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LIMITACOES AO DIREITO
DE PROPRIEDADE

SUMARIO: 16.1 Introducio ao tema - 16.2 Nocio e objetivo — 16.3 Restricoes
administrativas em geral — 16.4 Tombamento — 16.5 Ocupacio temporaria —
16.6 Requisicdo ~ 16.7 Servidao administrativa — 16.8 Desapropriacio: 16.8.1
Nocao; 16.8.2 Legislacao; 16.8.3 Fundamento; 16.8.4 Requisitos constitucio-
nais da indenizacao; 16.8.5 Bens expropridveis; 16.8.6 Competéncia; 16.8.7
A declaracao expropriatoria e seus efeitos; 16.8.8 Desapropriacao por acordo;
16.8.9 Acédo expropriatoria: juizo competente, peticdo inicial e contestacao;
16.8.10 Acao expropriatéria: imissao proviséria na posse; 16.8.11 Agao expro-
priatoria: pericia, sentenca e recursos; 16.8.12 Desisténcia da desapropriacio;
16.8.13 Destinacao dos bens expropriados e retrocesso; 16.8.14 Desapropria-
¢do indireta ou apossamento administrativo — 16.9 Bibliografia.

16.1 Introducao ao tema

Um dos ambitos em que mais se revela a face autoridade da Administra-
¢ao ¢ o direito de propriedade, sobretudo da propriedade imovel. O direito de
propriedade evoluiu muito, deixando de ter, na atualidade, a conotacio abso-
luta que o caracterizava até as primeiras décadas do século XX. Ampliaram-se
as intervenc¢des publicas e ocorreu a mudanca da prépria configuracio estru-
tural do direito de propriedade ante sua funcionalizacdo social, percebida de
modo sensivel em matéria urbanistica e agraria. Dai o disposto no § 1.° do art.
1.228 do Codigo Civil: “O direito de propriedade deve ser exercido em con-
sonancia com as suas finalidades economicas e sociais e de modo que sejam
preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a
fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecologico e o patrimonio histérico e
artistico, bem como evitada a poluicao do ar e das dguas”.

Esse tema diz respeito a limites impostos ao direito de propriedade, decor-
rentes de atuagoes administrativas. Algumas figuras que expressam tais limites
também szo utilizadas para fins precipuamente urbanisticos.

16.2 Nocao e objetivo

As figuras juridicas que assinalam as intervencoes administrativas rece-
bem nomes diversos na doutrina, nem sempre com sentido unanime. Aqui
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serd seguida a linha adotada por José Afonso da Silva, na obra Direito urbanis-
tico brasileiro, 2. ed. 1995, p. 359, segundo a qual as limitacoes administrativas
abarcam tudo que afete qualquer dos caracteres desse direito. O referido autor
lembra os caracteres tradicionais do direito de propriedade: é absoluto, ao
assegurar ao proprietdrio, de modo mais amplo, o uso, a ocupacédo, a modifi-
cacdo e a disponibilidade do bem; é exclusivo, pois diz respeito somente ao
proprietdrio; é perpétuo, porque permanece em continuidade no patriménio
do proprietério, passando, depois, a um sucessor. As limita¢des irdo atingir
um ou alguns desses caracteres.

Tais limitacoes baseiam-se ou no direito privado, preponderantemente,
ou no direito ptblico. Dentre as ultimas, figuram as limitacoes tratadas pelo
direito administrativo.

As limitacoes administrativas abrangem as restricoes que afetam o cardter
absoluto do direito de propriedade; a ocupacdo tempordria, a requisicdo, a
servidio, que atingem o cardter exclusivo; e a desapropriacao, incidente sobre
0 cardter perpétuo.

O objetivo das limitacoes administrativas situa-se no atendimento do
interesse publico, que poderd revestir-se de conotacdo especifica, por exem-
plo, ao se invocar iminente perigo publico, ao se mencionar o interesse social.
Tendo em vista que o direito de propriedade recebe garantia constitucional
(CE art. 5.°, XXII), as inflexoes a esse direito devem ter respaldo na propria
Constituicdo Federal ou na lei.

16.3 Restricoes administrativas em geral

As restricées administrativas consistem em limitagcoes incidentes sobre as
faculdades de uso, ocupacdo e modificacao da propriedade, para atendimento
do interesse puiblico. Podem implicar uma imposicao de fazer, de se abster de
algo ou de deixar fazer.

Tais restricoes apresentam as seguintes caracteristicas: generalidade,
pois aplicam-se a todos os proprietarios ou bens inseridos em determina-
da situacdo; unilateralidade, pois decorrem da lei, independentemente da
anuéncia do proprietario; imperatividade, pois devem ser cumpridas obriga-
toriamente; ndo confiscatoriedade (cf. José Afonso da Silva, Direito urbanistico
brasileiro, 2. ed. 1995, p. 360), isto €, ndo acarretam, em principio, perda da
propriedade ou dano patrimonial grave; se tal ocorrer, cabe indenizagéo ao
proprietario.

Dentre as restricoes administrativas menos gravosas estdo as seguintes:
recuos frontais, laterais e de fundo, nas edificacdes; muro e passeio; alinha-
mento: nivelamento. Em matéria urbanistica, restricoes de uso decorrentes
de lei de zoneamento; restricdes advindas de taxa de ocupacio, coeficiente de
aproveitamento, gabaritos.
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16.4 Tombamento

O tombamento apresenta-se como um dos instrumentos de preservacio
do patrimoénio cultural. Segundo a Constituicao Federal, art. 216, § 1.°, o
poder publico, com a colaboracdo da comunidade, promovera e protegera o
patrimoénio cultural brasileiro, por meio de inventarios, registros, vigilancia,
tombamento e desapropriacao, e de outras formas de acautelamento e preser-
vagao.

Tendo em vista que o citado dispositivo fixou, na matéria, a competéncia
comum das entidades publicas, o tombamento pode advir do ambito federal,
estadual ou municipal (nos dois ultimos casos, para bens situados nos res-
pectivos territorios). Para facilidade de exposicédo, serd considerado apenas o
tombamento editado em ambito federal. Os preceitos ai seguidos aplicam-se
aos demais ambitos, no que for compativel.

O termo tombar, nessa matéria, significa lanc¢ar nos livros de tombo. Em
tais livros, que permanecem no 6rgao responsavel pelo tombamento, se regis-
tram, por exemplo, o nome, situacao, limites dos bens preservados.

O tombamento designa o ato administrativo pelo qual se declara o valor
histérico, artistico, paisagistico, arqueoldgico, cultural, arquitetonico de bens,
que, por isso, devem ser preservados, conforme as caracteristicas indicadas no
livro proprio. O principal efeito do tombamento sobre o bem é sua imodifica-

bilidade, podendo haver, ainda, restricdoes quanto a destinacdo e alienabilida-
de.

Na esfera federal o 6rgdo competente para efetuar o tombamento é o Ins-
tituto do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional — IPHAN, uma autarquia
federal.

O texto legal basico em matéria de tombamento é o Dec.-lei 25, de
30.11.1937, que organiza a protecdo do patrimonio histérico e artistico nacio-
nal, estabelece o processo de tombamento, as suas consequéncias e as sanc¢oes
administrativas para as infracdes indicadas.

O tombamento pode recair sobre bens maéveis e imodveis, privados ou
publicos. O Dec.-lei 25/37 prevé trés tipos de tombamento:

a) tombamento de oficio — incide sobre bens puiblicos; efetua-se por deter-
minacdo do Presidente do IPHAN (ou do respectivo 6rgdo competente, na
esfera estadual e municipal); a entidade a que o bem pertencer deve ser noti-
ficada (art. 5.°);

b) tombamento voluntdrio — recai sobre bem privado e realiza-se mediante
simples concordancia de seu proprietdrio, a seu pedido ou em atendimento a
notificacdo (art. 7.°);

c) tombamento compulsoério — ocorre quando o proprietdrio se recusa a
anuir a inscricado do bem; nesse caso, instaura-se um processo, com as seguin-
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tes fases: c1) o 6rgdo competente notifica o proprietdrio para este anuir ao
tombamento ou impugnar por escrito, dentro de quinze dias; ¢2) ndo havendo
impugnacio no prazo, a autoridade competente determina a inscricdo do bem
no livro de tombo; ¢3) havendo impugnacio, o 6rgao ou interessado, de onde
emanou a proposta de tombamento, devera manifestar-se; c4) em seguida, os
autos sio remetidos ao Conselho do érgio competente para decisdo; c5) no
ambito federal, a decisdo no sentido do tombamento, que se traduz na inscri-
cdo, tem sua eficicia dependente de homologacdo do Ministro da Cultura (Lei
6.292/75); do ato de tombamento, cabe recurso ao Presidente da Republica, se
emitido pelo IPHAN; o tombamento compulsorio reveste-se de carater provi-
sorio, se for iniciado pela notificacio; tem carater definitivo mediante inscri-
cdo no livro de tombo, devidamente homologada.

