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RESUMO

A presente monografia tem por objeto geral analisar a (in)constitucionalidade da
Desapropriacdo Indireta, sendo esta uma das modalidades de intervencdo mais
severas que o Estado podera praticar diante de determinado bem particular. Para
isso, este trabalho tem por base a pesquisa qualitativa, realizada por método
dedutivo, que se dard por meio de procedimentos técnicos baseados na doutrina,
legislacédo, jurisprudéncia e principios constitucionais. O estudo inicia trazendo em
seu primeiro capitulo o que vem a ser a propriedade para o direito brasileiro,
juntamente com sua base legal, seus conceitos, funcdo que a mesma deve exercer
no ambito juridico, sua evolucdo ao longo dos anos, e as intervencdes que esta
podera vir a sofrer. Apos, € tratada de maneira especifica uma das formas de
intervencao a propriedade, a chamada desapropriacéo, juntamente com seu diploma
legal, seus conceitos, requisitos, suas espécies, e os fundamentos que norteiam tal
intervencao. Ao final, é destacada uma das formas de intervencéo que a propriedade
podera sofrer, intervencdo esta chamada de desapropriacdo indireta que, para
muitos, trata-se do verdadeiro esbulho possessério praticado pelo Estado, os
conceitos de diversos doutrinadores a respeito do tema, juntamente com as
violacdes constitucionais que tal intervencao traz consigo e o modo de indenizacéo
ao proprietario prejudicado, bem como os meios para propor determinada demanda
judicial. Por fim, chegou-se a conclusdo que, mesmo que a desapropriacéo indireta
seja, conforme descrevem varios doutrinadores, um ato ilicito e irregular de
desapropriacdo, tal procedimento € constitucional, conforme jurisprudéncia
consolidada em varios tribunais.

Palavras-chave: Direito administrativo. Desapropriacdo. Desapropriacdo Indireta.
(In)constitucionalidade
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1 INTRODUCAO

O direito de propriedade sempre foi de grande relevancia para todos os seres
humanos e esta garantindo pela Constituicdo Federal de 1988 através do artigo 5°,
XXII, o qual dispbde que é garantido o direito a propriedade. Ha, também, o artigo
1.228 do Cddigo Civil que determina que, “o proprietario tem a faculdade de usar,
gozar e dispor da coisa, e ainda de reavé-la do poder de quem quer que

injustamente a possua ou a detenha”.

Porém, esse direito a propriedade que outrora poderia se imaginar que
consistia em um direito absoluto possui apenas um direito relativo e esta sujeito a
inUmeras restricbes as quais podem ser impostas pelo Estado através de

intervencoes.

Estas restricbes estdo ligadas diretamente ao carater relativo que a
propriedade possui. Isso se da em razdo da propriedade possuir o dever de atender
a sua funcdo social, funcéo esta que determina que o Estado fiscalize ndo somente
0 que o particular faz com a propriedade, mas também, o que deixa de fazer com

seu imovel.

Assim sendo, uma vez que a propriedade ndo atender a sua funcao social,
garantira ao Estado, este ultimo se utilizando de sua soberania mediante prévia e
justa indenizacao, como prevé a Constituicdo Federal, transferir determinado bem de

particular para seu patriménio.

Esta transferéncia devera ser feita mediante processo expropriatério,

transferindo para seu patriménio os objetos desse processo. No entanto, uma
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dessas intervencdes praticadas pelo Estado chama a atencdo quanto ao seu
procedimento. Este procedimento se trata da desapropriacdo indireta, que, para a
maioria dos autores, possui um carater ilicito e vai contra o que a lei estabelece

como sendo o procedimento correto para eventuais intervengdes expropriatorias.

Nesse sentido, o presente trabalho pretende, como objetivo geral, analisar a
Inconstitucionalidade de uma das diversas espécies de desapropriagdo: a
Desapropriacdo Indireta, bem como a reparacdo do dano causado pela
administracdo ao proprietario prejudicado, uma vez que esse bem ndo mais podera

ingressar no patrimonio do expropriado.

O estudo discute como problema o0 seguinte questionamento: a
desapropriacdo deve ser realizada mediante prévia e justa indenizacdo. Sendo
assim, a desapropriacdo indireta € inconstitucional? Como hipotese para esta
pergunta, entende-se que, pratica imoral e amplamente vedada pela legislacédo
brasileira, a Desapropriacdo Indireta € o esbulho possessorio praticado pelo Estado
guando invade area privada sem contraditério ou pagamento de indenizacdo. A
Desapropriacdo Indireta, infelizmente ainda comum no Brasil, € uma espécie de
desapropriacdo de fato, estando proibida. Sua natureza juridica é de cunho
administrativo, materializando-se por meio da afetacao fatica de um bem a utilidade
publica, sem observancia do devido processo legal, conforme a Constituicao

Federal.

pY

A pesquisa, quanto a abordagem, sera qualitativa, que possui como
caracteristica o aprofundamento no contexto estudado e a perspectiva interpretativa
desses possiveis dados para a realidade, como esclarecem Mezzaroba e Monteiro
(2014). Para obter a finalidade desejada pelo estudo, sera empregado o método
dedutivo, cuja operacionalizacdo se dard por meio de procedimentos técnicos
baseados na doutrina, legislagdo e jurisprudéncia, relacionados, inicialmente
trazendo a evolucao histérica da propriedade bem como seus conceitos e formas de
intervencdes para chegar, entdo, ao ponto especifico da inconstitucionalidade da

desapropriacao indireta.

Dessa forma, no primeiro capitulo de desenvolvimento deste estudo sera

explanado o que vem a ser a propriedade num ambito juridico, sua evolucéo
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histérica ao longo do tempo e, consequentemente, conceitos trazidos por diversos
doutrinadores a respeito do tema. Em especial, tratar-se-a neste capitulo, a funcéo
social que a propriedade possui, assim como as garantias e intervencdes que a

norteia.

No segundo capitulo, sera estuda uma das formas de intervencdo na
propriedade: a desapropriacdo. Serdo abordados os conceitos que determinam o
gue vem a ser esse meio de intervencéo, os requisitos que o ensejam, bem como as
espécies de desapropriacdo e seus fundamentos normativos e a efetivacdo do

procedimento expropriatorio.

Adiante, no terceiro capitulo, far-se-a um estudo mais aprofundado em uma
das intervencdes mais criticadas pela maioria dos doutrinadores do direito
administrativo, isto €, a desapropriacdo indireta. No mesmo capitulo, sera tratada
sua inconstitucionalidade, juntamente com o0s conceitos de estudiosos acerca do
tema, a violagdo de diversos dispositivos legais e constitucionais e, por fim, a acao

gue o particular ira propor em face do expropriante e sua indenizacao.



2. DA PROPRIEDADE

A propriedade €, sem sombra de davidas, um dos bens mais amparados pela
legislacdo Brasileira em favor do proprietario, conforme prevé a Constituicdo
Federal, quando esta evidencia que “é garantido o direito a propriedade” através do
artigo 5°, XXII. H& de se dizer que este direito de propriedade € um direito absoluto,
contudo, este absolutismo foi amenizado através do tempo com alteragBes na
legislacdo patria. (CARVALHO FILHO, 2010).

O artigo 1.228 do Codigo Civil, conforme mencionado anteriormente diz que
“o proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e ainda de reavé-la
do poder de quem quer que injustamente a possua ou a detenha”. Nota-se que este
artigo do Novo Cddigo Civil de 2002 possui forte semelhanca com o artigo 524 do
Caddigo Civil de 1916, todavia, o novo cddigo torna os efeitos da propriedade mais
amplos, ou seja, deixa as questdes econdmicas e sociais atreladas ao uso desta,
além de impor ao proprietario algumas restricbes ao exercer seu direito de
propriedade. (ALMEIDA, 2006).

Maria Helena Diniz conceitua a propriedade explicitando que ela “é um direito
que a pessoa fisica ou juridica tem, dentro dos limites normativos, de usar, gozar e
dispor de um bem, corpéreo ou incorpéreo, bem como reivindicad-lo de quem
injustamente o detenha”. Assim, cabe destacar que nos dias atuais, quaisquer que
sejam os bens, sejam eles corpdreos ou incorpdreos, podem ser objetos de direito
da propriedade (DINIZ, apud. ALMEIDA, 2006, pag. 6).

Em se tratando do direito a propriedade, pode-se analisar, ainda, conceitos
estrangeiros sobre a matéria. A propriedade para a Convencdo Americana sobre
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Direitos Humanos, consagrada pelo artigo 21, diz que “toda pessoa tem o direito ao
uso e gozo de seus bens e que nenhuma pessoa pode ser privada de seus bens”.
Porém, este artigo salienta que a lei pode subordinar 0 uso e gozo ao interesse
social, além de deixar claro que em casos de utilidade publica ou de interesse social,
feito o pagamento de indenizacdo ao proprietéario, podera se apropriar do bem
privado. (ALMEIDA, 2006).

Para o doutrinador José Cretella JUnior,

[...] o direito de propriedade, outrora absoluto, esta sujeito em nossos dias a
numerosas restricdes, fundamentadas no interesse publico e também no
proprio interesse privado de tal sorte que o trago nitidamente individualista,
de que se revestia, cedeu lugar a concepg¢éo bastante diversa, de contetdo
social, mas do &mbito do interesse publico. (CRETELLA. apud. ALMEIDA,
2006, p.7).

Na sua grande maioria, 0s paises estrangeiros, de alguma forma, deixam
claro que o direito ao uso e gozo da propriedade esta diretamente ligado ao
interesse da coletividade, ou seja, € notdrio que toda a propriedade podera sofrer
sanc¢des restritivas ao seu uso, por interesse geral ou utilidade publica, assim sendo,
qualguer que seja o bem, podera ser expropriado quando indenizado o proprietario
(ALMEIDA, 2006).

Vérias sdo as teorias acerca da natureza do direito da propriedade.

Washington de Barros Monteiro fez um resumo delas brilhantemente, sendo elas:

A teoria da ocupacédo sustenta que a ocupacgao seria o fundamento do direito
da propriedade, obviamente esta teoria ndo € a mais evidente, uma vez que a
ocupacao serve apenas para adquirir a propriedade e ndo para justificar o direito a
ela. Tem-se, ainda, a teoria da lei, que € sustentada por Montesquieu. Para ele, a
propriedade é concessdo do direto positivo e € nisso que essa teoria mostra sua
falha, isto €, o mesmo legislador que a criou poderia, num futuro, também a abolir.

(MONTEIRO, apud. HARADA, 2007, p.3).

A teoria de especificacdo foi criada por economistas, os quais afirmam que
somente o trabalho é criador Unico de bens. Entretanto, essa teoria é falha, uma vez
gue a recompensa, o bonus pelo trabalho € o salario e ndo a propria coisa produzida

pelo trabalhador. E por fim, ha a teoria mais utilizada, a qual é sustentada pela igreja
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catdlica, que diz que a propriedade € inerente a prépria natureza do homem, que ela
representa a condigcdo de existéncia e de liberdade da criatura humana, sendo a
garantia e a expressao da individualidade humana, instrumento de desenvolvimento
intelectual e moral do homem (MONTEIRO, apud. HARADA, 2007, p.3).

Assim, pode-se concluir afirmando que a propriedade, com o passar dos
anos, esta mais dentro da seara do direito coletivo que propriamente do direito
individual, visto que a propriedade devera sempre atender ao interesse social, ou

seja, da coletividade.

2.1 Evolucdao histérica da propriedade

O direito & propriedade € de grande relevancia na vida dos seres humanos e,
ao longo dos anos, sofreu significativa transformacao. Contudo, a propriedade € um
direito real que assume um carater absoluto, mas, ao longo da historia da
humanidade esse direito vem passando por varias alteracdes em seu tratamento
pelos paises civilizados. (BRUNO, 2005).

Nesse sentido, o carater absoluto de propriedade foi amenizado devido ao
fato de que os estados, numa forma geral, passaram a assegurar a propriedade
privada e a livre empresa, constituindo a propriedade a base da sociedade
capitalista e livre. (BRUNO, 2005).

Assim, o direito de propriedade passou do direito individual para o direito
social. Seguindo esse raciocinio, Maria Sylvia Zanella Di Pietro diz que:

A propriedade, como o0 mais amplo direito real, que congrega os poderes de

usar, gozar e dispor da coisa, de forma absoluta, exclusiva e perpétua, bem

como o de persegui-la nas maos de quem quer que injustamente a detenha,

e cujo desmembramento implica a constituicdo de direitos reais parciais,
evoluiu do sentido individual para o social (DI PIETRO, 2006).

Durante a Revolucdo Francesa, em repudio ao sistema feudal, a propriedade,
de forma exagerada, reviveu a concepcéo individualista do periodo romano. Porém,
a partir da metade do século XIX, o Estado imp0s varios tipos de restricdes a
propriedade (DI PIETRO, 2006).
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ApGs as restricdes impostas pelo Estado, o direito individual da propriedade
comecgou a ser alterado para um direito social quando o Codigo de Napoledo, de
1804, trouxe como principio a legitimidade da limitacdo do Estado sobre a
propriedade, definindo esse principio no seu artigo 544, como o direito de usar,
gozar e de dispor das coisas de modo absoluto, todavia com uma ressalva, que isso
nao se tornasse contra as leis ou contra os regulamentos definidos pelo Estado,
enquanto que a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789,
defendia a propriedade somente dizendo que esta era um direito inviolavel e
sagrado (DI PIETRO, 2006).

Naquela época, leis e regulamentos ficavam limitados no que diz respeito aos
direitos de vizinhanca. Com o passar dos anos, fica nitida a forte influéncia do
Estado, a fim de cada vez mais tornar o direito da propriedade um direito que visa ao
bem-estar coletivo, observando sempre que possivel, o Principio da Funcdo Social
da Propriedade, principio que faz com que o Estado fiscalize ndo somente o que o
proprietario faz com a propriedade, mas também, o que deixa de fazer com a
mesma (DI PIETRO, 2006).

