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INTRODUCAO

O Estado age visando a satisfagdo do interesse publico e por
vezes esta busca implica no conflito com interesses particulares.

Cria-se, assim, uma situag¢do de bipolaridade, onde, de um lado,
se tem a liberdade do individuo e, de outro, a autoridade da
Administragdo. Os direitos individuais sdo confrontados com a
necessidade do atendimento do interesse coletivo.

No embate que se estabelece entre o interesse publico e o
particular, aquele se sobrepde. Isto é um pressuposto de ordem
social, de forma que todos e cada um possam sentir-se resguardados e
garantidos.

Assim, o sacrificio do direito individual é admitido e aceito
socialmente, em prol de um interesse maior.

E precisamente isto que ocorre com o instituto da
desapropriac¢do, onde, por uma razdo de interesse coletivo, despoja-se
coativamente a propriedade que alguém tem sobre um bem.

No caso, age a Administragdo Publica em posigdo privilegiada,

encarnando beneficios que a ordem juridica lhe fornece com o fim de



assegurar a protecdo ao interesse geral. Trata-se das prerrogativas
que sdo inerentes ao regime juridico administrativo.

Deve-se deixar claro que o manejo dessas prerrogativas que se
ligam & supremacia do interesse publico sobre o privado s6 pode
ocorrer legitimamente para o alcance de interesses maiores que
toquem a coletividade.

Ao lado dos privilégios que colocam a Administracio em
posicdo de supremacia, hd restricdes as quais esta se sujeita e que
limitam a atividade a determinados fins e principios que, se ndo
observados, implicam em vicios dos atos daquela. Fazem-se
presentes, portanto, também garantias aqueles que estdo sujeitos ao
poder estatal.

Ao Estado, alias, cabe tutelar direitos e respeita-los, jamais
violenta-los. Disso decorre a necessidade de conciliar os interesses
publico e individual que se opdem no instituto expropriatorio.

Nesta esteira, ao direito de desapropriar corresponde o dever de
reparar o dano decorrente do ato estatal. Da mesma forma, ao dever
que o administrado tem de suportar e aceitar a perda da propriedade
corresponde o direito de obter a respectiva reparagdo. E assim que se
harmonizam os interesses do expropriante e do expropriado,

estabelecendo o equilibrio entre os direitos de ambos.



A indenizag¢do, portanto, é fundamental dentro do instituto
expropriatorio, pois tem por escopo harmonizar o conflito de
interesses que nele se verifica. Al reside a importancia do estudo do
tema.

Nio basta, todavia, que a indenizagdo simplesmente esteja
prevista no ordenamento juridico e se efetive na pratica. Na
expropriac¢do, deve ela conter um atributo basico e inafastavel, qual
seja o de ser justa.

Ha que se reconhecer que o correto sentido do que seja a justa
indeniza¢do ndo € tarefa facil, buscando este estudo fornecer
elementos que permitam delinea-la, a luz da realidade do imovel
rural.

O trabalho inicia-se com o estudo dos fundamentos da
desapropriag¢do e do contexto no qual ela se insere e ocorre.

Em seguida, procura-se esclarecer as nuances que revestem a

compensac¢do a perda da propriedade.



Em seguida, serdo verificados o desenvolvimento de tal
principio nas Constituigdes patrias e os sistemas utilizados para sua
concretizagao.

Esclarecidos estes pontos, abordar-se-4 o conceito de imovel
rural, sua evolugdo no Direito brasileiro, e os elementos, critérios e
parcelas que a legislagdo, a doutrina e a jurisprudéncia levam em

conta para obter o justo ressarcimento na expropriagdo do mesmo.



1. DESAPROPRIACAO

1.1. PREVALENCIA DO INTERESSE PUBLICO SOBRE O

PRIVADO

A propriedade é garantida constitucionalmente e tem fungdo
social.'

Na li¢do de Daniel Tomasin®, os poderes do proprietario sdo limitados
pela fung@o social atribuida a propriedade imobilidria. Trata-se, como escreve
de Louis Josserand’, de um direito relativo em seu exercicio e sua realizagdo,
no sentido de que deve ser usado tendo em vista sua missé@o social. Segundo
Gérard Cornu’, ha que se ter em vista, nfio apenas o interesse egoistico do
proprietario, mas também as limitagdes de interesse social inerentes a

propriedade.

'O art. 5°, XXIII da Carta Magna prevé que “a propriedade atendera sua fungdo social”.

2 TOMASIN, Daniel, L’évolution de la propriété immobiliere. L evolution contemporaine
du droit des biens, Troisiemes Journées René Savatier, Poitiers, 4 et 5 octobre 1990. Paris : Presses
Universitaires de France, 1991, p. 51.

3 JOSSERAND, Louis. Derecho Civil. tomo 1. vol. Ill. Trad. de Santiago Cunchillos y
Manterola. Buenos Aires : Bosch y Cia, 1952, p. 104. No mesmo sentido tem-se Sivio de Salvo
Venosa. Direito civil. v. 4. Sdo Paulo : Atlas, 2001, p. 143.

4 CORNU, Gérard. Droit civil : introduction, les personnes, les biens. 9. ed. Paris :
Montchrestien, 1999, p. 397.



O exercicio de um direito individual deixa de ser permitido quando
contrario a moral social e, mais especificamente, quando util ao titular do
direito, mas danoso para as outras pessoas.

Francisco Amaral coloca entre os limites intrinsecos dos direitos
subjetivos, aqueles que decorrem da fungdo ou destino econémico e social do
proprio direito, cuja contrariedade justifica a aplicag@o da teoria do abuso de
direito.” Segundo ele, “deve entender-se como fim econémico ou social a
fungdo instrumental propria de cada direito subjetivo, a qual justifica a sua
atribui¢do ao titular e define o seu exercicio”.’ Pietro Perlingieri lembra que
a propriedade tem limites que visam assegurar sua fungfo social.”

Falar em fungdo social da propriedade sob o aspecto negativo, implica
em considerar as limitagdes impostas ao exercicio da mesma com as mais
variadas finalidades, dentre as quais podemos citar a seguranga, a saude, a
economia popular, a prote¢do ao meio ambiente e ao patriménio historico.
Tratar de tal fungdo sob o aspecto positivo, leva a obrigagdo de fazer

consistente no dever de utilizagdo da propriedade.

