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Resumo: O presente artigo procura utilizar a histéria do direito comparado para
explicar o passado e construir o presente e o futuro. Objetiva, assim, demonstrar um
sentido pragmatico e escrever sobre desapropriacdo por utilidade publica frente ao
principio da dignidade da pessoa humana, tendo como escopo delimitar o instituto a
ser investigado, a situacdo problema na qual esta inserido e sua nhecessaria
fundamentacdao tedrica , com concisao e clareza.

Palavras-chave: Constituicdo da Republica. Desapropriagdo por Utilidade Publica.

Principio da Dignidade da Pessoa Humana.

Abstract: This article aims to use the history of comparative law to explain the past
and build the present and the future. Objective, thus, demonstrate a principle of dignity
of human people, having as scope delimit the institute being investigated, the problem
situation in which it is inserted and its necessary theoretical background, with
conciseness and clarity.
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1. INTRODUCAO

A pesquisa devera apresentar um artigo sobre desapropriacao por utilidade publica e
o principio da dignidade da pessoa humana, matéria de Direito Administrativo e
Processual, porém, atenta e vinculada a superior hierarquia das normas
Constitucionais e dos universais principios que as inspiram e que elas vieram a
Consagrar, como os direitos e garantias fundamentais alicercados nas Declaracdes
Universais de Direito do século XVIII e dos Direitos Humanos proclamados pela ONU
em 1948. Em consequéncia, o direito de propriedade mantida entre os direitos e
garantias fundamentais do art. 5°da CF/88 e preser vado pelas suas clausulas pétreas
consoante o inciso IV, do § 4°do art. 60, sera interpretado como regra geral que
subordinara os preceitos infraconstitucionais, como as de Direito Administrativo e de
Direito Processual reguladores da desapropriagdo, aqui tratada como excecdo e que
ndo devera escapar as formas legais de controle, especialmente pelo Poder Judiciario
por forca do que dispde o inciso XXXV do art. 5° da CF/88, para que ndo ocorram as
lesbes do poder publico as normas constitucionais, cuja hegemonia deve ser
preservada em relacdo as demais e acima de todas as coisas.

Mister que se estabeleca como premissa, o fato de que a pertinéncia da instituicao da
Desapropriagdo € matéria que foge ao ambito de atuacdo de qualquer Juizo. Isso
porque a Desapropriacdo decorre de juizo discricionario da Administracdo Publica
exercido dentro dos parametros constitucionais, legais e calcado na satisfagdo do
interesse publico, em observancia a fungéo social da propriedade. Destarte, tendo sido
expedido o decreto de utilidade publica apos os tramites administrativos legalmente
instituidos, resta apenas definir a juta indenizagdo devida aos proprietarios da area a
ser desapropriada.

Assim, serdo analisados os aspectos constitucionais da desapropriacdo sob o viés do
Estado Democratico de direito que tem como fundamento central a dignidade da
pessoa humana, sendo que a mera alusdo desses direitos fundamentais ndo se
resolve enquanto abalizadores da estrutura democratica se ndo for possivel constatar

no ambito deste Estado a possibilidade de efetivagdo do principio da dignidade da



by

pessoa humana. A atividade democratica aduz necessariamente a propria idéia de
participacdo e exigibilidade desses direitos que sdo garantidos pelo texto
constitucional. Entdo, “conforme expressa previsdo do texto constitucional,
fundamentais, a sua implementacdo é pré-requisito procedimental a pratica da
democracia™.

Tanto € assim, que o presidente do STF, Ministro Ricardo Lewandowski em recente
julgado de Recurso Especial, entendeu que o valor da dignidade da pessoa humana
no sistema constitucional "permite sim a intervencéao judicial para que seu contetudo
minimo seja assegurado aos jurisdicionados em qualquer situagcdo em que estes se
encontram™. O presidente disse ainda que ndo se pode falar em desrespeito ao
principio da separacdo do Poderes, e citou o principio da inafastabilidade da
jurisdicdo, uma das garantias basilares para efetivacdo dos direitos fundamentais. O
dispositivo constitucional (artigo 5°, inciso XXXV) diz que a lei ndo subtraira a
apreciacdo do Poder Judiciario qualquer lesdo ou ameaca de lesdo a direito. Esse
postulado, conforme ressaltou, € um dos pilares do Estado Democrético de Direito.

O tema, portanto, possui relevancia politica social e académica, vez que no ambito da
ponderacdo de bens ou valores, o principio da dignidade da pessoa humana justifica,
ou até mesmo exige, a restricdo de outros bens constitucionalmente protegidos, ainda
gue representados em normas que contenham direitos fundamentais de propriedade,
de modo a servir como verdadeiro e seguro critério para a solucdo de conflitos.

Nesse contexto, a pesquisa apresenta-se plausivel e possivel de ser realizada, vez
gue, apesar de ser escasso 0s estudos acerca da regulamentacdo constitucional de
desapropriacdo para fins de utilidade publica e necessidade publica, existe um extenso
e exaustivo tratamento dispensado as desapropriacdes por interesse social, além de

vastas contribui¢des jurisprudenciais e académicas sobre o assunto.
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N&o se olvida, porém, a necessidade de delinear os “limites dos limites” aos direitos
assegurados no Texto Maior. Disto decorrem os requisitos a serem observados no
procedimento de desapropriacao, regulamentados por lei federal.

Por fim, a conclusdo do artigo se pautara na resposta ao problema proposto, referente
a possibilidade de a desapropriacdo se coadunar com os valores constitucionalmente
consagrados e sobre o0 modo como podera ser empregada na efetivacdo dos direitos
individuais e sociais, tendo-se em vista a dignidade da pessoa humana.

2. PROBLEMA DE PESQUISA

O artigo visa o estudo do conjunto de fatores juridicos e sociais que possibilitam o
aprimoramento da jurisdicdo constitucional por intermédio da efetivagdo dos direitos
sociais e econdmicos. Isto é, em que medida a intervencao judicial através de acéo de
desapropriacdo por utilidade publica contribui para o caminho da dignidade da pessoa
humana.

Os elementos que podem ser indicados como responsaveis pela aproximacdo da
prestacdo desses direitos e a realizacdo do texto constitucional sédo de ordem juridica
e/ou extrajuridico. Em um primeiro momento podem-se citar que a busca pela
dignidade da pessoa humana depende de uma visdo de individualidade dos direitos
fundamentais/humanos previstos no texto constitucional.

