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O instituto juridico da desapropriacdo € meio imprescindivel para
viabilizar a consecucdo do interesse publico e das necessidades sociais,
consubstanciadas nas obras que constituem as metas da Administracdo
Pulblica; logo, ha que ser um meio - o mais agil possivel - com fito a conferir

resposta satisfatoria a tal desiderato.

Observa-se que o D.L. 3.365/41, bem como a Lei Federal 4.132/62 -
ainda as disciplinas basicas do instituto — estdo ambos a exigir um olhar de

renovagao e de questionamento.

Por 6bvio, diplomas legais, editados para disciplinar necessidades que
datam de mais de quarenta anos, nao podem estar em absoluta consonancia
com aquelas que se verificam nos dias de hoje, onde todas as provocacdes do
cenario constituido superpdem-se e desafiam os gestores da coisa publica a,

praticamente, “correr atras do prejuizo”...

Poderiamos comecar pelas normas constitucionais que conferem o tom

que deve ser seguido por todo o processo referente a desapropriacao.

O artigo 5°. inciso XXIV da Constituicdo Federal assim dispde:

Art. 5°.: ...

XXIV - a lei estabelecera o procedimento para desapropriacdo por necessidade
ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia

indenizacdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Constituicao.



As excecbes sao aquelas que dizem respeito a desapropriacdo com
escopo de atender a reforma agréria, em que a indenizagao seré prévia e justa,

porém, em titulos da divida agraria.

E de ser ponderado, no entanto, 0 quanto segue: o artigo 5°. da
Constituicdo Federal detém natureza juridica de norma programatica, geradora
dos principios através dos quais todas as demais normas juridicas devem ser
lidas, inclusive, aquelas alocadas dentro da propria Constituicdo Federal. Ou
seja: as disposicdes insculpidas nos incisos do artigo 5°. erigem um filtro
normativo que deve orientar a leitura de todo o ordenamento juridico. Por este
viés principiolégico é que foi possivel a doutrinadores de proa, recentemente,
invadir a fortaleza da coisa julgada e derrubar sua autoridade absoluta para
reconfigurar a protecdo conferida ao instituto, dentro dos limites em que nao se

encontre eivada de inconstitucionalidade.

A partir disso, vejamos: 0 processo expropriatério € um processo de rito
especial, dentro do qual apenas sera permitido ao proprietario discutir os
valores da indenizacdo; ou seja, esta interditado ao desapropriado discutir a
conveniéncia e oportunidade da Administracdo no que tange a obtencdo do

bem.

Ora, por essa caracteristica peculiar da expropriacdo, que permanece,
até mesmo, diante da acdo expropriatoria ajuizada — ja que nao se permite,
igualmente, ao Poder Judiciario adentrar o mérito, em si, do ato expropriatorio
— temos que empreender uma reflexdo sobre o alcance do principio
constitucional da justa e prévia indenizacdo em dinheiro — que é a hipétese que

interessa de perto ao Municipio.

Se a indenizacdo deve ser prévia, ndo teria o legislador constituinte
querido ressalvar as sentencas transitadas em julgado em acéo expropriatoria
do pagamento nos termos do artigo 100 da Constituicdo Federal — ou seja, por

precatorio?

Deve-se observar que a Lei Complementar 76 de 06-07-1993, que
disciplina as desapropriagbes com fito a reforma agraria, nos termos do artigo

14, pretendeu disciplinar - a nosso ver, com acerto - 0 pagamento da



indenizacdo diretamente nos autos da acdo expropriatoria, separando o valor
atribuido as benfeitorias ( pagas em dinheiro) e o valor da terra nua ( em titulos
da divida agréria), mas sem sujeicdo ao regime de precatérios — exatamente
pelo fato de estar subordinada ao principio constitucional da justa e prévia

indenizacdo - seja em dinheiro, seja em titulos da divida agraria.

No entanto, o STF, em RE 247.866, acabou por declarar a
inconstitucionalidade de parte da norma - aquela que se refere ao pagamento
em dinheiro - ressalvando o pagamento em titulos da divida agraria, que nao

se subordinam, de fato, ao artigo 100, como n&o poderia deixar de ser.

