VOTO:
O Senhor Ministro Luis Roberto Barroso (Relator):
I. A hipotese e a questao constitucional em discussao

1. A discussao subjacente ao presente recurso extraordinario pode ser
assim resumida. O Municipio de Juiz de ‘Fora propos acao de
desapropriagao por utilidade ptiblica em face do particular proprietario do
bem. Para fins de imissao provisdria na posse, fez o deposito judicial de
quantia inferior a metade do valor do bem;.como veio a ser apurado no
final do processo.

2. A decisao de 1° grau, inicialmente,-determinou que a diferenca entre o
valor do depdsito inicial e o valor apurado ao final do processo fosse
complementada mediante mero;depodsito judicial, e nao pela via do
precatorio. Em embargos de declaracao, todavia, o juizo de 1° grau voltou
atrds e reconheceu a necessidade de se observar o regime de precatodrios,
previsto no art. 100 da Constitui¢cao Federal. O TJMG manteve a decisao,
com pequena ressalva quanto a honorarios advocaticios. E contra esse
acordao do Tribunal de Justiga que se interpoe o presente recurso.

3. O cenario fatico.que envolve o presente recurso € rotineiro. Em linhas
gerais, pode-se afirmar que o Poder Publico ingressa com a agao de
desapropriacdo contra o particular, deposita um valor incompativel com a
justa indenizagao constitucionalmente prevista, obtém a imissao provisoria
na posse e pagaa diferenca anos ou décadas depois, por intermédio de
precatorio judicial, o qual muitas vezes nem sequer é quitado no prazo
constitucionalmente determinado.

4., Emvsintese, portanto, a questao constitucional consiste em saber se a
diferenca apurada entre o valor de deposito inicial e o valor efetivo da
indenizacao final, determinada pelo juizo competente, deve ser paga
mediante depdsito judicial ou pela via do precatdrio, nos termos do art. 100
da Constituicao.



II. O antigo precedente do STF sobre a matéria e a releitura do instituto
da desapropriacgao

5. Sob a vigéncia da Constituicao de 1988, o Plenario ja enfrentou o tema
do carater prévio da indenizacdo em desapropriagao por interesse publico,
em acordao assim ementado:

“Acao de desapropriagao. Imissao na“posse. - A imissao na posse,
quando ha desapropriacao, € sempre provisoria. - Assim, o § 12 e suas
alineas do artigo 15 do Decreto-Lei 3:365/41 ¢ compativel com o
principio da justa e prévia indenizagao.em dinheiro previsto no art. 5,
XXIV, da atual Constituicao. Recurso extraordinario conhecido e
provido” (RE 176.108, Plenario, Rel. originario Min. Carlos Velloso,
Rel. para acérdao Min. Moreira ‘Alves, j. em 12.06.1997).

6. A controvérsia estabelecida ma ocasiao limitou-se a definicao de
quando seria devida a prévia e justaindenizacao exigida pela Constituicao,
tendo havido pedido de imissdao. provisdria na posse pelo Estado. Dessa
defini¢do decorreu a confirmacao da tese, fixada sob a vigéncia de
Constitui¢des passadas, de '‘que o pagamento da indenizagao por
desapropriacao poderia, sim;, Se sujeitar ao regime de precatorios. A maioria
do Tribunal, seguindo o“voto do Ministro Moreira Alves, manteve a
orientacdo de que “a imissao provisdria na posse, com a perda da posse
pelo proprietario, d4 margem [apenas] a compensagao por essa perda, que é
ressarcida [ao final] mediante juros compensatorios”.

7. O depdsito estabelecido no art. 15 do Decreto-lei nao se confundiria,
portanto, com a prévia e justa indenizagdo garantida pela Constituicao, que
somente se-tornaria devida ao final do processo judicial, quando se daria a
transmissao-formal da propriedade para o Estado. Nas palavras do Min.
Moreira ~Alves, “até o efetivo pagamento da indenizagdao, nao ha
transmissao de propriedade e, portanto, nao ha mora, mas ainda
compensacao da perda da posse”. Em vista disso, a compatibilizacao da
natureza prévia da indenizacao com o regime de precatdrios poderia ser
alcancada pelo simples condicionamento da titulagdo da propriedade a
quitacao da ordem de pagamento respectiva.



