de desapropriacdo por interesse social
para fins de reforma agraria.

Entretanto, é preciso considerar que os indicadores de produtividade estdo
desatualizados, uma vez que foram calculados com base em informacdes colhidas pelo Censo
Agropecuario de 1975, nos termos da Instrucdo Normativa Especial do Incra n°. 19, de 1980,
de modo que a atualizacdo dos indices ampliard os imdveis classificados como improdutivos.
Nesse sentido, SOUZA (2007, p. 57) salienta que a atualizagdo periddica dos indices de
rendimento da agropecudria é uma exigéncia do art. 11 da Lei n°. 8.629/93% e deve ocorrer
por portaria conjunta dos Ministérios do Desenvolvimento Agrario (MDA) e da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (MAPA). Porém, “a pressio dos proprietdrios rurais sobre o
governo tem inviabilizado o cumprimento da lei” (Idem, p. 57).

De fato, ao se analisar a Instru¢do Normativa n° 11 - INCRA, de 04 de abril de
2003, verifica-se que os indices de rendimento para produtos agricolas e para a pecudria,
além de outras espécies de indices, sdo os mesmos da Instru¢do Normativa Especial n° 19, de
1980, os quais foram elaborados, como ja dito, tendo por base o Censo Agropecudrio de 1975.

Por conseguinte, verificam-se dois obstdculos para a concretizacdo das normas
contidas nos artigos 184 e 186 da Constitui¢ao Federal. Um inserido pela bancada ruralista,
quando estatuiu ser insuscetivel de desapropriacao a propriedade produtiva; e, por outro lado,
a dificuldade de atualizacdo dos indices de produtividade pelo Poder Executivo Federal

através dos Ministérios do Desenvolvimento Agrario (MDA) e da Agricultura, Pecudria e

¥ “Art. 11. Os pardmetros, indices e indicadores que informam o conceito de produtividade serdo ajustados,
periodicamente, de modo a levar em conta o progresso cientifico e tecnoldgico da agricultura e o
desenvolvimento regional, pelos Ministros de Estado do Desenvolvimento Agririo e da Agricultura e do
Abastecimento, ouvido o Conselho Nacional de Politica Agricola”.

%% Aprovada pela Resolugdo/CD n° 7/2003 - DOU 74, de 16/04/03 secdo 1, p. 101. Conforme dispde sua ementa,
“estabelece diretrizes para fixagdo do Mddulo Fiscal de cada Municipio de que trata o Decreto n.® 84.685, de 6
de maio de 1980, bem como os procedimentos para cdlculo dos Graus de Utilizacdo da Terra - GUT e de
Eficiéncia na Exploracdo GEE, observadas as disposi¢des constantes da Lei n.° 8.629, de 25 de fevereiro de
1993”.
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Abastecimento (MAPA), o que isenta da desapropriacdo significativa parcela dos imdveis
rurais no Brasil.

Souza (2007, p. 132) salienta que a redacgdo atual do artigo 185 da Constituicio
Federal foi dada pela categoria de parlamentares da Assembléia Nacional Constituinte de

1987/88 conhecida como “Centrio”™’

, texto esse incorporado pelo Relator da Comissao de
Sistematizacdo do Projeto de Constitui¢ao, Senador Bernardo Cabral, e aprovado em primeira

votacdo, em 10 de maio de 1988. O texto assim dispunha:

Art. 219. Sdo insuscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma agréria:

I — a pequena e média propriedade rural, assim definida em lei, desde que seu
proprietario nao possua outra;

II - a propriedade produtiva.

Parédgrafo tnico. A lei garantird tratamento especial a propriedade produtiva e fixard
normas para o cumprimento dos requisitos relativos & sua funcdo social, cuja
inobservancia permitird a sua desapropriacio nos termos do art. 218.

Mas o “Centrao” nao se contentou em inserir de forma definitiva o aludido texto,
pois lhe conferiu um retoque, segundo o mesmo autor (SOUZA, 2007, p. 133), a fim de
sepultar de vez a reforma agraria no Brasil, pois “garantiu a aprova¢do de um Destaque de
Votacdo em Separado (DVS), no mesmo dia 10 de maio de 1988, que suprimiu a expressao
‘cuja inobservancia permitird a sua desapropriacdo nos termos do art. 218", constante do
paragrafo Unico do art. 219 acima transcrito, “permitindo, a propriedade produtiva, tornar-se
insuscetivel de desapropriacdo agraria” (Idem, p. 133).

Essa tética latifundidria contribuiu por reduzir consideravelmente a drea destinada
a promogao da reforma agraria no Brasil. Isso porque, conforme José Gomes da Silva, citado
por Souza (2007, p. 133), para os 6rgaos governamentais, “produtivo” refere-se a fertilidade
ou a capacidade da terra produzir, de modo que, “se toda propriedade fértil ou capaz de
produzir for insuscetivel de desapropriacdo, restardo a reforma agraria apenas os imoéveis
invidveis a agropecudria” (SOUZA, 2007, p. 134).

Nao resta outra conclusdo sendo concluir que a constru¢do do artigo 185 da

Constituicao Federal representou uma pedra no caminho da democratizagdao do acesso a terra

rural, conforme observac¢dao do mesmo autor:

70 denominado “Centrdo”, segundo SOUZA (2007, p. 132), “consistia em um grupo de 152 parlamentares de
direita que, a partir de outubro de 1987, passaram a atuar como coalizdo suprapartiddria, visando alterar aspectos
considerados inaceitdveis no Projeto de Constituicdo até entdo esquadrinhado pelas diversas comissdes da
Assembléia Nacional Constituinte”, o qual, “insurgindo-se contra a predomindncia de uma minoria de esquerda
na Constituinte, [...] foi se ampliando a ponto de agregar 309 parlamentares, em dezembro de 1987
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As interpolagdes no texto constitucional foram intencionais. Todavia, as armadilhas
e contradi¢des propositadamente inseridas na Constituicdo seriam facilmente
desarmadas e equacionadas se ndo guardassem fina sintonia com a ideologia
dominante. A vitéria do Centrdo na Constituinte, tornando a propriedade produtiva
insuscetivel de desapropriacdo para reforma agrdria, ndo anula o conjunto do
Constituicdo; nem abranda a alteracdo do regime juridico do imdvel rural, que
tornou a fungdo social elemento constitutivo do dominio; tampouco desvaloriza a
opc¢do em favor da reforma agraria feita pela Assembléia Nacional Constituinte. O
art. 185, II, tal como redigido, dificulta sobremaneira a democratizagcdo do acesso a
terra rural. Essa pedra no caminho da reforma agriria, porém, seria facilmente
removida pelos intérpretes da Constituicdo se rompessem com a cultura de
sacralizacdo do direito de propriedade. (SOUZA, 2007, p. 135)

Em outras palavras, por mais que tenha sido inserido na Carta um dispositivo com
o nitido propédsito de tolher a reforma agrdria, ndo hd como esse ou qualquer outro texto
constante de outro artigo, prevalecer sobre o conjunto valorativo que norteia a Constitui¢do,
positivado notadamente nos artigos 1°, 3°, 170, 184 e 186. Como ja dissera Eros Grau (2010,
p-164), “ndo se interpreta a Constituicao em tiras, aos pedagos”.

