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RESUMO

A desapropriagdo ¢ o procedimento administrativo realizado pelo Estado como forma de
intervir na propriedade privada imobiliaria dos particulares se comprovada a necessidade de
se utilizar o bem para fins de interesse publico no seu mais amplo sentido. A Constituicao
Federal de 1988 ndo hesitou de invocar o direito a propriedade e foi enfética ao determinar
que o mesmo sera observado em conjunto com a fun¢do social, identificando ainda os
parametros gerais para a ocorréncia da desapropriacdo comum e especificas (sancionatoria e
confiscatoria), mas deixando a cargo da legislacdo infraconstitucional as peculiaridades do
procedimento, que, muitas vezes, sao interpretadas de modo equivocado pela Administragao
Publica ao tentar retirar do cidaddo uma propriedade que serd transferida ao patrimonio
publico. Necessaria, portanto, uma identificagdo precisa dos dilemas que envolvem o
procedimento administrativo e o encontro de solu¢des que possibilitem a continuidade desse

instrumento em respeito aos ditames de um Estado Democratico de Direito.
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ABSTRACT

The expropriation is the administrative procedure realize by State as a form of intervention in
realty private property if stays proved the need of utility the property to public interests in
your broad sense. The Federal Constitution of 1988 did not hesitate to invoke the right of
property and was emphatic when determinate that the same will be observed together with
the social function, identifying still the general parameters to the occurrence of ordinary
expropriation and specific (punitive and confiscatory), but leaving to the infraconstitucional
legislation the peculiarities of the procedure, that, several times, are interpreted in a mistaken
way by the Public Administration when tries to take from the citizen a property that will be
transferred to the public patrimony. Needed, then, a certain identification about the dilemmas
that involves the administrative procedure and the discover of solutions that allow the

continuity of this instrument with respect to the dictates of a Democratic State of Law.

keywords: Property; Expropriation; Dilemmas; Possible; Solutions.

INTRODUCAO

A propriedade ¢ espécie de direito real que teve acepgdes diversas ao longo da
experiéncia humana. No Brasil Democratico de 1988, foi esse direito exaltado como
fundamental, mas ndo de modo absoluto, e sim relativizado, desde que atendida a funcao

social, valor proprio do Estado Democratico, mas ja previsto no constitucionalismo social.

A funcdo social, uma vez desrespeitada, autoriza, se for comprovado pelo Estado o
interesse publico, a intervencdo estatal de carater perpétuo denominada desapropriagdo,
procedimento previsto constitucionalmente e regulado por normas proprias do ordenamento

juridico que desencandeia dilemas proprios que serao destacados ao longo do texto.

Assim, busca-se neste artigo demonstrar que a desapropriagdo, por ser medida
interventiva de carater perpétuo na propriedade privada, encontra dificuldades para seu
cumprimento de modo pleno e pacifico por estar revestida de resisténcia pelas partes que

compdem esse procedimento.



Metodologicamente, a pesquisa utilizada foi bibliografica, mediante explica¢des
embasadas em trabalhos publicados sob a forma de livros, revistas, artigos e publicagdes
especializadas, que abordam direta ou indiretamente o tema em analise. Em se tratando da
tipologia, isto ¢, segundo a utilizagdo dos resultados, este artigo ¢ puro, visto ser realizado
com a finalidade de aumentar o conhecimento do pesquisador para uma nova tomada de
posicao. A abordagem ¢ qualitativa, procurando aprofundar e abranger as agdes e relagdes
humanas, observando os fenomenos sociais de maneira intensiva. Quanto aos objetivos, a
pesquisa € descritiva, buscando descrever fenomenos, descobrir a frequéncia com que o fato
acontece, sua natureza e suas caracteristicas, e exploratoria, procurando aprimorar as ideias

por meio de informagdes sobre o tema em foco.

De inicio, far-se-4 uma andlise do conceito de propriedade ao longo da histodria,
interligando-a aos fatos relevantes que possibilitaram caracterizar esse direito em cada época
do constitucionalismo para, ao final, entender a atual concep¢do do instituto na
contemporaneidade. Posteriormente, serd analisado o direito de propriedade nas
Constituicdes brasileiras, desde a primeira de 1824 até a vigente de 1988. Em seguida, tratar-
se-4 da desapropriagdo como uma das medidas de interveng¢do do Estado na propriedade
privada imobiliaria dos particulares, encarada esta como um instrumento publico para a
garantia do interesse da coletividade, sendo analisada, ao fim, a postura do Poder Judiciario e
as possiveis solugdes que poderdo ser aplicadas a desapropriacdo em respeito aos objetivos

do Estado Democratico de Direito Brasileiro.

1 O CONCEITO DE PROPRIEDADE PRIVADA AO LONGO DA EVOLUCAO DO
ESTADO

A propriedade privada nem sempre foi tratada sob a concepgao atual. Certo ¢ que a
partir do momento em que os homens primitivos foram desenvolvendo-se, a necessidade de
fixar um local para a moradia foi aumentando e os abrigos provisorios, caracteristica

marcante dos ndmades hebreus, foram aos poucos dando espago aos novos lares.

A época, ndo se fazia a dissociacao entre propriedade, familia e religido, visto que toda
organizacdo social encontrava seu fundamento nas leis divinas, executadas por um soberano

que representava a vontade de Deus, razao pela qual ndo havia o que se falar acerca de



interesses de propriedade, considerando ser este direito natural. Era naquele solo que se
encontravam as raizes e jaziam os antepassados daquele povo, dai talvez ter surgido a
expressao “terra prometida”, no sentido de que aquela populagdo nao ficaria sem lar, o Deus
daquela regido, por ter sido ali criado, prometera aos seus descendentes e sucessores aquela
terra, estando, portanto, o conceito de propriedade ligado a coletividade e ndao ao ser
individual, caracteristica que s6 foi adquirida paulatinamente, segundo Washington de Barros

Monteiro (2003, p.80).

