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DESAPROPRIAGOES

Vamos indicar algumas modificacoes que poderiam ser feitas no De-
creto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941.

Mas, antes, queremos ressaltar que o referido decreto-lei — como
estd, mesmo sem corregbes tendentes a atualiza-lo -— bem que poderia
ser lembrado para melhorar as condicoes de vida nos grandes centros,
guanto ao uso do solo urbano, e, especialmente, para aumentar pronta
e racionalmente Areas necessarias ao progresso no funcionamento do ser-
vigo phblico, por meio de desapropriagio de salas ou edificios ligados ou
préximos aos prédios em que se localizam reparii¢ées publicas, eventual-
mente carentes de espaco. Tais desapropriagbes estariam expressamente
amparadas pelo art. 5¢ do Decreto-Lei n® 3.365/41, alinea h:

“Consideram-se casos de utilidade publica:
h) a exploracao ou a conservagao dos servigos piblicos.”

1) A viabilidade de desapropriagdes para reurbanizagido, ou racio-
nalizacio para melhorar a qualidade de vida nas cidades, estd assentada,
também, no Decreto-Lei n® 3.365/41, letra i, de acordo, inclusive, com as
doutas observacées do Professor Hely Lopes Meirelles, denire as quais
destacamos as seguintes:

“Todos estes sfo instrumentos de atuacdo urbanistica, utilizaveis
conjunta ou separadamente pela Municipalidade para a implan-
tacao de seus planos de urbanizagdo ou reurbanizagio da cidade,
mas nenhum deles impede, dispensa ou subsiitui a desapropria-
cdo, quando se torna necessaria a retirada da propriedade parti-
cular, para a administragio realizar ncla as obras e servigos pu-
blicos, planejados em beneficio da comunidade urbana. Essa desa-
propriacdo para fins urbanisticos, embora ji prevista em nossa
legislacao (art. 5 do Decreto-Lei n? 3.365/41, letra i), ainda néo
mereceu a necessaria conceituagio doutriniria e s6 agora vem
sendo admitida pelos nossos tribunais, na maioria dos casos con-
fundida indevidamente com a desapropriacdo por zona {art. 4°
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do Decreto-Lei n® 3.365/41), como demonstraremos a seguir.”
(RDA, vol. 116, pags. 6/7.)

IIf) Assim sendo, parece que seriam desnecessarios os estudos de via-
bilidade juridica que se vém efetuando, conforme noticiam os jornais:

“A lei pode indicar'a 4rea de uma cidade que pode receber in-
distrias e a area estritamente residencial? Até que ponto havera
prejuize para a economia urbana, em favor das comunidades? O
Governo tem o direito de legislar sobre o uso do solo urbano?

Essas questdes estiveram em debate por mais de um ano na Se-
cretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica. Chegou-se
a conclusio principal: o Governo poede interferir no direito
privado urbano, desde que o objetivo seja a comunidade.” (Tri-
buna da Justiga -— SP — de 2-6-76, pag. 6.)

“Q governo pode interferir no direito privado urbano, desde que
os objetivos estejam voltados para o bem-estar da comunidade
ou, em outros termos, o poder piblico pode adotar medidas res-
tritivas ao uso do solo com a finalidade de melhorar a qualidade
da vida humana nas cidades. Esta é a conclusdo central de um
debate levado a efeito durante mais de um ano na Secretaria do
Planejamento da Presidéncia da Republica e que servird como
base para o estabelecimento da Lei do Solo.” (Tribuna da Justica
— SP — de 9-6-76, pag. 8.

IV) Por outro lado, as peculiaridades locais e o principio da autono-
mia municipal, s.m.j., desaconselham a generalizacio, isto é, uma “Lei do
Solo”, federal ou mesmo estadual.

V) A Lei do Solo, municipal, podera representar um ordenamento
melhor sintonizade com as necessidades reais do Municipio. Poderi con-
correr para abreviar o andameénto de correspondentes aces judiciais, pelo
procedimento sumarissimo, previsto no Cédigo de Processo Civil, art. 275,
I, 9, nas causas que ‘“‘tiverem por objeto o cumprimento de leis e posturas
municipais quanto & distincia entre prédios, plantio de arvores, construcio
e conservagdo de tapumes e paredes divisérias.”

A lei municipal podera, também, é verdade, formular erros adminis-
trativos, mas gue poderdo ser mais fiel e prontamente corrigides do que
aqueles eventualmente formulados na legislacao uniformizadora federal ou
estadual.

VI) A inconveniente multiplicacio de normas —— manifestada, algu-
mas vezes, somente para resolver problemas pessoais —, além de aumen-
tar as dificuldades burocraticas para a Administracio e para os adminis-
trados, leva ao esquecimento normas antigas, mas sibias e, por isto, sem-
pre atuais. £ o que acontece, por exemplo, com o art. 49 do Decreto-Lei
n? 3.365/41, que autoriza a chamada desapropriacido por zona:

“A desapropriacdo poderd abranger a area contigua necessaria
ao desenvolvimento da obra a que se destina, e as zonas que se
valorizarem extraordinariamente, em conseqiiéncia da realizacdo
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do servico. Em qualquer caso, a declaragio de utilidade piblica
devera compreendé-la, mencionando-se quais as indispensaveis a
continuacio da obra e as que se destinam a revenda.”