2.2 Conceito de direito da propriedade

Atualmente existe grande dificuldade no que diz respeito ao real conceito de
propriedade, visto que nem todos os codigos seguem o exemplo do Cddigo de
Napoledo, o qual defendia ser a propriedade o direito que o proprietario tinha de
usar, gozar e dispor das coisas da maneira mais absoluta, desde que néo fizesse o

uso proibido pelas leis e seus regulamentos (HARADA, 2007).

Para compreender melhor o conceito do presente estudo, observa-se o que
ensina Washington de Barros Monteiro através de alguns atributos que, segundo

ele, a propriedade possui.

Para Monteiro, “o direito de propriedade € absoluto, a medida que oponivel
erga omnes, e apresenta carater de plenitude”, ou seja, o proprietario pode usufruir
de sua propriedade como quiser, conquanto que observe sempre as restricoes

impostas pelo Estado, a fim de atender ao interesse da coletividade (MONTEIRO,
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apud. HARADA, 2007, p.2).

Monteiro traz, também, outro atributo que a propriedade leva consigo, que se
trata da exclusividade decorrente do artigo 1.231 do Cddigo Civil, que diz que “a
propriedade presume-se exclusiva e limitada até prova em contrario”. Assim, ele
explica que “ndo pode a mesma coisa pertencer com exclusividade e
simultaneamente a duas ou mais pessoas’” (MONTEIRO, apud. HARADA, 2007,

p.2).

Outro atributo - ndo menos importante - que a propriedade possui € a
irrevogabilidade, ou seja, uma vez que um individuo adquiriu a propriedade, em
regra, esta ndo pode ser perdida, se ndo por seu livre consentimento. Em
conformidade com Monteiro, “a propriedade tem, pois, um sentido perpétuo,
subsistindo independentemente de exercicio, enquanto ndo sobreviver causa legal
extintiva” (MONTEIRO, apud. HARADA, 2007, p.2).

Varios sao os conceitos de direito de propriedade. Para Arruda Alvim, o direito
de propriedade ndo pode ser exercido de forma absoluta, e, sim, na forma do Codigo
Napolebnico:

O direito de propriedade, tal como concebido atualmente, ndo pode ser
exercido de forma absoluta, Vale dizer, sem qualquer limite ao seu uso,
naqueles termos do sempre lembrado art. 544 do Cédigo Napolednico; e,
ainda, a legislacdo modela um direito de propriedade que, se comparado

com o passado, acabou de comportar restrices, antes, em grande escala,
desconhecidos. (ARRUDA ALVIM, apud. ALMEIDA, 2006, p.4).

Pesquisando diversos conceitos de diferentes e renomados doutrinadores, 0
mais coeso e de facil compreensao para a definicdo de propriedade € o de Maria
Helena Diniz, ja mencionado no presente trabalho, que diz que: “a propriedade é um
direito que a pessoa fisica ou juridica tem, dentro dos limites normativos, de usar,
gozar e dispor de um bem, corpéreo ou incorpdreo, bem como reivindica-lo de quem
injustamente o detenha” (DINIZ. apud. ALMEIDA, 2006, p.6).

2.3 Funcéo social da propriedade

O chamado principio da funcdo social da propriedade apareceu
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expressamente na Constituicdo de 1967. Entretanto, bem antes, na Constituicdo de

1946, tal principio ja era utilizado para sustentar a desapropriacdo, a qual era

nomeada “desapropriagao por interesse social” (DI PIETRO, 2006).

Naquela época, quaisquer que fossem as duvidas a respeito do tema, eram

resolvidas pela opinido ou justificativa apresentada pelo Senador Ferreira de Souza,

autor da emenda que resultou para a transformacéo do simples interesse social para

o principio da funcéo social. Nesta emenda, o Senador defendia como I6gico que o

homem possuisse:

Como seu, de forma absoluta, aqueles bens necessarios a sua vida, a sua
profisséo, a sua manutencao e a de sua familia, mesmo os que constituem
economias para o futuro. Mas além desse minimo, a propriedade tem uma
funcdo social de modo que ou o seu proprietério a explora e a mantém
dando-lhe utilidade, concorrendo para 0 bem comum, ou ela ndo se justifica.
A emenda ndo chega ao extremo de negar a propriedade, mas superpondo
0 bem comum ao bem individual, admite a expropriacdo das propriedades
inGteis, das que poderiam ser cultivadas e ndo o sdo, daquelas cujo dominio
absoluto chega a apresentar um acinte aos outros homens. (DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo, 2006, p.139, apud. Senador
Ferreira de Souza).

Nesse sentido, a Constituicdo de 1967, através da Emenda Constitucional n°

1 de 1969, incorporou a funcéo social da propriedade como um principio de ordem

econdmica e social. Nas palavras de Manoel Gongalves Filho:

Isso significa que a propriedade ndo € da concepcao absoluta, romanistica,
e sim a propriedade encarada como uma func&o eminentemente social. E o
que se deprende do texto do artigo 160, Ill, que implicitamente condena a
concepcao absoluta da propriedade, segundo a qual esta é o direito de
usar, gozar e tirar proveito de uma coisa de modo puramente egoistico, sem
levar em conta o interesse alheio e particularmente o da sociedade.
Reconhecendo a funcdo social da propriedade a Constituicdo ndo nega o
direito exclusivo do dono sobre a coisa, mas exige que seu uso seja
condicionado ao bem-estar-social geral. Nao ficou, portanto, o constituinte
longe da concepcéo tomista, segundo o qual, o proprietario € um procurador
da comunidade para a gestdo de bens destinados a servir a todos, embora
pertengam a um sO0. (MANOEL GONCALVES FILHO, apud. DI PIETRO,
2006, p.140).

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

N&o ha duvida que a inspiragdo mais proxima do principio € a doutrina
social da igreja, tal como exposta nas Enciclicas Mater et Magistra, do Papa
Jodo XXIII, de 1961, e Centesimus Cennus, de 1991, de Jo&o Paulo Il, nas
guais se associa a propriedade a uma funcéo social, ou seja, a funcdo de
servir de instrumento para a criagcdo de bens necessarios a subsisténcia de
toda a humanidade (Di Pietro, 2006, p.140).
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Atualmente a Constituicdo de 1988 garante ao proprietario o direito de
propriedade, assunto que sera deliberado num momento oportuno. No entanto, a
mesma constituicdo que garante esse direito, esclarece logo adiante, em seu inciso

XXIII, que a propriedade atendera a sua funcao social.

Cabe, portanto, ao estado, utilizando os meios de intervengdo, o cumprimento
da funcao social (MAZZA, 2014).

Pode-se concluir, dessa forma, que a propriedade é um direito a ser exercido
em harmonia com os direitos da coletividade, ou seja, deve a propriedade atender a
sua Funcéo Social (BRUNO, 2005).

2.4 Garantia Constitucional da propriedade

Para falar em garantia da propriedade, ndo se pode deixar de examinar a

evolucdo constitucional da propriedade.

O disposto do artigo 179, XXII da Constituicdo Brasileira de 1824, ja
assegurava o direito a propriedade ao proprietario em toda sua plenitude, deixando
claro que em caso do Estado se apropriar do bem do cidaddo, esse seria

previamente indenizado no valor justo (DI PIETRO, 2006).

Na vigéncia da Constituicdo de 1891, através do artigo 72, § 17, novamente a
expressao “em toda sua plenitude” estava expressa quando se referia ao direito de
propriedade, com uma breve ressalva na qual dizia que o Estado, por necessidade
publica ou de utilidade publica, mediante indenizacdo prévia, poderia desapropriar
determinado bem (DI PIETRO, 2006).

Em contrapartida, foi na Constituicdo de 1934 que a expressao “em toda sua
plenitude” deixou de figurar o direito de propriedade, direito este que ndo poderia ser
exercido contra o interesse social ou coletivo. Nessa constituicdo, cabe ressaltar
mais uma alteragdo quanto a indenizacdo ao proprietario expropriado, ou seja,

acrescentou-se, além da indenizag&o prévia, a indenizagéo justa (DI PIETRO, 2006).

Foi na Constituicdo de 1946 que além do direito a propriedade ja firmada por
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outras constituicdes, foi instituida, entdo, a desapropriagdo por interesse social, a
qual exigia que a indenizagdo fosse prévia, justa e em dinheiro, exigéncia esta, que
se encontra na Constituicdo Federal de 1988 através do artigo 5°, XXIV (DI PIETRO,
2006).

2.5 Intervencéo do Estado na propriedade privada

Como examinado em trechos anteriores, o direito de propriedade deixou de
ser um direito inteiramente absoluto uma vez que seu uso, gozo e direito de fruir ndo
podem se opor aos interesses coletivos ou sociais. Desse modo, o Estado atuando
como fiscalizador pode e deve exercer seu papel, zelando pelo bem comum,
impondo medidas restritivas na propriedade privada, quando esta nao atender a sua
funcao social (GASPARINI, 2012).

Diogenes Gasparini conceitua a intervencdo na propriedade privada como
sendo “toda acdo do Estado que, compulsoriamente, restringe ou retira direitos
dominiais do proprietario” (GASPARINI, 2012, p. 886).

Hely Lopes Meirelles, por sua vez, conceitua a intervencdo do Estado na
propriedade da seguinte forma: “entende-se por intervencao na propriedade privada
todo ato do Poder Publico que, compulsoriamente, retira ou restringe direitos
dominiais privados, ou sujeita 0 uso de bens particulares a uma destinacdo de
interesse publico” (MEIRELLES, apud. GASPARINI, 2012, p. 886).

Logo, varios sdo os meios que o Estado, calcado na sua soberania, possui
para intervir na propriedade privada, meios estes que vao dos mais corteses - a
limitacdo administrativa, a ocupacdo tempordria e a serviddo administrativa, nos
quais se pode antepor ao tombamento, o parcelamento e a edificacdo compulsoéria,
0s quais o Estado nao retira o dominio do proprietario - até os meios mais rigidos,

como a requisicéo e a desapropriagcao (GASPARINI, 2012).

Este ultimo meio de intervencdo, no caso a desapropriacédo, € 0 mais severo
de todos 0s meios cabiveis de intervencao na propriedade privada, uma vez que 0

Estado retira o proprietario do dominio do bem, incorporando este ao seu patrimonio,
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indenizando claro, mediante prévia e justa indeniza¢do, conforme sera estudado de

forma mais detalhada durante o trabalho proposto.

2.6 Fundamentos gerais da intervencdo do Estado da propriedade privada

A propriedade € um direito individual que assegura ao proprietario um vasto
conjunto de poderes e deveres. Sabe-se que o titular da propriedade pode usar,
gozar e dispor da coisa como quiser. Contudo, este poder que é caracteristico da

coisa, nao pode ser exercido de forma individual.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, seguindo este raciocinio, diz o seguinte:

[...] ndo podem, no entanto, esses poderes ser exercidos ilimitadamente,
porque coexistem com direitos alheios, de igual natureza, e porque existem
interesses publicos maiores, cuja tutela incumbe ao Poder Publico exercer,
ainda que em prejuizo de interesses individuais. Entra-se aqui na esfera do
poder de policia do Estado, poento em que o estudo da propriedade sai da
orbita do direito privado e passa a constituir objeto do direito publico e a
submeter-se a regime juridico derrogatério e exorbitante do direito comum
(DI PIETRO, 2006, p. 137).

José Cretella Junior, por sua vez, expde que,

Ao passo que o direito civil de propriedade confere ao titular cem por cento,
vamos dizer, do jus utendi, fruendi et abutendi, o direito publico da
propriedade, que considera o bem dentro de um conjunto maior, vai
reduzindo o quantum daquela fruicdo, porque observa a totalidade dos
direitos de propriedade bem como a necessidade publica, a utilidade publica
e o interesse social (CRETELLA, apud. DI PIETRO, 2006, p. 137).

A vista disso, os dizeres de José Cretella Junior fazem concluir que para
intervir na propriedade privada e fazer com que esta atenda as necessidades da
coletividade, trés sé@o os requisitos para a atuacao do Estado: a necessidade publica,
a utilidade publica e o interesse social. Estes requisitos serdo estudados mais

adiante, os quais ndo podem ser confundidos com os fundamentos juridico-politicos.

Para a atuacéao frente a intervencdo na propriedade privada, o Estado, atraves
do chamado poder de policia, comecgou a restringir direitos individuais com o intuito
de assegurar os interesses da coletividade. Todavia, este poder de policia que

outrora cuidava somente das obrigagbes de ndo fazer, com o passar do tempo
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ampliou essa obrigacdo, ou seja, passou a impor, também, o dever de utilizar o bem,

passando assim, a se falar em funcéo social da propriedade (DI PIETRO, 2006).

E de suma importancia destacar, ainda, que além do principio da funcéo
social da propriedade, o qual retira da propriedade a concepcéao individualista, existe
outro principio de grande relevancia e que ndo poderia deixar de fora no presente
estudo, que é o chamado principio da supremacia do interesse publico, o qual serve
de suporte para justificar quando o Estado promove a intervencdo em propriedade

privada, tornando esta propriedade um bem publico.

E uma ocasido oportuna para trazer, também, os dizeres de Didgenes
Gasparini a respeito dos fundamentos que norteiam a intervencdo na propriedade,
em que 0 mesmo diz que:

Sdo dois os fundamentos da intervencdo: o politico e o juridico. O
fundamento politico da interven¢éo do Estado na propriedade privada e no
dominio econdmico é a protecdo dos interesses da comunidade contra
gualquer conduta antissocial da iniciativa particular, enquanto o juridico é

gualquer disposicdo consignada na ConstituicAo ou na legislacido
infraconstitucional (GASPARINI, 2012, p. 884).

