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1. Introducéo

As transformagdes sociais encetadas ao sabor do liberalismo cléssico sempre leva
ram em conta a preval éncia da propriedade como um direito fundamental einalienavel.

Para conter o absolutismo do Estado, concepcoes fil osoficas brandiam fundamentos
jusnaturalistas, exaltando um estado natural do homem, prenhe de direitos a serem tutelados
e respeitados.

A partir de Locke, torna-se possivel compreender o florescimento do individualismo
como elemento limitador da atuag&o do Estado. Na base dessa concepgéo verifica-se a exis-
ténciadeintangiveisvaloresdo individuo, entre as quais aliberdade e a propriedade. Segundo
a doutrina lockiana, a “sociedade e o Estado nascem do direito natural, que coincide com a
razao, aqual diz que, sendo todos os homensiguais e independentes, ‘ ninguém deve prejudicar
0s outros na vida, na salde, na liberdade e nas posses' "*.

Analisando o pensamento de Locke, Cabral de Moncada? assinala que asidéias de
estado de natureza e contrato social prestavam-se a contencéo dos poderes do Estado frente
aosindividuos portadores de direitosinaliendveis, entre os quais apropriedade privada, avidae
a seguranca pessoal.

A corrente liberal classica — embrido responsavel pela ascensdo da burguesia ao
poder — contribuiu decisivamente paraainsercdo do direito de propriedade no estado de natu-
reza. Sendo inerente ao homem, o Estado deveriarespeita-1o, ante suanotade essencialidade.®
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1 REALE, Giovanni e ANTISERI, Dario, Histériadafilosofia: Do humanismo a Kant, vol. 2, p. 525, S&o Paulo,
Paulus, 1990.

2MONCADA. L. Cabral de: Filosofiado direito e do estado, p. 215, Coimbra, Coimbra Editora, 1995.

% Nesse sentido é o registro de Giuliano Martignetti: “(...) € conveniente observar como, no nosso sistemacultural,
0 conceito corrente de Propriedade privada continuaaidentificar com o sujeito darelagio-processo o individuo. E
assim que faziaaideol ogiadaburguesia, quando do seu nascimento e consolidag&o. Osval ores Individuo-Proprie-
dade-Liberdade se apresentaram como imprescindiveis nasteorias politico-econdmicas “ cléssicas’, que encontra-
vam correspondéncianasteorias daevolucdo natural, baseada naluta pela sobrevivéncia, teoriasigual mente classi-
cas que também foram expressas pela classe burguesado seculo X1X. ( BOBBIO, Norberto, Dicionério de Politica,
Norberto Bobbio, Nicola Matteuci e Gianfranco Pasguino. Traducéo Carmen C. Varriae... [et.al.]. p. 1024, Bra-
silia, EditoraUnB, 1995.)

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. | - n° 2, p. 91-108 — jan./mar. 2002



A propriedade privada, no Estado liberal, possuia um significativo status de direito
intangivel, ao lado de outros direitos fundamentais, como aliberdade e aigual dade.

A ideol ogiarevolucionariaburguesa que resultou na Revolugdo Francesafez constar
naDeclaracdo dos Direitos do Homem de 1789 apropriedade como um valor sagrado einviolavel.
Num momento histérico marcado pela luta contra todas as formas de opressdo e no qual era
exaltado o individualismo, com a neutralizacdo de quaisquer mecanismos gque porventura
inviabilizassem alivreiniciativamateria eespiritual, pareciaevidente aproclamagéo daproprie-
dade como um valor oponivel aconcentracdo de poder — caracteristica do Estado absol utista.

N&o obstante essa inspiracdo prevalecente no liberalismo burgués, a propriedade
privada, com o desenvolvimento do modelo de Estado capitalista, passou a representar um
importante peso econdmico-politico, condicionando as rel agdes sociai s consoante suamaior ou
menor concentracao.

A equacao “tenho mais porque valho mais; valho mais porquetenho mais’ traduziao
éxito histérico dostitularesdo direito de propriedade, revelando, noutro passo, o trago profundo
da desigualdade social e econdmica dai decorrente.

Propriedade e poder caminharam juntos, por muito tempo, em permanente simbiose,
viabilizando cada vez mais a concentracéo daguela nas méaos dos detentores do segundo, e
vice-versa. A propriedade privada no sistema capitalista assumiu, pois, umarelevante funcéo
de estrutura de poder.

Por outro lado, em contrapartida ao pensamento predominante das sociedades capi-
talistas, germinava na Europa Oriental, a partir do éxito da Revoluc&o Russa de 1917, uma
concepcao diversa de sociedade e de relagBes de poder.

I nspirado no ideario marxista, 0 model o socialistaque entéo se implantava, retra-
tado pela Unido das Republicas Socialistas Soviéticas, considerava o Estado uma superes-
trutura que “reflete o estado das relagdes sociais determinadas pela base econémica”.*
Marx propunha uma sociedade baseada num ideal comunista auténtico, “(...) sem propri-
edade privada e, portanto, sem classes, sem divisdo de trabal ho, sem alienacéo e, sobretu-
do, sem Estado”®.

A consolidagao dessaestruturasocial diversa, emboracom irrefutéveisdistorgdes no
plano concreto, implicou, como sabido, adivisdo do mundo em dois blocos, notadamente apdsa
Segunda GuerraMundial, até data recente: o bloco capitalista e o bloco comunistef.

Mas foi no periodo i mediatamente seguinte ao fim da Segunda Grande Guerra que
ocorreram dois fendmenos, os quais, segundo pensamos, podem ser apontados como
determinantes da mudanca de enfoque dado a propriedade privada no mundo capitalista: o
fortalecimento do paradigma do socialismo real, com a derrota da Alemanha Nazista; e as
crescentes demandas sociais dos Estados capitalistas, exigindo destes uma postura mais
prestacional e intervencionistaem prol darealizacéo de direitos fundamentais e necessarios
a conformacgdo de uma existéncia digna. Vale dizer, uma postura avessa ao velho laissez
faireliberal.

