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RESUMO

O presente trabalho objetiva apresentar, por meio de entendimentos doutrinarios e
jurisprudenciais, uma analise da inconstitucionalidade do instituto da desapropriacao indireta,
gue pode ser definido como fato administrativo pelo qual o Estado se apropria de bem de
particular, sem observancia dos requisitos da declaracao e da indenizacdo prévia, ou seja,
sem observancia do devido processo legal, examinando especialmente a
inconstitucionalidade de tal instituto e os danos causados ao expropriado pela indenizacao
posterior por perdas e danos. Além disso, o presente estudo traz consigo uma analise
minuciosa de cada principio que formam a base juridica do principio da legalidade, tanto como
seus conceitos, natureza e origem juridica, o principio da legalidade que € por tudo o principal
e mais importante principio, relacionado a desapropriacéo indireta.

Palavras-chave: Constituicdo Federal. Principio. Legalidade. Desapropriacao.
Indenizacéo.
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INTRODUCAO

O presente estudo de conclusdo tem como finalidade conceituar,
exemplificar e trazer de uma forma mais clara um estudo versificado e explicativo do
tema Desapropriacdo indireta, no ambito do Direito Administrativo. Buscando analisar
de fato, em questéo, a sua inconstitucionalidade da Desapropriacao indireta em Frente
ao Principio da legalidade que é efetivamente uma garantia fundamental dada pela

Constituicdo Federal reservado a todo e qualquer particular.

O Principio da Legalidade esta associado a conduta, expressao da vontade
geral tanto quanto ao “governo das leis” quando ao “governo dos Homens,
simplificando um conceito onde “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
algo se ndao em virtude de lei ” ou seja ndo a crime, nem pena, sem lei anterior que o
defina. Expondo uma ideia ao Estado de que governar exige de fato atividade nédo s6
de criar leis como também a realizacdo de editar, cujo atuacdo tem como
consequéncia a afirmacéo de que o Poder publico ndo pode atuar contrariamente as

leis nem como em sua auséncia, sujeitando-o a agir dentre dos limites da lei.

O artigo 1228 caput do Codigo Civil ndo oferece uma definicdo de
propriedade, limitando-se a enunciar os poderes do proprietario nesses termos: “Art.
1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de

reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha”.

Tal dificuldade em definir propriedade deve ser superada pelo estudo de
seus caracteres e elementos constitutivos dispostos no caput do artigo. Considerando
0s elementos constantes do caput de tal artigo e seguindo os preceitos de Carlos
Rober



to Goncalves (2020) pode-se definir o direito de propriedade como o poder juridico
atribuido a uma pessoa de usar, gozar, e dispor de um bem, corp6reo ou incorporeo
em sua plenitude e dentro dos limites estabelecidos na lei; bem como reivindica-lo de

guem injustamente o detenha.

A acdo reivindicatéria de posse é a forma de requerer a propriedade
esbulhada pelo poder publico antes que ocorra a consumacao do apossamento. Mas,
a maioria das vezes o poder publico da destinagdo muito rapida ao bem expropriado,

a partir dai cabe a parte esbulhada pleitear acdo indenizatoria.

Assim busca através desse estudo um comparativo entre a desapropriacao
indireta em relagéo ao principio da legalidade, visando narrar os prejuizos desta forma
de intervencédo Estatal tanto para o expropriado quanto para o interesse publico nos

casos de medidas aceitaveis nos fundamentos da lei.



CAPITULO | — PRINCIPIO DA LEGALIDADE

Para se entender afundo sobre as articulagdes utilizadas pelo governo
em relacdo a uma acdo de desapropriacdo e as “ferramentas” utilizadas como
quanto a sua legalidade, é imprescindivel que seja feita uma breve analise “a priori”

a base de seus principios norteadores.

1.1. Nocdes Introdutorias

Posto que € um resultado do proprio Estado Democratico de Direito (a
nossa Constituicdo prevé, em seu artigo 5°, ll, que “ninguém sera obrigado a fazer
oudeixar de fazer alguma coisa sendao em virtude de lei”, trata-se do principio da
legalidade, base direta da prépria nocdo de Estado de Direito, no que respeita aos
particulares, tem ele como consequéncia a afirmacédo de que somente a lei pode
criar obrigacdes e, por outro lado, a tese de que a lei proibitiva de determinada acéo
implica ser elaautorizada, relativamente ao Poder Publico, outro € a matéria do
principio da legalidade. (ALEXANDRINO; PAULO, 2014)

Sendo ele o preito da concepcdo de que Estado se sujeita as leis e, ao
mesmo tempo, de governar € exercicio cuja realizacdo exige a edicdo de leis
(governosub lege e per lege), tem como concluséo a confirmagéo de que o Poder
Publico ndopode operar, nem contrariamente as leis, nem na auséncia de lei.
(ALEXANDRINO; PAULO, 2014)



Tendo em conta o fato de que a administracdo publica esta sujeita,
sempre, ao principio da indisponibilidade do interesse publico e ndo é ela que
determina o que é interesse publico, mas somente a lei e a prépria Constituicédo, a
falta de vedacao legal ndo é suficiente para a acdo da administracdo publica, é
necessaria a promulgacéo de lei para obrigar ou autorizar determinado procedimento
administrativo. (ALEXANDRINO; PAULO s/d)

Portanto, o principio da legalidade administrativa restringe a
administracaopublica de forma mais estrita do que a legalidade geral aplicavel aos
atos aos particulares. (CF, art.5°, II), o principio da legalidade administrativa, previsto
no art.37da CF, é considerado um produto de liberalismo, que pregava a
superioridade do Poder Legislativo. (CARVALHO FILHO, 2009)

1.1.2 - Principio da Supremacia da lei

A legalidade envolve dois aspectos importantes: a supremacia da lei (a
lei prevalece e tem preferéncia sobre os 6rgaos administrativos) e reserva de lei (0
tratamento de certas matérias deve ser formalizado necessariamente pela

legislacdo,excluindo a utilizacdo de outros atos com carater normativo).

O principio da supremacia da lei relaciona-se com a doutrina da negative
bindung (vinculacdo negativa), segundo a qual a atuacdo dos administradores é
restrita, portanto, na auséncia de leis, os administradores podem atender ao
interessepublico com maior liberdade. (REZENDE OLIVEIRA, 2016)

1.1.3. Principio da reserva da lei
O principio da reserva da lei encontra-se inserido na doutrina da positive
bindung (vinculagéo positiva), que condiciona a validade da atuacdo dos agentes
publicos a prévia autorizacao legal. Vale dizer a atuacdo do administrador depende

de prévia habilitacdo legal para ser legitima. (REZENDE OLIVEIRA, 2016)

Afirma-se que, na doutrina contemporanea, o novo paradigma baseia-se



no direito administrativo, a partir do qual se destaca que a administracao publica
deve ser considerada estritamente como uma atualizacao e redefinicdo do conceito
de direito formal, esta consagrada, no direito brasileiro na célebre licdo de Hely
Lopes Meireles (2016,p.93) segundo o qual “enquanto na administracao particular &
licito fazer tudo o que a lei ndo proibe, na administracdo publica sé € permitido fazer

0 que a lei autoriza”.

A regra da “supremacia da lei”, assim como a da “reserva legal”, deve-se
entender que o termo “lei” é utilizado em sentido amplo nesta expresséo, significando
gualquer comportamento (lei no sentido material) de natureza geral e abstrata, bem

como lei com efeitos especificos.

Outrossim, inclui os atos normativos do Poder Publico que sao
diligenciados com fulcro e nas limitacdes daqueles atos legislativos; em realidade, os
atos da administracdo Publica meramente fazem parte do ordenamento juridico

guando coesivos com a Constituicdo e as leis.

Em uma breve analise, o principio da legalidade esta vinculado as duas
regras acima; do ponto de vista pratico, essas regras se aplicam aos seguintes trés
elementos basicos: grupos normativos, comportamentos do poder publico e a relagéo
entre esses comportamentos e 0s grupos normativos atuais. A relacao ¢ listada pela
reserva e supremacia da lei. Direito no sentido amplo, mas se houver relacédo
compativel ou consistente entre a atuacao do poder publico e os grupos normativos

efetivos, eles terdo legitimidade em determinadas circunstancias. (MARRARA, 2014)

Quanto ao processo desapropriatorio, esse € um importante principio a ser
imposto de que ao devido fato que a desapropriacdo somente € legitima quando
voltada a satisfacdo de interesse publico, legalmente comprovado, como explicitado
pela Carta Magna de 1824, cujo art. 179, § 22, afirma que depois de garantir a
plenitude do direito de propriedade, preconizava que se “o bem publico, legalmente
verificado, exigir o uso e emprego da propriedade do cidaddo, serd ele
previamenteindenizado do valor dela”. O art. 179 da CF/1824 ¢ o retrato fiel do

teor liberal quecaracteriza a Constituicao de 1824.



Sendo assim, analogo ao artigo 5° da Constituicdo de 1988, em
matéria de direitos e de garantias individuais, preservando as diferencas
circunstanciais de cada periodo histérico.