No caso em estudo, a Administracdo Publica dotada de supremacia, impondo
restricbes, retira do proprietario o poder pleno da propriedade. Estas imposicées
nada mais sdo que o Estado agindo de forma soberana, utilizando-se de sua
supremacia diante do interesse privado (CARVALHO FILHO, 2010).

Assim, toda vez que houver o confronto entre um interesse privado e um
interesse publico, é este Ultimo que devera ser levado em consideracdo em virtude
da soberania que o Estado possui, ou seja, a Supremacia do Interesse Publico sobre
o privado (CARVALHO FILHO, 2010).

Cabe destacar os dizeres de José dos Santos Carvalho filho acerca desse
instituto:

Toda vez que colide um interesse publico com um interesse privado, €

aquele que tem o que prevalecer. E a supremacia do interesse pubico sobre

o privado, como principio, que retrata um dos fundamentos da intervencao
estatal na propriedade (CARVALHO FILHO, 2010, p. 844).

Para rematar, conclui-se que o ato de intervencdo do Estado na propriedade
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particular, quando dotado de expressa autorizacdo legal e vinculado ao interesse
publico, independe da aceitacdo ou ndo do proprietario do bem.
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3. DESAPROPRIACAO

Como visto em paragrafos anteriores, o ordenamento juridico brasileiro possui
formas de intervencdo na propriedade particular, as quais podem se dar de duas

maneiras, conforme explica José dos Santos Carvalho Filho:

De um lado, a intervencao restritiva, através da qual o Poder Publico retira
algumas das faculdades relativas ao dominio, embora salvaguarde a
propriedade em favor do dono; de outro, a intervencdo supressiva, que gera
a transferéncia da propriedade de seu dono para o Estado, acarretando, por
conseguinte, a perda da propriedade (CARVALHO FILHO, 2010, p. 885).

Assim, o0 presente paragrafo tratara especificamente da desapropriacdo, que
€ chamada por Carvalho Filho de intervencdo supressiva, a qual faz com que a
propriedade seja transferida de forma compulsoéria e definitiva para o Estado através

de um procedimento expropriatério.

Para inicio do estudo desse meio de intervencado, € importante destacar as

palavras do mestre Hely Lopes Meirelles, que ao definir este, diz que ocorre a:

[...] transferéncia compulséria da propriedade particular (ou publica de
entidade de grau inferior para superior) para o poder publico ou seus
delegados, por utilidade publica, ou necessidade publica, ou ainda, por
interesse social, mediante prévia e justa indenizagdo em dinheiro, conforme
dispde o artigo 5°, XXIV da CF (MEIRELLES, apud. BRUNO, 2005, p. 448).

Odete Medauar conceitua a desapropriacao da seguinte forma:

Desapropriacéo € a figura juridica pela qual o Poder Publico, necessitando
de um bem para fins de interesse publico, retira-o do patriménio do
proprietario, mediante prévia e justa indenizacdo. A desapropriacdo atinge o
carater perpétuo do direito de propriedade, pois extingue o vinculo entre
proprietario e bem, substituindo-o por uma indenizacao (MEDAUAR, 2011,
p. 370).



20

Pode-se dizer que a desapropriacdo sempre esteve presente nas
constituicbes passadas e continua presente na constituicao vigente, porém, do lado
oposto da propriedade, ou seja, de um lado figura o direito de propriedade no qual o
particular pode usar, gozar e dispor da coisa. No outro lado esta o Estado, de forma
soberana, que possui a legitimidade necesséria para propor a desapropriacdo
(GASPARINI, 2012).

Estes dois direitos estdo dispostos no artigo 5° da Constituicdo Federal de
1988. A propriedade, como ja visto, esta garantida através do inciso XXII, que diz
que “é garantido o direito de propriedade”, sendo que 0 inciso seguinte estabelece
que “a lei estabelecera o procedimento para desapropriagdo por necessidade ou
utilidade publica, ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizacdo em

dinheiro, ressalvadas, os casos previstos nesta constituicao”.

Assim, surge como essencial na desapropriagdo a utilidade publica, a
necessidade publica e o interesse social. Nesta linha, José dos Santos Carvalho
Filho explicita que “a desapropriacdo sé pode ser considerada legitima se presentes
estiverem 0s seus pressupostos. S8o pressupostos da desapropriacdo a utilidade
publica, nesta se incluindo a necessidade publica, e o interesse social” (CARVALHO
FILHO, 2010, p. 885).

Cabe destacar que a desapropriacdo encontra respaldo ndo somente na
Constituicdo Federal, mas também na Lei Geral das Desapropriacdes, através do
Decreto-lei n° 3.365 de 1941, que trata das desapropriacfes por utilidade publica,
bem como na lei 4.132 de 1962, que dispde sobre a desapropriacdo por interesse
social. O artigo 2° do referido decreto aborda o seu objeto, encontra-se disposto que
“todos os bens podem ser desapropriados”. Desse modo, ha de se dizer que como
regra a desapropriacdo pode atingir qualquer bem movel ou imdével, corpéreo e
incorporeo, desde que dotado de valor patrimonial (CARVALHO FILHO, 2010).

A desapropriacdo, como exposto por varios doutrinadores, € um procedimento
administrativo, porém, necessita-se ressaltar que tal procedimento nem sempre
possui este carater. Havendo a insatisfacdo do expropriado, o Estado devera se
valer de uma acao de desapropriacdo, tornando-se, assim, um procedimento judicial
(GASPARINI, 2012).
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Segundo Diogenes Gasparini, duas sdo as fases do procedimento

expropriatorio:

A primeira é a declaratoria; e a segunda a executdria. Aquela
consubstancia-se na declaracdo da necessidade ou utilidade publica ou do
interesse social, e esta, a executéria, caracteriza-se pelo conjunto das
medidas administrativas (convocacdo do expropriado, oferecimento de
indenizacdo, lavratura da escritura amigavel de desapropriagdo) ou judiciais
(ingresso em juizo com a competente acdo expropriatéria) que visam
concretizar a vontade do Poder expropriante, manifestada na fase
declaratéria (GASPARINI, 2012, p. 940).

Ainda, cabe destacar que a desapropriacdo possui dois efeitos imediatos
conforme explica Celso Ribeiro Bastos. Segundo ele, “dois sdo os efeitos imediatos:
transferir o direito de propriedade do expropriado ao expropriante e fazer nascer o
direito de indenizagao a favor do expropriado” (BASTOS, 2002, p. 317).

Para finalizar, em concordancia com o artigo 20 da Lei Geral das
Desapropriagdes (Decreto Lei n° 3.365/41), a contestacao do particular expropriado
podera somente versar sobre dois aspectos, isto é, sobre algum vicio do processo
de desapropriacdo ou em relacdo ao preco estipulado pelo bem na sua avaliacao.
Pode ainda, o expropriado exigir quando a desapropriacdo alcangcou somente uma
parte do seu objeto, que alcance todo seu restante, com base na inutilidade que este
bem vai sofrer (GASPARINI, 2012).

3.1 Conceito

Indmeros sédo os conceitos formulados por renomados autores a respeito da
matéria em destaque com base no ordenamento juridico atual. Nessa perspectiva,
para compreender de uma forma mais consistente o0 que vem a ser a
desapropriacdo, é de grande relevancia trazer para o presente estudo alguns desses

ensinamentos.

Celso Antonio Bandeira de Mello traz seu conceito sobre a desapropriacao
dizendo o seguinte:
A luz do Direito Positivo brasileiro, desapropriacdo se define como o

procedimento através do qual o Poder Publico, fundado em necessidade
publica, utilidade publica ou interesse social, compulsoriamente despoja
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alguém de um bem certo, normalmente adquirindo-o para si, em carater
originario, mediante indenizacéo previa, justa e pagavel em dinheiro, salvo
no caso de certos iméveis urbanos ou rurais, em que, por estarem em
desacordo com a funcdo social legalmente caracterizada para eles, a
indenizacdo far-se-4 em titulos da divida publica, resgataveis em parcelas
anuais e sucessiveis, preservado seu valor real (MELLO, 2014, p. 883).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, por sua vez, conceitua a desapropriacdo de

acordo com o que esta exposto a seguir:

A desapropriagdo é um procedimento administrativo pelo qual o Poder
Publico ou seus delegados, mediante prévia declaracdo de necessidade
publica, utilidade publica ou interesse social, imp8e ao proprietario a perda
de um bem, substituindo-o em seu patriménio por justa indenizacéo (DI
PIETRO, 2006, p. 170).

O mestre Hely Lopes Meirelles conceitua a desapropriacdo de uma forma
mais ampla, com uma particularidade, que essa transferéncia da propriedade ocorra

de uma entidade de grau inferior para superior, Como consta na sequéncia:

A desapropriagdo é a transferéncia compulséria da propriedade particular,
ou publica de entidade de grau inferior para a superior, para o Poder Publico
ou seus delegados, por utilidade ou necessidade publica ou, ainda, por
interesse social, mediante prévia e justa indenizagdo em dinheiro, salvo as
excecdes constitucionais de pagamento em titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, no caso de area
urbana nado edificada, subutilizada ou néo utilizada, e de pagamento em
titulos da divida agraria, no caso de Reforma Agraria, por interesse social
(MEIRELLES, apud. MAZZA, 2014, p. 636).

Com base na Constituicdo Federal de 1988, Diogenes Gasparini conceitua a

desapropriacdo como:

[...] o procedimento administrativo pelo qual o Estado, compulsoriamente,
retira de alguém certo bem, por necessidade ou utilidade publica ou por
interesse social e o adquire, originariamente, para si ou para outrem,
mediante prévia e justa indenizacdo, paga em dinheiro, salvo os casos que
a propria Constituicdo enumera em que 0 pagamento € feito com titulos da
divida publica (art. 182, § 4°, Ill) ou da divida agréria (art. 184) (GASPARINI,
2012, p. 906).

Kiyoshi Harada, ap0s de estudar diversos destes estudiosos, trata a

desapropriacdo como sendo:

Um instituto de direito publico consistente na retirada da propriedade
privada pelo Poder Publico ou seu delegado, por necessidade ou utilidade
publica, ou interesse social, mediante o pagamento prévio da justa
indenizacdo em dinheiro (art. 5° XXIV, da CF), por interesse social para fins
de reforma agraria (art. 184 da CF), por contrariedade ao Plano Diretor da
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cidade (art. 182 § 4°, lll, da CF), mediante prévio pagamento do justo prego
em titulos da divida publica, com clausula de preservagéo de seu valor real
e por uso nocivo da propriedade, hipétese em que ndo havera indenizacéo
de qualquer espécie (art. 243 da CF). (HARADA, 2007, p. 16).

Odete Medauar conceitua a desapropriagao “como figura juridica pela qual o
poder publico, necessitando de um bem para fins de interesse publico, retira-o do
patriménio do proprietario, mediante prévia e justa indenizacao” (MEDAUAR, 2011,
p. 370).

O professor Alexandre Mazza, reunindo alguns elementos conceituais, define
a desapropriacdo como o:
[...] procedimento administrativo pelo qual o Estado transforma
compulsoriamente bem de terceiro em propriedade puablica, com
fundamento na necessidade publica, utilidade publica ou interesse social

pagando indenizacdo prévia, justa e, como regra, em dinheiro (MAZZA,
2014, p. 636).

Com base nos conceitos dos doutrinadores apresentados, € pertinente

destacar tracos comuns em todos eles no que diz respeito a desapropriacao.

A semelhanca dos diversos conceitos concerne a soberania que o Poder
Publico exerce sobre o privado, utilizando-se do principio da supremacia do
interesse publico, ou seja, no confronto entre o interesse publico e o interesse
privado sempre prevalecerd o primeiro. Outra semelhanga dos conceitos acima
descritos remete a transferéncia do bem, isto é, na desapropriagdo o bem
expropriado é transferido de forma compulséria para o Estado, e tal procedimento
devera ser proposto observando alguns pressupostos: a necessidade publica, a

utilidade publica e o interesse social.

Porém, o que mais chama a atencdo e sera de grande significancia para o
restante da atividade proposta, refere-se ao procedimento previsto no ordenamento
juridico brasileiro acerca da desapropriagdo, em outras palavras, que esta se dé de
forma prévia e que o particular expropriado tenha justa indenizacdo em dinheiro
paga pelo expropriante. Destaca-se aqui, que tal entendimento € consenso da
maioria ou de praticamente todos os doutrinadores quando debatida a

desapropriacéo.
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3.2 Requisitos da desapropriagéo

A desapropriagdo, conforme visto anteriormente, retira do particular
determinado bem e o transfere para o patrimoénio publico. Diante desta situacao, €
imposto ao Estado o dever de indenizar este particular buscando, assim, o equilibrio
entre o interesse publico e o interesse privado, fazendo com que o expropriado nao
tenha reducdo em seu patrimoénio, em sintese, que o particular que outrora teve o
onus na perda de sua propriedade possua, aqui, o bénus por tal feito (DI PIETRO,
2006).

De acordo com previsao legal através do artigo 5°, XXIV, “a lei estabelecera o
procedimento para desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou por
interesse social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro, ressalvadas, 0s
casos previstos nesta constituicdo” e do artigo 182, § 3°, “as desapropriagdes de
imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizagdo em dinheiro”. Ambos da
Constituicdo Federal, a indenizac&o ao proprietario do bem expropriado tera que ser
necessariamente o valor real e atual do bem expropriado mediante prévia e justa
indenizacdo em dinheiro. Entretanto, ao longo do tempo, tais previsbes
constitucionais vinham sendo deixadas de lado em funcédo da lentiddo dos processos
judiciais (BRUNO 2005).

