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Resumo

1. Em 9.12.2015 foi publicada a MP 700/2015 que promoveu alteragcdes no procedimento de
desapropriacéo, ainda regido pelo DL 3.365/41. Nos quase 75 anos de vigéncia deste diploma ele foi
submetido a alteracdes pontuais que visaram a preservar sua atualidade.

Texto integral

1. Em 9.12.2015 foi publicada a MP 700/2015 que promoveu alteracbes no procedimento de
desapropriacéo, ainda regido pelo DL 3.365/41. Nos quase 75 anos de vigéncia deste diploma ele foi
submetido a alteracdes pontuais que visaram a preservar sua atualidade. A que se leva a efeito
nesse instante vem sob a justificativa de incentivar o investimento em infraestrutura no Brasil (como
se |é na sua exposicdo de motivos). Com efeito, as desapropriacdes e os custos a ela inerentes
muitas vezes retardam obras publicas relevantes. A MP parte dessa constatacdo para propor
diversas alteracdes no marco legal das expropriacfes, que se passam a examinar pontualmente
abaixo. 2. A primeira alteracdo levada a efeito estd na mudanca do regime de desapropriacdo de
bens puablicos no ambito de nossa Federagdo. Em diccao de constitucionalidade duvidosa (afinal,
nao ha hierarquia na Federacédo, e sim divisdo de competéncias pela e na Constituicao) dizia o DL
(art. 1 0, 8 2 0 ) que a Unido pode expropriar bens estaduais e municipais e os Estados podem
desapropriar bens dos Municipios. Tal procedimento estaria condicionado, contudo, a autorizacédo
legislativa. A novidade substancial levada a efeito quanto a esse tema esta na introducéo do § 2 0 -A
no art. 1 o do DL que dispensa a autorizagdo legislativa nos casos de haver acordo entre os entes
envolvidos, o qual deverd versar sobre o0s aspectos econbmicos correlatos. A hipdtese é
manifestamente paradoxal e mesmo indcua, pois se ha acordo quanto a transferéncia do dominio do
bem, ndo se tem desapropriacdo (e lei ndo se exige). Assim sendo, se os entes federais envolvidos
concordam com a transferéncia do bem, o que se tem é figura similar a um convénio. A possibilidade
de transferéncia consensual de bens no seio da nossa Federacao sempre existiu e foi viabilizada por
meio de convénios e afins. Sob esse angulo, o efeito da nova disciplina € meramente de estimular
atos consensuais no que se refere a gestdo de bens e servigcos publicos. Quanto ao ponto em
analise, o problema central continua sendo o de sempre: ndo ha qualquer verticalidade entre os
entes da Federacao, como sugere o DL, a permitir 0 exercicio de competéncias expropriatérias “de
cima para baixo”. Aqui, a mudanca necessaria seria demonstrar que a desapropriacao entre entes
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da Federacao é legitima quando envolver o exercicio de uma atribuicdo constitucional por parte de
um ente federativo sob bem de outro. A chave de compreensdo do tema sdo as competéncias
constitucionais materiais divididas entre os integrantes da Federacdo. 3. A segunda ordem de
modificacfes diz respeito a ampliacdo do rol de possibilidades de particulares promoverem o
processo expropriatorio, habilitados a tanto por titulos contratuais. Na redacédo antiga (art. 3 0 ),
permitia-se que particulares concessionarios de servigcos publicos e estabelecimentos publicos
promovessem a desapropriacdo, desde que autorizados por lei ou contrato. 3.1 A MP ampliou
substancialmente o rol de particulares habilitados a promover o processo expropriatério , além de
continuar contemplando que “entidades publicas” detém tal atribuicdo (inc. Il do art. 3 0 na sua nova
redacdo). Em linhas gerais, quaisquer contratos em que o particular se obrigue a criar ou gerir uma
infraestrutura publica permite que haja a habilitacdo para promover o processo de expropriagao.