A conjugacdo desses dois aspectos desencadeou, em apertada sintese, o delinea
mento de um novo perfil do Estado, agora mais empenhado ha superacdo das desigualdades
materiais. Organizava-se, assim, o Estado social de direito, com a preocupacéo de “articular

4+ BOBBIO, Norberto: A Teoria das formas de governo, 82ed., p. 164, Brasilia, Editora UnB, 1995.

S REALE, Giovanni e ANTISERI, Dario: Histéria da Filosofia: do Romantismo até nossos dias, 32 ed., vol.3, p.
202, S&o Paulo, Paulus, 1990.

6V. HOBSBAWM, Eric, Erados Extremos: o0 breve século XX: 1914-1991, 22 edi¢ao, p. 364, S&o Paulo, Compa-
nhia das Letras, 1995.
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igualdadejuridica (apartida) com igualdade socia (achegada) e segurancajuridicacom segu-
ranca social; e ainda de estabel ecer areciprocaimplicacdo entre liberalismo politico (e ndo j4,
0u Ndo ja necessariamente econdmico) e democracia, retirando-se do principio da soberania
nacional todos os seus corolarios...””

O alvorecer do Estado de bem-estar, sendo responsavel por profundas modificacdes
no plano das relagdes socioecondmicas, certamente pode ser também credor da reformulagao
do enfoque dado a propriedade privada. Com efeito, se as reivindicagfes sociais apontavam
para uma dilatacéo da esfera de atuacdo do Estado, em busca da igualdade material, daliber-
dade real e da realizacdo, enfim, de uma convivéncia social digna, tornava-se inexoravel a
insatisfacdo ante a excessivaacumul agdo da propriedade privada sem destinagao Util, em méos
de poucos, por ndo ser compativel com osideais de justica social.

Dai a crescente relativizacdo do direito de propriedade, ndo mais visto em carater
absoluto, “natural” e intocavel, mas sim sujeito a limitagfes e injungdes de variada ordem.
Avancou-se, no ambito do Estado social de direito, parauma concepcado finalisticada proprie-
dade, a qual deve atender agora a uma funcéo social.

A Constituigéo brasileirade 1988, model ada basi camente como uma Constituigéo de
Estado social®, ndo descurou da preocupacdo em relativizar o conceito e o significado desse
direitoindividual, sedimentando aconcepgao que superao carater natural ao direito de propri-
edade. Sim, pois, como bem pondera José Afonso da Silva, “(...) ndo se ha de confundir a
faculdade que tem todo individuo de chegar a ser sujeito desse direito, que € potencial, com o
direito de propriedade sobre um bem, que s6 existe enquanto € atribuido positivamente auma
pessoa, e é sempre direito atual (...)"°.

Assim, a propriedade, enquanto direito real de usar, gozar e dispor de um bem (CC,
art.524), ao mesmo tempo em que é assegurada constitucionalmente (CF, art.5°, inciso X X11),
esta sujeitaaum condicionamento inaf astavel que setraduz pelaexigénciade cumprimento de
um objetivo social.

O desatendimento dafuncéo social dapropriedade autoriza o Estado aadotar medida
deforca, consistente nadesapropriacéo, aqual, reportando-se ao imével rural, constitui impor-
tante instrumento de realizagdo da reforma agraria — indispensavel a promogéo da justica
socia no campo.

Esse despojamento, como seravisto, convolar-se-iaem ato de arbitrio se ndo estives-
se condicionado a uma prévia e justa indenizacdo, capaz de compensar 0 expropriado pela
perdado imével. E é exatamente nesse ponto que reside um dos maiores desafios aregularida-
de dos procedimentos expropriatorios.

Com efeito, aindenizagdo, se, por um lado, ndo podeimplicar em conceder menosdo
gue o proprietério teriadireito, por outro, ndo pode proporcionar a0 mesmo a percepcao deum
valor superior aquele que faria jus, pena de se perpetrar, como sera enfatizado adiante, enri-
quecimento sem causa.

Por isso, 0 principio constitucional da justa indenizacdo, previsto nos artigos 5°,
XXIV e 184, CF, tem sido objeto de preocupacéo dos operadores juridicos que atuam nessa
seara, merecendo a atencao de todos quantos se dedicam atarefa de aplicar o direito, afim de
gue a desapropriacao para reforma agraria nao se converta, mercé de sua relevancia social,
em instrumento de dilapidag&o do patriménio publico.

"MIRANDA, Jorge: Manual de Direito Constitucional, Tomo I, 52 edic&o, p. 96, Coimbra, Coimbra Editora,
1996.

8 cf.. BONAVIDES, Paulo, Curso de Direito Constitucional, 42 ed., p. 297, S&o Paulo, Ma heiros, 1993.

9 SILVA, José Afonso da: Curso de Direito Constitucional Positivo, 52 ed., p. 241, Sdo Paulo, RT, 1989.

B. Cient. ESMPU, Brasilia, a. | - n° 2, p. 91-108 — jan./mar. 2002



2. Funcéo social da propriedade

A Constituicdo Federal elencao direito de propriedade no rol dosdireitos fundamen-
tais (art.5°, XXII). Mas, ao mesmo tempo, estabel ece que a*“ propriedade atendera suafuncéo
socia” (art.5°, XXII1). Mais adiante, no art.170, |11, esta prevista a fun¢éo social da propri-
edade como um principio norteador da atividade econdmica.

Numa ineliminavel sistematizacdo desses preceitos constitucionais, chega-se facil-
mente & conclusdo de que o direito de propriedade, longe de ser absoluto, esta irremediavel-
mente jungido aumafinalidade de cunho social.