Dentre os efeitos do tombamento salientam-se os seguintes:
a) se imoével, transcricdo e averbacdo no registro respectivo;

b) imodificabilidade do bem tombado — o bem nao poderd ser mutilado,
demolido, reformado. A pintura, reparagdo ou restauracio dependem de auto-
rizacdo do 6rgio competente. Esse vinculo atinge os bens privados e os bens
publicos;

¢) limites a alienabilidade — se 0 bem tombado pertencer ao dominio publi-
co, torna-se inalienavel para particulares, podendo, no entanto, ser transferido
de uma entidade puiblica para outra. Os bens privados permanecem aliendveis,
mas com limites: tratando-se de alienacdo onerosa, a Unido, os Estados ou
Municipios tém direito de preferéncia; o adquirente fica obrigado a inscrever a
transferéncia no registro imobilidrio, no prazo de trinta dias;

d) fiscalizacdo do poder publico — o 6rgao responsavel pelo tombamento
poderd manter vigilancia constante, tendo o direito de acesso ou ingresso no
bem;

e) o bem tombado ¢ insuscetivel de desapropriacdo, salvo para manter o
proprio tombamento. Hely Lopes Meirelles bem nota que nem mesmo entida-
des estatais maiores podem expropriar bens tombados pelas menores, enquan-
to ndo for cancelado o tombamento pelo 6rgio competente (Direito adminis-
trativo brasileiro, 1994, p. 490);

f) restricoes a imoveis vizinhos — por exemplo: ndo podera ser erguida
construcgdo que impeca ou reduza a visibilidade do bem tombado, nem ¢ per-
mitida a aposicdo de antncios ou cartazes.

O tombamento sujeita-se a revogacdo, por inconveniéncia e inoportu-
nidade, ou anulacio, por ilegalidade. A autoridade competente, em vez de
homologi-lo, podera determinar a revisio, alteracdo ou desfazimento. Nos
termos do Dec.-lei 3.866/41, artigo tnico, mesmo depois de homologado, o
tombamento efetuado pelo IPHAN poderd ser cancelado pelo Presidente da
Republica, de oficio ou em grau de recurso, por motivo de interesse publico.
Em qualquer caso, o desfazimento deve ser motivado.
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No tocante a indenizacdo, se o tombamento tiver alcance geral, como
em QOuro Preto, Olinda, descabe ressarcimento. No caso de imével tombado
isoladamente, em principio é cabivel indenizacio, salvo proibicao, desde que
demonstrado prejuizo direto e material.

O Dec.-lei 25/37 prevé sancoes administrativas por infracées ao tomba-
mento, dentre as quais: a) multas em caso de tentativa ou reincidéncia de
exportacdo de bem movel tombado, em percentuais incidentes sobre o valor
do bem; b) multa por colocacdo de antncios ou cartazes que afetem a visi-
bilidade do bem; ¢) multa no caso de demolicio, destruicdo, mutilacio e de
restauracao ou pintura sem prévia autorizacio do poder publico; d) multa se o
proprietario deixar de comunicar a necessidade de obras de conservacio e sua
dificuldade para efetua-las; e) demolicdo do que for edificado sem autorizacio
(arts. 15a 19).

O Ministério Publico e as associacdes pertinentes, legalmente constitui-
das ha um ano, poderio obter na via jurisdicional, mediante liminar ou caute-
lar em acao civil publica, embargo de obra e interdicdo de atividades em bem
tombado.

O ordenamento prevé também san¢des penais, no art. 165 do CP: “Des-
truir, inutilizar ou deteriorar coisa tombada pela autoridade competente em
virtude de valor artistico, arqueolégico ou histérico: Pena — detencao, de 6
(seis) meses a 2 (dois) anos, e multa”.

A chamada Lei de Crimes Ambientais — Lei 9.605, de 12.02.1998 — tam-
bém indica, nos arts. 62 a 65, sancoes penais referentes a bens tombados.

16.5 Ocupacao temporaria

Mediante a ocupacdo tempordria o poder ptblico, por seus proprios agen-
tes ou por empreiteiros, utiliza provisoriamente terrenos nio edificados, vizi-
nhos a obras publicas; essa utilizacio provisoria € necessaria a realizacio da
obra. A base legal dessa figura encontra-se no art. 36 do Dec.-lei 3.365/41 (lei
de desapropriacoes), que prevé, também, indenizacio a final, mediante acao
propria. O mesmo dispositivo determina que o poder publico preste caucio, se
exigida pelo proprietario. A ocupagio temporaria deve ser precedida de decla-
racao de utilidade publica, conforme orientagio jurisprudencial.

Outro tipo de ocupacdo tempordria decorre do regime dos contratos admi-
nistrativos disciplinado na Lei 8.666/93. Os arts. 58, V, e 80, 11, possibilitam,
a0 poder piiblico contratante, no caso de servicos essenciais, ocupar proviso-
riamente bens moveis e imoveis, vinculados ao objeto do contrato, para acau-
telar apuracio de faltas contratuais do contratado e para assegurar continui-
dade, no caso de rescisao do contrato. No caso das concessoes e permissoes de
servico publico, a Lei 8.987/95, art. 35, § 3.°, prevé a ocupacio das instalacoes
€ a ocupacio, pelo poder concedente, de todos os bens reversiveis quando
este, extinta a concessao, assume o servico.
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16.6 Requisicao

A Constituicdo Federal, no art. 5.°, XXV, permite que, em caso de iminente
perigo publico, a autoridade competente use de propriedade particular, assegu-
rada ao proprietdrio indenizac¢do ulterior, se houver dano. O art. 1.228, § 3.°,
parte final, do Cédigo Civil também preve a requisicao.

Caracteristica nuclear da requisicdo, ausente na ocupac¢do temporaria,
encontra-se no iminente perigo puiblico que a justifica, ou seja, uma situacao de
risco imediato a integridade e seguranca de pessoas e de bens, uma situacao
de urgéncia. Exemplos: casos de incéndio, inundacio, epidemia, sonegacao de
geéneros de primeira necessidade. A requisicao militar visa a preservar a segu-
ranca interna da Nacdo e a soberania.

A requisicdo civil e a requisicdo militar podem recair sobre bens moveis,
iméveis ou servicos. Conforme o tipo de bem requisitado, a requisicdo podera
implicar perda irrecuperavel (por exemplo: géneros alimenticios, materiais de
primeiros socorros). Havendo dano ao proprietdrio, este receberd ressarcimen-
to posterior. Inexistindo dano comprovado, descabe indenizacdo.

A Constituicdo Federal, art. 22, 111, atribui a Unido competéncia privativa
para legislar sobre requisi¢oes civis e militares, em caso de perigo iminente e
em tempo de guerra.

5

16.7 Servidao administrativa

Na serviddo, certos atributos do direito de propriedade (usar, fruir), em
vez de se concentrarem no proprietario, exclusivamente, sao partilhados com
terceiros.

A concepcio de serviddo vem do direito civil; nesse ramo, apresenta-se
como direito, em favor de um prédio (chamado dominante), sobre outro pré-
dio (o serviente), pertencentes a donos diversos. A serviddo visa a aumentar a
utilidade do prédio dominante e implica limitagoes a0 prédio serviente. Esta
prevista no art. 1.378 do Cédigo Civil.

Nio ¢é essencial, porém, para configurar uma servidao, a contiguidade de
prédios. Além da servidao de direito privado, existe a serviddo de direito publi-
co, também denominada serviddo administrativa, independentemente de con-
tiguidade de prédios. Significa um onus real de uso, instituido pela Adminis-
tracio sobre imovel privado, para atendimento do interesse publico, mediante
indenizacio dos prejuizos efetivamente suportados. Por exemplo: proibicdo de
construir em terrenos marginais a rodovias, ferrovias, corregos canalizados (ser-
vidio non aedificandi); passagem para chegar a pogos ou reservatorios de agua;
passagem de fios de energia elétrica; passagem de aqueduto. A instituicdo de
servidio administrativa podera importar em obrigacoes de fazer, por exemplo: o
proprietdrio do imovel serviente é obrigado a aparar mato ou cortar arvores no
caso de serviddo de passagem instituida sobre seu imovel.
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A servidao ndo opera transferéncia do dominio, nem da posse, nem do
uso total do hem a terceiros ou ao poder publico. Apenas parcela do bem
tem seu uso compartilhado ou limitado em vista do atendimento do interesse
publico. Por isso, se a limitacio acarretar realmente prejuizo, quanto ao uso,
caberd indenizacdo, referida s6 a este aspecto.