VII) A propésito desta relevante e construtiva disposi¢do legal inex-
plicavelmente abandonada, injustificadamente inaproveitada, LIdefonso M.
da Silva registra, entre outras, as seguintes observagoes:

“A atual lei de desapropriacdo nio inovou nessa matéria.

Foi a Lei n® 196, de 18 de janeiro de 1936, que instituiu a Lei
Orgnica para o Distrito Federal, que introduziu a expropriagao
por zona no Direito brasileiro.

Essas normas foram mantidas no Decreto-Lei n® 96, de 22 de de-
zembro de 1937, que dispbe sobre a Administracdo do Distrito
federal. Estabelece o Decreto-Lei n? 96, no art. 22, que compete
ao Consetho Federal, privativamente, legislar para o Distrito Fe-
deral em tudo quanto se refira ao seu peculiar interesse e espe-
cialmente, entre outras, sobre desapropriacdes.”

O anteprojeto da lei de desapropriacdo organizado, em maio de
1940, pelo Departamento Juridico da Prefeitura de Sao Paulo,
tratou de expropria¢io por zona.

Essa espécie de desapropriacdo resolve, sem nenhuma duvida, diz
EURICO SODRE, grandes problemas do interesse coletivo (op. cit,,
22 ed., pag. 96). Define a desapropriacio de zona de permissao
de desapropriar para revender, aplicavel sempre que se reconhe-
ca a necessidade de, fora do perimetro restrito das obras, desa-
propriar 4reas que assegurem a essas, pleno valor imediato ou
futuro (op. cit., pag. 83).”

A desapropriacio por zona é outra nova ampliagdo a limitagio
do direito de propriedade, traduzido na expropriagao.

O admiravel Filadelfo Azevedo assegura gque se inclui, sem
discrepancia, no conceito de utilidade publica a desapropriagao
por zona para fins de reloteamento em beneficio da estética, tao
sacrificada entre nés. Assim, o que era facultado ao proprietario,
isto é, estender a desapropriacdo & parcela restante, initil ou
imprépria, se tornou principio a favor do Poder Publico, de modo
que a questio se reduz, em regra, ao exame da legitimidade da
valorizacio sem causa, além do preco estimado dentro de critério
genérico, mas razodvel, que permita a execu¢io de melhoramen-
tos publicos, apés a elaboragio de planos e orgamentos, sob base
precisa (Voto cit. em Revista do Direito Administrativo, n° de
julho de 1945, pag. 76). A necessidade de melhorar as condicdes
de salubridade, escoamento e estética das cidades, na defesa da
satide, producao e bem-estar das massas, tornou-se, entre os povos
civilizados, uma obrigacio de carater internacional, tal é a sua
importancia. No seio da maioria das cidades, construidas ao acaso
e desenvolvidas a esmo, sem a mais remota nogdo das exigéncias
da vida social contemporinea, o melhoramento da higiene se im-
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pde pelo instinto da prdpria conservagao; o alargamento de ruas
e a abertura de parques e jardins se impdem como garantia para
a circulagio de bens e pessoas, e repcuso para as massas.

As novas condigdes sociais, as formidiveis despesas acarretadas
pelas obras publicas, a igualdade na distribuicado dos encarges e
servigos, o predominio do interesse coletivo sobre o individual es-
tavam solicitando solugdes adequadas e justas,

E a expropriacio por zona é uma delas.

Os contrarios 4 revenda argumentam que nao é admissivel desa-
propriagiao como negécio, com o intuito de luero.

Esse procedimento nfo é especulacdo, nem despojo. Nio é con-
fisco porque o proprietirio é devidamente indenizado; nao é es-
peculagdo porque a coletividade é beneficiada.

E justo que se tribute com impostos a generalidade em proveito
de uns poucos? Ainda que a Administracdo lucre com a renda, o
enriquecimento do Estado é um beneficio coletivo do qual parti-
cipam, mediatamente, os jurisdicionados, contanto que se empre-
gue bem a riqueza piblica, o que se presume, ou que Iucros de
excecdo se devolvam a coletividade em obras sociais proveitosas.

Nisso estd uma ponderagdo que tira ou atenua razdes intensas de
queixas contra os ganhos em aprego, € é mesmo uma maneira de
promover a funcdo social da propriedade privada, justificou numa
sentenga o talentoso juiz Dr. Arthur de Souza Marinho (Rev. de
Dir. Adm., janeiro 1945, pag. 232).

A zona marginal é expropriada como meio do Poder Piblico obter
recursos para as obras, fazendo o seu financiamento, ou como
meio de socializar a mais valia, a valorizacio que advém aos ter-
renos desapropriados e confinantes da sua urbanizacio, ou da
abertura, alargamento e prolongamento de vias ptiblicas na 4rea.