Ainda na Antiguidade, ndo se pode deixar de mencionar a propriedade na Grécia
Antiga, especialmente na polis Atenas, ber¢o e modelo de civilizagdo e de estrutura politica
para o mundo ocidental, aspecto este lembrado por GOYARD-FABRE (2003, p.14-15):

Por isso, todos concordam em reconhecer a Cidade-Estado grega (polis) como o
berg¢o da politica (politeia). Mais precisamente, foi na Grécia que apareceram as
Constituigdes (Politeiai) que, ao darem forma e estrutura a Cidade-Estado,

distinguiam os helenos, orgulhosos de sua civilizagdo, dos barbaros, mergulhados
na incultura.

Em Atenas, a propriedade estava atrelada ao conceito de familia e religido. As familias
gregas cultuavam agradecimentos ao Deus-Lar, como esclareceu Lilian Pires (2007, p.20),
considerando que a moradia representava o solo sagrado, o local que os antepassados tinham
vivido e ali repousavam, fato que fortalecia a idéia de propriedade inaliendvel e
imprescritivel, ja que tal direito era passado de geracdo para geragdo, ndo havia a necessidade

de alienar terras para garantir a sobrevivéncia.

O conceito de propriedade em Atenas foi explicado como sendo: ““ Nucleos residenciais
de concentragdo para fazendeiros e proprietarios de terras na tipica cidade pequena desta
época, os cultivadores viviam dentro das paredes da cidade e saiam para trabalhar nos

campos todos os dias, retornando a noite [...]”. (HELD, 1996, p.13).

Conforme exposto, a propriedade para as populagdes gregas representava uma
relevancia ao ponto de impedir, inclusive, que fosse feita atividade comercial naquele solo
em respeito aos familiares mortos, era, acima de tudo, um direito absoluto. Todavia, esse
cenario foi mudando com as invasdes e guerras ocorridas na Grécia Antiga, que resultaram no

advento do império romano, época que a propriedade comeca a perder o carater meramente



religioso e passa a adquirir um viés mais econdomico, principalmente em face da localizagdo
geografica daquele povo (peninsula italica), regido fértil que garantia a produgao agricola e

foi responsavel pelo crescimento do comércio daquele povoado.

Nao obstante essa evolucdo do conceito, pode-se dizer que o direito a propriedade em
Roma também era absoluto e perpétuo, salvo raras exceg¢des. Novamente as invasdes
territoriais viriam a por em declinio mais um império, o romano, que teve como uma de suas
principais consequéncias a concentragdo de terras no comando dos senhores feudais,

fendmeno instaurado na Europa Ocidental e que ficaria conhecido por feudalismo.

E exatamente nesta transi¢do de valores que o direito a propriedade perde a conotagio
marcante nos modelos sociais greco-romano. No feudalismo, as terras, em sua grande maioria
adquiridas pelas invasdes acompanhadas da imposicao da forga fisica, estavam sujeitas ao
poder dos senhores feudais que tinham a disposi¢do o servico de sujeitos, vassalos, que

trabalhavam nos feudos para produzir riquezas para o senhorio.

Posteriormente a esse sistema de organizagdo social, o Absolutismo, que veio como
forma de combater ¢ melhorar o regime vigente - feudalismo, pioraria o conceito de
propriedade como direito absoluto, visto que esta, em sua grande parte, pertencia aos
monarcas, estes detentores do poder de modo centralizado, ndo mais pulverizado como se via
no feudalismo em que cada senhor feudal era dono apenas de seu feudo, o qual seria

transmitido as demais geracdes.

No Absolutismo, a figura do individuo como titular da propriedade ficou ainda mais
dificil de ser vista e percebida, em razdo do concentrado poder nas maos dos reis, que s
estavam limitados, segundo suas convicgdes, as leis divinas, sendo este argumento utilizado
para legitimar os atos arbitrarios e absolutos dos reis cujo objetivo maior era impedir que a
classe oprimida fosse contréria a essas idéias. Sobre a Idade Média e o poder dos monarcas,
que muitos pensam, ndo ter sido totalmente ilimitado, ensina SALDANHA (1983, P.17):

A imagem hoje mais aceitavel, ao que parece, ¢ a de que na Idade Média o poder foi
sempre limitado, controlado, repartido, refratado. E isto por varios motivos: a
concepcao teocéntrica das coisas, a ideia de que todo poder vinha de Deus e passava
ao rei através do povo, a valorizagdo do costume como expressdo da vida da
comunidade, a dispersdo dos centros de producdo e de consumo, a presenca de

graus ¢ focos de poder nos varios feudos, nas cidades, nos parlamentos, no Império,
no Papado, nos reinos.



Em razao deste excessivo poder do monarca, que se utilizava do argumento de ter seus
atos fundamentados na Lei de Deus, um fendmeno de resisténcia a essas atitudes teve inicio
na Europa com os pensamentos dissipados, uns mais radicais outros nem tanto, de filésofos
que representariam uma mudanga de paradigma na historia da humanidade, a fic¢ao juridica
denominada Estado deveria ser estruturada e governada nao mais com base nas leis divinas,

mas nas leis fruto do racionalismo do homem.

Esse novo modelo de Estado, que florescia das trevas medievais, representou, além de
uma novo periodo historico, um modelo de civilizagdo, de mudangas na politica, cultura,
economia, filosofia, comunicagdes ¢ modo de viver do povo europeu da época eram
influenciadas pelas idéias destes pensadores vanguardas, que vieram a desencandear o
movimento conhecido universalmente como Iluminismo. Assim, toda a base desse novo
Estado encontrava fundamento tdo somente na Lei positivada e fundamental criada pelo
homem , que mais tarde seria formalizada e denominada como Constitui¢ao, a ordem juridica

escrita de um povo capaz de controlar o poder real.