Por isso, o hermeneuta da Constitui¢do deve buscar o sentido do inciso II do art.
185 e dos demais dispositivos constitucionais que tratam da funcdo social da propriedade,
utilizando o critério da interpretacdo corretiva sugerido por Bobbio. Como jé foi dito, fere o
principio da unidade da Constituicdo o entendimento de que o inciso II do art. 185 anule todo
o art. 186, como também o de que o art. 186 anule o inciso II do art. 185. Aqui se defende a
conservacdo de ambos os dispositivos constitucionais, eliminando ndo um deles, mas sim a
incompatibilidade existente entre as normas.

Nesse sentido, a conservacdo de ambos os dispositivos requer a eliminagdo da
incompatibilidade através da definicdo do conceito de propriedade produtiva, conceito este
que deve ser construido a partir de todo o contexto constitucional que diz respeito a

propriedade rural, como alerta Souza (2007, p. 138):

Sem embargo, propriedade produtiva € um conceito juridico cujo alcance é
determinado pela Constitui¢cdo Federal e pela legislagdo agrdria, mormente a Lei n°.
8.629/1993. A propriedade produtiva é espécie do género propriedade agréria, que,
por sua vez, é também espécie do gé€nero propriedade. Assim, o conteido da
expressdo propriedade produtiva, prevista no art. 185, II, é perpassado por todas as
normas constitucionais que definem o regime juridico da propriedade, em geral, e da
propriedade agrdria, em particular. Por ser espécie, a propriedade produtiva nao
pode reivindicar uma protecao maior que a conferida ao género propriedade agraria.

Como ja foi dito acima, para ser considerada produtiva, ndo basta a propriedade
atender aos indices de produtividade fixados pelo Poder Publico, ou seja, a produtividade
econdmica. Deve cumprir todos os elementos que definem a funcdo social do imével rural,

nos termos previstos no art. 186 da Constitui¢do, pois “esses elementos (o econdmico, 0
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ambiental e o social) integram o préprio conceito de produtividade, o que permite a
formulacao da nocdo de ‘propriedade socialmente produtiva’” (SOUZA, 2007, p. 138).

A entendimento diverso ndo chegaram Joaquim Modesto Pinto Junior e Valdez
Adriani Farias (2005, p. 135), no sentido de que no conceito de fungdo social estd contido o
conceito de produtividade, “mas que no conceito de produtividade também estdo contidas
parcelas dos conceitos de funcdo ambiental, fungdo trabalhista e funcdo bem estar, isto €, que
a funcdo social € continente e contetido da produtividade”.

A préopria Lei da Reforma Agraria (Lei n° 8.629/1993) respalda esse
entendimento. Como visto, o art. 6° da lei define propriedade produtiva como “aquela que,
explorada econdmica e racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizacdo da terra
[GUT] e de eficiéncia na exploracdo [GEE], segundo indices fixados pelo 6rgdo federal
competente”. Como o legislador ndo utiliza palavras intteis, a propriedade produtiva referida
no art. 6° deve atingir aqueles indices (produtividade econdmica) através de uma exploragdo
econdmica e racional, isto €, “aquela que atende aos elementos econdmico, ambiental e social,
integradores da fun¢do social da propriedade” (SOUZA, 2007, p. 143).

Ademais, embora se reconheca a importancia do método cldssico de interpretacao
gramatical, no sentido de que representa um caminho seguro para se assegurar a vontade do
legislador, o certo é que o dispositivo contido no inciso Il do artigo 185 deve ser interpretado
de forma sistematica, isto €, de acordo com o plano geral da Carta Constitucional. Esse plano
é o que confere 2 Lei Maior a condicdio de Constitui¢io Dirigente®, porque procura
estabelecer programas de atuacdo, isto €, norteia politicas publicas consentdneas com o0s
objetivos do paifs.

Tais objetivos estdo todos contidos no artigo 3° da Carta: a constru¢cdo de uma
sociedade livre, justa e soliddria; a garantia do desenvolvimento nacional; a erradicacao da
pobreza e da marginalizacdo; a reducdo das desigualdades sociais e regionais; € a promog¢ao
do bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade ou quaisquer outras
formas de discriminagdo. Dai porque a interpretacdo da expressdo “propriedade produtiva”

dever tomar a Constituicdo em sua totalidade, considerando os objetivos da Republica

* Ao discorrer sobre as caracteristicas formais da Constitui¢do portuguesa de 1976, CANOTILHO (2003, p.
217) atribui-lhe a condi¢do de Constituicdo programdtica (cuja definicdo também se aplica a Constituicdo
brasileira de 1988) porque “contem numerosas normas-tarefa e normas-fim (...) definidoras de programas de
acgdo e de linhas de orientagdo dirigidas ao Estado”. O autor portugués também afirma que a ideia de programa
se associa ao carater dirigente da Constitui¢do, de modo que esta “comandaria a acgdo do Estado e imporia aos
6rgdos competentes a realizagdo das metas programaticas nela estabelecidas”.
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brasileira, ou seja, qualquer dispositivo referente a propriedade rural deve ser interpretado de
modo a concretizar aqueles objetivos.

Dito de outro modo, “o produtivo que qualifica a propriedade precisa ser definido
a luz do sistema constitucional, levando em consideracdo os fundamentos e objetivos do
Estado brasileiro (CF, art. 19 ¢ 3°) e os fins e principios da ordem econdmica (CF, art. 170)”
(SOUZA, 2007, p. 15).

Como bem enfatiza Escrivado Filho (2011, p. 37), o referido artigo 3° reveste-se da
condi¢do de cldusula transformadora, e fora redigido pelo constituinte porque os objetivos ali
contidos ainda ndo estdo presentes na sociedade brasileira, “de modo que o Estado e a
sociedade sdo impelidos a lancar mdo dos mecanismos e diretrizes da Constituicao Dirigente
para concretiza-los”.

A programaticidade tecida pelo constituinte condiciona a interpretacdo de
qualquer dispositivo constitucional, sob a égide do principio da efetividade, de maneira que,
entre interpretacdes alternativas e plausiveis, deverd o intérprete prestigiar aquela que permita
a atuacdo da vontade constitucional expressa naquele programa. No tocante a propriedade,
como instituto nuclear da Ordem Econ6mica, deve ser dito que o préprio artigo 170, na
condicdo de norma constitucional programadtica, apresenta os termos da efetivacdo do
programa a ela correlato: valoriza¢do do trabalho humano e cumprimento da funcao social da
propriedade, com o fim de assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social.

E bom lembrar também que a Constituicio de 1988 modificou o regime juridico
da propriedade privada para determinar que atenda a uma fungdo social (art. 5°, XXIII), de
sorte que, se a funcdo social do imodvel rural € expressamente definida pelo art. 186, o
conteddo da expressao propriedade produtiva, prevista no art. 185, II, “€é perpassado por todas
as normas constitucionais que definem o regime juridico da propriedade, em geral, e da
propriedade agréria, em particular” (SOUZA, 2007, p. 15).

Nessa esteira de compreensdo, a expressdo “propriedade produtiva” deve ser
interpretada de forma a concretizar o plano geral da Constitui¢do expresso no caput do artigo

170 e nos ja referidos artigos 1° e 3°, e ndo se configurar em uma verdadeira pedra no caminho

3 «Art. 1° A Repuiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: I - a soberania; II - a
cidadania; III - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o
pluralismo politico. Pardgrafo tnico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do”.
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da efetividade de tais normas programdticas. Se for conferida uma interpretacdo literal do
dispositivo contido no inciso II do artigo 185, dissociado das normas programadticas que
norteiam a propriedade, se olvidard a dimensdo prestacional do instituto proprietdrio (ja
mencionada anteriormente), consistente na obrigacdo do Estado em dotar os individuos de
condic¢des para incorporar-se ao processo produtivo através da aquisicao de bens para tal fim,
cuja exclusdo se deve a limitacdes econdmicas e sociais.