A problematica que se apresenta a partir da analise dos requisitos constitucionais da
desapropriacdo cinge-se a possibilidade de se compatibilizar o direito individual a
propriedade, cuja relevancia fez com que o constituinte originario o encapsula-se no
rol das clausulas pétreas, com o procedimento expropriatorio, dado que este se revela
como uma restricdo aquele direito.

Porquanto, qualquer valor de indenizagcdo que ndo permita ao expropriado adquirir
propriedade fisicamente semelhante a desapropriada, divorcia-se do mandamento
constitucional da justa indenizagcdo, atingindo por consequéncia o principio da

dignidade da pessoa humana.



Questiona-se, ainda, sobre a hipétese de a desapropriacdo figurar como ferramenta de
transformacéo social sem comprometer a seguranca juridica decorrente da garantia ao

direito de propriedade.

3. OBJETIVO

O objetivo € demonstrar que a desapropriacdo, quando realizada em consonancia com
0S preceitos constitucionais, legais e calcado na satisfacdo do interesse publico, em
observéancia a funcdo social da propriedade, revela-se um importante instrumento de
concretizagdo dos valores fundamentais e inerentes ao Estado Constitucional de

Direito.

4. METODOLOGIA

A principal técnica que foi utilizada para abordar o problema foi a pesquisa
bibliografica e documental, dado o carater tedrico-argumentativo do artigo cientifico
apresentado. O desenvolvimento da andlise utilizou a conceituacdo das palavras-
chave: Constituicdo da Republica. Desapropriacdo por Utilidade Puablica. Principio da
Dignidade da Pessoa Humana.

Recorreu-se a fontes doutrinarias voltadas a breve digressao historica e situagdo do
tema dentro dos aspectos principiolégicos. Em seguida, a fim de se obter uma
resposta satisfatOria sobre o questionamento propulsor deste trabalho, qual seja, se a
Constituicdo Federal apresenta fundamentos suficientes para lastrear o procedimento
expropriatorio, optou-se por, inicialmente, elencar os dispositivos da Carta Magna que
diretamente versassem sobre o tema.

Com base na literalidade constitucional, foram identificados os institutos mais
relevantes para entdo se buscar base doutrinaria no estudo de cada um deles. Ao lado
da visdo de autores constitucionalistas e administrativistas, pretendeu-se implementar
uma analise mais independente, a partir de conhecimentos e reflexfes prévias sobre a

matéria.



Ainda, optou-se por breves digressdes quanto aos aspectos infra-legais, pautados no
direito administrativo, como forma de complementar a pesquisa que, conforme

delimitado, tem um olhar preponderantemente constitucional.

5. MARCO TEORICO

O presente trabalho destina-se a analise dos fundamentos constitucionais da
desapropriacdo. Disto infere-se que extrapolaria a delimitagdo do tema adentrar nos
aspectos pormenorizados do procedimento expropriatério descrito no Decreto-Lei
3.365/41, ndo se prescindindo, contudo, do estudo técnico dos procedimentos
descritos no texto constitucional.

Os conceitos e detalhes eminentemente administrativas servem, portanto, de apéndice
ao enfoque constitucional. Para tanto, socorreu-se do Curso de Direito
Administrativo de Celso Antbnio Bandeira de Mello e do Direito Administrativo de Maria
Sylvia Zanella di Pietro, bem como do livro Direito Administrativo de Flavia Cristina de
Moura Andrade.

Com o fito de verificar de forma sistematizada os dispositivos constitucionais de
interesse a pesquisa, optou-se pela obra objetiva e clara dos professores Dirley da
Cunha Jr e Marcelo Novelino intitulada Constituicdo Federal para Concursos a qual
foi de valorosa utilidade por apresentar decisdes recentes sobre a matéria e analisar
individualmente os dispositivos constitucionais.

O classico Curso de Direito Constitucional Positivo, de José Afonso da Silva, destinou-
se a analise pormenorizada da visdo doutrinaria incidente sobre a funcdo social da
propriedade, tema que apresenta alguma controversia entre os autores, a exemplo de
Manoel Jorge e Silva Neto, constitucionalista baiano que apresenta visdo dissidente
neste particular, em seu livro Curso de Direito Constitucional, citado nesse trabalho.

A obra do professor José Carlos de Moraes Salles A Desapropriacdo a Luz da
Doutrina e da Jurisprudéncia também serviu para lastrear o tema da desapropriacdo
por utilidade publica.



Os informativos de recentes decisdes do STF e STJ também foram importantes para

conferir uma viséo atualizada do tratamento jurisprudencial dos temas.

6. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DA DESAPROPRIACAO

A propria Constituicdo Federal tratou o instituto no capitulo dos direitos e deveres
individuais e coletivos (art. 5°, inc. XXIV), logo apés garantir o direito de propriedade,
determinado que a lei estabelecerd o procedimento para desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia
indenizacdo em dinheiro, ressalvados 0s casos em que ela propria prevé o
pagamento de forma diversa.

Com efeito, para ser justa e para que ndo ocorra ferimento ao principio da dignidade
da pessoa humana, devera representar o seu valor real ou valor de mercado, ou seja,
traduzir numerario tal qual permita ao expropriado adquirir outro imével, tanto quanto
possivel, em iguais condi¢des fisicas que a propriedade desapropriada. Porquanto,
gualquer valor de indenizacdo que ndo permita ao expropriado adquirir propriedade
fisicamente semelhante a desapropriada, divorcia-se do mandamento constitucional da
justa indenizacdo, atingindo por conseqiéncia o principio da dignidade da pessoa
humana.

Configura-se clausula pétrea, ndo sendo passivel de supressdo sequer por emanda a
Constituicao (art. 60°, 84°, CF).

7. INDENIZACAO

Na desapropriacdo por utilidade publica ela devera ser justa, prévia e em dinheiro. A
indenizacdo constitui, também, elemento integrante da desapropriacdo, conforme
garante o art. 55 XXIV, da Constituicdo Federal.