SAMARAL, Francisco. Direito civil : introdugdo. 2. ed. Rio de Janeiro : Renovar, 1998, p.
197. As p. 198/199 desta obra, afirma o autor que “hd abuso de direito sempre que o titular o
exerce fora dos seus limites instrinsceos, proprios de suas finalidades sociais economicas”,
acrescentando que “o exercicio de um direito individual deixa de ser permitido quando se opde a
moral social e, particularmente, quando util para o titular do direito e danoso para outras

’

pessoas.
% Idem, p. 202.
7 PERLINGIERI, Pietro. Manuale di diritto civile. 2. ed. Napoli : Edizioni Scientifiche

Italiane, 2000, p. 171.



Enfocando a realidade da propriedade agraria e observando o contido
no art. 186 da Constituigdo Federal®, Orlando Gomes afirma que “a
propriedade do imdvel rural se exerce com uma ‘fung¢do social’ quando
favorece o bem-estar dos seus proprietarios e trabalhadores, mantém niveis
satisfatorios de produtividade, assegura a conservagdo dos recursos naturais
e observa a regulamentagdo legal do trabalho”.’

Como lembra F. Whitaker, o interesse geral determina, as
vezes, a limitacdo, supressdo ou transferéncia for¢cada do objeto da
propriedade, ndo existindo direito cujo exercicio seja ilimitado, pois,
vivendo o homem em sociedade, seus interesses precisam conciliar-
se com os direitos superiores do Estado. '

Portanto, a vida em sociedade, em certas ocasides, exige que,
por for¢a de um interesse maior, haja o sacrificio de um interesse
individual.

O presente estudo diz respeito exatamente aos casos em que tal

sacrificio imposto pelo Poder Publico incide sobre o direito de

propriedade.

® Art. 186 da Carta Magna — “Art. 186. A fungdo social é cumprida quando a propriedade
rural atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, os
seguintes requisitos: I — aproveitamento racional e adequado; II — utiliza¢do adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente; Il — observdncia das disposigdes
que regulam as relagdes de trabalho; 1V — exploragdo que favoregca o bem-estar dos prorprietarios
e dos trabalhadores.”

® GOMES, Orlando. Direitos Reais. 14. ed. Rio de Janeiro : Forense, 1999, p. 106.



Quando se fala da transferéncia coativa da propriedade, afirma
Orlando, estd-se diante de uma situagdo em que se tem sujeitos
conflitantes: o Estado, revestido de soberania e superioridade, e o
individuo, em posi¢do de sujei¢do politica.'' Diante deste confronto,
afirma o mesmo autor, basta ater-se um pouco a indole, a natureza e a
estrita defini¢do de Estado, para concluir-se claramente pela existéncia
de um direito a obediéncia das pessoas que estdo a ele sujeitas. Tal
direito é o pressuposto necessdrio, a condi¢do indispensavel para a
existéncia do Estado em si, e do seu proprio funcionamento.'?

Na desapropriagdo, colocam-se em confronto o Estado e o
expropriado. Ocorre que, no caso, ndo estdo eles em pé de igualdade.

Isto é lembrado por Rubens Limongi Franga, quando afirma que
o expropriado ndo pode recusar a desapropriagdo e, por isso, ndo raro,
¢ violentado na sua vontade, nas suas legitimas e humanas inclinagdes
de apego ao objeto.

Neste momento nido se pode perder de vista a nogdo de regime

administrativo, que, segundo Juan Carlos Casagne, tem uma

' WHITAKER, F.. Desapropriagdo, 3. ed. Sdo Paulo : Atlas, 1946, p. 9.

'" ORLANDO, V. E.. Primo trattato completo di diritto amministrativo italiano. vol. 1.
Milano : Societa Editrice Libraria. 1897. p. 34.

' idem, p. 148.

¥ FRANCA, Rubens Limongi. Manual prdatico das desapropriagdes: aspectos publicos,
privados e processuais. 2. ed. Sdo Paulo : Saraiva, 1978, p. 81-84.



caracteristica atribuida pela doutrina classica, que € “la existencia de un
sistema de prerrogativas de poder publico que influyen también
correlativamente en un aumento de las garantias del administrado, a
efectos de mantener un justo equilibrio entre ambas.”"*

O confronto das partes, portanto, da-se no contexto do regime
administrativo, em que o Estado tem prerrogativas e o expropriado,
garantias.

Esta € a ligdo de Gilberto Siqueira Lopes, o qual afirma que, na
desapropriacdo, o Estado age segundo suas prerrogativas, impondo a
supremacia do interesse publico."

Fernando Garrido Falla lembra que a caracteristica do regime
administrativo esta em admitir que o Estado possui uma série de
recursos juridicos que exorbitam os que o Direito pde a disposi¢do dos
particulares, sem que isto implique na negagdo da ordem juridica,
consagrando, assim, principios que parecem opostos: “prerrogativa del

Estado y libertad de los particulares.”'°

'Y CASAGNE, Juan Carlos. Derecho administrativo, vol 1. Buenos Aires : Cooperadora de
Derecho y Ciéncias Sociales, 1977, p. 59. - “a existéncia de um sistema de prerrogativas do poder
publico que influem também correlativamente em um aumento das garantias do administrativo,
com o efeito de manter um justo equilibrio entre ambas”.

'> LOPES, Gilberto Siqueira. A desapropria¢do e as limitagdes do direito a propriedade
privada. RT: Revista de Direito Publico. n. 26, out.-dez. de 1973. Sdo Paulo : RT, 1973, p. 45.

' FALLA, Fernando Garrido. Las transformaciones del régimen administrativo. 2. ed.
Madrid : Diana Artes Graficas Instituto de Estudos Politicos, 1962. p. 43. — “prerrogativa do
Estado e liberdade dos particulares”.
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André de Laubadére, Jean-Claude Venezia e Yves Gaudemet falam
de Direito Administrativo como “droit du déséquilibre”, o qual deve
levar em conta o desequilibrio fundamental existente entre as partes da
relagdo juridica: de um lado, um particular que procura fins individuais;
e, de outro, a Administragdo, que busca a satisfagdo do interesse geral,
da coletividade em seu todo.'” Acrescentam os autores que levar em
conta este desequilibrio entre a Administragdo, agindo em nome do
interesse geral, e seus interlocutores particulares, conduz a privilegiar
aquela.'®

Assim, quando o interesse publico demandar, pode o Estado
utilizar-se de suas prerrogativas para promover a transferéncia coativa de
bens, respeitadas as garantias dos administrados.