A pergunta que caberia fazer é se esta € a melhor interpretacdo a ser

conferida ao artigo 100 da CF. Por qué motivo?

A desapropriacdo esta sujeita ao principio constitucional da prévia
indenizacdo — principio esse que se pde dentro das normas de ordem
programatica, enquanto o artigo 100 esta inserido no corpo ordinario do texto

constitucional.

Ora, o0 artigo 100 deve ser lido sob a luz das normas principiolégicas. A
indenizacdo expropriatéria € ato de forca do Poder Publico: a parte ndo pode
questionar o mérito, apenas o valor. E justo, portanto, que tendo sido obrigada
a ceder imoével seu a conveniéncia e oportunidade da Administracéo, seja, ao
menos, indenizada previamente, lembrando-se que a propriedade € um dos
direitos que goza de protecdo no capitulo dos direitos e deveres individuais e

coletivos.

Esse espirito, provavelmente, norteou o legislador ordinario a pretender
normatizar a desapropriacao para reforma agraria, excetuando-a da regra geral
do artigo 100 — embora, posteriormente, obstado pela palavra da Corte

Constitucional.

Em qualquer outra sentenca judicial transitada em julgado contra o
Poder Publico, a questdo, objeto da discussédo judicial, quando resulta em
obrigacdo de pagar do ente publico, ndo era antevista a priori, ou porque 0
administrado foi a parte autora e teve procedéncia da acdo, ou porque a

Administracdo, mesmo tendo sido a autora, perdeu a discussdo onde poderia
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ter saido vencedora; portanto, o pagamento em precatorio justifica-se para
que seja possivel ao ente publico organizar-se orcamentariamente para

arcar com os valores a que foi condenado.

Na desapropriagdo, tal ndo se verifica: o Poder Expropriante ja sabe que
tera que arcar com o pagamento do valor indenizatorio, e por menos que

saiba qual serd o valor definitivo, é perfeitamente plausivel a prévia

programacao com fito a fazer face as indeniza¢Ges que tera de pagar.

Estando, portanto, em seu plano de metas tais e quais desapropriacoes,
qual a razdo de impedir a Administracdo de depositar diretamente nos autos
os valores a que seja condenada?

Indiscutivelmente, haveria até economia para os cofres publicos, que
nao estaria sujeito a longos anos de juros, de delongas de uma administracao
para outra com o pagamento de precatérios herdados de outras gestdes e que

poderiam perfeitamente ter sido previamente equacionados.

Entendemos, assim, que haveria argumentos de ordem absolutamente
ética e constitucional para sustentar que as indenizacdes expropriatorias
poderiam estar a margem da disciplina ordinaria do artigo 100, deixando

consignado que este é o entendimento, por igual, de Alexandre de Moraes.*

E para que ndo houvesse o risco de a Administracdo escolher as acoes
expropriatérias nas quais faria o depdsito das indenizacdes definitivas, poder-
se-ia vincular a imissdo na posse — momento mais esperado pela
Administracdo — ao depdésito do valor definitivo nos autos, de forma que a
imissdo na posse ja seria um momento preliminar da consequente e rapida

transferéncia da propriedade para o patriménio publico.

Em uma reviséo da legislacéo federal a respeito, ndo seria disparatada a
previsdo de prova pericial antecipada: em lugar de laudo prévio, o laudo
definitivo j& poderia ser determinado, liminarmente, onde as partes teriam o

direito de indicar assistentes e apresentar suas criticas a peca do expert.

L cf. Moraes, Alexandre de. Constituigcdo do Brasil Interpretada. Sao Paulo: Editora Atlas, 2003, pag.
267.



Quer-nos parecer que iSsSO representaria uma garantia para o
expropriado, de ndo arrastar correntes por geragcbes até conseguir receber o
precatorio, uma garantia de que ndo haveria escolha de quem receberia as
indenizacdes, e uma garantia de que a Administracéo teria seriedade nos seus
projetos de obras, de forma a ndo encarar um processo tdo traumatico ao

administrado como um procedimento banal, confiscatorio e de forga bruta.