A doutrina registra que a legalidade implica trés outros principios:

taxatividade, reserva legal e anterioridade.

1.2- Principio da Taxatividade

O Principio da Taxatividade da lei, surgiu de forma mais nitida na
Constituicdo de 1988, no art. 5°, XXXIX, ao estabelecer que n&o haveria crime sem

leianterior que o definisse.

Deste modo, ainda que o principio da legalidade tivesse sido elaborado
no decorrer dos tempos, percebe-se que os inUmeros documentos que faziam
referénciaa ele, apenas afirmava, ainda que de forma superficial, que as pessoas
seriam punidas somente de acordo com as leis ja estabelecidas, mas nunca

delegando a lei o caraterde detalhar a atitude delituosa.

Antes de explorarmos o Principio da Taxatividade, mas ainda dentro da
area do Principio da Legalidade, que esta associada diretamente a ele, faz-se
fundamental instituir a distingdo entre os conceitos de mera legalidade e estrita
legalidade, Fernando Capez (2007, p.11) leciona que “a reserva absoluta da lei, que
€ uma norma dirigida ao legislador, a quem prescreve a taxatividade e a precisao

empirica das formulacdes legais”.

Assim pode ser citado que o principio da taxatividade tem conteludo
garantista de indole material, procura o esclarecimento da lei para que seja viavel o
reconhecimento da relacao da tipologia penal com o evento descrito por delituoso,
onde a consequéncia desta correta colocacdo seja uma pena determinada ou
determindvel, este apresenta que a conduta ilicita é descrita na lei por mecanismos
dostipos; Tipo é o modelo de conduta, e os tipos incriminadores descrevem o modelo

de conduta proibida.

Dessa forma, o tipo devera detalhar a pratica ilicita de forma minuciosa,

sob pena de perder sua fungao, pois para que o sujeito conheca a zona de sua



liberdade é necessério que consiga entender o que € ou nao proibido.

Se a lei ndo fornece uma descricdo detalhada da conduta proibida, ela
acabara perdendo sua legitimidade, portanto, o fiador da lei penal ira acabar, ou seja,
se as regras forem claras o suficiente, o agente da lei ndo tera espaco para
explicacdes, a sociedade tera o compreendimento quase que perfeito de que se
praticar uma acao tipificada cabera a tal uma consequéncia pré-determinada, uma
penajustanos moldes do ordenamento juridico que rege o pais, e que seraigualmente

dada a qualquer que cometer 0 mesmo ato.

Esta ideia se reduz ao maximo juridico “in claris non fit interpretatio”, ou
seja, ao que é evidente nao cabe interpretacdo (MAXIMILIANO, 1940, p.51). Pois a
determinacao de que as normas sejam cristalinas e inequivocas regem o cidadao do
arbitrio do Estado executivo que nao tera fontes paralhe restringir a liberdade além

das quais Ihe foram dadas taxativamente.

Para que seja efetivado o “jus puniendi” do Estado, o0 minimo que se pede
€ que seja levado em consideracdo o principio da Taxatividade, diante da
demonstracdo minuciosa do fato a ser investigado, com todas as suas
circunstancias apreciadas e a classificacdo do tipo legalmente previsto no

ordenamento juridico que foi violada.

A Taxatividade é um critério de verificacdo se o fato é ou néo é tipico, o
fatotem que se adequar a medida prevista no tipo, como uma figura harmoniosa,
guandosdo necessarios dois ou mais meios para a adequacao tipica, ou seja, a
aplicacao deum tipo disciplinar coerente a outra norma, deparamos com a tipicidade

por extensaoou assimilacdo, exemplo sao as normas disciplinares em branco.

Como entendimento de ZAFFARONI:

As que estabelecem uma pena para uma conduta que se encontra
individualizada em outra lei (formal ou material). [...] A lei formal ou
material que completa a lei penal em branco integra o tipo penal,
demodo que, se a lei penal em branco remete a uma lei que ainda
ndo existe, ndo terd vigéncia até que a lei que a complete seja
sancionada. (2006, p. 389)



Portanto, a taxatividade retrata a legalidade conduzindo, como devem ser
expostas.
Assim, segundo abordagem de Guilherme de Souza Nucci:

[...] N&o se pode, na atualidade, contentar-se com a mera legalidade,
pois nem todo tipo penal construido pelo legislador obedece, como
deveria, ao principio da taxatividade.[...] O ideal € sustentar a estrita
legalidade, ou seja, um crime deve estar descrito em lei, mas bem
detalhado (taxativo), de modo a ndo provocar duvidas e
guestionamentos intransponiveis, bem como sendo possivel
visualizaruma ofensa a bem juridico tutelado, agindo o autor com dolo
ou culpa. (2019, p.19)

Nessa mesma linha de raciocinio, e tendo em conta a ideia de que nao
sbdeve ser observada a legitimidade formal das normas para que possam ser
consideradas como suficientes para constituir uma regra penal, mas também ha de
seobservar seu conteudo material. Alberto Silva Franco (1995, pag.5) infere que “no
Estado Democratico de Direito, o simples respeito formal ao principio da legalidade

nao é suficiente”.

1.3. Principio da reserva legal

O “Principio da Reserva Legal” também é denominado de “legalidade
estrita” uma vez que esta previsto no art. 5° do art. XXXIX de nossa Constituicao
Federal de 1988, ou seja, refere-se a um Direito, e especialmente uma garantia
fundamental, sendo, portanto, inquestionavel sua violagdo, omisséo, ou desrespeito

asua prevaléncia em relacdo as normas infraconstitucionais.

Arigor, asregras de reserva legal devem ser entendidas como 0s requisitos
inevitaveis da lei sobre as atividades que restringem o ambito administrativo (atividade
de poder de policia, restringindo a liberdade e propriedade, bem como atividade de
intervencédo na economia), O termo "reserva legal" ndo se refere apenas as regras de

autorizacao claramente estipuladas pela lei, mas pode levar a alguns mal-entendidos.

Primeiramente, o termo "lei" deve ser percebido em um sentido amplo,
incluindo a constituicéo, as leis e medidas de gestdo baseadas em regulamentacdes
anteriores. (ARAUJO, 2007) Em outras palavras, a regra ampla da "reserva legal"

significa que o estadon&o agird sem o apoio da lei (relacéo de legalidade necessaria),



especialmente com o0 apoio da constituicdo (relacdo de constitucionalidade
necessaria). (ARAGAO, 2009).

A reserva legal no seu sentido literal é a exigéncia de presenca de lei formal
para a atividade administrativa, ndo deve valer para todos os casos, salvo aqueles
previstos na Constituicdo ou aqueles em que haja limitacao significativa dos direitos
primordiais do particular pelo Estado. (ARAGAQ, 2009)

Neste sentido, a razdo fundamental deste principio € dar legitimidade
as limitagbes de ordem penal, que configuram restricdes a liberdade
do cidaddo em seugrau maximo, segundo o principio da reserva
legal, a infracdo penal somente pode ser criada por lei em sentido
estrito, ou seja, lei complementar ou ordinaria, aprovadas e
sancionadas de acordo com 0 processo legislativo respectivo,
previsto na CF/88 e nos regimes internos da Camara dos Deputados
e Senado Federal. (CUNHA, 2015,p. 83).

Para ratificar a lei melhor do que outros instrumentos legislativos, assegura
campanha necessaria para controlar efetivamente a opinido publica e garante que
grupos minoritarios podem influenciar a elaboracdo de leis que envolvem questbes

onerosas, como restricdes a liberdade.

Vale ressaltar que a reserva estatutaria nao se limita a atuar de acordo com
regras especificas e claras da legislacao vigente, mas também a atuar de acordo com
as leis em vigor e com as regras, principios e objetivos nelas implicitos e explicitos.
(SILVA, 2000)

Nesse contexto, a legalidade administrativa dispensaria que o Poder
Publico agisse somente na presenca de norma escrita e especifica, a acdo estatal
se tornaria valida e legitima pelo fato de estar elencada por principios da
Administracdo Publica e se concentrard no cumprimento das metas nacionais e na

protecdo do interesse publico primario, para que se torne efetiva e legal.

A regra da reserva legal em sentido amplo, portanto, exige que o Estado
secomporte de acordo com o ordenamento juridico como um todo. Apenas em
sentido estrito e nos casos previstos de modo explicito e implicito na Constituigéo,
a reserva legal deverd ser compreendida como a necessidade de edicdo de lei

formal ou outro diploma normativo especifico para que a Administragdo Publica



10

possa atuar em determinado caso concreto.
O Estado, na auséncia das previsdes legais para seus atos, fica
obrigatoriamente paralisado e impossibilitado de agir, a lei para o particular significa

"pode fazer assim" enquanto para o poder publico significa "deve fazer assim".

1.3.1. Distincao entre reserva legal e principio da legalidade

O principio da reserva legal € equivalente ao principio da legalidade na
mesma propor¢cao em que qualquer direcdo juridica que obrigue certa conduta,
devem decorrer de uma das formas previstas no processo legislativo, apesar de suas
equivaléncias, cada dispositivo ainda tem suas particularidades, podemos
solucionaressa dificuldade de distingdo com base no Direito Constitucional positivo,

em relacdoao poder que a Constituicdo outorga ao Poder Legislativo.