Rafael Bielsa escreve que o fundamento juridico da
expropriagdo é o mesmo que serve de base ao Estado para limitar
direitos individuais, isto é, a realizagdo de suas fung¢des. Segundo esse
autor, as fungbes de ordem juridica e as de ordem social justificam a

. ~ . , °q ’, . 1 . I
desapropriacdo cuja causa € a utilidade publica. ? Conclui ele que “son

"7 LAUBADERE, André de, VENEZIA, Jean-Claude ¢ GAUDEMET, Yves. Traité de
droit administratif. tome 1. 14. ed. Paris : L.G.D.J., 1996, p. 13-14.

'8 idem, p. 14;

19 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. tomo IV. 5. ed. Buenos Aires : Roque
Depalma, 1956, p. 376.
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los motivos de interés general, es decir, de ‘utilidad publica’, los que
justifican la expropiacién por el poder publico”.*

O Estado, desta forma, promove a desapropriagdo no exercicio de
suas fungdes e a luz de um interesse geral, um interesse publico.

Assim ensina Gaston Jéze, ao afirmar que, quando uma causa
de utilidade publica exigir, a Administracdo tem o poder de
expropriar bens pertencentes aos particulares.”

Esta também é a ligdo de Roberto de Ruggiero, o qual defende
que, quando o interesse publico esta em conflito com o direito do
particular e exije que a coisa seja subtraida do dominio privado por
uma utilidade publica reconhecida e declarada na forma da lei, deve
este ceder aquele.”

Ja que o interesse publico, geral ou coletivo, se revela como um
pressuposto da desapropriagdo, convém observar qual é o
entendimento que a doutrina tem acerca do mesmo.

Jean Rivero e Jean Waline falam em interesse publico,

localizando-o na esfera das necessidades as quais a iniciativa privada

20 BIELSA, Rafael. Ciencia de la administracion. 2. ed. Buenos Aires : Roque Depalma,
1955, p. 219. — “sd@o os motivos de interesse geral, ou seja, de “utilidade publica”, os que
Jjustificam a expropriagdo pelo poder publico™.

2! JEZE, Gaston. Principios generales del derecho administrativo. vol. I1. Trad. de Julio N.
San Millan Almargo. Buenos Aires : Depalma, 1949, p. 15.

2 RUGGERIO, Roberto de. Instituciones de derecho civil. tomo 1. Trad. de Ramon
Serrano Sufier € Jose Santa Cruz Teijeiro. Madrid : Réus, p. 547-548.



12

ndo pode responder e que sdo vitais para a comunidade como um todo
e para cada um dos seus membros, constituindo o dominio proprio da
Administragdo. Para eles, o interesse geral ndo € o interesse da
comunidade considerada como uma entidade distinta dos que a
compdem e superior a eles, mas um conjunto de necessidades
humanas, aquelas a que o jogo das liberdades ndo prové de maneira
adequada e cuja satisfagdo, todavia, condiciona a realizagdo dos
destinos individuais. Acrescentam os referidos autores que a
delimitagdo do que entra no interesse geral varia com as épocas, as
formas sociais, os dados psicoldgicos e as técnicas.? Entretanto, se o
conteudo varia, o fim continua o mesmo: “/’action administrative tend a
la satisfaction de l’intérét général ”.**

Georges Vedel e Pierre Devolvé defendem que a nogdo de
interesse publico no Direito Administrativo aparece com nomes
diversos: interesse publico, interesse geral, utilidade publica. Tal

no¢do, segundo os autores, é suscetivel de uma acepgdo politica e

~ . r . 2
uma acepgio juridica.”

2 RIVERO, Jean e WALINE, Jean. Droit administratif. 17. ed. Paris : Dalloz, 1998, p. 12.

2 Idem, ibidem - “a acdo administrativa tende a satisfagéo do interesse geral”

% VEDEL, Georges € DEVOLVE, Pierre. Droit administratif tome 1. 12. ed. Paris :
Presses Universitaires de France, 1992, p. 516.
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Tratando do interesse publico no senso politico, advertem eles
que dois erros devem ser afastados: a) o primeiro é crer que o
interesse publico é somente a soma dos interesses particulares; b) o
segundo é crer que o interesse publico ndo tem nada a ver com os
individuos ou com os grupos que compdem a nag¢io.?* Concluem os
autores que, sob a nog¢do politica, o interesse publico ndo € na
esséncia distinto do interesse das pessoas ou dos grupos; ele é uma
arbitragem entre os diversos interesses particulares.?’

Tratando da acepgéo juridica, Georges Vedel e Pierre Delvolvé

pregam que, para que a noc¢do de interesse publico seja juridicamente

% jdem, p. 517. Os autores esclarecem a p. citada da obra referida os dois erros
mencionados. O primeiro seria acreditar que o interesse publico é somente a soma dos interesses
particulares (afirmam eles ser isto um absurdo pois, por exemplo, o interesse publico seria assim a
soma do interesse dos produtores de alcool com o das vitimas do alcoolismo). O segundo erro,
mais sutil, seria acreditar que o interesse piiblico ndo tem nenhuma relagdo com os individuos ou
com os grupos que compdem a nagdo (exemplificam eles que até o interesse mais elevado, o da
Patria, é definitivamente aquele que os franceses de hoje ou seus descendentes tém, ou seja, viver
na liberdade e na honra). Segundo os autores, esta visao realista do interesse publico, longe de
diminui-lo, exalta-o, provando que sacrificar o interesse individual ou particular em fungdo do
interesse publico ndo é uma mistificagdo, mas o sacrificio de homens para outros homens.

