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Opiniao: Desapropriacoes por utilidade
publica e RE 922.144/MG

06/12/2021

Em outubro de 2015, foi reconhecida a repercussao geral sobre a forma de pagamento das
indenizacoes em acoes de desapropriagao por utilidade publica, nas hipoteses em que tenha
havido depdsito prévio insuficiente para fins de imissao proviséria do ente publico na posse no
imovel expropriado. O Tema n® 865 originou-se do RE n? 922.144/MG [1] e o inicio do
julgamento virtual do recurso pelo Supremo Tribunal Federal, j4 com votos embasados em teses
opostas, acende o debate sobre a questao e demanda a necessidade de se estabelecer uma
leitura pés-moderna de principios insitos ao direito administrativo, de modo a adequa-los as
perspectivas do texto constitucional de 1988 e ao paradigma do Estado democratico de Direito.

Volvendo-se ao caso concreto, o recurso extraordindrio em andlise, de relatoria do ministro Luis
Barroso, versa sobre acao de desapropriacao proposta pelo municipio de Juiz de Fora (MG),
com a finalidade de construcao de hospital de urgéncia e emergéncia nos imdéveis expropriados,
sendo requerida sua imissao proviséria na posse dos bens, mediante depodsito prévio do valor da
avaliacao. Anos depois, apds a conclusao do processo, apurou-se que o valor dos bens seria
duas vezes maior do que o montante depositado, levando-se a questao se o pagamento dessa
diferenca deveria ou nao seguir o regime dos precatorios, dada a previsao constitucional de que
a indenizagao, nas desapropriagoes por utilidade publica, deve ocorrer de forma justa e prévia
(artigo 59, inciso XXIV, da Constituicao).

No voto proferido pelo relator, o ministro Luis Barroso destaca que o sistema de pagamentos
pela via dos precatodrios nao atende ao preceito constitucional posto em xeque, uma vez que os
proprietarios dos imdveis objeto de desapropriagao, ndao obstante privados de usar, gozar e
dispor dos bens por forca da imissao proviséria do Estado em sua posse, ndao recebem de
imediato a indenizacao devida. Ao revés, aguardam por anos o adimplemento da diferenca
apurada entre o valor do depdsito inicial e o valor da avaliagao definitiva, inclusive porque, em
grande parte das vezes, os precatorios sequer sao quitados nos prazos previstos na
Constituicao.

Em funcgado dessas circunstancias, o relator do recurso propoe, para assegurar a aplicacao do
que estabelece o artigo 59, inciso XXIV, do texto constitucional, que, nessas hipoteses, ao final
da acao de desapropriacao, o pagamento dessas diferencas havidas seja realizado por meio de
deposito direto, salvo se a quitagdao dos precatorios pelo ente estatal estiver regular.

Em contraponto, o ministro Gilmar Mendes instaurou divergéncia, insistindo em seu voto que,
por exigéncia constitucional estabelecida no artigo 100, o valor final do bem nas
desapropriagées por utilidade publica deve, sim, ser pago mediante precatorio, descontado o
montante do depdsito prévio realizado por ocasidao da imissao proviséria na posse, uma vez que
€ essa a forma de pagamento estabelecida na Constituicao em casos de sentencas proferidas
contra o poder publico que lhe imponham uma obrigagdo de pagar. Esclarece, basicamente, que
tal exigéncia encontra-se reiterada na legislacao infraconstitucional, em especial no artigo 15-
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B do Decreto-Lei n2 3.365/1941, estando em conformidade com as exigéncias impostas pelo
sistema publico orcamentario, que determinam a necessidade de que todas as despesas sejam
previamente previstas e regulamentadas nas leis orgamentarias.

A tese proposta pelo ministro Gilmar Mendes nao destoa da jurisprudéncia ja consolidada no
Supremo Tribunal Federal, que ha tempos vem entendendo que a perda da posse do imével
expropriado deve ser ressarcida ao antigo proprietdrio nao apenas a partir do valor do bem,
conforme apurado ao final do processo, mas também pela incidéncia dos juros compensatorios,
devendo tais valores serem adimplidos pela via do precatoério [2].

Contudo, esse entendimento jurisprudencial nao mais encontra respaldo na perspectiva pos-
moderna do Estado e de suas relacdes com os particulares. E de se ressaltar, a esse respeito, o
especial enfoque que deve ser dado ao principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado, base e fundamento principal da desapropriacao de imdveis por utilidade publica, que
vem sendo repensado dentro de uma estrutura que nao mais coloca o Estado como o eixo de
gravidade do sistema juridico.

Sob essa perspectiva, o interesse publico nao se desponta como algo dissonante e autonomo em
face dos interesses individuais. Estes, em ultima analise, sao fragoes do proprio interesse
publico, que, por isso mesmo, nao pode ser utilizado como pretexto para violagao pura e
simples de direitos e garantias fundamentais, mas antes deve ser o fundamento para
estabelecer a sua efetiva protegao [3]. O interesse publico nao é, nem pode ser, utilizado como
contraposicao aos interesses dos cidadaos, como se necessariamente se tratasse de tese e
antitese.

A ideia de verticalizacdo despética e autoritaria da relacao entre Estado e particular deve
permanecer na era do absolutismo, sendo incompativel com a evolugao estatal cunhada a partir
da concretizagdo do Estado de Direito, que estabeleceu ganhos sistémicos na tutela das
prerrogativas dos particulares, posteriormente potencializados pelo principio democratico e por
sua insita valorizacao da cidadania e da soberania popular [4].