Uma vez feita a obra e afetado o imodvel a finalidade publica para a qual
se destina, ou a qualquer outra finalidade publica ( tredestinacdo licita)
legitimada estaria, neste momento, a extracdo da carta de adjudicacdo. Com
isso, se resguardaria, por igual, o administrado de apuros adicionais, caso a
Administracdo incorresse na tredestinacdo ilicita — Unica hipétese em que a

jurisprudéncia avaliza a acéo de retrocessao.

Entendemos, no entanto, que no caso de adestinagdo, ou seja, a
inércia do Poder Publico em dar utilizacdo ao imovel desapropriado, haveria,
sim, boas razbBes para conferir ao expropriado, igualmente, o direito a
retrocessao, expondo-se, ainda, o Administrador ao questionamento pela via
da acdo popular, ja que empregou dinheiro publico em indenizacédo

expropriatéria que ndo resultou no pretendido retorno a coletividade.

No que tange ao prazo de vigéncia do decreto de utilidade publica e de
interesse social, entendemos que seria possivel sugerir, para ambos 0s
casos, o0 prazo de quatro anos, sem direito a renovacdo dentro dos préximos
quatro anos, se o administrador publico quedar-se inerte durante todo este
tempo, e responsabilizando-se, ainda, o0 gestor pelo ato declaratorio

inoperante e sem a devida revogacao.

E preciso que o administrador publico entenda que um decreto de
utilidade publica ou de interesse social tem consequéncias para o administrado
e impacto no entorno, no que tange a especulacao imobiliaria. A publicacdo do
decreto, por si mesma, pode gerar altas artificiais dos iméveis na regido, ao
mesmo tempo em que inibe o proprietario de vendé-lo, posto que ninguém
espontaneamente tornar-se-ia proprietario de um imével que lhe seria tirado,

logo em seguida, pelo Poder Publico.



A penalizacdo, assim, seria circunscrita aos casos de inércia da
Administracdo, ndo para 0s casos em que ela entendeu, por bem, revogar o
decreto de utilidade publica ou de interesse social — conceitos que bem
poderiam ficar subsumidos na expressao interesse publico, em ambos os

casos, dada a generalidade da expressao.

Nas hipoteses em que a Administracdo verificasse, por exemplo,
posteriormente, contaminagdo ambiental impeditiva do melhoramento,
existente no imével declarado de interesse publico, conforme sugerimos acima,
obrigado estaria 0 gestor a revogar o decreto. Uma situacdo como essas nao
poderia ensejar qualquer responsabilidade do administrador que teria o dever
de desistir do seu intento, e de autuar o proprietario para promover a
descontaminac&o do seu imovel, pelo principio do poluidor -pagador.

Questdo que precisaria estar expressa em uma lei que normatiza a
desapropriacdo diz respeito a indenizacdo por fundo de comércio, quando o

imovel é ocupado por locatario.

A jurisprudéncia vem apresentando a tendéncia de obrigar o Poder
Expropriante a depositar, nos autos da acao expropriatoria, o valor do fundo de

comércio para que |lhe seja concedida a imisséao.

Tal entendimento precisaria sofrer temperamentos, posto que, nao raro,
em situacdes aberrantes, o Poder Expropriante acaba por ficar refém de pleitos
de indenizagdo por fundo de comércio em que 0s empresarios estdo bem
cacifados para suportar a perda do ponto sem maiores transtornos. A rigor, o
locatario é parte estranha aos autos da a¢édo expropriatéria — dentro da qual se
discute a perda da propriedade. Nao se pode, como regra, estender a relagcéo
processual a terceiro, com prejuizo do interesse publico envolvido, devendo o
locatario ser remetido, obrigatoriamente, as vias ordinarias, a fim de que nao
embarace a urgéncia do interesse da comunidade alocado na causa
expropriatoria, sendo-lhe facultado pleitear cautelar de producdo antecipada
de prova ( pericia contabil), de forma a embasar a acdo ordinaria que ele —

locatario-comerciante - podera promover, posteriormente.