Mas o que ha de se entender por funcéo social da propriedade? A resposta a
indagacdo reconduz-nos ao disposto no art.170 da Constituicdo Federal, o qual acentua que a
ordem econdmicatem por objetivo “assegurar atodos existéncia digna, conforme os ditames
dajusticasocial”, observando-se, entre outros principios, afungao social dapropriedade (inciso
[11). Nessalinha, éintuitivo que estafuncado social se materializanamedidaem que é capaz de
proporcionar uma existéncia pautada por parametros de dignidade.

Assim, o principio dafuncéo social dapropriedade significa, noutras palavras, atrelar
0 exercicio desta a satisfacéo de outros valores — por vezes estranhos aos do proprietério —
imersos no contexto social em quetal direito éexercido. A funcdo socia dapropriedadeimpde
uma projecado dial ética desse direito, relacionando-o com todos os demais direitos fundamen-
tais, como, deresto, com os objetivos essenciais da Republica, indicados no art.3° da Constitui-
¢do, dos quais se destaca a construcéo de umasociedade livre, justae solidéria, aerradicacéo
da pobreza e a reducéo das desigualdades sociais e regionais.

Percebe-se, destarte, que a concepcdo de funcdo social da propriedade remete a
imperiosa satisfacdo de um interesse publico, destacado do interesse do individuo titular do
direito de propriedade. Com acerto, pois, Ivo Dantas, ao enfatizar que “ao mesmo tempo em
que asseguraao individuo, como direito seu, apropriedade, a Constitui¢cdo exige que estatenha
em si uma funcdo social, isto é, 0 seu uso estara condicionado ao bem-estar da sociedade” .2°

O contetido da fungdo socia € diverso, em se tratando de propriedade urbana e de
propriedade rural. 1sso se revela possivel e necesséario para melhor conformagdo com o modo
de utilizagdo desses bens.

A funcao socia da propriedade urbana é satisfeitacom o atendimento das exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor (CF, art.182, §2°). A seu
turno, apropriedade rural cumpre suafuncao social quando preenche simultaneamente, conso-
ante critérios e graus de exigénciadefinidosem lei ordinéria, os requisitos elencados nosincisos
do art.186, CF, a saber: | — aproveitamento raciona e adequado; |1 — utilizac&o adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente; |11 — observancia das disposi-
¢Oes que regulam as relacdes de trabalho, e IV — exploracdo que favoreca o bem-estar dos
proprietérios e dos trabal hadores.

No tocante a propriedade rural (tema que diretamente interessa aos fins deste trabal ho),
constata-se que esta representa muito mais que um bem patrimonial, tratando-se, em verdade, de
um bem de producgo. A propriedaderural deve atingir um fim social e econémico, conformereve-
lam os incisos acima mencionados, sob penade ndo ser cumprida a pré-falada fungéo social.

A néo realizacdo da funcdo social da propriedade rural autoriza a intervencdo do
Estado mediante o instituto da desapropriacéo, o qual assume importante papel naconsecucdo
da reforma agréria.

10 DANTAS, Ivo, Direito Constitucional Econdmico: Globalizagéo & constitucionalismo, p. 72, Curitiba, Jurua
Editora, 1999.
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3. Desapropriagéo e reforma agraria

Desapropriacéo € ato de forca do Estado que implica despojamento compulsorio da
titularidade de determinado bem, sob o fundamento da necessidade ou utilidade publica, ou da
prevaléncia de interesse social. Na definicdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, desapropria-
¢ao é “o procedimento administrativo pelo qual o poder publico ou seus delegados, mediante
préviadeclaracéo de necessidade publica, utilidade publicaou interesse social, impde ao propri-
etério a perdade um bem, substituindo-o em seu patriménio por justaindenizagdo”*.

A desapropriacdo por interesse social parafins de reformaagrériarefere-se a proprieda
derurd, estando previstano art. 184, caput, da Constituicéo Federal. Exige o art.184, 8 3°, c/c art.
5°, LIV, que a desapropriacao obedeca a um procedimento sujeito a contraditorio e ampla defesa.
Destarte, superada afase declaratériano &mbito da Administracdo, a desapropriagdo € um proces-
so judicial, consumando-se efetivamente por ato do juiz que fixa o valor fina daindenizacéo e
determinaa supressao da propriedade com a expedi¢do de mandado trand ativo do dominio.

Daredacdo do art. 184, CF, extraem-se aspectos merecedores de especia atencéo,
guais sejam: a) o caréter de sancao; b) o objeto detal desapropriacdo, ¢) apreviedade e justeza
da indenizagdo e d) a forma de pagamento. Os dois primeiros ser8o enfocados neste item,
enguanto que os aspectos pertinentes a justa indenizagéo e a forma de pagamento serdo trata-
dos em capitul o distinto, por constituirem o cerne deste trabal ho.

3.1 — Desapropriacdo — sancao

A desapropriagdo por interesse social parafins de reforma agréaria assume o caréter
de sancéo, passivel deincidénciaquando oimével ndo atende a suafungdo social. A contrario
sensu, a propriedade rural que cumprir sua funcdo socia estard imune a desapropriagao, en-
tendimento esse reforcado pelo disposto no art.185, 11, CF.*2

A desapropriacéo decorrente do ndo cumprimento da funcéo social do imovel rura
constitui importanteinstrumento de realizagcdo dareformaagraria, aqual representa, sem davida,
um dos caminhos conducentes arealizacéo dajusticasocia preconizadano caput do art.170, CF.

A reforma agréria esta definida no Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/64) como sendo
aprovidéncia atribuivel ao Poder Pablico com o fim de “ estabelecer um sistema de relagdes
entre 0 homem, a propriedade rural e o uso da terra, capaz de promover a justica social, o
progresso e 0 bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento econémico do Pais, com a
gradual extingdo do minifundio edo latifundio”.

H4, portanto, uma nitidarelacdo de causa e efeito entre o descumprimento dafuncéo
socia daterra e a desapropriacdo para fins de reforma agraria.

3.2 — Objeto da desapropriacéo

A desapropriagdo prevista no art. 184 da Constituicéo reporta-se ao imével rural.

