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RESUMO: O presente artigo tem por objetivo explorar o desenvolvimento do direito de
propriedade no Brasil, do ponto de vista juridico e historico. A partir da vertente
metodoldgica juridico-dogmatica, foi possivel investigar as relacoes normativas
interdisciplinares referentes ao direito de propriedade, analisando a sua ideal
aplicabilidade e hermenéutica no ordenamento juridico patrio. Desenvolveu-se a
pesquisa por meio do método dialético e da pesquisa historica, a fim de alcancar o
objeto pela formulagio de contradicio a realidade e criacao do conflito. Tendo em vista
todo o desenvolvimento do direito analisado no Brasil, ficara evidenciado que a funcao
social da propriedade, atualmente, representa um elemento estruturante do direito,
que ainda deve ser respeitado e elencado como um dos pilares das legisla¢Ges internas.
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ABSTRACT: This article aims to explore the development of property rights in Brazil,
from a legal and historical point of view. From the legal-dogmatic methodological
perspective, it was possible to investigate the interdisciplinary normative
relationships referring to property rights, analyzing their ideal applicability and
hermeneutics in the national legal system. The research was developed through the
dialectical method and historical research, to reach the object by formulating a
contradiction to reality and creating conflict. Considering the entire development
of the law analyzed in Brazil, it will be clear that the social function of property,
nowadays, represents a structuring element of the law, which must still be
respected and listed as one of the pillars of internal legislation.
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constitutional paradigm; social function of property.

CONTENTS: 1. Introduction; — 2. Historical and legal evolution of property rights in
Brazil; — 2.1. During the colonial period; — 2.2. During the imperial period; —
2.3. During the republican period; — 3. New constitutional paradigm of property
rights in light of the 1988 Constitution of the Republic; — 4. Conclusions; — References.

1. Introducao

A propriedade se mostra como um dos conceitos mais dindmicos no universo juridico
brasileiro, ja que, desde o periodo colonial, as previsoes legais concernentes ao instituto
vém sendo modificadas conforme as iniimeras alteracGes legislativas e constitucionais,
resultado de um panorama social e econdmico constantemente agitado na histéria do

pais.

E importante ressaltar que, pelo seu valor legal, a defini¢do semantica nao é suficiente
para se aferir o seu significado e abrangéncia, uma vez que o termo alude, direta ou

indiretamente, a um direito fundamental, cujo escopo encontra limitacoes juridicas.

No ordenamento juridico brasileiro, o conceito desse direito funda-se em uma definicao
ligada aos direitos do proprietario de usar, gozar e dispor da coisa, assim como reavé-la
de quem injustamente a possua ou a detenha. Contudo, a sua simples titularidade nao

garante ao proprietario o seu uso indiscriminado, devendo observar a sua funcao social.

Diante disso, dadas as alteracoes da abrangéncia do direito de propriedade, em razao das
mudancas legislativas e momentos politicos vividos no pais, a aplicacao da sua funcao

social encontra obsticulos e raizes culturais extremamente fortes na populacao.

Esse fato acarreta a auséncia de regulamentacao e limites, considerando que nao ha
consenso sobre a matéria, especialmente entre parlamentares, o que, por consequéncia,

causa um limbo juridico e, naturalmente, gera inseguranca juridica.
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Isso se reflete sobremaneira na atracao de investidores ao pais, independentemente do
segmento, mas, principalmente, em setores nos quais a seguranca juridica imobiliaria é
fundamental, tais como mineracdo, energia e agronegocio, conduzindo potenciais
investidores para setores mais conservadores e que também geram menos empregos e

beneficios, diretos e indiretos, para a populacao.

Logo, pelas profundas transformacoes sofridas na sociedade e, consequentemente,
refletidas no proprio direito patrio, faz-se necessaria uma anéalise pormenorizada da
evolucao historica e juridica do direito de propriedade no Brasil, objetivando uma melhor
compreensdo de sua abrangéncia e sentido atuais, em vista a sua construcao de sentido

gradual até a promulgacao da Constituicao Federal de 1988.

Para tanto, propde-se uma digressao histdrica do referido conceito com base em seu
significado juridico, analisando-o desde o periodo Colonial - em meados de 1500 -, época

do descobrimento do Brasil, até os dias atuais.

Ato continuo, também serao estudados o seu tratamento juridico no periodo Imperial e,
por fim, durante o periodo Republicano, perpassando por todas as Constituicoes da

Reptublica.

Feita a anélise histérica com enfoque no direito patrio, serdA demonstrada a enorme
influéncia sobre o conceito de propriedade que exerceram os ensinamentos de autores
estrangeiros, como Pietro Perlingieri e Stefano Rodota, para se alcancar o atual

paradigma e a melhor hermenéutica sobre o instituto.

Contrapondo uma visao classica e ultrapassada sobre o direito de propriedade, ao
enfatizar seu carater humanitario e a utilidade pratica que o direito pode trazer para a
sociedade, pretende-se demonstrar que a funcao social da propriedade nao representa
uma limitacdo externa e algo que contrapde o direito, mas um verdadeiro elemento

estruturante intrinseco a estrutura da propriedade.

Deve-se desenvolver a pesquisa por meio do método dialético, a fim de alcancar o objeto
pela formulacao de contradicao a realidade e criacao do conflito. Pretende-se ainda, por
uma investigacao juridico-cientifica, exploratéria e comparativa, bibliografica e
documental, ingressar no tema, lidando com os pontos controvertidos e omissos,
formulando raciocinios e explorando as contradicoes e seu impacto na realidade dos

cidadaos brasileiros, de forma qualitativa.
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2. Evolucao histoérica e juridica do direito de propriedade no Brasil
2.1. Durante o periodo colonial

O dia 22 de abril de 1500 é um dia de grande importancia para o Brasil, considerando
que essa foi a data na qual a esquadra portuguesa, comandada por Pedro Alvares Cabral,

desembarcou no local atualmente conhecido como Monte Pascoal, no estado da Bahia.:

Naturalmente, o descobrimento do que viria a ser o Brasil foi motivo de imediata
ocupacao pelos portugueses, cujo intento era dirigido a colonizagao das novas terras e,
por conseguinte, o aumento de sua riqueza, motivo pelo qual autores como Nelson
Nozoe2 apontam que a legislacao fundiaria era composta por uma gama de avisos,
resolucoes, cartas de doacao, forais e as Ordenacoes, tornando-se o territorio brasileiro

uma propriedade da Coroa Portuguesa.