1.3.3.1. Principio da legalidade

Quando este tipo de outorga inclui o sentido estrito e geral de amplo poder
sobre qualquer tipo de relacdo, ha o principio da legalidade, e o principio da
legalidade tem multiplos ambitos de protecéo, entre eles o principio da reserva legal

e 0 principio da anterioridade.

Desta forma, o principio da legalidade, externado no artigo 5°, inciso Il,
da CR/88 , estabelece que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei”, portanto, obrigacdes individuais s6 podem
ser criadas por espécies normativas produzidas de acordo com procedimentos

legislativos apropriados.

1.3.3.2. Principio da reserva legal

J& o principio da reserva legal ocorre quando uma norma constitucional
atribui determinada matéria exclusivamente a lei formal (ou a atos equiparados, na
interpretacéo firmada na praxe), subtraindo-a, com isso, a disciplina de outras fontes,
aquelas subordinadas, quando a Constituicdo reserva conteludo especifico, caso a

caso, a lei, encontramo-nos diante do principio da reserva legal.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10641516/artigo-5-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10731003/inciso-ii-do-artigo-5-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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Consoante orientacdo de José Afonso da Silva,

A despeito do que afirma parcela minoritaria da doutrina, a melhor
técnica difere o principio da legalidade do principio da reserva legal,
onde a reserva legal [...]Jconsiste em estatuir que a regulamentacéo
de determinadas matérias h& de fazer-se necessariamente por lei[...]
(2000. p. 421.).

1.4. Principio da Anterioridade

Como j& foi referido, o principio da legalidade tem como base os trés
principios, taxatividade, reserva legal e anterioridade, no que tange a anterioridade,
pode-se dizer que este € um dos principios mais importantes entre outros principios,
Nao que outros principios ndo o sejam, mas, com base no estudo de quaisquer outros
principios, deve-se destacar que muitas das vezes encontra em sua base o principio
da anterioridade, o qual merece uma analise mais minudente (LENZA, 2007), assim,
0 presente estudo, apresenta o principio da anterioridade a luz da jurisprudéncia de
nossos Tribunais Superiores, bem como observando as inovacdes legislativas que

se sucederam apods a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988.

No ordenamento juridico brasileiro foram introduzidos diversos principios
constitucionais, entre eles o principio da anterioridade, onde determina no art.
5°,XXXIX da CF que a lei penal deve ser anterior ao fato que pretende punir, ou seja,
a lei somente pode punir ou agravar fatos futuros. O efeito 16gico automatico é a
irretroatividade da lei penal mais gravosa: alei penal ndo retroage, salvo para

beneficiar o réu.

O principio da anterioridade reflete um dos principais principios
requeridosdo Estado democrético de Direito, preservando o direito de alguém ser
levado a lei e julgado somente se o fato for incorrido durante de lei imputadora, tais
principios (da anterioridade, da legalidade, da reserva legal), constituem uma

retencdo do poder punitivo estatal.

1.4.1. Anterioridade no direito administrativo.

No que se relaciona ao direito administrativo, o principio da anterioridade

como decorréncia do antigo principio da anualidade que prescrevia a necessidade das
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leis fiscais submeteu-se todos os anos a uma prévia autorizagdo contida na lei

orcamentdria para que pudessem surtir efeitos. (MAZZA,2018)

O doutrinador Kiyoshi Harada (2004,p.78) ensina que:

Caracteristica fundamental do orcamento é a sua periodicidade. [...]
dai o principio da anualidade orcamentaria que decorre de varios
dispositivos expressos da Constituicdo Federal (art. 48, II, 165, Ill, e
§5°,e 166).

O principio da anterioridade desvinculou a aplicacao da lei instituidora de
tributos dos preceitos da lei orcamentaria, implicando somente no adiamento da
eficacia e da aplicabilidade da lei criadora ou majoradora da exac&o para o exercicio
financeiro subsequente ao de sua publicacdo, além de observar o lapso temporal de

noventa dias apos a publicacdo da lei. (SANTOS JUNIOR, 2010).

O fundamento da existéncia do principio da anterioridade encontra-se no

“ 0

art. 150, inciso I, 1, “b” e “c”, da Constituicdo federal de 1988, que dispde:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte,é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios:

| - Exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;lll - cobrar
tributos:

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que
0s instituiu ou aumentou;

c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido
publicada a lei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na
alinea b; [...](BRASIL, 2008).

A sociedade tem como grande meta a concretizacdo da seguranca no
ambiente em que vive, seja social, politica, publica ou juridica. “A seguranca juridica

€, ao lado da justica, um dos objetivos fundamentais do direito” (ALEXANDRE,
2009).

Somente vive em paz quem visualiza o caminho que esta seguindo, as
pessoas necessitam de estabilidade, precisam saber que a situagdo em que se
encontram pode permanecer intacta com o decurso do tempo, sem sofrer qualquer
interferéncia alheia, ante o exposto, o legislador ndo podera apreciar os fatos

conforme critérios pessoais previamente estabelecidos, devendo julgar dentro das
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normas, e de forma fundamentada, estabelecendo, assim, a seguranca juridica do
Estado Democratico de Direito, e a protecdo das garantias fundamentais dos

cidadaos.

Sobre o tema, Sacha Calmon Navarro Coelho, (1999, p.186) leciona que:

[...] o principio da anterioridade expressa a ideia de que a lei tributaria
seja conhecida com antecedéncia, de modo que os contribuintes,
pessoas naturais ou juridicas, saibam com certeza e seguranca a que
tipo de gravame estarao sujeitos no futuro imediatol...], podendo dessa
forma organizar e planejar seus negécios e atividades.

Na realidade, as disposicdes legalidade, reserva legal e anterioridade, no
sistema juridico brasileiro se completam para formarem aquilo que se denomina de
principio da legalidade que nos Estados de Direito possui uma grande relevancia, a
gual nos Estados de Excecao dificiimente € observada e respeitada, ficando as

pessoas nestes regimes a mercé da vontade daqueles que se encontram no Poder.

Verifica-se, na atualidade que os instrumentos internacionais também
buscam garantir os direitos humanos, direitos fundamentais, estabelecendo de
formaexpressa o principio da legalidade, que devera ser observado pelos paises

subscritores destes Tratados.
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CAPITULO Il - DESAPROPRIACAO INDIRETA

Nos comentéarios introdutérios, deve-se destacar que, a titulo de fato
administrativo, quando o estado confisca determinado bem do extrato, o 6rgéo
desapropriador indireto ainda se materializou e ndo cumpriu 0s requisitos previstos no

extrato e indenizagao prévio requisitos.

Pode-se confirmar que embora esse métodode privacéo seja descrito como
indireto, é considerado mais direto do que o método obtido na expropriagcdo normal.
Nesse caso, 0 ente estatal atua junto com os militares,entdo € mais direto. Do ponto
de vista fundamental, essa situacdo causou uma negacéo substancial, porque pode
ser inferido dos comentarios acima que ela reflete o verdadeiro contorno da

propriedade privada.

2.1. Desapropriacao indireta

Nos comentarios introdutérios, deve-se ressaltar que, como fato
administrativo, quando o estado confisca determinado bem do extrato, o 6rgao de
desapropriacdo indireta ainda se materializou e ndo cumpriu 0s requisitos previstos
no extrato e indenizacdo prévia. requisitos. Pode-se confirmar que embora seja
descrito como indireto, este método de desapropriacdo € considerado o método mais

direto do que a desapropriacao convencional.

Nesse caso, 0 ente estatal vai atuar com “manu militari”, entdo € muito mais
direto. E importante ressaltar que a hipétese de desapropriacéo indireta é: (i) o estado
€ dono do bem declarado de utilidade publica, independentemente do procedimento
de desapropriacao, (ii) concede autilidade publica ao imovel correspondente indicado
pelo poder publico , (iii) posse dobem e A situagdo factual ocasionada por sua

influéncia é irreversivel.
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Uma desapropriagdo indireta nada mais é do que um desfalque de
propriedade privada e, portanto, ndo tem amparo legal. Na verdade, esta situagdo esta
se tornando comum em Nnosso tempo, mas mesmo que a posse seja proibida, pode
ser contestada pelo proprietario. (MEIRELLES, 2012)

Na verdade, esta € uma situacado que suscita uma negac¢do substantiva,
pois, como se depreende dos comentdrios ja citados, atinge uma verdadeira
vergonha. Propriedade privada. Neste sentido, inclusive, o Ministro Humberto Martins,
2013,a0 relatoriar o Agravo Regimental no Agravo no Recurso Especial N° 18.092/MA,

manifestou que:

A desapropriacgao indireta pressupde conduta positiva do ente estatal
consistente no apossamento administrativo da area, caracterizando-
se esbulho possessoério ou ato que vise obstar o exercicio da posse
reivindicada pelo particular no caso de imével objeto de invaséo.