O periodo desta transicdo foi marcado por revolugdes lideradas por uma nova classe
que emergia e nao suportava mais encontrar-se subordinada as classes dominantes da época, a
Igreja (1° Estado) e a Nobreza (2° Estado), era a burguesia (3° Estado), que vinha para mudar
os modelos estatais até entdo vigentes. A nova casta queria, acima de tudo, um direito escrito,
que superasse o costumeirismo da Idade Média, mas também exigia a abstencdo do Estado
nas relacdes econdmicas, visto que tal poder ndo poderia mais ficar somente concentrado nas

maos de uma minoria privilegiada.

Esse contexto foi propicio para o nascimento do constitucionalismo moderno no final
do século XVIII, fendmeno que ndo pode ser visto isoladamente, mas de modo sist€émico cuja
principal caracteristica foi a submissdo do Império as leis escritas do homem. Considerando
ter sido o movimento constitucionalista liderado por ideais burgueses, esse primeiro
momento ficou mais conhecido como Constitucionalismo Liberal por ter sido a
exteriorizagdo das idéias liberais, relacionadas a liberdade individual (direito ao voto

universal, e propriedade privada livre da intervengao estatal).



Nesse momento, o conceito de propriedade volta a ser exigido como direito individual,
no qual o titular podia dela usar, gozar e dispor de acordo com seus interesses. A excessiva
liberdade pleiteada pelos revoluciondrios representaria mais tarde a opressao de outra classe.
Os burgueses “sem voz” do Absolutismo, agora, no constitucionalismo liberal-burgués
moderno, eram os titulares de propriedades privadas nos centros urbanos e utilizavam-nas
como fonte de riqueza, ao passo que a economia agricola deixava de ser o centro das atengdes

e dava vez a um sistema econdmico baseado na for¢a maquinaria da industria.

A ascencdo dessa burguesia veio acompanhada da opressao daqueles destituidos de
propriedade, os quais eram os novos servos da classe burguesa, para ela trabalhavam e
conseguiam os lucros necessdrios para a expansdo comercial, atropelando as condig¢des
especificas de cada trabalhador, tendo este cenario influenciado a obra Ideologia Alema de
Marx e Engels, os quais repudiavam a livre disposi¢do da propriedade privada, a principal

causa para a explora¢do e dominacdo do povo.

O fator econdmico, portanto, estava inseparavel do conceito de propriedade e foi
fundamental para a mudanga de paradigma com a constru¢ao de um novo constitucionalismo
preocupado agora com as questdes sociais e ampliando o conceito de propriedade, nao
restrita apenas aos bens moveis e imoveis, mas aos demais valores patrimoniais decorrentes
de relagdes civis e publicas (MENDES; COELHO; BRANCO, 2010, p.518) o que
influenciou as Constituicdes que brotavam no comeco do século XX - Constitui¢do do
México de 1917, da Russia de 1918 e de Weimar 1919, todas com um viés social agucado e
pioneiro do ponto de vista de prever a fungdo social da propriedade, instaurando assim um
novo marco acerca do conceito desse direito, caracteristica importante do constitucionalismo
social, um modelo de governar nao preocupado apenas com a liberdade individual perante o
Estado, mas sim com a liberdade através de politicas que visavam ao bem-estar social

propiciado pelo Estado (SARLET, 2007, P.57).

Avancando no modelo de poder estatal, aparece como uma evolugdo dialética da
antitese do Estado Social e do Estado Liberal, o Estado Democratico de Direito ou Estado
Constitucional de Direito ou ainda o Neoconstitucionalismo, o constitucionalismo da
atualidade, no qual a Constituicado Federal, além de possuir uma for¢a normativa maior,

carrega valores fundamentais para a manutencdo da ordem estatal e a preservacao dos direitos



fundamentais, dentre eles o da propriedade, que deixa de ser absoluto para ser relativizado

em determinadas situagoes.

Nesse novo modelo, o direito de propriedade assume, enfim, uma postura social em
situacdes especificas, ndo relacionada apenas ao bem estar do individuo ou ao bem estar do
individuo através das politicas sociais, mas atrelada a comunidade como um todo. Deixa de
ter um carater meramente civilista (TAVARES, 2007, P.609): “[...] a propriedade passou a ser
concebida como a relagdo entre um sujeito ativo (proprietario) e um sujeito passivo, que seria
universal, uma vez que constituido por todas as demais pessoas” e assume um papel

constitucional, valorativo, ligado a fun¢ao social da propriedade.

Ademais, ndo se pode deixar de conceber que outra caracteristica marcante do Estado
Democratico de Direito, além da axiologia presente nos direitos e da participacdo popular
destacada por (GUERRA FILHO, 1997) como fundamental para a realizagdo efetiva dos fins
constitucionais, ¢ a cooperacdo das fungdes estatais, as quais, mesmo independentes, devem
ser harmonicas em prol do bem comum (BONAVIDES, 2001, p.186):

Como conciliar a nogdo de soberania com a de poderes divididos e separados? O
principio vale unicamente por técnica distributiva de func¢des distintas entre drgaos
relativamente separados, nunca porém valera em termos de incomunicabilidade,

antes sim de intima cooperacio, harmonia e equilibrio, sem nenhuma linha que
marque separag@o absoluta ou intransponivel. (Destacou-se).

O Estado atual, portanto, tem em seu centro o homem-comunidade e ndo mais o
homem isolado, sendo esta a regra mestra que vai fundamentar os atos estatais perante os
administrados, sempre em observancia ao interesse do bem comum e da maioria, nao
deixando de lado a prevaléncia dos direitos fundamentais, a dignidade da pessoa humana e os
valores da solidariedade e igualdade de condi¢des como fundamentais para o alcance da

justica social.

2 A PROPRIEDADE PRIVADA NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS: DA
MONARQUIA DE 1824 A REPUBLICA DEMOCRATICA DE 1988

Antes mesmo de se comentar o direito de propriedade na primeira Constituigdo
Brasileira, importante ¢ contextualizar o cenério da época. Dando prosseguimento a ocupagao

das terras brasileiras por Portugal, a Coroa lusitana determinou ao seu representante, Martim



Afonso de Sousa, que concedesse terras a aristocracia portuguesa que chegasse no Brasil, ato
pelo qual ficou denominado de sesmarias. Nesse regime, o direito do titular da terra era
limitado pela Corte portuguesa e isso perdurou até os meses que antecederam a

independéncia do Brasil.