A desapropriagdo por zona, opina Cunha Gongalves, é ape-
nas um processo de fazer reverter & Administracio Publica uma
parte da enorme valorizagiio dos terrenos urbanizados (op. cit.,
pag. 233). {(Desapropriagao por Necessidade e Utilidade Pablica —
Rio — 1947 — Gréafica Editora Aurcra Ltda. — pags. 353/4,
356/7, 367/8, 370/1 e 373.)

VIIO) Alguns dos argumentos acima ji respondem, data venia, is

doutas opinides emitidas por Seabra Fagundes, Manoel de Oliveira Fran-
co Sobrinho e Cretella Junior, abaixo transcritas e citadas por Rubem R.

- Nogueira no seu trabalho — “Controle Judicial das Desapropriacdes Por
Interesse Pablico”, publicado na RDP (Ed. RT), vol. 30:

“Seabra Fagundes reputa-a inconcilidvel com o exercicio do di-
reito de desapropriar, nos termos em que o coloca ¢ art. 153, § 22,
da Constituicio de 1967, com a Emenda n? 1, de 1969. A seu ver,
depois de incluida a contribuicio de melhoria no sistema tributa-
rio brasileiro (art. 18, n® II), a desapropriagio por zona, desti-
nando-se a ensejar a revenda dos terrenos indicados no ato de-
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claratorio, “assumiria o feitio de mera especulacdo, pelo Estado, a
custa da propriedade privada” (cf. M. Seabra Fagundes, “Evolugéo
do Instituto da Desapropriacdo e suas repercussdes no ambito
municipal”, in “Anais do 1? Encontro de Procuradores Municipais
do Brasil”, Recife, 1974, pags. 76-84).

Essa mesma colisio com o texto constitucional regulador do di-
reito de propriedade e do direito de desapropriar & vista com
maior profundidade por Pontes de Miranda, segunde quem a desa-
propriagao por zona “ultrapassa os limites conceptuais do art. 146,
§ 16, 12 parte, in fine (necessidade publica, utilidade publica,
interesse social)”, o que o torna “inconciliavel com o Direito
Constitucional brasileiro” (in “Tratado de Direito Privado”, 22 ed.,
tomo XIV, pags. 176-7).

As condigdes constitucionais autorizativas da desapropriagao (a
questdo constitucional a que se referia Rui), isto é, a necessidade
ou utilidade puablica e o interesse social, entram em choque com
a revenda, segundo também o pensamento do Prof. Manoel de
Oliveira Franco Sobrinho, salvo excepcionais casos desprovides de
intengdo especulativa. Admiti-la, escreve ele, “admitir a revenda
dentro da normalidade constitucional, sera o mesmo que negar
o principio de que as dzsapropriacdes s se fazem a favor das
pessoas de direito publico, ou de pessoas de direito privado, de-
tegadas ou concessionarias de servigo publico” (Manocel de Oli-
veira Franco Sobrinho. “Desapropriagio, na Doutrina, no Direito
Brasileiro, na Legislacio Comparada”, Sao Paulo, 1973, pag. 153).

Em sua obra arima citada, Cretella Jinior fica na mesma linha
de Pontes de Miranda, considerando a *valorizagdo futura para
revenda” uma ultrapassagem do disposto no art. 153, § 22, 12
parte, da Constituicio de 1967, com a Emenda n° 1, de 1969,
ou seja, algo infringente das condigdes constitucionais do poder
de desapropriar {necessidade piblica, utilidade publica, interesse
social). (RDP 30, pags. 9 e 10))

IX) Com o devido respeito que merecem os referidos mestres, enten-
demos que o Estado nfo revende a parte da area desapropriada — e valo-
rizada pelos resultados da obra ou da urbanizagio — para ganhar, espe-
culando, mas, ao contrario, para evitar os lucros excessivos e anti-sociais
de empresas imobilidrias que, sempre atentas, se antecipam na aquisi¢ao
de terrenos juntos aqueles em que se edificarao obras piblicas.

Alids, o Eg. Supremo Tribunal Federal, em Acdérddo de 19-11-74, no
RE n° 76.296, manifestou que é possivel, por interesse social, a desapro-
priacao para venda, por via da Lei n? 4.132, de 10-9-62. Foi relator o
eminente Ministro Bilac Pinto que assim concluiu o seu brithante voto:

“Retomando as caracteristicas da expropriagdo que o Estado do
Rio de Janeiro pretendeu realizar, de terras pertencentes a uma
empresa rural, para fim de venda a particulares, depois da im-
plantacio de um distrito industrial, voltamos a afirmar que tal
desapropriacdo somente poderia fundar-se em “interesse social”
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pelos motivos ji aduzidos e ainda porque somente esta espécie
expropriatéria tem como objetivo implicito a venda dos respecti-
vos iméveis a terceiros, como expressamente dispde o art. 4% da
Lei n% 4.132, de 10 de setembro de 1982, que regula a desapro-
priacdo por interesse social, cujos termos devem ser recordados:

“Art. 42 — Os bens desapropriados serio objeto de venda ou
locagdo, a quem estiver em condigoes de dar-lhes a destina-
¢ao social prevista.” {RDA 120, pag. 355.)