Ha casos, no entanto, que merecem, de fato, um olhar mais compassivo;
por exemplo, nos casos em que o locatario exerce uma atividade empresarial
de pequeno porte, em &reas carentes da cidade, onde rapidamente é possivel
perceber que o desalojamento do trabalho ali exercido ndo podera ser
absorvido sem um impacto muito profundo - quica, mortal — para o
comerciante, sua familia e os eventuais contratados que ali s&o empregados.
Nesses casos, a lei poderia eventualmente prever, com suporte na legislagao
gue regula a microempresa e empresa de pequeno porte, 0s requisitos legais
objetivos que autorizariam a apuracdo da indenizacdo pelo fundo de comércio

na propria acdo expropriatéria a quem fosse locatario do imével expropriado.

No que tange as desapropriacbes amigaveis por escritura publica —
extrajudiciais, portanto - a pratica tem demonstrado o baixo interesse dos
administrados em exercitar esta hipotese, devendo-se registrar, ainda, que as
desapropriacdes urbanas geralmente ocorrem nas areas menos favorecidas
da cidade, onde o administrado normalmente ndo mantém documentacdo

regular de sua propriedade, de forma que os acordos restam inviabilizados.

Acresce que, em nome da transparéncia com a coisa publica e com fito
a preservacao dos servidores afetos a matéria de desapropriacdo, é de todo
conveniente prestigiar a judicializacdo das acdes expropriatérias, prevendo-se

apenas a possibilidade de acordos no transcurso das acdes expropriatorias.

pY 7

No que tange a urgéncia, entendemos que € insito ao instituto da
desapropriacdo o requisito da imediatidade : ndo houvesse urgéncia, imposta
por um interesse publico candente, ndo se justificaria o ato expropriatério que
guarda um grau elevado de invasividade, exercido sobre um direito
constitucionalmente garantido. De forma que o rito especial das
desapropriacdes so se justifica pela urgéncia. O decreto de interesse publico —
como estamos sugerindo — em si mesmo, é uma declaracao de urgéncia para a
propositura das ac¢des correspondentes, nada impedindo, no entanto, que até a
consecucado da obra - momento em que a afetacdo do imovel a uma finalidade

publica estd consumada — possa a Administracéo desistir do feito.

Em uma tal feicdo normativa, entendemos que 0s juros compensatorios

nao podem ser uma rubrica indenizatéria objetiva: ela deve ser apurada pela
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pericia que devera apontar o uso que o proprietario do imovel dele fazia e
aquilo que, de fato, possa caracterizar lucros cessantes pela expropriacao.
Nesse particular, é de ser salientado, por exemplo, a situacdo peculiar do
proprietario que teve imovel ocupado, nele sendo erigida favela, e que néao
manifestou qualquer interesse em buscar a solucdo da posse turbada,
praticamente abrindo mé&o da propriedade. Em uma tal situacdo, qual seria a
justificativa para que se lhe pagassem juros compensatorios ? Discutivel que
o proprietario titulado deva sequer ser indenizado, nesse caso, posto que sao

0s ocupantes que ali se instalaram que suportardo o 6nus da retirada forcada.

Juros moratdrios incidiriam apenas sobre os valores que, discutidos
apos a sentenca, 0 expropriado viesse a obter, ou o Poder Publico viesse a
reaver, considerando que estariam jA depositados e caucionados para a

discussao.

O valor consignado na peticao inicial da acdo expropriatria, em nosso
entender, deve perder o carater de oferta e passar a ser considerado como
mero valor da causa, ndo havendo necessidade, portanto, de que seja
depositado. A verba honoraria do advogado da parte contraria, assim, poderia
ser fixada em um percentual a ser definido, nos termos do artigo 20 paragrafo
4°. do CPC, ja que vencida a Fazenda Publica, sobre o valor que vier a ser

fixado como definitivo.

Em linhas gerais, estas seriam algumas reflexdes possiveis no que
tange a propostas para alteracdo da legislacdo referente ao instituto da
desapropriacdo, ndo havendo qualquer pretensdo de que seja um estudo

perfunctério do tema, mas apenas uma tabua para um inicio de discussao.



