VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Senhor Presidente,
cumprimento Vossa Exceléncia, Ministro Luiz Fux, as eminentes Ministras
Carmen Lucia e Rosa Weber e os eminentes pares.

Adoto, Senhor Presidente, o acutissimo relatdrio apresentado pelo e.
Ministro Roberto Barroso.

Permito-me rememorar que se trata de recurso extraordindrio, com
repercussao geral, no qual se pede a reforma de acérdao proferido pelo
Tribunal de Justica de Minas Gerais (TJMG).

O Municipio de Juiz de Fora, ora recorrido, ajuizou desapropriacao por
utilidade publica em face da ora recorrente, para construcao de hospital
publico.

Apds o depdsito da quantia de R$ 834.306,52 (oitocentos e trinta e
quatro mil, trezentos e seis reais e cinquenta e dois centavos), houve a
imissao provisdria na posse dos bens.

Seguiu-se a instrug¢do do processo, com realizacao de pericia dos
imdveis em questdo. O pedido de desapropriacao foi, entdo, julgado
procedente. Fixou-se, na~sentenca, o montante da indenizacao devida pelo
Municipio em R$ 1.717.000,00 (um milhao, setecentos e dezessete mil reais),
valor a ser acrescido-de correcao monetdria, juros de mora e juros
compensatorios.

O juizo de primeiro grau determinou que a diferenca entre o montante
da indenizagao e.o valor depositado para imissao provisoria na posse fosse
complementada via deposito judicial. Em embargos de declaracao opostos
pelo Municipio, porém, reconheceu-se a necessidade de se observar o
regime de precatdrios, previsto no art. 100 da CRFB.

Os recursos interpostos pelas partes foram rejeitados pelo TIMG e pelo
ST]. Ficou pendente de julgamento o agravo em recurso extraordinario,
provido pelo e. Ministro Relator Roberto Barroso, para propiciar a andlise
da repercussao geral da questao.

A recorrente aduz que o regime previsto no art. 100 da Constitui¢ao nao
se deve aplicar a indenizacdo devida ao proprietario do imovel, porque o
procedimento de desapropriacao precede-se do pagamento de uma quantia
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indenizatdria ao expropriado, a qual deve ser prévia, justa e em dinheiro
(eDOC 3, p. 179/192). Ampara seus argumentos na alegacao de violagao aos
arts. 5%, XXIV, e 183, §3°% da CRFB.

O Plenario do STF reconheceu a repercussao geral da questao, conforme
ementa respectiva:

“DIREITO CONSTITUCIONAL E DIREITO ADMINISTRATIVO.
DESAPROPRIACAO. GARANTIA DE VJUSTA E PREVIA
INDENIZACAO EM DINHEIRO. COMPATIBILIDADE COM O
REGIME DE PRECATORIOS. PRESENCA DE REPERCUSSAO
GERAL. 1. Constitui questao constitucional saber se e como a justa e
prévia indenizagao em dinheiro assegurada pelo art. 5%, XXIV, da
CRFB/1988 se compatibiliza com o.regime de precatdrios instituido no
art. 100 da Carta. 2. Repercussao geral reconhecida”.

A manifestagao da Procuradoria=Geral da Republica foi no sentido do
desprovimento do presente recurso-extraordinario, em parecer assim
ementado:

“DIREITO CONSTITUCIONAL E DIREITO ADMINISTRATIVO.
RECURSO EXTRAORDINARIO. TEMA 865. REPERCUSSAO GERAL.
DESAPROPRIACAO  INDENIZACAO. COMPLEMENTACAO DO
DEPOSITO INICIAL. REGIME DE PRECATORIOS.
OBRIGATORIEDADE. DESPROVIMENTO.

1 — A indenizacao em dinheiro devida em razao da diferenca entre
o valor da condenacao judicial e o da oferta inicial em procedimento
para desapropriacdo devera ser paga em obediéncia ao regime de
precatorios, ressalvados os casos expressamente previstos na
Constituicao Federal.

2 —Parecer pelo desprovimento do recurso extraordindrio.”

Era o que cabia rememorar.

As questoes trazidas a apreciacao desta Suprema Corte sao da maior
relevancia para a concretizagdo do ambito de protecao do direito
fundamental a propriedade (art 5°, XXII e XXIII, CRFB), especialmente
quanto a conformagdo desse direito em relagdo ao instituto da
desapropriacao (art. 5%, XXIV, CRFB).



O e. Ministro Relator Roberto Barroso bem sintetizou a questao em
julgamento em seu voto. De acordo com ele, “ em linhas gerais, pode-se
afirmar que o Poder Publico ingressa com a agao de desapropriagao contra
o particular, deposita um valor incompativel com a justa indenizacao
constitucionalmente prevista, obtém a imissao provisdria.na posse e paga a
diferenca anos ou décadas depois, por intermédio de precatdrio judicial, o
qual muitas vezes nem sequer é quitado no prazo constitucionalmente
determinado.”