Influenciada pelos ideais liberais, principalmente os ocorridos na Franga, em 25 de
marco de 1824 era outorgada por D. Pedro I a primeira e tnica Constitui¢do brasileira da
Monarquia, a qual tratou da propriedade como um direito absoluto, inviolavel.
Posteriormente, em 1891, o Brasil, desta vez influenciado pelos estadounidenses, promulga
sua primeira Constitui¢do Republicana, que relativizou um pouco o conceito de propriedade,

prevendo a desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica.

A Constitui¢ao de 1934, influenciada pelas Constituicoes de Weimar e do México,
tratou do direito de propriedade ligado as questdes sociais, ser util ao individuo e a sociedade.
A Carta de 1937, por seu carater ditatorial, pouco preocupou-se em proteger a propriedade e
repetiu a previsao dos textos anteriores sem trazer importantes inovagdes. A de 1946 inovou
no instituto da desapropria¢do, acrescentando mais um motivo para expropriar o bem imovel
do patrimoénio do particular, o interesse social. Na vigéncia dela, também houve a criacdo do

Estatuto da Terra, instrumento normativo de relevancia social as propriedades rurais.

O texto de 1967, ndo obstante ter sido fruto do golpe militar de 1964 e certamente
sofrido influéncias mais ditatoriais, previu expressamente a fun¢ao social da propriedade, que
ficou mais restrita aos bens da zona rural. Em 1969, independente da natureza do texto ter
sido fruto de um poder constituinte originario ou derivado (mera emenda constitucional a de

1967), a propriedade continuou sendo relacionada a sua fungao social.

A atual Constituicao Federal de 1988, impregnada pelo carater democratico e fundada
nos principios da solidariedade e da justica, ndo foi diferente em associar o conceito de
propriedade ao de fungdo social, seja 0 bem imovel em area urbana ou rural. Assim, esse
direito, face a sua relevancia para o Estado Democratico foi contemplado em varios
momentos no texto constitucional - arts.5°, XXII a XXVI; 170, I e I1I; 182, §§ 1°a 4°; 184 ¢
186.



Logo no segundo titulo do texto constitucional - Dos Direitos e Garantias
Fundamentais, a propriedade ja se faz presente - art. 5°, inciso XXII: “¢ garantido o direito de
propriedade”, devendo ser necessario para seu exercicio o cumprimento da fun¢o social (art.
5°, XXIII). Mais adiante, ao tratar da ordem econdmica e financeira do Estado, invoca
novamente a fung¢ao social:

Art. 170. A ordem econdomica, 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: [...]

IIT - fung@o social da propriedade; [...]

A limitacdo desse direito fundamental vem confirmar a idéia de relatividade presente
nos direitos fundamentais do texto de 1988, sendo esta no¢dao inclusive adotada na
hermenéutica constitucional, a qual se faz dividida pela doutrina em métodos e principios.
Estes ultimos, utilizados em maior escala, possui, dentre suas classifica¢des, o Principio da
convivéncia das liberdades publicas ou relatividade (NOVELINO, 2008, p.123) que consiste
na relativizagdo dos direitos assegurados pela Constituicao em prol da convivéncia harmdnica

entre os individuos, impedindo a existéncia de hierarquia entre as normas constitucionais.

No mesmo sentido, mais puxando para um viés mais economico, Rachel Sztajn e Decio
Zilbersztajn (2005, p.92) afirmam que os direitos nao sdo absolutos e dependem, para sua
efetivacdo, de esfor¢os do proprietario para defender seus interesses frente aos demais da

coletividade e ao governo, salvo nos casos de interesse publico se sobrepor ao privado.

Portanto, o direito de propriedade, mesmo sendo fundamental, na Constituigao Federal
de 1988, pode ser relativizado, ou seja, pode resultar em intervencdes por parte do Estado,
esta sO autorizada se for o caso do interesse publico se sobrepor ao interesse privado ou se for
constatada pratica ilegall, como o descumprimento da funcao social (MARINELA, 2012, p.

864-865), o que sera detalhado a seguir.

3 ADESAPROPRIACAO COMO INSTRUMENTO POLITICO EM PROL DO
INTERESSE PUBLICO

As intervengdes estatais na propriedade privada podem ser conceituadas, de maneira

singela, como atos do Poder Publico que retiram ou limitam os direitos de propriedade de



quem o possua, estando amparados, na maioria das vezes, pela supremacia do interesse
publico, ou seja, com base no interesse da coletividade. Contudo, podem retirar a propriedade
de maneira definitiva do titular, mas também podem apenas limitar o uso a determinadas

obrigacdes, condutas que estardo disciplinadas em normas préoprias do ordenamento juridico.

Assim, pode-se definir as intervencgdes restritivas como aquelas que nao retiram a
titularidade do proprietario do objeto da intervengdo, mas sim o obrigam a tolerar
determinado ato administrativo em favor do Poder Publico, resultante de alguma necessidade
do Estado. Além desta maneira, o Estado também pode intervir de forma mais invasiva,
retirando a titularidade do bem de seu proprietario e transferindo a titularidade, regra geral,

para o patrimonio da propria Administragdo Publica.

Ademais, pode ocorrer a intervencdo estatal na propriedade privada através de
Limitagcdes Administrativas, Ocupag¢do Temporaria, Tombamento, Requisi¢do, Serviddo
Administrativa e Desapropriagdo. Sendo esta Gltima forma a mais drastica para o particular,

por tirar-lhe a propriedade em carater perpétuo.

Pela analise do instituto da propriedade no Codigo Civil, extrai-se que foi o direito real
consagrado com maior amplitude de poderes, podendo seu titular usar, gozar, dispor e reaver
o bem imoével de quem injustamente o detenha (art.1228 do Cédigo Civil). Ainda analisando
o mesmo diploma legal, verifica-se que a aquisicdo do bem imovel, em regra, dar-se de modo
derivado com o registro do titulo traslativo no Cartorio de Registro de Imdveis competente
(art.1245 do Codigo Civil), mas também pode ocorrer por usucapiao, forma esta originaria de

aquisicao.