A base legal para a serviddo administrativa estd no art. 40 do Dec.-lei
3.365/41 (lei geral de desapropriaco), que possibilita, a0s mesmos entes que
podem expropriar, a constitui¢do desse 6nus. Como na desapropriacio, edita-
-se declaracao de necessidade publica, utilidade publica ou interesse social
de parte do imo6vel para fins de servidao administrativa, o que nido parece
pertinente em servidoes simples, nao gravosas, genéricas, por exemplo, para
afixacdo de placas com nome de ruas. Nos termos da Lei 8.987/95 (concessio
de servico publico), art. 29, VIII, entre os encargos do concedente figura a
declaracdo de necessidade ou utilidade publica, para fins de servidio, dos bens
necessarios a execucdo de servico ou obra publica, promovendo-a diretamen-
te ou mediante outorga de poderes a concessiondria, caso em que serd desta
© onus indenizatério; por outro lado, dentre os encargos da concessiondria
inclui-se instituir servidoes autorizadas pelo concedente, conforme previsto
no edital e no contrato (art. 31, VI).

Apos editado o ato declaratorio da servidao, esta podera concretizar-se
por acordo ou mediante sentenca do Judicidrio em acao movida pelo poder
publico ou seu delegado. Caso a servidio seja instituida de fato, o proprietario
poderd pleitear ressarcimento na via administrativa; nao obtendo éxito ou nio
pretendendo usar esta via, moverd acio de reparacao de dano.

Algumas servidoes advém diretamente da lei: servidio para transporte
e distribuicao de energia elétrica, servidao nas margens dos rios (Codigo de
Aguas).

A Lei 6.015, de 31.12.1973 - Registros Publicos —, determina o registro
das servidoes em geral (art. 167, 1, 6).

16.8 Desapropriacio

16.8.1 Nocéo

Desapropriacao ¢ a figura juridica pela qual o poder publico, necessitando
de um bem para fins de interesse publico, retira-o do patriménio do proprie-
tario, mediante prévia e justa indenizacdo. A desapropriacio atinge o carater
perpétuo do direito de propriedade, pois extingue o vinculo entre proprietario
e bem, substituindo-o por uma indenizacio.

Sob o angulo do direito privado, a desapropriacdo representa um modo
de perda da propriedade. Sob o enfoque do direito publico, configura um meio
de aquisi¢ao de bem publico ou um instrumento de realizacao de atividades
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de interesse publico, inclusive no tocante a mais justa distribuicao da proprie-

dade.

As caracteristicas essenciais da desapropriacéo sdo as seguintes: a) € uma
figura juridica que expressa a face autoridade da Administracdo, acarretando
limitacdo ao carater perpétuo do direito de propriedade; b) tem como resul-
tado a retirada de um bem do patrimonio do seu proprietdrio; ¢) tem por fim
o atendimento do interesse publico, visando a um resultado benéfico a toda
a coletividade; d) em troca do vinculo de dominio, o proprietério recebe uma
indenizacao.

Como todas as atividades administrativas, a desapropriacdo também se
norteia pelos principios constitucionais da Administracéo e demais principios
do direito administrativo. Quanto aos primeiros, atende ao principio da lega-
lidade, pautando-se pelas normas vigentes no ordenamento: o poder de retirar
um bem do patrimonio do seu proprietdrio deve enquadrar-se nos parame-
tros e procedimentos fixados na legislacdo, para exercer-se de modo vélido e
observar as garantias conferidas ao proprietario. Os principios da moralidade
e impessoalidade ai incidem para impedir que a desapropriagdo seja meio
de beneficiar ou prejudicar este ou aquele, seja instrumento de vinganca, de
represalia politica, de especulagdo imobiliaria. O desvirtuamento dos fins pode
ensejar ajuizamento de acdo judicial (por exemplo: mandado de seguranga,
acdo popular) visando ao desfazimento da expropriagio por desvio de poder e
responsabilizacio da autoridade envolvida.

16.8.2 legislacao

A Constituicdo Federal, no art. 5.°, XXII, garante o direito de proprieda-
de. O inc. XXIV do mesmo artigo fornece a base para a desapropria¢io, nos
seguintes termos: “a lei estabelecerd o procedimento para desapropriacao por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e
prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Consti-
tuicdo”.

Além desse dispositivo, referente as desapropriacoes em geral, a Consti-
tuicdo Federal contém outros preceitos da matéria. O art. 22, 11, atribui com-
peténcia privativa 4 Unido para legislar sobre desapropriacao.

Por sua vez, o art. 182, § 3.°, determina que as desapropriacdes de imo-
veis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizacao em dinheiro. O § 4.°,
111, do art. 182 menciona a chamada desapropriacdo-sanc¢do, como terceiro
tipo sucessivo de consequéncia pelo ndo enquadramento do solo urbano em
diretrizes fixadas em lei especifica, para area incluida no plano diretor, nos
termos da lei federal.

O art. 184 prevé a competéncia da Unido para desapropriar, por interesse
social, para fins de reforma agraria, o imovel rural que ndo esteja cumprindo
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sua funcao social, mediante prévia e justa indenizacio em titulos da divida
agraria, com clausula de preservacido do valor real, resgataveis no prazo até
vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizagdo seja
definida em lei. Os paragrafos desse artigo e os arts. 185 e 186 fixam outros
preceitos da matéria, remetendo-se a lei complementar a fixacao de proce-
dimento contraditério espeécial, de rito sumdrio, para o processo judicial de
desapropriacao (§ 3.° do art. 184).

A Constitui¢do Federal, no art. 243, menciona a expropriacio, sem inde-
nizacao e sem prejuizo de outras sancdes previstas em lei, de glebas onde
forem localizadas culturas ilegais de plantas psicotrépicas. Embora utilize o
termo “expropriadas”, trata-se de confisco, visto niao haver indenizacdo. A Lei
8.257, de 26.11.1991, disciplina o respectivo processo.

Os principais textos infraconstitucionais relativos a4 desapropriacio sio
0s seguintes:

a) Dec.-lei 3.365, de 21.06.1941, com alteracdes posteriores, contém nor-
mas materiais e processuais sobre a desapropriacido em geral; arrola os casos
de utilidade publica que permitem a autoridade usar o poder expropriatério.
Ja bouve tentativa de se editar nova lei geral de desapropriacio, no inicio da
década de 80; na verdade, nova lei deveria ser editada, visando, sobretudo, a
inserir seus preceitos no contexto atual do direito administrativo e do Estado
brasileiro, a assimilar a rica elaboracéo judicial e a responsabilizar autoridades
por desapropriacdes levianas, desvirtuadas e desprovidas de respaldo finan-
ceiro; em nova disciplina legal da desapropriacdo deve-se adotar o esquema
processual, em ambito administrativo, com audiéncia ou consulta publica, a
semelhanca do que existe na Franga, na Bélgica e na Espanha, com obrigato-
riedade de uma fase administrativa de acordo;

b) Lei 4.132, de 10.09.1962 — especifica os casos de desapropriacio por
interesse social, determinando, no que for omissa, a aplicacio do Dec.-lei
3.365/41, inclusive quanto ao processo judicial e a indenizacio;

c) Dec.-lei 1.075, de 22.01.1970 - regula a imissdo provisoria na posse em
imoveis residenciais urbanos:

d) Lei 8.629, de 25.02.1993, com alteracoes posteriores — regulamenta
dispositivos constitucionais relativos a reforma agraria;

e) Lei Complementar 76, de 06.07.1993, com alteracoes posteriores —
dispoe sobre o procedimento contraditério especial, de rito sumario, para o
processo de desapropriacao de imdvel rural, por interesse social, para fins de
reforma agrdria;

f) Lei 10.257, de 10.07.2001, (Estatuto da Cidade), art. 8.° — disciplina a
desapropriacdo-sancdo, prevista no art. 182, § 4.°, I11, como terceiro tipo suces-
sivo de consequéncia pelo ndo adequado aproveitamento do solo urbano, nos
moldes fixados em lei especifica municipal para drea incluida no plano dire-
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tor; o pagamento da indenizacdo se efetua em titulos da divida publica, com
prévia aprovacdo do Senado Federal, sendo resgatados no prazo de até dez
anos, em prestacdes anuais, iguais e sucessivas; sao assegurados o valor real da
indenizacio e juros legais de seis por cento ao ano; o Municipio procederd ao
adequado aproveitamento do imével no prazo maximo de cinco anos, contado
a partir da sua incorporacdo ao patrimonio publico.

‘Serdo expostas, a seguir, as linhas fundamentais da desapropriacdo em
geral, com base no Dec.-lei 3.365/41 e na Lei 4.132/62, visto tratarem dos
casos mais frequentes na Administracéo.

16.8.3 Fundamento

A Constituicdo Federal, no art. 5.°, XXIV, permite a desapropriacao por
necessidade ou utilidade publica ou por interesse social. O mesmo vem men-
cionado no art. 1.228, § 3.°, primeira parte, do Codigo Civil. Até o adven-
to da Constituicio Federal de 1946, o ordenamento patrio somente previa a
desapropriacio por necessidade ou utilidade publica. A inclusao do “interesse
social”, no § 16 do art. 141 da CF de 1946, decorreu de emenda proposta pelo
Senador Ferreira de Souza, rejeitada na Comissao de Constituicao, mas aco-
lhida no Plendrio.