Visando eliminar este abuso de poder em desfavor do proprietario, o
legislador infraconstitucional editou a Lei de Responsabilidade Fiscal, a lei
Complementar niumero 101/2000, que inseriu dispositivo para coibir essa prética. O
legislador € evidente ao estabelecer que “é nulo de pleno direito ato de
desapropriacdo de imével urbano expedido sem o atendimento do disposto no §
3°do art. 182 da Constituigdo, ou prévio depdsito judicial do valor da indenizagao”
(BRUNO 2005).

Estes dispositivos da Constituicdo Federal sdo taxativos ao determinar como
essencial para que ocorra a desapropriacdo, a prévia e justa indenizacdo ao
proprietario expropriado. Seguindo a mesma linha, Celso Antonio Bandeira de Mello
diz que a indenizacao “é aquela que corresponde real e efetivamente ao valor do
bem expropriado, ou seja, aquela cuja importancia deixe o0 expropriado
absolutamente indene, sem prejuizo algum em seu patrimbénio” (MELLO, apud,


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art182§3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art182§3
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CARVALHO FILHO, 2010, p. 926).

Tais dispositivos dizem ainda que essa indenizagdo devera ser em dinheiro,
ou seja, que o Estado pague ao particular o valor correspondente a desapropriacao
em espécie. Essa exigéncia, conforme explica Carvalho Filho, tem o conddo de
permitir que o expropriado possa comprar outro imével de forma breve, se assim
desejar (CARVALHO FILHO, 2010).

Para examinar de forma mais profunda a indenizacéo tratada aqui, € de suma
importancia trazer o que dispde o artigo 14 do Decreto-lei n° 3.365/41. O referido
artigo diz que esta indenizacdo deve se dar a partir da avaliacdo de técnicos da
administracdo ou mediante realizacado de prova pericial e fixacdo pelo juizo, sendo
qgue além do valor real do bem, devem ser indenizados também o particular, os

danos emergentes e os lucros cessantes (BRUNO2005).

A vista disso, Kiyoshi Harada afirma que a indenizagdo possui duas formas: a
indenizacdo principal e a indenizacdo acessoria. Entende-se por indenizacao
principal aguela correspondente ao valor do bem expropriado juntamente com todas
suas benfeitorias que ja existiam anteriormente no imével no momento da avaliacdo
do perito ou técnico, ambos designados pelo juiz, de acordo com o artigo 14 da lei
especial (DI PIETRO, 2006). A indenizacao acessoria, por sua vez, diz respeito aos

juros compensatorios e juros moratorios.

Por juros compensatorios, o artigo 15-A da lei especial expde que:

No caso de imissdo prévia na posse, na desapropria¢do por necessidade ou
utilidade publica e interesse social, inclusive para fins de reforma agréria,
havendo divergéncia entre o preco ofertado em juizo e o valor do bem,
fixado na sentengca, expressos em termos reais, incidirdo juros
compensatoérios de até seis por cento ao ano sobre o valor da diferenca
eventualmente apurada, a contar da imissdo na posse, vedada o calculo de
juros compostos (DECRETO-LEI N° 3.365, DE 21 DE JUNHO DE 1941).

No entanto, a taxa de juros de 6% do referido artigo e a base de calculo para
0s juros compensatorios foram, de forma liminar, suspensas pela ADIN 2.332-DF. A
primeira, por contrariar a sumula 618 do STF, que diz que “na desapropriagao direta
ou indireta, a taxa de juros compensatorios € de 12 % ao ano”; e o segunda, por
entender que a base de calculo para os juros compensatorios é sobre a diferenca de

80% entre a oferta inicial do Poder Publico e o valor da indenizacdo fixado na


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%203.365-1941?OpenDocument
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sentenga, conforme § 2° do artigo 33 do mesmo decreto-lei. Outra mudanca
significativa € quanto aos § 1° e § 2° daquele artigo. A mesma ADIN, que antes
suspendeu a taxa de juros, agora suspende também os paragrafos do artigo 15-A,
entendendo que o0s juros compensatorios sdo devidos mesmo que o imoével nao
produza renda (DI PIETRO, 2006).

Cabe ressaltar, também, que tais juros sdo devidos desde a imissdo de
posse. Nesse sentido, o STF editou a sumula 164, a qual dispde que “no processo
de desapropriacdo, sao devidos juros compensatorios, desde a antecipada imissao

de posse ordenada pelo juiz por motivo de urgéncia” (DI PIETRO, 2006).

Os juros moratorios, por sua vez, possuem sua base legal no artigo 15-B da

Lei de Desapropriacdes e ndo podem ser confundidos com 0s juros compensatorios,

uma vez que aqueles sdo para compensar eventual perda de renda sofrida pelo

particular enquanto estes sao decorrentes do atraso do pagamento da indenizacgao,
em conformidade com o referido artigo:

Nas acles a que se refere o art. 15-A, 0s juros moratérios destinam-se a

recompor a perda decorrente do atraso no efetivo pagamento da

indenizacéo fixada na decisdo final de mérito, e somente serdo devidos a

razdo de até seis por cento ao ano, a partir de 1° de janeiro do exercicio

seguinte aquele em que o pagamento deveria ser feito, nos termos do art.
100 da Constituicdo (DECRETO-LEI N° 3.365, DE 21 DE JUNHO DE 1941).

Para finalizar, a Constituicdo Federal de 1988 diz que o momento para o
pagamento dessa indenizacéo € imediatamente anterior ao do ingresso na posse do
objeto da desapropriacdo pelo Poder Publico. Esta posse, mesmo sendo definitiva
ou provisoria, incumbe a Administracdo Publica o pagamento de justa e prévia
indenizacao, sob pena de nulidade (BRUNO, 2005).

E pertinente destacar que n&o existem dois momentos para a celebracdo da
desapropriacdo, ou seja, ndo existe um momento para O particular receber a
indenizagcdo devida e um momento em que este bem expropriado passa em
definitivo para o Estado, considerando que estes dois momentos basicamente
consistem num momento unico. Outro grande detalhe sobre a prévia indenizacao é
gquanto ao modo como ela surge, uma vez que normalmente é observado este
problema nas desapropria¢fes judiciais, isto €, nas desapropria¢cdes consensuais 0

expropriado, em alguns casos, até aceita receber a justa indenizagdo apos a


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%203.365-1941?OpenDocument
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transferéncia do bem (GASPARINI, 2012).

Cabe entdo, a Administracdo Publica, conforme a Lei de Responsabilidade
Fiscal, o planejamento da despesa e, consequentemente, a compatibilizacdo com as
leis orcamentéarias (BRUNO, 2005).

3.3 Espécies de desapropriacao

No direito administrativo brasileiro, pode-se dizer que existem duas espécies
de desapropriacdo: a desapropriacdo ordinaria e a desapropriacdo extraordinaria.
Assim, Diégenes Gasparini diz que:

Duas sdo as espécies de desapropriacdo. Uma consubstanciada no inciso
XXIV do art. 5° da Constituicdo da Republica, chamada de ordinaria; outra,

fundada nos arts. 182, § 4° Ill e 184 e pardgrafos dessa Constituicao;
denominada extraordinaria (GASPARINI, 2012).

A desapropriacao ordinaria se encontra no artigo 5° da Constituicdo Federal, o
qual prevé, como ja visto, que “a lei estabelecera o procedimento para
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social,
mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro, ressalvadas, 0os casos previstos

nesta constituicao” (CARVALHO FILHO, 2010).

A doutrina prevé duas classificacbes para a desapropriacdo ordinaria: a
desapropriacdo direta, quando observado todo o procedimento desapropriatorio
previsto em no ordenamento juridico, e a desapropriacdo indireta, que € quando nao
fora respeitado este procedimento. Esta Ultima serd abordada ao longo do préximo
capitulo (GASPARINI, 2012).

A desapropriacdo ordinaria possui, ainda, normas que servem como fontes
autbnomas de regulamentacdo. A norma que regula a desapropriacdo por
necessidade ou por utilidade publica esta prevista através do Decreto-lei de n°
3.365/41, que é também conhecido como Lei Geral da Desapropriacdo e que
contém todos os aspectos e o procedimento necessario para o instituto em estudo,
guando que a desapropriacdo por interesse social é regulada pela Lei n® 4.132 de
1962 (HARADA, 2007).



28

Ainda, além da desapropriacdo ordinaria, que sera estudada de forma mais
abrangente num momento oportuno, ha, também, a desapropriacdo extraordinaria,

gue possui outras formas de intervencao na propriedade privada.

Para Diogenes Gasparini, a desapropriacdo extraordinaria se divide, ainda,
em duas espécies, sendo elas a desapropriacdo urbanistica e a desapropriacao
rural. Segundo Gasparini, ha desapropriacéo urbanistica quando:

O Poder Pudblico municipal, na forma do artigo 182, § 4°, Il da Constituicéo
Federal, promove a desapropriacdo para adequar a propriedade urbana a

funcdo social, com pagamento em titulos da divida publica, com prazo de
resgate de até dez anos (GASPARINI, 2012, p. 906).

Tal procedimento ocorre com o intuito de penalizar o proprietario mediante lei
especifica por ndo utilizar de forma adequada o solo urbano de acordo com o plano
diretor de cada municipio, como previsto no artigo 182, § 4°, Ill. Nesse sentido, 0
paragrafo do artigo mencionado diz que:

[...] 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 indenizacdo e os juros legais (CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988).

A segunda espécie de desapropriacao extraordinaria trazida por Gasparini € a
rural, que ocorre quando:
A unido, nos termos do artigo 184 da Constituicdo Federal, promove a
desapropriagcdo por interesse social, para fins de reforma agréria, de imével
rural que ndo esteja cumprindo a fung¢éo social, mediante indenizacdo em

titulo de divida agraria, resgataveis no prazo de até 20 anos, a partir do
segundo ano de sua emissdo (GASPARINI, 2012, p. 906).

Esta espécie de desapropriacao trata da perda da propriedade rural que néo
esteja cumprindo sua funcéo social. Essa funcdo social tratada aqui é especifica
para imoveis rurais. Porém, o do artigo 186 do dispositivo legal traz os requisitos
para que nao ocorra tal expropriacéo:

| — aproveitamento racional e adequado
Il — utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do

meio ambiente
Il — observancia das disposi¢des que regulam as relagbes de trabalho
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IV — exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores (CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL DE 1988).

Em contrapartida, para Carvalho Filho, além destas duas espécies descritas

acima, existe mais uma que se trata da desapropriacéo confiscatéria.

Esta espécie de desapropriacdo € totalmente anémala, ou seja, foge das
regras normais. Enquanto que nas outras modalidades o proprietario expropriado &
indenizado, nesta, a indenizacédo nao ocorre, tudo porque a perda desta propriedade
tem a ver com o cultivo ilegal de determinadas plantas psicotrépicas por parte de
seu proprietario (CARVALHO FILHO, 2010).

Carvalho Filho, de acordo com o que estabelece o artigo 243 da Constituicao
Federal, diz que “consumada a expropriacdo, essas areas sao destinadas a
assentamento de colonos com vistas ao cultivo de produtos alimenticios e
medicamentosos” (CARVALHO FILHO, 2010, p. 891).

Assim, o artigo 243 da Constituicdo Federal expde que:

As propriedades rurais e urbanas de qualquer regido do Pais onde forem
localizadas culturas ilegais de plantas psicotropicas ou a exploracdo de
trabalho escravo na forma da lei serdo expropriadas e destinadas a reforma
agraria e a programas de habitacdo popular, sem qualquer indenizagdo ao
proprietario e sem prejuizo de outras sanc¢des previstas em lei, observado,
no que couber, o disposto no art. 5° (CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988).

Cabe salientar, ainda, que o processo adotado para tal procedimento
encontra respaldo por meio da Lei 8257 de 1991, a qual dispbe sobre a
expropriacdo das glebas, nas quais se localizam culturas ilegais de plantas

psicotropicas.

Para finalizar, tanto para a desapropriacdo ordinaria quanto para a
extraordinaria, o procedimento pode se dar de forma amigavel ou judicial.
Entretanto, h4 de se ter cuidado com a expressdo “amigavel”’, tudo porque a
desapropriacdo é ato exclusivo do Estado. Assim, pode-se dizer que o termo
empregado diz respeito a indenizacdo, pois como bem explica Gasparini “na
amigavel a indenizacao pode ser posterior a transferéncia de dominio e ndo precisa

ser em dinheiro”, diferentemente da judicial, no qual deve ser cumprido o
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procedimento previsto que ja fora estudado anteriormente (GASPARINI, 2012).

3.4 Fundamentos normativos da desapropriagdo ordinéria

Os fundamentos normativos da desapropriacdo ordinaria sdo conhecidos de
diferentes formas entre os doutrinadores. Carvalho Fillho (2010), por exemplo, trata
estes fundamentos como sendo pressupostos da desapropriacdo, e os define
dizendo que “a desapropriacdo sO pode ser considerada legitima se presentes
estiverem os seus pressupostos” (CARVALHO FILHO, 2010, p. 887). Diogenes
Gasparini (2012), por sua vez, chama-os de requisitos constitucionais da

desapropriacao.

E de grande relevancia destacar, aqui, a grande diferenca entre os
fundamentos da desapropriacdo extraordinaria e ordinaria. Enquanto o0s
fundamentos da desapropriacdo extraordinaria estdo dispostos através dos artigos
182, 849, Ill, 184 e 243, ambos da Constituicdo Federal, os quais ja foram estudados
no presente trabalho, os da desapropriacdo ordinaria estdo mencionados no artigo
5°, XXIV da mesma Constituicdo, que traz de forma bastante clara que “a lei
estabelecera o procedimento para desapropriacdo por necessidade ou utilidade
publica ou por interesse social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro,
ressalvados o0s casos previstos nesta constituicdo”. Logo, pode-se dizer que estes

séo os fundamentos normativos da desapropriagéo ordinaria.