Em outra perspectiva de andlise, isto é, sob a égide do principio da
proporcionalidade referido anteriormente, observa-se que a interpretacido da produtividade em
uma concepg¢do estritamente econdmica acarreta a producdo de um resultado indesejado pelo
sistema constitucional, pois atribui um peso descomunal a garantia da propriedade privada
rural em detrimento dos interesses nao-proprietarios configuradores da dimensao prestacional
da propriedade.

Por sua vez, tomando-se como principio instrumental de interpretacio a
proporcionalidade, embora ndo haja uma definicdo precisa desta, sabe-se que, em esséncia,
representa uma pauta axioldgica que decorre das ideias de justica, equidade, bom senso,
razoabilidade, etc. Ora, a partir do momento em que se confere ao inciso II do artigo 185 uma
interpretacdo que imunize indmeros imoveis rurais de desapropriagdo, compromete-se a
concretizacio da justica social através do cumprimento da funcdo social da propriedade
rural. E dizer, a aludida interpretagdo restritiva sempre confere um peso maior a propriedade
estitica em detrimento da propriedade dindmica, j4 que imuniza o imével rural de
desapropriacdo pelo tnico aspecto da produtividade econdmica, sem vislumbrar a promog¢do
dos interesses coletivos que compdem a func¢do social, quais sejam as dimensdes ambiental,
do trabalho e do bem-estar.

Dita interpretagdo restritiva do conceito de produtividade demonstra um

desrespeito a vontade do constituinte, que consagrou de igual modo ambos o0s principios

40 Chaim Perelman, na obra Etica e direito (1996, p. 66-67), ao discorrer sobre a justica, esclarece que se trata
de “uma nogao prestigiosa e confusa”, de modo que “uma defini¢do clara e precisa desse termo ndo pode analisar
a fundo o contetudo conceitual, variavel e diverso, que seu uso cotidiano poderia fazer”. Esclarece o autor que a
busca por uma defini¢do precisa levaria em conta um tnico aspecto da justi¢a, o que apresentaria o inconveniente
de “transferir a emogdo de um termo para o sentido que se quer arbitrariamente conceder-lhe”. Assim, para evitar
tal inconveniente, propde o autor a andlise da justica a partir do que seria a parte comum a diversas concepgdes
de justica, o que ndo esgota todo o sentido dessa nocdo. E prossegue: “Essa parte comum, chamada justica
formal, permite-nos dizer quando um ato é considerado justo. A justica de um ato consiste na igualdade de
tratamento que ele reserva a todos os membros de uma mesma categoria essencial. Essa igualdade resulta, por
sua vez, da regularidade do ato, do fato de que coincide com uma consequéncia de uma determinada regra de
justica. A partir dai, pdde-se definir a nocdo de equidade que permite escapar as antinomias da justica acarretadas
pelo desejo de aplicar simultaneamente varias regras de justiga incompativeis”.
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(garantia da propriedade privada e funcdo social da propriedade), considerados principios
setoriais dentro da classificacdo quanto ao conteido. Assim, a escolha de uma determinada
op¢ao politica em detrimento de outra culmina em decisionismo e pde em cheque a
legitimidade dessa constru¢d@o interpretativa, voltada para atender aos interesses dos grandes
proprietarios rurais.

Isso porque, conforme fora dito acima, reportando-se as contribui¢cdes de Alexy,
em relagdo aos principios a incidéncia ndo pode ser posta em termos de tudo ou nada, de
validade ou invalidade, e sim em termos de dimensdo de peso ou importincia, € como 0s
principios abstratamente estio no mesmo nivel, deve o intérprete verificar qual deles tem
maior peso no caso concreto. Assim, a aplicacdo dos principios deve ser promovida mediante
ponderacdo, ou seja, o conflito deve ser resolvido por meio de um sopesamento entre os
interesses conflitantes, a fim de definir qual dos interesses tem maior peso no caso concreto.

Em se tratando de propriedade rural, a analise dos interesses em jogo tem como
eixo central a forma e os fins de utiliza¢do da terra pelo seu titular. Quando este promove um
aproveitamento racional e adequado da terra com o objetivo de produzir riqueza e satisfazer a
suas necessidades existenciais, bem como as de sua familia, em consoniancia com os demais
elementos que integram a funcdo social da propriedade (respeito as dimensOes ambiental e
social), os interesses proprietdrios possuem maior peso no caso concreto, de sorte que aqui o
imovel rural € insuscetivel de desapropriacao.

Entretanto, se o imével rural ndo for utilizado pelo seu titular de modo a satisfacao
de suas necessidades primdrias, ou se a produtividade econdmica for obtida em detrimento
dos outros elementos que integram a funcao social, ou seja, quando derive de descumprimento
de preceitos de regime ambiental ou trabalhista, ja que, em esséncia, esses ilicitos viabilizam
desincorporacio dos ganhos de produtividade correspondentes (PINTO JUNIOR; FARIAS
(2005, p. 48), devem prevalecer os interesses ndo-proprietdrios, expondo o imoével a
desapropria¢ao-sangao.

Merece registro também uma das contribui¢des de Dworkin para a interpretacao
juridica, qual seja a concepcdo do direito como integridade. Essa concep¢do, baseada na
comunidade de principios comuns (igualdade formal, justica e equidade), condiciona a
interpretagdo juridica ao assentimento de seus membros, isto €, dos destinatdrios da norma.
Como foi dito acima, a equidade implica uma distribui¢do equitativa dos poderes para que

todos os cidaddos tenham igual influéncia sobre as decisdes politicas. A justi¢a se refere ao
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contetido das decisdes, enquanto o devido processo legal diz respeito ao processo adequado
para se chegar as decisdes.

Nesse sentido, diante dos casos dificeis (por exemplo, na hip6tese de incidéncia de
principios colidentes), Dworkin sugere a busca da interpretacdo correta, por meio da qual o
intérprete deve fazer uma escolha entre as interpretagcdes aceitdveis, perguntando-se qual delas
apresenta a estrutura das instituicoes e decisdes da comunidade.

Quanto a propriedade agriria, integram a comunidade de principios os
proprietarios e os nao-proprietdrios, de modo que qualquer interpretacido correta serd aquela
que vislumbre, de igual modo, os interesses em jogo, conforme os elementos que integram o
caso concreto. A partir do momento em que a interpretagdo privilegia tdo somente uma
determinada categoria social, sem a consideracdo dos elementos do caso concreto, a sua
legitimidade é questiondvel porque culmina em arbitrio.

Sarmento (2003, p. 126-127) enfatiza a importancia da teoria da argumentacao de
Perelman, segundo a qual a interpretacdo mais adequada ¢ a que “convence, pelos seus
argumentos, o auditério a que se destina, € ndo a que pode ser demonstrada, de modo
inobjetdvel, através de um raciocinio linear, do tipo axiomatico-dedutivo”. Nesse sentido, a
interpretacdo restritiva (e linear) do conceito de produtividade, ao favorecer exclusivamente os
proprietarios, desconsidera o auditério composto pela categoria dos ndo-proprietdrios, ou seja,
daqueles que necessitam da terra como instrumento de trabalho para a promocdo da prépria
subsisténcia e, por conseguinte, de uma vida digna, valores almejados pelo Estado brasileiro,
conforme previsto nos artigos 1° e 3° da Constitui¢ao.