Desde 1946 o ordenamento patrio adota essa triplice justificacéo. Tais
nocoes apresentam-se vinculadas ao instituto expropriatorio: toda a atuacao
administrativa e todos os poderes e instrumentos dessa atuacdo justificam-
-se, em geral, pelo atendimento do interesse publico, mas na desapropriacdo
o interesse publico se especifica na utilidade publica, necessidade publica ou
interesse social.

Tornou-se classica no direito brasileiro a distin¢ao formulada por Seabra
Fagundes: “A necessidade publica aparece quando a Administracéo se encon-
tra diante de um problema inadidvel e premente, isto ¢, que ndo pode ser
removido nem procrastinado e para cuja solugdo ¢ indispensavel 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
nio constitui imperativo irremovivel. Havera motivo de interesse social quan-
do a expropriacao se destine a solucionar os chamados problemas sociais, isto
¢, aqueles diretamente atinentes as classes mais pobres, aos trabalhadores, a
massa do povo em geral pela melhoria nas condicoes de vida, pela mais equita-
tiva distribuicdo da riqueza, enfim, pela atenuacio das desigualdades sociais”
(Da desapropriacao no direito constitucional brasileiro, RDA 14, p. 3-4, 1948).

O Dec.-lei 3.365/41 arrola somente casos de utilidade piiblica, por exem-
plo: abertura de ruas, casas de saude, execucdo de planos urbanisticos, cons-
trucdo de distritos industriais, parcelamento do solo com ou sem edificacdo,
para sua melhor utilizacao economica, higienica ou estética. Omite a indica-
cdo explicita de casos de necessidade piblica, embora esta venha figurando
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nos textos constitucionais desde 1891. Diante disso, a doutrina especializada
vem afirmando que os quatro primeiros casos contemplados no art. 5.° do
Dec.-lei 3.365/41 (seguranca nacional, defesa do Estado, socorro publico em
caso de calamidade, salubridade publica) sédo de necessidade publica.

A Lei 4.132/62, art. 2.°, lista os casos genéricos de desapropriacio por
interesse social, dentre os quais a construcdo de casas populares, a preservacio
de cursos e mananciais de dgua e de reservas florestais.

O legislador brasileiro fixou, assim, o conteido da necessidade ou uti-
lidade publica e do interesse social, pela enumeracao dos respectivos casos.
Ha divergéncia doutrindria quanto ao carater exemplificativo ou taxativo dos
casos arrolados nas leis. Parece melhor conferir-lhes cardter taxativo, pois a
desapropriagao representa uma ressalva ao direito de propriedade assegurado
pela Constituicao Federal, adotando o legislador o sistema de enumeracio das
hipoteses ensejadoras do exercicio do poder expropriatério.

16.8.4 Requisitos constitucionais da indenizacao

A Constituicdo Federal, ao possibilitar a desapropriacao, exige indeni-
zacdo justa e prévia em dinheiro, salvo disciplina diversa prevista na propria
Constitui¢cdo Federal, como ocorre na desapropriacdo para fins de reforma
agraria.

O requisito justa diz respeito, em primeiro lugar, ao valor do bem expro-
priado, que deve corresponder ao valor real do bem. Varios aspectos sdo consi-
derados pelos peritos avaliadores para se fixar tal valor — isso quer dizer que o
bem nao ha de ser nem subavaliado, nem superavaliado, pois nesses dois casos
0 requisito constitucional estaria desatendido.

Em segundo lugar, a indenizacao justa supde o ressarcimento de todos os
prejuizos financeiros arcados pelo expropriado em virtude da expropriacio.
De regra, integram a indenizacao, além do valor do bem, parcelas referentes ao
seguinte, sem prejuizo de outras que podem ser decididas em cada caso:

a) Honordrios advocaticios, em percentual fixado pelo juiz sobre a dife-
renca entre o valor oferecido na inicial e o valor da indenizacio, corrigidas
ambas monetariamente (Sumula 617 do STF). Incluem-se no cilculo da
verba advocaticia as parcelas relativas aos juros compensatérios e morato-
rios, corrigidas monetariamente (Simula 131 do STJ). A Medida Proviséria
2.183-56, de 24.08.2001, alterou a redacio do § 1.° do art. 27 do Dec.-lei
3.365/41, fixando o referido percentual entre meio e cinco por cento do
valor da diferenca. E estabeleceu o limite de R$ 151.000,00 (cento e cin-
quenta e um mil reais), suspenso, pelo STE em liminar concedida na ADIn
2.332-2 (DJU 02.04.2004);

b) Honordrios do perito e dos assistentes técnicos, arbitrados pelo juiz em
importancia fixa;



LIMITACOES AO DIREITO DE PROPRIEDADE 417

c) Juros compensatorios, em decorréncia de perda de renda comprovada-
mente sofrida pelo proprietario, de 12% ao ano, calculados sobre a diferenca
entre o valor oferecido na inicial e o valor da indenizacdo. Neste sentido se apre-
senta a Simula 618 do STF: “Na desapropriacdo, direta ou indireta, a taxa de
juros compensatérios € de 12% ao ano”. Conforme a Medida Proviséria 1.577,
de 11.06.1997 (reiterada varias vezes), no caso de imissio na posse, inclusive
para fins de reforma agrdria, havendo divergéncia entre o preco ofertado em jui-
zo e o valor do bem, fixado na sentenca, incidiriam juros compensatorios de até
6% (seis por cento) ao ano sobre o valor da diferenca eventualmente apurada,
a contar da imissdo na posse, vedado o calculo de juros compostos; tal precei-
to também se aplicaria as acdes ordindrias de indenizacdo por desapropriacao
indireta e as acoes que visassem a indenizacdo por restricdes decorrentes do
Poder Publico, inclusive no tocante a protecdo ambiental, incidindo os juros
sobre o valor fixado na sentenca; o Poder Publico nao seria onerado por juros
compensatorios relativos a periodo anterior a aquisicdo da propriedade ou pos-
se titulada pelo autor da acdo (art. 15-A e pardgratos do Dec.-lei 3.365/41). No
entanto, o STE, no julgamento de liminar na ADIn 2.332-2 (DJU 02.04.2004),
suspendeu os juros compensatorios de até 6% ao ano. Teve, ainda, eficicia sus-
pensa, na mesma liminar, o § 4.° do art. 15-A, relativo aos juros compensatorios
anteriores a aquisicao ou posse titulada pelo autor da acao; também tiveram
eficacia suspensa os §§ 1.° e 2.° do art. 15-A. Assim, prevalece a referida Sumula
do STE O STJ na Stumula 408, publicada em 24.11.2009, fixou o entendimento
a seguir: “Nas acoes de desapropriacdo, os juros compensatorios incidentes
apos a Medida Proviséria 1577, de 11.06.1997, devem ser fixados em 6% ao
ano até 13.09.2001 e, a partir de entdo em 12% ao ano, na forma da Sumula 618
do Supremo Tribunal Federal”.

d) Juros moratorios, destinados a recompor a perda decorrente do atraso
no efetivo pagamento da indenizacao fixada na decisao final de mérito. Tais
juros corriam a partir da sentenca transitada em julgado e até a data do paga-
mento, no percentual de 6% ao ano; a jurisprudéncia possibilitava a cumu-
lacdo de juros moratdrios e compensatorios, na diretriz presente na Sumula
12 do STJ. Posteriormente o STF estabeleceu outra linha, segundo a qual os
juros compensatorios incidem até a data da expedicao do precatdrio e, por sua
vez, 0s juros moratorios correm a partir da auséncia de efetivo pagamento do
precatorio no prazo constitucional (cf. Stmula Vinculante 17 do STF), obser-
vando-se que o § 1.° do art. 100, mencionado na referida Stmula Vinculante,
atualmente é 0 § 5.° do art. 100.

Com a edicdo da EC 62/2009, que alterou a redacao do art. 100 da CE o
§ 12 deste artigo deu novo tratamento para o aspecto dos juros moratdrios a
serem pagos pelo poder puiblico; tendo em vista que o STE nas ADIns 4357/
DF e 4425/DF declarou incounstitucionais as expressoes “independentemen-
te de sua natureza” e “indice oficial de remuneracdo basica da caderneta de
poupanca” ai contidas (esta tltima relativa a atualizacdao monetaria), para os
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juros moratorios permaneceu, no referido § 12, a seguinte frase: “ Para fins de
compensacio da mora, incidirdo juros simples no mesmo percentual de juros
incidentes sobre a caderneta de poupanca”.

e) Correcdo monetdria, se for o caso, desde a avaliacdo, para que nio seja
depreciado o valor da indenizacdo. A Simula 67 do STJ norteia a matéria: “Na
desapropriacio, cabe a atualizacdo monetaria, ainda que por mais de uma vez,
independente do decurso de prazo superior a 1 (um) ano entre o cédlculo e o
efetivo pagamento da indenizacao”. No mesmo sentido, a Simula 561 do STF;

f) Custas e despesas processuais: nos termos do art. 30 do Dec.-lei 3.365/41,
as custas serdo pagas pelo autor se o réu aceitar o preco oferecido; em caso
contrario, serdo pagas pelo vencido (ou seja, a parte que nio teve seu preco
aceito na sentenca), ou em propor¢ao;

g) Fundo de comércio, se pertencer ao expropriado; se pertencer a terceiro,
este deverd pleitear indenizacéo, ao expropriante, em acdo propria, como pre-
visto no art. 26 do Dec.-lei 3.365/41.