A indenizacgdo constitui um requisito da legitimidade do ato expropriatorio, da mesma

forma que € necessaria a efetiva existéncia de utilidade publica. Assim, uma



desapropriacdo sem a adequada indenizagdo configura confisco, sendo, por isso,
antijuridica.

OSVALDO GOMES? deixa claro que a indenizacdo constitui elemento essencial
estruturante da nocdo de expropriacdo, uma vez que a expropriacdo por utilidade
publica s6 pode ser efetuada mediante o pagamento da justa indenizacdo, ou melhor,
mediante o pagamento contemporaneo de uma justa indenizagao.

Assim, tudo o que disser respeito ao regime juridico da indenizacdo expropriatéria seré
regido, essencialmente, pelo texto e pelo espirito da Constituicdo, e, subsidiariamente,
pela lei expropriatoria, enquanto essa ultima n&o violar a Constituigao.

Esclarece que, em matéria desapropriacdo, deve-se entender por indenizacdo o
ressarcimento do necessario para que o patriménio do expropriado se mantenha na
mesma situacdo em que se encontrava antes da acdo. Entende que a lei s6 pode
excluir desse ressarcimento alguns valores, desde que essa exclusdo seja razoavel,
nao podendo ser estendida aos valores essenciais integrantes do respectivo direito de
propriedade, sob pena de ser inconstitucional.

No Brasil, a Constituicao Imperial (art. 179, inc. XXIl) e a Constituicdo Republicana de
1891 (art. 72, ~ 17) ja condicionavam o expropriamento a prévia indenizagéo, todavia
nada dispunham sobre ela ser justa. Na Constituicdo de 1934 (art. 113, item 17),
acrescentou-se a exigéncia de indenizagéo previa a de que ela fosse justa. Todavia,
na Carta de 1937 (art. 122, item 14), a exigéncia de uma justa indenizagcao foi
suprimida. Sob sua égide é que foi editado o Decreto-lei n. 3.365, de 21-6-1941.

Como na Constituicdo de 1937 ndo havia a previsdo da justa indenizagdo, teria o
Decreto-lei n. 3.365/1941, por isso, admitido que fosse erigido valor fiscal, locativo,
como limite para apuracdo da indenizacdo, mas que, mesmo sob a égide da

Constituicdo de 1937, se discutia se essa limitagdo era valida ou invalida. Dai observar

% Citando o art. 62°, n. 2, da CRP, esclarece ddéia de contemporaneidade ndo equivale & exigéeciuma
prévia indenizacdo, mas dela decorrem trés coneei$&mportantes: o beneficiario da expropriac@m dispde
de poderes discricionarios quanto ao momento dpagamento, dependendo a investidura administrativa
posse dos bens a expropriar da realizagédo do eimedepdsito, o qual deve ser corrigido ou efetuamttes da
adjudicacéo da propriedade pelo tribunal; o pagéonga indenizacdo deve ser efetuado de acordo atisposto
na legislacdo expropriatoria; o montante da indegéie é calculado com referéncia a data da dectadzza
utilidade publica, sendo atualizado na data dasdedinal do processo, de acordo com a evolucdondice de
precos ao consumidor, com exclusdo da habitagédo



nao ser, de forma alguma, despicienda a colocacdo do adjetivo justa ao lado do
substantivo indenizacao.

O Constituinte de 1946 ampliou o contetdo tradicional dos textos constitucionais
brasileiros para declarar que a indenizacdo prévia seria em dinheiro e justa,
dispensando a indenizagdo imediata em caso de perigo iminente, como guerra ou
comocdao intestina (art. 141, item 16). A Constituicdo de 1967 repetiu o contetudo do
texto da Constituicdo de 1946, mantendo a indenizagcéo prévia, justa e em dinheiro. O
Ato Institucional nO 9, de 25-4-1969, alterou a redacéo da Carta de 1967, suprimindo a
indenizacdo prévia nos casos de desapropriagdo da propriedade rural. A Emenda
Constitucional voltou a adotar, como regra, a indenizacao prévia, justa e em dinheiro.

A Constituicdo Federal de 1988, ao tratar da desapropriagdo, no seu inc. XXIV,
vinculou sua efetivacdo ao pagamento de uma indenizacgéo justa, prévia e em dinheiro,
ressalvados os casos ali expressos. Assim, em principio, ndo havera desapropriacao
sem que, previamente, tenha sido paga justa indenizagao ao expropriado.

O art. 5% XXIV, encartado entre os direitos e as g arantias fundamentais, individuais e
coletivas, ao determinar a justa e prévia indenizagdo em dinheiro para a
desapropriacdo, tenha o fundamento que tiver (necessidade ou utilidade publica, ou
por interesse social), é de carater preceptivo, e ndo programatico, ou seja, € um
preceito de eficacia plena, auto-aplicavel e bastante em si. N&o necessita de
complementacao, explicitacdo ou regulamentacdo. A lei desapropriatéria ndo podera
dispor de modo diferente; tem de obedecer a esse comando emergente: ndo havera
desapropriacdo, em termos de transferéncia de propriedade por esse ato de império,
enquanto ndo composto o patriménio do expropriado, mediante justa e prévia
indenizacdo em dinheiro.

Dai, que ndo ha de se admitir que a Administracdo promova transferéncias coativas de
propriedade, sem que esteja aparelhada para atender aos 6nus que necessariamente
dai decorrerdo, sob pena de quebra flagrante de um principio fundamental ndo apenas
no nosso Direito, mas no Constitucional Comparado, que é o da igualdade, da

isonomia. Tal principio corresponde a um valor objetivo, absoluto, que ndo depende de



sorte alguma de um reconhecimento ou de um embasamento doutrinario maior; € um
valor por si. A igualdade entre os homens é um valor por si.

E exigéncia que se imp&e como forma de buscar o equilibrio entre o interesse publico
e o privado: o particular perde a propriedade e, como compensacgao, recebe o valor
correspondente em dinheiro, salvo algumas hipoteses em que o pagamento se pode
dar por titulos da divida publica.