A questdo constitucional em julgamento, assim, reside em saber se a
diferenca apurada entre o valor inicialmente depositado e o valor efetivo da
indenizacao final, determinada em juizo, deve ser paga mediante depdsito
judicial ou pela via do precatdrio, nos termos.do art. 100 da Constituicao.

O e. Ministro Roberto Barroso ‘aponta que o modelo atual é
potencialmente injusto com o proprietario do bem expropriado, na medida
em que a) ele perde a posse do bem no inicio do processo, mediante
depdsito muitas vezes distinto do correto valor de mercado; b) o tramite da
acao de desapropriacao € longo; e c) apds o transito em julgado, o
pagamento por precatorio do quantum indenizatdrio tem prazo de quitagao
usualmente descumprido peloPoder Publico.

O e. Ministro Relator também pontua, em seu voto, que o paradigma
atual nao é eficiente para o Poder Publico, j& que o longo tramite do
processo pode levar ao cendrio em que a desapropriagao se implementa sob
vigéncia de determinado governo, mas é quitada muitos anos depois.
Conforme Sua Exceléncia, “Em termos prdticos, isso significa que os
governantes atuais-podem desapropriar os bens que desejarem, pagando
valor infimo. No'momento do pagamento definitivo, em geral, o governante
é outro” .

Além disso, como alerta o e. Ministro Relator, o atual modelo de
desapropriagao pode levar a outra consequéncia prejudicial ao Poder
Publicoo pagamento pelo Estado, ao final dos processos, de indenizagoes
bastante superiores ao valor de mercado do bem expropriado, em razao dos
juros compensatorios.

“

O e. Relator Ministro Roberto Barroso conclui, entao, que, nas
hipdteses em que o ente expropriante estiver em atraso no pagamento de
precatdrios, a diferenca apurada entre o valor de depdsito inicial e o valor



efetivo da indenizacao final na desapropriacao ndo deve ser paga por
precatdrio, mas sim mediante depdsito judicial, em respeito a natureza
prévia da indenizagao, disposta no art. 5% XXIV, da Constituicao”.

“

Assenta, ainda, que
submetem-se normalmente ao regime de precatdrios, ‘nos termos da

0s entes expropriantes que estiverem em dia

jurisprudéncia desta Corte”.

Prop0e a seguinte tese a ser fixada sob o regime da repercussao geral: “
No caso de necessidade de complementacao da _indenizacgao, ao final do
processo expropriatorio, devera o pagamento ser feito mediante deposito
judicial direto se o Poder Publico ndo estiver em dia com os precatdrios ”,

“”

com modulagdo dos efeitos, para que a tese seja aplicada “ somente as
desapropriacoes propostas a partir da publicacao da ata da sessao deste
julgamento, ressalvadas as acgoes judiciais em curso em que se discuta
expressamente a constitucionalidade do pagamento da complementacgao da

indenizagao por meio de precatorio judicial ”.

Conclui o voto com o provimento ao recurso extraordindrio para que a
diferenca da indenizacdo seja’paga mediante depdsito direto pelo
Municipio de Juiz de Fora.

Submetida a questdo a julgamento em lista do Plenario Virtual, o e.
Ministro Gilmar Mendes apresentou proposta de divergéncia, na qual
obtempera que “ a mens legis constitucional refere-se ao cumprimento de
sentenca advindo de iobrigacdo de pagar, submetendo-se a regra do
precatdrio/RPV qualquer desembolso extraorcamentdrio para fazer frente
ao conteudo da coisa julgada. A norma constitucional parte do pressuposto
de ser imprescindivel que o Poder Publico adeque-se no plano orcamentario
para quitar divida vencida reconhecida judicialmente . Sendo assim, é
incompativel com a Constituicdo o cumprimento imediato lato sensu (sem
submissao ao'regime de precatorio), de obrigacao de pagar divida vencida,
ainda que a'titulo de complementagao de depdsito prévio.”

Sua“Exceléncia conclui o voto divergente com o desprovimento do
recurso extraordindrio, ao propor a fixacao da seguinte tese de repercussao

geral: “ o pagamento da complementacao do depdsito prévio ou do valor
indenizatorio fixado em ag¢do de desapropriacdo ocorrera por meio de
precatorio, salvo nos caso de desapropriagdo por descumprimento da
fungdo social (que sera pago por meio de titulos da divida publica ou
agrdria, a depender de o imdvel ser urbano ou rural)”.



Estao colocadas, portanto, Senhor Presidente, duas versoes contrapostas
para deslinde do tema em julgamento.