O mesmo autor (SARMENTO, 2003, p. 126-127) acrescenta que € em funcio do
auditério que a argumentacdo se desenvolve, “pois o objetivo desta ndo ¢ o de demonstrar
uma verdade incontendivel, mas o de convencer o auditério acerca da justica e da
razoabilidade de alguma proposi¢ao”. Afirma também que o orador deve moldar a
argumentacdo pelo prévio conhecimento do auditério a que se destina, devendo se lastrear em
premissas correspondentes aos valores sociais partilhados pelo auditério, a fim de obter a
persuasdo deste e, por conseguinte, conferir legitimidade as decisdes publicas.

Conclui-se entdo que a interpretacio de qualquer dispositivo referente a
propriedade ndo deve olvidar a sua natureza dinamica, isto é, a sua dimensdo objetivo-
institucional. O auditério € composto por proprietarios € nao-proprietarios, de modo que
qualquer interpretacdo sé serd legitima se considerar os interesses de ambas as categorias, pois

este é o escopo maximo do principio da fun¢do social da propriedade.



96

Nesse sentido, da mesma forma que os interesses existenciais do proprietario
merecem a tutela juridica, através da garantia da propriedade rural que garanta a producdo de
alimentos e a geracdo de renda para aquele e sua familia, de igual modo devem ser
assegurados os interesses dos ndo-proprietdrios que almejam a terra como instrumento de
trabalho“, isto é, como instrumento de concretizag@o dos direitos sociais garantidores de um
patrimOnio minimo necessdrio a promocdo da dignidade humana, o que € alcancado,

sobremaneira, quando a utilizacdo da terra atende, simultaneamente, aos requisitos de ordem

econdmica, social e ambiental integrantes da funcdo social da propriedade rural.

*I'E importante registrar a diferenciacio promovida por José de Souza Martins, citado por Antonio Escrivdo
Filho (2011, p. 158 e ss.) entre a terra de trabalho e a terra de negocio. “Quando o capital se apropria da terra,
esta se transforma em terra de negdcio, em terra de exploracdo do trabalho alheio; quando o trabalhador se
apossa da terra, ela se transforma em terra de trabalho”. Assim, na terra de trabalho, “o trabalhador rural ja
parte de uma identidade diferenciada com o meio de produg¢do com o qual trabalha e, assim, sua atividade
reveste-se, sobremaneira, de condi¢des histéricas e sociolégicas, que € a histéria de um trabalho que ndo se
separa da posse da terra, e de uma posse da terra estreitamente vinculada ao trabalho (ESCRIVAO FILHO, Op.
cit., p. 157). E por meio da terra de trabalho que o trabalhador rural pode garantir para si e sua familia o gozo dos
direitos sociais a moradia, salde, lazer, etc. garantindo a sua dignidade enquanto individuo e enquanto membro
da sociedade. Por outro lado, a terra de negdcio é concebida meramente como meio de producdo de riqueza,
dissociada dos valores sociais do trabalho, pois o0 que interessa € a gerag¢do de lucro, independente da realizacdo
pessoal do trabalhador rural e de sua familia.
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4 A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE RURAL NA JURISPRUDENCIA DO STF

No capitulo anterior foram identificados dois obstaculos para a concretizagao das
normas contidas nos artigos 184 e 186 da Constituicdo Federal, barreiras estas centradas no
conceito de produtividade. O primeiro diz respeito a manobra da bancada ruralista e do

~ %0

chamado “Centrao” (articulacdo politica de perfil conservador) na Assembleia Nacional
Constituinte, ao inserir a figura da propriedade produtiva no texto constitucional, tornando
esta insuscetivel de desapropriacdo. Por outro lado, a dificuldade de atualizacdo dos indices de
produtividade pelo Poder Executivo Federal através dos ministérios do Desenvolvimento
Agréario e da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, o que isenta de desapropriacdo uma
significativa parcela dos imdveis rurais no Brasil.

Como revela Hamilton Octavio de Souza, as bancadas ruralistas do Congresso
Nacional atuam fortemente para impedir que se atualizem os critérios adotados para a
defini¢do das terras improdutivas. Embora existam dezenas de projetos de lei — em tramitagcdo
h4 muitos anos — que procuram regulamentar e agilizar o processo de reforma agréria, “entre
0s quais os que aceleram os confiscos de terras vinculadas ao narcotrafico e palcos do trabalho
escravo” (SOUZA, 2010, p. 5).

A conclusdo a que se chega € a de que existe uma rede normativa de dispositivos
constitucionais e infraconstitucionais com eficacia juridica. Isto €, a aptiddo para produzir os
efeitos a que se propde alcancar, mormente em se tratando dos elementos contidos no artigo
186, dotados de eficicia plena e aplicabilidade imediata. O proprio Estatuto da Terra, que
inspirou a Constituinte de 1988 na redacdo das normas referidas ao imével rural, ja em 1964
regulou os direitos e obrigacdes concernentes aos bens imodveis rurais, para os fins de
execuc¢do da reforma agréria e promocao da politica agricola, conforme se infere de seu artigo
1%,

Contudo, todo esse aparato normativo nao foi suficiente para modificar a realidade

fundiaria brasileira. Isso decorre da auséncia de vontade politica dentro da esfera de

2 Art. 1° Esta Lei regula os direitos e obrigacdes concernentes aos bens imdveis rurais, para os fins de execugdo
da Reforma Agraria e promocao da Politica Agricola.

§ 1° Considera-se Reforma Agréria o conjunto de medidas que visem a promover melhor distribui¢do da terra,
mediante modificacdes no regime de sua posse e uso, a fim de atender aos principios de justi¢a social e ao
aumento de produtividade.

§ 2° Entende-se por politica agricola o conjunto de providéncias de amparo a propriedade da terra, que se
destinem a orientar, no interesse da economia rural, as atividades agropecudrias, seja no sentido de lhes garantir o
pleno emprego, seja no de harmonizé-las com o processo de industrializagdo do pafs.
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competéncia das funcdes que cada poder exerce, no sentido de objetivar as mudancgas. Se a
bancada ruralista criou uma barreira no seio da prépria Constituicdo, através da positivacao da
norma contida no artigo 185, inciso II, por sua vez o Poder Executivo ainda ndo atualizou os
indices de produtividade. Considerando que terra ndo falta, resta a auséncia de vontade
politica para promover uma ampla distribuicdo, jd que a pressdo dos segmentos ruralistas no
ambito dos trés poderes continua forte, em cada um dos quais possui ampla
representatividade.

Inclusive, essa realidade torna atual um estudo relevante a respeito do tema,
desenvolvido por Alberto Passos Guimardes em 1968, com o titulo Quatro séculos de
latifdndio. Nao por acaso, Guimaraes (1981, p. 179), ao discorrer sobre a agroindustria
canavieira nordestina naquele ano, apontou os seus perversos efeitos acarretados a populacdo

local, e que se faz presente ainda hoje, 45 anos depois:

O empobrecimento das populacdes nordestinas pelo latifundismo da usina € um
fendmeno admitido hoje por dezenas de pesquisadores e estudiosos da vida
brasileira, sendo objeto de farta e excelente literatura. Depoimentos claros e
insofismaveis foram reunidos por Gilberto Freyre, em vdrias de suas obras, sobre a
incompatibilidade do sistema latifundiario com a cultura de subsisténcia e os padroes
alimentares da populacdo, desde os tempos coloniais.