Os principios que informam a indenizacdo, no Brasil, ndo podem destoar dos
correspondentes no direito universal e em especial ao principio da dignidade da
pessoa humana, e sdo os seguintes: principio da previalidade, que determina a
precedéncia da indenizacdo a ocupacdo do objeto expropriado; principio do justo
preco, que determina ao poder publico o pagamento do equivalente ao quantum do
prejuizo sofrido; principio monetario, que determina, regra geral, seja o expropriado
pago em dinheiro; principio da certeza, mediante o qual, por avaliagdo amigavel ou
judicial, fixa-se o quantum, sem se levar em conta qualquer circunstancia que
posteriormente possa alterar o valor econdémico do objeto; e principio da unicidade,
segundo o qual o valor da indenizacdo corresponde a todos os elementos da
propriedade, representando uma somatoria de valores.

Assim, deve-se entender por indenizacdo o ressarcimento de todo o necessario para
gue o patriménio do expropriado se mantenha na mesma situagdo anterior a da
expropriacdo. Quanto a sua natureza juridica, afirma que a indenizacdo pertence ao
direito publico e é por ele regida, que se trata de divida de valor, ja que seu montante

depende de uma determinacao posterior, devendo ser fixado por um terceiro imparcial.

8. INDENIZACAO JUSTA

A indenizacéo justa, colocada no texto constitucional como garantia, na realidade é
muito mais do que isto; ela é um parametro ético de atuacao da préopria Administracéo
Pudblica; seu conceito deve corresponder exatamente a idéia que qualquer pessoa, a
primeira vista, numa primeira abordagem, pode formular de justica de uma

indenizacdo; devera corresponder a uma retribuicdo que permita a reparacao integral,



traduzida exatamente na possibilidade imediata em que se encontra o expropriado,
guando receba a indenizacdo, de adquirir, se quiser, um bem da mesma natureza,
caracteristicas e atributos daquele que lhe fora subtraido por imposicao.

N&do ha direito individual tdo forte que possa opor-se a supremacia social da
destinacdo de bens e direitos aos fins publicos qualificados em lei. Mas ndo ha
também poder expropriante tdo poderoso que possa trazer, ainda que indiretamente,
prejuizo ou diminuicdo patrimonial aos administrados. A regra da justa indenizacao,
compreendida a expressdo em seu teor econdmico, € o termo de equilibrio entre
esses dois valores. Gracas a essa garantia, pode a desapropriagdo expandir-se em
toda a sua plenitude, como instrumento moderno de justica social e de politica
econOmica, sem violentar a protecéo de direitos patrimoniais.

A afirmacdo de que a indenizacdo deve ser justa, significa que deve existir uma
rigorosa equivaléncia de valores entre o objeto expropriado e o0 montante da
indenizacdo. Sem essa equivaléncia a indenizacdo ndo é justa. A indenizacdo deve
ser integral, devendo, pois, incluir ou compreender tudo aquilo que integre a
consisténcia juridica do bem expropriado. O valor da indenizacdo também nao pode
ser diminuido em virtude de deducbes improcedentes (p. ex., impostos,
indisponibilidade do bem), devendo o patriménio do expropriado permanecer
inalterado.

A desapropriacdo por utilidade publica de quaisquer bens ou direitos confere ao
expropriado o direito de receber o pagamento contemporaneo de uma justa
indenizacdo. Essa justa indenizacdo ndo visa compensar o beneficio alcangcado pelo
expropriante, mas ressarcir o prejuizo do expropriado, tendo em consideracdo as
circunstancias e as condicbes de fato existentes a data da declaracdo de utilidade
publica.

A indenizacdo devida pelo poder publico ao particular despojado de seus bens nédo é
arbitraria. Ao contrario, uma série de requisitos deve informéa-la, a fim de que o
proprietario, obrigado a entregar os bens que Ihe pertencem, ndo se veja ainda mais
sensivelmente desequilibrado no quantum patrimonial em consequiéncia da inesperada

intervencdo do Estado. Os principios informativos da indenizagdo se consubstanciam



na eleicdo de varios indices restritivos que qualificam esse elemento do processo
expropriatorio, de tal modo que se exige, nos tempos modernos, que a indenizacao
seja prévia, certa, Unica, justa e em dinheiro.

Para R. LIMONGI FRANCA?, do principio da conciliacdo dos contrarios e do préprio
principio fundamental da legalidade decorre, como coroléario, o da plena recomposicao.
Afirma ndo se tratar apenas de recomposicdo do patriménio, sendo da condicdo
juridica do expropriado, quer sob o aspecto material, quer sob o moral.

Nesse sentido, a justa indenizacdo vem sendo definida como aquela que corresponde
ao mais completo ressarcimento possivel do dano sofrido, devendo corresponder
obviamente ao valor de mercado do bem, ao quantum necessario para aquisicdo de
outro com caracteristicas tanto quanto possivel idénticas; € a que tem por finalidade
apagar qualquer dano ou gravame. O proprietario deve ficar indene, por isso deve ser
a indenizagdo, como regra, em dinheiro, preceder a transferéncia da propriedade e
possibilitar ao ex-proprietario a compra de outro imdével, nas mesmas condicdes; é a
gue cobre ndo sO o valor real e atual dos bens expropriados, a data do pagamento,
como, também, suas rendas, danos emergentes e lucros cessantes, além dos juros
compensatérios e moratorios, despesas judiciais, honorarios de advogado e correcdo
monetaria; ndo se devera atribuir ao desapropriado nem mais nem menos do que se
Ihe subtraiu, porque a expropriagdo ndo deve ser instrumento de enriquecimento nem
de empobrecimento do expropriante ou do expropriado.

Ainda, a jurisprudéncia reconhece que justa € a indenizagdo economicamente
equivalente ao valor real do bem expropriado, paga pelo Poder Publico expropriante,
de forma que ndo haja nem enriguecimento nem empobrecimento do desapropriado; a
indenizacdo do imovel expropriado deve ser justa e prévia, tendo por finalidade
precipua a recomposi¢cado do patriménio do desapropriado, ndo podendo, todavia, essa
indenizacdo ser superior ao preco que o mesmo imovel alcancaria no mercado
imobiliario, sob pena de enriquecimento ilicito do expropriado; 0 comando normativo

inserto no inciso XXIV do art. 5° da Carta Magna exige, em caso de desapropriacdo

* A plena recomposicéo e a indenizad@oDireito administrativo aplicado e comparada Compéndio
em homenagem ao professor Manoel de Oliveira Fr&@oboinho. Sdo Paulo: Resenha Universitaria,
1979, t. 1, p. 205.



por utilidade publica, prévia e justa indenizacdo, entendendo-se como tal a que
corresponder ao integral ressarcimento do dano sofrido, ao valor de mercado do bem,
assim como ao quantum necessario para aquisicao de outro com caracteristicas tanto
guanto possivel idénticas a da coisa expropriada; o objeto da acdo de desapropriacdo
compreende a justa indenizacdo de todos os bens expropriados, dispensando acao
autdbnoma para pleitear o ressarcimento de eventual item omitido.