Enquanto o Relator, e. Ministro Roberto Barroso, entende que no caso
de necessidade de complementacao da indenizagao, ao final do processo
expropriatorio, devera o pagamento ser feito mediante-deposito judicial
direto se o Poder Publico “ ndo estiver em dia com 0s precatdrios”, o e.
Ministro Gilmar Mendes entende pela obrigatoriedade do respeito ao
regime de precatorios para o pagamento referido.

O tema em debate, portanto, desafia a clausula da “justa e prévia
indenizacao”, contida no inciso XXIV do art. 5 da Constitui¢ao. O tema tem
longa historia no Direito brasileiro.

A Constituigao do Império dispunha, no art. 179:

“XXII. E garantido o Direito de Propriedade em toda a sua
plenitude. Se o bem publico legalmente verificado exigir o uso, e
emprego da Propriedade do Cidaddo, sera elle préviamente
indemnisado do valor della. A Lei marcara os casos, em que terd logar
esta unica excepgdo, e dard as regras para se determinar a
indemnisacao.”

O direito a indenizagdo prévia aparece, pela primeira vez, na
Constituicao de 1891, no.art. 72:

“§717- O direito de propriedade mantém-se em toda a sua
plenitude, salva a desapropriacao por necessidade ou utilidade
publica, mediante indenizagao prévia.”

E a Constituigdo de 1934 que traz, pela primeira vez, a cldusula de justa e
prévia dindenizagdao, como se pode haurir do art. 113, 17, que aqui
reproduzo:

“17) E garantido o direito de propriedade, que nao podera ser
exercido contra o interesse social ou coletivo, na forma que a lei
determinar. A desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica
far-se-4 nos termos da lei, mediante prévia e justa indenizacdo. Em




caso de perigo iminente, como guerra ou comogao intestina, poderao
as autoridades competentes usar da propriedade particular até onde o
bem publico o exija, ressalvado o direito a indenizagao ulterior.”

Trés anos depois, como aponta Sonia Rabello de Castro, a Constituicao
de 1937 novamente retira o termo justo aposto a locugao indenizacgao,
remetendo a legislacao ordindria a funcao de regular oslimites e o contetdo
do exercicio do direito de propriedade (RABELLO de CASTRO, Sonia. O
conceito de Justa Indenizacdao nas expropriagdes imobilidrias urbanas:
justica social ou enriquecimento sem causa?. Revista de Administracao
Municipal, v. 265, p. 42-53, 2008).

O Estado Novo, portanto, manteve o conceito de propriedade, conforme
o artigo 122, 14 da Carta de 1937, mas nao mais assegurava indenizagao
justa, apenas prévia:

“A Constituicao assegura-aos brasileiros e estrangeiros residentes
no pais o direito a liberdade, a seguranca individual e a propriedade,
nos termos seguintes: 14) O direito de propriedade, salvo a
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, mediante
indenizacdo prévia_., O seu conteido e os seus limites serdao os
definidos nas leis quelhe regularem o exercicio”.

Gilberto Bercovici anotasque “ estes dispositivos sao muito semelhantes
ao artigo que garantia a_funcao social da propriedade na Constituicao de
Weimar (artigo 153), ao afirmar que a propriedade era garantida pela
Constituicao, mas com-seu conteudo e limites resultantes de lei. Além disso,
o uso e exercicio da-propriedade deveriam representar uma fungao social,
pois “a propriédade obriga” (“Eigentum verpflichtet”). Ou seja, a
determinagao do conteudo do direito de propriedade estava, como no
artigo 153 da Constituicado de Weimar, reservada a lei. O legislador, de
acordo com a Constituicao de 1934 e com a Carta de 1937, poderia limitar
livremente ‘o, direito de propriedade, que perdia, assim, seu cardter a-
historico. de absolutividade” (BERCOVICI, Gilberto. A Questao Agraria na
Era Vargas (1930-1964). Historia do Direito - Revista do Instituto Brasileiro
de Historia do Direito, v. 1, p. 183-226, 2020).

Releva notar, nesse influxo, que a edicao do Decreto-Lei 3365/1941, de
forma coerente com a Constituicdo de 1937, previu que a agdao de
desapropriacao tivesse um perito de confianca do magistrado, porque o
valor a ser pago no final do processo nao seria o valor previamente
garantido. Reproduzo a redagao do dispositivo:



“Art. 14. Ao despachar a inicial, o juiz designard um perito de sua
livre escolha, sempre que possivel, técnico, para proceder a avaliagao
dos bens.

Paragrafo tinico. O autor e o réu poderao indicar assistente técnico
do perito”.