?7 jdem, ibidem. Dizem os autores, a fls. 517 da obra indicada, que esta arbitragem é feita
segundo duas diretrizes: a) quantitativa, sendo o interesse piblico aquele do grupo mais numeroso
(o exemplo que ddo é a desapropriagdo que tem como objetivo permitir a passagem de uma auto-
estrada, a qual sacrifica o interesse do proprietario em fungdo do interesse dos numerosos usuarios
da estrada); b) qualitativa, pela qual o interesse publico sera definido ndo quantitativa, mas
qualitativamente (exemplificam os autores da seguinte forma: os indigentes doentes ndo constituem
o grupo mais numeroso da populagdo, mas o valor da saiide ¢ da vida humana é maior do que os
interesses pecuniarios do conjunto da populagio; por isso existe, as custas dos contribuintes, uma
assisténcia médica gratuita). Acrescentam que, de acordo com as épocas € 0s paises, o critério
quantitativo e sobretudo o critério qualitativo se aplicam de maneira diferente. Conseqiientemente,
a nogdo de interesse publico ndo é invariavel no tempo e no espago.
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utilizdvel, ¢é preciso determinar quais as autoridades que tém
competéncia para arbitrar entre os interesses particulares.*®

A idéia de interesse publico de André Grisel € a de um interesse
consideravel que toca a grande numero de administrados e que estes
ndo podem ou ndo querem satisfazer por seus proprios meios. Interesse,
para o autor, “est un avantage qu’une personne désire conserver ou

» 29 c .. i
.””Quando fala em “consideravel” como adjetivo do interesse,

acquérir
afirma ele que, para ser qualificado como interesse publico, “un intérét
doit avoir une certaine intensité”*’. Ao referir-se a necessidade de
atingir o interesse grande numero de administrados, esclarece que um
interesse s6 € publico se for “commun a unme partie importante des

. . , 31
administrés .

2 idem, p- 518. Afirmam os autores, tratando da realidade Francesa, que, em certos casos,
o proprio Constituinte interveio para definir o interesse publico. Assim, no Predambulo da
Constitui¢do de 1946, constaram, entre as finalidades de interesse publico, a salide e a seguranga
dos trabalhadores, bem como a prote¢do da familia, da mulher e da crianga. No entanto, cabe
geralmente ao ‘legislador’ definir, com a necessaria precisdo, a maioria dos interesses que
compdem o interesse publico. Conseqiientemente, a ordem publica, grande categoria do interesse
publico, é definida pela lei de 5 de abril de 1884 como aquele que garante a salvaguarda da
tranqiiilidade, da seguranga e da higiene pablica. Da mesma maneira, quando um legislador cria um
servigo publico, ele classifica este servigo em relagdo ao niimero de elementos do interesse publico.
Alias, geralmente, o legislador ndo se contenta em definir a finalidade do interesse publico. Ele
define também as regras juridicas segundo as quais esta finalidade sera seguida (autoridade
competente para intervir na matéria, meios que ela podera usar). Acrescentam os autores que, no
tocante a Administragdo, esta é competente para definir as finalidades de interesse publico no
campo que nao ¢ reservado ao legislador.

¥ GRISEL, André. Traité de droit administratif Neuchatel : Editions Ides et Calendes,
1984. vol. L. p. 339- 340. - “é uma vantagem que uma pessoa deseja conservar ou adquirir”.

3 1dem, ibidem. - “um interesse deve ter uma certa intensidade”.

! Idem, ibidem. - “comum a uma parte importante dos administrados”.
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Através das defini¢cdes de interesse publico apresentadas, é
possivel conceitua-lo como um interesse (a) que pertence a esfera de
necessidades ndo supridas necessariamente pela iniciativa privada e
que sdo vitais para a comunidade como um todo e para cada um de
seus membros; (b) que diz respeito a um conjunto de necessidades
coletivas humanas que se ligam aos destinos dos individuos e dos
grupo que compdem a sociedade; (c) que se caracteriza como uma
arbitragem entre os diversos interesses particulares do grupo social; e
(d) que seja dotado de um certo grau de intensidade e seja comum a
um grande numero de administrados.

Este interesse maior, na desapropriagdo, é confrontado com o
interesse particular. Disso decorre a necessidade de conciliagdo de
ambos os interesses.

Realmente, Alain Le Tarnec afirma que a analise da obra
legislativa francesa, em matéria de desapropriagcdo, mostra que as
regras que foram sucessivamente instituidas e as solugdes da
jurisprudéncia que as interpretam tentam estabelecer um tipo de
equilibrio entre os interesses legitimos dos particulares, proprietarios

de imoveis desapropriados, e aqueles igualmente legitimos da
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autoridade administrativa, cujas operagdes de desapropriagdo sdo
geralmente comandadas por sua missdo de utilidade publica.’

Esta também é a posi¢do de Pontes de Miranda: “A conciliagdo da
necessidade de se satisfazer interésse publico com o principio da
inviolabilidade da propriedade tinha de ser no sentido de se permitir a
desapropriagdo mediante o equivalente da coisa desapropriada. »33
Assevera ele que “ndo se pode impedir a atividade do Estado, se o
interésse publico a exige; mas essa atividade ndo se pode exercer, sem que se
invoque lei que a permita, que estabelega como se ha de proceder, para ser
permitida, e sem que se preste o correspondente ao dano sofrido. 34

Segundo José Gascon y Marin, tem-se, de um lado, o direito
legitimo do individuo e, de outro, o direito legitimo da sociedade de
procurar meios para seus fins. Defende o autor a harmonizagdo de
ambos, logrando que a propriedade particular contribua ao bem
comum. Para ele, se aé coisas que o Estado necessitasse fossem
confiscadas, haveria injusti¢a, pois todos gozariam daquilo que ¢ de

utilidade publica, mas s6 alguns teriam dado os meios para atingi-la.

Segundo o autor, indenizando-se, reparte-se a carga entre o0s

32 LE TARNEC, Alain. Manuel de I’expropriation. Paris : Dalloz, 1960, p. 1.

3 MIRANDA. Pontes. Tratado de direito privado. Tomo XIV. 2. ed., Rio de Janeiro :
Borsoi, 1956, p. 196.

** Idem, p. 198.
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contribuintes, cumprindo-se os requisitos que a igualdade e a
generalidade demandam.”

A desapropriagdo, como se vé, € a sede propria para se
conciliarem e harmonizarem os interesses confrontados. Esta
harmonizag¢do se da da seguinte forma: o Estado tem o direito de
obter a transferéncia da propriedade necessaria ao atendimento do
interesse coletivo, e, em contrapartida, o expropriado tem direito a
obter a justa indenizag¢do que cubra o sacrificio sofrido.