Assim, deixou-se de aludir apenas aos contratos de concessdo e passou-se a contemplar
permissionarios, autorizatarios e arrendatarios (inc. | do art. 3 0 ). 3.2 Por outro lado, promovendo
verdadeira inovagdo, a MP indicou que contratos de obras e servicos de engenharia nas
modalidades de empreitada por precos global, integral e contratacdo integrada admitem que se
constitua os particulares na possibilidade de promover a desapropriacédo (inc. IV do art. 30). 3.3 E,
se isso ndo bastasse, a MP trouxe uma clausula aberta que atribui a referida competéncia as
entidades que exercam atribuicdes delegadas do Poder Publico (inc. Ill). Tal previsdo visa a
constituir uma clausula geral a admitir que sempre que houver a transferéncia de atribuicdes
publicas, podera ser prevista a competéncia para conduzir a desapropriacdo. Tem-se aqui
verdadeira hipotese de abertura a ser invocada contra interpretacdes nominalistas da lei que
busquem a restringir o seu alcance. 3.4 Como nado poderia deixar de ser, a ampliacdo levada a efeito
teve que levar a alguns ajustes, como se nota pela adaptacédo do Paragrafo tnico do art. 4 o que foi
alterado para contemplar as modificagbes ora examinadas. 3.5 Quanto a forma de delegacgéo para
sujeitos privados destaca-se que os particulares, quando habilitados a promover 0 processo
expropriatorio, o sdo pela via contratual. A diccdo constante de autorizagdo em lei ou contrato (art. 3
0, caput ) deve ser compreendida como um elemento que divide entidades publicas das privadas.
Autorizacdo em lei se da as pessoas de direito publico, que se organizam a partir da legalidade;
particulares sdo constituidos no direito de promover a desapropriagdo por contrato, sendo a
autorizacdo legal dada pela norma que rege as desapropriacdes. Isso apenas para evitar a
percepcao distorcida de que deve haver autorizacéo legal especifica em favor dos particulares, além
daquela contida em norma de natureza geral. 3.6 Finalmente, ndo se perca de mira que por
promover a desapropriacdo ndo se esta transferido a particulares a prerrogativa de declarar a
utiidade publica de bens e imoéveis. Tal competéncia (que afeta determinado bem ao poder
expropriatorio do Estado), € publica por definicdo e ndo comporta delegacdo, sendo atribuicdo do
Chefe do Executivo, a ser exercida por meio de Decreto (art. 6 o do DL), ou do Legislativo (art. 8 0).
Deste modo, o que se transfere a particulares é a conducdo material do procedimento expropriatorio
de forma a efetivar de fato o comando contido em lei ou decreto. 4. A terceira novidade introduzida
pela MP visa a tratar de um problema bastante sensivel em projetos publicos: a tensdo muitas vezes
experimentada entre a necessidade de realizar obras e servicos e a ocupagdo das areas
necessarias a tanto por pessoa em situacdo de vulnerabilidade. Nao raro, a realizacao de obras
implica a remocdo de familias que devem ter sua situacdo considerada dentro do processo de
formacgédo das infraestruturas puablicas. Visando a tratar da questao, em boa hora a MP introduziu o
art. 4 o -A no texto do DL, que — em suma — exige que sejam previstas medidas de compensacéao
para aqueles que serdo atingidos pela desapropriacdo no caso de se encontrarem em areas
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destinadas a regularizacéo fundiaria de interesse social. Nos termos definidos na Lei 11.977/2009, a
