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1. INTRODUCAO

O presente artigo tem por objetivo sustentar a tese de que a alegacao de
urgéncia e o deposito judicial prévio, dispostos no artigo 15 do Decreto-Lei n°
3.365/41,3 para fins de concessédo da imissdo proviséria na posse do bem ao ente
publico expropriante, demandam a necessidade de revisdo da Jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal.

De igual forma, procuramos defender o entendimento de que o
levantamento, pelo expropriado, de apenas parte do valor depositado judicialmente,
assim como a diferenca apurada entre os laudos provisério e definitivo, mediante
pagamento via precatoério, violam o direito fundamental a justa e prévia indenizacao,

tipificado no artigo 5°, inciso XXIV#4, da Constituicdo da Republica de 1988.

! Defensora Publica do Estado de Minas Gerais. Titular e Coordenadora do Nucleo de Direitos Humanos, Coletivos e
Socioambientais.Especialista em Direito Urbanistico pela Puc Minas.

2 Defensora Publica do Estado de Minas Gerais. Titular da 22 Defensoria Fazendaria Municipal da Comarca de Belo
Horizonte/MG. Mestre em Administracdo Publica pela Escola de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho — Fundagéo
Jodo Pinheiro — Belo Horizonte/MG. Professora de Direito Administrativo da Faculdade Pitdgoras — Unidade Cidade
Académica — Belo Horizonte/MG.

3 DispGe sobre desapropriagdes por utilidade publica.

4 XXIV — a lei estabelecera o procedimento para desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social,
mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Constituicao.
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A Defensoria Publica, enquanto InstituicAo voltada a promocdo dos
direitos humanos,® ndo se pode furtar na defesa do cidaddo ameacado de violacdo
em seu direito fundamental a prévia e justa indenizacdo. Em atencdo a este
objetivo, faremos a interpretacdo de alguns dispositivos do Decreto-Lei n° 3.365/41,
a luz da Carta Cidada de 1988, sobretudo em se tratando de imdveis urbanos para
fins de moradia, abrangidos pela Lei n° 8.009/90°, que garante a impenhorabilidade
do bem de familia.

Embora o principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse
particular constitua um dos fundamentos do instituto da desapropriagdo, faz-se
necesséaria a ponderagdo de interesses no caso concreto, além do devido controle
judicial de cada ato inerente ao procedimento desapropriatorio, a fim de evitar
eventuais desvios de finalidade ou abuso de poder por parte do ente publico

expropriante.

2. OINSTITUTO DA DESAPROPRIACAO — Conceito e Fundamento Juridico

A desapropriacdo constitui uma das formas de intervencdo do Poder
Publico na propriedade alheia, mediante a qual aquele adquire, de forma originaria, o
bem declarado de utilidade publica, necessidade publica ou interesse social, mediante
0 pagamento de indenizacgao.

Conforme dispfe a Constituicdo da Republica de 1988, em seu artigo 5°,
XXIV, salvo os casos de descumprimento da funcdo social da propriedade, as

desapropriacdes devem ser pagas, mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro.

5 Art. 1° A Defensoria Publica é instituicdo permanente, essencial a fungéo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe prestar
assisténcia juridica, judicial e extrajudicial, integral e gratuita aos necessitados, compreendendo a orientacéo juridica e a
postulacéo e defesa de seus direitos e interesses em todos 0s graus e instancias.

6 Dispde sobre a impenhorabilidade do bem de familia.



Ao tratar do fundamento da desapropriacdo, autores renomados como
Celso Antonio Bandeira de Mello,” Dibgenes Gasparini® e José dos Santos Carvalho
Filho,® sustentam que o ato expropriatério tem por base a supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado.

Lucia Valle Figueiredo,'® por sua vez, rejeita a idéia de que o fundamento

juridico da desapropriacdo repouse no dominio eminente do Estado, para filiar-se a
corrente que encontra, nas atividades finalisticas do ente estatal, dentro das
atribuicées que Ihe incumbe, a base da desapropriacao.

Nesse sentido, a partir do momento em que a propriedade deixar de

cumprir a sua funcéo social ou nas hipoteses em que o interesse publico assim o
exigir, nos casos previamente estabelecidos em lei, poderd o bem, movel ou imovel
pertencente a terceiro, ser incorporado definitivamente ao patriménio estatal.