X) Por outro lado, ainda que, porventura, nio pudesse haver desa-
propria¢io para revenda, ainda assim deveria e deve prevalecer a desa-
propriagao por zona (art. 49 do Decreto-Lei n? 3.365/41), a fim de desen-
corajar a especula¢do imobilidria, guardando o Estado a irea mais valo-
rizada para usa-la no interesse piblico.

XI} Finalmente, a contribui¢io de melhoria, que é um tributo — “ar-
recadado dos proprietirios de imoveis valorizados por obras publicas”
(Constitui¢io Federal, art. 18, II} — nédo revogou a chamada desapropria-
¢ao por zona, que pode, para revenda, “abranger a irea contigua necessaria
-ao desenvolvimento da obra a que se destina e as zonas que se valorizarem
extraordinariamente”. Ambas, a desapropriagio por zona e a contribuigdo
de melhoria convivem muito bem, juridica e legalmente, inclusive porque
entre elas ndo hi possibilidade de conflito, pois nunca atuam simultanea-
mente, isto é, ou o Estado fica sendo, pela desapropriagdo, ele préprio, dono
do imével, ou aplica ao proprietirio contribuigio de melhoria. Mas quem
faz a escolha {desapropriagao ou contribui¢io de melhoria), nio é o pro-
prietario, mas, sim, logicamente, o Poder Piblico, guiade pelas convenién-
cias do interesse social (Constituicio Federal, art. 160, II).

A contribuicdo de melhoria, atualmente, corrige ou atualiza o Decreto-
Lei n® 3.365/41, guanto 3 parte final do seu art. 27, conforme decisdo
unidnime do Eg. Supremo Tribunal Federal, pela sua Primeira Turma, em
Acérdio de 31-8-75, no RE 76.274, publicado na RTJ, vol. 69/222, cuja
ementa vai adiante reproduzida (vide sugestio para alteracdo do art. 27
do Decreto-Lei n? 3.365/41),

XII) A primeira sugestiio, portanto, seria no sentido de divulgar-se
eficazmente as possibilidades, acima referidas, que o Decreto-Lei n? 3. 365/41
oferece, e imediatamente, como instrumento de colabora¢ic para melho-
rar os resultados humanos da Administragio Publica nos grandes centros
urbhanaos.

XIO} Ainda mais. A criagio de um clima convincente da exisiéncia
real de desapropriagio urbana — deflagravel, a qualquer momento, por
indicagao da necessidade, utilidade puablica ou interesse social, promovendo
o pagamento do prego justo.e nao o maior, injusto, sempre esperado e
estimulade pela crescente especulagao imobilidria — podera, também, deter
a inchagdo de pregos, inclusive das locacdes residenciais que, especial-
mente, vem infernando a vida da classe média, cujas familias, antigamente,
se reunjam para discutir qual seria a opgdo conveniente, comprar uma
casa ou um automével, cujos valores, entio, como se sabe, eram saudosa-
mente equivalentes.
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SUGESTOES DE REFORMA DO DECRETO-LEI N¢ 3.365/41

1}  Artigo 10:

“A desapropriacio deveri efetivar-se mediante acordo ou in-
tentar-se judicialmente, dentro de cinco anos, contados da
data da expedigao do respectivo decreto e findos os quais este
caducara.

Neste caso, somente decorrido um ano, poderi ser o mesmo
bem objeto de nova declaragdo.”

Cretella Junior observa que:

“A edigao do decreto expropriatério, em si mesma, pode tra-
zer prejuizos morais e materiais ao proprietario.” (Coment4-
rios 4s Leis de Desapropria¢io” — 1972 — Ed. José Bu-
shatsky — pag. 154.)

A publicagdo do ato declaratério de utilidade publica, sem pronta
conseqiiéncia, isto é, sem que o poder ptblico tome providéncias admi-
nistrativas ou judiciais para efetivar a desapropriacio, desfavorece a ima-
gem do Administrador. Este nido pode e nio deve cruzar os bragos, depois
de dizer, publicamente, conforme seus planos e metas, que a propriedade
de alguém vai ser utilizada no interesse da comunidade. A Constituigio lhe
garante o direito de desapropriacdo, “mediante prévia e justa indenizacao
em dinheiro”, mas nio lhe di o direito de ameaga de desapropriacdo, du-
rante cinco anos e sem énus ou pagamento prévio. :

Este inconveniente prazo de cinco anos, durante o qual a propriedade
alheia fica & disposicio do Administrador, sem inicio de utilizagio, muitas
vezes por alegada caréncia de recursos financeiros, tornou-se, mais incons-
litucional, a luz do art. 62, § 39, da Constituicio Federal:

“Art. 62 — O orcamento anual compreenderi obrigatoriamente as
despesas e receitas relativas a todos os Poderes, drgaos e fundos,
tanto da administracio direta quanto da indireta, excluidas ape-
nas as entidades que nio recebam subvengdes ou transferéncias
a4 conta do orcamento.

.........................................................