Faz-se importante observar, ainda, que estes trés fundamentos da
desapropriacdo ordinaria ndo sao atribuicbes do Estado, isto €, por se tratarem de
dispositivos constitucionais mencionados de forma taxativa, a Administracdo Publica
deverd menciona-los de forma idéntica ao dispositivo legal no procedimento
expropriatério (DI PIETRO, 2006).

Estes fundamentos possuem diferencas entre eles, tendo, ainda, normas que
0os regulamentam, tais como o Decreto-lei n°® 3.365 de 1941, que trata das
desapropriacdes por utilidade publica, bem como a Lei n°® 4.132 de 1962, que define
as desapropriacdes por interesse social. Assim, € de importancia detalhar cada um

deles para que se possa compreendé-los de forma lucida ao longo do trabalho
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proposto.

3.4.1 Necessidade ou Utilidade Publica

Tanto a Constituicdo Federal de 1988 como o Cadigo Civil de 2002 autorizam
a desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica e interesse social. Esse
conjunto de fundamentos expropriatorios foi adotado pela legislacéo brasileira a
partir da Constituicdo Federal de 1946 atraves do artigo 16 e vige até hoje. Diante da
sua importancia, cabe ressaltar o disposto no artigo 1.228, 8§ 3° do Cddigo Civil de
2002, que diz que “o proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de
desapropriacao, por necessidade ou utilidade publica e interesse social, bem como

no de requisigdo, em caso de perigo publico iminente” (MEDAUAR, 2011).

E relevante a observacdo no que diz respeito aos dizeres do referido artigo
acima, pois esses trés fundamentos possuem diferencas, ou seja, possuem normas
proprias que os regulam. Tanto o interesse social, que é normatizado através de lei
especifica, o qual serd estudado mais adiante, quanto a utilidade publica, que é
regulamentada pelo Decreto-lei n°® 3.365 de 21 de julho de 1941, que também é
conhecida como a Lei Geral de Desapropriacdo. Contudo, com a criagcdo deste
decreto, essa expressdo passou a se chamar somente de utilidade publica
(HARADA, 2007).

Assim, o artigo 5° do presente diploma legal estabelece que s&o considerados

casos de utilidade publica:

a) a seguranca nacional
b) a defesa do Estado
¢) o socorro publico em caso de calamidade
d) a salubridade publica

e)a criagdo e melhoramento de centros de populagdo, seu
abastecimento regular de meios de subsisténcia
f) o aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais, das aguas
e da energia hidraulica
g) a assisténcia publica, as obras de higiene e decoracao, casas de saude,
clinicas, estacdes de clima e fontes medicinais
h) a exploracao ou a conservagao dos servigos publicos
i) a abertura, conservacdo e melhoramento de vias ou logradouros
publicos; a execugao de planos de urbanizagdo; o parcelamento do solo,
com ou sem edificaco, para sua melhor utilizacdo econémica, higiénica ou
estética; a construcdo ou ampliagéo de distritos industriais.
j) o funcionamento dos meios de transporte coletivo;
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k) a preservacdo e conservacdo dos monumentos histéricos e artisticos,
isolados ou integrados em conjuntos urbanos ou rurais, bem como as
medidas necessarias a manter-lhes e realcar-lhes os aspectos mais
valiosos ou caracteristicos e, ainda, a protecdo de paisagens e locais
particularmente dotados pela natureza;

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

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

n) a criacdo de estadios, aer6dromos ou campos de pouso para aeronaves;
0) a reedicdo ou divulgacdo de obra ou invento de natureza cientifica,
artistica ou literaria;

p) os demais casos previstos por leis especiais.

§ 1° - A construcdo ou ampliacdo de distritos industriais, de que trata a
alinea i do caput deste artigo, inclui o loteamento das areas necessérias a
instalacdo de industrias e atividades correlatas, bem como a revenda ou
locacéo dos respectivos lotes a empresas previamente qualificadas

2° “- A efetivacdo da desapropriacdo para fins de criagdo ou ampliacdo de
distritos industriais depende de aprovacao, prévia e expressa, pelo Poder
Pablico competente, do respectivo projeto de implantagao”.

§ 3% Ao imovel desapropriado para implantagdo de parcelamento popular,
destinado as classes de menor renda, ndo se dara outra utilizacdo nem
havera retrocesséo.

Todavia, ainda que o advento do decreto acima referido tenha feito com que
desaparecesse 0 termo “necessidade publica”, ainda é possivel verificar algumas

diferencas entre os termos empregados no Codigo Civil (HARADA, 2007).

Assim, Seabra Fagundes diz que,

A necessidade publica aparece quando a administracdo se encontra diante
de um problema inadiavel e premente, isso €, que ndo pode ser movido
nem procrastinado e para cuja solugdo é indispenséavel incorporar no
dominio do Estado o bem particular. A utilidade publica aparece quando a
utilizacdo da propriedade é conveniente e vantajosa ao interesse coletivo,
mas nao constitui imperativo irremovivel (SEABRA FAGUNDES, apud.
MEDAUAR 2011, p. 373).

Com base nisso, pode-se dizer que a desapropriacdo quando fundamentada
na necessidade publica é feita por motivos de for¢ca maior, sendo uma ou a Unica
alternativa para resolver determinado problema, ou seja, o Poder Publico diante de
uma situacdo de risco de uma coletividade promove a transferéncia de determinado

bem particular, transferindo-o para seu dominio.

Essas situacdes de necessidade publica sdo mais claras nos primeiros incisos
do artigo 5° do decreto 3.365/41 ao mencionar as hipoteses de seguranca
nacional, defesa do Estado, socorro publico em caso de calamidade e a salubridade
publica (HARADA, 2007).
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Di Pietro conceitua a necessidade publica dizendo que:

Existe necessidade publica quando a Administragdo esta diante de um
problema inadiavel e premente, isto é, que ndo pode ser removido, nem
procrastinado, e para cuja solucdo é indispensavel incorporar, no dominio
do Estado, o bem particular (DI PIETRO, 2006, p. 180).

A vista disso, a utilidade publica se caracteriza como a melhor solugéo
encontrada pela Administracdo Publica, ndo sendo imprescindivel, mas sim,

oportuna, diferente do que ocorre com a necessidade publica (MAZZA, 2014).

Assim como na necessidade publica, Di Pietro traz seu conceito sobre a
utilidade publica e diz que “ha utilidade publica quando a utilizagdo da propriedade é
conveniente e vantajosa ao interesse coletivo, mas ndo constitui um imperativo
irremovivel” (DI PIETRO, 2006, p. 180).

E significante ressaltar, ainda, que estas hipéteses elencadas pelo Decreto-
Lei 3.365/41, que regulamentam as desapropriagdes ou qualquer outra lei, sdo
hipéteses taxativas, isto €, somente podera ser desapropriado o bem particular se
estiver em conformidade com a legislacao brasileira (MELLO, 891).

3.4.2 Interesse Social

O terceiro fundamento que trata das desapropriacdes € o chamado interesse
social. Este fundamento é regulamentado atraveés da Lei especifica n° 4.132 de
1962, que define os casos de desapropriacdo por interesse social e dispde sobre

sua aplicacdo (HARADA, 2007).

Assim, em seu primeiro artigo, a lei estabelece que “a desapropriacdo por
interesse social sera decretada para promover a justa distribuicdo da propriedade ou
condicionar o seu uso ao bem-estar social na forma do art. 147 da Constituicao
Federal” (HARADA, 2007).

O artigo 2° da referida lei, que advém dos artigos 5°, XXIV e artigo 182,
ambos da Constituicdo Federal, traz os casos de desapropriacdo por interesse

social, que sdo os seguintes:
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Art. 2° Considera-se de interesse social:

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

Il - a instalagdo ou a intensificagdo das culturas nas areas em cuja
exploracdo nao se obedeca a plano de zoneamento agricola,

lll - o estabelecimento e a manutencdo de colbnias ou cooperativas de
povoamento e trabalho agricola:

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

V - a construcdo de casa populares;

VI - as terras e aguas suscetiveis de valorizagdo extraordinaria, pela
conclusdo de obras e servigcos publicos, notadamente de saneamento,
portos, transporte, eletrificacdo armazenamento de agua e irrigagdo, no
caso em que nao sejam ditas areas socialmente aproveitadas;

VII - a prote¢édo do solo e a preservacdo de cursos € mananciais de agua e
de reservas florestais.

VIIl - a utilizagdo de areas, locais ou bens que, por suas caracteristicas,
sejam apropriados ao desenvolvimento de atividades turisticas.

§ 1° O disposto no item | deste artigo s6 se aplicara nos casos de bens
retirados de producdo ou tratando-se de imoveis rurais cuja produgdo, por
ineficientemente explorados, seja inferior & média da regido, atendidas as
condi¢des naturais do seu solo e sua situacdo em relacdo aos mercados.

§ 2° As necessidades de habitacdo, trabalho e consumo serdo apuradas
anualmente segundo a conjuntura e condi¢6es econdmicas locais, cabendo
0 seu estudo e verificagdo as autoridades encarregadas de velar pelo bem
estar e pelo abastecimento das respectivas popula¢des (LEI N° 4.132, DE
10 DE SETEMBRO DE 1962).

Para melhor entender o que vem a ser a desapropriacdo por interesse social,

€ de grande relevancia trazer o conceito de Maria Sylvia Zanella Di Pietro sobre o
tema,

Ocorre interesse social quando o Estado esteja diante dos chamados

interesses sociais, isto €, daqueles diretamente atinentes as camadas mais

pobres da populacdo e a massa do povo em geral, concernentes a melhoria

nas condigbes de vida, & mais equitativa distribuicdo da riqueza, a
atenuacao das desigualdades em sociedade (DI PIETRO, 2006, p. 180).

Diogenes Gasparini, por sua vez, diz que “de interesse social & a
desapropriacdo em que o Estado, para impor melhor aproveitamento de terra rural
ou para prestigiar certas camadas sociais, adquire a propriedade de alguém e a
trespassa a terceiro” (GASPARINI, 2012, p. 915).

Celso Antonio Bandeira de Mello cita as hipoteses da desapropriacdo por

interesse social e diz que:


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%204.132-1962?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%204.132-1962?OpenDocument
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Sao as hipoteses de desapropriagéo por interesse social, consoante disp6e
o art. 2° da Lei 4.132, entre outras: o aproveitamento de todo bem
improdutivo ou explorado sem correspondéncia com as necessidades de
habitacao, trabalho e consumo dos centros de populacédo a que deve servir
ou possa suprir por seu destino econbmico; o estabelecimento e a
manutencdo de colbnias ou cooperativas de povoamento e trabalho
agricola, a construcao de casas populares, a protecao do solo e a protecao
de cursos e mananciais de agua e de reservas florestais (MELLO, 2014, p.
892).

Entre os mais renomados autores e doutrinadores, ndo ha duvida de que as
hipéteses que a referida lei traz em seu artigo 2° sao taxativas, isto €, somente
nestes casos podem ser expropriados bens particulares, ndo cabendo ser aplicada
lei estadual e municipal, sob pena de nulidade absoluta do procedimento
expropriatério (GASPARINI, 2012).

Por fim, é de extrema importancia ressaltar que os bens afetados pela
desapropriacdo por interesse social ndo sdo destinados a administracdo publica, e
sim, a coletividade (MAZZA, 2014).
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4. A (IN)CONSTITUCIONALIDADE DA DESAPROPRIACAO INDIRETA

No capitulo a seguir, sera abordada a inconstitucionalidade da
desapropriacdo indireta. Para uma melhor compreensédo deste estudo, sera tratado,
em primeiro lugar, 0 que vem a ser esta desapropriacao e, em seguida, 0s conceitos
de vérios estudiosos a respeito deste instituto, bem como suas violagBes a regra
geral da desapropriagéo.

Conforme visto em capitulos anteriores e tendo como base inumeros
ensinamentos de doutrinadores do direito administrativo, pode-se dizer que a
desapropriacdo quando feita em conformidade com o que estabelece o ordenamento
juridico através da Constituicdo Federal de 1988, leis e decretos, possui
procedimento proprio, dotado de requisitos essenciais que sdo capazes de fazer
com que o particular expropriado seja indenizado pela perda de sua propriedade de

forma justa e antecipada a imissao de posse pelo Estado.

A inconstitucionalidade da desapropriacdo indireta esta ligada diretamente ao
procedimento que a norteia, tudo porque vai contra o que estabelece o procedimento
geral e licito do ato da desapropriacdo. Nestes termos, ndo ha como considerar que
tal instituto goza de licitude, pois o Estado, de forma equivocada, retira o bem do
proprietario e o transfere para seu patriménio definitivamente, ndo observando
requisitos e pressupostos constitucionais estabelecidos na legislacéao, tais como a

prévia e justa indenizagdo em dinheiro.

Outra significativa consideracdo pertinente a fazer quanto a desapropriacédo
indireta, também conhecida como apossamento administrativo, diz respeito a sua

acao judicial. Aqui, mais uma vez existe um grande equivoco e vai contra 0 que
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estabelece o ordenamento juridico a respeito do tema, isto é, a acdo judicial para
promover a desapropriacdo devera ser anterior a transferéncia do bem para o
dominio publico, o que ndo ocorre no apossamento administrativo ou na
desapropriacdo indireta. Em sintese, o particular se sentindo prejudicado pelo
esbulho possessorio praticado pelo Estado contra sua propriedade, que o faz de
forma “sorrateira”, devera promover a agao judicial contra este, agdo que tera
somente um carater indenizatorio, e, assim, impossibilitando o retorno do bem ao

seu patrimonio.