Tal conciliagdo ocorre e é necessaria porque, uma vez presente o
interesse maior, torna-se inevitavel a perda da propriedade pelo
particular, tendo em vista a prevaléncia daquele sobre o interesse
individual.

Guido Zanobini reconhece que na desapropriagdo existe este
conflito entre um direito do particular e um interesse coletivo. Afirma
ele que, como o confronto envolve um direito privado e um interesse
publico, em face do maior valor social deste ultimo em rela¢do ao

primeiro, a lei autoriza o sacrificio daquele por este. Escreve, assim,

33 MARIN, Jose Gascon y. Tratado de derecho administrativo. tomo 1. 11. ed. Madrid : C.
Bermejo. 1950, p. 445.
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que o fundamento especifico e particular da expropriagdo ¢
exatamente a prevaléncia do interesse publico sobre o privado.*

Esta também € a ligdo de Marcello Caetano, valendo aqui
transcrever suas palavras sobre o assunto: “o instituto da expropria¢do
por utilidade publica nasceu do conflito entre o principio do cardcter
absoluto da propriedade privada (que é uma das bases da ordem juridica
individualista) e a necessidade de realizar fins sociais de interesse colectivo
mediante a utilizagdo de bens ja apropriados. Por um lado a lei civil
prescrevia que a propriedade privada, forma assumida pela liberdade
individual, fosse intangivel no vinculo que liga o proprietdrio ao objecto. Por
outro lado, a prdtica administrativa demonstrava que é necessdrio muitas
vezes sacrificar o interesse individual ao interesse geral e quebrar as
resisténcias do egoismo a bem da solidariedade nacional. Assim se chegou a
uma transacgdo, admitindo-se que o proprietdrio seja privado dos imoveis
sobre que exerce o seu direito, mediante justa indenizagdo e apenas nos casos
em que os bens se destinem a um fim de utilidade publica superior a fun¢do

. 37
social que estavam a desempenhar.’

36 ZANOBINL, Guido. Corso di diritto amninistrativo. vol. 4. 5. ed. Milano : Giuffre,
1958, p. 249.

37 CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. vol. 11. 10. ed. Coimbra :
Almedina. 1999, p. 1021.
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Igualmente para Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, a idéia
fundamental que caracteriza o instituto da desapropriacdo é a da
prevaléncia do interesse publico sobre o privado. Da harmonia entre
estes dois direitos opostos resulta o equilibrio de forgas sociais.’®
Escreve esse autor que o objetivo, no caso, ¢ o bem comum, e é este
que justifica a intervengdo do Estado e a legalidade do ato
administrativo.” Adverte, ainda, que'o Estado nio pode desmerecer
duas imposigdes: a da implicacdo legal quanto ao fim e a da
indenizagdo.*

Celso Antonio Bandeira de Mello tem igual entendimento,
afirmando que o fundamento politico da desapropriagdo ¢ a
supremacia do interesse coletivo sobre o individual, quando
incompativeis.* No mesmo sentido escreve Odilia Ferreira da Luz
Oliveira, para quem o fundamento mais apropriado para a
expropriagdo € a supremacia do interesse publico sobre o privado.”

Caio Tacito reforga tal posi¢do, lecionando que ndo ha direito

individual tdo forte que se possa opor a supremacia social da

3% FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Desapropriacdo: na doutrina, no direito
brasileiro, na legislagdo comparada. Séo Paulo : Saraiva, 1973, p. 5.

¥ Idem, p- 7.

“* Idem, p. 8.

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 11. ed. Sdo
Paulo : Malheiros, 1999, p. 581.
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destinagdo de bens e direitos a fins publicos qualificados em lei.
Todavia, o autor adverte que também ndo ha poder expropriante tdo
poderoso que possa trazer prejuizo ou diminui¢do patrimonial, ainda
que indiretos, ao administrado. Para o referido doutrinador, a regra
da justa indenizag¢do, que estd presente na desapropriagdo, ¢ o termo
de equilibrio entre estes dois valores.*

E esta a idéia que se deve ter em mente quando se trata da
desapropria¢do e da respectiva indenizagdo: equilibrio, harmonia e
conciliagdo dos interesses. Se um deles deve prevalecer (o publico),
ha que se compensar o sacrificio gerado ao outro (o do expropriado).

Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramoén Fernandez
justificam o poder de expropriar, afirmando que a propriedade ndo €
evidentemente um direito absoluto e, como todos os direitos, ha de
servir a uma necessidade coletiva para subsistir ou manter-se. Deste
modo, frente a interesses publicos superiores, quando as

necessidades coletivas pedem, pode ocorrer sua supressdo ou

*2 OLIVEIRA, Odilia Ferreira da Luz. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro :
Renovar, 1997, p. 254.

® TACITO, Caio. Problemas atuais da desapropriagdo. RT: Revista de Direito Publico. n.
31. set.-out. de 1974. Sdo Paulo : RT, 1974, p. 12.
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transformag¢do. Mas lembram eles que havendo o sacrificio, ha a
substituicdo do bem pelo equivalente em dinheiro.*

Apds este apanhado de posi¢des doutrinarias, conclui-se que a
justificativa para a realizagdo da desapropriagdo é a prevaléncia do
interesse publico sobre o privado, e somente na presenga de
interesses superiores, que digam respeito a coletividade, é que o
Poder Publico pode proceder legitima e justificadamente a
expropriagdo da propriedade particular. Sendo o respeito a
propriedade a regra prevista na Constituigdo Federal, sua néo
observancia s6 pode ocorrer nos estritos termos da lei e na presenca
de um interesse coletivo superior ao interesse individual. A
harmonizagdo dos interesses se da com a previsdo da justa

indenizagdo como contraprestagdo a perda da propriedade.