Destaca-se, contudo, que como previsao legal basica para o direito de propriedade existia
a denominada Sesmaria, cuja origem remonta ao Rei Fernando I, editada com o objetivo

de fomento a producdo agricola e ao cultivo de terras ermas.3

No entanto, antes de se aprofundar nas caracteristicas desse regime que tanto impactou
avida colonial brasileira, é preciso destacar que até a sua instituicao em nosso territério,
vigorava-se as bulas papais e as ordenacoes do reino, com previsodes controvertidas e nao
muito claras, entendendo-se por Ordenacoes instrumentos como os Alvaras, as Cartas

Régias e as Leis.4

Com base nas Ordenacbes Manuelinas, ja existiam remissdes as sesmarias, com
limitacoes de concessoes de porcoes de terra e requisitos minimos de doacdo para

quaisquer pessoas, de todas as condicdes, desde que fossem cristas.5

Em 1530, foi enviado o nobre e militar portugués Martim Afonso de Souza, a mando do
Rei D. Joao III, para a mais nova Colonia Portuguesa, tendo como funcao, dentre outras,

a divisao de terras desde o Rio Maranhao até o Rio da Prata, fragmentando a costa

1 BUENO, Eduardo. Brasil: uma histdria — cinco séculos de um pais em construc¢do. Sdo Paulo: LeYa, 2010.
2 NOZOE, Nelson. Sesmarias e apossamento de terras no Brasil colonia. Revista da ANPEC, v. 7, jan./abr.
2006.

3 STEFANINI, Luis de Lima. A propriedade no direito agrario. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1978.

4 ROCHA, O. A. L. As Ordenacoes Filipinas e o direito agrario. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo, v. 95, 2000.

5 NOZOE, Nelson. Sesmarias e apossamento de terras no Brasil colonia. Revista da ANPEC, v. 7, jan./abr.
2006.
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brasileira em capitanias medidas em léguas, nas quais o Rei concederia a um
administrador, que passou a ser chamado de Donatario. Ao todo, o Rei de Portugal

decidiu dividir o Brasil em 15 Capitanias Hereditarias.®

As referidas doagoes objetivavam a explorac¢ao dos recursos ali presentes e o povoamento

do territorio, em troca de pagamentos a Coroa.

Com a intencdo de intensificar o povoamento e proteger o territério, em 1548 o Rei
nomeou Tomé de Souza como Governador Geral do Brasil e implementou o Regime de
Sesmarias, previsto no Decreto de 26 de junho de 1375, que possibilitava ao Donatario
doar sesmarias, que se tratava de porcoes de terras, para quem as fosse explorar, com o

devido registro no Livro do Tombo.

Nesse sentido, Oswaldo Opitz ensina que:

Com a vinda de Tomé de Souza como primeiro governador do Brasil,
modificou-se a legislacao sobre as doacGes, passando-se as sesmarias,
pois se dizia: ‘Dar-se-hao de sesmaria — conforme o Regimento do
Governador Geral — as terras das ribeiras vizinhas a pessoas, que
tenham posses para estabelecer engenhos de assucar, ou outras coisas,
dentro de um certo prazo lhes sera assignado’.”

Dessa forma, nobres da Coroa Portuguesa e burgueses ricos foram os mais beneficiados
por esse regime, considerando o fato de que o beneficidrio deveria conseguir arcar com
os custos da exploracao econdmica local e garantir a manutencao do territério, marcando

o inicio da concentracao de terras no Brasil.

Entretanto, cumpre ressaltar que deveria ser observado o aproveitamento das terras
pelos beneficiarios das Sesmarias, sob pena de confisco, o que para alguns autores
caracteriza-se como a primeira lei que previa uma reforma agraria, visto que adotava o

principio de fungao social da terra, embora privilegiasse uma classe especial.®

Com a intensificacdo do povoamento da Colonia Brasileira, associada as propriedades
territoriais concentradas, descontrole na demarcacao de terras e dificuldade na

fiscalizacao, o resultado nao poderia ser outro sendo extensas brigas na justica e

6 AB’'SABER. A.N. et al. Historia geral da civilizag@o brasileira: tomo I - a época colonial. Dire¢ao de Sérgio
Buarque de Holanda. 152 edicao. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2007.

7 OPITIZ, Oswaldo. Curso completo de direito agrdrio. 62 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012.

8 ROCHA, Ibraim et al. Manual de direito agrario constitucional: licoes de direito agroambiental. 22 ed.
Belo Horizonte: Forum, 2015.
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desorganizacao fundiaria, que acabou por perdurar por séculos entre proprietarios de
terra e posseiros, que utilizavam do cultivo e moradia como substrato juridico para ali

permanecerem.®

Portanto, a propriedade no periodo colonial brasileiro foi marcada por indefinicao e
inseguranca juridica, ja que, por um lado, os donatarios e beneficiarios de sesmarias nao
sabiam até que ponto as terras eram de sua propriedade, considerando a possibilidade
de confisco e necessidade de preenchimento de requisitos minimos para que as
mantivessem, enquanto os posseiros, ocupando uma porc¢ao territorial infima se
comparado aos beneficiarios de sesmarias, mantinham uma posse justa nos termos da

legislacao vigente, mas nao possuiam titularidade ou registro.

Tamanho desarranjo refletiu anos mais tarde na Assembleia Constituinte de 1823, como
um dos temas que mais demandaram atencao dos legisladores, como sera visto no

proéximo topico.

2.2, Durante o periodo imperial

Antes de adentrar nas particularidades do Periodo Imperial, é necessario contextualizar

o momento politico e social vivido naquele tempo.

A data de 14 de julho de 1789 marca o inicio da Revolucao Francesa, representada pelo
acontecimento conhecido como a queda da Bastilha, data comemorada posteriormente

como o Dia Internacional da Liberdade.