8. Penso, todavia, que essa tese deve ser repensada a luz do marco
normativo da Constituicao de 1988. Caracteristica ‘marcante da
interpretagao juridica no Brasil, nos ultimos anos, foi a.passagem da
Constituicao para o centro do sistema juridico. Progressivamente, a partir
de 1988, o texto constitucional passou a desfrutar, para além da supremacia
formal, também uma supremacia material, axiologica, potencializada pela
abertura interdisciplinar do sistema juridico e pela nermatividade de seus
principios.

9. Essa centralidade da Constituicao_ resultou no que se tem
denominado de filtragem constitucional ou constitucionalizagao do direito,
a significar a leitura de todo o ordenamento juridico a luz da Constituigao.
Nessa ordem de ideias, os valores, fins.publicos e 0os comportamentos
contemplados nos principios e regras daConstituicao passam a condicionar
a validade e o sentido de todas as normas de direito infraconstitucional. A
Constitui¢ao passa a ser, assim, nao apenas um sistema em si — com sua
ordem, unidade e harmonia —, mas também um modo de interpretar todos
os ramos do Direito.

10. Uma das areas que sofreu o impacto decisivo da constitucionaliza¢ao
foi o direito administrativo.Isso nao apenas pela vinda para a Constituicao
de diversos temas desse ramo juridico como, também, e sobretudo, pela ida
dos grandes principios constitucionais para condicionar o sentido e alcance
de suas regras. A constitucionalizacao do direito administrativo produziu
trés importantes mudangas de paradigma que repercutem na matéria aqui
discutida, a saber: (i) a redefinicdo da ideia de supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado; (ii) a vinculagdo do administrador a
Constituicao e'ndo apenas a lei ordinaria; e (iii) a possibilidade de controle
judicial do mérito do ato administrativo.

11. E~sob influéncia dessas ideias que passamos a andlise do caso
concreto.

III. Os efeitos praticos da jurisprudéncia atual

12. A ldgica que tem prevalecido até aqui em matéria de
desapropriagdao, como visto, é a da distingao rigida entre posse e

propriedade. Nessa linha, a imissao provisoria somente privaria o titular do
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bem de sua posse, mas a perda da propriedade apenas se daria ao final do
processo. Com esse fundamento se tem considerado prévia e justa a
indenizacao paga ao final da acao de desapropriacao, admitindo-se, como
regra, que o depdsito inicial ndao corresponda, sequer proximamente, ao
valor do imovel, isto é, a perda patrimonial sofrida..Com base na
jurisprudéncia atual, o Poder Publico obtém a imissdao na posse com base
em avaliagdo administrativa unilateral, nao submetida a'qualquer controle
por parte do Poder Judicidrio e do expropriado. E‘paga a maior parte do
valor da indenizagdo por precatorio judicial, possivelmente décadas depois
da perda da posse pelo particular.

13. Tal situagao produz profunda injusti¢a-e“permite, no mais das vezes,
que o Estado se locuplete a custa do direito do cidadao. Nao ¢ dificil
demonstrar o argumento.

14. Do ponto de vista pratico, a‘partir do momento em que o Poder
Publico se imite na posse, o contetido econdmico da propriedade se esvazia
na sua esséncia. E a partir (desse momento que o proprietario
verdadeiramente experimenta a'sua perda. Ainda que se diga que o bem
possa ser alienado durante o processo, essa nao € uma possibilidade real na
generalidade dos casos. No maximo, o que se pode fazer € ceder o direito de
receber, ndo se sabe quando, uma indenizagao estatal, também de valor
incerto.