4 ENTERRfA, Eduardo Garcia de ¢ FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de derecho
administrativo. vol. 1. Madrid : Civitas, 1982. p. 202. Assim argumentam os autores: “Pero, a la
vez, tal sacrificio se reduce al minimo, al no acarretar la pérdida del contenido econémico de la
situacion sacrificada, contenido que es simplesmente sustituido pour un equivalente dinerario para
que la carga publica que la extincion de la propriedad supone no recaiga sobre la sola persona del
afectado y se reparta entre toda la colectividad, a través del sistema fiscal que nutre los fondos de
que la indemnizacion procede.”
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1.2. COMPENSACAO A PERDA DA PROPRIEDADE

Vistos os fundamentos que justificam a desapropriagdo, ndo se
pode deixar de abordar um aspecto essencial da mesma, qual seja, a
necessaria e imprescindivel compensag¢do a supressdo da propriedade
do expropriado.

Na li¢do de Fritz Fleiner, o Estado esta autorizado, por regras
do direito publico, a retirar direitos dos particulares e deles se
apropriar, desde que o interesse publico o exija. Mas, ele € entdo obrigado a
dar ao particular lesado total indenizagdo pecuniéria.*’

Assim também ensina Orlando, afirmando que o Estado pode
expropriar, mas o Direito circunda o expropriado de garantias, dentre
as quais esta a devida compensagdo, lembrando, também, que ndo ¢
justo que um fim de interesse publico seja conseguido com o exclusivo

. . ;. o s 46
sacrificio de um sé individuo.

“ FLEINER, Fritz. Les principes généraux du droit administratif allemand. Trad. de Ch.
Eisenmann. Paris : Delagrave, 1933, p. 182.

% ORLANDO, V. E.. Ob. cit., p. 39. — O autor explica que o Estado tem a faculdade de
desapropriar os bens privados, mas o direito envolve de garantias o exercicio deste limite imposto
ao individuo. Diz que o sacrificio deve ser reduzido ao minimo possivel e repartido uniformemente.
Afirma que ndo € justo que o objetivo da utilidade geral seja conseguido com o prejuizo exclusivo
de apenas um. Leciona, ainda, que a indenizag@o paga pelo Estado advém das contribui¢oes gerais
dos cidaddos sobre os quais, assim, o 6nus uniformemente se reparte. Por fim, assevera que o
sacrificio do expropriado precisa ser inserido num contexto de real utilidade coletiva.
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Portanto, ao direito de desapropriar do Estado corresponde o
dever de compensar o dano causado, implicando a expropria¢do na
conversdo do direito de propriedade em seu respectivo quantum
econdmico, devendo o patrimdnio permanecer intacto, de forma que o
prejuizo do expropriado seja substituido por seu valor pecuniario.

Segundo Eduardo Garcia de Enterria e Toméas-Ramén
Fernandez, a indenizagdo € elemento essencial a instituicdo
expropriatoria, sendo esta uma técnica de conversdo de direitos: “el
bien expropriado se convierte en su valor economico, que permanece en el
patrimonio del expropriado”.*” Acrescentam os autores referidos que na
desapropriagdo, sob a perspectiva do expropriado, se produz um
fendmeno de troca: este se vé privado de um bem concreto e em seu
lugar o sistema legal pde uma indenizagdo que ha de corresponder
exatamente a perda sofrida, de modo que o total de seu patriménio
ndo se reduza em decorréncia operagio expropriatéria.*®

Também Marcello Caetano afirma que a expropriagdo se resolve
numa conversdo de valores patrimoniais: no patrim6nio onde estavam

imdveis, o expropriante pde seu valor pecuniario. A indenizagdo, para

‘7 ENTERRIA, Eduardo Garcia de ¢ FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Ob. cit., p. 250. - “o
bem expropriado se converte em seu valor econdémico, que permanece no patrimonio do
expropriado”.

* Idem, p. 284.
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ele, deve corresponder a reposigdo no patrimoénio do expropriado do
valor dos bens de que foi privado, por meio do pagamento do seu
justo prego em dinheiro.”*

Esta igualmente € a licdo de Pietro Virga, para quem “la indennita
constituisce il corrispettivo del sacrificio imposto alla proprieta privata e si
traduce in una conversione o sostituzione del diritto reale com un equivalente
economico commisurato secondo criteri di stima determinati dalla legge”.>°
Acrescenta o autor que a indenizagdo ndo tem natureza reparatéria do
dano, ndo tem natureza de pressuposto de legitimidade, ndo tem

natureza de Onus, e, sim, constitui-se um correspondente pecuniario

do imével, segundo o critério ditado pela lei.”'

* CAETANO, Marcello. Ob. cit., p. 1.036.

** VIRGA, Pietro. L expropriazione. Palermo : Edizioni Universitaire, 1962. p. 70. — “a
indenizagdo constitui o correspondente ao sacrificio imposto a propriedade privada e se traduz
numa conversdo ou substituicdo do direito real com um equivalente econémico mensurado
segundo critérios de estimagdo determinados pela lei”.

>! Idem, ibidem. Em outra obra (VIRGA, Pietro. Diritto Amministrativo: i principi. vol. 1.
2. ed. Milano : Giuffre, 1989, p. 541-542) o mesmo autor lembra que a indenizagdo nio pode ser
equiparada a um prego, seja porque a desapropriagdo ndo pode ser considerada uma compra e
venda forgada, seja porque a importancia ndo deve necessariamente coincidir com o valor que o
bem tem no livre comércio. Acrescenta ele que a indenizagdo se diferencia claramente do
ressarcimento, porque ndo encontra em seu pressuposto uma responsabilidade por ato ilicito da
Administragdo Publica. Conclui que ela constitui um resultado da conversdo do direito real do
expropriado em um direito de crédito pecuniario, cuja importancia ¢ determinada com base nos
critérios objetivos estabelecidos pela lei.
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Renato Alessi fala em indenizagdo plena como aquela que
implique na completa conversdo do direito de propriedade em seu
equivalente econdmico.>

Das idéias ja expostas retira-se a no¢do de que na expropriagio
deve haver a conversdo do direito de propriedade em seu
correspondente valor econdémico, de forma que o patrimdnio do
expropriado permaneca inalterado.