Sabe-se, porém, que sempre devera ser levada em consideracdo a
supremacia do interesse publico que o Estado exerce em relagdo ao interesse
privado, contudo, o particular jamais podera ou poderia ser prejudicado de tal forma
a reduzir seu patrimbnio, ainda que possa ingressar com acao indenizatoria,

conforme descrito no paragrafo anterior.

E pertinente levar em consideracido o carater sorrateiro que tal procedimento
possui, pois este poderd, inclusive, mascarar determinadas negligéncias ou ma
gestdo por parte de gestores que estdo a frente da maquina publica. Este instituto
podera ser usado, por exemplo, na falta de orcamento para determinadas obras, em
que o0 gestor sabendo da caréncia orcamentaria, podera fazer o uso de tal

ferramenta administrativa e, assim, prejudicar determinado proprietario de imével.

Portanto, como a desapropriacdo em geral € revestida de licitude, este
instituto, conhecido como desapropriacdo indireta, ndo poderia figurar entre as

espécies de desapropriacao devido ao seu carater ilicito ou inconstitucional.

4.1 Desapropriacgao indireta ou apossamento administrativo

A desapropriacao indireta consiste num instituto de desapropriacao diverso do
gue o ordenamento juridico traz como o correto, sendo que sua natureza juridica é
de cunho administrativo. Dessa forma, a partir de agora sera tratado o que vem a ser
esse instituto, ou ainda, esse mero instrumento processual, conforme descreve

Kiyoshi Harada.
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Desapropriagéo indireta ocorre quando o Estado se apropria de determinado
bem particular, transferindo-o para seu patriménio sem observar quaisquer requisitos
ou procedimento expropriatorio, ou seja, sem a observancia da prévia e justa
indenizacdo, como prevé a Constituicdo Federal de 1988, sendo considerado um
esbulho possessoério por diversos doutrinadores do direito administrativo
(CARVALHO FILHO, 2010).

Nesta linha, Antonio Bandeira de Mello trata a desapropriacdo indireta da
seguinte forma:

Desapropriacdo indireta € a designacdo dada ao abusivo e irregular

apossamento do imdvel particular pelo Poder Pablico, com sua consequente

integracdo no patrimdnio publico, sem obediéncia as formalidades e
cautelas do procedimento expropriatério (MELLO, 2014, p. 908).

Este apossamento feito pelo Estado diante da propriedade particular
normalmente é efetuado por gestores que buscam viabilizar uma méa gestao frente a
administracdo publica, como bem descreve Harada:

Normalmente o apossamento administrativo é levado a efeito pelos
administradores menos escrupulosos como forma de viabilizar implantacéo
de melhoramento publico, sem a correspondente dotacdo or¢camentaria e

sem os recursos financeiros necessarios, com grave infracdo dos principios
or¢gamentérios (HARADA, 2007 p. 210).

E importante destacar que uma vez que este bem for incorporado ao dominio
do poder publico, ndo caberd por parte do expropriado qualquer tipo de acéo
possessoria ou reivindicatoria, restando a este tdo somente a acao indenizatoria,
gue sera fundamentada na violacdo do principio da prévia e justa indenizacdo em
dinheiro, conforme dispde o artigo 5°, XXIV, CF e que tera o prazo de dez anos para
a sua propositura. Ainda segundo a jurisprudéncia, o foro para decidir casos de
desapropriacdo indireta, trata-se do foro da situagcdo do bem, assunto que sera
debatido no decorrer do capitulo em estudo (MAZZA, 2014).

Este entendimento esta disposto através do artigo 35 do Decreto-Lei n°
3.365/41, o qual diz que “os bens expropriados, uma vez incorporados a Fazenda
Pdblica, ndo podem ser objeto de reivindicacdo, ainda que fundamentada em
nulidade do processo de desapropriacdo. Qualquer acgao, julgada procedente,
resolver-se-a em perdas e danos” (CARVALHO FILHO, 2010, p. 944).
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As desapropriacoes indiretas s&o cada vez mais comuns nos dias atuais, tudo
porque o Estado, utilizando sua soberania, utiliza-as para determinadas obras de
infraestrutura, tais como alargamento de ruas, criagdo de novas vias publicas e
assim, consequentemente, acaba ocupando de forma ilegal, sem o devido processo
legal, determinada &rea particular (HARADA, 2007).

Em alguns casos, para o melhoramento de avenidas ou até mesmo ruas, 0s
proprietarios concordam em doar parte de seu terreno para que ocorra tal
procedimento, tendo em vista a valorizagcdo que tera seu patrimbnio apos estas
obras. No entanto, mesmo sendo de forma consensual, ou até mesmo contratual,
segundo o STF, estas hipdteses séo passiveis de indenizacdo do Estado para com o
doador ou expropriado, considerando que € possivel o arrependimento ou a

revogacao da promessa (HARADA, 2007).

4.2 Conceito da desapropriagéo indireta

Varios sdo o0s conceitos trazidos por diversos doutrinadores do direito
administrativo a respeito da desapropriacao indireta. Dada a importancia de cada um
destes e para garantir o facil entendimento a respeito do presente trabalho,

destacam-se, aqui, alguns destes conceitos.

Carvalho Filho trata a desapropriacdo como sendo um fato administrativo e
diz que a “desapropriacao indireta é o fato administrativo pelo qual o Estado se
apropria e bem particular, sem observancia dos requisitos da declaracdo e da
indenizagao prévia” (CARVALHO FILHO, 2010, p. 943).

Harada conceitua a desapropriacdo indireta como um mero instrumento
processual, e segundo ele:

A chamada desapropriacéo indireta ndo chega a ser um instituto de direito

por ser um mero instrumento processual para forcar o Poder Publico a

indenizar o ato ilicito, representado pelo desapossamento da propriedade
particular sem o devido processo legal (HARADA, 2007, p. 209).

Odete Medauar, por sua vez, explicita que a desapropriacao indireta, também

conhecida como apossamento administrativo, ocorre quando:



40

[...] o poder publico se apossa de um bem ou parte de um bem, sem
consentimento do proprietario ou sem o devido processo legal, que é a
desapropriacdo. dai o nome desapropriacdo indireta. Reflete-se em acao
ajuizada, acdo ordinaria de indenizacéo por apossamento administrativo ou
por desapropriacdo indireta. Nesta acdo invertem-se as posi¢cdes dos
sujeitos da acao expropriatdria: o autor da acdo é o proprietario; o réu é o
poder publico (ODETE MEDAUAR, 2011, p. 385).

Di Pietro compara a desapropriacao indireta com o esbulho possessorio e
aponta a falta do devido processo legal em seu procedimento. Segundo ela, a
“desapropriagdo indireta € a que se processa sem a observancia do devido processo
legal; costuma a ser equiparada ao esbulho possessorio e, por isso mesmo, pode
ser obstada por meio de agdo possessoria’. Esta afirmacédo permite uma breve
ressalva no que diz respeito a desapropriacdo indireta ser atacada por acgéo
possessoria, tudo porque, somente poderda ser promovida acdo possessoria se
aguele bem desapropriado ndo tenha, ainda, sido incorporado aos bens do Poder
Publico (DI PIETRO, 2006, p. 194).

Para Celso Ribeiro Bastos, a desapropriacao indireta “é o apossamento
irregular do bem imével particular pelo Poder Publico, uma vez que ndo obedeceu
ao procedimento previsto pela Lei”. Bastos destaca também a acdo possessoria
como meio de impedir o esbulho, contudo, que seja feita antes do Poder Publico dar
destino ao bem expropriado (BASTOS, 2002, p. 349).

Mello trata a desapropriacdo indireta como sendo um apossamento abusivo e
irregular por parte o Estado:

Desapropriacdo indireta € a designacdo dada ao abusivo e irregular

apossamento do imdvel particular pelo Poder Pablico, com sua consequente

integracdo no patrimdénio publico, sem obediéncia as formalidades e
cautelas do procedimento expropriatério (MELLO, 2014, p. 908).

N&o é dificil destacar as peculiaridades que cercam estes conceitos. Em
resumo, todos eles destacam a falta de observacdo da desapropriacdo indireta no
que diz respeito ao devido processo legal, isto €, a falta da prévia e justa
indenizacdo em dinheiro que a desapropriacdo possui, ao carater abusivo com que 0
Poder Publico pratica este esbulho possessorio, restringindo o direito de propriedade

do proprietario e, consequentemente, usurpando-lhe um direito constitucional.
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4.3 Violagéo do devido processo legal

O principio do devido processo legal € considerado um dos prevalecentes
principios constitucionais, 0 qual assegura a todos os cidaddos o direito a um
processo com todas as etapas e garantias constitucionais possiveis. Esta regra
estabelece que qualquer individuo que possua determinada demanda contra si,
exerca seu direito ao devido processo legal. Sua violagdo podera tornar 0 processo

nulo.

Tal principio se encontra na Constituicdo Federal, através do artigo 5°, LIV,
que estabelece que “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o

devido processo legal” (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988).

Em regra, o procedimento expropriatorio € um procedimento administrativo
pelo qual o Poder Publico transfere determinado bem particular para seu patriménio
(GASPARINI, 2012).

Este procedimento tanto podera ser amigavel bem como judicial, tudo porque
em caso de ndo haver acordo entre as partes, o expropriante tera de se valer de

uma acao de judicial de expropriacdo (GASPARINI, 2012).

Diogenes Gasparini comenta que existem duas fases para o procedimento de

desapropriacao:

Duas sdo as fases do procedimento expropriatério. A primeira € a
declaratéria; e segunda é a executfria. Aquela consubstancia-se na
declaracdo de necessidade ou utilidade publica ou do interesse social, e
esta, a executoria, caracteriza-se pelo conjunto das medidas administrativas
(convocacdo do expropriado, oferecimento da indenizag¢do, lavratura da
escritura amigavel de desapropriacéo) ou judiciais (ingresso em juizo com a
competente acao expropriatdria) que visam concretizar a vontade do Poder
expropriante, manifestada na fase declaratéria (GASPARINI, 2012, p. 940).

Uma das fases deste procedimento, a chamada fase declaratéria, € tratada
por Gasparini como ato administrativo discricionario. Assim, segue o conceito trazido
por ele:

A declaracé@o de necessidade ou utilidade publica ou interesse social é ato
administrativo discricionario (RDA, 111:269) através do qual o Poder Publico

ou quem lhe faca as vezes manifesta sua intengcdo de adquirir,
compulsoriamente, certo bem e o submete ao regime expropriatério. Via de
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regra é veiculado por decreto, consoante esta disposto no art. 6° da Lei
Geral das Desapropriaces. Este ato, por si s6, ndo opera a transferéncia
de dominio (RT, 18:93) nem priva o proprietario do imével dos seus direitos
dominiais (RT, 18:93) (GASPARINI, 2012, p. 941).

E significante destacar, ainda, o disposto do artigo 2° do Decreto Lei 3.365/41,
0 qual estabelece que mediante declaracdo de utilidade publica, todos os bens
poderdo ser desapropriados pela Unido, pelos Estados, Municipios, Distrito Federal
e Territorios. Contudo, cabe ressaltar que o artigo 8° desta mesma lei autoriza que o
Poder legislativo também possa tomar a iniciativa da desapropriacdo, mas com uma
ressalva: que o Poder Executivo pratigue 0os atos necessarios para sua completa
efetivacdo (GASPARINI, 2012).

Assim, caso o Poder Legislativo, em conformidade com o que estabelece a
Lei Geral de Desapropriacfes através do seu artigo 8°, proponha a declaracéo
expropriatéria, o Poder Executivo possui autoridade suficiente para finalizar o ato ou
ndo, ou seja, o Executivo promoverd o procedimento expropriatério se achar
conveniente e oportuna tal medida, sendo que contra esta decisdo ndo cabera

quaisquer ressalvas por parte do Legislativo (GASPARINI, 2012).

Em concordancia com Gasparini, qualquer bem podera ser objeto da
declaracdo aqui estudada, desde que seja para atender as necessidades da
coletividade, ou ainda, que seja util ao Poder Publico. Porém, ha de serem levados
em consideracdo os requisitos para esta declaracdo, isto é, que esta contenha a
manifestacdo de vontade do Poder Publico de submeter certo bem ao regime da
expropriacdo, fundamento legal, destinacdo especifica do bem e identificagcdo do
bem que sofrera o procedimento (GASPARINI, 2012).

Feita esta declaracéo e respeitando 0s requisitos citados anteriormente, esta

€ dotada de efeitos os quais sao perfeitamente listados por Gasparini:

Da declaracdo expropriatéria surtem os seguintes efeitos: a) submissao do
bem ao regime de desapropriacdo; b) identificacdo do estado do bem, no
que respeita as suas condicdes, melhoramentos, e benfeitorias; c)
concessdo ao Poder expropriante do direito de penetrar, sem abusos, no
interior do bem para verificacdes e mediagbes; d) marcagdo do inicio do
prazo de caducidade da declaracao; e) determinacéo do inicio dos prazos
de prescricdo e decadéncia das medidas e acdes visando a impugnacéo da
declaracdo (GASPARINI, 2012, p. 943).
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Ressalta-se, aqui, um dos efeitos desse procedimento: a caducidade da

declaragéo.

Todo ato de declaracdo de expropriacdo possui um lapso temporal, um prazo
para sua caducidade. Este prazo se encontra disposto através do artigo 10 da Lei
Geral de Desapropriacdo, que salienta ter a validade da declaracdo expropriatoria
pelo tempo de cinco anos, contados da data de expedicéo do respectivo decreto. No
entanto, enfatiza-se que tal dispositivo € evidente ao estabelecer em seu paragrafo
anico que este mesmo bem podera ser novamente objeto de nova declaracédo (DI
PIETRO, 2006).