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella: Direito Administrativo, 122 ed., p. 151, Séo Paulo, Atlas, 2000.

2% A imunidade a desapropriacao estabel ecida rel ativamente a propriedade produtiva é aque estad mai s intimamen-
teligadaao conceito —funcéo socia dapropriedade rural —adotado como causa paraaexecucdo dareformaagraria.
E que aprimordial func&o social da propriedade é exatamente produzir, de modo que, ja por essasimples caracte-
ristica— ser produtiva—ficaelaimune apossibilidade de desapropriaco parafins dereformaagréria.” (LUCHESI,
FabiodeOliveira: “ A desapropriacdo parafins de reformaagrériaperante anova Constituicdo Federal”, In Revista
delnformacéo Legislativa, p. 90, Ano 26, n° 103, jul./set. Brasilia, Senado Federal, 1989)
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Constitui, pois, um truismo afirmar que somente a propriedade rural podera ser alvo de desa-
propriacdo para fins de reforma agraria.

O Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/64) definia, no art. 4°, I, o imoével rural como o
“prédio rustico de area continua qual quer que seja a sualocalizagdo que se destine a explora-
¢do extrativaagricola, pecuériaou agroindustrial, quer através de planos publicos de valoriza-
¢ao, quer através de iniciativa privada’. Adotou-se, como visto, o critério da destinacdo do
imével como fator determinante de seu caréter rural.

A Lei n° 8.629/93 também adotou o critério da destinacéo, conceituando o imo-
vel rural como aquele “ prédio rastico de area continua, qualquer que sejaa sualocalizagéo,
gue se destine ou possa se destinar a exploragdo agricola, pecuaria, extrativa vegetal,
florestal ou agroindustrial”.

Diversamente, porém, o Codigo Tributério Naciond (Lei n° 5.172/66) partedo critério da
localizag&o paraconsiderar como imével rurd, parafins deincidénciado imposto sobre aproprie-
dadeterritorial rural, como aquele que é*“localizado foradazonaurbanado Municipio” (art. 29).

Havera antinomia entre aregra contidana Lei n°® 8.629/93 e ado Cédigo Tributério
Nacional ? Admitindo-se que sim, a solucao para a contradi¢cdo normativa evidenciada seriaa
adocao do “ critério extral 6gico de sucessdo temporal”, que determina“ que aproposi ¢éo normativa
posterior revogue a anterior” 3,

Acontece que tais proposi¢oes normativas sdo de diferentes categorias. De fato, a
Lei n°5.172/66 (CTN) foi recepcionada pela Constitui¢cdo de 1988 com o statusdelei comple-
mentar (CF, art. 146, I11), ndo sendo possivel que umalei ordinariamodifique (rectius, revogue)
suas disposi¢des, no tocante a matéria efetivamente reservada a lei complementar’4. Nessa
linha de raciocinio, entdo, a regra de lei ordinaria (art. 4°, | da Lei n° 8.629/93) ndo teria
poténcia para alterar o conceito deimovel rural previsto em lei complementar (art. 29, CTN),
sendo, pois, tidapor inconstitucional, por vicio deformat®.

Diante desse quadro, seriacorreto supor que o conceito deimovel rura estdadstrito ao
critério dalocalizagdo, tal como explicitado no art. 29 do CTN? A resposta negativa seimpde.

Raz&o inexiste, anosso ver, parando ser aplicado o critério dadestinacdo doimovel,
de modo a caracterizé-lo como rural, em face do art.184 da Constitui¢éo. E que a antinomia
acimaidentificada é de natureza técnica, atinente a auséncia de uniformidade daterminologia
empregada na legislagdo. Vale dizer, para fins tributérios, adotou o legislador um critério (da
localizacdo) paraconsiderar o que éimoével rural, de molde afazer incidir o tributo correspon-
dente a propriedade. Noutro passo, tendo em vista a suscetibilidade de desapropriacéo por
interesse social, o legislador partiu de outro critério, o dadestinacao, paradefinir o quevem a
ser imovel rural.

Tais disposi¢des distintas revelam apenas que a face fiscal do Estado contenta-se com
o critério dalocalizacdo paradeterminar qual oimposto aincidir em relacdo atitularidade do bem
imével (ITR ou IPTU), a0 passo que, para cogitar da intervencao dréstica sobre a propriedade

33 VILANOVA, Lourival: As estruturas légicas e o sistema do direito positivo, p. 202, Sdo Paulo, Max
Limonad, 1997.

14 Nao ha que se cogitar de hierarquia entre lei complementar e lei ordinéria. A distingdo entre tais espécies
normativas reside no ambito material de cada qual, bem como no estabelecimento de quorum especia para a
aprovagdo daprimeira. Possuindo alei complementar campo material especifico, ndo poderaalei ordinériaregular
temareservado pela Constituicao aquela. (cf., nesse sentido: TEMER, Michel: Elementos de Direito Constitucio-
nal, 62 ed., p. 148/150, Séo Paulo, RT, 1989).

5 A essa conclus&o chegou Edilson Pereira Nobre Janior, Juiz Federal e Professor da UFRN, em criterioso estudo
intitulado Desapropriagdo parafins de Reforma Agréria (in Revista de Direito Administrativo, vol.194, 77-96, p.
81, Rio de Janeiro, Renovar, 1993).
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rural, o Estado quer algo mais que a simples localizagdo do bem: considera relevante, para a
préticado ato de despojamento, verificar qual adestinagao, efetivaou potencial, doimével.

N&o h4, arigor, incompatibilidade, hajavistaque asfinalidades colimadas pelas pro-
posi ¢des normativas em tela sdo distintas. Ninguém duvida, com efeito, que no sistemajuridico
ha conceitos variaveis de acordo com amatériaaser regulada. Assim, o conceito de funcion&
rio publico paraefeitos penais (CP, art. 327) difere daguel e utilizado no Direito Administrativo.
Deigual sorte, o conceito de posse indigena, resultante do artigo 231 e 81° da Constituicao,
destoa em muito da concepcado de posse a luz das regras do Direito Civil. Todas essas normas
convivem no sistemajuridico sem que se cogite de grave inconciliabilidade'.