Movidos pelos ideais iluministas de liberdade e igualdade, concebidos por fil6sofos como
John Locke, Voltaire e Jean-Jacques Rousseau, assim como consumidos por tanta
miséria e pobreza, o povo, juntamente com a burguesia, cuja importancia estava em
rapida ascensdo devido ao seu protagonismo na atuagdo econémica, desencadearam a

referida Revolugao. 0

Naquele tempo, a Bastilha era um simbolo da Monarquia Francesa, visto se tratar de uma

prisao politica, mas com a tomada do governo e a queda de Luis XVI, foi estabelecida a

9 NOZOE, Nelson. Sesmarias e apossamento de terras no Brasil colonia. Revista da ANPEC, v. 7, jan./abr.
2006.

10 AQUINO, Rubim Santos Ledos de et al. Histéria das sociedades: das sociedades modernas as sociedades
atuais. 42 ed. Rio de Janeiro: Ao Livro Técnico, 2003.
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Assembleia Nacional Constituinte e promulgada a Declaracao dos Direitos do Homem e

do Cidadao, ainda no ano de 1789.

Essa declaracao sofreu forte influéncia do jusnaturalismo, que entendia certos direitos
como naturais e universais, motivo pelo qual, em seu artigo 2°, previa a propriedade

como direito natural e imprescritivel do homem.

Nesse sentido, foi inserida ainda uma disposicao que serviu de base para iniimeras
constituicoes liberais que foram surgindo no mundo, além de importante marco para o
direito de propriedade, o qual é possivel se observar a sua influéncia até os dias de hoje,
nos termos do art. 17: “Como a propriedade é um direito inviolavel e sagrado, ninguém
dela pode ser privado, a ndo ser quando a necessidade ptblica legalmente comprovada o

exigir e sob condi¢do de justa e prévia indenizac¢ao”.

A Revolucio Francesa e o Iluminismo influenciaram movimentos liberais importantes
ao redor do mundo, como a independéncia de vérias colonias espanholas e portuguesas

e a propria Inconfidéncia Mineira.

Em seguida, com desentendimentos internos ideolégicos e sobre o futuro da Revolucao,
os revolucionarios franceses se separaram em grupos e iniciaram conflitos entre si, até o

golpe de estado de Napoleao Bonaparte, em 1799.1

Com a sua politica expansionista, Bonaparte rapidamente dominou toda a Europa,
invadindo os paises que negavam se submeterem ao poderio francés, algo que também

ocorreu com Portugal.

O episoddio marcado pela fuga da familia Real portuguesa para o Brasil, apos a ofensiva
napoleonica, acabou por elevar a até entdo colonia brasileira a Reino Unido, junto a
Portugal e Algarves, tornando o pais palco de toda cena politica portuguesa, crescendo

em importancia representativa.

Com a queda de Napoledo, ocorrida em 1815, e a exaltacao da populacao para mudancas,
acarretou a Revolucao Liberal do Porto, que exigia o retorno da Familia Real a Portugal

para a elaboracao de uma nova Constituicao.!?

11 GOMES, Laurentino. 1808: como uma rainha louca, um principe medroso e uma corte corrupta enganaram
Napoledo e mudaram a histéria de Portugal e do Brasil. Sao Paulo: Planeta do Brasil, 2007.
12 BUENO, Eduardo. Brasil: uma histéria — cinco séculos de um pais em construcio. Sao Paulo: LeYa, 2010.
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Posto isso, Dom Pedro ficou no pais, se tornando Principe Regente, o que motivou o
inicio de intensas brigas politicas em Portugal, cujos representantes requeriam o retorno

do Brasil ao status de colonia.

Ao ser requisitado de volta ao seu pais natal, Dom Pedro optou por ficar em territorio
brasileiro, dia que acabou sendo conhecido como Dia do Fico, ocorrendo, logo em

seguida, no dia 7 de setembro de 1822, a decretacdo da Independéncia do Brasil.!3

Assim, em um contexto de Revolucoes Liberais, como a Revolucao Americana e a
Revolugdo Francesa, a Constituicdo Imperial de 1824 foi outorgada com base nos

preceitos liberais moldados para se adequar a uma Monarquia.

Uma evidéncia de tal fato foi a separacdo dos poderes, que foi dividida em quatro:
Executivo, Legislativo, Judiciario e Moderador, sendo que esse tltimo se sobrepunha aos
demais e permitia ao Imperador impor a sua vontade, de forma totalmente contraria ao
defendido pelos movimentos politicos que deram azo a Independéncia, ja iniciando o
novo regime de forma desgastada e com intimeros conflitos internos, como apontado por

Paulo Bonavides:

O poder constituinte originario, dos governados, teve a sua soberania
golpeada e embargada, ndo sendo portanto participe da obra criadora
das nossas primeiras instituicoes publicas, como Estado e Nacdo; e o
poder constituinte derivado do absolutismo, o poder constituinte do
principe que fez a Carta Imperial; ao invés da promulgacdo, uma
outorga; ao invés do ato de soberania de um colégio constituinte, o
mesmo ato por obra da vontade e do livre arbitrio de um imperador,
que na Carta Fundamental decretara a autolimitacao de seus poderes.'4

Em nenhum outro pais da América Latina houve semelhante ato de poder, ja que as
constituintes fundaram reptublicas; aqui, nesta parte do continente, a constituinte nao

pode cumprir sua tarefa, dissolvida que foi pelo Golpe de Estado de 1823.

Houve tao somente a metamorfose de uma monarquia absoluta em monarquia
constitucional, abrangendo esta ao longo de sua trajetoria o Primeiro Reinado, a
Regéncia e o Segundo Reinado; trés épocas politicas que marcaram o Império sob a égide

da Constituicao outorgada, a célebre Carta de 1824.

13 AB’SABER. A.N. et al. Histéria geral da civilizagdo brasileira: tomo I - a época colonial. Dire¢ao de Sérgio
Buarque de Holanda. 152 edico. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2007.