15. Esse quadro geral de injustica e locupletamento ¢ dramaticamente
agravado pela demora na tramitacao do processo de desapropriagao. No
presente caso, o.Municipio de Juiz de Fora imitiu-se na posse provisoria do
bem em 2009..Desde entao, passados mais de 12 anos, o proprietario nao
mais pode, efetivamente, usar, gozar ou dispor dos terrenos objetos da agao.
Diante desse.quadro, havendo o minimo de preocupagdo com a correlagao
entre direito e realidade social, pode-se sustentar que a recorrente ainda é
proprietaria dos bens, e que o Municipio de Juiz de Fora, por sua vez, nao
detém oimovel que ocupa ha uma década?

16. Ha casos bem mais graves. No RE 834.428, Rel. Min. Marco Aurélio,
o expropriado foi retirado de sua residéncia em 1972. Ali se construiu um
estadio de futebol, concluido em 1975 (o Serra Dourada, em Goias). Ha
como dizer que quase 45 anos ap0s a finalizagao da construgao que ocupa o
terreno nao houve, ainda, a desapropriagao, mas mera imissao provisoria
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na posse? Também 14 o deposito inicial nao cobria senao infima parte do
valor do bem.

17. Desse modo, o modelo vigente € potencialmente-injusto com o
particular, pois, em suma: (i) ele perde a posse do seu.bem no inicio do
processo, mediante depdsito muitas vezes dissociado'do correto valor de
mercado; (ii) o agdo de desapropriacao tem longa-tramitagao, visto que
impoOe a realizacao de pericia judicial e quase sempre envolve intimeros
recursos e incidentes processuais; e (iii) apos.o ‘transito em julgado, o
pagamento do quantum indenizatdrio se da por ‘precatdrio judicial, cujo
prazo de quitagao € usualmente descumprido pelos entes publicos.

18. Mas nao € so. A sistematica atual também é ruim para o Estado. A
desapropriagao € declarada e implementada em certa época, sob a vigéncia
de determinado governo, mas é paga muitos anos — por vezes, décadas —
depois. Em termos praticos, isso significa que os governantes atuais podem
desapropriar os bens que desejarem, pagando valor infimo. No momento
do pagamento definitivo, em geral, 0 governante é outro. Dessa forma, de
um lado, os politicos ndo sao incentivados a se preocuparem com os custos
da declaragao de um bem como de utilidade ou necessidade publica. E, de
outro lado, a prépria populacao nao é estimulada a fiscalizar as ocupagoes
imobiliarias realizadas pelo Estado e, anos depois, os pagamentos devidos
em virtude delas.

19. Além disso, o' atual modelo de desapropriagao gera, ainda, outra
consequéncia nefasta: o pagamento pelo Estado, ao final dos processos, de
indenizagoes bastante superiores ao valor de mercado do bem expropriado.
Esse pagamento a maior decorre dos chamados “juros compensatorios”.

20. Assim, vé-se que o modelo atual de desapropria¢ao nao é bom para
o expropriado, que certamente preferiria receber apenas o preco justo de
seu bem no momento de imissdo provisdria na posse e acabar por receber o
maior, montante por precatorio, muito tempo depois da perda da posse.
Nao é bom para o Estado, que tem que pagar muito mais pelo imovel do
que ele verdadeiramente vale. E nem atende adequadamente a sociedade,
gerando disfunc¢des quanto ao controle social das desapropriacoes e dos
gastos publicos.



IV. Se o poder publico nao estiver em dia com os precatdrios, devera
pagar a desapropriagdo mediante depdsito judicial direto

21. Fixadas essas breves premissas conceituais, resta saber se a diferenca
apurada entre o valor de depdsito inicial e o valor efetivo da indenizagao
final, determinada pelo juizo competente, deve ser paga:mediante depdsito
judicial ou pela via do precatdrio, nos termos do art..100 da Constituicao.