Dessa forma, é de concluir que o objeto da desapropriacao por interesse social para
fins de reformaagréria € o imovel rural, entendido como tal, segundo o critério da destinacéo,
aquele conceituado no art. 4°, |, daLei 8.629/93".

4. Justa e prévia indenizacao

Jafoi dito que a desapropriacao € ato de for¢a do Estado. Mas esse despojamento
compul sério, paraosfins preconizados no art. 184, CF, ndo prescinde de indenizag&o, sob pena
dedesbordar parao arbitrio, intoleravel no Estado dedireito. Afinal, se a Constitui¢&o assegura
o direito de propriedade, deve garantir igualmente que a sua perda, decorrente da prevaléncia
de um interesse publico sobre o do particular, subordina-se ao pagamento de umaindenizacao.
Dai aprevisdo no artigo 5°, X X1V, CF, aindispensabilidade de justa e prévia indenizacéo, em
dinheiro, ressalvados os casos previstos na prépria Carta Magna.

No caso especifico da desapropriacéo para fins de reforma agraria (CF, art. 184), a
indenizacdo, préviaejusta, sefaz através de duasformas: aterranuae acessdes naturais, emtitulos
da divida agraria, com clausula de preservacdo do valor real, resgatéveis em até vinte anos, as
benfeitorias Uteis e necessérias, em dinheiro (art. 184, §1°, CF). As benfeitorias voluptuarias, por
exclusdo daregrado parégrafo primeiro, também so indenizaveis em titulosdadividaagraria

Mas que se ha de entender por justa e prévia indenizacdo? Quais sao seus limites?
Quais sdo os critérios determinantes? Estes aspectos sao de significativarel evancia, tornando-
se 0 “calcanhar-de-aquiles’ da desapropriacdo para reforma agréria, porquanto transforma-
ram-se em combustivel destinado ao funcionamento da“industria das superindenizagdes’ .

4.1 — Indenizacdo prévia

Por primeiro, remarque-se que a Constitui¢do ndo se conformou em proporcionar,
ante a supressdo da propriedade, uma compensacado (rectius, indenizacdo), a qualquer tempo.

16 Convém assinalar o pensamento de Norberto Bobbio acerca das antinomias normativas: “Mas como é possivel

conservar duas normasincompativeis, se por definigio duas normasincompativeis ndo podem coexistir? E possivel

sob uma condic&o: demonstrar que ndo sdo incompativeis, que aincompatibilidade é puramente aparente, que a
pressupostaincompatibilidade derivade umainterpretagdo ruim, unilateral, incompletaou errada de umadas duas
normas ou de ambas. Aquilo aquetende o intérprete comumente ndo € mais aeliminagdo das normasincompativel's,
mas, preferentemente & eliminacéo da incompatibilidade. (BOBBIO, Norberto: Teoria do Ordenamento Juridico,

p. 102, 52ed., Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1994.)

7 Em sentido diverso, ver aopinigo de José Carlos de Moraes Salles, paraquem o art. 4°, |, daLe n © 8.629/93 seria
incongtitucional, a partir de uma interpretagdo sisteméticado art. 184 e do art. 191, CF. Ademais — sustenta o autor —,
“reformaagrériasefaz no campo e ndo nacidade, aindaque nestapossahaver, eventua mente, umagrandeglebadeterra
destinadaafinsrurais (exploragdo agricola, pecuériaou agroindustria)”. (SALLES, José Carlosde Moraes: A desapro-
priacéo aluz dadoutrina e dajurisprudéncia, p. 906/907, 4 ed., rev., atua. e ampl.. Sdo Paulo, RT, 2000.)
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A indenizagdo, como ja dito, ha de ser prévia. Antecipacéo €, assim, atributo essencial a
realizacdo daindenizagdo pretendida pelanormaconstitucional.

A indenizacdo deve ser prévia, ou seja, deve anteceder os efeitos da desapropria-
cdo.’® A “previedade”, por outro lado, refere-se a indenizagdo, e ndo ao pagamento. Séo
facetas distintas do mesmo fendmeno — o dever de compensar o despojamento da proprieda-
de. Isso possibilita o entendimento de que o resgate parcelado dos titulos da divida agraria
(titulos pro soluto) — por expressa ressalva constitucional, alias — ndo desnatura a exigéncia
atinente ao carater prévio daindenizagdo' . Damesmaforma, se, por acordo, a Administra-
¢do e o expropriado definirem que o pagamento da parte em dinheiro sofrera protraimento,
dividindo-se em parcel as sucessivas, também néo restara comprometido o principio constitu-
cional da prévia indenizagao®.

Em arremate, frise-se que, compativel com o caréter prévio da indenizacdo, exigido
constituciona mente como pressuposto da desapropriacdo, o art.17 daLel Complementar n° 76/
93 estabelece que efetuado ou ndo o levantamento, ainda que parcia, da indenizacdo ou do
depositojudicial, “ seraexpedido em favor do expropriante, no prazo de 48 (quarentae cito) horas,
mandado trand ativo do dominio parao Cartério do Registro de Iméveis competente, sob aforma
e paraos efeitos da Lei de Registros Publicos’.

4.2. Indenizagéo justa

Além de prévia, aindenizagdo deve ser justa. Trata-se de imperativo introduzido no
direito constitucional brasileiro em 1946. Justaéaindenizag&o “ cujaimportanciadeixe o expro-
priado absol utamente indene, sem prejuizo algum em seu patrimonio” 2.

A exigéncia de um justo preco para a indenizag&o se, por um lado, constitui um
importante instrumento compensatério para privacéo de um direito fundamental, por outro,
afigura-se um sério risco a producao de distorc¢des e abusos, geradores de verdadeiros enri-
quecimentos sem causa, ante 0 descompasso entre 0 valor da indenizagéo e o efetivo valor
do bem expropriado.