Conforme o art. 26 do Dec.-lei 3.365/41, no valor da indenizacdo nio se
incluem direitos de terceiros contra o expropriado. E o caso do inquilino e do
detentor de fundo de comércio, que poderao pleitear ressarcimento, ao expro-
priante, em acfo propria. No entanto, quaisquer dnus incidentes sobre o bem,
tais como hipoteca, penhora, usufruto, ficam sub-rogados no preco (art. 31).

O cardter prévio da.indenizacio se fixa em relacdo ao momento que assi-
nala a perda da propriedade: o proprietdrio deve receber a indenizacio antes
de perder o dominio. Se, em estritos termos juridicos, a indeniza¢do ¢ paga
pelo poder piiblico antes do mandado de imissao definitiva na posse, que mar-
ca a transferéncia do dominio, em termos faticos essa antecedéncia nio se
cumpre quando o poder ptiblico toma posse prévia do bem e nele realiza obra
publica irreversivel — nesse caso, existe de fato perda do bem, sem a corres-
pondente indenizacao.

Nos termos do art. 46 da chamada Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei
Complementar 101, de 04.05.2000 —, é nulo de pleno direito ato de desapro-
priacdo de imé6vel urbano expedido sem o atendimento do disposto no § 3.° do
art. 182 da CF (que exige prévia e justa indenizacdo em dinheiro) ou prévio
depésito judicial do valor da indenizacéo.

A indenizacdo hd de ser paga em dinheiro, ou seja, em moeda corrente,
salvo na desapropriacdo para reforma agraria (CE, art. 184) e na desapropria-
cdo-sancdo (CF art. 182, § 4.°, 111, e art. 8.° da Lei 10.257/2001 — Estatuto da
Cidade), em titulos da divida agraria e da divida publica, respectivamente.

16.8.5 Bens expropridveis

Conforme dispoe o art. 2.° do Dec.-lei 3.365/41, todos os bens podem ser
desapropriados: imoveis (com mais frequéncia), méveis, semoventes (exem-
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plo: desapropriacdo de gado bovino). E admitida também a desapropriacio
do espaco aéreo e do subsolo quando sua utilizacdo, pelo poder publico ou
seus delegados, acarretar prejuizo patrimonial ao proprietario (art. 2.°, § 1.°).
Também sdo suscetiveis de desapropriacdo o aspecto patrimonial do direito de
autor, arquivos e documentos de valor historico.

Nao escapam a desapropriacio bens de concessiondrias de servico priblico;
no famoso caso da Companhia Paulista de Estrada de Ferro, concessionaria
de servico publico do Estado de Sao Paulo, as acdes foram desapropriadas
em 1961, por esse mesmo Estado (exceto as de seis acionistas). O Dec.-lei
3.365/41, art. 2.°, § 3.°, proibe a desapropriacdo, pelos Estados, Distrito Fede-
ral e Municipios, de acoes, cotas e direitos representativos do capital de ins-
tituicdes e empresas cujo funcionamento dependa de autorizacdo do governo
federal e se subordine a sua fiscalizacdo, salvo mediante prévia autorizacio,
por decreto, do Presidente da Republica.

Suscita-se com frequéncia a questao dos bens pertencentes as entidades
religiosas; no direito brasileiro inexiste impedimento a desapropriacao de bens
pertencentes a cultos religiosos.

Nos Estados federais apresenta-se o problema da desapropriacdo de bens
publicos. No Brasil, sabe-se que a Unido atua tendo em vista interesse publico
de cardter nacional, enquanto os Estados-membros buscam atender ao inte-
resse publico de cardter regional; o Municipio zela por matérias de interesse
estritamente local; portanto, possivel se apresenta a desapropriacao de bem
putblico do Estado-membro pela Uniao, pois o interesse nacional deve ter pri-
mazia sobre interesse publico de dambito regional; a Unido e os Estados-mem-
bros podem expropriar bens publicos do Municipio, dada a maior amplitude
do interesse publico de que sao guardiaes. Esta a linha de solucao adotada no
Dec.-lei 3.365/41, art. 2.°, § 2.°, exigindo, em qualquer caso, prévia autori-
zacdo legislativa ao ato expropriatorio. Como ensinam Caio Tdcito (parecer,
RDA 138, p. 293-346, out.-dez. 1979) e Seabra Fagundes (Da desapropriacdo
no direito brasileiro, 1942, p. 65), sdo expropriaveis bens puiblicos de qualquer
natureza, pois a lei ndo criou restricdo alguma ao possibilitar essa desapro-
priacao.

Ainda no tocante aos bens ptiblicos, nao é admissivel que Estado-membro
desaproprie bem de outro Estado-membro, nem que Municipio exproprie bem
publico de outro Municipio. Surge controvérsia quanto a desapropriacao, pelo
Estado, de bens pertencentes a entidades da Administracao indireta federal
ou concessiondrias de servico publico federal e quanto a desapropriacgao, pelo
Municipio, de bens de entidades da Administracao indireta federal ou estadual.
No caso de empresas de energia elétrica, a Stmula 157 do STF fixou a exigén-
cia de prévia autorizacdo do Presidente da Republica para sua desapropriacao
por Estado-membro. Nos demais casos, a jurisprudéncia naoe tem admitido a
desapropriacao, pelo Estado ou Municipio, de bem de sociedade de economia
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mista e empresa publica federal afeto a servico publico ou quando estas explo-
rem servico publico em regime de exclusividade (cf. RE 172.816, RDA 195, p-
197-205, jan.-mar. 1994), havendo tendéncia a estender-se tal diretriz a bens
de todas as entidades da Administracao indireta.

Insuscetiveis de expropriacido se apresentam os bens puiblicos da Uniio,
os bens tombados e os direitos da personalidade, por exemplo, o aspecto
moral do direito de autor, o direito a imagem. Nos termos da Sumula 479, do
STE “as margens dos rios navegaveis sio de dominio publico, insuscetiveis de
expropriacao e, por isso mesmo, excluidas de indenizacio.”

16.8.6 Competéncia

Nesse tema, o direito brasileiro opera com as seguintes expressdes: com-
peténcia para declarar a desapropriacdo ou competéncia para desapropriar, de
um lado; de outro, competéncia para promover a desapropriacio. As primeiras
significam o poder de emitir declaracio expropriatoria e de concretizar a desa-
propriacdo. A segunda indica a competéncia somente para os atos e medidas
que tornam concreta a desapropriacdo previamente declarada, tal como avaliar
0 bem, propor acordo com o proprietdrio, ajuizar a acao, pagar a indenizacio,
receber o bem expropriado.

A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios tém competéncia
para emitir declaracao expropriatdria e promover (concretizar) a desapropria-
¢do (Dec.-lei 3.365/41, art. 2.°). Conforme o art. 6.°, a declaracao de utilidade
ou necessidade publica e de interesse social se expressa por decreto do res-
pectivo Chefe do Executivo (Presidente da Reptiblica, Governador e Prefeito).

As entidades da Administragao indireta podem promover desapropriacio,
mediante autorizacdo expressa, constante de lei ou contrato (art. 3.°) para
tanto, previamente deve ser emitido ato declaratério pelo Chefe do Executivo
a que se vinculam. Fogem a regra o Departamento Nacional de Infraestru-
tura de Transportes — DNIT, de natureza autirquica, dotado de competéncia
também para emitir declaracio expropriatéria, mediante portaria, conforme
a Lei 10.233/2001, com alteracdes posteriores; e a Agéncia Nacional de Ener-
gia Elétrica — ANEEL, dotada da competéncia de declarar e promover a desa-
propriacao, no tocante as dreas necessarias 4 implantacao de instalacoes de
concessiondrios, permissiondrios e autorizados de energia elétrica (art. 10 da
Lei 9.074, de 07.07.1995, com redacido dada pela Lei 9.648, de 27.05.1998).