O Decreto-Lei previu, nesse sentido, o pagamento em titulos, nos
termos do art. 32, ou, ainda, a fixagdo do valor‘a partir do IPTU, em
conformidade com o art. 27, paragrafo tnico:

“Art. 32. O pagamento do prego sera feito em moeda corrente.
Mas, havendo autoriza¢ao prévia do-Poder Legislativo em cada caso,
podera efetuar-se em titulos da divida publica federal, admitidos em
bolsa, de acordo com a cotagao do, dia anterior ao do deposito.”

Art. 27. O juiz indicard na sentenca os fatos que motivaram o
seu convencimento e deverd atender, especialmente, a estimacao dos
bens para efeitos fiscais;"ao preco de aquisi¢ao e interesse que deles
aufere o proprietario;~a sua situacdo, estado de conservacgao e
seguranca; ao valor venal dos da mesma espécie, nos ultimos cinco
anos, e a valorizagao ou depreciacdo de drea remanescente,
pertencente ao réu.

Pardgrafo unico.  Se a propriedade estiver sujeita ao imposto
predial, o "quantum" da indenizagao nao sera inferior a 10, nem
superior a 20 vezes o valor locativo, deduzida previamente a
importancia.do imposto, e tendo por base esse mesmo imposto,
lancado no.ano anterior ao decreto de desapropriagao.

A Constituicao de 1946, a seu turno, ndo apenas reintroduz o termo

“justa”, como ‘também trouxe a exigéncia de ser a indenizacdao “em
dinheiro”, nes termos do art. 141, § 16:

“§ 16 — E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de
desapropriacao por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse
social, mediante prévia e justa indenizacao em dinheiro . Em caso de
perigo iminente, como guerra ou comogao intestina, as autoridades
competentes poderao usar da propriedade particular, se assim o exigir
o bem publico, ficando, todavia, assegurado o direito a indenizac¢ao
ulterior.”




A férmula “prévia, justa e em dinheiro” da Constituigao de 1946 € a que
o legislador constituinte de 1988 também aplicou, como se vé da redagao do
inciso XXIV do art. 5%

“XXIV - a lei estabelecerda o procedimento para desapropriacdao
por necessidade ou utilidade publica, ou por ‘interesse social,
mediante justa e prévia indenizagao em dinheiro, ressalvados os casos
previstos nesta Constituicao;”

Sem desconhecer a jurisprudéncia consolidada desta Suprema Corte
quanto ao tema, comungo da compreensao de que € preciso revisitar os
parametros hermenéuticos por meio dos quais se estabeleceu que a
obrigatoria, justa e prévia indenizacao em dinheiro, a que se refere o artigo
5°, XXIV, da CRFB, compreende apenas-a indenizacao devida para a
transferéncia definitiva da propriedade; que ocorre ao final do processo
expropriatorio.

Afinal, este é o problema que se coloca atualmente, o qual deita raizes
na Constituicdo do Império, comorse demonstrou. Trata-se de um direito a
indenizagao garantido de forma-bastante robusta pelo ordenamento. No
entanto, o rito da expropriagao,rege-se, ainda, por principios que vigiam em
uma época autoritaria.

Nesse sentido, pontuam Luciano Ferraz e Jorge Bacelar Gouveia:

“No Brasil, a par das disposi¢des constitucionais proprias (art. 52
XXIV6 ,°CB/88, art. 182, §4° art. 184, art. 243), a Lei Geral das
Desapropriacoes € representada pelo Decreto Lei 3.365/41, uma
legislagao arcaica, editada em época de regime autoritario (Estado
Novo) — e que necessita de renovada interpretacdo a luz da
Constituicao de 1988.

(...)

O Decreto Lei 3.365/41 foi expedido num contexto politico
autoritario e intervencionista (Estado Novo), dotando a
Administragdo Publica de poderes expropriatorios largos,
insindicaveis pelo Poder Judicidrio e oponiveis, sem prévia oitiva e
sem direito de impugnacao na via administrativa, aos administrados
proprietarios.” (FERRAZ, Luciano. GOUVEIA, Jorge Bacelar.
Procedimento Expropriatorio e Administragao Publica Dialdgica:
estudo comparativo da expropriacao no Brasil e Portugal. REVISTA
BRASILEIRA DE ESTUDOS POLITICOS, v. 113, p. 477-532, 2016).



Peco vénia, portanto, para nao aderir a proposta de divergéncia tal
como desenhada pelo e. Ministro Gilmar Mendes. Considero, com o
maximo respeito, que invocar o direito or¢amentdrio como Obice para a
garantia fundamental revela, tao somente, um entrave burocratico.

Afinal, para respeitar a proibicao de mudancas. de categoria de
programacao, bastaria que a rubrica disponivel (para a indenizagao
contivesse o valor “justo”, nao o valor da tabela do IPTU.

Nao se ignora que exigir tal procedimento da.Administracao envolve
maior esfor¢co do Poder Publico. Todavia, essa circunstancia € insita quando
se pretende garantir direitos fundamentais.