14 BONAVIDES, Paulo. A evolugdo constitucional do Brasil. Sao Paulo, dezembro de 2000. Disponivel em:
www.scielo.br/.
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No entanto, no que tange ao direito de propriedade, a Constituicdo Imperial foi
inovadora, conferindo a propriedade um status diferenciado, como se observa do art. 179

e seu inciso XXII:

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos
Brazileiros, que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a
propriedade, é garantida pela Constituicdo do Imperio, pela maneira
seguinte.

XXII. E garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Se
o bem publico legalmente verificado exigir o uso, e emprego da
Propriedade do Cidadao, sera elle préviamente indemnisado do valor
della. A Lei marcara os casos, em que tera logar esta unica excepcao, e
dara as regras para se determinar a indemnisacao.

A Gnica excecdo a plenitude e inviolabilidade do direito de propriedade se daria por meio
de necessidade publica, com prévia e justa indenizac¢ao, sendo que essa previsao serviria
de base para todas as Constituicoes brasileiras seguintes, verificando forte semelhanca,

inclusive, com a atual.

Ainda, ficou estabelecido que os Ministros de Estado seriam responsabilizados,
pessoalmente, em algumas situagdes, como na ocorréncia de violagoes contra a

liberdade, seguranca ou propriedade dos cidadaos, nos termos do art. 133, inciso V.

Com o afastamento do Brasil de Portugal, pouco antes da Declaracdo de Independéncia
do Brasil, em 17 de julho de 1822, foi editada a Resolucao n° 76, que mandou suspender
a concessao de sesmarias futuras até a convocacao da Assembleia Geral Constituinte,

prevendo ainda que “fique o suplicante na posse das terras que tem cultivado”.

A referida data marca o fim do Regime de Sesmarias e o inicio do Regime de Posses, que

duraria até o ano de 1850.

Pela imensidao do territério brasileiro e a dificuldade dos grandes latifundiarios de
ocuparem seus territorios, muitos deles desistiam de algumas extensées. Com o novo
regime, os colonos brasileiros se espalharam pelas terras de ninguém, ocupando porcoes
de terra. Diante disso, a posse primaria, juntamente com as Sesmarias, foram as
primeiras formas juridicas e legitimas para se tornar proprietario de um imovel. Por meio
de descricoes do terreno em volta, os ocupantes marcavam seu dominio e iniciavam
atividades de plantio e construiam benfeitorias, com o objetivo de, além de prover sua

propria subsisténcia, provar juridicamente a sua posse.
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Posteriormente, foi editada a Lei n® 601 de 1850, também conhecida como o Registro do
Vigario ou Lei de Terras, que se tratava de uma ampla reforma fundiaria promovida,
dando maior seguranca juridica para os posseiros e sesmeiros, tendo utilizado os termos

“ocupacao” e “posse” como sindnimos.

A primeira medida, prevista no art. 1°, foi a proibicao de aquisicoes de terras devolutas
por outro titulo que nao seja o de compra. O art. 3° do referido diploma legal traz o

conceito de terras devolutas para os respectivos efeitos:

Art. 3° Sao terras devolutas:

§ 1° As que nao se acharem applicadas a algum uso publico nacional,
provincial, ou municipal.

§ 2° As que nao se acharem no dominio particular por qualquer titulo
legitimo, nem forem havidas por sesmarias e outras concessdes do
Governo Geral ou Provincial, ndo incursas em commisso por falta do
cumprimento das condicoes de medicao, confirmacao e cultura.

§ 3° As que ndo se acharem dadas por sesmarias, ou outras concessoes
do Governo, que, apezar de incursas em commisso, forem revalidadas
por esta Lei.

§ 4° As que nao se acharem occupadas por posses, que, apezar de nao
se fundarem em titulo legal, forem legitimadas por esta Lei.

Assim, recebem tratamento juridico diferente as terras apossadas antes e depois do ano
de 1850. Até a publicacao da lei, era admitida a aquisicao de terras sem dono por meio
da posse, assim como as concedidas por sesmarias. Por outro lado, a partir dai, as que
nao foram ocupadas passaram a ser devolutas, de modo que seriam de propriedade do
estado e s6 poderiam ser adquiridas por meio da compra. Nesse sentido, tanto as
sesmarias quanto as posses mansas e pacificas garantiram o dominio como aquisi¢ado
priméria da propriedade, nos termos do art. 4° e 5° respectivamente, desde que sejam

respeitadas duas condicOes: as terras estejam cultivadas e exista morada habitual.

Nesse sentido, o Decreto n° 1.318 de 30 de janeiro de 1854, que regulamentou a Lei de
Terras, dispunha que em qualquer uma das duas hip6teses, com os requisitos

preenchidos, os possuidores de terras se acharao garantidos em seu dominio.

Cumpre ressaltar que entre os artigos 59 a 63, eram determinadas as politicas de
comprovacao do dominio particular das terras. Deveria ocorrer uma medi¢do de suas
terras por iniciativa dos proprietarios perante a Reparticao Geral das Terras Publicas e
aos Juizes Municipais. Desse modo, seriam citados os confrontantes até se aferir os

limites territoriais da posse do interessado. Em seguida, com a aprovacao da medicao, os
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autos eram remetidos ao Delegado do Director Geral das Terras Publicas para emitir

titulo de possessao, sesmaria ou concessao ao posseiro, sesmeiro ou concessionario.

Com o declinio do Império brasileiro, por desgastes politicos e econémicos, o ideal
Republicano ganhou forga, tendo sido proclamada a Republica em 15 de novembro de
1889, a qual vige até os dias atuais. De forma similar, marcada pelo liberalismo, a
primeira Constituicdo Republicana, no que se refere ao direito de propriedade, nao

divergiu muito da Imperial, como sera visto no proximo item.