E neste sentido que também escreve Arthur Pio dos Santos, para
quem, como em nosso direito a desapropriacdo ndo é uma forma de
confisco, ela s6 se efetiva apds indenizar-se o expropriado,
implicando em “substituicdo do bem afetado pelo seu exato e efetivo valor
pecunidrio, de maneira que a importancia paga, fosse bastante e suficiente
para a aquisi¢do de outro, igual em espécie, aproveitamento e capacidade
produtiva. ">
Segundo José Gascon y Marin, o Estado toma o objeto que

necessita ou priva um direito, como meios necessarios ao

cumprimento de um fim legitimo, mas sem privar o dono do

32 ALESSI, Renato, Diritto Amnistrativo. Milano : Giuffre, 1949, p. 483. As palavras do
autor sdo as seguintes: “indennizzo pieno, vale dire della completa conversione del diritto di
proprieta nel suo equivalente economico”

3 SANTOS, Arthur Pio dos. Curso de direito agrdrio, desapropriacéo e direito agrdrio.
vol. 3. Brasilia : Fundagdo Petronio Portella, 1982, p. 75;
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respectivo valor econdmico, haja vista que, em troca, indeniza o justo
preco da coisa ou o equivalente monetario do direito.>

Marcello Caetano fala na indenizagdo como dever mais
importante do expropriante: “Declarada a utilidade publica de uma
expropriagdo, o expropriante fica tendo certos ‘direitos’ em contrapartida de
determinados ‘deveres’. O mais importante destes, que outrora era sempre
considerado condigdo ‘sine qua non’ da transferéncia dos bens, é o do
‘pagamento da indemnizagdo.

José Canasi, tratando da compensagdo de valores e da fungédo
social da propriedade, tira quatro conclusdes: 1) o bem expropriado
deve ser indenizado; 2) a expropriagdo nunca se pode traduzir em
fonte de lucro para o expropriado; 3) o expropriante ndo pode nem
deve empobrecer uma pessoa arbitrariamente, em beneficio dos
demais; e 4') todos os cidaddos devem carregar por igual o peso da

obra publica, entendida a igualdade como proporcionalidade

impositiva.

** MARIN, Jose Gascon y. Ob. cit., p. 443.

> CAETANO, Marcello. Ob. cit., p. 616.

6 CANASI, José. El justoprecio en la expropiacion pubica. Buenos Aires : Roque
Depalma, 1952, p. 23-24. Assim escreve este autor: “De todo este se infere: I ) que el bien
expropiado debe indemnizarse; 2) que ya sea por necesidad, por utilidad publica, interés general,
etc., nunca puede la expropiacion traducir-se en una fuente de lucro para el expropiado; 3) que el
expropiante no puede ni debe empobrecer a una persona arbitrariamente en beneficio de los
demds;4) que en definitiva todos los ciudadanos deben cargar por igual con el peso de la obra
publica, desde luego entendiéndose la igualdad en el moderno concepto de proporcionalidad
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Vé-se que “compensagdo” e “manutencdo da integridade do
patrimdnio” sdo no¢des que estdo sempre presentes nas ligles
colhidas, sendo elas concretizadas na pratica através do pagamento
da indenizagéo.

Para Giuseppe Turchiarulo a expropriagdo se concretiza na
cessagdo de um direito de propriedade sobre um imével com o
correspondente pagamento de uma compensagio’’. No caso, “il
compenso é chiamato indennita .

Pietro Virga defende que “la indennita constituisce il corrispettivo
dovuto al titolare del diritto reale per il trasferimento coattivo del bene”.”’

Para J. Marie, o expropriado tem direito a uma indenizagdo, que
deve compreender todo o prejuizo material, e ndo simplesmente
moral, causado pela desapropriagdo, prejuizo este que deve ser atual,
certo e que ¢ conseqiiéncia direta, imediata e necessaria da

o x . »60
expropriagio.

impositiva, en el cual al expropiado le corresponde una porcion, pero nunca el mayor de los
prejuicios economicos.”

* TURCHIARULO, Giuseppe. L expropriazione per pubblica utilita. Como : Cesare Nani,
1947, p. 59.

%% Idem, ibidem. - “a compensagdo é chamada indenizag¢do”.

% VIRGA, Pietro. Diritto Amministrativo..., p. 541-542. - “A indenizac¢do constitui um
correspondente devido ao titular do direito real pela transferéncia coercitiva do bem”.

% MARIE, J.. Eléments de droit administratif. Paris : Larose et Forcel, 1890, p. 464.



28

Sérgio Ferraz assevera: “Goza da mais sedimentada tradicdo, em
nosso direito publico, o requisito da indenizagdo, como condicionamento
inafastavel ao exercicio da faculdade expropriatéria.”™

Na expropriagdo, como se pode observar, compensa-se a perda
da propriedade, conciliando-se os interesses, pois caso contrario
haveria indevida lesdo ao direito individual.

Assim ensina Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, para quem a
perda da propriedade corresponde o justo-prego-indenizatoério, e, por
isso, tal perda néo se transforma em espoliago.*®

Segundo Arruda Alvim, quando a Constitui¢do fala em
expropriagdo com indenizagdo justa e prévia, ai estdo definidos, de
forma intransponivel, o interesse publico e o particular. Por aquele, a
propriedade individual cede diante do direito de desapropriar. Por
este, a propriedade s6 sucumbe mediante justa e prévia indenizagao,
que substitui o bem expropriado.®

Sebastido Lintz** escreve que a desapropriacdo tem como

finalidade precipua estabelecer um justo pre¢o para o bem

expropriado. Diz ele que o processo judicial da desapropriacdo € sui

' FERRAZ, Sérgio. A justa indenizagdo na desapropriagdo. Sdo Paulo : RT, 1978. p. 1.

2 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Ob. cit., p. 10.

8 ALVIM, Arruda. Desapropriagio, indenizagdo e valor corrigido. RT: Revista de Direito
Publico. vol. 14. out.-dez. de 1970. Sio Paulo : RT, 1970, p. 143.
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generis, nele sé se discutindo o valor indenizatério. Qualquer outra
questdo de alta indagagdo deve ser discutida em agdo direta.

Conclui-se, do exposto, que ao poder de desapropriar
corresponde o dever de compensar o prejuizo, através de indenizagéo.
Opera-se, no caso, uma conversdo do direito de propriedade em seu
respectivo valor econémico, de forma que o patrimdénio permaneca

intacto.

1.3. CONCEITO DE DESAPROPRIACAO

Passaremos, agora, ao estudo do conceito de desapropriagéo,
que deve ser compreendido a fim de que posteriormente se possa
passar a analise especifica da indeniza¢do, que, como visto, €
essencial aquela. De inicio, assim, deve-se ter em mente que a
indeniza¢do é imprescindivel para que se opere legitimamente a
expropria¢do da propriedade privada.