Ao mesmo tempo, peco, também, as.mais respeitosas vénias ao e.
Ministro Relator Roberto Barroso. Reconheco que seus argumentos estao
amparados em relevantes preocupagoes praticas. No entanto, entendo que a
férmula “ se o Poder Publico ndo estiver em dia com os precatdrios”,
contida na tese proposta por Sua Exceléncia, nao assegura a protecao da
garantia fundamental da indenizagao prévia.

Além disso, devo consignar que ndo basta a mera preocupagdo com 0s
efeitos praticos. Afinal, como o'valor de venda do imdvel é distinto do valor
de aluguel, tal preocupagdo também deveria ensejar a revisao da
jurisprudéncia que reconheceu como constitucional o art. 15, § 1° do
Decreto-Lei 3.365/1941, cristalizada na Sumula 652 deste STF. O referido
dispositivo determina que:

“Art.. 15, Se o expropriante alegar urgéncia e depositar quantia
arbitrada de conformidade com o art. 685 do Cddigo de Processo
Civil, o juiz mandard imiti-lo provisoriamente na posse dos bens;

(..)

§1° A imissao provisdria podera ser feita, independente da citagao
do réu, mediante o deposito:

a) do preco oferecido, se éste for superior a 20 (vinte) vézes o valor
locativo, caso o imdvel esteja sujeito ao impodsto predial;

b) da quantia correspondente a 20 (vinte) vézes o valor locativo,
estando o imdvel sujeito ao impdsto predial e sendo menor o preco
oferecido;

c) do valor cadastral do imdvel, para fins de lancamento do
impoOsto territorial, urbano ou rural, caso o referido valor tenha sido
atualizado no ano fiscal imediatamente anterior;



d) nao tendo havido a atualizagdo a que se refere o inciso c, o juiz
fixara independente de avaliagdo, a importancia do deposito, tendo
em vista a época em que houver sido fixado originalmente o valor
cadastral e a valorizagao ou desvalorizagao posterior do imovel.”

Veja-se, a respeito, a licao de Fernando Facury Scaff:

“Em 2003, o STF exarou a Sumula 652, validando a recepgao
constitucional do artigo 15, paragrafo 1% desse decreto-lei de 1941,
época da Ditadura Vargas, o qual permite-que, independentemente da
citacdo do proprietario, o juiz determine a imissao provisdria do ente
publico na posse do bem, desde.que seja alegada urgéncia e
depositada a quantia arbitrada. Que quantia € essa? O paragrafo 1°,
“c”, do artigo 15 estabelece que sera “o valor cadastral do imdvel, para
fins de lancamento do imposto territorial, urbano ou rural”, caso
tenha sido atualizado no ano fiscal imediatamente anterior; caso nao
tenha sido, o juiz levara tal valor em consideragdo na sua andlise
(inciso “d”). Existe farta jutisprudéncia do STJ tratando da matéria.

O deposito dessa quantia pelo ente publico é considerado o
pagamento prévio .da.indenizagao, podendo o proprietdrio do bem
desapropriado levantar até 80% desse deposito, mesmo que discorde
da avaliacdo e decida impugna-la judicialmente (artigo 33, DL 3365
/41). Caso o expropriado concorde com o registro da propriedade na
matricula do .imdvel, podera levantar até 100% do montante
depositado e.prosseguir questionando em juizo o preco ofertado
(artigo 34-A).” (SCAFF, Fernando Facury. Nao deve ser paga com
precatorio.sentenca que majora valor de desapropriacao. Consultor
Juridice,-Sao Paulo, 07 ago. 2018).

Consolidou-se entendimento segundo o qual “ subsiste no regime da CF
de 1988 (artigo 5% XXIV), a jurisprudéncia firmada pelo Supremo Tribunal
sob a égide das Cartas anteriores, ao assentar que sO a perda da
propriedade, no final da acdo de desapropriagio — e nao a imissao
provisoria na posse do imovel — esta compreendida na garantia da justa e
prévia indenizagao ”. Logo, ¢ no momento do julgamento final da agao que
ha a perda da propriedade e, portanto, é nesse momento que o pagamento
deve ser feito “em dinheiro”. Reproduzo a ementa do precedente
respectivo:
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“EMENTA: - 1. Preliminar de prejudicialidade rejeitada, ante a
diversidade dos procedimentos respectivos e da modalidade de
execucao, entre a imissao provisoria na posse (a que se refere o
mandado de seguranca ora em grau de recurso extraordindrio) e o
julgamento definitivo da agao expropriatdria. 2. Subsiste, no regime
da Constituicao Federal de 1988 (art. 5., XXIV), a jurisprudéncia
firmada pelo Supremo Tribunal sob a égide das Cartas anteriores, ao
assentar que s6 a perda da propriedade, 'no final da agdo de
desapropriacdo - e ndo a imissao provisoria na posse do imovel - esta
compreendida na garantia da justa e previa indenizagao.” (RE 195586,
Rel. Min. Octavio Gallotti, Primeira Turma, julgado em 12.03.1996, D]
26-04-1996).