Na desapropriacdo, a aquisi¢do do bem imovel pelo Poder Publico, além de possuir
carater excepcional, ocorre de modo originario também e pode ser definida como a
intervengdo estatal que resulta em procedimento administrativo que vise a transferéncia da
propriedade privada, de forma compulsoria, respeitado o interesse publico, em regra geral,
para o Estado. Ela retira, portanto, a titularidade do particular de modo definitivo e
irrevogavel, devendo ser este indenizado previamente por esse ato. Segundo Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (2005, p.153) é:

o procedimento administrativo pelo qual o Poder Publico ou seus delegados,
mediante prévia declaragdo de necessidade publica, utilidade publica ou interesse



social, impde ao proprietario a perda de um bem, substituindo-o em seu patrimonio
por justa indenizagao.

Assim, a interven¢do ndo ¢ facultativa para o proprietario do bem, ela ¢ imperativa.
Caso estejam presentes 0s pressupostos constitucionais e legais, o Estado podera desapropriar
o bem imovel do particular sem que este tenha o direito de negar tal aquisi¢do pelo Poder
Publico, ressalvadas algumas possibilidades, que posteriormente serdo identificadas e

analisadas.

O fundamento constitucional da desapropriagdo tradicional estd expresso no art.5°,
XXIV: “a lei estabelecera o procedimento para desapropriagdo por necessidade ou utilidade
publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados
os casos previstos nesta Constituicdo.” Sendo esta norma de eficacia limitada, impende-se
analisar o instituto a luz dos atos normativos que o regulam - Lei n°® 4.132/62 (interesse
social) e Decreto Lei n® 3.365/41 (utilidade e necessidade publica), ambos recepcionados pela

Constitui¢ao Federal de 1988.

A Lei n° 4.132/62 trata em seu art.2° dos casos em que pode ocorrer a desapropriagdo
pautada em interesse social, estando, por exemplo, nesse rol o aproveitamento de todo bem
improdutivo ou explorado sem correspondéncia com as necessidades de habitacdo, trabalho e
consumo dos centros de populacdo; a constru¢do de casas populares; a protecdo do solo e a

preservacao de cursos e mananciais de agua e de reservas florestais, dentre outros.

Ja o Decreto-Lei 3.365/ 41 preveé, em seu art.5°, como situagdes autorizadoras para a
desapropriacdo a seguranga nacional; a defesa do Estado; a criagdo e melhoramento de
centros de populacdo; o aproveitamento industrial das minas e jazidas minerais, das aguas e

da energia hidraulica; o melhoramento de vias e logradouros publicos, dentre outros.

Nos casos acima que autorizam a desapropriacdo, tem-se verificado um fenémeno
comum, qual seja, o pagamento antecipado relativo a indenizagdo, na sua maioria, tem sido
inferior ao valor do imovel, o que resulta na morosidade do procedimento e prejudica a

finalidade motivadora do ato, afetando toda a coletividade.



Tal procedimento tem inicio com uma fase declaratéria, plenamente administrativa. E
nesta etapa que o ente interessado, mediante um Decreto de lavra do Chefe do Executivo?
declarara a necessidade, a utilidade publica ou o interesse social que o autorizara a intervir na
propriedade privada. Posterior a essa fase, o Poder Publico ingressa na fase executiva, na
qual a desapropriacao sera realizada e o patriménio do particular ingressara definitivamente

ao patrimonio do ente publico.

Na fase executiva, o acordo pode ser feito entre o particular e a Administracdo Publica,
sendo assinado, se a transagdo lograr €xito, um termo de acordo amigavel, oportunidade em
que ficard disponivel para o cidaddo o valor da indenizagdo e autorizada a mudanca da

titularidade em prol do Poder Publico.

Acontece que esse acordo, na maioria das vezes, ndo acontece. A oferta feita pelo
Estado fica aquém do esperado pelo particular, ocasionando o redirecionamento da discusso
a via judicial. Na exordial, o Poder Publico expde os motivos que o levam a desapropriar o
bem imoével do particular, respeitando os requisitos do Codigo de Processo Civil. Havendo
urgéncia para ocorrer a desapropriacdo, o Estado deverd efetuar o depodsito de quantia

determinada pelo juiz, o qual autorizard a imissdo do expropriante na posse.

Essa imissao também ¢ regulada pelo Decreto-Lei 3.365/41, em seu art.15, que

determina os requisitos a serem preenchidos para que o juiz conceda a medida:

Art. 15. Se o expropriante alegar urgéncia e depositar quantia arbitrada de
conformidade com o art. 685 do Codigo de Processo Civil, o juiz mandara imiti-lo
provisoriamente na posse dos bens;

§ 1° A imissdo provisoria podera ser feita, independente da citagdo do réu, mediante
o deposito:

a) do preco oferecido, se este for superior a 20 (vinte) vezes o valor locativo, caso o
imovel esteja sujeito ao imposto predial;

b) da quantia correspondente a 20 (vinte) vezes o valor locativo, estando o imovel
sujeito ao imposto predial e sendo menor o prego oferecido;

¢) do valor cadastral do imovel, para fins de lancamento do imposto territorial,
urbano ou rural, caso o referido valor tenha sido atualizado no ano fiscal
imediatamente anterior;
d) ndo tendo havido a atualizagdo a que se refere o inciso ¢, o juiz fixara
independente de avaliagdo, a importancia do depdsito, tendo em vista a época em
que houver sido fixado originalmente o valor cadastral e a valorizagdo ou
desvalorizagdo posterior do imével.

3 Na pratica, outros servidores com atos de chefia, vinculados & Administragio Indireta, também realizam a
declarag@o.



§ 2° A alegacdo de urgéncia, que ndo podera ser renovada, obrigara o expropriante a
requerer a imissdo provisoria dentro do prazo improrrogavel de 120 (cento e vinte)
dias.