O mesmo art. 3.° atribui as concessiondrias de servicos publicos com-
peténcia para promover desapropriacdes, desde que autorizadas, de modo
explicito, por lei ou contrato, sem mencionar as permissiondrias. No entanto,
a Lei 8.987/95 estende tal competéncia as permissiondrias ao determinar que a
estas se apliquem os seus dispositivos (pardgrafo tnico do art. 40): entre estes
se encontra o encargo de promover desapropriacées autorizadas pelo poder
concedente, conforme previsto no edital e no contrato (art. 31, VD).
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16.8.7 A declaragdo expropriatoria e seus efeitos

A declaragado expropriatoria, também denominada ato expropriatério, ¢ um
ato administrativo anunciador da desapropriacdo de um bem; em geral vem
acompanhado de planta indicativa do bem a ser expropriado, quando imével.
A declaracio expropriatoria menciona o preceito legal em que se enquadra a
desapropriacdo anunciada e deve ser publicada no jornal oficial.

Sendo ato administrativo, todos os elementos para sua formacao e vali-
dade hio de ser observados (v. Capitulo 8). Além dos aspectos de legalidade,
0 ato expropriatério contém aspectos de mérito, referentes a conveniéncia e
oportunidade de expropriar o bem para realizar determinada atividade, tam-
bém objeto de éscolha. Tratando-se de obra publica, a autoridade faz opcoes
quanto a localizac¢do, extensdo, tracado etc. Os aspectos de legalidade sdo sus-
cetiveis de apreciagdo jurisdicional em acao que objetive anular o ato expro-
priatorio; os aspectos de mérito fogem a esta apreciacao.

A declaracio somente anuncia que o bem ai descrito serd expropriado.
Nido opera a transferéncia da propriedade ou da posse do bem, apenas vai
desencadear as demais fases. Sem a declaracdo nenhum outro ato ou medida
poderi ser efetuado pela Administracdo. Dentre seus efeitos podem ser citados
0s seguintes:

a) a partir de sua divulgacdo, tem inicio o 'prazo decadencial de cinco
anos para a declaracdo de utilidade publica e de dois anos para a declaragéo de
interesse social; decorridos tais prazos, o expropriante ndo mais terd respaldo
para promover a expropriacdo do mesmo bem,; se ainda pretender retird-lo de
seu proprietdrio, deverd aguardar um ano para emitir nova declaracio;

b) as autoridades administrativas ficam autorizadas a adentrar nos pré-
dios abrangidos na declaracido, podendo recorrer a forca policial em caso de
oposi¢io; havendo abuso ou excesso de poder, cabe indenizacdo por danos,
sem prejuizo da acdo penal (Dec.-lei 3.365/41, art. 7.°);

c) as benfeitorias necessarias podem ser realizadas e depois incluidas na
indenizacio; as benfeitorias uteis dependem de consentimento do exproprian-
te para inclusdo na indenizacao (art. 26, § 1.°).

16.8.8 Desapropriagdo por acordo

Emitida a declaracdo expropriatoria, o expropriante tomara as providén-
cias para avaliar o bem. O art. 10 do Dec.-lei 3.365/41 aventa a possibilidade
de efetivacdo da desapropriacdo mediante acordo.

O expropriante nio é obrigado a propor acordo administrativamente,
embora fosse desejavel mudanca na lei para se incluir a obrigatoriedade dessa
fase. Se adotar uma linha no sentido de incentivar acordos administrativos, a
Administracdo ha de avaliar o bem conforme a realidade, conforme o valor de
mercado e ofertd-lo ao proprietdrio. Evidente que se torna inviavel acordo no
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caso de proprietdrio ausente ou inencontrdvel, em caso de litigio dominial, de
litigio sucessorio etc.

Se o proprietario aceitar o preco oferecido, formaliza-se 0 acordo admi-
nistrativo.

Se o proprietario recusar o preco ou se for invidvel o acordo administra-
tivo, 0 expropriante ingressa com ac¢ao expropriatoria. Poderd ocorrer acordo
em juizo, se o proprietdrio, na contestacdo ou em outra fase, aceitar o preco
ofertado na inicial, caso em que o juiz procedera 2 homologacdo por sentenca
(art. 22).

16.8.9 Acdo expropriatoria: juizo competente, peticao inicial
e contestacao

O Dec.-lei 3.365/41 contém normas sobre o processo judicial expropria-
torio, aqui expostas de modo sucinto.

Nesta acdo, figura como autor a pessoa juridica ou ente que promove
a desapropriacao (Uniao, Estado, Distrito Federal, Municipio, entidades da
Administracido indireta, concessiondrias e permissiondrias de servigo publi-
co). O expropriado é o réu.

Quanto ao juizo competente, se movida pela Unido ou entidade a esta vin-
culada, serd proposta ne Distrito Federal ou na capital do Estado onde for
domiciliado o réu, perante a justica federal. Se interposta por Estado, Distrito
Federal, Municipio ou entidades a estes vinculadas, competente é o juizo da
situacdo do bem; neste caso, havendo juizo privativo da Fazenda Pudblica para
o local da situacao do bem, af serd interposta a acdo expropriatoria.

A peticdo inicial, além dos requisitos previstos no CPC, conterd a oferta
do preco e serd instruida com jornal oficial que houver publicado a declaracao
expropriatoria ou copia autenticada da mesma, com termo de contrato ou
copia da lei que deu competéncia para promover desapropria¢do (no caso de
concessionarias e entidades da Administracao indireta), com planta ou descri-
cdo dos bens e suas confrontacoes (art. 13 do Dec.-lei 3.365/41).

A contestacdo s6 poderd versar sobre vicio do processo judicial ou impug-
nacao do preco; qualquer outra questdao devera ser decidida por acao direta
(art. 20). A maioria das contestacoes refere-se a impugnacio do preco. Desse
modo, a a¢do expropriatdria corre independentemente de questoes paralelas,
que deverao ser suscitadas em agdes proprias, especificas.

16.8.10 Acdo expropriatdria: imissao provisoria na posse

A lei permite que o expropriante tenha, antecipadamente, a posse do bem
objeto da expropriacdo. E a imissdo provisoria na posse, também denominada
imissdo prévia na posse, condicionada a alegacdo de urgéncia e ao pagamento
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de quantia arbitrada pelo juiz (art. 15, caput, ndo mais prevalecendo a referén-
cia ao art. 685 do antigo Codigo de Processo Civil).

A alegacdo de urgéncia, que nao pode ser renovada, obriga o expropriante
a requerer a imissdo provisoria na posse no prazo improrrogavel de 120 dias.
Ha duvidas a respeito do momento a partir do qual esse prazo de caducidade
é contado. Tende-se a fixar esse momento na alegacdo de urgeéncia, feita pelo
expropriante, nio a partir da declaracdo expropriatoria.

O expropriante, para obter imissdo provisoria na posse, deverd efetuar
depésito de valor provisorio.

Para os prédios urbanos, habitados pelo proprietario ou compromissario
comprador, cuja promessa esteja inscrita no Registro de Imoveis, declarados de
utilidade publica, o processo da imissao provisoria na posse é fixado no Dec.-
-lei 1.075/70; nestes casos, é assegurado contraditorio ao expropriado para o
fim de impugnacao do valor do depoésito. Impugnada a oferta do expropriado,
0 juiz podera valer-se de perito e fixara o valor provisério a ser depositado
para fins de imissdo proviséria na posse. Se o valor arbitrado for superior a
oferta, o juiz s6 autorizara a imissido provisoria se o expropriante comple-
mentar o depdsito para que atinja a metade do valor arbitrado. O expropriado
podera levantar toda a importancia depositada e complementada, desde que
demonstre ser o proprietario ou compromissdrio e estar quite com débitos
fiscais (Dec.-lei 1.075/70, art. 5.°).

Para os demais casos de expropriacdo, vigorariam os critérios estabele-
cidos no § 1.° do art. 15, sobretudo o valor venal assinalado no ultimo lan-
camento do IPTU. No entanto, vem sendo contestada, em decisoes judiciais,
a constitucionalidade desses critérios, apos a Constituicio Federal de 1988,
considerando-se que o poder publico devera depositar o valor apurado em
avaliacdo prévia, ainda que se faca avaliacao definitiva no decorrer do processo
(STJ, REsp 33.387-1/SP, 2. T., j. 19.04.1993). Parece melhor este entendimen-
to, assegurando-se contraditorio ao expropriado, para impugnacdo do valor
depositado ou proposto; com isso, impede-se o pagamento de preco irrisorio
e vil, insuficiente para ressarcir a perda da posse, que, em geral, representa
verdadeira perda fdtica da propriedade.

A imissdo proviséria na posse deve ser registrada no registro de imo-
veis competente (Dec.-lei 3.365/41, art. 15, § 4.°, este proveniente da Lei
11.977/2009).

16.8.11 Acao expropriatdria: pericia, sentenga e recursos

Para fins de avaliacdo do valor do bem, o juiz, ao despachar a inicial,
designa perito de sua livre escolha, indicando, sempre que possivel, um técni-
co (art. 14 do Dec.-lei 3.365/41). O perito judicial emitira laudo, com demons-
tracdo dos critérios para obtencdo do valor ai indicado. O autor e o réu podem
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indicar, respectivamente, assistentes técnicos do perito, os quais tecerdo con-
sideracoes sobre o laudo pericial.