Vale ressaltar também que embora a doutrina e o entendimento juridico
reconhecam a instituicao, o fato € que a desapropriacao indireta nada tem a ver com
o disposto na Constituicdo Federal e com o diploma constitucional. Esse fato parte da
premissa de que nao ha indenizacdo prévia conforme preconiza a Lei Basica, e 0

governo nao fez a declaragéo de juros necessaria como deveria.

Nos dizeres de Carvalho Filho (2011, p798), “Limita-se a apropriar-se do
bem e fato consumado. Exemplo comum de desapropriacao indireta tem ocorrido com

a apropriacao de areas privadas para a abertura de estradas”.

2.2. Caracterizacao

O diploma de expropriacdo mostra claramente que uma expropriacao
indireta tem o efeito de permitir ao defensor expropriado perdas e danos. Neste caso,
0 pedido da parte lesada € baseado em danos causados por perdas de
propriedade. Com efeito, especial das especificas, a acdo aprovada deve e deve
obedecer a procedimentos comuns, ordinarios ou simplificados. O pedido da autora
era de indenizacdo por perdas de propriedade, portanto sua reclamagao deve ser
formalizada por meio de acdo simples indenizatoria. O fato provocativo é que, sim,

ocorreram desapropriacdes indiretas.
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Além disso, a decisédo de iniciar uma acédo judicial ndo afeta os direitos
patrimoniais do poder publico sobre as substancias desapropriadas, pois, como bem
publico, a propriedade tornada-se intangivel.

Mantida a sentenca original, tendo em vista os danos causados pela
expropriacao indireta, a sentenca proferida condenara o Poder Publico a Indenizar o

requerente (ex-proprietario).

Rememorando as licdes de Meirelles:

Ao particular espoliador haver a indenizagdo correspondente, de
maneira mais completa possivel, inclusive a corre¢cdo monetaria, juros
moratorios, compensatérios a contar do esbulho e honorarios de
advogado, por se tratar de ato -caracteristicamente ilicito da
Administragéo. (2012, p. 665).

Desta vez, tanto as sentencas quanto as acdes condenaram o
conteudo. Quanto ao montante da indemnizacao reclamada pela autora, uma vez que
o0 montante da indemnizacdo ndo pode ser considerado com precisdo, pode ser

considerado apenas uma estimativa.

Pela particularidade da acdo e pelo propdsito irreversivel de reparar o
dano emitido pela perda do patrimonio, [...Jo julgamento foi pautado
em conhecimento profissional idéneo, sendo uma indenizagéo
estadual em valor judicial superior ao valor assumido pelo
demandante. (CARVALHO FILHO, 2011).
Portanto, a inferéncia que proibe como sentencas ultra petita ndo se aplica as
anotacoes processuais, pois, de acordo com as anotacdes processuais, 0 juiz pode
proferir sentenca a favor do autor e condenar o réu em valor superior ao da
confissdo de culpa
2.3. Natureza e Legitimidade para a Acao
Inicialmente, quando um litigio tem como objeto uma reivindicacdo de
compensacao direcionada, suas qualificacdes sdo consideradas litigios individuais.
Entrementes, em decorréncia da particular situacdo do litigio, no qual o
pedido indenizatdrio esta arrimado em perda da propriedade, o Superior Tribunal de
Justica, em paradigmaticas apreciacbes dos Recursos Especiais N° 30.674/SP e

64.177/SP, considerou como acdo real, dela emanando todos os efeitos
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caracteristicos dessa espécie de acao. No que se refere a legitimidade ativa e passiva
desse tipo de comportamento, deve-se destacar que € o0 oposto da
expropriacdo. Neste alamiré, o processo de expropriacao indireta tornar4 sempre a
vitima, ex-proprietario e arguido pessoa solicitada ao direito publico, responsavel pela

inclusdo do bem no seu patriménio.

Arbitrariamente, o autor deve ser o dono do imével, e tomar o certificado de
nome de dominio como 6nus da prova ndo é punicao para a parte juridica. Se o autor
for casado, o entendimento juridico definido como "condi¢cao" a existéncia de ambos
0s cbnjuges no polo ativo, mas serdo punidos pelo processo de demisséo.

Além disso, considerando que a pretensdo do autor se baseia na natureza
da condenacdo e no fato de o dano material ter sido consumado, € necessario
renunciar a intervenc¢ao do Ministério Publico neste processo. Dito de outra forma, no
caso de desapropriacao direta, embora também se discuta o valor da indenizacao, o
dano patrimonial ainda ndo é perfeito, cabendo ao representante do Ministério Publico
fiscalizar o cumprimento do disposi¢cfes constitucionais que apoiam operacoes de

combate a incéndios de leis basicas Similares.

Da forma mesma, quando a desapropriacao indireta pertencer a um imovel
rural, em razdo da ocorréncia de perdas e requerimentos de indenizacado, a lei
complementar n°® 76, de 6 de julho de 1993, prevé procedimentos especiais
contraditorios, procedimentos sum e o processo de desapropriacdo de propriedade
rural. Em beneficio da sociedade e da reforma agraria, estabelecer a intervencdo da

Parquet nas operacdes de desapropriacdo direta.

2.4. Foro Competente da Acéo

No que se refere ao foro competente, embora tenha sido levantadas
opinides divergentes e consolidado o entendimento do direito material nédo litigio,
como consequéncia ldgica, o resultado foi que a localizacdo do imével foi considerada

adequada e ndo a residéncia do réu. se a acdo foi Pense pessoalmente.

A Ministra Denise Arruda, ao apreciar o Conflito de Competéncia N°
46.771/RJ, decidiu que:
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Na linha da orientacdo desta Corte Superior, a acdo de
desapropriacdo indireta possui natureza real, circunstancia que atrai
acompeténcia para julgamento e processamento da demanda para o
foro da situacédo do imovel.

A desapropriagdo indireta tem natureza real e a competéncia para Seu processo e
julgamento é do juizo do lugar em que se situa o imével.

2.5. Fundamentos Juridicos da Desapropriacao Indireta

De acordo com o artigo 35 do Decreto n° 3.365, de 21 de junho de 1941, a
desapropriacdo de servico publico constitui a base legal da agéncia expropriadora
indireta, de acordo com a qual, desde que os bens desapropriados sejam incluidos no
erario publico, mesmo que seja baseia-se no confisco A invalidade do procedimento
nao pode ser objeto de reclamacdo. Além disso, qualquer acdo tomada pelo
proprietario ao discutir o procedimento de desapropriacéo, se considerada eficaz, sera

resolvida em perdas e danos.

Os regulamentos anteriores vinculam o chamado fait accompli, ou seja,
guando o bem esta incluido no patriménio publico, mesmo que o procedimento de
desapropriacdo seja invalido, o proprietario ndo tem intencéo de devolver o imével ao
seu patriménio. Ora, se o fato ocorre mesmo que o processo seja nulo, pouco ou
nenhuma diferenca faz que ndo tenha havido processo. O que importa, nos dizeres

da lei, € que tenha havido a incorporacao.

Em mesmo sentido, “consumado o apossamento dos bens e integrados no
dominio publico, tornam-se, dai por diante, insuscetiveis de reintegracdo ou
reivindicacao”. (MEIRELLES, s/d, p.870)

Embora ndo tenha plena legitimidade, necessaria no campo juridico, haja
vista a existéncia de poder publico, € certo que os fatos apurados que o
fundamentalam desencadeiam a possibilidade de reversdo da situagdo
anterior. Como o decreto brasileiro privou o antigo dono do bem desapropriado do
direito de recuperacdo o bem, a perda e o dano gerado por este sO podem ser

substituidos pelo direito de reclamar pelo bem. O ato de expropriagéo.
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Vale ressaltar que a justa indenizacao distribuida no texto da constituicdo
€ uma indenizacao que corresponde verdadeira e verdadeira ao valor do bem que se
encontra restringido no ambito da escraviddo estipulada. Sua é reconstruir o

patrimonio pessoal, mas absolutamente nao requer enriquecimento indevido.

Consistente com as consideragoes, as consideragdes do famoso Meirelles
ficam bem reveladas, principalmente quando mostra em quentes cores e contornos
claros que um determinado spoiler pode ser indenizado da forma mais completa
possivel, incluindo aditivo monetario, juros de mora, indenizacéo por desapropriacéo
juros e honorarios advocaticios, pois esse € um conselho administrativo ilegal do

governo.

Vale ressaltar que as perdas patrimoniais por desapropriacdo indireta
impactardo os substitutos. Entre eles, pode-se citar o fim da relacé&o tributaria entre os
proprietarios e 0 governo.Destarte, ndo incumbe mais ao ex-proprietario o
adimplemento do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), a partir do momento em

gue a expropriacdo restou devidamente efetivada.

Em sentido similar, o Ministro Teori Albino Zavascki (BRASIL, 2008, online),
ao apreciar o Recurso Especial N° 770.559/RJ, ja decidiu que “a partir do evento
configurador da desapropriacdo indireta, o expropriado, que perde a posse, ndo esta

mais sujeito ao pagamento do IPTU”.