O principio constitucional dajustaindenizacdo representa, assim, umabalizafunda-
mental adefinicdo da corretacompensacdo financeirarelativaa perdapatrimonial de que se
trata. Nao pode ser conferido ao expropriado nem mais do que Ihe é devido, nem menos do
gue é merecido. Deve-se alcancar um valor necessario e suficiente ajustificar a expropria-

18 Assim jao era sob a égide da Constituicao pretérita, o que ensejou de Pontes de Miranda o seguinte comentario:
“No direito brasileiro, tal prestacéo é prévia; é pressuposto da desapropriacéo, e ndo conseqiiéncia: ndo se presta
a indenizac&o, porque se tirou a alguém o bem; e, sim, porque se lhe vai tirar: tem-se de prestar, para que se
componhao suporteféctico, paraque aregrajuridicadaextingdo dapropriedade do desapropriando incidasobre ele
e atranscricdo da sentenca, tratando-se de bem imdvel, produza a perda. (MIRANDA, Pontes: Comentarios a
Constituicdo de 1967, com aEmendan® |, de 1969. 2. ed. rev. So Paulo, RT, 1971. Tomo V. p. 471)

9 Em sentido contrario, porém: MELL O, Celso Antdnio Bandeirade: Curso de Direito Administrativo. 5. ed. rev.
e ampl. S&o Paulo: Malheiros, 1994. p. 412/413; SALLES, José Carlos de Moraes. A desapropriacéo a luz da
doutrina e dajurisprudéncia. 4. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo, RT, 2000. p. 908/9009.

2 Pontes de Miranda, sobre o tema, ja observava: “Tem-se dito que a exigéncia de ser prévia a indenizagédo ja
importa a exigéncia de ser em dinheiro, porque pagar em titulos é pagar a prazo. Mas tal argumento destoa dos
principios mais comezinhos sobre a solucdo de divida: se ha pagamento, toda a sua eficacia é amesma-— extingue-
se adivida; o fato de se pagar em |etra de cdmbio, nota promissoria, titulo da divida publica, ou outro titulo de
crédito, somente importa ao negdcio juridico em cujo crédito se pagou.” (MIRANDA, Pontes. Comentérios a
Constituicao de 1967, com aEmendan® |, de 1969. 2. ed. rev. . Sdo Paulo, RT, 1971. Tomo V. p. 486)

2 MELLO, CelsoAntonio Bandeirade: Curso de Direito Administrativo. 52ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
1994. p. 425.
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¢do do bem, sob pena de a indenizacdo — que haveria de ser justa— convolar-se em ato
abusivo eilegitimo.?

Estabel ecidas estas premissas, a preocupacdo maior do legislador volta-se paraa
defini¢do dos critérios conducentes a materializagao da “justaindenizacéo” . Nesse passo,
alei n° 8.629/93 dispunhano art.12, caput: “ Considera-se justa aindenizagéo que permi-
ta ao desapropriado a reposicao, em seu patriménio, do valor do bem que perdeu por
interesse social”.

Embora aparentemente 6bviae compativel com o enunciado constitucional, adispo-
SicBo0 normativa em tela representava um bom caminho a efetivaco de graves distor¢des. E
gue oscritérios utilizados tanto pelo INCRA como pel os peritosjudiciais seguiam, em apertada
sintese, um método de agregacado de val ores, pelo qual todos os diversositens componentes do
imovel expropriado recebiam avaliacdo isolada para, depois, num somatorio, encontrar-se o
valor da“justaindenizag&o” . |dentificavam-se as parcel as, com valoresindividualizados, para
alcancgar-se, ao final, o produto.

O ponto nevralgico dessa sistemética € que, viade regra, o resultado final alcancava
valor muito superior aguele efetivamente praticado no mercado imobiliario. Dai, mesmo
desconsiderando asinUimeras hipéteses de fraude, a desapropriacdo parafins dereformaagra-
riaque, aprincipio, deveriaser umasancao pelo descumprimento dafungado social daproprie-
dade, transformou-se em excelente e lucrativo negdcio, porquanto as indenizagdes pagas pelo
Poder Publico em relac8o aterras ociosas e improdutivas ultrapassavam em muito o prego que
osimoveis atingiriam se viessem a ser livremente transacionados no mercado. Inequivocavia
conducente ao enriquecimentoiilicito!

Buscando melhor equacionar a questdo atinente a defini¢do do justo prego, foi edi-
tada em 11.06.97 a Medida Provisoria n° 1.5772, dando nova redacéo ao art.12 da Lei n°
8.629/93, nos seguintestermos:

Art.12 - Considera-se justa a indenizacéo que reflita o preco atual de mercado
do imével em sua totalidade, ai incluidas as terras e acessdes naturais, matas e florestas
e as benfeitorias indenizaveis, observados os seguintes aspectos:

| — localizagdo do imével;

Il — aptidao agricola;

[l — dimens&o do imovel;

IV — funcionalidade, tempo de uso e estado de conservacdo das benfeitorias

81° — Verificado o preco atual de mercado da totalidade do imbvel, proceder-

se-4 a deducado do valor das benfeitorias indenizaveis a serem pagas em di-

nheiro, obtendo-se 0 preco da terra a ser indenizada em TDA.

§2° — Integram o prego da terra as florestas naturais, matas nativas e qualquer

outro tipo de vegetacdo natural, ndo podendo o preco apurado superar, em

gualquer hipotese, o preco de mercado do imovel.