hipétese compreende a ‘“regularizacdo fundiaria de assentamentos irregulares ocupados,
predominantemente, por populacdo de baixa renda” (art. 47, VII). E note-se que a simples
perfectibilizacéo fatica do estado de vulnerabilidade deflagra a necessidade de adotar as referidas
medidas compensatérias, independentemente do reconhecimento formal dessa circunstancia. Com
efeito, embora o procedimento de regularizacdo se dé a partir de um projeto levado a cabo pelo
Poder Publico (cf. arts. 51 e 53 da Lei 11.977/2009), note-se que a MP alude ao estado de fato, e
nao ao seu prévio reconhecimento por parte do Poder Puablico . Dai aludir a ocupacfes “sujeitas a
regularizacdo fundiaria” e ndo a areas que ja sejam objeto de plano para tal. Assim, a melhor
interpretacdo da medida imp&e que perfeitas as condi¢cdes do art. 47 da Lei, sejam implementadas
as medidas compensatorias adequadas . Em outras palavras: mesmo sem a prévia afetacdo a um
plano de regularizagdo, cumpre ao expropriante levar a efeito as medidas compensatorias
pertinentes se o estado fatico do imével assim recomendar. Em Ultima analise, as referidas medidas
compensatérias tém por foco garantir o direito @ moradia justa exigindo que intervencdes que serédo
levadas a cabo mediante desapropriacdo também melhorem a situacédo das pessoas em situagao de
vulnerabilidade que seréo atingidas pelas medidas. 5. Também no que se refere ao destino dos bens
expropriados, houve altera¢cdes substanciais levadas a efeito pela MP. Nisso resida a quarta
novidade trazida pela Lei. 5.1 Por um lado, o novo diploma pretende que os bens expropriados
possam ser alienados a terceiros, para além das hipoteses originalmente contempladas (que diziam
basicamente respeito a projetos de criacdo de areas industriais e de moradia). Assim, foram
incluidos os 88 40a 7 onoart. 50 do DL. 5.2 De acordo com a nova disciplina normativa, é possivel
utilizar-se nos casos de utilidade publica o bem expropriado ou os direitos que dele emergem como
forma dindmica, permitindo a estruturacao de projetos complexos. Segundo a nova disciplina, estao
a disposicdo do Poder Publico diversos instrumentos de cessédo de bens e direitos a terceiros
(venda, locacédo, cessdo, arrendamento, etc.), indicando-se ainda, de modo expresso, que os bens
poderdo ser aportados no capital de fundos de investimento e sociedades de propdsito especifico
(cf. dispbe 0 § 4 o do art. 5 0 ). Com efeito, a alteracao é salutar, pois a pratica tem demonstrado que
0 sucesso de processos de compartiihamento na gestédo de infraestruturas publicas tem de contar
com a devida flexibilidade, notadamente no que toca ao regime de encargos e beneficios em favor
do parceiro privado. Tornar claro que o acervo imobiliario do Estado pode ser alocado aos privados
traz novas possibilidades de modelagem desses projetos, ampliando o rol de solu¢des a disposicédo
da Administracdo. E tais possibilidades sdo expressamente contempladas também para as
desapropriacdes necessarias aos planos urbanisticos, ressalvando que isso deve estar em linha com
o disposto no Plano Diretor (cf. §50e 7 0). 5.3 Ainda, a MP pretendeu contemplar expressamente
em nosso direito positivo as consequéncias da tredestinacdo do bem, indicando que se o interesse
gue levou a desapropriacao deixar de existir, 0 Expropriante deve ou dar uma finalidade publica ao
bem ou aliena-lo, garantindo-se o direito de preferéncia do expropriado, pelo preco atual da coisa.