No entanto, vale ressaltar que o imposto é um fato gerador, e o campo util
ou a propriedade de propriedade real ndo existe mais com a chegada da
desapropriacdo, e 0 ex-proprietario deixou de ser responsavel pelo
imovel. Pagamento de impostos. Quando apropriado, € necessario resolver 0s

precedentes que apoiam o conjuge:

Ementa: Desapropriacdo. Levantamento do preco. Art. 34 do Decreto-
Lei N. 3.365/41. Comprovagédo de quitacdo de débitos fiscais. 1. A
entidade expropriante é responsavel pelo pagamento dos tributos
apos ter sido imitida na posse do bem objeto da expropriagdo.2.Na
forma do art. 34 do Decreto-Lei n. 3.365/41, o expropriado podera
levantar o preco, se comprovar a quitagcdo dos tributos fiscais
incidentes sobre o imovel desapropriado até a data em que a
autoridade expropriante tiver sido imitida na posse, nos termos do art.
15 do referido Decreto-Lei, ou da efetiva ocupacao indevida do imovel
pelo expropriante, se for o caso. 3. Recurso especial conhecido e

provido em parte. (Superior Tribunal de Justica — Segunda Turma/
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REsp 195.672/SP/ Relator: Jodo Otavio de Noronha/ Publicado no DJ
em 15.08.2005, p. 226).

Outro efeito da desapropriacéo indireta € que a premissa € que o valor da
indenizacdo deve corresponder ao valor real e atualizado do imével, mesmo que este
tenha valorizado em virtude de obras publicas. Obviamente, o pedido se baseia na
ideia de que a desapropriagcdo nédo segue procedimentos legais para suprimir direitos

de propriedade.

Portanto, nesse reajuste, de acordo com Carvalho Filho:

Ha que se ressarcir eventual superestimacéo do imével decorrente de
desapropriacdo pelos canais tributarios cabiveis - no caso, é a
contribuicdo de benfeitorias, que é qualquer parcela da indenizacéo
ocasionada por receitas imobiliarias ilegais. (2011, p.798)

Obviamente, o pedido se baseia na ideia de que a desapropriacdo nao

segue procedimentos legais para suprimir direitos de propriedade.

2.6. Apossamentos Administrativos

No primeiro nivel, a posse administrativa inclui o fato administrativo de que

0 governo possui certos ativos.

O tema abordado persistente ao da desapropriacdo indireta, porém,
embora esta atinja os direitos do proprietario, acaba levando a perda direta do préprio
dominio devido a ocupacdo estatal da propriedade. Em termos de apropriacdo
administrativa, o foco da acéo estatal é visar mais diretamente Um individuo que
possui algum tipo de propriedade geralmente bens iméveis. Com tais depdsitos, a
posse é completa apenas quando o possuidor ndo pode impedir a interferéncia ou
privacao por meio do mecanismo de protecao de posse.

Esse tipo de comportamento estatal tem como caracteristicas
determinadas decisivas do sistema de desapropriacdo indireta, pois o poder publico
deve ser utilizado permanentemente a posse do bem quando em posse. Ou seja, as
atividades administrativas exercidas sobre o bem objeto de posse devem ser
motivadas exclusivamente para fins de interesse publico e devem ser continuas e

persistentes.
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No caso de abuso de poder, € apropriado usar a expulsdo do poder do
Estado como desculpa, pois parece impensavel diante do direito de atividades
legitimas moldadas por objetivos que refletem a moralidade constitucional e principios
impessoais. Além disso, € necessério saliente que a posse administrativa também
significa a expropriacdo indireta de bens, quer se trate do mesmo titular ou de
diferentes titulos de direitos, os bens serdo perdidos com a posse.

Mais comum, pode ser possuido sem perder propriedade. Quanto ao efeito
da posse administrativa, tem o0 mesmo efeito que a expropriacdo indireta:
comprovados os factos, o possuidor tem direito a indemnizacéo correspondente pela

perda dos seus direitos.

O proprietario, mesmo que ndo seja o proprietario do dominio, legaliza-se
ativamente apoés a invasao administrativa ilegal e entra em acéo na justica para exigir
uma indenizacgao pelo impacto em sua propriedade, conforme ja assentou o Ministro

Milton Luiz Pereira, ao apreciar o Recurso Especial N° 182.369/PR.
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CAPITULO Il = A INDENIZACAO POR DESAPROPRIACAO INDIRETA

Uma questdo especial e delicada envolve uma forma de pagamento da
indenizacdo na forma de desapropriacao indireta, tornando mais efetiva a devida
consideracao do Estado na desapropriacéo de bens especiais.

Tratando-se de hipdtese de desapropriacéo por utilidade publica, o poder
publico deve adotar o previsto no Decreto n® 3.365 / 41, que prevé indenizacdo ex
ante, justa e pecuniaria, bem como a obrigatoriedade de acdo de desapropriacdo em

caso de um ato ilegal. Sim, aos valores fornecidos pelo individuo.

Muitas vezes, contudo, a desapropriacdo materializa verdadeiro
apossamento administrativo, em que o Poder Publico toma para si o bem especial

sem a observancia ao devido processo legal e sem efetuar o pagamento da inden.

Uma multa especial que requer um litigio compensatorio € chamada de
desapropriacédo indireta, eo procedimento é o mesmo da desapropriagdo comum. Por
fim, o crédito aprovado e devido pelo Ministério da Fazenda, desde que nédo se trate
de pequena desapropriacdo (RPV), sera pago na ordem cronolégica de apresentacao

da ordem judicial, como no caso de pequena desapropriacao.

3.1 Indenizacdo por desapropriacdo indireta e os principiosconstitucionais

A certificacao final na Fazenda Publica, as Necessidades no Pequeno Valor

(RPV), o pré-certificado no sistema antigo, o certificado nos Peedoques, inclusive

constituindo garantia fundamental. Assim disp8e o artigo 5°, XXIV, da Constituicdo da
Republica:

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
0S casos previstos nesta Constituicdo;
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Muito préximo da redacao estipulada na constituicdo acima, o artigo 32 do
Decreto n° 3.365 / 41 também garante as pessoas fisicas comuns o bens foram

desapropriados que seréo indenizados em dinheiro.

O pagamento sera feito em dinheiro antecipadamente. Além disso, de
acordo com o artigo 182, § 3° da Constituicdo Federal, no caso de desapropriacédo
urbana, também é garantido o pagamento antecipado e justa de indenizacdo em
dinheiro pelo imével desapropriada. (BRASIL, 1988)

Um dos problemas do portanto € uma pré-condicdo do sistema quase
judiciario, ou seja, a composicao legal dos bens iméveis e a natureza exclusiva dos

bens imoveis.

De modo prefacial, ndo podemos perder de vista que o Estado Democratico
de direito, com suas regras, principios e diretrizes, colocacdes o Poder Publico e os
especiais sob as regras do ordenamento juridico patrio. Desta feita, o especial que
ingressa com a desapropriacdo indireta, so existente em virtude do ato ilicito praticado

pelo estado que desrespeita a norma revelada.

O Estado que ndo paga, caloteiro, que toma a propriedade alheia, pela
execravel prévia imissdo; que pratica o esbulho, pela malsinada
‘desapropriagdo indireta’; que arrasta a eternidade a sua fila de
credores, pelos ndo menos abominaveis precatérios; que utiliza
expedientes de pura tecnicalidade para postergar feitos, com teses ja
vencidas; que utiliza processos legislativos para parcelar suas dividas
em dez longos anos é realmente um Estado de Direito? (BEZNOS,
2016).

A esséncia do Estado de Direito € que como entidades obedecem a normas
e direitos basicos, e é precisamente porque as autoridades publicas estdo realmente

zangadas e devem ter precedéncia sobre isso.

Na analise especifica do despacho constitucional (art. 5°, art. XXIV do
Cddigo Federal) que determina a forma de indenizacdo em caso de desapropriagéo,
o carater prioritario da indenizacdo paga pelo ente publico desapropriador do imével
ndo € o pagamento de indemnizagé&o, porque na forma mais Otimista, 0s expropriados

s irdo reorganizar o seu patriménio apos a deciséo final e irrecorrivel da acdo de
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expropriacao indireta, tomada o imovel ja em expropriacdo de propriedade de ente

publico.

No ato da consumacdo da desapropriacdo, caberia ao particular ser

plenamente restabelecido da situacdo patrimonial anterior ao ato expropriatorio:

Assim é que, sendo o individuo privado de seu bem, devera ser
ressarcido com o recebimento em pecunia do valor exatamente
correspondente ao valor do bem que Ihe foi compulsoriamente
retirado, de modo que Ihe seja possivel o pleno restabelecimento da
situagdo patrimonial anterior ao ato expropriatorio. (PELEGRINI,
2003).

De acordo com esse entendimento, € impossivel adequado o sistema de
pré-fabricacdo de longa duracdo globalmente reconhecido a necessidade de
indenizacdo prévia, ou ainda mais delicado, pois sO sera aplicada ap0s decisao

provisoria em processo judicial de expropriacao indireta.