22. Como visto acima, a aplicabilidade do regime de precatorios as
indenizagoes por desapropriacao por utilidade.publica foi assentada na
jurisprudéncia deste Tribunal a partir da premissa de que a desapropriagao
se concretizaria apenas com o ato formal de outorga do titulo de
propriedade ao Estado. Assim, a jurisprudéncia desta Corte entende que a
diferenca apurada entre o valor de deposito inicial e o valor efetivo da
indenizagao final, determinada pelo juizo competente, deve ser paga por
precatdrio.

23. Tenho duvidas, contudo; se a previsao de pagamento por precatdrio
cumpre a determinagdo constitucional de indenizagdo justa e prévia,
prevista no art. 52, XXIV. Isso.ocorre por dois singelos motivos. Em primeiro
lugar, como demonstrado acima, a interpretagao constitucional do instituto
da desapropriacao demonstra que a imissao provisoria da posse antecipa os
efeitos praticos da desapropriacao, demandando que a indenizacao prévia
exigida pela Constitui¢ao também seja antecipada, nao podendo aguardar a
demora inerente ao.regime de precatorios. Em segundo lugar, o art. 100 da
Constituicao determina que se submetam ao regime de precatdrio apenas os
pagamentos devidos em virtude de sentenca judiciaria. A indenizagao
expropriatoria € paga porque a propria Administracao reconhece
determinado ~bem como de interesse ou utilidade publica e decide,
voluntariamente, sujeitd-lo a um processo, eminentemente administrativo,
de desapropriacao. Nao parece ser o Judicidrio que condena o Estado a
pagar a/indenizacao, nem mesmo que declara o Estado devedor em relagao
ao particular expropriado. Em outras palavras, o papel do Judiciario é o de
mero definidor do quantum indenizatdrio.

24. A despeito dessas consideragdes, penso que nao € necessario superar
a jurisprudéncia do STF para solucionar o presente caso. Isso porque se o
ente expropriante nao estiver em dia com o pagamento dos precatorios —
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como boa parte dos Estados e Municipios ndo esta —, ndo tenho duvidas de
que a indenizacao nao sera prévia. Se o prazo constitucional para
pagamento dos precatdrios é respeitado pelo ente expropriante, é possivel
aceitar (ainda que sem concordar) a jurisprudéncia segundo-a qual nao ha
violagdo a natureza prévia da indenizagao. O expropriado recebera o
montante no prazo de um ano ou, no maximo, um_ano e meio apds o
transito em julgado, periodo considerado razoavel pela Constituicao para a
quitagao do débito do Poder Publico. De modo diverso, se o expropriante
estd em mora com a quitagao de precatorios, a tendéncia é que o pagamento
somente ocorra muitos anos — e talvez décadas —apos o transito em julgado.
Trata-se, portanto, de um desvirtuamento da natureza prévia da
indenizacao.

25. O Estado tem o dever de serscorreto com seus cidadaos. A
indenizagao da desapropriacao nao pode constituir um calote disfarcado ou
o reconhecimento vazio de uma divida. Em abstrato, é possivel argumentar
que a submissao da desapropriacao ao regime de precatorios nao viola o
comando constitucional de indenizacao prévia e justa do art. 52, XXIV. O
estado de mora no pagamento de requisitorios, contudo, desconstrdi essa
premissa. O atraso no pagamento, portanto, deslegitima o Poder Publico,
desnatura a natureza prévia da.indenizagao e esvazia o conteudo do direito
de propriedade.