Ha uma série de precedentes que reproduzem a referida tese, sem,
entretanto, enfrentar o argumento de que para a indenizagao a que se refere
o artigo 5°, XXIV, da CRFB, ser efetivamente justa, o valor em dinheiro a ser
previamente entregue ao expropriado.deve corresponder ao seu valor de
mercado. Confiram-se:

“EMENTA: Acao de desapropriacao. Imissao na posse. - A
imissdo na posse, quando ha desapropriacao, é sempre provisoria. -
Assim, o § 1° e suas.alineas do artigo 15 do Decreto-Lei 3.365/41 é
compativel com o principio da justa e prévia indenizagao em dinheiro
previsto no ‘art. 5%, XXIV, da atual Constitui¢ao. Recurso
extraordindrio’ conhecido e provido”. (RE 176108, Rel. Min. Carlos
Velloso. Relator(a) p/ Acordao: Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno,
julgado em12.06.1997, DJ 26-02-1999).

“EMENTA: CONSTITUCIONAL. DESAPROPRIACAO. IMISSAO
NA POSSE. COMPATIBILIDADE COM AS NORMA
CONSTITUCIONAIS RELATIVAS A PROPRIEDADE. RE
PROVIDO.” (RE 185303, Rel. Min. Marco Aurélio, Relator(a) p/
Acordao: Min. Nelson Jobim. Segunda Turma, julgado em 16.12.1997,
DJ.25-05-2001).

“EMENTA: ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO.
INDENIZACAO DE BENFEITORIAS. ALEGADA OFENSA DOS
ARTS. 14, 15 E 16 DA LEI COMPLEMENTAR N° 76/93 AO ART. 100
DA CONSTITUICAO FEDERAL. O art. 14 da Lei Complementar n® 76
/93, ao dispor que o valor da indenizagao estabelecido por sentenca
em processo de desapropriagao para fins de reforma agraria devera
ser depositado pelo expropriante em dinheiro, para as benfeitorias
uteis e necessdrias, inclusive culturas e pastagens artificiais, contraria
o sistema de pagamento das condenagOes judiciais, pela Fazenda
Publica, determinado pela Constituicaio Federal no art. 100 e
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paragrafos. Os arts. 15 e 16 da referida lei complementar, por sua vez,
referem-se, exclusivamente, as indenizagdes a serem pagas em titulos
da divida agrdria, posto nao estar esse meio de pagamento englobado
no sistema de precatorios. Recurso extraordindrio conhecido e
provido, para declarar a inconstitucionalidade ‘da expressdao "em
dinheiro, para as benfeitorias uteis e necessarias, in¢lusive culturas e
pastagens artificiais e,", contida no art. 14 da Lei-Complementar n°® 76
/93”. (RE 247866, Rel. Min. Ilmar Galvao, Tribunal Pleno, julgado em
09.08.2000, DJ 24-11-2000).

“EMENTA: Recurso extraordindrio. . Desapropriagao. Imissao
prévia na posse. 2. Discute-se se a imissdo' provisdria na posse do
imovel expropriado, initio litis, fica sujeita ao depdsito integral do
valor estabelecido em laudo do perito avaliador, se impugnada a
oferta pelo expropriado, ou se, por forca dos paragrafos do art. 15 do
Decreto-lei n°® 3365/1941 e do art..3% do Decreto-lei n® 1075/1970, ¢é
possivel, aos efeitos indicados, 0 depodsito pelo expropriante da
metade do valor arbitrado. 3. O depdsito prévio nao importa o
pagamento definitivo e justo,conforme art. 59, XXIV, da Constituicao.
Nao incidéncia do art. 182, § 49, III, da Lei Maior de 1988. 4. A imissao
provisoria na posse pressupOe a urgéncia do ato administrativo em
apreco. 5. Inexisténcia de‘incompatibilidade, do art. 32> do Decreto-lei
n® 1075/1970 e do art. 15 e seus paragrafos, Decreto-lei n® 3365/1941,
com os dispositivos. constitucionais aludidos (incisos XXII, XXIII e
XXIV do art. 52 e 182,'§ 3¢, da Constituigao). 5. Recurso extraordinario
conhecido e provido”. (RE 184069, Rel. Min. Néri da Silveira, Segunda
Turma, julgado em 05.02.2002, DJ 08-03-2002).