Tais ganhos, que ndao permitem mais qualquer retrocesso, sobrelevam-se em importancia ao
serem incorporados na Constituicao, que, atualmente, posiciona-se como norma fundante do
ordenamento juridico e estabelece a tonica da interpretacdo de todas as normas juridicas, que
devem ser aplicadas a partir da perspectiva que melhor se adeque ao texto constitucional.

Tomando como ponto de partida essas premissas, agora para a andlise da desapropriacao, é
preciso considerar que tal instituto posiciona o Estado, de inicio, numa situagdo proeminente
em face do particular, ao permitir uma intervencao estatal na propriedade privada,
consubstanciada na transferéncia compulséria de certos imoveis para o patriménio do ente
estatal expropriante. Numa tentativa de reequilibrar essa relagao, minorando os efeitos
deletérios dessa circunstancia, a Constituigao exige que haja indenizagao justa, prévia e em
dinheiro ao particular, quando se tratar de desapropriacao por utilidade publica. Essa
prerrogativa, alids, é alcada a categoria de direito fundamental, estando elencado no ja citado
artigo 59, inciso XXIV, do texto constitucional de 1985.
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Nao ha duvidas de que esse direito é assegurado quando, pela via administrativa, o poder
publico e o proprietario do imoével chegam a um consenso quanto ao valor do bem e este é
devidamente pago ao particular, em conclusao ao procedimento expropriatorio. O
questionamento surge nas hipoteses em que é preciso recorrer ao Judiciario para efetivar-se a
transferéncia compulséria do imével ao Estado, especialmente quando se tem pedido de imissao
provisoria na posse.

E que, em tais situacdes, a lei exige que seja feito um depdsito prévio do valor do bem,
conforme avaliacao efetivada de forma unilateral pela Administracao Publica, que, em grande
parte das vezes, nao toma por base os valores praticados no mercado, ofertando-se um precgo
bem aquém daquele efetivamente devido. Apurado, ao final do processo, que o valor do imével é
superior ao depdsito prévio, o pagamento do montante remanescente pela via do precatério nao
apenas desconsidera o direito fundamental mencionado, mas também desequilibra ainda

mais as partes envolvidas, posto que confere inimeras vantagens ao Estado, em nitido
detrimento do particular. Em uma palavra, impoe-se, do modo mais claro possivel, a visao
absolutista da supremacia do interesse publico.

Nesse contexto, o proprietario do bem, além de ficar privado das varias prerrogativas insitas ao
direito de propriedade, nao usufruira, de imediato, da indenizacao correspondente a tal
circunstancia, mas devera aguardar por anos o adequado pagamento do valor efetivamente
devido. O Estado, de outra banda, ja se utiliza do imodvel para a finalidade pretendida com a
desapropriacao e posterga, e muito, os gastos com o adimplemento de sua transferéncia para o
patrimoénio publico.

Esclareca-se, desde ja, que a questao orgamentaria, levantada no voto do ministro Gilmar
Mendes para defender a utilizagao do precatorio nessas hipdteses, nao obstante reconhecer-se
sua importancia no controle e alocagao de receitas e despesas publicas, ndo pode ser posta
como pretexto para se impingir ao particular despesas que ja deveriam ser suportadas pelo
poder publico em periodo anterior, conforme determinacao expressa da Constituicao nesse
sentido.

Alids, a principal razao para nao se aplicar o regime dos precatdrios nas desapropriagoes por
utilidade publica estd justamente no fato de que o texto constitucional é categorico ao
estabelecer a anterioridade da indenizagao ao proprietdario. A previsao constitucional
estabelecida no artigo 100 da Constituicao nao se aplica nas demandas expropriatérias
simplesmente porque ha norma especifica no préprio texto constitucional estabelecendo um
regramento diverso para tais processos. Nessa esteira, pode-se dizer que as agoes de
desapropriacao por utilidade publica configuram-se numa excecao a regra de pagamento das
sentengas condenatoérias contra o poder publico por meio dos precatoérios.

Ressalte-se, nesse interim, que a norma contida no artigo 15-B do Decreto-Lei n? 3.365/1941,
determinando-se a observancia do regime de precatérios nessa situagdo, cai por terra ante a
disposicao contida no inciso XXIV do artigo 52 da Constituicao, haja vista a posicao
hierarquicamente superior das normas constitucionais. Nessa esteira, cabe a legislacao
infraconstitucional conformar-se ao texto constitucional, e ndo o contrario.
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Em conclusao, pode-se afirmar que, na perspectiva de constitucionalizacdao do Direito
Administrativo, ndo se pode admitir que o ressarcimento do proprietario nas agoes de
desapropriacgao por utilidade publica se dé pela via do precatorio. Tal entendimento, esposado
no voto do ministro Luis Barroso no RE n? 922.144/MG, é o Unico capaz de harmonizar os
interesses privados do particular com os interesses gerais da sociedade na utilizagcao publica do
imovel expropriado, afastando as premissas ja superadas de imunidade irrestrita de
responsabilidade do Estado e de legitimagdo de seus privilégios a qualquer custo e a despeito
dos direitos e garantias fundamentais.
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