A titulo exemplificativo, o préprio governo do estado de Sergipe, ou seja, o Poder
Executivo Estadual, na pdgina eletronica da secretaria de Agricultura, assim descreve a atual

estrutura fundidria sergipana:

A caracteristica mais marcante da estrutura fundidria estadual € a forte concentracdo
da terra. Em 1995, os estabelecimentos com menos de 10 ha, embora fossem mais de
78% do ndmero total, ocupavam apenas 10% da sua drea total. No extremo oposto,
os estabelecimentos com drea compreendida entre 1.000 e 10.000 ha, eram apenas
0,1% do nimero total, mas ocupavam drea superior aquela dos estabelecimentos com
menos de 10 ha.

Resta, portanto, neste momento, averiguar a questdo da efetividade material da
funcdo social da propriedade rural no ambito de competéncia da funcdo judicidria, através da
andlise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. A escolha da Suprema Corte se
justifica pela sua competéncia de guardid da Constituicdo, mormente em se tratando da sede
constitucional da funcdo social da propriedade rural.

A pesquisa de jurisprudéncia do STF foi realizada durante os meses de maio e
junho do corrente ano, a partir da selecao de julgados nos sitios eletronicos oficiais. Optou-se
pela utilizacdo dos mecanismos de filtragem de consulta, digitando-se no campo de busca

correspondente a expressao “desapropriagdo e produtividade” ou “desapropriacdo e anulagdo e
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produtividade”, a fim de serem localizados julgados que se referissem de alguma forma ao
sintagma “produtividade”.

Pois bem. Quanto ao sitio eletrénico do STF, no campo de pesquisa de
jurisprudéncia foi digitada a expressdo ‘“desapropriagdo e produtividade”, tendo sido
encontrados 94 julgados referentes a agravos regimentais, mandados de seguranga e
reclamacdo. Em quase todos os julgados pesquisados, proferidos principalmente no ambito de
mandados de seguranga interpostos pelos expropriados, verificou-se que ndo ha basicamente
discussao quanto a produtividade.

Na maioria dos processos, a discussdo se cinge ao cumprimento, por parte do
Incra, de formalidades processuais previstas em lei, no ambito administrativo ou judicial,
durante a desapropriagdo, como as que dizem respeito a vistoria do imdvel expropriado,
realizada ou ndo perante uma situagdo fatica de esbulho, por exemplo. Estas causas de pedir
sdo arguidas pelo expropriado com o objetivo de suspender ou anular o decreto
expropriatorio.

Colacione-se acorddo exemplificativo:

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SOCIAL PARA
FINS DE REFORMA AGRARIA. ARTIGO 184 DA CONSTITUICAO DO
BRASIL. INVASAO DO IMOVEL POR MOVIMENTO DE TRABALHADORES
RURAIS APOS A REALIZACAO DA VISTORIA DO INCRA. INEXISTENCIA
DE OBICE A DESAPROPRIACAO. ARTIGO 2°, § 6° DA LEI N. 8.629/93.
ORDEM DENEGADA. 1. O § 6° art. 2° da Lei n. 8.629/93 estabelece que "[0]
imével rural de dominio piblico ou particular objeto de esbulho possessério ou
invasdo motivada por conflito agririo ou fundidrio de caréter coletivo ndo serad
vistoriado, avaliado ou desapropriado nos dois anos seguintes a sua desocupagio, ou
no dobro desse prazo, em caso de reincidéncia; e deverd ser apurada a
responsabilidade civil e administrativa de quem concorra com qualquer ato omissivo
ou comissivo que propicie o descumprimento dessas vedacdes". 2. A jurisprudéncia
desta Corte fixou entendimento no sentido de que a vedacdo prevista nesse preceito
"alcanca apenas as hipdteses em que a vistoria ainda nfo tenha sido realizada ou
quando feitos os trabalhos durante ou apds a ocupagdo” [MS n. 24.136, Relator o
Ministro MAURICIO CORREA, DJ de 8.11.02]. No mesmo sentido, o MS n.
23.857, Relatora a Ministra ELLEN GRACIE, DJ de 13.6.03. 3. A ocupa¢do do
imével pelos trabalhadores rurais ocorreu apés quase dois anos da data da vistoria
realizada pelo INCRA. Seguranca denegada.

(MS 24984, Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em
17/03/2010, DJe-086 DIVULG 13-05-2010 PUBLIC 14-05-2010 EMENT VOL-

02401-01 PP-00172 RDDP n. 88, 2010, p. 135-137)

Também foi recorrente, no ambito dos julgados analisados, a discussdo acerca da
notificacdo do expropriado quanto a vistoria realizada pelo Incra, como no acérddo a seguir

transcrito:
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EMENTA: 1 - Reforma agrdria: desapropriagdo: processo administrativo:
notificacdo: inexisténcia de contrariedade ao art. 2°, § 2°, da L. 8.629/93. 1. O Aviso
de recebimento do oficio de notificag@o foi assinado antes da realiza¢do da vistoria
por pessoa que se encontrava no endereco dos impetrantes, cuja peticdo ndo
esclarece quem seja, pelo que impossivel afirmar ndo se tratasse de preposto ou
procurador deles: o que, nos termos da jurisprudéncia do Tribunal (v.g. MS 23.031 -
Pleno, Moreira, DJ 6.8.99), seria indispensdvel para acolher-se a alegacdo de
ineficdcia da notificagdo. 2. Comprovado que a vistoria foi acompanhada pelo
proprietdrio do imdvel ou seu preposto, sem que tenha havido impugnacio ou
recurso na esfera administrativa, ficaria elidida de qualquer modo, eventual nulidade
da notificacdo prévia. Precedentes. II. Reforma agraria: apuracdo da produtividade
do imével e drea de reserva legal. 1. No caso, a averbacdo da drea de reserva legal
no registro de imdvel sé foi efetivada posteriormente ao recebimento da
comunicacgdo para levantamento de dados e informagdes, fundamento que, por si s6,
afasta a pretensdo dos impetrantes. 2. O registro, ademais, ndo prescinde da efetiva
obediéncia as restricdes ao direito de propriedade decorrentes da preservacio
ambiental, cuja comprovacdo depende da andlise de fatos e provas, incabivel em
mandado de seguranca.