& 32 — Nenhum investimento, cuja execug¢io ultrapasse um exer-
cicio financeiro, podera ser iniciado sem prévia inclusio no orca-
mento plurianual de investimento ou sem prévia lei que o autorize
e fixe o montante das dota¢Ges que anualmente constardo do or-
camento, durante o prazo de sua execugdo.”

Também a presteza — com que a atividade administrativa deve ser
desempenhada, inclusive por economia de gastos que, naturalmente, serdo
tanto maiores quanto mais tarde forem realizados, desaconselha o referido
prazo, que poderia ser diminuido para um ano e, aumentado para cinco
anos, o prazo cujo decurso & necessario para ‘‘ser 0 mesmo bem objeto
de nova declaracio’.
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O art. 10 ficaria assim formulado:

“A desapropriacio devera efetivar-se mediante acordo ou inten-
tar-se judicialmente, dentro de um ano, contado da expedigio do
respectivo decreto e findo o qual este caducard.”

“Neste caso, somente decorridos cinco anos, podera ser o mesmo
bem objeto de nova declaragio.”

2) Artigo 27:

“Q juiz indicar4 na sentenca os fatos que motivaram o seu con-
vencimento e devera atender, especialmente, i estimagio dos
bens para efeitos fiscais; ao preco de aquisi¢io e interesse que
deles aufere o proptietario; a sua situagio, estado de conservagao
e seguranca; ao valor venal dos da mesma espécie, nos ulfimos
cinco anos, e a valorizagio ou depreciagdo da area remanescente,
pertencente ao réu

§ 12 — A sentenca que fixar o valor da indenizagio quando este for
superior ao preco oferecido, condenarid o desapropriante a pagar
honoririos de advogado, sobre o valor da diferenca.” (Com a re-
dacao dada pela Lei n® 2.786, de 21-5-56.)

Caio Técito cobserva que:

“Matéria paralela, que merece referéncia especial, a da tese, ja
agora consolidada np jurisprudéncia, de que a mais-valia da 4rea
remanescente, provacada pela obra publica que deu causa 2 desa-
propriagao, nio majs pode ser abatida do valor da indenizagéo,
nao obstante o disposto no art. 27, in fine, do Decreto-Lei
n? 3.365/41.

Com a criagiio, para esse fim especifico, da contribui¢ao de me-
lhoria, conforme norma constitucional, ficou derrogado o preceito
da Lei de Desapropriacies, segundo o julgamento dominante do
Supremo Tribunal Federal (acérddos de 18-1-1954 e 31-8-73, in
RDA, 53/150, 151 e RTJ 69/222, 225)", (RDA 120/11 e RDP 31/11.)

A ementa pertinente ao Acérdao relativo ac RE n? 76.274, reza o
seguinte:

“Desapropriacido. Dedugdo da plus-valia que a obra trard ao re-
manescente.

1. Tendo estatuido a Constituicio Federal, tanto a de 1946
quanto as posteriores, o processo de contribuigdo de melhoria para
o Poder Publico cobrar-se do custo de obras que valorizem os
iméveis deles, ndo vigora mais o art. 27 do DL n? 3.365/41, que
autoriza ao juiz compensar a indeniza¢do da desapropriacdo com
a mais-valia que o melhoramento publice acarreta para o réu.

2. O art. 27 do DL n? 3.365/41, cobrando a mais-valia s§ dos
desapropriados, nio se compatibiliza com a contribuicdo de me-
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lhoria, que, pelo art. 18, II, da Constituicdo Federal ¢ DL n? 195/67,
partilha o custo da obra até o limite de vantagem ganha por
todos os beneficiarios, desapropriados ou nao.” (RTJ 69/222)

Considerando-se o aludido entendimento de Eg. Supremo Tribunal
Federal, a proposta & no sentido de suprimir-se expressao “valorizacio ou”
do art. 27 que ficaria assim redigide:

“0O juiz indicara na sentenca os fatos que motivaram o seu con-
vencimento e devera atender, especialmente, & estimacéo dos bens
para efeitos fiscais, ao preco de aquisicdo e interesse que deles
aufere o proprietario, a sua situacgfio, estado de conservagio e
seguranca, ao valor venal dos da mesma espécie, nos ultimos cinco
anos, e & depreciagdo da irea remanescente, pertencente ao réu.”

Quanto a honorarios de advogado, data venia, discordamos do respei-
tavel julgado do Eg. Supremo Tribunal Federal que entendeu inaplicavel
nas desapropriagdes o artigo 20 do CPC:

“0Os honorarios devem ser calculados sobre a diferenca entre o
valor da oferta e o fixado para a indenizagfio, nio se aplicando,
porém, o art. 20 do CPC nas desapropriagdes.” (RE 82,909 — DJ
de 12-12-75, fls. 9.368.)

Para que a jurisprudéncia ndo se cristalize assim, injustamente — pois
também as causas de desapropriagido exigem do advogado, trabalho cons-
tante e aplicado — o § 19 do art. 27 ficaria redigido, com um acréscimo
final, nos seguintes termos:

“A sentenca que fixar o valor da indenizacio, quando este for
superior ao prego oferecido, condenari o desapropriante a pagar
honorarios de advogado, sobre o valor da diferenca, de acordo
com o § 39 do art. 20 do CPC.”