O instituto da desapropriacdo desenvolve-se por meio de uma sucessao
de atos que compreendem duas fases: a declaratoria, na qual o poder publico
declara a utilidade publica ou o interesse social do bem; e a executdria, que, por sua
vez, abrange as etapas administrativa e judicial.

Importa registrar que, na auséncia de acordo entre o0 expropriante e o
expropriando, no tocante ao valor indenizatorio, inicia-se a fase judicial, ocasido em
que o Poder Publico, ao ajuizar a agdo de desapropriagdo, observara o

procedimento estabelecido no Decreto-Lei n°® 3.365/41, em seus artigos 11 a 30,

" Para Celso Antbnio Bandeira de Melo, o fundamento politico da desapropriacdo reside na supremacia do interesse coletivo
sobre o individual, quando incompativeis, enquanto o fundamento juridico teérico consiste na tradugéo, dentro do ordenamento
normativo, dos principios politicos que o sistema adota, para concluir: “corresponde a idéia do dominio eminente de que dispe
o Estado sobre todos os bens existentes em seu territério.” BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio.2004, p. 763.

8 Para referido autor, séo trés os fundamentos da desapropriagdo: um politico, outro constitucional e um legal. O politico
consiste na supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, enquanto o constitucional sedia-se nos artigos 5°, inciso
XXIV, e 184 da Constituicdo, e, finalmente, o legal se encarta nos varios diplomas legais que disciplinam a desapropriagao.
GASPARINI, Diégenes,2011. 895-896.

9 Segundo renomado administrativista, dois sdo os fundamentos da desapropriagdo: a supremacia do interesse publico sobre o
privado e outro que sustenta a desapropriagdo como uma forma de alcangar o bem-estar social.. FILHO, José dos Santos. In:
Manual de Direito Administrativo, p. 601-602.

10 FIGUEIREDO, Lucia Valle,2010, p. 308.
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aplicavel também a desapropriagdo por interesse social, fundada na Lei n°

4.132/62.11

3. A imissao provisoria na posse em favor do ente expropriante: a alegacédo de

urgéncia e o depasito judicial prévio

Inicialmente, cumpre-nos relembrar que a posse ndo se confunde com a
propriedade, embora possa dela decorrer.

Na precisa licdo de José Carlos de Moreira Alves,'? desde o Direito
Romano, tem-se distinguido, nitidamente, a posse da propriedade, sendo que ha
muito se percebeu que aquela pode ser considerada em si  mesma,
independentemente de fundar-se em titulo juridico. Trata-se de uma das faculdades
que integram o conteudo do direito de propriedade.

Segundo Washington de Barros Monteiro,'* a posse constitui o sinal
exterior da propriedade, configurando o jus possidendi, ou seja, o direito de possuir; e
pelo qual o proprietario, de modo geral, afirma seu poder sobre aquilo que lhe
pertence.

Questdo de essencial importancia nas acdes desapropriatorias refere-se
ao pedido de imissdo provisoria na posse do bem pelo ente publico expropriante,

previsto no artigo 15 do Decreto-lei n® 3.365/41, que assim dispde, in verbis:

11 Define os casos de desapropriag&o por interesse social e dispde sobre sua aplicag&o.

12 MOREIRA ALVES, José Carlos de. “No Digesto (XLI, 1, 12, 1; XLllI, 17, 1, 1) leem-se: nihil commune habet proprietas cum
possessione (a proriedade nada tem em comum com a posse)”.1995, p. 261.

13 BARROS MONTEIRO, Washington de. 2003, p. 20.



Art. 15. Se o expropriante alegar urgéncia e depositar quantia arbitrada de
conformidade com o art. 685 do Cdédigo de Processo Civil'4, o juiz mandara

imiti-lo provisoriamente na posse dos bens.

Pois bem. Da simples leitura do artigo em comento, exsurgem apenas
dois requisitos, para fins de concessao da respectiva ordem judicial, quais sejam: a
alegacao de urgéncia e o depdsito prévio da indenizacao.