Por outro lado, uma justa indenizacdo representa uma efetiva
reorganizacao e forma completa de expropriacdo. Apos receber a indenizacdo, o

proprietario deve ser capaz de obter outro propriedade nas determinadas condic¢des:

Indenizacdo justa, prevista no art. 5°, XXIV, da Constituicdo, € aquela
gue corresponde real e efetivamente ao valor do bem expropriado, ou
seja, aquela cuja importancia deixa o expropriado absolutamente
indene, sem prejuizo algum em seu patriménio. Indenizacao justa € a
gue se consubstancia em importancia que habilita o proprietario a
adquirir outro bem perfeitamente equivalente e o exime de qualquer
detrimento. (BANDEIRA DE MELLO, 2013).

Aguardando indefinidamente o tramite do processo judicial, somente apos
ingressar no mandado podera obter uma indenizacdo que poderd restituir seu
patrimdénio. Caso se concretize, perdera definitivamente o conceito mais basico de
justica, e ndo concordara que a restauracao eficaz pode fazer toda a compensacéo

pelas perdas sofridas.

Da mesma forma, reduzir o direito legal de um individuo de receber
indenizacdo para antecipar indenizacao, geralmente sem prazo de pagamento, nao

significa indenizagdo em dinheiro.
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Aos esbulhados pelo Poder Publico simplesmente resta o invio caminho da
demanda judicial, em face das pessoas publicas, que fruem de privilégios processuais
tais como os referentes aos prazos, para, depois de vencida essa ingreme escalada,
se verem na contingéncia de iniciar a penosa execucédo, que apés a sua liquidacao
coloca o administrado na via dos precatérios, com o0 risco de uma emenda

constitucional parcelar esses créditos em dez longos anos. (BEZNOS; CLOVIS, 2016).

7

Portanto, € necesséario dar a devida consideracdo aos principios para
avaliar casos especificos. Partindo do pressuposto de que o Ministério da Fazenda foi
condenado por desapropriacdo indireta, foi 0 seu descumprimento do ordenamento
juridico vigente que determina a prioridade, equidade e indenizacdo em dinheiro, nos
termos do art. 5°, LV, o devido processo legal continua sendo violado a Constituicao

Federal.

Devido processo legal transmite, portanto, em sentido amplo, a nocao do
gue é reto e justo, acima de qualquer concepcédo normativa. Nessa perspectiva, ndo
se refere somente a garantia processual, mas conduz a exigéncia de que todas as

normas sejam substancialmente justas. (MOREIRA, 1999).

Tendo em vista o flagrante descumprimento dos devidos procedimentos
legais, a entidade expropriadora ndo pode se beneficiario, e o regime de pre-
julgamento é usado para prorrogar indefinidamente uma obrigacdo de indenizagéo

pela obrigacdo que deveria cumprir antecipadamente.

Por outro lado, uma pessoa expropriada deve usar uma propriedade
privada em beneficio da comunidade como desculpa para efeitos os efeitos nocivos
da demolicdo forcada de sua propriedade privada sozinha, sem ter que obter
indenizacdo no local. Imp&e-se ao desapropriado 6nus exclusivo, o que desequilibra
arelacéo pactuada e fere de modo atroz o principio da isonomia, previsto no artigo 5°,

caput, da Carta Magna.

Também é wvulnerado o principio constitucional da igualdade, pela
imposicao de sacrificio de direito especialmente a alguém pela a¢cdo administrativa de
construcdo da obra publica, fruida pela coletividade, ou pela propria Administracéo,

sem nenhuma compensacgao. (BEZNOS, 2016).
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O direito constitucional a propriedade, insculpido no artigo 5°, XXIl, da
Constituicao Federal € severamente violado, pois o particular, além de ficar sem o seu
imovel, recebe como contraprestacdo uma mera expectativa de direito de talvez um

dia receber a indenizacao por meio do precatoério.

Ao submeter a indemnizacéo do expropriado ao regime de pré-julgamento,
este ndo previu o0 cumprimento dos principios da racionalidade e da
proporcionalidade. A sua posse administrativa fez com que fosse inesperadamente
privado dos seus bens e devida consideracgao e violado a dignidade humana. O pilar,
0 A fundacao da Republica estad consagrada no Artigo 1°, Secéo Ill da Constituicao
Federal.

Impingir ao expropriado o0 injurioso regime de precatorios nas
circunstancias volvidas apenas sedimenta a “crise de efetividade” oriunda de
determinadas decisfes judiciais, principalmente em se tratando de débitos impostos

a Fazenda Publica, cuja efetiva satisfacéo do provimento judicante se esvai:

Meditando sobre essas proposi¢des e convencidos de que a ordem
juridica deve tender a sua concretizacdo, contemplamos perplexos o
gue vem acontecendo com o0s pagamentos devidos pela Fazenda
Publica, mesmo nos Estados e Municipios mais ricos da Federacao,
guando os direitos dos individuos, como a justa indenizacdo na
desapropriacdo, os direitos de funcionarios que obtiveram na justica
oreconhecimento de vantagens, os direitos de todos os prejudicados
pela atuacdo do Estado, ainda que necessaria, e que propuseram
acbes com fundamento no art. 107 da Constituicdo Federal, e outros,
ficam postergados pela omissdo da Administracdo em efetivar o
pagamento o mais rapido possivel. (GRECO FILHO, 1986)

Para refletir sobre os importantes principios explicitados, especialmente
considerando a necessidade de indenizacdo antecipada, equidade e dinheiro, a
inércia do poder publico no pagamento de intimac6es formais na fase de cumprimento
significa que o montante de dinheiro deve ser imediatamente limitado, e nenhum
sistema de pré -fabricacdo hediondo ocorre., permitindo que a prévia prévia da
entidade publica seja executada.(art. 535, CPC/2015).

Além de fazer justica no caso concreto, tal orientacéo tem a finalidade de

desestimular a reiteracdo de desapropriacOes indiretas, as quais, muitas vezes,
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traduzem verdadeiros confiscos, considerando-se, conforme ja foi ressaltado, a
morosidade das acdes de indenizagcdo, com sSucessivOS recursos e pagamento
mediante precatério. (MOREIRA, 1999).

Trata-se, portanto, da unica forma de restabelecer o patriménio do
expropriado em dinheiro, em conjuminancia com a garantia fundamental estampada

no artigo 5°, XXIV, da Constituicdo Federal.

Assim é que, sendo o individuo privado de seu bem, devera ser ressarcido
com o recebimento em pecunia do valor exatamente correspondente ao valor do bem
gue lhe foi compulsoriamente retirado, de modo que |he seja possivel o pleno
restabelecimento da situag&o patrimonial anterior ao ato expropriatorio. (PELEGRINI,
2003).

Questdes do debate vao além dos argumentos tedricos e, por sua pratica,

refletem-se nas exigéncias jurisprudenciais.

O Supremo Tribunal Federal determinou que a indenizacdo por
desapropriacdo indireta deve ser submetida ao regime de pré-julgamento, e tematica
gue apodia o governo a limitar diretamente o valor em a¢des da mesma natureza,
guando ndo cumprido obrigacdes voluntarias de pagamento em acordo com o

julgamento.

Pela sua questdo e com o intuito de suprimir a matéria do ponto de vista
jurisprudencial, a questdo foi submetida ao Supremo Tribunal Federal, que
reconheceu a existéncia da questdo constitucional levantada, a saber se e como
garantir a equidade do dinheiro e a compensacao prioritaria em 1988 Compativel com
o regime de pré-julgamento previsto no artigo 100 da Carta Magna o artigo no artigo

24 e no artigo 5° da Constituicao.

Sob o rito da repercussao geral, 0 Recurso Extraordinario 922.144/MG, de
Relatoria do Ministro Luis Roberto Barroso, aguarda a manifestagéo do Relator desde

22/06/2016. Vejamos a decisdo que acatou a repercussédo geral da matéria debatida:
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Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL E DIREITO
ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO. GARANTIA DE JUSTA E
PREVIA INDENIZACAO EM DINHEIRO. COMPATIBILIDADE COM
O REGIME DE PRECATORIOS. PRESENCA DE
REPERCUSSAO

GERAL. 1. Constitui questéo constitucional saber se e como a justa
eprévia indenizagdo em dinheiro assegurada pelo art. 5°, XXIV, da
CRFB/1988 se compatibiliza com o regime de precatorios instituido no
art. 100 da Carta. 2. Repercussado geral reconhecida. Decisdo: O
Tribunal, por unanimidade, reputou constitucional a questdo. O
Tribunal, por unanimidade, reconheceu a existéncia de repercussao
geral da questdo constitucional suscitada. (STF — RE: 922.144/MG.
Relator: Min. Luis Roberto Barroso. Data: 30/10/2015).

Portanto, ndo se pode presumir que as repetidas violagdes do poder publico
contra o devido processo legal e violagcbes constitucionais das garantias
constitucionais anteriores realizadas de forma justa e em dinheiro perdéao indenizar
como pessoas carentes indefinidamente por meio de um sistema de recurso

desmorado.

Em caso de excecao publica aos principios do devido processo, igualdade,
razoabilidade, proporcionalidade, direitos de propriedade e desrespeito pela dignidade
humana, cabera ao credor o Unico 6nus de amparar o ato ilicito cometido pelo préprio
ente publico. O estado de direito acaba por levar a uma crise que afeta a eficacia das

decisdes judiciais, especialmente ao condenar danos as financas publicas.