Verifica-se, sem muito esfor¢o, substancial modificagéo no critério de definicdo da
justeza da indenizacdo. Agora, esta encontra-se atrelada ao prego de mercado do imével.
Definido o prego praticado no mercado imobiliério relativamente ao imével desapropriando é
gue, entdo, por um método dedutivo, sera detectado o valor das benfeitorias a serem indeni-

22 Nesse sentido: ROCHA, Carmen L Gcia Antunes. “ Observacfes sobre adesapropriagdo no direito brasileiro”. In
Revista de Direito Administrativo, vol. 204. Rio de Janeiro, Renovar, 1996, 33-52, p. 37/38.

2 Referida Medida Proviséria foi sucessivamente reeditada. A dltima reedicéo deu-se em 24.08.2001, sob
0o n° 2.183-56.
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zadas em dinheiro®.

Dessa forma, o preco de mercado constitui a exata medida da higidez do processo
expropriatério. Levando-se em conta essa baliza, ficar aquém dela configura abuso de poder
da Administragdo. Ultrapassa-1a, porém, pode revelar desvio definalidade.

4.2.1 — A cobertura floristica

O temareferente a indenizagao de coberturafloristica € o que certamente vem cau-
sando maior polémica, dividindo adoutrinaeajurisprudéncia. Mas é também o ponto que mais
tem proporcionado o pagamento de indenizagdes milionariasrelativas aimoveis expropriados,
encarecendo em muito o cumprimento da politica de reforma agréria e, a0 mesmo tempo,
acarretando inominével lesdo ao patrimdnio publico.

A indenizacdo das florestas naturais contava com o respaldo jurisprudencial do Su-
premo Tribunal Federal, que levava em consideracdo a existéncia de um valor econdmico e
ecol6gico a ser compensado. Foi o que ficou assentado no RE n° 100.717, rel. Min. Francisco
Rezek, em acdérdéo assim ementado:

“ Desapropriacdo. Mata de preservacao permanente. Indenizabilidade.
As matas de preservacdo permanente sdo indenizave's, visto que embora proibi-
da a derrubada pelo proprietario, persiste o seu valor econémico e ecoldgico.
Recurso extraordinario ndo conhecido” .

(RTJ108/1314)

A jurisprudéncia dos Tribunais Regionais Federais, a seu turno, perfilhava esse en-
tendimento, considerando indenizavel a cobertura floristica de forma destacada da terra nua,
porque suscetivel de exploracdo comercial, conforme se pode verificar dos seguintes acordéos:
EIACNC0113470 Ano: 90 UF: DF Turma: 2S, DJU: 17-6-91, p. 13894; EIAC N° 0113471 Ano: 90 UF: DF
Turma: 2S, Regi&o: 1, DIU: 17-12-90, p. 30735; ACN° 0100583 Ano: 90 UF: MT Turma: 03, Regido: 1, DJ:
29-6-90, p. 14390; AC N° 0102899 Ano: 91 UF: AM Turma: 04, Regido: 1, DJ: 22-4-91, p. 08163; REON°
0548617 Ano: 94 UF: SE Turma: 01, Regi&o: 5, Remessaex-oficio, DJ: 07-10-94, p. 56828 e AC N° 0511765
Ano: 92 UF: CE Turma: 02, Regido: 5 Publicacdo: DJ: 09-7-93, p. 27341.

Todavia, amodificagdo legidativadecorrente daMedida Provisorian® 1.577/97 (hoje
MP n° 2.183-56, de 24.08.01) alterou radicalmente os critérios de avaliagdo, deixando claro, a
luz da nova redagéo do art.12 da Lei n° 8.629/93, que as florestas naturais, matas nativas e
qualquer outro tipo de vegetacdo natural integram o prego daterra, o qual nao podera superar,
em qualquer hipotese, o preco de mercado do imével (82°).

Nessa perspectiva, ndo ha mais espaco normativo para a indenizagdo de matas e
florestas naturais divorciada do valor da terra nua, porquanto agueles itens ja devem estar
inseridos no contexto do preco atual de mercado, que nunca podera ser extrapolado.

Divergindo, contudo, desse posicionamento, a Ministra Eliana Calmon, quando ainda
integravao Tribunal Regional Federa da 12 Regi&o, acentuou, em artigo dedicado ao tema, quea
referida ateragdo processada via Medida Provisoria em nada modifica o cenério atinente a

2 A Instrucdo Normativa Incran® 36, de 17-08-99, fiel a diretriz tracada pela novel redacéo do art.12 daLei n°
8.629/93, fixa as normas gerais de procedimentos técnicos e administrativos para a desapropriacdo por interesse
social parafinsdereformaagréria, disciplinando no item 3.4 os critérios de avaliagdo consoante o preco de mercado
do imovel.
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indenizabilidade da coberturafloristica. Segundo o entendimento dail. Magistrada, “ 0 moderno
enfoque da economia ndo € para os bens de raiz, e Sim para 0s que nele se agregam, sgjam
benfeitorias ou acessdes, e que hoje podem valer muitas vezes mais que o bem principal” .

Umaleituraatentado dispositivo em foco parece conduzir aentendimento diverso. A
norma contida na M edida Provisoriabem revelaque o limite dajustaindenizacéo é o preco de
mercado. Nele ja deve estar incorporado o eventual valor das florestas ou matas nativas exis-
tentes, eliminando-se o equivoco infelizmente muito comum em laudos periciais relativos a
processos expropriatérios, consistente na avaliacéo destacada da terra nua e da cobertura
floristica, com resultado final superior ao preco encontradi¢o no mercado imobiliério. Ora, ndo
se pode confundir cobertura florestal com benfeitoria. A primeira é acesséo, razéo pela qual
ndo pode ser avaliada separadamente da terra nua.

Demais disso, h& outro aspecto aser considerado. N&o é legitimo que o particular venha
aser indenizado por umacoberturaflorestal cujo aproveitamento econémico sofrasensiveislimita-
¢Oes decorrentes da funcéo sdcio-ambiental da propriedade. Com efeito, o exercicio do direito de
propriedade possui naatualidadelimitesinternosimpostosem prol dapreservacéo do meio ambien-
te, tendo em vista suainsercdo no rol axioldgico basilar da Constituicéo (cf. art. 225, CF) %.