2.3. Durante o periodo republicano

Conhecida como Republica Velha, ou Primeira Republica, esse primeiro periodo da
historia da Republica Brasileira teve inicio com a sua proclamacdo, em 1889, se
estendendo até 1930. Por se tratar de um processo conduzido pelas elites dominantes e
do exército brasileiro, os privilégios dessas classes foram mantidos, assim como seu teor
autoritario, comandada, inicialmente, por oficiais do exército. Em seguida, os grandes
latifundiarios do café, comandados pelos paulistas e mineiros, se alternando, dominaram

o contexto politico até 1930.15

A Constituicao Federal de 1891, a segunda Constituicao da histéria brasileira, reflete esse
cenario. Contudo, foi ainda mais acentuada a descentralizacao dos poderes e os ideais
liberais e iluministas que ainda eram percebidos. No que tange ao direito de propriedade,
de forma praticamente idéntica a Constituicao Imperial, o seu art. 72, § 17, ao apresentar

a “Declaracao de Direitos”, assim preconiza:

Art. 72. A Constituicdo assegura a brazileiros e a estrangeiros
residentes no paiz a inviolabilidade dos direitos concernentes a
liberdade, 4 seguranca individual e 4 propriedade nos termos seguintes
§ 17. O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude,
salva a desapropriacao por necessidade, ou utilidade publica, mediante
indemnizacdo prévia. As minas pertencem aos proprietarios do solo,
salvas as limitacoes que forem estabelecidas por lei a bem da
exploracao deste ramo de industria.

Nesse periodo, marcado por uma dominancia da exportacdo de café, houve

investimentos iniciais no setor industrial, motivo pelo qual o final do século XIX e inicio

15 FAUSTO, Boris. Historia do Brasil. 22 edigao. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sdo Paulo, 1995.
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do século XX é conhecido como o inicio da Revolug¢ao Industrial no Brasil. Paralelamente

a isso, desenvolveu-se também a classe operaria.

A eclosao da Revolucao Russa, causada pela alta exploracao industrial, refletiu em todo
o mundo. Melhores condicdes de trabalho e sociais foram exigidas ndo s6 pelos
operarios, mas também pelas classes menos favorecidas. Com isso, houve o surgimento
do Estado Social, marcado pela intervencao do governo em setores que necessitavam de
correcoes e almejando um apoio social, abandonando o periodo marcado pelo
liberalismo econdmico. Os marcos historicos conhecidos como iniciais a garantia dos

direitos sociais foram a Constituicao Mexicana (1916) e a de Weimar (1919).1¢

Nesse sentido, Norberto Bobbio assim sustenta:

(...) os direitos do homem constituem uma classe variavel, como a
histéria destes tltimos séculos demonstra suficientemente. O elenco
dos direitos do homem se modificou, e continua a se modificar, com a
mudanca das condicoes historicas, ou seja, dos carecimentos e dos
interesses, das classes no poder, dos meios disponiveis para a
realizacao dos mesmos, das transformacoes técnicas, etc. Direitos que
foram declarados absolutos no final do século XVIII, como a
propriedade sacre et inviolable, foram submetidos a radicais limita¢6es
nas declaracoes contemporaneas; direitos que as declaragoes do século
XVIII nem sequer mencionavam, como os direitos sociais, sdo agora
proclamados com grande ostentacio nas recentes declaragoes.”

Concomitante a isso, surgia a denominada Sociedade de Riscos, em razao do fim do
liberalismo e inicio da intervencao do estado na economia, se intensificando ainda mais
com o rapido desenvolvimento industrial e tecnolégico, criando riscos sociais até entao

Inexistentes.!8

O Direito, ao se adequar ao novo momento politico, econéomico e social veio se
desenvolvendo, apresentando claramente essa mudanca de paradigma por meio de suas

Constitui¢oes Federais.

16 ASSIS. Luiz Gustavo Bambini de. A evolucao do direito de propriedade ao longo dos textos constitucionais.
Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, v. 103, 2008.

17 BOBBIO. Norberto. A era dos direitos. Tradugdo de Carlos Nelson Coutinho. 72 reimpressdo. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2004, p. 12.

18 BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad. Traduccion de Jorge Navarro, Daniel
Jiménez y Maria Rosa Borras. Barcelona: Paidos Ibérica, 1998.
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No Brasil, associa-se ainda o fato de que a auséncia de infraestrutura basica e condicoes
minimas para a populacdo mais pobre acabou por assolar o pais em diversos conflitos,
como a Guerra de Canudos e a Revolta da Vacina. Tudo isso, culminou no inicio da Era

Vargas, pela Revolucao de 1930.19

Ainda, antes de se adentrar nas novidades trazidas com um novo tipo de estado, voltado
para um maior assistencialismo, importa destacar a promulgacao do Codigo Civil de
1916, que ainda trazia consigo ideais liberais, garantindo ao Direito a propriedade um
titulo especifico (Titulo II), abrangendo os artigos 524 ao 673. Intimeras novidades
legislativas trouxeram maior seguranca juridica aos proprietarios de imoveis, assim

como para os possuidores.

O art. 524 assegurava ao proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, da
mesma forma em reavé-los de quem quer que injustamente os possua. Nesse sentido,
nos termos do art. 530, estabeleceu-se que a propriedade seria adquirida com (i) a
transcricdo do titulo de transferéncia no Registro do Imével; (ii) a acessao; (iii) a
usucapiao e; (iv) o direito hereditario. Trata-se do primeiro documento oficial que previa

o instituto da usucapiao no Brasil.

A entrada de Gettlio Vargas ao poder em 1930, periodo conhecido como Governo
Provisorio, em razao da auséncia de constituicdo, foi marcada pela vitéria contra os
setores capitalistas dominantes com a Revolucao Constitucionalista de 1932. Com isso,
foi promulgada a Constituicao de 1934, em consonincia com o movimento social que

repercutia ao redor do mundo.2°

Correspondendo aos ideais de um Estado Social, houve importantes reformas. Dentre
elas, a implementacao de uma Reforma Eleitoral, introduzindo o voto secreto e o voto
feminino, a criacdo da Justica do Trabalho e de uma legislacao trabalhista, impondo
limite as jornadas diérias de trabalho, periodo de repouso semanal e férias remuneradas.
Com a propriedade privada nao poderia ser diferente. O art. 113, item 17 do texto

constitucional, trouxe essas mudancas de forma evidente:

Art 113. A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros
residentes no paiz a inviolabilidade dos direitos concernentes a

19 SAMPAIO, Nelson de Sousa. A Revolucdo de 1930 e seu legado politico. Revista de Informacéo
Legislativa. Brasilia, ed. 18, n. 72, out/dez de 1981.
20 FAUSTO, Boris. Historia do Brasil. 22 edi¢do. Sao Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo, 1995.
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liberdade, & subsistencia, 4 seguranca individual e 4 propriedade, nos
termos seguintes:

17) E garantido o direito de propriedade, que nio podera ser exercido
contra o interesse social ou collectivo, na forma que a lei determinar. A
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica far-se-4 nos
termos da lei, mediante prévia e justa indemnizacao. Em caso de perigo
imminente, como guerra ou commocao intestina, poderao as
autoridades competentes usar da propriedade particular até onde o
bem publico o exija, ressalvado o direito 4 indemnizacao ulterior.