“EMENTA ‘Desapropriacao. Depodsito prévio. Imissao na posse.
Precedentes /da Corte. 1. J& assentou a Corte que o "deposito prévio
nao importa o pagamento definitivo e justo conforme o artigo 59
XXIV, da Lei Maior de 1988", com o que nao existe "incompatibilidade
do art. 3° do Decreto-Lei n® 1075/1970 e do art. 15 e seus paragrafos,
Decreto-Lei n°® 3365/1941, com os dispositivos constitucionais aludidos
(incisos XXII, XXIII e XXIV do art. 5° e 182, § 3%, da Constituicao)" (RE
n2 184.069/SP, Relator o Ministro Néri da Silveira, D] de 8/3/02).
Também a Primeira Turma decidiu que a "norma do artigo 3° do
Decreto-Lei n. 1.075/70, que permite ao desapropriante o pagamento
de metade do valor arbitrado, para imitir-se provisoriamente na posse
de imo6vel urbano, ja ndo era incompativel com a Carta precedente (RE
89.033 - RT] 88/345 e RE 91.611 - RT] 101/717) e nem o é com a atual”
(RE n® 141.795/SP, Relator o Ministro Ilmar Galvao, DJ de 29/9/95). 2.
Recurso extraordindrio conhecido e provido.” (RE 191078, Rel. Min.
Menezes Direito, Primeira Turma, julgado em 15.04.2008, DJe-112
DIVULG 19-06-2008).

“EMENTA: Agravo regimental em agravo de instrumento. 2. Justa

e prévia indenizacdo. Art. 5%, XXIV, da Constitui¢do Federal. 3.
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Afericao. Perda definitiva do direito de propriedade. Precedentes. 4.
Agravo regimental a que se nega provimento”. (Al 857979 AgR, Rel.
Min. Gilmar Mendes, Segunda Turma, julgado em 05.03.2013).

Como bem registrado pelo e. Ministro Roberto Barroso, referindo-se ao
RE 176.108, Relator Ministro Carlos Velloso, Redator para o acordao
Ministro Moreira Alves, Plenario, DJ 26.02.1999, de. Supremo Tribunal
Federal:

“Essa decisao, proferida em 1997, nao enfrentou a questao de os
critérios do art. 15, § 12, do Decreto-lei nao refletirem o valor de
mercado do bem. A controvérsia estabelecida na ocasido limitou-se a
defini¢ao de quando seria devida a prévia e justa indenizagao exigida
pela Constituicao, tendo havido pedido de imissao provisdéria na
posse pelo Estado. Dessa definigdo' decorreu a confirmagao da tese,
fixada sob a vigéncia de Constitui¢coes passadas, de que o pagamento
da indenizacao por desapropriagao poderia, sim, se sujeitar ao regime
de precatdrios. A maioria do-Tribunal, seguindo o voto do Ministro
Moreira Alves, manteve a ‘orientacao de que “a imissao provisoria na
posse, com a perda da posse pelo proprietdrio, dd margem [apenas] a
compensagao por essa“perda, que é ressarcida [ao final] mediante
juros compensatorios”.

Nao ha duavidas, portanto, de que o caminho hermenéutico que melhor
conforma os direitos fundamentais expressamente reconhecidos nos incisos
XXII (propriedade), XXIII (funcao social da propriedade) e XXIV
(indenizagao expropriatéria) do artigo 5° da Constitui¢ao da Republica, é
aquele segundo o qual se firma a compreensao de que o deposito a ser
realizado pelo poder publico para a imissao na posse de bem, em processo
de desapropriacao, deve ter por base o valor real de mercado do bem.

No que diz respeito a forma de pagamento da diferenga apurada entre o
valor depositado e aquele apurado durante o processo de desapropriagao, é
certo que a Constituicao preve, de forma expressa, no art. 5%, XXIV, que a
indenizagao expropriatoria deve ser prévia, justa e em dinheiro, ressalvados
0s casos nela previstos.

Além disso, o artigo 16, §4° II da Lei de Responsabilidade Fiscal exige
que para fins de desapropriacao de imoveis urbanos, o ato de
desapropriacao seja precedido de a) estimativa do impacto orcamentario-
financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes; b) declaracao do ordenador da despesa de que o aumento

tem adequacgdao orcamentdria e financeira com a lei or¢amentdria anual e
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compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias.

O pagamento na via do precatorio, portanto, nao é consentaneo com a
garantia do direito fundamental a propriedade e a justa indenizagao em
dinheiro, garantia prevista na Constituicao.

Conforme ensina Luciano Ferraz, a determinagao do pagamento em
dinheiro e fora do regime do art. 100 da Constitui¢ao consiste em proposta
que “tem a potencialidade de garantir justeza_e contemporaneidade a
indenizagao expropriatoria (equivaléncia + reparacao + oportunidade), para
além de atender ao principio constitucional da duracdo razodvel do
processo (artigo 5%, LXXVIII, CB/88).