(MS 25189, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado
em (07/03/2007, DJ 13-04-2007 PP-00084 EMENT VOL-02271-01 PP-00161
LEXSTF v. 29, n. 341, 2007, p. 117-123 RNDJ v. 8, n. 90, 2007, p. 72-75)

Dentro dos limites da busca, em apenas um ac6rddo se encontrou men¢ao a uma
condicionante da funcdo social da propriedade rural que ndo a produtividade econdmica, qual

seja a dimensao ambiental, cuja ementa segue abaixo:

Ementa: AGRAVO REGIMENTAL. MANDADO DE SEGURANCA.
DESAPROPRIACAO. REFORMA AGRARIA. CONTROVERSIA ACERCA DA
PRODUTIVIDADE DE IMOVEL RURAL. NECESSIDADE DE DILACAO
PROBATORIA. IMPOSSIBILIDADE DE PRODUZIR PROVAS EM MANDADO
DE SEGURANCA. SUPOSTA TURBACAO E ESBULHO OCORRIDA APOS A
REALIZACAO DE VISTORIA DO INCRA. INEXISTENCIA DE OBICE A
DESAPROPRIACAO. AREA DE PROTECAO AMBIENTAL. EXISTENCIA DE
LICENCA . AGRAVO DESPROVIDO. I - O entendimento pacifico desta Corte é
no sentido da impossibilidade de se discutir em sede de mandado de seguranca
questdes controversas sobre a correta classificacdo da produtividade do imdvel
suscetivel de desapropriacdo, por demandar dilacdo probatdria. Precedentes. II - A
jurisprudéncia desta Corte firmou-se no sentido de que a desapropriacdo somente é
vedada nos casos em que o esbulho possessdrio ocorre anteriormente ou durante a
realizacdo da vistoria, 0 que ndo é o caso dos autos. Precedentes. III — E possivel a
realizacdo de desapropriacdo para fins de reforma agriria em iméveis abrangidos por
dreas de protecdo ambiental, desde que cumprida a legislacdo pertinente.
Precedentes. No caso, foi obtida licenca prévia para assentamento de reforma
agréria. IV — Agravo regimental a que se nega provimento.

(MS 25576 AgR, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno,
julgado em 22/06/2011, DJe-150 DIVULG 04-08-2011 PUBLIC 05-08-2011

EMENT VOL-02560-01 PP-00076)

Conclui-se entdo que a Corte Suprema se abstém de manifestar conceito acerca da

produtividade em sede de mandado de seguranga pela inadequacao da via eleita, tendo em
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vista a necessidade de dilacao probatdria incompativel com a natureza do mandamus, como se

infere da seguinte ementa:

EMENTA: Mandado de seguranca. 2. Desapropriacdo. 3. Reforma Agraria. 4. O

mandado de seguranga ndo se presta a afericdo da produtividade do imdvel. 5.
Impossibilidade de dilacdo probatdria. 6. Mandado de seguranca indeferido.
(MS 24327, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em
28/11/2002, DJ 19-12-2002 PP-00072 EMENT VOL-02096-02 PP-00370)

Por outro lado, como ndo hd, em regra, demandas que discutam outros requisitos
da funcdo social da propriedade rural para além da produtividade econdmica no ambito do
STF, por auséncia de provocagdo, ndo ha como se aferir qual o posicionamento da Corte
Constitucional a respeito do conceito de produtividade.

De fato, a titularidade do processo de desapropriacdo por interesse social, para fins
de reforma agréria, desde o processo administrativo até a proposi¢do da agdo judicial, € de
competéncia do Poder Executivo da Unido, através do orgdo federal executor da reforma
agréria, nos termos do artigo 2° da Lei Complementar n. 76, de 06 de julho de 1993. O
referido orgdo federal executor € o Incra, de acordo com o artigo 2°, § 2°, da Lei n°® 8.629/93.

Considerando isso, no Parecer Conjunto/CPALNP-CGAPJP/CJ/MDA/N°
011/2004 (VAF/IMP))*, a propria Consultoria Juridica do Ministério do Desenvolvimento
Agréario reconhece a auséncia de decretos de desapropriacio com fundamento juridico nas
dimensdes ambiental, do trabalho e bem-estar, o que justifica a auséncia de opinido do STF
acerca do conceito de produtividade previsto no artigo 186 da Constituicdo Federal. Isso
porque, para que a Corte Suprema firme posicionamento acerca da produtividade,
inevitavelmente deve ser instigado o pronunciamento acerca de todas as condicionantes em
conjunto. Ja que, neste trabalho, se defende a concep¢do de que o sintagma “produtividade”
comporta todos os elementos que integram a fungdo social.

Contudo, o referido parecer faz justa homenagem a decisdo proferida pelo STF na
ADI n° 2213 (STF, 2004), cujo relator foi o Ministro Celso de Mello, na qual se faz mengao a
multifuncionalidade da fun¢do social da propriedade, consoante trecho a seguir reproduzido:

O direito de propriedade nao se reveste de cardter absoluto, eis que, sobre ele, pesa
grave hipoteca social, a significar que, descumprida a func@o social que lhe €

inerente (CF, art. 5°, XXIII), legitimar-se-4 a interven¢do estatal na esfera dominial
privada, observados, contudo, para esse efeito, os limites, as formas e os

# 0 referido parecer deu origem 2 publicacio de Funcgdo social da propriedade: dimensdes ambiental e
trabalhista, de Valdez Adriani Farias (Procurador Federal) e Joaquim Modesto Pinto Junior (Advogado da
Unido), a qual consta nas referéncias deste trabalho.
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procedimentos fixados na prépria Constituicdo da Republica. - O acesso a terra, a
solucdo dos conflitos sociais, o aproveitamento racional e adequado do imével rural,
a utilizacdo apropriada dos recursos naturais disponiveis e a preservacdo do meio
ambiente constituem elementos de realizagdo da fungdo social da propriedade. A
desapropriacdo, nesse contexto - enquanto sang¢do constitucional imponivel ao
descumprimento da funcdo social da propriedade - reflete importante instrumento
destinado a dar consequéncia aos compromissos assumidos pelo Estado na ordem
econdmica e social. - Incumbe, ao proprietario da terra, o dever juridico- -social de
cultivd-la e de explord-la adequadamente, sob pena de incidir nas disposi¢des
constitucionais e legais que sancionam os senhores de iméveis ociosos, ndo
cultivados e/ou improdutivos, pois sé se tem por atendida a funcdo social que
condiciona o exercicio do direito de propriedade, quando o titular do dominio
cumprir a obrigacdo (1) de favorecer o bem-estar dos que na terra labutam; (2) de
manter niveis satisfatérios de produtividade; (3) de assegurar a conservagdo dos
recursos naturais; e (4) de observar as disposi¢cdes legais que regulam as justas
relagdes de trabalho entre os que possuem o dominio e aqueles que cultivam a
propriedade.(...)

(ADI 2213 MC, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em
04/04/2002, DJ 23-04-2004 PP-00007 EMENT VOL-02148-02 PP-00296)

A referida ADI foi interposta pelo Partido dos Trabalhadores (PT) e pela
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), objetivando a
declaracdo de inconstitucionalidade de dispositivos da Medida Proviséria n°® 2.027-38, de 04
de maio de 2000, que promoveram a inclusdo do artigo 95-A* ¢ pardgrafo unico da Lei n°
4.504/64, e dos pardgrafos 6°, 7°, 8° e 9° no artigo 2° da Lei n° 8.629/93%. Segundo os
requerentes, a aludida medida proviséria teria criado nova modalidade de imével rural
insuscetivel de desapropriagao, transgredindo o artigo 185 da Constituicao Federal.

Da aludida decisdo, primeiramente urge destacar a observacao do Relator Ministro
Celso de Mello no que atine a relevancia da matéria objeto de regulagdo normativa na medida

provisodria ora questionada:

Nao se pode deixar de reconhecer, sob a perspectiva da questdo fundidria, a
importancia que — em drea socialmente tdo sensivel — assumem a formulacdo e a
implementacdo de uma politica publica que viabilize o acesso dos despossuidos a
propriedade da terra, em ordem a permitir a participacdo de todos na justa

* Art. 95-A. Fica instituido o Programa de Arrendamento Rural, destinado ao atendimento complementar de
acesso a terra por parte dos trabalhadores rurais qualificados para participar do Programa Nacional de Reforma
Agréria, na forma estabelecida em regulamento.