Pela primeira vez uma Constituicdo Federal estabelece o interesse social e coletivo sobre
o particular no que tange a propriedade privada. Trata-se de uma inovag¢ao constitucional
que acabou sendo seguida e desenvolvida até a atual. No entanto, tornou-se a

Constituicdo brasileira que vigeu por menos tempo na historia.

O mandato de Getilio Vargas terminaria em 1938. A nova Constituicao e os acordos de
classes realizados por Vargas nao foram suficientes para acalmar a insatisfacao popular.
Os comunistas se aproveitaram do momento, com a criacdo do Partido Comunista
Brasileiro. Sob a maxima de defender o estado brasileiro do comunismo, ameacado pelo
Plano Cohen e pela Intentona Comunista, Vargas deu um golpe de estado em 10 de

novembro de 1937, instalando um novo regime de governo: o Estado Novo.

Portanto, em 1937 foi outorgada uma nova Constituicdo Federal, com natureza
autoritaria, com restricdo aos principais direitos, como a liberdade de imprensa e a
abolicao dos partidos politicos. Quanto a propriedade privada, houve um retrocesso do
ponto de vista social, tendo sido optado por regulid-la também pela legislacao

infraconstitucional.

O art. 122, item 14, definia ser assegurado o direito de propriedade, com a exce¢ao da
desapropriacdo por necessidade ou utilidade puablica. Em sintese, definia que a sua

regulacao se daria por outras leis especificas.

Em seguida, com o fim da Segunda Guerra Mundial, a derrota sofrida pelos paises de
ditadura fascistas e o seu desgaste politico, a Unido Democratica Nacional (UDN)
juntamente com o Exército Brasileiro, forcaram Vargas a renunciar, iniciando um
processo no pais de redemocratizacao. Como primeiro presidente, foi eleito Eurico

Gaspar Dutra, sendo promulgada a Constituicao de 1946.
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O periodo de sua promulgacdo era de instabilidade politica. A industrializacao
progressiva e a intensa urbanizacdo ampliaram as desigualdades e a populacdo exigia
mudancas. A nova Constituicao atendeu a demandas sociais, trazendo de volta os ideais
presentes na Constituicdo de 1934. Prova disso foi o seu art. 141, § 16, que assegurava o
direito de propriedade, salvo nos casos de desapropriacao por necessidade ou utilidade

publica, ou por interesse social. Essa tiltima, uma inovacao constitucional.

Além disso, no Titulo V, que tratava da “Ordem Econdmica e Social”, o Constituinte
introduziu no texto aquilo que seria uma base para o que se chama hoje de funcao social
da propriedade. A redacao do art. 147 é enfatica na importancia do uso da propriedade
condicionado ao bem-estar social, ao estabelecer que “o uso da propriedade sera
condicionado ao bem-estar social. A lei poderia, com observancia do disposto no art. 141,

§ 16, promover a justa distribuicao da propriedade, com igual oportunidade para todos.”

Mesmo com a alternancia de presidentes seguidas por Getdlio Vargas, inicialmente,
depois Juscelino Kubitschek, Janio Quadros e, por fim, Jodo Goulart, os problemas
sociais permaneceram, a desigualdade se mantinha e os problemas advindos da

urbanizacao aceleradas crescia vertiginosamente.

Ja no governo de Goulart, devido ao medo generalizado de sua aproximagdo com o
comunismo, as elites dominantes apoiaram o Exército Brasileiro no que ficou conhecido

como o golpe militar de 1964.

No mesmo ano do golpe, havia sido criada a Superintendéncia Regional de Politica
Agraria (SUPRA), com o intuito de realizar a reforma agraria no Brasil, nao tendo sido

possivel avancar com a proposta, considerando a tomada do poder.2

A Constituicdo promulgada em 1967, apesar de oriunda de um governo autoritario e
ditatorial, foi de extrema relevancia para o direito de propriedade. Cumpre informar que
essa foi emendada por alguns instrumentos utilizados na ditadura, como o Ato

Institucional n° 5 (AI-5).

Mantendo o interesse social como excecao ao direito de propriedade, o constituinte
estabeleceu que a ordem economica tem como fim realizar a justica social com base em
varios principios, dentre eles, a funcao social da propriedade, nos termos do art. 157,

inciso III.

21 BUENO, Eduardo. Brasil: uma historia — cinco séculos de um pais em construcao. Sao Paulo: LeYa, 2010.



civilistica.com || a. 13. n. 3. 2024 || 16

Os militares também aprovaram a Lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964, que dispoe
sobre o Estatuto da Terra, momento no qual foi criado o INCRA (Instituto Nacional de
Colonizac¢ao e Reforma Agréaria), objetivando a reforma agraria e o cadastro de imdveis

rurais.

Outros programas de acao regional foram criados nesse interim, visando o mesmo fim.
Contudo, tais medidas nao se mostraram eficazes, ja que o papel dos municipios nesse
tipo de acdo é fundamental e esses estavam desatendidos por um governo principal e
forte.22

Os ultimos governos militares, presididos por Geisel e Figueiredo, iniciaram um processo
de redemocratizacdo, periodo que passou a ser conhecido como Nova Republica. Apos a
queda do regime militar, jA com Sarney na presidéncia, em 1988, foi promulgada uma
nova Constituicdo Federal, que se mantém até os dias atuais. Sobre esse momento, foi
reservado tdpico isolado, considerando a sua importancia e alteragao significativa na

comparacao as demais, necessitando de analise pormenorizada.