§ 3° Excedido o prazo fixado no paragrafo anterior ndo sera concedida a imissdo
provisoria.

§ 4° A imissfio proviséria na posse sera registrada no registro de imoveis
competente.

Ainda no despacho inicial, o juiz determinara a citacdo do expropriado, o qual devera
insurgir-se apenas contra o valor ofertado a titulo de indenizag¢do e vicios processuais de
cunho formal. Caso o particular pretenda pleitear outro assunto referente a desapropriacao,
devera fazé-lo mediante uma acdo direta (Exemplo: Ac¢do Popular, Mandado de Seguranca,
Acdo Ordinaria), em respeito ao art.9° do Decreto-Lei 3.365/41: “Ao Poder Judicidrio ¢
vedado, no processo de desapropriacao, decidir se se verificam ou ndo os casos de utilidade

publica”. Nesse sentido, expde José dos Santos Carvalho Filho (2009, p.801) explica:

Quanto ao que o dispositivo nominou de ac¢do direta, ja antecipamos que se trata se
acdo diversa, que vai formar novo processo. O sentido ¢ o de que no processo
expropriatorio as partes, no mérito, s6 podem discutir o valor indenizatério. Desse
modo, se o expropriado pretende discutir com o Poder Publico questdes sobre
desvio de finalidade, divida na figura do proprietario, motiva¢ao desconforme a lei
e, enfim, qualquer outra desse género, deverd propor ac¢do nova, sendo, pois,
impossivel juridicamente suscitd-las no processo expropriatorio.

O mesmo Decreto-Lei prevé a restricdo da matéria de defesa em seu artigo 20: “A
contestacdo sO podera versar sobre vicio do processo judicial ou impugnagdo do prego;
qualquer outra questdo devera ser decidida por acdo direta”. Desse modo, ao particular s6 ¢
autorizado o uso de contestacao e excecdes como meio de resposta, sendo vedada a utilizacao

de reconvencao, considerando a proibigdo citada acima.

A questdo de mérito (discussdo acerca do valor de indenizac¢do) €, na verdade, o que
mais ocorre nas vias judiciais. Os proprietdrios que se insurgem contra o valor da indenizagdo
da desapropriagdo e ndo realizam um acordo com o ente expropriante, através do Poder
Judiciario, discutem o preco com o objetivo de efetivarem seus direitos e, com isso, a

celeridade do procedimento fica restrita até que seja prolatada uma decisao.

A indenizagdo justa e prévia e em dinheiro € pressuposto para que a desapropriagdo se
efetive e ¢ devida para reparar um dano ou uma consequéncia negativa resultado da ac¢do do
Poder Publico em face do interesse particular do proprietdirio do bem objeto da

desapropriacao (DI PIETRO, 2005, p. 166):



A indenizacao ¢ exigéncia que se impde como forma de buscar o equilibrio entre o
interesse publico e o privado; o particular perde a propriedade e, como
compensacdo, recebe o valor correspondente ao dinheiro (agora, em algumas
hipoéteses, substituido por titulos da divida publica).

A fixagdo de um valor justo para a indenizagdo ¢ de extrema importincia para o
procedimento expropriatdrio, seus céalculos sdo realizados através do trabalho de peritos a
partir da analise do bem objeto da desapropriagdo, suas condicdes, acessorios, localidade, ou
seja, devem ser analisados todos os elementos que influenciardo a fixacdo do quantum

indenizatorio.

A pericia realiza um estudo para que se chegue ao valor final da indenizagado a ser paga
ao proprietario do bem. Sobre a indeniza¢do, Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo (2010, p.

361):

Para ser justa, a indenizagdo devera abranger ndo s6 o valor atual do bem
expropriado, como também os danos emergentes e os lucros cessantes decorrentes
da perda da propriedade, além dos juros moratérios e compensatérios, da
atualizacdo monetaria, das despesas judiciais e dos honorarios advocaticios.

Analisada a matéria de direito, o juiz sentencia fixando a indenizacdo e determinando a
expropriagdo para o patriménio publico, que serd o titulo habil para efetuar o registro no

Cartério de Imoveis.

A indenizagdo, insofismavelmente, ¢ um dos pontos de maiores controvérsias no Poder
Judiciario, ficando, muitas vezes, o valor da justica a mingua do subjetivismo da autoridade
publica, ponto este que sera analisado mediante julgados dos Tribunais Superiores, em

especial Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal de Justica ao final deste artigo.

Além da desapropriacdo tradicional, comum ou ordindria que acima foi tratada, ha
outras modalidades de desapropriagdo, que devem ser também elucidadas. Uma delas ¢ a
desapropriacdo de imodvel urbano prevista no art.182, §4° III, da Constituicdo Federal,
propria do Municipio e do Distrito Federal:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus

habitantes. [...]

§ 4° - E facultado ao Poder Piblico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo



urbano ndo edificado, subutilizado ou nao utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento sob pena, sucessivamente, de: [...]

III - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissao
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,

em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagao e os
juros legais.

O outro caso de desapropriagdo estd previsto no art. 184 da Constitui¢do Federal e esta
vinculada a reforma agraria, sendo o pagamento da indenizagdo realizado com titulos da
divida agraria, resgatados em até 20 (vinte) anos, mas as benfeitorias Uteis e necessarias
serdo pagas em dinheiro. S6 a Unido ¢ competente para realizar essa intervengdo na
propriedade privada:

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma
agraria, o imével rural que ndo esteja cumprindo sua funcdo social, mediante prévia
e justa indenizacdo em titulos da divida agréria, com cladusula de preservacdo do

valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua
emissdo, e cuja utilizagdo sera definida em lei.