Pardgrafo unico. Os imdveis que integrarem o Programa de Arrendamento Rural nido serdo objeto de
desapropriacdo para fins de reforma agriria enquanto se mantiverem arrendados, desde que atendam aos
requisitos estabelecidos em regulamento.

# Art. 2° A propriedade rural que ndo cumprir a fungdo social prevista no art. 9° é passivel de desapropriacio,
nos termos desta lei, respeitados os dispositivos constitucionais.

§ 60 O imdvel rural de dominio publico ou particular objeto de esbulho possessério ou invasdo motivada por
conflito agrario ou fundidrio de cardter coletivo ndo serd vistoriado, avaliado ou desapropriado nos dois anos
seguintes a sua desocupacdo, ou no dobro desse prazo, em caso de reincidéncia; e deverd ser apurada a
responsabilidade civil e administrativa de quem concorra com qualquer ato omissivo ou comissivo que propicie o
descumprimento dessas vedagdes.
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distribui¢do da riqueza nacional, para que, erradicadas a pobreza e a marginalizacdo,
seja possivel construir uma sociedade justa e livre, fundada em bases soliddrias.
(STF, 2004, p. 340-341)

No referido trecho de seu voto, evidencia-se a abordagem da questdo fundidria
associada ao programa constitucional previsto no artigo 3° da Constitui¢do. Como também o
enfoque na dimensdo prestacional da propriedade privada, através da qual deve o Estado
promover um conjunto de agdes que possibilitem a todos possuir o essencial ao
desenvolvimento de sua dignidade humana.

O relator também destaca que o artigo 185 da Constitui¢ao, ao contrario do que
sustenta o autor, ndo contém rol taxativo de hipéteses definidoras da inexpropriabilidade do
imovel rural. Apenas veicula um conjunto irredutivel de situacdes, cuja configuragdo impede e
exclui a possibilidade de intervengdo expropriatéria da Unido Federal, para fins de reforma
agraria, em imoveis que se qualifiquem: como pequena ou média propriedade rural; ou como
propriedade produtiva.

E importante registrar a referéncia feita pelo Ministro Celso de Mello as
informacdes prestadas pelo entdo Presidente da Republica no ambito da ADI, na qual existe
mencao ao inciso II do artigo 185 da Constitui¢do. Nesse sentido, impende transcrever trecho

das aludidas informacdes, citado no voto do relator:

Uma vez mais, é inequivoco tratar-se no art. 185 de um rol meramente
exemplificativo das hipéteses em que ndo se autorizard a realizacdo da
desapropriagao.

Prova definitiva dessa circunstancia reside nos proprios requisitos elencados no art.
186 da Constituicdo Federal que estabelece, ao lado dos requisitos para a
configuracdo da propriedade produtiva previstos no pardgrafo tnico do art. 185, os
requisitos proprios do atendimento da funcdo social da propriedade rural. Nesses
termos, parece evidente que a hipdtese de propriedade produtiva constante do inciso
II do art. 185 da Constitui¢do Federal — cujos requisitos encontram-se deferidos a
disciplina legal pelo pardgrafo dnico do art. 185 da Constituicdo Federal — nao
exaure todas as possibilidades de exercicio da func¢do social da propriedade,
elencadas, por sua vez, no art. 186 da Constitui¢do Federal. (STF, 2004, p. 362-363)

Percebe-se do referido excerto que ao inciso II do artigo 185 foi conferida uma
interpretacdo que se refere tdo somente aos indices de produtividade previstos na legislacao
ordindria, como se no aludido dispositivo ndo estivessem implicitos os demais requisitos da
funcdo social da propriedade rural, previstos por sua vez nos incisos I a IV do artigo 186. E o

que se depreende da expressao “ndo exaure”, acima destacada.
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Também merece registro o trecho do voto do relator que revela a dimensdo
subjetivo-individual da propriedade privada, quando menciona que as restricdes ao poder
expropriatério do Estado objetiva, em ultima andlise, proteger a situacio proprietdria do titular

do dominio:

E certo que o direito de propriedade ndo se reveste de cardter absoluto. A clausula de
sua prote¢do, embora inscrita na Carta Politica, ndo lhe confere, ante a supremacia
do interesse publico, intangibilidade plena. Mas impde, ao Estado, para que possa
afetd-lo de modo tdo radical, o dever de respeitar os limites, as formas e os
procedimentos fixados na propria Constituicdo. Tais restricdbes ao poder
expropriatério do Estado objetivam, em ultima andlise, dispensar tutela juridica
efetiva as pessoas que titularizam o direito de propriedade. (STF, 2004, p. 379)

Por sua vez, o Ministro Nelson Jobim destacou em seu voto que o ambito de
imoveis suscetiveis de reforma agraria ndo sdo os que ndo cumprem a funcao social tout court,
sd0 os que ndo cumprem as fungdes sociais € que ndo sejam pequena propriedade ou
propriedade produtiva (STF, 2004, p. 425). E conclui afirmando que “cumprir, ou ndo, a
funcdo social por propriedade produtiva e para a pequena e média propriedade €
rigorosamente irrelevante para efeitos de reforma agraria. Basta ser produtiva, mesmo que nao

atenda aqueles requisitos” (Idem, p. 425).

Esse posicionamento, além de decorrer de uma interpretacdo gramatical do artigo
185, a0 mesmo tempo olvida que a expressdo “propriedade produtiva” deve ser interpretada
de forma a concretizar o plano geral da Constitui¢do expresso no caput do artigo 170 e nos ja
referidos artigos 1° e 3° como ja foi dito acima. Em outras palavras, considerar como
irrelevante que a propriedade produtiva cumpra ou ndo a fungdo social € tornar letra morta o
proprio artigo 186 da Constitui¢do, assim como as normas-objetivo ja mencionadas.

O Ministro Septlveda Pertence, por sua vez, remetendo-se ao voto do Ministro
Ilmar Galvao, salienta que o § 6° do artigo 2° da Lei n° 8.629/93 estaria criando uma san¢do

difusa, por classe social:

Nao se sancionam os participes da invasdo. Sancionam-se todos os excluidos da
propriedade rural, que reivindicam o acesso a terra, mediante um prémio ao
proprietario, por menos que a sua propriedade seja produtiva, por mais distante
esteja essa propriedade do cumprimento de sua func¢ao social, condicao social de sua
protecdo. Premia-se o proprietdrio com a imunidade e se pune difusamente a quem
quer que possa ter a expectativa da expropriacdo desta propriedade morta,
socialmente morta, para fins de reforma agraria. (STF, 2004, p. 446)
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Percebe-se entdo que a referéncia a propriedade produtiva se refere novamente ao
seu aspecto de aferi¢do dos indices de produtividade, sem considerar a expressdo “produtiva”
em sua acepcdo de continente dos outros requisitos da funcdo social. Contudo, nitida a
preocupacdo do Ministro com a dimensdo democratica da propriedade rural — quando se refere
as expectativas dos despossuidos quanto a possibilidade de desapropriacdo de iméveis rurais
improdutivos — consubstanciada na ideia de difusdo da propriedade privada para que o
individuo possa se realizar como pessoa e ndo se encontre sob o controle exclusivo de outro
agente social.

Por fim, urge destacar a mencdo feita pelo Ministro Marco Aurélio ao artigo 3° da
Constituicdo Federal, ao considerar que este abarca principios que “norteiam a interpretacao
de todo e qualquer texto da Carta” (STF, 2004, p. 461), como, por exemplo, o artigo 184. Das
palavras do Ministro se conclui que o préprio inciso II do artigo 185, como ja anteriormente
afirmado, ndo deve ser interpretado de forma gramatical, e sim de forma sistematica,
concatenado com o programa constitucional expresso no citado artigo 3°.