N&o obstante, como o Decreto-lei acima referido diz respeito aos casos de
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica e, por consequéncia, o prazo
de caducidade para tais intervencdes, nos casos da desapropriacdo por interesse
social, regida pela Lei de n® 4.132 de 1962, o prazo para sua caducidade € menor,
chegando a dois anos, conforme estabelece o artigo 3° desta lei (DI PIETRO, 2006).

Esta declaracdo, mesmo feita dentro do prazo, néo retira do particular o direto
de usar, gozar e dispor da coisa, conforme estabelece a Constituicdo Federal,
assim, o Estado ndo podera negar a este proprietario, por exemplo, alvara para
construcdo em sua area. Em contrapartida, no que tange a indenizacao, esta obra

nao entrard junto nos valores a serem pagos ao particular (GASPARINI, 2012).

A outra fase da desapropriacdo mencionada por Gasparini é a executoria, que
tem o conddo de promover e de executar o ato desapropriatério. Esta fase podera

ser tanto administrativa como judicial.

Pode-se dizer que desapropriagdo administrativa acontece quando o
expropriante e o expropriado entram em comum acordo quanto aos valores a serem

pagos pelo objeto do ato.

Assim, Di Pietro afirma que:

A fase executéria sera administrativa quando houver acordo entre
expropriante e expropriado a respeito da indenizacdo, hipétese em que se
observardo as formalidades estabelecidas para a compra e venda, exigindo-
se, em caso de bem imovel, escritura transcrita no Registro de Iméveis (DI
PIETRO, 2006, p. 177).
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Todavia, esta modalidade representa um baixo nimero de desapropriacdes,
pois na maioria das vezes ndo ha consenso entre o Poder Publico e o particular
sobre a indenizacgéo oferecida. Nestes casos, 0 procedimento é feito através de acéo

judicial.

Nesta acéo judicial deverdo ser contestadas pelo particular, apenas questdes
relacionadas ao valor indenizatério ou a algum vicio do processo judicial, como
propde o artigo 20 da Lei (DI PIETRO, 2006).

Assim, quanto ao procedimento correto, licito e transparente acerca da
desapropriacdo, ndo restam duvidas de que este ato, quando néo for precedido de
declaracdo anterior a imissdo de posse pelo Poder Publico e executado
administrativamente ou judicialmente, afronta um ou o fundamental principio que

norteia as demandas judiciais, que se trata do principio do devido processo legal.

4.4 Violagdo do Principio da Prévia e Justa Indenizacéo

Como visto, a propriedade € um direito constitucional de todo cidadéo,
contudo, este direito nada mais € que um direito relativo, pois esta propriedade
devera atender a sua funcdo social. Desse modo, por meio da desapropriacdo, o
particular se vé obrigado a entregar determinado bem mediante uma
contraprestacdo por parte do Estado que, segundo a Constituicdo Federal, deve
fazé-la de forma prévia, como disciplina o artigo 5°, XXIV, “a lei estabelecera o
procedimento para desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou por
interesse social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro, ressalvadas, 0s

casos previstos nesta constituicao”.

Seguindo essa linha, Celso Antonio Bandeira de Mello diz que existem

somente dois tipos de desapropriacéo e os cita:

Ha, pois dois tipos de desapropriagdo no Direito brasileiro. Um deles a
indenizacdo € prévia, justa e em dinheiro, conforme tradicdo de nosso
Direito. Esta previsto no artigo 5°, XXIV, da Constituicdo como sendo o
regime indenizatorio corrente normal. O outro € o que se efetua através de
pagamento em titulos de especiais da divida publica resgataveis em
parcelas anuais e sucessivas (MELLO, 2014, p. 8384).
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Esta contraprestagdo corresponde a uma indenizagdo do expropriante para
com o expropriado que, por uma questdo Obvia, perdeu sua propriedade em virtude
do processo desapropriatorio. Contudo, esta indenizacdo possui um lapso temporal

para que seja efetuada.

A Constituicdo Federal de 1988 diz que o0 momento para o pagamento dessa
indenizacdo € imediatamente anterior ao do ingresso na posse do objeto da
desapropriacdo pelo Poder Publico. Esta posse, mesmo sendo definitiva ou
provisoria, incumbe a Administracdo Publica o pagamento de justa e prévia
indenizacao, sob pena de nulidade (BRUNO, 2005).

Nota-se que na desapropriacdo indireta, essa indenizacdo prévia que é
tratada na prépria Constituicdo Federal simplesmente desaparece, € usurpada em

virtude do grande ato ilicito no qual tal processo encontra respaldo.

Por esse angulo, HARADA comenta que:

A chamada desapropriagdo indireta ndo chega a ser um instituto de direito
por ser um mero instrumento processual para forgcar o Poder Publico a
indenizar o ato ilicito, representado pelo desapossamento da propriedade
particular sem o devido processo legal, que é a desapropriacdo (HARADA,
2007, p. 209).

Assim, este instrumento processual, como € definido por Harada, néo
obedece a um dos principais principios que regem 0 processo de desapropriacao,
principio este que vem para, de certa forma, proteger o particular contra
determinados abusos praticados pelo Estado, ou seja, a desapropriacdo indireta
viola uma garantia constitucional que se trata da prévia e justa indenizacdo ao

expropriado.

4.5 Violagéo Lei Complementar 101/2000

O estudo da Lei Complementar 101 de 2000 ndo costuma fazer parte da
literatura do Direito Administrativo, como bem salienta Alexandre Mazza, esta lei fica

mais na esfera do Direito Financeiro.

Porém, com o passar do tempo, a criacdo da referida lei se tornou
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indispensavel diante da ma gestdo praticada por gestores frente @ maquina pubica.
Esta m& gestéo diz respeito tanto a gastos exagerados bem como o endividamento
publico desenfreado por parte desses administradores e o nao planejamento
adequado de despesas (MAZZA, 2014).

O artigo 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal é direto quanto aos seus
objetivos ao dispor que “esta Lei Complementar estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal” (LEl COMPLEMENTAR
N° 101, DE 4 DE MAIO DE 2000).

Assim, o referido artigo em seu paragrafo primeiro trata de estabelecer que “a
responsabilidade na gestdo fiscal pressupbe a acdo planejada e transparente”.
Nesse sentido, cabe dizer que quando o Poder Publico age sem respeitar
pressupostos ou requisitos essenciais de determinado procedimento, esta agindo
sem planejar e sem a minima transparéncia exigida, como é o caso da

desapropriacao indireta.

No que tange essa desapropriacdo, que se trata do principal objetivo do
presente trabalho, o artigo 46 da Lei Complementar de 2000 estabelece que “é nulo
de pleno direito ato de desapropriacdo de imdvel urbano expedido sem o
atendimento do disposto no § 3°do art. 182 da Constituicdo, ou prévio depdsito
judicial do valor da indenizagéo” (LEl COMPLEMENTAR N° 101, DE 4 DE MAIO DE
2000).

Nesse ponto de vista, (MAZZA, 2014, p. 650), explicita que “a desapropriacao
indireta, infelizmente ainda comum em nosso pais, € uma espécie de
desapropriacdo de fato, estando proibida, entre outros dispositivos, pelo art. 46 da
Lei Complementar n. 101/2000".

Vale lembrar que tal dispositivo constitucional diz que “as desapropriagoes de
imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizagdo”. Por hora, cabe
ressaltar que se deve ter cuidado quanto a este instrumento ilicito que se refere a
desapropriacdo indireta, tudo porque, maus gestores, muitas vezes, fazem o uso
deste instrumento para mascarar mas gestdes, isto €, com 0 comprometimento total
de suas receitas, acabam por “invadir’ propriedades privadas sem respeitar o

procedimento previsto na Constituicdo Federal.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20101-2000?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20101-2000?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art182§3
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20101-2000?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20101-2000?OpenDocument
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4.6 Acdo promovida pelo particular na desapropriagéo indireta

Em conformidade com capitulos anteriores, os objetos da desapropriacdo
direta ou indireta, uma vez que foram incorporados ao patriménio publico, ndo
podem ser reivindicados pelo antigo proprietario, perspicacia do artigo 35 do
Decreto-Lei a0 mencionar que “os bens expropriados, uma vez incorporados a
Fazenda Publica, ndo podem ser objeto de reivindicacdo, ainda que fundada em
nulidade do processo de desapropriacdo. Qualquer acgdo, julgada procedente,
resolver-se-a em perda e danos”. Diante dessa situacdo, o proprietario, mesmo
inconformado com a perda de sua propriedade, terd de se contentar apenas com
uma indenizacao por perdas e danos (CARVALHO FILHO, 2010).

Esta pretensdo indenizatéria devera ser proposta com base no fundamento
“na violagao do principio da prévia e justa indenizacdo em dinheiro (art. 5°, XXIV, da
CF) e na perda da propriedade (art. 35 do DL 3.365/41)", (MAZZA, 2014, p. 650).

Quando se fala em desapropriacdo, pode-se dizer que uma das regras quanto
ao processo judicial, € que o Poder Publico proponha acdo de desapropriagcdo em
face do particular. Contudo, na chamada desapropriacdo indireta, esta regra €
sucumbida, aqui os polos da acdo de invertem, isto €, o Poder Publico que naquela
atuava no polo ativo da acéo, nesta, atuara no polo passivo da acéo, ficando o autor
com a legitimidade ativa da demanda (HARADA, 2007).

Logo, quando se fala em ajuizamento da agao, varios eram os entendimentos
acerca do foro para propositura da referida acdo. No entanto, por se tratar de acao
de natureza real, o entendimento geral dos tribunais estabelece que a acao
indenizatéria por desapropriacdo indireta seja ajuizada no foro onde se encontra o
imovel (MAZZA, 2012).

Nesse sentido, o Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul na data
de 26 de agosto de 2010, proferiu acérddo que anulou processo n° 70033255407,
relatado pelo Excelentissimo Sr. Nelson Antdnio Monteiro Pacheco, o qual alegou
gue o juizo onde fora ajuizada a presente acao era absolutamente incompetente

para solver o litigio:


http://www1.tjrs.jus.br/site_php/consulta/consulta_processo.php?nome_comarca=Tribunal+de+Justi%E7a&versao=&versao_fonetica=1&tipo=1&id_comarca=700&num_processo_mask=70033255407&num_processo=70033255407&codEmenta=3743984&temIntTeor=true
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DESAPROPRIACAO INDIRETA. CONSTRUCAO DA RODOVIA RS-377,
TRECHO CONTORNO DE QUARAI. COMPETENCIA DO FORO DA
SITUACAO DO IMOVEL. ART. 11 DO DECRETO-LEI N° 3.365/41.
PROCESSO ANULADO DE OFiCIO.

1. N&o obstante ao nomen juris atribuido a acdo pela parte autora, se esta
diante de acéo indenizatéria por desapropriacdo indireta. O apossamento
administrativo esta claro e indubitavelmente comprovado, bem assim como
0 ndo pagamento da indenizacdo extrajudicialmente ofertada. Trata-se de
acéo tida por boa parte da doutrina e toda a jurisprudéncia atualizada como
de natureza real.

2. Compete ao Juiz de Direito da comarca onde esta situado o imével objeto
da acdo de desapropriacdo indireta. Inteligéncia do art. 11 do DL n°
3.365/41.

3. Na espécie, o imével atingido pela rodovia RS-377 situa-se em Quarai,
municipio sede de comarca. Entretanto, a demanda foi proposta junto a
comarca de Santa Maria, juizo absolutamente incompetente para solver o
litigio instaurado.

4. Anulacdo do processo que se impde, diante do dbice instransponivel.
PROCESSO ANULADO DE OFICIO. PREJUDICADA A APELACAO.

Assim, “Segundo a jurisprudéncia consolidada, o juizo competente para
decidir a desapropriacdo indireta é o do foro da situagdo do bem” (MAZZA, 2014, p.
650).

Esta acdo possui, como Varias outras, uma prescricdo no que diz respeito a
sua propositura. Assim, 0 STJ no ano de 1994, editou a sumula 119 que estabelecia
que “A agao de desapropriagdo indireta prescreve em vinte anos” em que esta tinha
como parametro o antigo Cédigo Civil de 1916. Porém, com o advento do novo
Caddigo Civil de 2002, o entendimento do STJ vem no sentido de que, como o
Caodigo de 2002 reduziu o prazo para usucapido extraordinario, este prazo deve,
entdo, ser estabelecido como regra para determinar a prescricdo da acdo de
indenizacdo por desapropriacdo indireta. Em sintese, o prazo prescricional para
propositura da acao de indenizacdo é de dez anos (CARVALHO FILHO, 1010).

Este dispositivo do Cddigo Civil de 2002, que ficou sendo a base para
determinar o lapso temporal para a pretensdo indenizatéria, esta no artigo 1.238,
paragrafo Gnico, que determina que “o prazo estabelecido neste artigo reduzir-se-a a
dez anos se o0 possuidor houver estabelecido no imével a sua moradia habitual, ou

nele realizado obras ou servi¢os de carater produtivo”.

Assim entendendo, o Superior Tribunal de Justica, na data de 25 de agosto
de 2015, preferiu acorddo no agravo regimental n® 424803, relatado pelo
Excelentissimo Ministro Herman Benjamin, o qual determinou que o0 prazo

prescricional para as a¢fes de carater indenizatorio seja de dez anos, com base no
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artigo 1.238, paragrafo unico.

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO.
DESAPROPRIACAO INDIRETA. PRESCRICAO. DIREITO REAL.
PRESCRICAO VINTENARIA. SUMULA 119/8TJ. CODIGO CIVIL DE 2002.
ART. 1.238, PARAGRAFO UNICO. PRESCRICAO DECENAL. REDUCAO
DO PRAZO. REGRA DE TRANSICAO. LEI 11.9602009. AUSENCIA
DE PREQUESTIONAMENTO. SUMULA 211/STJ.