Ainda nao menos importante do que as modalidades anteriores, a Constituigao Federal,
em seu art.243, autoriza a intervengdo estatal nas terras que cultivarem plantas psicotropicas,
sem o pagamento de respectiva indenizacdo. Tal forma exalta a preocupagdo do Poder
Publico com o consumo de entorpecentes e ¢ considerada de cardter confiscatério, uma vez
que nesse caso o proprietario perde a propriedade e ndo nenhuma quantia pecuniaria:

Art. 243. As glebas de qualquer regido do Pais onde forem localizadas culturas
ilegais de plantas psicotropicas serdo imediatamente expropriadas e especificamente
destinadas ao assentamento de colonos, para o cultivo de produtos alimenticios e

medicamentosos, sem qualquer indenizagdo ao proprietario e sem prejuizo de outras
sangoes previstas em lei.

Doutinariamente e jurisprudencialmente reconhecida, a desapropriacdo indireta,
constituiria outra espécie de desapropriacdo e seria um comportamento irregular da
Administragdo Publica quando disfarca a modalidade restritiva e nao respeita os ditames do
devido processo legal, impedindo o exercicio pleno da propriedade pelo particular e tentando
refutar-se do pagamento a titulo de indenizag¢do. Seria um esbulho praticado pelo Poder

Publico, um abuso de direito que também deve ser combatido pelo Judiciério.

Diante das modalidades de desapropriagdo acima, verifica-se que todas estdo
relacionadas com algum interesse publico, ou seja, sdo intervengdes realizadas pelo Poder
Publico em prol do interesse da coletividade, seja um servico publico essencial como o

melhoramento de vias publicas, a seguranca nacional ou regional, seja o cumprimento do



Plano Diretor, seja a reforma agréria, seja ainda o impedimento do cultivo de plantas
entorpecentes que possam resultar no trafico, causa da marginalizacdo e violéncia nos

grandes centros urbanos, todos estdo relacionados a promog¢d@o bem comum da maioria.

A seguir, serdo expostos os julgamentos do Supremo Tribunal Federal e do Superior
Tribunal de Justiga quando instados a apreciar as controvérsias proprias da desapropriagao,

principalmente relacionadas ao quantum indenizatorio.

4 O PODER JUDICIARIO E A DESAPROPRIACAO

Como citado alhures, serdo expostas algumas decisdes proferidas pelo Poder Judiciario
para que sejam analisados os atuais dilemas que permeiam acerca da desapropriagdo, em
especial aqueles relacionados a indenizacao ao particular. Primeiramente, serdo apresentadas

decisdes do Superior Tribunal de Justiga:

ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO. INTERESSE SOCIAL. JUSTA
INDENIZACAO.1.Cuida-se de desapropriagdo por interesse social na qual se
fixou o valor de R$ 111.509,08 pela terra nua (R$ 545,14 por hectare) e de R$
689,94 pela edificagdo.2. Atende ao postulado da justa indeniza¢do o acorddo
adequadamente fundamentado que estabelece seu montante em conformidade com
os critérios legais (art. 12 da Lei 8.629/1993).128.6293. Recurso Especial nao
provido.(STJ, Segunda Turma, RECURSO ESPECIAL 1283357/PR
2011/0132582-0, Relator: Ministro HERMAN BENJAMIN, DlJe 14/11/2011).
(Destacou-se).

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO
INDIRETA. CUMULACAO DE LUCROS CESSANTES COM JUROS
COMPENSATORIOS. MATERIA EXCLUSIVAMENTE DE DIREITO. BIS IN
IDEM. AFRONTA AO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA JUSTA
INDENIZACAO. 1. Nio ha obices & cognigdo, nesta Corte, da cumulagio de
lucros cessantes com juros compensatorios, porque matéria exclusivamente de
direito. 2. A expropriacdo justifica um direito de indenizacio, que deve ser
determinado segundo o bindmio da reparacio integral: dano emergente e lucro
cessante. (Rafael Bielsa. Ciéncia de la Administracion. Buenos Aires: Depalma,
1955, pag. 220 e 221.) O que se perdeu é o dano emergente; o que se deixou de
lucrar é o lucro cessante. (Rubens Limongi Franga. Manual Pratico das
Desapropriagoes. Sao Paulo: Saraiva, 1976, pag. 91). 3. Os lucros cessantes sdo
aqueles de que o proprietario fica privado, e que se deveriam incorporar ao seu
patrimdnio, em face de fato ou ato independente de sua vontade. Correspondem,
assim, a ganhos que eram certos ou proprios ao direito do expropriado, mas que
foram obstados por ato alheio ou fato de outrem, no caso o ato administrativo
expropriatorio. Devem ser computados no preco, uma vez que ndo € justa a
indenizacdo que permita desfalque real na economia do expropriado. (Manoel de
Oliveira Franco Sobrinho. Desapropriagdo. Saraiva: Sdo Paulo, 1973, pag. 186 ¢
187.) 4. Os juros compensatorios tém por finalidade a recomposicao das perdas
derivadas da utilizacdo antecipada do bem, ja que a indenizagdo devida na
desapropriacdo so sera paga ao final da lide. Assim, os lucros que seriam auferidos
pelos proprietarios, em caso de exploragdo da propriedade, serdo indenizados pelo
instituto dos juros compensatorios. 5. Esta corte, ha muito, firmou a posi¢cdo no



sentido de que: "Os juros compensatorios destinam-se a ressarcir, no caso, pelo
impedimento do uso e gozo econdmico do imdével, constituindo solucio
pretoriana para cobrir os lucros cessantes, como parcela indissocidvel da
indenizacio, ressarcindo o impedimento de usufruicio dos frutos derivados do
bem, integrando, pois, a indenizaciio reparando o que o proprietirio deixou de
lucrar, assim, descabe cumular os juros compensatérios com lucros
cessantes." (REsp 39.842/SP, Rel. Min. Milton Luiz Pereira, Primeira Turma,
julgado em 11.5.1994, DJ 30.5.1994 p. 13.455.) 6. Por acarretar um bis in idem, ou
seja, dois pagamentos sob um mesmo fundamento, deve-se afastar, no caso
concreto, a condenagdo a titulo de lucros cessantes, sob pena de acrescimento
indevido ao patrimdénio do expropriado, em afronta direta ao principio
constitucional da justa indenizacdo. Agravo regimental improvido.(STJ, Segunda
Turma, AGRESP 201000708600, Relator: Ministro Humberto Martins, DJ
10/02/2011). (Destacou-se).