N&o poderiamos deixar de observar, no entanto, que o Decreto-lei
n° 3.365/41 foi publicado no ambito do regime ditatorial de Getulio Vargas, no auge do
Estado Novo, e, certamente, naquele contexto historico, ndo havia preocupacédo em
garantir aos expropriados os principios do contraditorio e da ampla defesa, corolarios
do devido processo legal.

No exercicio de nossas atribuicbes institucionais perante as Varas
Fazendarias Municipais da Comarca de Belo Horizonte, observamos que a alegacéao
de urgéncia, para fins de imissdo proviséria nha posse, ndo se encontra, em regra,
devidamente motivada pelo ente publico expropriante, o que certamente inviabiliza o

devido controle judicial, conforme ressalta Licia Valle Figueiredo:1®

A faculdade de a Administracdo declarar a urgéncia ndo a exime de
fundamentar a medida em declaragdo, que, se nado corresponder a

realidade dos fatos, podera ensejar consequéncias juridicas.

Em recente decisdo monocratica proferida pelo egrégio Tribunal de

Justica do Estado de Minas Gerais (TIMG),® restou demonstrado, em sede de

14 Atuais artigos 822 a 838 do Cadigo de Processo Civil.

15 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 2010, p. 231.

16 Agravo de Instrumento N° 1.0000.15.022376-6/001. Relator. Des. Alberto Vilas Boas. Data da publicagdo no JPE de
3/07/2015. Neste caso, foi concedida, inicialmente, a antecipagdo da tutela recursal, para fins de imissdo do Municipio de Belo
Horizonte, na posse proviséria do imével expropriado.
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contrarrazdes recursais apresentadas pela Defensoria Publica do Estado de Minas
Gerais (DPMG), que o Municipio de Belo Horizonte havia suspendido sine die a
licitacdo para as obras, que visavam a evitar enchentes e melhorar o saneamento
bésico da localidade, motivo pelo qual ndo haveria mais a alegada “urgéncia”, para

fins de imissdo proviséria na posse.

Nesse contexto, diante da contraprova apresentada pela DPMG, foi

realizado pedido de reconsideragéo ao eminente relator, quem assim decidiu:

Neste particular, considerando que o procedimento licitatério ainda esta em
curso e nao ha perspectiva de que se finde até analise deste recurso pelo
colegiado, ndo parece haver urgéncia a justificar a pronta imisséo na posse

pelo Municipio de Belo Horizonte em sede de tutela recursal antecipada.

().

Fundado nestas consideracdes, defiro o pedido de reconsideracéo para, por
ora, tornar sem efeito a decisdo que deferiu o pedido de tutela antecipada

recursal.

Com efeito, a partir do momento que passamos a defender a
obrigatoriedade de o ente expropriante motivar a alegagao de urgéncia, para fins de
imissdo provisoria na posse do bem, permitimos ndo somente ao Poder Judiciario
aferir a compatibilidade do ato com os principios norteadores da Administracdo
Plblica, mas também garantir ao expropriado o direito de produzir a contraprova,

como no citado precedente jurisprudencial.



Na precisa licdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello!’: Se o expropriado
puder demonstrar de modo objetivo e indisputavel que a alegacdo de urgéncia &
inveridica, o juiz deve nega-la, pois, evidentemente, urgéncia € um requisito legal
para a imissdo na posse (...).

Outro ponto a ser destacado e de ndo menos importancia, refere-se ao
depdsito judicial prévio, como o segundo requisito, para fins de imisséo proviséria na
posse do bem.

Em que pese o Supremo Tribunal Federal (STF), por meio da Sumula
652,'® ainda externar o posicionamento de ser constitucional o 81° do artigo 15*° do
Decreto-lei n. 3.365/41, sob a interpretacdo de que, na imissdo provisoéria, ha mero
desapossamento e que a justa e prévia indenizacao sé é devida ao final, mediante a
perda da propriedade, entendemos que tal posicdo se encontra em dissonancia com
0 proéprio artigo 5°, inciso XXIV, da CR/88, além do direito social a moradia.