1. Com fundamento no art. 550 do Cddigo Civil de 1916, o STJ firmou a
orientacdo de que "a acdo de desapropriacdo indireta prescreve em 20
anos" (Sumula 119/8TJ).

2. O Cddigo Civil de 2002 reduziu o prazo do usucapido extraordinario para
10(dez) anos (art. 1.238, paragrafo Unico), devendo-se, a partir de
entdo, observadas as regras de transicdo previstas no Codex (art. 2.028),
adota-lo nas expropriatérias indiretas. Precedentes: REsp 1.300.442/SC,
Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 2662013; REsp
944 .351PI, Rel. Ministro Castro Meira, Segunda Turma, DJe 1542013.

3. Especificamente no caso dos autos, considerando que o0 prazo
prescricional foi interrompido em setembro de 1996, com a publicagdo do
Decreto expropriatorio, € que nao decorreu mais da metade do prazo
vintenario previsto no Cdédigo revogado, consoante a disposicdo do art.
2.028 do CC2002, incide o prazo decenal a partir da entrada em vigor do
novel Cédigo Civil (11.1.2003). Assim, tendo em vista que a acdo foi
proposta em 8.8.2007, antes do transcurso de 10(dez) anos da vigéncia do
novel Cédigo Civil, ndo se configurou a prescricao.

4. E inadmissivel Recurso Especial quanto a questio inapreciada pelo
Tribunal de origem (art. 5° da Lei 11.9602009), a despeito da oposi¢ao de
Embargos Declaratérios. Incidéncia da Sumula 211/STJ.

5. Agravo Regimental ndo provido.

Em concordancia com o que os tribunais entendem a respeito da prescricéo
do prazo para a propositura da acao, Alexandre Mazza comenta que:
Recentemente firmou se o0 entendimento de que o prazo para propositura
da acdo de indenizacdo por desapropriacdo indireta, apds a entrada em
vigor do Novo Cddigo Civil, é de dez anos (STJ: Resp 1300442, com base

no art. 1.238 do Cadigo Civil, entendendo nédo ser mais aplicavel a Sumula
119 do proéprio Tribunal) (MAZZA, 2014, p. 650).

4.7 Indenizacdo ao proprietario expropriado

Quanto ao valor a ser pago a titulo de indenizacéo ao proprietario que sofreu
o esbulho possessorio, este, nada mais € que um valor estipulado de forma relativa,
como destaca Carvalho Filho (CARVALHO FILHO, 2010, p. 947), “é impossivel

calcular o valor exato da indenizagao”.

Assim, em observancia ao principio do julgamento ultra petita, o0 juiz néo

podera dar ao autor da acdo valor superior ao que foi demandado na inicial.
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Contudo, em se tratando de indenizacdo por desapropriacdo indireta, este principio
ndo incidira, tudo porque esta pretensdo indenizatéria sera conferida ao autor
mediante pericia, que por 6bvio, tera inicio apds a propositura da acdo (CARVALHO
FILHO, 2010).

O valor da pretensédo indenizatoria pedido pelo expropriado devera atender a
todos os requisitos do artigo 27 do Decreto-Lei 3.365 de 19941, o qual dispde que:

O juiz indicara na sentenca os fatos que motivaram o seu convencimento e
devera atender, especialmente, a estimacdo dos bens para efeitos fiscais;
ao preco de aquisicdo e interesse que deles aufere o proprietario; a sua
situacdo, estado de conservacdo e seguranca; ao valor venal dos da
mesma espécie, nos Ultimos cinco anos, e a valorizacao ou depreciacao de
area remanescente, pertencente ao réu (DECRETO-LEI N° 3.365, DE 21
DE JUNHO DE 1941).

Ainda acerca da indenizacdo, incidem sobre o valor a ser pago ao
expropriado, juros compensatérios e moratérios. Os juros compensatorios sdo 0s
mesmos que ja foram citados no paragrafo anterior, os quais possuem sua base
legal no artigo 15-A e 15-B do Decreto:

A No caso de imissdo prévia na posse, na desapropriagdo por necessidade
ou utilidade publica e interesse social, inclusive para fins de reforma agraria,
havendo divergéncia entre o preco ofertado em juizo e o valor do bem,
fixado na sentenca, expressos em termos reais, incidirdo juros
compensatorios de até seis por cento ao ano sobre o valor da diferenca

eventualmente apurada, a contar da imissdo na posse, vedado o calculo de
juros compostos (DECRETO-LEI N° 3.365, DE 21 DE JUNHO DE 1941).

Nas agbes a que se refere o art. 15-A, 0s juros moratérios destinam-se a
recompor a perda decorrente do atraso no efetivo pagamento da
indenizacéo fixada na decisdo final de mérito, e somente serdo devidos a
razdo de até seis por cento ao ano, a partir de 1° de janeiro do exercicio
seguinte aquele em que o pagamento deveria ser feito, nos termos do art.
100 da Constituicdo (DECRETO-LEI N° 3.365, DE 21 DE JUNHO DE 1941).

Em contrapartida, Carvalho Filho diz que “em nosso entendimento, é aplicavel
também aqui o enunciado contido na Sumula 102 do STJ, em ordem a considerar
gue os juros moratérios devem incidir sobre o valor da indenizacdo pela perda da
propriedade somada ao valor dos juros compensatérios” (CARVALHO FILHO, 2010,
p. 952).

Pode-se dizer, entdo, que tanto 0s juros compensatorios quanto 0s moratorios

estdo presentes nas desapropriacdes diretas e indiretas, mas, com uma breve


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%203.365-1941?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%203.365-1941?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%203.365-1941?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%203.365-1941?OpenDocument

51

ressalva. Na desapropriacao direta, estes juros possuem sua base de calculo entre o
valor ofertado e o valor da indenizagédo, sendo que na desapropriagao indireta, o
valor do calculo tem como base o valor da indenizacdo fixado na sentenca. Esta
diferenca, ao que parece, € de facil entendimento, tudo porque na desapropriacao
indireta, como ja citada, ndo houve a oferta do Poder Publico para com o particular
(CARVALHO FILHO, 2010).

Em relacdo ao termo inicial para a contagem de juros, este é iniciado no exato
momento em que o proprietario perde sua propriedade. Nesta linha, Carvalho diz
que:

O termo inicial da contagem dos juros compensatoérios deve consumar-se
no momento da efetiva ocupacdo do imével pelo expropriante, pois que
nesse momento o bem foi efetivamente transferido. Sendo assim, esse deve
ser o termo a quo que se deve considerar para iniciar a contagem: na
verdade, foi nesse momento que teve inicio a parda do ex-proprietario,

suscetivel de ser compensada pela referida parcela (CARVALHO FILHO,
2010, p. 954).

Para findar, no que diz respeito as despesas processuais, 0 artigo 19 do
Caodigo de Processo Civil determina que cabe as partes prover as despesas dos atos
que realizam ou requerem no processo, porém, cabera ao autor o adiantamento de
despesas oriundas de atos a serem praticados, seja por ordem judicial, por
determinacao de oficio ou, ainda, pelo Ministério Publico. Assim, como a acdo de
indenizacdo aqui estudada é proposta pelo particular prejudicado, a este sera
aplicada a norma processual (CARVALHO FILHO, 2010).
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CONCLUSAO

Com o ritmo alucinante com que as pessoas enfrentam suas tarefas diarias,
torna-se compreensivel que estas tratem suas vidas num modo quase que
totalmente individualista. No entanto, na maioria das vezes, assuntos que
praticamente ndo sdo abordados, ndo sdo questionados, e que, ao contrario do

pensamento quase que geral, pertencem mais a esfera coletiva que individual.

Um desses assuntos diz respeito, por exemplo, ao patriménio destas
pessoas, pois, de fato, existe um consenso entre a grande maioria quando se fala
que determinada propriedade é daquele ou deste proprietario. De certa forma, esta
colocacédo possui enorme veracidade, porém, tem de se ressaltar que a propriedade
de determinado proprietario nem sempre possui um carater absoluto, assim, também
é veridica a afirmacéo de que a propriedade, na maioria das vezes, esta muito mais

na seara da coletividade do que propriamente na individual.

Ao longo dos anos, uma das principais preocupacoes do legislador brasileiro
foi a de assegurar as pessoas a garantia a propriedade. No entanto, esta
propriedade garantida através da Constituicdo Federal deve atender a requisitos que
retiram da propriedade o carater absoluto e o transforma em relativo, tudo porque,
deverd a propriedade atender aos interesses coletivos, de modo que se isso nao

acontecer, esta podera ser objeto de intervencgoes.

Assim, dentre os diversos meios de intervengdes, 0 que mais chamou
atencao ao longo do presente trabalho foi a desapropriacdo, mais especificamente a

desapropriacao indireta.

Para que a desapropriacdo nao representasse uma afronta ao direito de
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propriedade, foi criado, como visto no decorrer deste estudo, um procedimento legal
para este meio de intervencao através do Decreto-Lei 3.365/41, que apesar de ser

anterior a Constituicao Federal de 1998, foi por ela recepcionado.

Esse procedimento determina que a perda da propriedade se preceda de
prévia e justa indenizacdo permitindo, assim, ao Poder Publico, calcado na
supremacia do interesse publico sobre o privado mediante processo expropriatorio,
retirar do particular determinado bem e, assim, transferi-lo para o seu patriménio

para o uso da coletividade.

Contudo, no presente trabalho realizado, foi dada maior énfase a
desapropriacdo indireta, uma vez que esta retira do proprietario determinado bem
sem respeitar aquele procedimento, e assim, conforme determina o artigo 35 do
decreto referido, o qual diz que “os bens expropriados, uma vez incorporados a
Fazenda Publica, ndo podem ser objeto de reivindicagdo, ainda que fundamentada
em nulidade do processo de desapropriacao”, restando ao proprietario prejudicado

apenas acao indenizatoria.

Dessa maneira, esta monografia se ocupou em apresentar, no primeiro
capitulo do desenvolvimento, o que vem a ser a propriedade no mundo juridico, sua
evolucao histdrica com o passar dos anos e, consequentemente, 0s principios de
diversos doutrinadores acerca do tema, bem como a fungcdo social que esta

propriedade possui.

Ainda, neste estudo, apdés contemplar brevemente diferentes momentos
histéricos da propriedade e variados conceitos do tema em discussao, foi visto que a
propriedade é revestida de garantia constitucional, que se encontra através do artigo
5°, XXII, assim como a intervencdo que este bem podera vir a sofrer e o0s

fundamentos gerais que autorizam o Estado a promové-la.

Em seguida, no segundo capitulo, abordou-se uma destas intervencdes, a
desapropriacdo - que acontece quando o Estado, utilizando-se de sua soberania,
retira do proprietario determinado bem mediante prévia e justa indenizagéo,
conforme estabelece a Lei Geral da Desapropriacdo, e o transfere para seu
patrimdnio - 0os conceitos deste instituto, os requisitos que ensejam tal intervencéo,

algumas outras espécies de desapropriacdo e os fundamentos que a normatizam
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que se referem a Necessidade ou a Utilidade Publica e o interesse social.

Na sequéncia, mais precisamente no terceiro capitulo, foi abordada a (in)
constitucionalidade da desapropriacdo indireta, como vista pela maioria dos
doutrinadores como o esbulho possessorio, € aquela em que o Estado invade
determinada area sem respeitar qualquer processo expropriatorio, restando ao

proprietario prejudicado apenas acéo por perdas e danos.

Ainda, no terceiro e ultimo capitulo, foram vistos diversos conceitos de
estudiosos a respeito da matéria e, em seguida, os varios principios constitucionais
que sao violados quando praticado este procedimento pelo Poder Publico, dentre
eles a violagdo do devido processo legal, a violacdo do Principio da Prévia e Justa
Indenizacdo e a violagcdo a Lei Complementar de 2000 e, finalizando este dltimo
capitulo, a acdo que sera exercida pelo expropriado e, consequentemente, sua

indenizacao pelo esbulho sofrido.

Diante da andlise do problema proposto para este estudo - a desapropriacao
deve ser realizada mediante prévia e justa indenizacdo. Sendo assim, a
desapropriacdo indireta € inconstitucional? - pode-se concluir que a hipotese inicial
levantada para tal questionamento (pratica imoral e amplamente vedada pela
legislacdo brasileira, a Desapropriacdo Indireta € o esbulho possessorio praticado
pelo Estado quando invade é&rea privada sem contraditério ou pagamento de

indenizacao) é verdadeira.

Contudo, finalizando o presente trabalho, chegou-se a conclusdo de que
mesmo este ato sendo ilicito, conforme citado por diversos relatores nas suas
decisdes, mesmo indo contra o procedimento correto que se trata da prévia e justa
indenizacao, é evidenciado através de jurisprudéncias da mais variadas instancias
que a Desapropriacdo Indireta € CONSTITUCIONAL, pois conforme decisfes
proferidas pelo STF, esta ndo chega a ser um conceito doutrinario, e sim, uma

realidade processual, respaldada pela jurisprudéncia.

Nestas decisdes, ha também o consenso entre 0s magistrados que o préprio
Decreto-Lei 3.365/41 - o qual é anterior & Constituicdo de 1988, e que por esta fora

recepcionado - é claro ao estabelecer a desapropriacdo indireta como meio de

intervencdo na propriedade. Sendo assim, conforme pesquisa em diversas



instancias, ficou evidente nestas decisdes que este meio de intervencéo
autorizado em todas as jurisprudéncias pesquisadas, ficando notério que

proprietario por ela afetado devera se contentar com a indenizacdo por perdas

danos.
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