Em ambos os casos, a justa indenizacao fez-se imprescindivel para a ocorréncia da
desapropriacdo. No segundo caso, os juros compensatorios ndo foram cumulados com os
lucros cessantes, pois o fundamento para o pleito de ambos era semelhante, mas a

indenizagdo justa ainda assim foi acolhida.

O Supremo Tribunal Federal, guardido da Constitui¢ao, também apreciou por diversas
vezes a matéria da indenizacdo, ndo tendo, todavia, trazido grandes contribui¢des em razao
de quase sempre reconhecer a impossibilidade de examinar a matéria ou por ofensa a

repercussdo geral ou pelo reexame fatico da matéria, que ndo ¢ proprio da instancia especial :

CONSTITUCIONAL. AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO DE
INSTRUMENTO. DESAPROPRIACAO. JUSTA INDENIZACAO. ART. 5°,
XXIV, DA CF. RETITULACAO. LEVANTAMENTO DO DEPOSITO
INICIAL. MATERIA INFRACONSTITUCIONAL. OFENSA REFLEXA. 1. O
acorddo recorrido decidiu a lide com base na legislagdo infraconstitucional.
Inadmissivel o recurso extraordinario, porquanto a ofensa a Constituicao Federal, se
existisse, seria reflexa. Precedentes. 2. O pagamento de indenizacdo por
desapropriacdo ¢ devido ainda que haja a retitulagdo do imdvel em favor do
expropriado. 3. Agravo regimental improvido. (STF, Segunda Turma, Al 622587
AgR / PR, Relator: Ministro Gilmar Mendes, DJ 13/05/2010). (Destacou-se).

AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO.
DESAPROPRIACAO. JUSTA INDENIZACAO. MATERIA
INFRACONSTITUCIONAL. REEXAME DE PROVAS. OFENSA INDIRETA.
PRECEDENTES. 1. O Supremo Tribunal Federal fixou entendimento no
sentido de que o exame de contrariedade dos principios da justa indenizacgéo e
da preservacido do valor real restringe-se ao ambito infraconstitucional. 2.
Reexame de fatos e provas. Inviabilidade do recurso extraordinario. Simula 279 do
Supremo Tribunal Federal. Agravo regimental a que se nega provimento. (STF,
Segunda Turma, Al 717016 AgR / SP, Relator: Ministro Eros Grau, DJ 18/09/2008).
(Destacou-se).

CONSTITUCIONAL. DESAPROPRIACAO. JUSTA INDENIZACAO. JUROS
COMPENSATORIOS. PROCESSUAL CIVIL. REEXAME DE PROVA.
DECISAO BASEADA NA LEGISLACAO INFRACONSTITUCIONAL.
SUMULA 279 DO STE. AGRAVO IMPROVIDO. I - O acérdio recorrido
decidiu a questio com base em legislacio infraconstitucional, sendo que
eventual afronta a Constituicio somente se daria de forma indireta. II - Matéria
demanda o reexame de conjunto fatico-probatdrio, o que atrai a incidéncia da



Sumula 279 do STF. III - Ademais, a analise da matéria referente a incidéncia dos
juros compensatorios dependeria da analise de legislago infraconstitucional, a cujo
exame ndo se presta o recurso extraordinario. IV - Agravo regimental improvido.
(STF, Primeira Turma, Al 605918 AgR / PR, Relator: Ministro Ricardo
Lewandowski DJ 30/10/2007). (Destacou-se).

Pelo exposto, percebe-se que a matéria no Supremo ndo tem sido enfrentada sob o
argumento da desapropriacdo, quando realizada indevidamente, ofender diretamente a
legislagdo infraconstitucional e ndo a Constitui¢dao, devendo ser este mais um motivo para os
tribunais a quo apreciarem com maior responsabilidade o tema, em respeito as normas

constitucionais desse instituto e baseado no valor da fungao social da propriedade.

CONSIDERACOES FINAIS

O instituto da propriedade, desde seu nascedouro, foi acompanhado de valores proprios
de cada época, deixou de ser absoluto para ser relativizado em prol do interesse da
coletividade exigindo-se assim o cumprimento da fungdo social para o seu uso correto.
Todavia, verificou-se que ha dificuldades na efetivagdo das normas procedimentais em razao
da ambivaléncia de interesses, o Estado, querendo, na maior celeridade possivel, a
expropriagdo do bem do particular sob o argumento de ser o imdvel voltado para fins de
interesse publico, o que o faz, muitas vezes, a desrespeitar o devido processo legal
(procedimento de desapropriagdo) e o cidaddo, que se vé injusticado ante a oferta, quase
sempre, aquém do valor real do imdvel, levando a discussao ao Judiciario (dos juizes de 1?
instancia ao Superior Tribunal de Justica, por ser esta a instdncia especial para apreciar

matéria infraconstitucional).

Verificou-se, portanto, que a grande discussao judicial est4 atrelada a indenizagao justa,
0 que permite concluir que um acordo plausivel para ambas as partes, realizado ainda na fase
administrativa, evitaria o inicio da fase judicial e consequentemente a demora na prestacao

jurisdicional e no uso do bem imoével pelo Poder Publico.

A celeridade, buscada tanto pelo Poder Publico, como pelo cidaddo particular que
podera ser expropriado deve ser observada em beneficio das duas partes para que a medida

interventiva estatal denominada por desapropriagdo atenda seu objetivo em prol do interesse



da coletividade sem prejudicar o interesse privado com o pagamento de uma indenizacio
justa, s6 assim o procedimento serd eficaz e atenderd aos valores da solidariedade e da

justiga, sustentaculos do Estado Democratico Brasileiro.
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