Primeiramente, ao estabelecer que a indenizagdo, para fins de
desapropriacdo por necessidade publica, utilidade publica ou interesse social,
deverd ser prévia e justa, ndo fez a Constituicdo Federal de 1988 qualquer distingdo
temporal, seja para fins de imissdo provisGria na posse ou por ocasido da
incorporacao definitiva do bem ao patriménio publico.

Na pratica, sabemos que a avaliacdo unilateral, pelo ente expropriante,
nao resulta em uma afericdo real, capaz de deixar o expropriado indene de

prejuizos, sobretudo em se tratando de bem de familia, usado para fins de moradia.

17 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. 2004. p. 774.

8 Simula 652. N&o contraria a Constituicdo o art. 15, 81°, do Decreto-lei 3.365/1941 (Lei da Desapropriagdo por utilidade

publica).

9 Art. 15 (...).

§1° A imissé&o provisoria poderé ser feita, independente da citagdo do réu, mediante o depdsito:

a) do prego oferecido, se este for superior a 20 (vinte) vezes o valor locativo, caso o imével esteja sujeito ao imposto predial;

b) da quantia correspondente a 20 (vinte) vezes o valor locativo, estando o imével sujeito ao imposto predial e sendo menor o
preco oferecido;

c) do valor cadastral do imével, para finis de langcamento do imposto territorial, urbano ou rural, caso o referido valor tenha
sido atualizado no ano fiscal imediatamente anterior;

d) (..).



Nos casos de desapropriacdo de imoveis residenciais urbanos, devem ser
observadas as regras do Decreto-Lei n° 1.075/70,%° que exigem a avaliacdo prévia
do bem, no caso de pedido de imissédo proviséria na posse. Em seu preambulo,
aludido decreto confere aos proprietarios de prédios residenciais urbanos o direito
de obterem, initio litis, uma indenizacdo suficiente para a aquisicdo de nova casa
propria.

Dessa forma, embora o entendimento do Supremo Tribunal Federal (STF)
seja pela constitucionalidade do 81° do art. 15, do Decreto-Lei n® 3.365/41, o
Superior Tribunal de Justica (STJ)?!, acertadamente, tem-se posicionado em sentido
contrario, ao exigir a avaliacao judicial prévia, para fins de imissdo provisoria na
posse. Vejamos:

DESAPROPRIACAO - IMISSAO NA POSSE — IMOVEL URBANO -
Decreto n° 3.365/41, art. 15. | — A imissdo proviséria em imovel
expropriando, somente é possivel mediante prévio depédsito de valor
apurado em avaliacdo judicial proviséria. Il — Neste caso, tendo-se
consumado a imissao proviséria na proviséria na posse, sem o0
cumprimento do pressuposto da avaliagdo judicial prévia, corrige-se a falha,
em nome do principio constitucional da justa indenizagdo, mediante laudo
elaborado por perito judicial do juizo, ndo importando que se realize em

época posterior a imissdo na posse, ja realizada.

Imperiosa, portanto, a realizacao de prévia avaliacao judicial, mediante a
efetiva participacdo do expropriado, a fim de Ihe oportunizar a formulacdo de
quesitos e a indicacao de assistente técnico, para o acompanhamento dos trabalhos

periciais.

20 Regula a imiss&o de posse, initio litis, em imdveis residenciais urbanos.
21 REsp 330179. PR. Rel. Min. Humberto Gomes de Barros. DJu de 09/12/2003 e REsp 330.179-PR. Rel. Min. Humberto
Gomes de Barros, julgado em 18/11/2003.
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Ora, se a prépria Carta Cidada garante que o valor a ser depositado,
previamente a imissdo proviséria na posse, hd de ser justo, e se esta justica
somente podera ser alcancada se precedida de avaliacdo judicial, entendimento
diverso afronta o direito social a moradia, na medida em que o expropriado
certamente ndo mais conseguira obter outro imovel, com as mesmas condi¢cdes

onde anteriormente residia e, ndo raras vezes, necessitara de arcar com despesas

de aluguel.

2.2 Do direito ao levantamento integral da quantia depositada previamente a

imissao provisoria na posse

De acordo com o artigo 33, 82°, do Decreto-Lei n° 3.365/4122, ainda que o
expropriando discorde do preco oferecido pelo expropriante ou arbitrado pelo juiz,
podera levantar até 80% (oitenta por cento) do valor depositado, desde que

observados os requisitos dispostos no artigo 34,22 do aludido diploma legal.