3.2. Regime de precatodrios

O erario publico tem privilégios especiais na atuacao do tribunal, incluindo
a instituicdo onde o legislador € responsavel por pagar as dividas geradas pela
decisdo final e pouco atraente do tribunal, e o governo é condenado ao pagamento de

certas obrigagdes. De acordo com o art. 100, 8§ 3°, da Constituicdo Federal.

Do ponto de vista conceitual, precatorio é a forma adotada para o

pagamento de dividas da Fazenda Publica em juizo:

De precatorius, é especialmente empregado para indicar a requisi¢cdo
ou, propriamente, a carta expedida pelos juizes da execugdo de
sentencas, em que a Fazenda Publica foi condenada a certo
pagamento, ao Presidente do Tribunal, a fim de que, por seu
intermédio, se autorizem e se expegcam as necessdarias ordens de
pagamento as respectivas reparticdes pagadoras. (DE PLACIDO E
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SILVA, 1982).

Diante da situagcdo viciosa que ja perdura ha muitos anos, ou seja, 0
mecenas tem o privilégio de pagar as dividas do Ministério das Finangas Publicas, o
que prejudica o crédito de saude estabelecido por outros cidaddos. superar essas

distor¢des observando a ordem cronoldgica das ordens judiciais:

Como se percebe, as Constituicbes tém preceituado que os
pagamentos devidos pela Fazenda Publica se efetuem na ordem de
apresentacdo dos precatorios de forma reiterada, com a finalidade de
afastar os abusos ocorridos anteriormente, quando vigorava uma das
formas mais correntes da advocacia administrativa, dando-se
preferéncia aos pagamentos de credores cujos advogados eram 0s
mais poderosos e influentes e, ndo raro, com desrespeito a
precedéncia a que tinham direito titulares de pagamentos que
deveriam ser realizados anteriormente. (PELEGRINI, 2003).

No ambito especifico do contencioso de desapropriacéo indireta, a validade
do pedido de alpendre sera atribuida ao pagamento de obrigacao pelo poder publico,
0 que se inclui no artigo 100 da Constituicdo Federal por meio do regime de pré-

julgamento no estagio de cumprimento da sentenca :

Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal,
Estaduais, Distrital e Municipais, em virtude de sentenca judiciaria, far-
se-d0 exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentacdo dos
precatorios e a conta dos créditos respectivos, proibida a designacdo
de casos ou de pessoas nas dotacBes orcamentarias e nos créditos
adicionais abertos para este fim. (BRASIL, 1988)

Neste caso, 0 orcamento da entidade de direito publico incluird os fundos
incluidos na ordem judicial para pagar a deciséo final e a decisdo de nao recurso até
1° de julho. Em teoria, este valor sera pago até 1° de julho. No final do ano seguinte,
nessa ocasiao, seu valor monetario sera redefinido na forma do art. 100, § 5°, da

Constituicao Federal.

Invocando a consideracdo de principios constitucionais, questionou-se se
a indenizacdo decorrente da desapropriacdo indireta ocorria apenas nas seguintes
formas estanque e inexoravel do regime de precatorios, ou se seria possivel a

constricao direta do valor pecuniario do ente publico expropriante.

3.3. Aindenizacao prévia

Ao final do processo judicial, sendo fixado o valor da indenizacao superior
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ao deposito inicial, surge a duvida quanto a forma de pagamento do devido valor: em

dinheiro mediante depdsito judicial ou pelo regime de precatérios?

A Constituicdo Federal em seu artigo 5°, inciso XXIV, prevé a justa e prévia
indenizacdo em dinheiro nos casos de desapropriacdo. Em contrapartida, o artigo 100
da Carta Magna prevé que os pagamentos referentes a Fazenda Publica serdo
realizados mediante o regime de precatorios. Desta forma, em analise a este ultimo,

o crédito deveria ser inserido na ordem cronolégica de pagamentos por precatorios.

Acontece que se interpretada a expressao prevista na Constituicdo, qual
seja, justa e prévia indenizacdo, tem-se que o pagamento deve preceder ao ato
expropriatorio. Ou seja, o Poder Publico deveria indenizar o particular e somente
depois poderia ocorrer a transferéncia do bem expropriado.

N&o obstante os posicionamentos do Supremo Tribunal Federal e do
Superior Tribunal de Justica, que entendem ser os pagamentos realizados através de

precatorios, vale consignar que encontramos decisdes judiciais em sentido contrario.

O Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, decidindo o Agravo de Instrumento
n. ° 0059501-89.2014.8.19.0000, Relatora Des. Inés da Trindade Chaves de Melo em

27 de Fevereiro de 2015, ementou:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. DESAPROPRIACAO POR
UTILIDADE PUBLICA. DEPOSITO DO SALDO REMANESCENTE EM
DINHEIRO. INSURGE-SE O AGRAVANTE CONTRA A DECISAO
QUE INDEFERIU O PEDIDO DE EXPEDICAO DE PRECATORIO
PARA PAGAMENTO DO SALDO REMANESCENTE. OS ARTIGOS
50, INCISO XXIV E 182 CRFB/1988 GARANTEM O DIREITO A JUSTA
E PREVIA INDENIZACAO EM DINHEIRO AO EXPROPRIADO NAS
DESAPROPRIACOES POR NECESSIDADE OU UTILIDADE
PUBLICA E POR INTERESSE SOCIAL, EXCEPCIONANDO A
PROPRIA CONSTITUICAO A SISTEMATICA DO DISPOSTO NO
ART. 100. ASSIM, CUIDANDO-SE DE DESAPROPRIACAO POR
UTILIDADE PUBLICA A REGRA CONSTITUCIONAL E DA PREVIA E
JUSTA INDENIZACAO EM DINHEIRO, NAO HAVENDO QUE SE
FALAR EM PAGAMENTO VIA PRECATORIO, AINDA QUE SE
TRATE DE DIFERENCAS A SEREM RECEBIDAS PELOS
ADMINISTRADOS, PERMITINDO A JURISPRUDENCIA INCLUSIVE
O DEFERIMENTO MEDIDAS EXTREMAS PARA O CUMPRIMENTO
DA DETERMINACAO CONSTITUCIONAL. NAO MERECE
QUALQUER REFORMA A DECISAO A QUO, QUE BEM
FUNDAMENTADA, ACOMPANHA 0] ENTENDIMENTO
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JURISPRUDENCIAL DOS TRIBUNAIS SUPERIORES E DESSE E.
TRIBUNAL DE JUSTICA. RECURSO AO QUAL SE NEGA
PROVIMENTO, COM BASE NO ART. 557, CAPUT DO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL.

Ademais, encontra-se na jurisprudéncia outros julgados dos Tribunais de
Justica fluminense: (Apelacdo n° 0041417-57.2002.8.19.0001. Relator Des.
Maldonado de Carvalho, em 19/12/2014) e goiano (Embargos Infringentes 64251-
79.2015.8.09.0000. Relator Dr. Fernando de Castro Mesquita, DJ 1842 de
06/08/2015).

Que decidiram no sentido da incompatibilidade da observancia do regime
de precatorios previsto no art. 100 da Carta Magna com o principio da prévia
indenizacao nas desapropriagoes.

Vé-se que o particular além de suportar o ato expropriatério ainda tem que
aguardar o recebimento da indenizacao por regime de precatorio, o que € sabido ser

de longo prazo.

Entretanto, a jurisprudéncia ndo € pacifica sobre o tema. Isto pelo fato de
gue ha a contraposicdo de dois dispositivos da Constituicdo. Se de um lado ha a
garantia de que o particular deve ser indenizado previamente, do outro lado ha a
importancia do planejamento financeiro do Poder Publico, visando o equilibrio

econdmico, de modo a permitir todos os pagamentos devidos.

3.4. A justa indenizacéo

Primeiramente, segundo o dispositivo constitucional que trata da
desapropriacdo ordinaria, a indenizacdo a ser paga ao proprietario do bem
expropriacao deve ser justa. O sentido da expressao é brilhantemente traduzido por
Meirelles (2015, p. 730), ao afirmar que a indenizacéo justa é aquela que cobre néo
s6 oo valor real e atual dos bens expropriados, tambémémagamento,
tambémémagement, decrio cess s decor do despojamento do seu patriménio. Se o
bem produzia renda, essa renda h& de ser computada no preco, porque nao serd justa

a indenizacéo que deixe qualquer desfalque na economia expropriada.
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Tudo que compunha seu patrimdnio e integrava sua receita ha de ser
reposto em pecunia no momento da indenizagéo; se o ndo for, apds admite pedido,
por acdo direta, para completar-se a justa indenizacao.

A justa indenizacdo inclui, portanto, o valor do bem, sua renda,
danosemergentes e lucros cessantes, além dos juros compensatorios e moratorios,

despesas judiciais, honorarios de advogado e atualizacdo monetaria.

Indenizacdo é a soma de dinheiro paga pelo Poder Publico com a finalidade

de compensar o dano sofrido pelo particular, que é a perda do bem que possuia.