Em regra, o expropriante sO serd imitido na posse do bem desapropriado depois de
pagar ou consignar em juizo o pagamento do preco fixado. Para se apurar o valor dos
bens, a Administracdo Publica, por meio de seus técnicos, devera avalia-los. Caso o
expropriado concorde com o preco oferecido, esse podera até mesmo nao
corresponder exatamente a uma indenizacdo justa. Contudo, ndo concordando o
expropriado com o preco oferecido, por entender que ele ndo corresponde aos termos
da indenizagdo prevista na ConstituicAo, e n&o havendo acordo, cabera ao
expropriante ajuizar a competente acao de desapropriacdo, devendo o valor da
indenizacédo ser fixado pelo Poder Judiciério, por meio de sentenca, proferida pelo juiz
na audiéncia de instrucao e julgamento ou, quando néo se sentir habilitado a decidir,
no prazo de dez dias (cf. art. 24 do Decreto-lei n.3.365/1941)

9. DESAPROPRIACAO POR UTILIDADE PUBLICA

Segundo os Iéxicos, desapropriar significar privar alguém da propriedade; expropriar,
desapossar®®®.

Os prefixos des e ex transmitem ao vocabulo a que se agregam a faculdade negativa
gue tém na lingua originaria, a de esvaziar ou contrariar a idéia nuclear do vocabulo
primitivo a que se incorporam; Dai que, se apropriacdo, termo formado de proprio,
cognato de propriedade, encera a idéia fundamental de tornar proprio, incorporar,

agregar, adquirir, os anténimos desapropriagcdo e expropriacdo agasalham a idéia

5 Cf. Aurélio Buarque de Holandia, Novo Aurélio Século XXI: o dicionario da lingua portuguesa, 3. ed. Ver.
Ampl. Rio de Janeiro: Editora Nova Fronteira, 199933 e 684, e Antonio Houaiss e Mauro de Salikar, in
Dicionario Houaiss da Lingua PortuguesaRio de Jnaeiro: Objetiva, 2001, p. 956 e 1.290.



oposta e negativa, de perda, desincorporacéo, desagregacdo, afastamento, privacao
do que é préprio, perda da propriedade®.

A desapropriacdo € valioso instrumento juridico para a consecucdo dos ditames
constitucionais de justica social e do interesse publico, ou seja, a dimenséo publica
dos interesses de cada individuo enquanto participe da sociedade’.

A desapropriacdo é o exercicio do direito do Estado, mas &, também, um dever que
ele se imp0e de prover ao bem publico. Ou seja, quando o Estado desapropria, ele
ndo comete violéncia, nem abuso de poder, mas exerce um direito funcional e
constitucional.

Ambos os Principios juridicos sdo pedras fundamentais do Estado Democrético de
direito.

MARIA SYILVIA ZANELLA DI PIETRO® conceitua a desapropriacdo como sendo “o
procedimento administrativo pelo qual o Poder Publico ou seus delegados, mediante
prévia declaracdo de necessidade publica, utilidade publica ou interesse social, imde o
proprietario a perda de um bem, substituindo o em seu patrimbnio por justa
indenizacao”.

JOSE CARLOS DE MORAES SALLES® entende que “desapropriacdo é o instituto de
direito publico, que se consubstancia em procedimento pelo qual o Poder Publico
(unido, Estados-membros, Territorios, Distrito Federal e Municipios), as autarquias ou
as entidades delegadas autorizadas por lei ou contrato, ocorrendo caso de
necessidade ou de utilidade publica, ou, ainda, de interesse social, retiram
determinado bem de pessoa fisica ou juridica, em diante justa indenizac¢do, que, em
regra, sera prévia e em dinheiro...”.

O instituto encontra fundamento no art. 5°, XXIV, da Constituicdo, que exige a
existéncia de lei disciplinadora do procedimento, elege pressupostos da necessidade
ou utilidade publica ou do interesse social e da justa e prévia indenizacdo em dinheiro,
verbis: “a lei estabelecerd o procedimento para desapropriacdo por necessidade ou

® CRETELLA, JuniorTratado Geral da Desapropriacdo Rio de Janeiro; Forense, v. 2, 1987.

" MELLO, Celso Antbnio Bandeira d€urso de direito administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2008,. P.58 e ss.
8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito administrativo . Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 153.

® SALLES, José Carlos de Moraésdesapropriacéo a luz da doutrina e da jurispru@ncia. 5. ed. Ver., atual. E
ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunai®620



utilidade publica ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizacdo em
dinheiro, ressalvados 0s casos previstos nesta constituicao”.

SEABRA FAGUNDES™ assinala que existe necessidade ptblica “quando a
Administracdo esta diante de um problema inadiavel e permanente, isto é, que néo
pode ser removido, nem procrastinado, e para cuja solucéo é indispenséavel incorporar,
no dominio do estado o bem particular’, enquanto ha utilidade publica “quando a
utilizacdo da propriedade é conveniente e vantajosa ao interesse coletivo, mas nao
constitui um imperativo irremovivel” e que a hipétese é de interesse social “quando o
estado esteja diante dos chamados interesses sociais, isto €, daqueles (....)
concernentes a melhoria nas condi¢cdes de vida, a mais equitativa distribuicdo da
riqgueza, a atenuacao das desigualdades em sociedade”.

Para os administrativistas, a desapropriacdo, do ponto de vista teérico, € o
procedimento pelo qual o Poder Publico compulsoriamente despoja alguém de uma
propriedade e a adquire, mediante indenizagdo, fundado em um interesse publico,
representando um sacrificio de direito imposto ao desapropriado; em sentido estrito, &
o procedimento complexo de direito pablico, mediante o qual o estado, necessitando
de um bem para fins publicos, subtrai a propriedade desse bem, pagando indenizacdo
previa, justa e em dinheiro; ou é o procedimento publico pelo qual o Poder Publico
transfere para si a propriedade de terceiro, por razdes de utilidade publica ou interesse
social, normalmente mediante o pagamento de indenizagdo; ou é o procedimento
administrativo pelo qual o Poder Publico ou seus delegados, por meio de prévia
declaracdo de necessidade publica, utilidade publica e ou interesse social impde ao
proprietario a perda de um bem, substituindo-o em seu patrimdnio por justa
indenizacao.