26. No caso concreto, o Municipio de Juiz de Fora, ente expropriante,
aderiu ao regime especial de pagamentos estabelecido pela Emenda
Constitucional n® 62/2009, mas possui precatorios pendentes de pagamento
desde 2003, nos termos do seu Balangco Orcamentario Consolidado de 2020.
Em outras palavras, o proprio Municipio comprova, em seus
demonstrativos financeiros, que estd em mora desde 2003. Como forma de
ilustrar a extensao do atraso, dos 52 (cinquenta e dois) requisitorios
previstos para quitacao em 2019, nenhum foi pago. Ha ainda precatorios de
2006 a 2018 sem quitagao. Diante desse cenario, como € possivel afirmar
que, caso se submeta ao regime de precatorios, a indenizagao sera prévia e
justa? A recorrente ja nao exerce as prerrogativas de proprietdria ha mais de
dez anes. Recebeu, até o momento, menos da metade do valor de mercado
de seu terreno. E ird receber o valor restante via precatdrio, sem qualquer
perspectiva de quando isso ocorrera.

27. Por todo exposto, penso que, nas hipdteses em que o ente

expropriante estiver em atraso no pagamento de precatorios, a diferenca
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apurada entre o valor de deposito inicial e o valor efetivo da indenizacao
final na desapropriacao ndo deve ser paga por precatdorio, mas sim
mediante deposito judicial, em respeito a natureza prévia da.indenizagao,
disposta no art. 5°, XXIV, da Constituicao. Por outro lado, os entes
expropriantes que estiverem em dia submetem-se normalmente ao regime
de precatdrios, nos termos da jurisprudéncia desta Corte.

V. modulacao dos efeitos da decisao

28. Embora seja absolutamente legitima“a mudanca de opinidao do
Tribunal sempre que considerar constitucionalmente mais acertado, tenho
reiteradamente manifestado que € preciso-resguardar as expectativas
daqueles que confiaram nos parametros estabelecidos pelas decisdes do
Supremo Tribunal Federal. Afinal, a .virada jurisprudencial equivale a
criacao de direito novo e, por tal razao, nao pode operar efeitos retroativos,
como decorréncia direta da aplicagao“dos principios da seguranca juridica,
da protecao da confianga e da boa-fé.

29. Na hipotese vertente, essa conclusao é reforcada por duas razdes: o
entendimento do Supremo Tribunal Federal estd em vigor h4 décadas e o
impacto financeiro da mudanga jurisprudencial nas contas publicas é
significativo, em momento_de graves restricoes orcamentarias pelas quais
passam os entes federativos.

30. Sendo assim, esta Corte pode fazer uso de uma série de solugoes
intermedidrias e transitorias que flexibilizem a aplicagao imediata do seu
novo entendimento e assegurem a transicao gradual do direito antigo para
o direito novo. Trata-se de medida de proporcionalidade apta a
compatibilizar 'a impossivel permanéncia indefinida da interpretacao
anterior e a:aplicagao incondicional e mecanica da nova exegese.

31. Desse modo, modulo os efeitos desta decisao, para que as teses nela
estabelecidas sejam aplicadas somente as desapropriacbes propostas a
partir da publicacdo da ata da sessao desde julgamento, ressalvadas as
agoes judiciais em curso em que se discuta expressamente a
constitucionalidade do pagamento da complementacao da indenizagao por
meio de precatdrio judicial.



VI. Conclusao

32. Diante de todo o exposto, afirmo, sob o regime da repercussao geral,
a seguinte tese: “No caso de necessidade de complementacao da
indenizagao, ao final do processo expropriatorio, devera o pagamento ser
feito mediante depdsito judicial direto se o Poder Publico.nao estiver em dia
com 0s precatorios”.

33. Limito, todavia, a eficacia temporal desta decisao, para que as teses
nela estabelecidas sejam aplicadas somente as'desapropriacdoes propostas a
partir da publicacdo da ata da sessao desde julgamento, ressalvadas as
acoes judiciais em curso em que sewdiscuta expressamente a
constitucionalidade do pagamento da complementacao da indenizagao por
meio de precatdrio judicial.

34. Em virtude da modulagdo temporal acima fixada, dou provimento
ao recurso extraordindrio para que a diferenca da indenizagao seja paga
mediante deposito direto pelo Municipio de Juiz de Fora.

35. E como voto.