3. Novo paradigma constitucional do direito de propriedade a luz da

Constituicao da Republica de 1988

O periodo iniciado com o governo de José Sarney ficou conhecido como a Nova
Reptblica. Seu mandato se deu por meio do voto indireto e em 1988 foi promulgada mais
uma Constituicdo. Dessa forma, recuperou-se a divisao tradicional de poderes, assim

como foi instituida a eleicao direta e livre para todos os cargos eletivos.

Nesse sentido, foram fixados principios liberais, por meio da ordem econdmica, assim
como garantia de direitos civis e politicos amplos. Por outro lado, valorizou-se a ordem
social, pela igualdade, da mesma forma os direitos sociais e culturais também o foram.
Foi conferida ainda atencao especial ao Meio Ambiente, motivo pelo qual a Carta Maior

recebeu a alcunha de “Constituiciao Verde”.

Importa ressaltar que as mudancas efetuadas estao em um contexto de intenso processo
de globalizacao e urbanizacdo. Dessa forma, os efeitos da Sociedade de Risco se
mostraram de muitas formas: (i) aumento da criminalidade de colarinho branco, com as

inameras novas formas de fraudes em razao do desenvolvimento tecnologico e alteracoes

22 NOGUEIRA, Fernando Giuberti. Reforma agraria. Revista de Informacdo Legislativa. Brasilia, v. 5, n. 20,
out./dez. de 1968.
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nas relac6es humanas; (ii) maior poluicao e grandes desastres ambientais; (iii) migracao
dos habitantes dos campos para as grandes cidades, formando aglomeracoes
desorganizadas e totalmente precarias; e (iv) crescimento da desigualdade economica e

social.

Com isso, o constituinte, tentando resolver os problemas provocados pela modernidade
e planejar uma Constituicdo futurista, tutelou os bens juridicos supraindividuais,
protegendo-os, tais como o meio ambiente e a ordem econémica. No mesmo sentido,
apresentou instrumentos de politica urbana que deveriam ser utilizados para organizar
as cidades e corrigir as distor¢oes causadas pelos longos anos de urbanizagio
desestruturada. Diante disso, o direito de propriedade nunca foi tdo importante e

regulado por uma Carta Maior.

Conferindo ao direito de propriedade um destaque de “direito fundamental”, a CF/88,
em seu art. 5°, nao s6 garante a todos os brasileiros e estrangeiros residentes no Brasil a
sua inviolabilidade, nos termos do inciso XXII, mas também destaca que a propriedade
atendera a sua funcao social (inciso XXIII). Embora o legislador nao apresente uma
definicao especifica do conceito de funcao social, sdo apontados comportamentos e

obrigacoes dos proprietarios que indicam quando essa estd sendo cumprida.

No caso da propriedade urbana, o art. 182, ao tratar da Politica de Desenvolvimento
Urbano, estabelece, em seu art. 2°, a sua funcao social é cumprida quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor,
instrumento esse que contém os principios que norteiam o planejamento e gestao das
cidades. Por outro lado, a funcao social da propriedade rural, prevista em seguida, no art.
186, exige o respeito, simultaneamente, aos seguintes requisitos (incisos I a IV):
aproveitamento racional e adequado da propriedade; utilizacdo adequada dos recursos
naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente; observancia das disposi¢oes que
regulam as relacdes de trabalho e; exploracao que favoreca o bem-estar dos proprietarios

e dos trabalhadores.

Ademais, esse carater social, que coloca os interesses da coletividade frente aos
individuais, pode ser percebido em outros dispositivos constitucionais, tais como o inciso
XXVI do art. 5°, ao proteger a pequena propriedade rural contra penhoras de débitos
decorrentes de sua atividade produtiva; a previsdo de progressio do IPTU em

propriedades improdutivas (art. 153, § 4°, inciso I); as desapropriacoes para fins de
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reforma agraria, nos termos do art. 184, dentre outros. Fica demonstrada ainda a

preocupacao do constituinte em melhor regular a propriedade imovel.

No entanto, juntamente com uma Constitui¢do voltada para a resolucdo de problemas
sociais endémicos de uma sociedade urbana e desigual, vigia-se um Codigo Civil editado
em 1916, com caracteristicas predominantemente liberais, oriundos da Revolucido
Francesa e dos ideais Iluministas, na qual garantia aos proprietarios um direito sobre a

propriedade quase absoluto e inviolavel.

Dessa forma, até o advento do Cédigo Civil de 2002, houve muita inseguranca juridica
entre os magistrados sobre quais normas se aplicar, considerando que muitas das
disposicoes constitucionais previstas dependiam de leis infraconstitucionais para
regulamenta-las, incluindo as diretrizes sobre a funcao social da propriedade. A titulo de
exemplo, o Estatuto da Cidade foi editado somente no ano de 2001, por meio da Lei n°

10.257/2001, regulamentando os arts. 182 e 183 da CF/88.

Ainda, o art. 182 da Carta Magna, em seu § 2°, dispoe que a propriedade urbana cumpre
sua funcao social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade
expressas no Plano Diretor. No entanto, cerca de metade dos municipios brasileiros até
2012 sequer o possuiam, segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

Mesmo com a publicagido do Cddigo Civil de 2002, ainda sdo encontradas resisténcias na
aceitacdo dessa nova ordem constitucional. Isso se deve ao fato de que um direito de
propriedade absoluto esta arraigado na cultura da sociedade brasileira, que tem por
caracteristica inerente o conservadorismo. Embora muitos dos preceitos do Codigo de 16
sejam repetidos no novo Codigo Civil, esse diploma legal também prevé a funcao social
da propriedade, ao estabelecer que nenhuma convencao prevalecerd se contrariar
preceitos de ordem publica, para assegurar a funcido social da propriedade e dos
contratos (art. 2035, paragrafo inico). Da mesma forma, o art. 1228, § 10, dispe que o
direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades
econOmicas e sociais e de modo que sejam preservados, em conformidade com o
estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecolégico e

o patrimonio historico e artistico, bem como evitada a poluicao do ar e das aguas.
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Surge, dessa maneira, a principal pergunta a ser respondida: qual a atual concepcao
sobre o direito de propriedade, principalmente em relacio a sua funcao social, no direito

brasileiro?