Cretella Junior (1991, p.230) destaca que “a indenizacdo deve
corresponder a reposicdo do patrimonio do expropriado no valor dos bens de que foi

privado por meio do pagamento de seu justo preco em dinheiro”.

Ser4, portanto, conforme ensina Bandeira de Melo (2015, p.908), “justa a
indenizacdo que corresponde real e efetivamente ao valor do bem expropriado, ou
seja, aquela cuja importancia deixe o expropriado absolutamente indene, sem prejuizo

algum ao seu patriménio”.

Logo, a indenizacdo deve ser composta, aléem do valor do bem apurado,
dos juros moratorios e compensatorios, correcdo monetaria, honorarios advocaticios

e demais despesas ocorridas no decorrer do procedimento.

Com efeito, os juros moratérios sdo aqueles devidos ao expropriado pelo
expropriante em decorréncia da demora no pagamento da indenizagdo. Consoante
aredacao da Sumula 70 do Superior Tribunal de Justica, “os juros moratérios, na
desapropriacdo direta ou indireta, contam-se desde o transito em julgado da
sentenca”. (BRASIL, 1969, online)

Em que pese o entendimento deste Tribunal Superior, a Medida
Provisoria2.183-56, de 28 de agosto de 2001, introduziu o artigo 15-B no Decreto-
Lei n. 3.365, de 21 de junho de 1941. O artigo 15-B estabeleceu que os juros

moratérios somente serdo devidos a razdo de até 6% (seis por cento) ao ano, a
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partir de 1° de janeiro doexercicio seguinte aquele em que o pagamento deveria ser

feito, nos termos do artigo100 da Constitui¢éo.

Esta inovacdo trazida pela sobredita Medida Proviséria padece, para
alguns, de inconteste vicio de inconstitucionalidade, pelo que a sua aplicacédo deve

ser afastada em casos concretos.

E o que leciona Bandeira de Mello (2015, p. 909),a0 dizer que a redacéo
em causa € inconstitucional. Provavelmente serd desta formaconsiderada pelos
Tribunais. E que, de fora parte provir de medida proviséria ndo relevante nem
urgente e, ademais, reiterada, o que é inadmissivel (razbes, estas, queo Judiciario
por certo ignorara), ofende o principio da justa indenizacéo, razao que — esta sim —

o Judiciario muito possivelmente considerara merecedora de provimento.

De outro modo, 0s juros compensatorios sdo agueles devidos ao
expropriado nos casos em que tenha sofrido a perda antecipada da posse. O
SupremoTribunal Federal estabelecera, por meio da Sumula 618, serem devidos

juros compensatorios a ordem de 12% (doze por cento) ao ano.

Ainda tratando da questdo, importa ressaltar que a Medida Provisoria
2.183-56, de 24 de agosto de 2001, acrescentou ao Decreto-Lei n. 3.365, de 21 de

junho de 1941 o artigo 15-A, que informa ipsis litteris:

Art. 15-A. No caso de imiss&o prévia na posse, na desapropriagao 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 célculo de juros compostos.

Cumpre ressaltar que o Supremo Tribunal Federal, em liminar concedida
na ADI 2.332-2-DF, entendeu pela inconstitucionalidade da disposi¢cao presente nesta
Medida Provisoria e suprimiu a expressao “de até seis por cento ao ano” contida em
seu texto. Naquela situacao, decidiu-se que a interpretagdo conforme a Constituicéo
obriga a entender a parte final do artigo 15-A da seguinte forma: a base de calculo dos
juros compensatoérios deve ser a diferenga entre 80% (oitenta por cento) do prego

ofertado em juizo e o valor do bem fixado na sentenca.
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Ressalte-se, por derradeiro, que o supramencionado provimento liminar
também suspendeu a eficacia dos 88 1°, 2° e 4° constantes do mesmo artigo 15-A.
Estes dispositivos dispdem, respectivamente, que:

0S juros compensatorios destinam-se, apenas, a compensar a perda
de renda comprovadamente sofrida pelo proprietario; ndo seréo
devidos juros compensatorios quando o imovel possuir graus de
utilizacdo da terra e de eficiéncia na exploracdo iguais a zero [...] as
acOes referidas no § 3°, ndo serd o Poder Publico onerado por juros
compensatorios relativos a periodo anterior a aquisicdo da
propriedade ou posse titulada pelo autor da acéo.
A justa indenizacdo também pressupde a correcdo monetaria deste valor.
Ocorrera a correcdo monetaria quando ocorrido o disposto no 8§ 2° do artigo 26 do
Decreto-Lei n. 3.365, de 21 de junho de 1941, ou seja, quando decorrer prazo superior
a um ano contado do laudo de avaliacédo do bem sem que tenha havido decisao final

NO Processo.

Ademais, a Sumula 561 do Supremo Tribunal Federal estabelece que “em
desapropriacdo, € devida a correcdo monetaria até a data do efetivo pagamento da
indenizacdo, devendo proceder-se a atualizacdo do calculo, ainda que por mais de
uma vez”. (BRASIL, 2001)

Quanto as despesas advindas e expropriadas no decorrer do
procedimento, devem ser estasintegralmente ressarcidas. Logo, como preceitua o
art. 25, paragrafo unico do Decreto-Lei n°® 3.365 / 41, o valor da indenizacdo deve
abranger quantias modicas ao desmonte e transporte de maquinismos instalados e
em funcionamento; custas processuais e em  funcionamento; custas

processuais; desnculos Inc Honore a sub-rogacéo; advocaticios.

No que tange aos honorarios advocaticios devidos, a regra encontrasse
morada no art. 27, § 1o, do Decreto-lei no 3.365/41, estabelecendo que a sentenca
gue fixar o valor da indenizacdo quando este for superior ao preco oferecido
condenard o desapropriante a pagar honorarios do advogado, que serédo fixados entre
0,5% e 5% entre o preco ofertado e a condenagéao. O Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da ADI 2.332-2-DF, suprimiu da redacgé&o original do texto a expresséo “nao

podendo os honorarios ultrapassar R$ 151.000,00 (cento e cinquenta e um mil reais)”.
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Carvalho Filho (2017, p. 477), leciona que “o dispositivo tem fundamento

no principio processual do 6nus da sucumbéncia”.

De fato, se o expropriante oferece determinado valor indenizacdo e a
sentenca fixa valor Superior, obviamente que aquele se pensa sucumbente na parela
do valor final corrigido que excede o valor ofertado. Em outras palavras, a
sucumbéncia ocorre em relacao a diferenca entre a oferta e a definicdo Judge da

indenizacao.
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CONCLUSAO

O presente trabalho, sob o tema “Desapropriacdo Indireta frente ao
Principio da legalidade” tem por objetivo apresentar por meio de fundamentos
doutrinarios, jurisprudenciais e principios constitucionais, uma andlise, tratando de
uma maneira especifica sobre os prejuizos proporcionados pelo pagamentos de
indenizacéo fruto de condenacdes nas acdes indenizatérias e especialmente quanto

a sua inconstitucionalidade.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 garante o direito
de propriedade, autorizando, com base nos principios da supremacia do interesse
publico sobre o privado e da fungéo social da propriedade, a intervencao legitima do
Estado naquele direito apenas em determinadas situacfes a fim de beneficiar a

coletividade.

E verificavel que, sob a descricdo como indireta, essa modalidade
expropriatoria é vista como a mais direta do que a oriunda da desapropriacao regular,
sendo reconhecida pela jurisprudéncia que em determinados casos 0s bens
particulares resultam inteiramente esvaziado o conteido econdémico da propriedade

devido a restricbes muito extensa do Estado.

Assim diante de todo fato e contetdo narrado ante todo estudo abordado,
busca-se trazer uma conclusdo sobre as possibilidades onde que o Ente Estatal
ferindo o conceito do principio da legalidade pode chegar ser benéfico para o
expropriado, trazendo consigo o entendimento doutrinério e jurisprudencial onde diz
gue em relacéo a desapropriacao indireta, este topico ndo nutre qualquer relagdo com

os termos albergados pela constituicao federal e diplomas infraconstitucionais.

Tal acontecimento deriva da premissa que inexiste prévia indenizacao,
como deveria, a declaracao de interesse, o Ente Estatal tem sua ac¢éo limitada a se

apropriar do bem, consumando o fato.
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No primeiro deles intitulado “Principio da legalidade” pretende-se colocar
énfase numa dissertagéo explicativa, com fundamentos na Doutrina, exemplificando
e buscando facilitar o entendimento quanto ao conceito e importancia do principio da

legalidade no ambito juridico.

Ja no segundo capitulo, denominado “Desapropriagao indireta”, pretende-
se destacar as peculiaridades do direito a propriedade, apresentando as
caracteristicas que difere desapropriacdo indireta de desapropriacdo, como 0s
elementos fundamentais que devem ser usados pelo poder publico para que ocorra o

processo de desapropriacdo indireta.

Ja no terceiro capitulo denominado “A indenizacdo por Desapropriacao
Indireta” sera observado os danos causados ao expropriado, encerrando o assunto
sobre desapropriacao indireta, apontando suas irregularidades, tendo como principal
destaque, sua constitucionalidade ao ofender o principio da legalidade quando se

apresentarem.
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