Isto porque essa complementacao de valores (faltantes da indenizacao
expropriatdria determinada pelo Poder Judicidrio) ha de ser compreendida
como condenagdo a uma obrigagao 'de fazer (porquanto existe na
Constituicao um dever estatal de avaliacao adequada e reparacao prévia e
completa do patriménio do expropriado) e ndao a uma obrigagao de dar,
excluindo, como conseqiiéncia, o~expropriado de receber a compensagao
apenas ao final da acdo e pela via dos precatdrios (artigo 100, CR/88)”.
(FERRAZ, Luciano. Indeniza¢do por Desapropriacao tem Novidades
Legislativas e Jurisprudenciais. Consultor Juridico, Revista Consultor
Juridico, 03 maio 2016).

Entendo que ndo sertrata de sobrepor as razdes de ordem normativa as
de ordem fatica. Ao contrdrio. Trata-se de compatibilizar a prerrogativa
conferida ao Poder Publico de desapropriagao com a garantia deferida ao
particular, pelo legislador constituinte, de receber a indenizagao de forma
justa e prévia, em dinheiro. Nao hd conformidade entre a garantia de
pagamento prévio com o regime do art. 100 da CRFB. A sistematica dos
precatorios apresenta-se como a opgao do legislador constituinte para a
quitagao das.dividas reconhecidas judicialmente contra a Fazenda Publica,
mas nao. permite pagamento da indenizagao prévia.

O gravame para o particular, sem duvida, é desproporcional, na medida
em que se vé privado da propriedade e também da possibilidade de
compensagao prévia.

Nao ha duvida de que a desapropriacao atende ao interesse publico. No
entanto, a exigéncia de indenizagao prévia é necessdria, para que se efetive
a harmonizacao dos direitos e garantias individuais e coletivos, sem a

supressao de nenhum destes.
14



Esta também é a conclusao de Fernando Facury Scaff, como se vé de
licao doutrinaria:

“Isso nos faz retornar ao artigo 100 da Constituigao. Sera que
deve ser realizado através do sistema de precatérios o pagamento
decorrente dessa decisao judicial transitada ‘em julgado que
determinou o justo preco do bem desapropriado, superior ao
montante depositado, o qual, presumivelmente, ja tenha sido
levantado pelo expropriado quando ocorreu asimissao provisoria na
posse?

Como exposto, em contraponto ao artigo 100, a atual Constituicao
estabelece a  propriedade  dentre os  direitos e
garantias individuais (artigo 5% caput) e o pagamento
de prévia e justa indenizagao em dinheiro no caso de
desapropriacao por necessidade ou-utilidade publica. Ou seja, a perda
da propriedade s6 pode ocorrer havendo prévia e justa indenizagao
em dinheiro. E, sendo prévia, ndo se ha de falar da adocdo do sistema
de precatérios, que transforma o sistema de pagamentos para uma
fase posterior, descartando a norma estabelecida no artigo 52, XXIV,
CF.

Nao parece se estar defronte a uma relativizagao de direitos
fundamentais, propria.de uma leitura de Robert Alexy, nem do uso do

velho brocardo latino de que ninguém deve se beneficiar de sua
prépria torpeza, que foi muito bem analisado por Ronald Dworkin. O
que se tem a frente é o Direito Constitucional brasileiro lido de forma
sistémica, de modo a obter sua compreensao holistica, e ndo em fatias
(isto é, isoladamente, cada artigo sem conexdao com os demais). Se for
lido apenas o artigo 100, CF, todas as decisOes transitadas em julgado
que contenham obrigacao de pagar devem ser objeto do sistema de
precatdrios, mas isso invalidard o direito fundamental que rege o
pagamento das indenizacoes em razao das desapropriacoes fundadas
em necessidade ou utilidade ptublica, constante do artigo 5° XXIV,
CE”

Diante do exposto, dou provimento ao recurso extraordinario,
homenageando conclusoes diversas e proponho a fixacao da seguinte tese,
sob a sistemdtica da repercussao geral: “ No caso de necessidade de
complementagcdo da indenizagao, ao tinal do processo expropriatdrio,
devera o pagamento ser feito mediante depdsito judicial, que é compativel
com a Constituicdo, sem submissao ao regime de precatorio, previsto no art.
100, CRFB”.
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Proponho, ainda, modulacao dos efeitos, para que a tese seja aplicada “
somente as desapropriacoes propostas a partir da publicacdo da ata da
sessdo deste julgamento, ressalvadas as agOes judiciais em curso em que se
discuta expressamente a constitucionalidade do pagamento da
complementacao da indenizagdo por meio de precatorio judicial ”.

E como voto.
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