A previsdo acima disposta, a nosso sentir, viola o principio constitucional da
justa e prévia indenizacdo, na medida em que permite ao particular somente o
levantamento parcial do valor depositado pelo Poder Publico que, a fortiori, nem

sempre reflete o valor real do bem.

De outro modo, nos casos em que o ente expropriante concorde com o valor
prévio da avaliacdo judicial, ndo havera motivo para que o expropriando deixar de

levantar a totalidade do valor depositado judicialmente, como forma de |Ihe garantir o

22 Art. 33. O depdsito do preco fixado por sentenga, a disposicdo do juiz da causa, € considerado pagamento prévio da
indenizagéo.

(-.0)-

§2° O desapropriado, ainda que discorde do prego oferecido, do arbitrado ou do fixado pela sentenca, podera levantar até 80%
(oitenta por cento) do depdsito feito para o fim previsto neste e no art. 15, observado o processo estabelecido no art. 34.

2 Art. 34. O levantamento do prego serd deferido mediante prova de propriedade, de quitagdo de dividas fiscais que recaiam
sobre o bem expropriado, e publicagdo de editais, com prazo de 10 dias, para conhecimento de terceiros.
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direito a prévia e justa indenizacdo, também aplicavel por ocasido da imissao

provisdria na posse, conforme ja assinalado.

O artigo 34 do Decreto-Lei n® 3.365/41 condiciona o levantamento, pelo
desapropriado, da quantia previamente depositada a comprovacdo da prova da
propriedade, das certiddes negativas de débito fiscal, além da publicagdo de edital,

com o prazo de 10 (dez) dias, para conhecimento de terceiros.

Na pratica, para se evitar a perda da posse, antes do recebimento da
“prévia” indenizacgdo, torna-se imprescindivel a citagdo do expropriando, a fim de que

este possa participar efetivamente de todo o procedimento desapropriatério.

De forma bastante significativa, parte dos imdveis ocupados pelos assistidos
da Defensoria Publica, pessoas hipossuficientes economicamente, sao originarios de
ocupacdes espontaneas ou de loteamentos irregulares ou clandestinos, onde os
lotes ndo estdo registrados no Cartorio de Registro de Imdveis, competindo o

registro de toda a gleba apenas ao loteador.

Nesses casos, sustentamos que o morador (possuidor) também devera, na
condicdo de terceiro interessado, ser incluido no polo passivo da acao
desapropriatéria, para fins de recebimento do valor correspondente a perda da
posse e das benfeitorias existentes no imovel, pois, como bem ressalta Kiyoshi
Harada?*:

A exigéncia do registro deve ser relevada fazendo-se a interpretacdo de
acordo com a realidade de nossos dias em que os instrumentos de

“aquisicao” da propriedade imobiliaria variam desde simples recibos de sinal

até compromissos de venda e compra ndo registrados e subsequentes

24 HARADA, kiyoshi. 2009. p. 94.
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cessdes de direitos deles decorrentes. O art. 5° da LICC permite este tipo

de interpretacéo.

Além da previsdo legal de apresentacdo das certiddes negativas de
débitos fiscais expedidas pelos trés entes politicos, exige-se, ainda, a publicacdo de
editais, para conhecimento de terceiros, sendo que tal 6nus, em se tratando de
beneficiario da assisténcia judiciaria, devera recair sob a responsabilidade do ente

publico expropriante.?®

2.3  Da inconstitucionalidade do pagamento indenizatério pela via do precatério

Consoante entendimento pacificado pelo Supremo Tribunal Federal
(STF),%6 a pericia definitiva é considerada como a verdadeira pericia dos feitos
expropriatérios, sendo que a preliminar serve tdo somente para apurar o valor
prévio, para fins de concesséo da imissdo provisoria ha posse.

Na prética, verificamos que a diferenca apurada entre os laudos preliminar
e o definitivo é paga, em geral, mediante a ardua e longa via do precatério,?’ o que,
a nosso sentir, viola o principio constitucional da justa e prévia indenizacao.