3) Artigo 35:

“Os bens expropriados, uma vez incorporados & Fazenda Pblica,
nio podem ser objeto de reivindicagao, ainda que fundada em
nulidade do processo de desapropriagdo. Qualquer agio, julgada
procedente, resolver-se-a em perdas e danos.”

Seabra Fagundes diz que:

“Invalidado pelo Poder Judiciario o ato expropriatério por falta
de motivo ou desvio de finalidade, isto é, negada a utilidade pi-
blica, ou afirmado o seu emprego para a satisfacdo de interesses
privados, a restricio desse artigo é inaplicavel por inconstitucio-
nal. Admiti-la seria permitir, por via obliqua, a desapropriagao
sem o seu pressuposto necessario, nos termos do artigo 141, § 18,
da Constituicio — O INTERESSE PUBLICO (“Da Desapropria-
¢30 no Direito Brasileiro” -— 1949 — Ed. Liv. Freitas Bastos,
pag. 468.)
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Cretella Junior ohserva que:

“Constitucional quanto aos aspectos do agente, objeto e forma, o
art. 35 & inconstitucional, quando estendido aos requisitos de
motivo e finalidade, por ele inatingidos e, pois, suscetiveis de revi-
sdo pelo Poder Judiciirio, que reintegrara o proprietrio no bem
que lhe foi inconstitucionalmente desapropriado.” (Comentérios
as Leis de Desapropriagio — 1972 — SP, pég. 375.)

Gilberto Siqueira Lopes registra:

“Anulado tal ate pelo juiz, ou pela propria Administragdo, ele
deixa de existir e assim a desapropriacdo. O dominio do particular
rgssurge e com ele o direito de reivindicar o imével.” {RDP 28,
pag. 60.)

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho assinala:

“Com o art. 35, valida-se uma posi¢io irreversivel. Restringe-se a
protecdo jurisdicional assegurada nos arts. 99 e 20. Impede-se
qualquer providéncia contra a ilegalidade do procedimento admi-
nistrativo, tornando a acio direta inconsegiiente no seu alcance,
em virtude da impossibilidade de atingir efeitos diretos sobre a
coisa expropriada. A definitiva incorporagio do bem ao patrimé-
nio estatal remete a controvérsia para o plano da indenizagio
posterior, que se resolveri em perdas e danos. Em se tratando
de nulidade do processo, ndo hi como recorrer i agdo rescisbria,
pois os defeitos na espécie processual ficam sanados com a sen-
tenca final.

Limita-se, com a restricio imposta, ¢ interesse de agir do preju-
dicado. No entanto, estd na esséncia do instituto que o controle
jurisdicional, na a¢iio de desapropriagio, engloba a fixagdo do jus-
to-preco, as nulidades processuais e a verificagdo se o expropri-
ante fundou a sua vontade numa das hipbteses permissivas.”
(Desapropriagio — Ed. Saraiva — 1973, pags. 282/3.)

_E ainda o mestre Seabra Fagundes que, falande “Da Contribuicio do
Cédigo Civil para o Direito Administrativo”, nos diz o seguinte:

«Admitir que o direito do expropriado, diante da pessoa juridica
expropriante, se reduza a perdas e danos (salve no caso em que
tenha perecido a coisa a ele tomada por pessca de Direito Piblico,
e transferida sem razdo de interesse coletivo a terceiro), é frustrar
a garantia constitucional. Com base nesse entendimento, a Admi-
nistragdo poderd desapropriar qualquer bem, sob a alegacio de
atender ao interesse publico, e, em seguida, transferi-lo, sem pe-
rigo de retomada do mesmo pelo ex-proprietario, a terceiro, cujos
interesses pessoais queira satisfazer.” (RDA 78, pag. 15.)

S.m.j., a reformulagio do art. 35 do DL n® 3.365/41, poderia, ainda,
gerar equivocos. Melhor serd, parece-nos, a supressdo do dispositivo. Os
bens incorporados 4 Fazenda Publica ndo sioc mesmo, em termos, suscepti-
veis de reivindicacio por serem inaliendveis (Cédigo Civil, art. 67), salvo
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lei ou decisdo judicial em contrario. Que o juiz, em cada caso concreto, ou
o legislador, quando necessario, decidam com o esperado e desejado acerto.

4) Artigo 36:

“F permitida a ocupagdo temporaria, que serd indenizada, afinal,
por acdo prépria, de terrenos ndo edificados, vizinhos as obras e
necessarios a sua realizagio.

O expropriante prestard caucdo, quando exigida.”
Seabra Fagundes eniende que:

“A ocupagio temporaria, como é bem de ver, nio constitui de-
sapropriacio. Por ela o expropriante apenas chama a si o uso
temporario da coisa, sendo certo que a restituird dentro de algum
tempo.