Para os civilistas, € geralmente conceituada como sendo forma de perda da
propriedade . Nesse sentido Washington de Barros Monteiro diz que pela expropriacdo
o titular perde a propriedade, que se transfere, por necessidade ou utilidade publica e
também por interesse social, para o patrimonio do expropriante; opera-se a passagem

do dominio para a entidade que promove a desapropriacdo. Diz-se que é a perda

9 FAGUNDES, SeabraD controle dos atos administrativos pelo PODER Judiario. S&o Paulo: Saraiva, 1984.
p.297.



compulséria do bem, por decreto expropriatério emanado da autoridade administrativa
competente, mediante o pagamento da indenizagdo prévia e justa, nas casos de
necessidade ou utilidade publica e interesse social. Para alguns civilistas, a
desapropriacdo no direito positivo brasileiro consiste numa forma de retirada de um
bem particular, passando o dominio do ente publico que o venha a desapropriar,
mediante processo judicial ou nd&o, com base nos motivos que permitem a
desapropriacdo. Pagando-se ao particular, em dinheiro, prévia e justa indenizacao.

A jurisprudéncia também tem se manifestado no sentido de que a desapropriacédo é
forma originaria de aquisicdo de propriedade, sendo o procedimento administrativo
pelo qual o Poder Publico ou seus delegados, por meio de prévia declaragdo de
necessidade publicam utilidade publica ou interesse social, impde ao proprietario a
perda de um bem, mediante a justa indenizagcdo em dinheiro; e o procedimento
administrativo pelo qual o Poder Publico ou seus delegados mediante prévia
declaracdo de necessidade publica, utilidade publica ou interesse social, impde ao
proprietario a perda de um bem substituido-o em seu patriménio por justa indenizacao.
Pelo que se depreende, a desapropriacao pode ser vista como um instrumento de que
se vale o Estado como meio de solucionar e harmonizar uma situacdo antagonica
entre o interesse publico e o interesse do proprietario. No caso de a necessidade ou o
interesse publico reclamarem a utilizacdo de um determinado bem, colidindo, portanto,
com o interesse do proprietario em se manter como seu titular, prevalecera o interesse
publico. Buscando evitar que essa transferéncia acarrete maiores prejuizos ao
proprietario, o ordenamento juridico elegeu o processo expropriatério como meio
idoneo para lograr a satisfacdo dos interesse publicos sem prejuizo do direito do
proprietario. Em regra, as norma que tratam do processo expropriatorio identificam as
hipoteses de necessidade-utilidade publica e estabelecem a indenizagdo prévia como
requisito essencial a desapropriacao.

Nas desapropriacbes para fins de utilidade ou necessidade publica, o direito de
propriedade é suprimido ainda que se esteja cumprindo a funcdo social. E dizer, com
base na supremacia do interesse publico, retira-se compulsoriamente a propriedade

para fins de consecugcdo de objetivos voltados ao bem estar geral. Em tais casos,



tendo-se em vista o principio da isonomia, exige-se do Estado indenizacdo prévia e
justa em dinheiro, para se evitar o sacrificio maior de alguns dos administrados em
prol da coletividade.

Rassalta ainda, que a desapropriacdo ndo deve significar um sacrificio do direito
individual do proprietario, mas sim, uma forma de contribuicdo para a melhoria das
condicdes de vida da populacdo. Os beneficios obtidos serdo revertidos também em
favor do proprio expropriado e de suas futuras geracbes, jA que tem sempre a
desapropriacdo um fim coletivo, de destinacdo da propriedade ao uso publico ou a
utilidade social.

Com fundamento nessas observagbes, a desapropriagdo como sendo um ato de
soberania pelo qual o Estado, por meio das autoridades competentes, retira,
coativamente, de uma pessoa fisica ou juridica, por motivos de necessidade ou
utilidade publica ou de interesse social, mediante o pagamento de uma indenizagéo, o
direito de propriedade sobre determinado bem de qualquer natureza, em proveito do
proprio Estado.

A desapropriacdo, sob esse enfoque, consiste, portanto, em um poder do Estado, ja
gue a possibilidade de expropriar é exercida em decorréncia da soberania do Estado,
cuja vontade se impde. De forma coativa, em face do titular da propriedade. Consiste,
também, numa atividade estatal, que devera ser praticada sempre que a necessidade,
a utilidade publica, ou o interesse social o exigir.

Sob outro angulo, consiste em um direito-garantia do proprietario, que sé podera ser
privado de seu bem, nas hipéteses que o exigir o interesse publico e mediante o
pagamento de indenizagéo, na forma prevista em lei. Além do mais, lhe é garantido de
forma ampla, o direito ao devido processo legal.

A despeito da relevancia académica dessas elucubracdes, registre-se que, com 0
advento do Decreto-lei n°® 3.365/194, a distincdo entre os casos de utilidade publica e
necessidade publica torna-se irrelevante. Isto porqué, ao revogar o art. 590, § 1°, do
Caodigo Civil anterior, o citado Decreto-lei passou a tratar dessas duas hipoteses
exclusivamente sob a rubrica utilidade publica consoante se infere do rol predisposto

no seu artigo 5°, obedecendo, destarte a um mesmo regime juridico.



10. PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA

A dignidade humana como direito fundamental evoca uma perquiricdo preliminar:
guem sao os titulares dos direitos fundamentais?

A resposta deve ser refletida a luz de diferentes documentos juridicos.

A Declaracédo dos Direitos do Homem e do Cidadao, proclamada pela Organizacéo
das NacgOes Unidas de 1948, traz em seu artigo 1° o seguinte: “Todos os homens
nascem livres e iguais em dignidade e direitos”, concluimos que, segundo esse
documento, os titulares dos direitos fundamentais séo “todos os homens”.