Conclui-se, portanto, que a Corte Suprema ainda nio firmou posicionamento
quanto ao alcance da expressao “propriedade produtiva”. Extrai-se de alguns votos da ADI,
ora analisada, que o sintagma ¢ comumente referido aos indices de rendimento previstos em
lei ordindria, interpretacdo que decorre do método gramatical. Contudo, o reconhecimento da
imperatividade das normas-objetivo previstas na Constitui¢do, evidenciado especialmente no
voto mencionado no pardgrafo anterior, revela a preocupac¢do do STF em conferir a qualquer
dispositivo uma interpretacdo que concretize a vontade do constituinte origindrio, o que

repercute, ainda que indiretamente, na interpretacio e alcance do conceito de produtividade.
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CONCLUSAO

A Constituicdo de 1988 conferiu a propriedade rural um tratamento especial, pois,
como afirma SOUZA (2007, p. 150), € dela que o povo brasileiro retira o seu sustento e € ela
“a grande responsdvel pela erradicacdo da fome”. O acesso a terra é exigéncia constitucional
implicita em todo o programa que norteia a Carta Magna, fundado na dignidade humana, na
valorizacdo do trabalho humano e da livre iniciativa, na cidadania e na garantia de uma
existéncia digna a todos, conforme os ditames da justica social. O préprio Estatuto da Terra, ja
nos idos de 1964 preconizava, em seu artigo 2°, que “¢ assegurada a todos a oportunidade de
acesso a propriedade da terra”.

As normas constitucionais que estatuem fins a serem alcangados pelo Estado,
denominadas normas programdticas, foram positivadas pelo Constituinte exatamente para
condicionar a atividade dos poderes publicos no sentido de transformar uma realidade oposta
aquele programa. E dizer, ditas normas sdo dotadas de imperatividade e vinculam a atuagdo
dos Trés Poderes.

Dentre elas, a Constituicdo de 1988 trouxe no caput do artigo 170 a exigéncia de
que a ordem econdmica, fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social. O que
dentro da questdo agraria brasileira ainda constituem objetivos a serem perseguidos e
alcancados, dada a altissima concentracao fundidria em um pais de dimensdes continentais.

Quanto as normas constitucionais que integram o regime juridico da terra,
destacam-se os artigos 184 e 186 da Constitui¢do, de acordo com os quais o imével rural que
ndo esteja cumprindo a funcdo social serd desapropriado e destinado a reforma agraria. Por
meio delas, o Poder Publico estd autorizado a promover uma alteragdo da estrutura fundidria
brasileira, “condi¢do fundamental para o préprio desenvolvimento do pais” (SOUZA, 2007, p.
152) e das pessoas.

Ocorre que fora inserido no texto constitucional o inciso II do artigo 185,
verdadeiro obstdculo a distribuicdo da terra. Isso ocorre a partir do momento em que a
expressdo “propriedade produtiva” € interpretada pelos poderes ptiblicos competentes de
forma literal, em detrimento do conjunto da Constituicdo, que recepcionou a teoria da fungdo
social sob uma perspectiva multidimensional.

No bojo de um histérico de exclusao social, segmentos ruralistas com

representatividade nas trés esferas de Poder ainda hoje buscam mitigar o alcance do principio
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da funcdo social da propriedade, ao restringirem seu cumprimento ao aspecto da
produtividade, o que contribui por imunizar da desapropriacdo imdveis rurais que abarquem
atividades orientadas, por exemplo, pelo desmate das dreas de preservacdo permanente e de
reserva legal (ilicitos contra o meio ambiente), conduzido como forma de ampliagdo da
eficiéncia na exploragdo; pelo patrocinio de trabalho escravo ou degradante (ilicitos contra as
relagcdes de trabalho), no afd de otimizar custos e resultados da producdo; e por exploracao de
atividades periculosas ou insalubres (carvoejamento, queima da cana etc.), sem cautelas ou
contrapartidas a seguranca ou a satde dos trabalhadores (desfavorecimento ao bem estar)*.

Nesse sentido, denota-se que a ineficdcia material da funcdo social decorre,
sobretudo, da ndo efetividade material de atuacdo do Poder Executivo da Unido (no ambito do
Ministério do Desenvolvimento Agrério), quando ndo promove a atualizagdo dos indices de
produtividade conforme previsto no artigo 11 da Lei n° 8.629/93. Por sua vez, no ambito da
jurisprudéncia, verifica-se uma tendéncia a vincular o sintagma “produtividade” aos indices
econOmicos previstos em lei, olvidando-se as demais dimensdes do principio, cuja
consequéncia € a imunizacdo de milhares de imodveis rurais da desapropriacdo. Ponto que
evidencia um resquicio da concepcdo liberal da propriedade, tratada como direito absoluto e
invioldvel.

E temerdrio, por exemplo, que o préprio Poder Executivo do Estado de Sergipe,
em sua pagina eletronica na rede mundial de computadores, reconheca como caracteristica
mais marcante da estrutura fundidria estadual a forte concentracdo da terra, o que aponta para
uma nao efetividade material dos comandos constitucionais que tratam da funcdo social da
propriedade rural e evidencia uma atribui¢cdo de importancia maior a garantia da propriedade
privada.

Dai porque, como apontado por Escrivao Filho (2011, p. 85), “cabe ao jurista
definir qual a prépria concep¢do de propriedade produtiva que corresponde ao programa
constitucional”, em respeito aos principios instrumentais da unidade e da efetividade da
Constituicdo. Destarte, o conceito de “produtivo” deve ser construido a partir de uma
interpretacdo corretiva que elimine a aparente incompatibilidade entre o artigo 185, inciso I,
com os artigos 184 e 186, o que ocorre quando sdo vinculados ao referido sintagma o
elemento econdmico (aproveitamento racional e adequado), o elemento ambiental (utilizagao

adequada dos recursos naturais e preservacdo do meio ambiente) e o elemento social

% Os exemplos foram extraidos do parecer do Ministério do Desenvolvimento Agrario ja referido neste trabalho.
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(observancia das normas que regulam as relagcdes de trabalho e exploracdo que favoreca o
bem-estar dos proprietarios e trabalhadores).

Dentro da moderna hermenéutica constitucional, essa interpretacdo da
produtividade é um exemplo de interpretacio do direito como integridade, baseado na
comunidade de principios, conforme licio de Dworkin. A comunidade de principios é a
sociedade brasileira, majoritariamente favordvel a reforma agréria, dai porque, dentre as
interpretagdes possiveis ao conceito de produtividade, a que apresenta a estrutura das
institui¢des e decisdes da comunidade € a que associa o sintagma a todos os elementos que
integram a funcdo social. Concebendo, assim, a propriedade rural como “terra de trabalho” e
nao como “terra de negdcio”.

Portanto, denota-se que no conceito de fun¢do social estd contido o conceito de
produtividade, mas neste também estdo contidas parcelas dos conceitos de fungdo ambiental,
fungdo trabalhista e fun¢dao bem estar. Em outras palavras, a expressao “propriedade
produtiva” inserida no texto do artigo 185, inciso II, da Constitui¢do Federal ndo se resume a

produtividade econdmica, e sim a “propriedade socialmente produtiva”.
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