Por isto o sistema adotado de indenizacio a pesteriori nao é in-
constitucional. A indenizagdo antecipada sé foi exigida pela Cons-
tituicdo em se tratando de expropriamento.” {Da Desapropriagao
no Direito Brasileiro — 1949 — Liv. Freitas Bastos, pag. 473.)

Data venia, discordamos do preclaro mestre. A Constituigdo (e desde
a de 46 — art. 141, § 16) s6 tolera indenizagio ulterior, em caso de perigo
iminente. O art. 153, § 22, da vigente Constituic2o, diz o seguinte:

“E assegurado o direito de propriedade, salvo o caso de desapro-
priagdo por necessidade ou utilidade publica ou por interesse so-
cial, mediante prévia e justa indenizacio em dinheiro, ressalvado
o disposto no artigo 161, facultando-se ao expropriado aceitar o
pagamento em titulo da divida phblica, com clausula de exata
correcdo monetiria,

Em caso de perigo piblico iminente, as autoridades competentes
poderdo usar da propriedade particular, assegurada ao proprieté-
rio indenizagic ulterior.”

Tudo indica, pois, que — se ndo houver perigo publico iminente —
deve também ser prévia a indenizacio devida pela ocupagdo temporéria.

Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, a propésito deste artigo 36, faz,
a nosso ver, procedentes observacdes:

“Admite-se ocupacio temporiria como uma forma exclusiva de
arrendamento forcado. No seu conteddo, integrado como estd o
dispositivo na lei, torna-se a ocupagio em desapropriagio. Mas,
desapropriacio com o desapossamento do uso temporario da coisa.
Com uma falha, porém, quanto ao preceito constitucional; falha
do nido-cumprimento da indenizacio que deve ser prévia e nao
a final.” (Desapropriagic — 1973 — ob. cit., pag. 283.)

A ocupacdo temporaria, sem indenizacio prévia, estimula inconve-

nientemente a chamada desapropriacao indireta:

“Ocorre a desapropriacdo indireta sempre que, na execucio de
qualquer obra publica, a administracao ocupa, de modo definitivo,
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uma propriedade privada, antes de recorrer ao processo expro-
priatério.

Se é verdade que o interesse publico predomina sobre o particular,
em se iratande de propriedade, salvo as excegdes legais, a regra
€ que aquela s6 passa para o poder publico quando expropriada
regularmente, tenha sido indenizada antes. Na desapropriagio
indireta o pagamenio é sempre posterior & ocupagio definitiva.”
(Roberto Barcellos de Maalhdes — Teoria e Pritica da Desapro-
prisgio — 1968 — phg. 35.)

Hely Lopes Meirelles escreve:

“A desapropriacao indireta ndo passa de esbulho da propriedade
particular e como tal n3o encontra apoio em lei. E situagdo de
fato que se vai generalizando em nossos dias, mas que a ela pode
opor-se o proprietirio até mesmo com os interditos possessorios.

Consumado o apossamento dos bens e integrados no dominio pt-
blico, tornam-se, dai per diante, insuscetiveis de reintegracio ou
reivindicagio, restando ao particular espoliado haver a indeni-
zagdo correspondente, da maneira mais completa possivel, in-
clusive corregao monetaria, juros moratérios, compensatérios a
contar do esbulho e honorarios de advogado, por se tratar de ato
caracteristicamente ilicito da Administra¢do.” (Hely Lopes Mei-
relles — Direito Administrativo Brasileiro — 4.2 ed., pag. 548.)

Juros compensatérios:

“Na desapropria¢io chamada indireta ou desapropriagio que se
concretiza sem processo expropriatério, os juros compensatérios
devem ser contados a partir da posse em que, sine jure, 0 expro-
priante se investiu. Precedente do STF — Embargos de Diver-
géncia conhecidos e providos. Embarges no RE n? 63.351-SP —
RTJ 63/74,

O eminente Ministro Aliomar Baleeiro ja assinalou que ¢é ilicita a de-
sapropriacio indirets:

“Nao é menos certo que muites acérdios do STF, antes mesmo da
Lei n® 4.685/65, mandam aplicar correcdo monetiria as indeni-
zacgoes por atos ilicitos. E ilicito é ocupagio de terreno particular
sem indenizacio prévia e justa. Seria um escArnio pagar-se ao
lesado menos de 10% do valor real do que lhe foi tomado arbi-
trariamente.” (RE n® 61.628-SP — RTJ, vol. 54/236.)

No Recurso Extraordinirio n? 23.516-SP — o Eg. STF. pela sua 12
Turma, em Acordio de 17-5-54, aprovou unanimemente voto do Ministro
{Relator} Nelson Hungria, contendo este pronunciamento:

“Na caso vertente, ndo precedeu desapropriagio alguma, e a per-
mitida ccupacdo temporiria, como é 6bvio, ndo é para o fim de
construcbes permanentes no terreno alheio, mas para objetivo
idéntico ao de que trata o art. 587 do Cédigo Civil, isto &, uso
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transitério do prédio atheio, quando indispensavel & reparagio ou
limpeza, construgdo ou reconstrugido do prédio vizinho.