Se comparado o texto ao da nossa Constituicdo de 1988 que optou por “todos sdo
iguais perante a lei [...]", verifica-se que a diferenca se encontra na expressao “todos”.
No texto da ONU o significado estd entendido como:*“... significa cada um e todos os
humanos do planeta, os quais haverdo que ser considerados em sua condi¢cdo de
seres que ja nascem dotados de liberdade e igualdade em dignidade e direitos.” **
Mas, o0 que seria a dignidade humana?

Com o intuito de se esclarecer o que realmente vem a ser dignidade Rizzatto Nunes™?
aponta que: “dignidade € um conceito que foi sendo elaborado no decorrer da historia
e chega ao inicio do século XXI repleta de si mesma como um valor supremo,
construido pela razéo juridica”.

Assim, nesse contexto verifica-se um dos papeéis do Direito, como instrumento pelo
qgual se controla a “bestialidade” dos atos humanos, ou seja, controlam-se os impulsos
gue venham a ser prejudiciais a sociedade como um todo.

A dignidade apresenta-se, pois, como uma conquista da razdo eético-juridica. Seu

conceito, porém, ndo é pacifico.

1 ROCHA, Carmem Lucia Antune¥ida Digna: Direito, Etica e Ciéncia In: ROCHA, Carmem Llcia Antunes
(coord.).O Direito a Vida Digna. Belo Horizonte: Forum, 2004, p. 17.

20 Principio Constitucional da Dignidade da Pessodumana: Doutrina e Jurisprudéncia. 2. ed.rev. e ampl..

S&o Paulo: Saraiva, 2009, p.49.



Ingo Wolfgang Sarlet'® assevera que a dependéncia do elemento distintivo da razéo
fundamenta-se justamente na protecdo daqueles que, por motivo de doenca fisica ou
deficiéncia mental, surgem como especialmente carecedores de protegdo. E
finalmente: se atribui como objeto da dignidade aquilo que precede qualquer
reconhecimento, subtrai-se dela, na procura da “vida humana pura”, a dimensdo
social, para adquirir-se, por meio disso, a indisponibilidade da dignidade.”

Ha também conceitos que traduzem a dignidade da pessoa humana como sendo o
“direito a naturalidade” ou ainda “direito a contingéncia”, o que traz um enorme
desconforto, se formos guiados apenas pela razéo e autofinalidade.

Nesse contexto Chaves Camargo afirmando que a “[...] pessoa humana, pela condi¢do
natural de ser, com sua inteligéncia e possibilidade de exercicio de sua liberdade, se
destaca na natureza e diferencia do ser irracional. Estas caracteristicas expressam um
valor e fazem do homem n&o mais um mero existir, pois este dominio sobre a prépria
vida, sua superacdao, € a raiz da dignidade humana. Assim, toda pessoa humana, pelo
simples fato de existir, independentemente de sua situacdo social, traz na sua
superioridade racional a dignidade de todo ser.”

Porém até a dignidade pode ser limitada, ou seja, a dignidade de uma pessoa s6 sera
ilimitada enquanto n&o afetar a dignidade de outrem.

E, diferentemente do que se pensa, ndo € possivel a uma pessoa violar a propria
dignidade, pois se trata de uma razao juridica adquirida com o decorrer da historia,
cabendo entdo ao Estado a funcéo de zelar a saude fisica e psiquica dos individuos.
Rizzatto Nunes considera, ainda, a dignidade da pessoa humana como sendo um
supraprincipio constitucional, entendendo que se encontra acima dos demais
principios constitucionais.

Como principio fundador do Estado Brasileiro (CF art. 1°, 1), a dignidade da pessoa
humana interessa ndo s6 pelo seu carater principioldégico, mas também, no presente
artigo em estudo, pelo seu relacionamento com os direitos sociais.

O inciso XXIII do art.5°, por sua vez, estabelece que a propriedade devera atender a

sua funcdo social. A propria Carta Magna cuida entdo de indicar em seu texto o que

13 Dimensées da DignidadEnsaios de Filosofia do Direito ConstitucionalLivraria do Advogado, Porto Alegre,
2005. p. 45-46.



entende por cumprimento da funcdo social. No paragrafo segundo do art.182,
estabelece que a propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor. Em
seguida, no caput do art. 186, preceitua que a propriedade rural atende a funcéo social
guando adequada e racionalmente aproveitada, inclusive em relagcdo aos recursos
naturais existentes e a preservacdo do meio ambiente, quando observadas as
disposic¢des que regulam as relacdes de trabalho e desde que a exploracéo favoreca o
bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

Embora majoritario, ndo é pacifico na doutrina o entendimento de que a fungéo social
seja um limite incito ao exercicio do direito individual de propriedade. A questdo é bem
posta por Manoel Jorge e Silva Neto, para o qual ha que se diferenciar a propriedade
referida como direito individual (art.5°) daquela estabelecida como principio geral da
atividade econdmica (art.170, 11). Segundo o professor, a primeira acep¢ao diz respeito
ao direito a satisfacdo das condices minimas de existéncia através da propriedade,
ndo possuindo qualquer relacdo que a fungdo social. Para ele, somente na segunda
acepcado se demandaria a imposicdo da funcdo social como exigéncia ao regular
exercicio do dominio. Nas palavras do autor, ndo ha razdo para vincular a propriedade
enquanto direito individual a funcdo social, uma vez que seu mau uso pode ser
validamente coibido pelo poder de policia .

Ndo € essa, contudo, a posi¢cdo prevalente. Em sentido diametralmente oposto,
entende José Afonso da Silva que a Constituicdo “s6 garante o direito de propriedade
que atenda a sua funcédo social” . E dizer, a propriedade que ndo cumpre sua funcéo
social ndo recebe protecdo constitucional. Para o festejado doutrinador, as restricdes
decorrentes do desatendimento da funcéo social indicam que a propriedade “ndo pode
mais ser considerada como um direito individual nem como instituicdo de direito
privado”, pois somente merece guarida quando instrumentalizada na busca de
assegurar a todos existéncia digna, conforme ditames da justica social.

De fato, embora tenha surgido como um direito de roupagem liberal, a propriedade,
sob o ponto de vista hodierno, ha de ser concebida sobretudo como um meio ao

atendimento da dignidade humana e da justica social.