A propriedade, como ensina Manoel de Oliveira Franco
Sobrinho, € uma condi¢do natural do homem, nunca tendo este a ela

se oposto em seu individualismo, guardando a sua propria e

% LINTZ, Sebastido. Das avaliacdes dos imdveis rurais expropriados. Forense: Revista



30

respeitando a do vizinho, s6 se convencendo da sua perda “quando
surge um interesse maior”. Acrescenta o autor que, diante de tal
interesse, submete-se o homem a vontade coletiva, ao regime juridico
e a ordem legal, buscando a conversdo da propriedade em outros
valores.®

Clévis Bevilaqua leciona no mesmo sentido, afirmando que “o
verdadeiro fundamento da propriedade é o instinto de conservagdo, que leva
a criatura humana a se apoderar das coisas” e que “com o desenvolvimento
da sociedade e sua organizagdo juridica, o respeito a propriedade alheia se
afirma”. Fala o autor também que o interesse social, quando em
conflito com o individuo, deve prevalecer, “porque a sociedade é o meio,
em que o homem vive; ndo hd homem fora da sociedade”.%

A desapropriagdo tem lugar exatamente quando o interesse
maior exige a transferéncia coativa da propriedade para determinada
finélidade.

Segue abaixo um apanhado de posi¢des doutrinérias, nacionais

e estrangeiras, que versam sobre os elementos definidores do

significado da desapropriagdo para a ciéncia juridica.

Forense. vol. 173. set.-out. de 1957. Rio de Janeiro : Forense, 1957, p. 87.
65 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Ob. cit., p. 3.
66 BEVILAQUA, Clévis. Direito das coisas. 4. ed. Rio de Janeiro : Forense, 1956, p. 109.
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A desapropriagdo é o ato pelo qual a autoridade publica
competente, em casos eXpressos em lei e mediante indenizagdo,
determina que a propriedade individual seja transferida a quem dela
se utilize em interesse da coletividade. Esta é a nogdo de F.
Whitaker.®’

O ato de expropriagdo, para Pietro Virga, é a transferéncia
coativa, em razdo de interesse publico, da propriedade ou de outro
direito real sobre um determinado bem, do particular 8 Administragdo
Publica, com a conseqiiente conversdo do direito real do expropriado
em uma quantia monetaria a titulo de indenizagio.

Observa-se, nesses dois conceitos, que o ato expropriatdrio
deve estar calcado num interesse publico, num interesse maior, e que,
por ele, ha a transferéncia coativa da propriedade, com a
correspondente indenizagdo. Tais elementos sdo repetidos nas
defini¢des dadas por diversos outros doutrinadores.

Segundo Umberto Fragola, a expropriagdo pode ser definida, em
sentido amplo, como a perda total ou parcial de um direito, decorrente
de ordem da autoridade administrativa, em favor de uma atividade ou

iniciativa publica, mediante o pagamento de uma justa indenizagao, €

8 WHITAKER, F.. Ob. cit., p. 10;
68 VIRGA, Pietro. Diritto Amministrativo..., p. 495.
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mais particularmente, na pratica, como a perda coativa, total ou
parcial, de bens imé6veis por um interesse de utilidade pablica.®’

Guido Zanobini define a desapropriacdo como um instituto de
direito publico, com base no qual determinado sujeito, mediante
prévia e justa indenizagéo, pode ser privado do direito de propriedade
que tem sobre um bem, em favor de outro sujeito, quando assim
exige o interesse publico.”

Renato Alessi a conceitua como um instituto de Direito Publico
em virtude do qual, em prol de uma atividade declarada de utilidade
publica, transfere-se coativamente a propriedade de um bem,
convertendo-se o direito de propriedade em direito a uma justa
indenizaggo.”'

Feliciano Benvenuti, referindo-se a legislagdo italiana, escreve
que mediante o ato administrativo de expropriacdo, ha a privagdo
coativa de um imé6vel ou bem imaterial, quando estes sdo relevantes
para a satisfacdo de um interesse publico, advertindo, entretanto, que
a lei garante em linhas gerais o direito de propriedade do particular,

autorizando esta forma de subtragdo legal de um bem apenas quando

% FRAGOLA, Umberto. Manuale di diritto amnistrativo.4. ed. Napoli : Humus, 1949, p.
244.

0 ZANOBINI, Guido. Corso di diritto amninistrativo. vol. 4. 5. ed. Milano : Giuffre,
1958, p. 247.

' ALESSI, Renato, Diritto Amnistrativo. Milano : Giuffre, 1949. p. 482.
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atenda a uma exigéncia de interesse publico que ndo pode ser
satisfeito de outro modo, condicionada a uma justa indenizac¢do que
substitua o bem por seu equivalente, de modo que o proprietario
expropriado se sinta satisfeito, e impondo um processo de modo a
tutelar intensamente a esfera juridica do expropriado.’

A expropriacdo, no dizer de André de Laubadére e Yves
Gaudemet, € uma operagdo administrativa pela qual a Administragdo
obriga um particular a lhe ceder a propriedade de um imével por
motivo de utilidade ptblica e mediante indenizagdo justa e prévia.”

Note-se que sempre estdo presentes nos conceitos os trés
elementos j4 mencionados: interesse publico, transferéncia coativa e
indenizagdo. Mas, além disso, ha que se atentar que a indenizacdo vem
constantemente adjetivada com as palavras “prévia” e “justa”.
Entende-se, desta forma, que a indenizagdo expropriatdéria deve ter
como propriedades ser prévia e justa.

E assim que Georges Dupuis e Marie-José Guédon conceituam a
expropriagdo, tendo-a como operagdo pela qual um particular é forgcado

a ceder a propriedade de um imo6vel a uma pessoa publica em fun¢éo de

2 BENVENUTI, Feliciano. Appunti di diritto amministrativo, parte generale. 3. ed.
Padova : Cedam, 1955. p. 181.

> LAUBADERE, André de e GAUDEMET, Yves. Traité de droit administratif. tome 2.
11. ed. Paris : L.G.D.J., 1998, p. 248;
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um objetivo de interesse geral e através de uma indenizagdo justa e
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