Nenhuma aplicagfo, igualmente, podem ter, aqui, os invocados
artigos do Cddigo Civil. As perdas e danos ou indenizagio de que
falam tais artigos nio excluem a demolicio da obra nova nun-
ciada.

Nem jamais se atribuiu & Fazenda Publica, em épocas normais, o
privilégio de invadir arbitrariamente a propriedade alheia e ai
construir livremente, sem prévia desapropriacio, para sujeitar-se
tio-somente a sancdo de perdas e danos.” (RDA, vol. 59/291.)

Ilicitas embora, as desapropriacdes indiretas continuam ocorrendo,
conforme acdrdios do Eg. Supremo Tribunal Federal — mandando que as
respectivas indenizacbes seiam feitas com corre¢io monetiria — proferi-
dos nos Recursns Extraordinirios n® 47.712-RS. 65.546-GB, 51.1729-GB e
71.£62-SP, pubiicados na RTJ vols. 54/348, 55/94, 56/583 e 58/555.

Para a necessaria alteracdo, o artigo 36 poderia ficar assim redigido:

5

“Mediante indenizagio na forma desta lei, é permitida a ocupacéo
temprriria de terrenos nio edificados, vizinhos as obras e ne-
cessarios 4 sua realizagdo.”

Artigo 40

Ou, entdo, poder-se-ia suprimir o art. 36, reformulando-se o art. 40.
Redacgdo atual do art. 40:

“0O expropriante poderad constituir serviddes, mediante indeni-
zagdo na forma desta lei.”

Redagdo proposta:

“0O expropriante poderi constituir serviddes e ocupagées tempo-
rarias, mediante indeniza¢do na forma desta lei.”

Esta modificacio no art. 40, para fazélo abranger a ocupagdo tem-
poraria, nos foi sugerida pelos seguintes comentérios de Manoel de Oli-
veira Franco Sobrinho:

6)

“Rigerosamente, o disposto no art. 40, advertindo sobre a cons-
tituicao de servidoes, ndo importa transferéncia pacifica ou com-
pulséria da propriedade.

Essa serviddo ndo faz desapropriacio, mas é indenizidvel como um
tipo de ocupacdo imposta pela utilidade publica.” {Desapropriagao
— oh, cit., pag. 238.)

Artigo 37:

“Agquele, cujo bem for prejudicado extraordinariamente em sua
destinacio eondmica pela desapropriagac de areas contiguas, teréd
direito a reclamar perdas e danos do expropriante.”
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A desapropriagio para revenda (art. 49) s6 é possivel quanto a “zonas
que se valorizarem extracrdinariamente, em conseqiiéncia da realiza¢io do
servigo”. Neste caso, como acima se viu (item VII), pode ser manifestado o
interesse social ou a utilidade publica que, ao contrario, ndo se verificam
quando a indenizagéio é injusta, como no art. 37, autorizando o pagamento
50 de prejuizos extraordinirios.

A injustica torna-se mais notéria se confrontarmos o artigo 37 com o
artige 27, pelo qual a indenizagdo devida ao expropriado deve ahranger,
sem exigéncias de configuragbes extraordinarias, a “... depreciagio da
irea remanescente, pertencente ao réu”.

O art. 27, como se vé, nfio fala em depreciagdo extraordindria...

A falta de pagamento de prejufzos que ndo sejam extraordinarios, des-
cabidamente permitida pelo art. 37, & incompatfvel com as garantias cons-
titucionais ao direito do proprietério.

Qutra impropriedade que nos parece deva ser corrigida é onde o art. 37
diz que o proprietirio “... terd direito a reclamar perdas e danos do ex-
propriante.”

Sera mais justo e logico dar, aquele que for prejudicado, o direito a
perdas e danos, e ndo o direito de reclamar perdas e danos.

E a seguinte, portanto, a redagio que se propoe para o artigo 37:

“Aqrele, cujo bem for prejudicado em sua destinagio econdmica
pela lesapropriacdo de areas contiguas, terd direito a perdas e
dan ¢

CONCLUSOES

As sugerices ora apresentadas procuraram acompanhar aquelas dou-
tas ponderag. - 3, com as quais o Prof. Caio Técito encerrou o seu brithante
trabalho sobr - “Problemas Atuais da Desapropriacao”, lembrando que:

“N&: hé direito individual tio forte que se possa opor a supre-
maci social da destinagdo de bens e direitos aos fins piblicos
qual ‘icados em lei. ‘

Mas 30 ha também poder expropriante 130 poderoso que possa
traze ', ainda que indiretamente, prejuizo ou diminui¢io patri-
moniil aos administrados.

A re ra da justa indenizagio, compreendida a expressio em seu
teor scondmico, é o termo de equilibrio entre esses dois valores.

Grac < a essa garantia, pode a desapropriacio expandir-se, em
tods 2 sua plenitude, como instrumento moderno de justiga seo-
ciali de politica econdémica, sem violentar a protecdo de direitos
patri noniais, como € peculiar 4 nossa formacao constitucional.”
(RD" 120/13 e RDP 31/12))
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