Aqui, em verdade, a alteracdo levada a cabo tem mais o mérito de preservar o DL como um diploma
de indole geral do que trazer algo novo. Isso porgue a solug¢do contempladano 86 odo art. 50 é a
mesma ja prevista pelo Codigo Civil no seu art. 519. 5.4 Assim, o que se pretendeu implantar ja
existia no direito positivo brasileiro, ainda que se possa discutir o tema sob o angulo constitucional,
pois — de acordo com a Constituicdo — a existéncia de interesse publico efetivo é pressuposto da
desapropriacdo e sua inexisténcia deveria conduzir a restituicdo do status quo ante . Enfim,
parece-nos inconstitucional obrigar o proprietario injustamente expropriado a pagar o valor de
mercado do bem (especialmente no caso de valorizagdo), atribuindo a quem atuou de modo
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injuridico beneficios econémicos derivados dessa conduta. Caracterizada a auséncia de finalidade
publica, o que melhor se amolda ao figurino constitucional da desapropriagdo é permitir que o
expropriado retome a propriedade do bem, pagando para tal o valor corrigido da indenizacdo. 6. Na
linha das inovacdes anddinas tem-se ainda a quinta alteracdo levada a efeito no DL que trata da
desapropriacdo que disciplina os efeitos da declaragdo de utilidade publica no que se refere a
avaliacdo do Estado do imoével. Neste particular, a MP esmiucgou o contetdo do art. 7 o caput do DL,
sem nada acrescentar de substancial ao tema. No mais, acresceu-se um Paragrafo ao preceito,
indicando que se houver danos ao particular decorrentes do direito de vistoriar o imével, estes
devem ser indenizados. Enfim, o Paragrafo acrescido nada mais faz que prestar culto a
responsabilidade extracontratual objetiva da Administragdo Publica, que tem expresso fundamento
constitucional. 7. Por fim, a MP pretendeu alterar o regime de juros relativos as desapropria¢des, no
claro intuito de minorar a tutela patrimonial dos particulares expropriados. Nessa linha, foi alterado o
art. 15-A do DL, cuja redacdo tinha sido acrescida a norma em 2001 pela MP (2183-56/2001). Como
€ sabido, o STF, em sede cautelar, suspendera a eficacia de diversos dispositivos relativos aos juros
que foram objeto da MP de 2001 (cf. ADIN 2332/DF). De acordo com a orientacao da Corte, seria a
expressao limitativa dos juros posta aquela feita (“até seis por cento ao ano”) inconstitucional,
preservando-se a aplicagdo da Sumula 618 da Corte que preceitua — “Na desapropriagdo, direta ou
indireta, a taxa dos juros compensatorios é de 12% (doze por cento) ao ano.” Por outro lado, o delta
entre o valor fixado na sentenca e a parcela que pode ser levantada (80% da oferta do expropriante)
seria a base de célculo dos juros, fixando-se a interpretacdo do art. 15-A caput nesse sentido, por
conforme a CF. Naquela ocasido, também se tiveram por inconstitucionais as tentativas de
condicionar a incidéncia dos juros & comprovacao da utilizacado do imével (15-A, 81 o) e indicar que
nao haveria qualquer espécie de compensacdo pela privacdo da posse de imével sem utilizacdo
(15-A, 82 0). Eis o estado da arte da questéo até a edi¢cdo da MP, que novamente pretende revolver
o tema. 7.1 Em primeiro lugar, o caput do novo dispositivo promove uma alteracdo de modal
(obrigatério/permitido) relevante no que toca aos juros compensatorios devidos que incidirdo sobre a
diferenca do preco do bem fixado em sentenca e o montante disponivel para levantamento pelo
expropriado. Ao passo que a Sumula 618 indica que os juros serdo de 12%, a redacao atual do
artigo pretende que esse valor seja um teto, podendo ser fixado em parametros inferiores. A nova
disciplina apela a ideia de que, nem sempre, serd devida a compensacao cabida pela privacdo
antecipada a utilizacdo do bem. Em primeiro lugar, a propria pretensédo de tarifar a indenizagéo
parece contraria a Constituicao, pois pode haver a privacdo da utilizacdo de bem que tenha potencial