Parte da doutrina brasileira entende, ainda, que a funcdo social adquire, com a
promulgacao da Constituicao da Reptiblica de 1988, o nivel de principio juridico, dotada

de alto grau de abstracao que irradia por todo o ordenamento juridico.23

Todavia, autores estrangeiros como Pietro Perlingieri, esclareceram que a propriedade
moderna tem na funcao social ndo um elemento restritivo do direito, mas um fator
promocional e estruturante do proprio direito de propriedade, que deve funcionar como

promocao das diretrizes contidas no ordenamento juridico.24

Essa visdo ¢ atribuida ao jurista italiano Stefano Rodota, que dissertou sobre esse tema
ainda em 1960, posteriormente consolidado por Pietro Perlingieri e outros autores, como

ressaltado por Paolo Grossi:=25

Somente em 1960, como se disse acima, Stefano Rodota, jovem civilista
aluno de Rosario Nicolo, dotado de coragem cultural de derrubar
comodos comportamentos elusivos e utilizando algumas proposicoes
de Enrico Finzi e Salvatore Pugliatti, se fara portador de uma visao
mais correta (correta em relacio aos designios dos Constituintes) que
compreende a funcdo social como carater interno e intrinseco a
estrutura juridica de toda propriedade.

Para essa corrente doutriniria, a fun¢do social ndo limita o exercicio dos poderes
inerentes a propriedade — usar, gozar, dispor e reaver a coisa — mas faz parte da propria

estrutura fundante desse complexo instituto.

Fato é que essa doutrina foi completamente absorvida no Brasil, ficando evidente pela
legislacao constitucional e infraconstitucional, bem como pelos doutrinadores pétrios,
que a funcao social representa, atualmente, um elemento estruturante do complexo
direito de propriedade, inserido no contexto de solidariedade social, apos as

transformacoes sofridas ao longo dos anos.

23 HUMBERT, George Louis Hage. Direito urbanistico e funcdo socioambiental da propriedade imével
urbana. Belo Horizonte: Férum, 2009.

24 PERLINGIERI, Pietro. Perfis do direito civil: introducao ao direito civil constitucional. Tradu¢ao de Maria
Cristina De Cicco. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007.

25 GROSSI, Paolo. Histéria da propriedade e outros ensaios. Traducao de Luiz Ermani Fritoli e Ricardo
Marcelo Fonseca. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.
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Parece evidente, no atual contexto da sociedade contemporanea, que os ensinamentos
de Pietro Perlingieri, inspirado por Stefano Rodota, representam a nocao mais

satisfatdria sobre o verdadeiro significado da funcao social da propriedade.

Apesar do carater social inerente ao direito de propriedade, nao se deve perder de vista
que ele permanece sendo um direito fundamental e de extrema relevancia em um modelo
de sociedade capitalista, assim como o direito a satide, a liberdade, dentre outros, motivo

pelo qual o ordenamento juridico deve respeita-lo e assegura-lo.2¢

Portanto, enxerga-se na funcdo social da propriedade, em consonancia com as
concepg¢oOes modernas colacionadas anteriormente, um elemento estruturante do direito

de propriedade, ou seja, a propria razao de ser do direito, e ndo um elemento restritivo.

4. Conclusoes

Nesse artigo, foi apresentado o desenvolvimento historico e juridico do direito de
propriedade ao longo de toda a historia brasileira. Foi dada énfase aos movimentos
politicos, sociais e economicos que culminaram na alteracdo de seu sentido e

abrangéncia, expondo-os em cada fase.

Em suma, o direito de propriedade foi sendo condicionado ao longo da historia brasileira
e internacional, passando de um direito inviolavel e absoluto para um direito que retine,
também, obrigacoes, preterindo o interesse social ao individual. Atualmente, foi
atribuido ao Direito Urbanistico e Ambiental um notavel protagonismo ao tema,
considerando que durante boa parte da historia brasileira o Direito Civil foi praticamente

0 Unico a regula-lo.

Como colocado inicialmente, dadas as alteragdes da abrangéncia do direito de
propriedade, em razao das mudancas legislativas e momentos politicos vividos no pais,
a aplicacdo da sua funcao social encontra obstaculos e raizes culturais extremamente
fortes na populacio. Esse fato acarreta a sua auséncia de regulamentacdo e limites,
considerando que nao ha consenso sobre a matéria, o que, por consequéncia, causa um

limbo juridico e, naturalmente, gera inseguranca juridica.

Cumpre ressaltar que a Lei Maior realca as caracteristicas do Neoliberalismo, que se trata

de uma combinacao de institutos liberais de mercado com politicas de regulamentacao e

26 ROSENFIELD, Denis Lerrer. Reflexoes sobre o direito a propriedade. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008.
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preocupacao social. Portanto, a melhor interpretacdo do direito de propriedade é no
sentido de considera-lo como um direito relativo, que garante vantagens, mas também

obrigacoes.

A predisposicao da populagao, ao coloca-lo como um direito inviolavel, nao pode ser tida
como a mais acertada, dado que os nortes existentes na constituicao vigente, bem como
as disposicoes do Codigo Civil, Codigo Florestal e Estatuto da Cidade demonstram, de
forma clara, o interesse do legislador em resguardar a utilidade publica e o interesse
social. Vale ressaltar que isso nao deve ser visto apenas sob o aspecto social, mas também
como ganho para determinadas atividades economicas, que dependeriam da anuéncia
do proprietario do imdvel para poder exercer o seu mister, tais como a mineracao e as

empresas de geracao de energia.

Concluiu-se, portanto, que a concepcao oriunda de ideais liberais acerca da propriedade,
alcando-a como um direito absoluto e individual, interligado com a propria liberdade do
individuo, ja ndo mais coaduna com a atual conjuntura social, inspirada em principios
como a solidariedade e a dignidade da pessoa humana, enxergando na funcao social da

propriedade um elemento estruturante do proprio direito.
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