Entretanto, para o Pretdrio Excelso?® ndo ha, no caso, infringéncia ao
principio em referéncia, uma vez que a perda da propriedade dar-se-4 somente com

o registro do bem em favor do Poder Publico, o que acontecera ap6s o término do

% Precedentes. STJ. REsp 58.995-SP, DJ 16/12/1996, e REsp 87.953-SP, DJ 31/3/1997. REsp 208.998-SP, Rel. Min. Hélio
Mosimann, julgado em 8/6/1999.

% RE n° 164.186/SP, Primeira Turma, Relator o Ministro limar Galvéo, DJ de 7/2/97; RE n° 184.069/SP, Segunda Turma,
Relator o Ministro Néri Da Silveira, DJ de 8/3/02

27 Na licdo de Humberto Theodoro Junior, ao citar Fabio Bitencourt Rosa: “Dai definir-se o precatério como a ‘requisi¢do de um
juiz de 1° grau, mediante oficio, a autoridade administrativa que é o Presidente do Tribunal, de numerario para pagamento
decorrente de decis&o judicial de 1° ou 2° graus, transitada em julgado.” JUNIOR, Humberto Theodoro, 2005, p. 64-65.

2 RE n° 191.078/SP, Primeira Turma, Relator o Ministro Menezes Direito, DJe de 20/6/08
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processo expropriatorio e o recebimento efetivo da indenizacdo por parte do
expropriado.

Com a devida vénia do entendimento acima exposto, ndo se pode levar
em consideracdo, para fins de recebimento da indenizacdo via precatério, o
momento em que ocorrerd a perda definitiva da propriedade, haja vista que, por
ocasido da imissdo proviséria na posse, o bem ja sera, em regra, irreversivelmente
incorporado ao patrimdnio publico (art. 35 do Decreto-Lei n°® 3.365/41),2° com todos
0S seus consectérios legais.

Ademais, por ser a desapropriagdo forma originaria de aquisicdo da
propriedade alheia, ndo ha a necessidade de seguimento da cadeia dominial do
imovel e, por conseguinte, do registro perante o cartorio imobiliario, servindo este ato

apenas para dar publicidade a terceiros.

3. CONCLUSAO

A desapropriacdo constitui importante instrumento juridico para a
consecucao do interesse publico, na medida em que permite ao ente expropriante,
mediante declaracado justificada, além de prévia e justa indenizacdo, garantir os
ideais de justica social. Esta prerrogativa, no entanto, nao pode significar violagdo ao
direito fundamental a propriedade e mesmo a moradia.

O equilibrio entre o Iinteresse publico e o particular, nas acodes
desapropriatérias, somente sera alcancado mediante uma interpretacéo
constitucionalizada do Decreto-Lei n® 3.365/41, sob o crivo do contraditorio e da

ampla defesa, especialmente no que diz respeito ao direito do desapropriado de

29 Art. 35. Os bens expropriados, uma vez incorporados a Fazenda Publica, ndo podem ser objeto de reivindicag&o, ainda que
fundada em nulidade do processo de desapropriagédo. Qualquer acéo, julgada procedente, resolver-se-a4 em perdas e danos.
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questionar a alegacdo de urgéncia que autoriza o Poder Publico a se imitir
provisoriamente na posse do bem.

Nesse contexto, ndo podemos admitir que o ente expropriante, para fins
de imissdo provisoria na posse, simplesmente alegue urgéncia e faca o depdésito da
indenizacdo, sem a prévia realizacdo de pericia judicial, mediante a efetiva
participacédo do expropriando.

De igual forma, concluimos que o levantamento de apenas parte do valor
depositado pelo expropriante, até o transito em julgado da acdo desapropriatoria,
bem como o pagamento da eventual diferenca apurada entre os laudos preliminar e
definitivo, por meio da via do precatorio, violam o direito fundamental & prévia e justa
indenizacdo em dinheiro, além do direito social a moradia.

Faz-se necessario, portanto, provocarmos o Supremo Tribunal Federal,
para que este 6rgdo reveja seu posicionamento, em relagdo as questdes postas no
decorrer do presente trabalho, de modo a compatibilizar as normas que tratam do
regime desapropriatorio a luz dos valores e principios constitucionais vigentes no

ordenamento juridico patrio.
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