econbmico de gerar resultado superior ao fixado de modo geral e abstrato. Com efeito, a ideia de
justa indenizacdo repugna solugbes que possam ignorar a realidade do caso concreto, impondo, a
partir de um limite preestabelecido, o tarifamento da justa indenizagcdo. Contudo, a pretenséo de fixar
um montante preestabelecido partiu do proprio STF que editou a Sumula atrelando o percentual de
12% como uma expressao da ideia de justa remuneracédo. De todo modo, ao nosso juizo a atual
disposicao do art. 15-A contraria a ideia de devido processo legal substancial. Isso ao permitir que o
Estado pretenda pagar juros inferiores aos previstos em lei alegando questdes de fato, contudo, nos
casos que a aplicacdo do raciocinio Ihe seja desfavoravel, invoque o limite legal em seu favor. Deste
modo: ou se cria uma ficcdo (geral e abstrata) que vale para todos, ou se avalia o tema a partir da
I6gica do caso concreto: 0 que causa espécie é um sincretismo pro Estado que frui dos beneficios,
mas ndo se sujeita aos 6nus. 7.2 Outra alteragdo levada a efeito pela disposicdo foi suprimir a
incidéncia dos juros para processos expropriatorios derivados do desatendimento da funcao social
do imovel (arts. 182 e 184 da CF). Para tanto, suprimiu-se tais modalidades das contempladas pela
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incidéncia de juros no caput do art. 15-A e incorporou-se o seu § 1 o . Pretende-se que o carater
sancionatorio da expropriacéo exclui a incidéncia dos juros. Respeitosamente, a discriminacdo néo
tem qualquer amparo constitucional, as conseqiiéncias do carater sancionatério da desapropriacao
sdo as fixadas taxativamente pela Constituicdo (notadamente flexibilizando o carater prévio e em
dinheiro da indenizac&o). E dizer: o constituinte tarifou as consequéncias da desapropriacéo sancao,
nao cabendo a criagdo de outras consequéncias. Alias, o art. 182, § 4 o, lll fala expressamente em
valor real e juros legais, assim como o art. 184 fala em valor real. Logo, parece evidente que nao
cabe excluir a incidéncia de juros pelo apossamento prematuro do imovel. Se o expropriante nao
quiser pagar os juros, basta ndo se imitir na posse previamente: em o fazendo, esta obrigado a arcar
com as consequéncias da utilizacdo do bem antes de se efetivar a perda da propriedade. Alias, essa
parece ser a tendéncia nas desapropriacdes sancionatorias, em que a perda da propriedade nao se
conecta diretamente a uma necessidade publica. De todo modo, o que merece ficar bem vincado é
que privar a utilizacdo de um bem (ainda que meramente potencial) é sacrificar um direito, o que
induz ao dever de indenizar. Nesta trilha, relembre-se que a tentativa nesse sentido levada a efeito
anteriormente, inclusive mais branda que a que ora se propde, ja fora refutada pelo STF quando
afastou a incidéncia do § 2 o art.15-A na redagéo dada a ele originalmente, o que serve de balizador
para a analise da questdo. 8. Como pretendeu-se demonstrar, a medida proviséria em exame trouxe
contribuicdes relevantes, notadamente no que se refere a tutela dos atingidos pelas medidas e a
implementagdo de maior dinamicidade nas desapropriacfes afetadas a projetos de infraestrutura.
Contudo, ela merece criticas que vao além das disposicdes in6cuas. A mais 6bvia € a completa
inexisténcia de urgéncia a ensejar a edicdo de medida proviséria. Os temas tratados, até pelo
alcance, poderiam perfeitamente ser versados em lei ordinaria. Por outro lado, a tentativa de limitar
0S juros merece severa critica por pretender impor indevidas restricbes ao direito de propriedade e
criar beneficios extraordinérios ao Poder Publico. De todo modo, j& foi ajuizada ADI (5446/DF, Rel.
Min. Marco Aurélio) em que parcela das cogitacdes ora apresentadas sera dirimida, especialmente
no que se refere a tentativa de alterar o regime dos juros devidos pelo Poder Publico.
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