Posicao intermediaria € apresentada por Dirley da Cunha Jr. e Marcelo Novelino , para
0S quais a auséncia de fungcdo social ndo implica numa total vulnerabilidade da
propriedade, mas sim numa menor salvaguarda constitucional. Para estes, mesmo
ndo se atendendo a funcdo social, ndo se pode admitir invasdes de terras por
movimentos sociais organizados, ainda que a pretexto de promover a reforma agréria,
tampouco supressao legislativa da instituicdo da propriedade privada ou a retirada
arbitrédrio do direito de propriedade, sem observancia do devido processo legal.
Certamente, admitir a absoluta desprotecdo da propriedade que ndo atendesse a
funcdo social seria permitir tamanha inseguranca no seio social que se estaria a
comprometer o proprio desenvolvimento do pais.

E de se concluir, também, que quer seja pela funcdo social quer seja pelo poder de
policia, a propriedade néo se afigura como direito absoluto, assim como ndo sao e ndo
poderia ser absolutos os demais direitos individuais. A relevancia desta observacao
refere-se a necessidade de flexibilizar os tradicionais atributos relacionados a
propriedade, a qual era tida como um direito absoluto, exclusivo e perpétuo. Contudo,
por se tratar de um direito individual, o estudo dos mencionados limites requer especial
cuidado, pois ndo poderiam estes afetar o nucleo intangivel da propriedade, o qual
consiste em clausula pétrea.

Da analise dos aspectos acima mencionado, conclui-se que a desapropriacdo, quando
realizada em consonancia com 0s preceitos e principios constitucionais, afigura-se
como uma limitacéo legitima ao direito de propriedade. Isto porque sendo destinada ao
interesse publico primario, demonstra a preocupacdo, inexistente nos Estados
Liberais, com uma politica social envolvendo institutos antes hermeticamente
“blindados” pelas disposi¢des dos codigos civis.

Trata-se de salutar opcdo do constituinte a de vincular a fungcédo social a protecédo da
propriedade, o que, contudo, ndo suplanta a caréncia de tratamento mais detalhado da
desapropriacdo para fins de utilidade e necessidade publica.

Alids, haveria que se conferir expressos limites a supressao da propriedade nos dois
casos acima mencionados, sob pena de se permitir uma perigosa amplitude na

discricionariedade estatal, passivel, inclusive, de corromper o interesse publico



primario em exclusivamente secundario e submisso ao arbitrio do poder publico. Sob
esse aspecto, a dignidade da pessoa humana deve ser observada a fim de reduzir a
vulnerabilidade dos particulares na hip6tese de, por exemplo, o poder publico optar
pela desapropriacdo por zona face a sua incapacidade ou desinteresse em instituir

contribuicdo de melhoria na regiéo.

11. CONSIDERACOES FINAIS

Pode-se afirmar, entdo, que os principios sdo os elementos que expressam os fins que
devem ser perseguidos pelo estado (em sua acep¢ao mais ampla), vinculando a todos
0s entes e valendo como um impositivo para o presente e como um projeto para o
futuro que se renova cotidianamente, constituindo-se numa eterna construcdo da
humanidade.

Dai que Kant, o principal teérico na construcdo do principio da dignidade da pessoa
humana, parte da premissa de que nenhuma pessoa € passivel de valoragdo, pois,
sendo detentora de racionalidade gera a possibilidade de autoafirmacdo, ou seja, a
liberdade em seu sentido amplo. Dessa metafisica, dessa transcendentalidade do
homem é que surge a dignidade e a liberdade, que nada mais sao do que valores
respaldantes de todo o ordenamento juridico.

A Constituicdo Federal de 1988 erigiu ao mesmo patamar de direito individual tanto o
direito de propriedade quanto o poder-dever do Estado em desapropria-la quando
diante de situacbes excepcionais pautadas em interesse e utilidade publicas bem
como no caso de interesse social. Isso indica o cuidado em coadunar um direito
historicamente absoluto e perpétuo, como € o direito de propriedade, com a nova
proposta de Estado Constitucional de Direito. Outrossim, ndo mais se concebe
institutos como exclusivamente de direito privados e alheios a eficacia irradiante dos
direitos fundamentais.

Percebe-se ainda que a preocupacdo em preservar o direito de propriedade deve sim
subsistir como manifestacdo de um Estado verdadeiramente democratico, ao qual

cabe garantir ao particular o minimo de seguranca juridica, apta a proporcionar uma



existéncia digna. Além disso, para que se possa caminhar no sentido do verdadeiro
desenvolvimento nacional, o qual, por 6bvio, ndo se restringe ao ambito econémico, o
direito de propriedade deve ser assegurado como prioridade.

Com efeito, para ser justa e para que ndo ocorra ferimento ao principio da dignidade
da pessoa humana, devera representar o seu valor real ou valor de mercado, ou seja,
traduzir numerario tal qual permita ao expropriado adquirir outro imével, tanto quanto
possivel, em iguais condi¢des fisicas que a propriedade desapropriada. Porquanto,
qualquer valor de indenizacdo que ndo permita ao expropriado adquirir propriedade
fisicamente semelhante a desapropriada, divorcia-se do mandamento constitucional da
justa indenizacdo, atingindo por conseqUéncia o principio da dignidade da pessoa
humana.

Sobre esse aspecto, merece critica, como j& mencionado, a escassez de
regulamentacdo constitucional acerca da desapropriacdo para fins de utilidade e
necessidade publica em contraste com o0 exaustivo tratamento dispensado a
desapropriacdo para fins de interesse social.

Com maior razéo, deveria 0 constituinte se preocupara com a hip6tese mais invasiva
de desapropriacdo, ao menos do ponto de vista individual, que é aquela em que a
despeito de o proprietario lhe conferir uma funcéo social, prevalece o interesse publico
na supressao do bem. Ora, uma intervencdo de tal monta ndo pode ser relegada ao
arbitrio do poder publico que, ndo raras vezes subverte o interesse publico primario
em secundario.

Afora isso, percebe-se que o instituto da desapropriacdo, conforme disposto na Carta
Magna, e desde que observados os principios basilares tanto da administracdo
publica, em particular quanto aqueles que orientam a prépria Republica Federativa do
Brasil, € medida estratégica para a constru¢cdo de uma sociedade menos discrepante e

excludente.
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