Na sentenca o juiz fixard o valor do bem e demais parcelas incluidas na
indenizacio, indicando os fatos motivadores de seu convencimento (art. 27).

Da sentenca de primeiro grau cabe apelacdo voluntaria com efeito devo-
lutivo se interposta pelo expropriado; com efeitos devolutivo e suspensivo, se
interposta pelo expropriante (art. 28). Cabe recurso necessario ou de oficio

se a sentenca condenar a Fazenda Publica em quantia superior ao dobro da
oferecida (art. 28, § 1.9).

16.8.12  Desisténcia da desapropriacdo

O STF vem reconhecendo ao expropriante o direito de desistir de sua pre-
tensdo antes de findo o processo expropriatério com o recebimento do preco
(RE 73.594/MG, j. 21.08.1972, RTJ, v. 63, p. 511-513). A desisténcia unilateral
independe de consentimento do expropriado. Algumas condicoes sio exigi-
das: a) o bem a ser devolvido é 0 mesmo bem objeto da expropriacio — assim,
tratando-se de bem edificado, serd devolvido bem edificado: tratando-se de
terreno livre, ndo ocupado, sera devolvido terreno livre, sem invasao ou ocu-
pacéo; b) o expropriado tem direito de receber do expropriante reparacio dos
danos sofridos desde a imissdo deste na posse do bem até a reintegracio do
expropriado na posse do bem (STE, RE 99.528, j. 29.09.1988, RDA 187/1992,
p- 238); ¢) o expropriante deve pagar honorarios advocaticios e demais despe-
sas judiciais do expropriado.

A desisténcia pode ser total ou parcial, revogando-se ou alterando-se a
declaracdo expropriatoria e ingressando-se em juizo com o pedido: é necessa-
ria a homologacéo do juiz para configurar-se a desisténcia. Se o expropriado
recebeu alguma importancia, por exemplo, por imissdo provisoria na posse,
devera devolvé-la, mediante cdlculo atualizado.

16.8.13  Destinacdo dos bens expropriados e retrocessdo

O atendimento do interesse publico, que justifica a desapropriacio, con-
cretiza-se quando o poder publico ou seus delegados utilizam o bem segundo
o destino previsto na declaracido expropriatoria.

Em muitos casos, o bem retirado do particular transforma-se em bem
publico; por exemplo: constru¢do de escola, hospital, abertura de rua. Em
outros, o bem retirado de um particular terd como destinatario um outro parti-
cular, denominado, por alguns autores, de “beneficidrio” da expropriacao; por
exemplo, cessao de bens expropriados para concessionarias de servicos publi-
cos. Na desapropriagao para reforma agraria, o bem expropriado é distribuido
a beneficiarios, que recebem titulos de dominio ou de concessio de uso. Na
desapropriacao para construcio ou ampliagao de distritos industriais h4 reven-
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da ou locacdo de lotes a empresas. Ha venda ou locacdo na desapropriacéo para
construcdo de casas populares. Na desapropriacdo por zona, prevista no art.
4.° do Dec.-lei 3.365/41, em que sio desapropriadas dreas adjacentes a obra
publica porque necessdrias a sua realizacdo ou por se valorizarem de modo
extraordindrio, a revenda é inerente. Na desapropriacdo para fins urbanisticos,
que envolve um conjunto amplo de iméveis, para que ocorra a implantacdo
de novo quadro de logradouros e edificacdes, segundo um plano, apresenta-se
inerente a revenda, ao setor privado, de parte dos bens expropriados (o STF,
no RE 82.300, julgado em abril de 1978, afirmou a possibilidade de revenda
posterior, a particulares, de bens expropriados para fins de reurbanizacdo). A
Lei 12.873, de 24.10.2013, acrescentou ao referido art. 4.°, pardgrafo tnico
cujo teor é o seguinte: nos casos de desapropriacéo destinada a “urbanizagao
ou reurbanizacio mediante concessido ou parceria publico-privada, o edital de
licitacdo podera prever que a receita decorrente da revenda ou utilizagdo imo-
bilidria integre projeto associado por conta e risco do concessiondrio, garan-
tido ao poder concedente, no minimo, o ressarcimento dos desembolsos com
indenizacoes, quando estas ficarem sob sua responsabilidade”.

Pode ocorrer que o bem expropriado tenha uso diverso, no todo ou em
parte, daquele previsto inicialmente ou permaneca sem utilizacdo. Alguns
vocdbulos vém citados na doutrina e na jurisprudéncia para expressar esses
casos. Assim, a tredestinacdo ocorre nas situacoes em que o uso do bem expro-
priado foge a finalidade para a qual foi retirado do patrimonio do particular;
se 0 bem foi usado para finalidade diversa daquela apontada no ato expro-
priatorio, mas é usado para outra finalidade de interesse ptiblico, considera-se
haver tredestinacdo licita; se for dada finalidade alheia ao interesse ptiblico, ha
tredestinacdo ilicita, a significar desvio de finalidade. Quando o poder publico
ndo atribui finalidade alguma ao bem expropriado, ocorre a chamada adesti-
nacdo. Tais aspectos sao tratados, de regra, no estudo da retrocessao, 1igada a
destinagao dos bens expropriados.

Retrocessdo significa o retorno do bem expropriado ao patriménio do
antigo dono, quando nao lhe foi dado o destino previsto. A retrocessdo fun-
damenta-se na auséncia do vinculo entre o sacrificio do direito do particular
e a utilizacdo concreta do bem: as justificativas para a desapropriacdo nao
se concretizaram. Pode ser vista, assim, como san¢do em garantia do direi-
to de propriedade, pois o proprietdrio tem direito de ndo ser privado do seu
bem sendo para atendimento do interesse publico efetivamente ocorrido. No
EDResp 412.634/R], j. 09.06.2003, com razdo o Ministro Humberto Gomes de
Barros, do STJ, em seu voto, menciona o seguinte: “a obrigacéo de retroceder
homenageia a moralidade administrativa, pois evita que a Administracao, abu-
sando da desapropriacdo, locuplete-se ilicitamente as custas do proprietario.
Nio fosse o dever de retroceder, o saudavel instituto da desapropriacao pode
servir de instrumento a perseguicoes politicas e, ainda, ao enriquecimento
particular dos eventuais detentores do poder”.
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Em muitos ordenamentos, a retrocessao vem disciplinada na lei expro-
priatoria, que fixa o prazo dentro do qual o bem deve ser utilizado. No Brasil,
o art. 35 do Dec.-lei 3.365/41 gerou duvidas quanto a existéncia da retroces-
sdo no ordenamento patrio: “Os bens expropriados, uma vez incorporados a
Fazenda Publica, ndao podem ser objeto de reivindicac¢io, ainda que fundada
em nulidade do processo de desapropriacdo. Qualquer acio, julgada proce-
dente, resolver-se-a em perdas e danos”.

Ante esse preceito, alguns autores e julgados negaram a existéncia da
retrocessdo. Prevaleceu, no entanto, orientacdo diversa, no sentido de reco-
nhecé-la no direito brasileiro, ainda que expressa em perdas e danos. A pesqui-
sa jurisprudencial revela acérdaos nesse sentido, por exemplo, dentre os mais
antigos: STE, RE 24.190, 1957; TFR, Ap. Civ. 9.586, 1969; TJSP, Ap. 90.132
(RT 383/246); dentre os recentes: STJ, REsp. 647340/SC, rel. Min. Jodo Ota-
vio de Noronha, j. 06.04.2006; STJ, REsp. 623511/R], rel. Min. Luiz Fux, j.
19.05.2005. Entre outros argumentos a favor da retrocessdo, indica-se, em
primeiro lugar, seu fundamento nos principios que informam o direito de
propriedade; em segundo lugar menos antigo, a retrocessao vem mencionada,
de modo explicito, em texto legal menos antigo: a Lei 9.785, de 29.02,1999,
acrescentou o § 3.° ao art. 5.° do Dec.-lei 3.365/41, com o teor seguinte: “Ao
imovel desapropriado para implantacio de parcelamento popular, destinado as
classes de menor renda, ndo se dara outra utilizacio nem havera4 retrocessio”.

De acordo com o art. 519 do Codigo Civil de 2002, se 0 bem expropriado
ndo tiver o destino para que se desapropriou ou nao for utilizado em obras
ou servicos publicos, caberad ao expropriado direito de preferéncia, pelo pre¢o
atual da coisa. Sem utilizar o termo retrocessio, o preceito reconhece, ao anti-
go proprietdrio, o direito de preferéncia, caso o bem nao tenha o destino para
o qual foi desapropriado ou nio seja usado em obras ou servicos publicos.
Nos casos em que se torna invidvel o retorno do bem ao antigo proprietario, a
questao se resolve em pagamento de perdas e danos.

Reina controvérsia a respeito da natureza da retrocessao como direito real
ou como direito pessoal. Vem predominando, na doutrina e na jurisprudéncia,
o entendimento no sentido da natureza real da retrocessao, por fundamentar-
-se em direito de propriedade, em direito na manutencio do direito de pro-
priedade sobre um bem (p. ex.: STJ, REsp. 623511/R], rel. Min. Luiz Fux, j.
19.05.2005: “...4. A jurisprudéncia desta Corte considera a retrocessio uma
acao real”; STJ, REsp. 869655/MG, rel. Min. Eliana Calmon, j. 06.03.2007).

O Judicidrio vem firmando entendimentos a respeito de questdes contro-
vertidas em matéria do destino dos bens expropriados.

Nos casos em que o bem recebe destino diverso daquele previsto na decla-
racdo expropriatoria, mas esse destino se enquadra nas hipéteses arroladas na
lei geral ou especifica ou atende a finalidade publica (tredestinacdo licita), o
Judicidrio tem afirmado a legalidade dessa alteracio (STF: RE 75.918, de 1973:
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Emb.RE 74.717, de 1975; RE 91.508, de 1979; dentre os recentes: STJ, REsp
819191/SP, rel. Min. José Delgado, j. 11.04.2006; STJ, REsp. 1025801/SP, rel.
Min. Eliana Calmon, j. 20.08.2009).

Nos casos em que o imovel foi desapropriado para implantacao de parce-
lamento do solo, destinado as classes de menor renda, é vedada outra utiliza-
cdo (conforme dispoe o § 3.° do art. 5.° do Dec.-lei 3.365/41, inserido pela Lei
9.785, de 29.02.1999).

No entanto, se o fim a que foi usado o bem nio se encontra indicado na
lei ou ndo atende a interesse publico (tredestinacdo ilicita), ocorre desvio de
finalidade, ensejando retrocessdo, traduzida em perdas e danos, tal como deci-
dido no RE 88.699, de 1978, ou em retorno do bem ao ex-proprietdrio, como
foi sentenciado no RE 81.151, de 1976; dentre as decisdes recentes encon-
tram-se: STJ REsp. 623511, rel. Min. Luiz Fux, j. 19.05.2005 (cessdo a terceiro
para exploracdo de borracharia); STJ, REsp 647340/SC, rel. Min. Jodo Otdvio
de Noronha, j. 02.06.2006 (construcao de sede de associacdo de servidores em
parte do imovel desapropriado).

O STF jd decidiu caso em que parte da drea expropriada teve destino
de utilidade publica e parte foi cedida a terceiros, fora das hipoteses legais,
determinando o pagamento de perdas e danos ao ex-proprietdrio quanto a esta
ultima, pois se caracterizou o desvio de finalidade (RE 65.559, de 1970; dentre
os mais recentes: STJ, REsp 647340/SC, rel. Min. Joao Otavio de Noronha, j.
02.06.2006 (construcao de sede de associacdo de servidores em parte do imo-
vel desapropriado).

Nos casos de ndo uso do bem para fim algum (adestinacdo), a questdo ¢é
controvertida. A lei brasileira ndo determina prazos para utilizacio do bem,
na maior parte dos casos de desapropriacdo, com excecao dos seguintes: a) na
desapropriacio por interesse social vem fixado o prazo de dois anos para que
se iniciem providéncias de aproveitamento do bem (art. 3.° da Lei 4.132/62);
b) na desapropriacdo para reforma agraria vigora o prazo de trés anos, conta-
dos do registro do titulo de dominio, para que o expropriante destine o bem
a esta finalidade (art. 16 da Lei 8.629/93); ¢) na desapropriacdo-sancdo, com
pagamento em titulos da divida publica, prevista na CF, art. 182, 8§ 4.°, e disci-
plinada no art. 8.° da Lei 10.257/2001 - Estatuto da Cidade, o Municipio deve
realizar o adequado aproveitamento do imo6vel no prazo maximo de cinco
anos, contados de sua incorporac¢do ao patrimonio publico, sob pena de incor-
rer, o Prefeito, em improbidade administrativa (art. 52, 11, da Lei 10.25 7/2001).

Na doutrina, uma das solucdes aventadas para os casos de inexisténcia
de prazo de aproveitamento do bem é a invocacdo, por analogia, do prazo de
cinco anos, estipulado para a eficacia da declaracao de utilidade publica. Essa
analogia ndo vem recebendo acolhida nos tribunais. O STF tem decidido que o
fato da nao utilizacdo do bem expropriado ndo caracteriza, por si s6, indepen-
dentemente das circunstancias, desvio do im da desapropriacao (RE 64.559,
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de 1970, e RE 82.366, de 1975). Exige-se, entdo, prova de que ¢ bem ndo
sera aproveitado conforme a destinacdo prevista inicialmente ou destinacio
outra, prevista em lei ou de finalidade publica. No entanto, diferente deveria
ser a orientacdo adotada: aceitar a nao utilizacdo do bem, sem consequéncia
alguma, sem que o expropriado possa agir perante o Judicidrio, é 0 mesmo
que admitir a desapropriacao sem fundamento, o que seria inconstitucional. A
inércia da Administracao revela a desnecessidade da expropriacio realizada: se
nao ensejar retrocessao, estimula a desapropriacao por razdes subjetivas, por
motivos de vinganca ou para beneficiar alguém. Melhor seria a consideracio
de prazo razoavel para o aproveitamento do bem.

No tocante a prescricdo para pleitear a retrocessdo ou o direito de prefe-
réncia, questiona-se 0 seu prazo; por vezes invoca-se a prescricdo quinquenal
do Dec. 20.910/32; no entanto, dado o predominante entendimento quan-
to & sua natureza real, parece mais adequado aplicar-se o prazo de dez anos
mencionado no art. 205 do Codigo Civil. O momento inicial da fluéncia do
prazo é controvertido, ora se indicando a data da transferéncia para uso fora
da finalidade publica, ora se mencionando o momento em que se configure o
intuito de nio ser aproveitado o bem para o fim indicado na desapropriacio
ou para obras e servi¢os publicos.

Outra questdo na matéria diz respeito a legitimidade de herdeiros para
propor a acdo: a jurisprudéncia apresenta-se oscilante, registrando-se predo-
minancia em sentido favoravel.

16.8.14 Desapropriagdo indireta ou apossamento administrativo

Também denominada desapossamento administrativo, ocorre quando o
poder ptblico se apossa de um bem ou parte de um bem, sem consentimento
do proprietdrio ou sem o devido processo legal, que é a desapropriagio. Dai o
nome de desapropriacdo indireta. Reflete-se em acao ajuizada, acio ordinaria
de indenizacdo por apossamento administrativo ou por desapropriacio indi-
reta. Nessa acdo invertem-se as posicoes dos sujeitos da acao expropriatoria: o
autor da acdo é o proprietdrio; o réu é o poder publico.

As vezes o poder publico se apossa do bem ou parcela do bem por urgén-
cia ou descuido na realizacdo da obra, havendo ou nao prévia declaracio
expropriatoria.

Segundo Carlos Alberto Dabus Maluf (Teoria e prdtica da desapropriacdo,
2. ed. Saraiva, 1999), trés sdo os requisitos da ac¢do: a) o particular deve com-
provar o dominio por certidao expedida pelo Registro de Imoveis; b) o par-
ticular deve comprovar que vem pagando regularmente os impostos sobre o
bem; ¢) mesmo que tenha havido declaracdo expropriatéria, se o apossamento
ocorreu sem o devido processo legal, cabe a acao porque houve ocupacio ile-

gal.
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A sentenca sujeita-se ao duplo grau de jurisdicdo (recurso de oficio) se
for contra a Fazenda Publica (CPC, art. 475, I). Por forca de medida provisoria
(acrescentou os arts. 15-A e 15-B ao Dec.-lei 3.365/41), juros compensatorios
de 6% (seis por cento) sdo devidos desde a ocupagio do imovel, mesmo que
nio pedidos, incidindo sobre o valor fixado na senten¢a. No entanto, o STE
no julgamento da liminar na ADIn 2.332-2, suspendeu 0s juros compensato-
rios de até 6% ao ano; assim prevalece a Sumula 618 do STE, que fixa em 12%
a0 ano o0s juros compensatérios, também na desapropriacdo indireta. Juros
moratérios de 6% correm a partir de 1.° de janeiro do exercicio seguinte aquele
em que o pagamento deveria ser feito, nos termos do art. 100 da CF (segun-
do a citada medida proviséria); nos termos da Siumula Vinculante 17 do STFE,
“durante o periodo previsto no § 1.° do art. 100 da Constitucio Federal nao
incidem juros de mora sobre precatorios que nele sejam pagos”. Incluem-se,
ainda, na indenizacéo as custas, honorarios de peritos, publicacdo de editais,
honoririos advocaticios (entre 10% e 20% sobre o valor da condenacéo, ndo se
aplicando o preceito da lei expropriatoria porque nao ha oferta).

Quanto 2 prescrigdo, a Sumula 119 do STJ fixa-a em vinte anos, a partir
do apossamento.
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