Tome-se como referéncia para argumentagao a previsao das reservas legais florestais
e de &reas de preservacdo permanente ope legis. Trata-se, em ambos 0s casos, de espagos
territoriais protegidos, nos termos do art. 225, § 1°, 111, CF. S&o limitages administrativas ao
direito de propriedade, em face do interesse difuso na preservacéo do meio ambiente. Por ndo
implicar supresséo ao direito de propriedade, ndo sdo, emregra, indenizaveis pel o Poder Publico.

Em setratando de limitesintrinsecos ao direito de propriedade e, pois, daimpossibili-
dade de aproveitamento econdmico absoluto da cobertura florestal nessas areas, revela-se
inadmissivel que sejam computadas tais acessdes no valor daindenizagdo decorrente de desa-
propriacdo. Ora, esses mecani smos sa0 impostos no interesse da coletividade, e ndo do propri-
etério. Nao éjusto, ademais, que o Estado pague ao particular por algo insuscetivel de aprovei-
tamento econdmico pleno, sob penade proporcionar enriquecimento ilicito. O valor ambiental
sobrepbe-se ao interesse do proprietario, desautorizando, destarte, qual quer indenizagao rel ati-
va a coberturaflorestal incidente no espaco territorial legalmente protegido.

Dai ressalta a conclusdo de que o parametro do prego de mercado, no qual deve estar
incluido o valor das florestas naturais, matas nativas e qualquer outro tipo de vegetacdo natural,
constitui ajustamedida paraaindenizacao preconizadano art.184 da Constitui¢cao da Republica.

4.2.2 — Juros moratérios e juros compensatorios

Nadefini¢do dajustaindenizagdo, insere-se, também, o cdlculo dejurosmoratériose

% CALMON, Eliana. “A cobertura vegetal na desapropriagéo”. In Suplemento Informe Juridico. TRF/12 Regi&o.
Edic&o 07, jun./jul. 97.

% Como bem adverte Herman Benjamin, “ a protegéo do meio ambiente, no sistema constitucional brasileiro, ndo é
umaincumbénciaimpostasobre o direito de propriedade, mas umafungado inseridano direito de propriedade, dele
sendo fragmento inseparavel”. (BENJAMIN, Antonio Herman, V: “Reflexdes sobre a hipertrofia do direito de
propriedade natutelada Reserva L egal e das &reas de preservago permanente”. 5 anos apdsa ECO-92 — Anais do
Congresso Internacional de Direito Ambiental. S&o Paulo, IMESP, p. 20.)

27*Naregido Norteenaparte Norte daregido Centro-Oeste, aexploracdo acorteraso 6 € permissivel desde que permanega
com coberturaarbdreapel o menos cinglientapor cento dadreade cadapropriedade, limite que serareduzido paravinte por
cento, quando setratar de areacobertapor cerrado.” (art. 44 daLe n°4.771/65, com redacéo dada pelaMedida Provisria
n° 1.956-46/2000). Naregido amaz6nica, por exemplo, ndo é licito que o expropriado percebaindenizacdo por cobertura
florestal cal culada sobre suatotalidade, pois apenasametade é suscetivel de exploragéo econdmica.
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compensatorios. Juros moratorios constituem indeni zacdo pel o atraso no cumprimento da obri-
gacdo, ao passo que 0s juros compensatorios dizem respeito aos frutos do capital empregado.
Osjuros compensat6rios tém afinalidade de ressarcir o proprietério em razéo da perda anteci-
pada do bem.

Em matéria de desapropriacdo, ajurisprudénciado Superior Tribunal de Justica consoli-
dou o entendimento no sentido da cumulacdo dos juros moratérios e compensatorios (simula 12).

No tocante ao termo a quo da incidéncia dos juros, a jurisprudéncia também
sedimentou-se nalinhade que os juros moratorios sdo contados desde o transito em julgado da
sentenca (simula 70, STJ), e 0s juros compensatorios a partir daimissdo na posse do imovel
(stimula 69, STJ), calculados estes sobre o valor da indenizacéo, corrigido monetariamen-
te (simula 113, STJ).

O Superior Tribunal de Justica superou, como visto, no que concerne aos calculos
dosjuros compensatorios, aposicdo firmada pelo extinto Tribunal Federal de Recursos que
determinava a incidéncia dos juros compensatérios, até a data do laudo, sobre o valor
simplesdaindenizacdo e, desde entdo, sobrereferido valor corrigido monetariamente (simula
74, TFR).

Todavia, a Medida Provisoria n® 2.183-56, de 24.08.01 (sucessivamente reeditada)
conferiu novo disciplinamento a matéria, acrescendo ao Decreto-Lei n° 3.365/41 0 art.15-A,
cujo caput tem o seguinte teor:

“Art. 15-A. No caso de imissdo prévia na posse, na desapropriacdo por neces-
sidade ou utilidade publica e interesse social, inclusive para fins de reforma
agréaria, havendo divergéncia entre o preco ofertado em juizo e o valor do bem,
fixado na sentenca, expressos em termos reais, incidirdo juros compensatorios
de até seis por cento ao ano sobre o valor da diferenca eventualmente apura-
da, a contar da imissdo na posse, vedado o calculo de juros compostos.

ModificacBes expressivas sao ai registradas, a saber: a) o porcentual dos juros com-
pensatorios € reduzido de doze para seis por cento ao ano; b) a base de calculo dos juros
compensatorios passa a ser apenas a diferenca eventualmente existente, em termos reais,
entreaofertainicial eovalor doimdvel definido nasentenca?®; c) é vedado o calculo de juros
compostos, eliminando-se, em boahora, o fendmeno do anatocismo, consistente naincidéncia
de juros moratérios sobre juros compensatorios, que vinhasendo admitida pelo Superior Tribu-
nal de Justica (simula 102).

Conguanto as alteracfes introduzidas — ainda que sob o signo da provisoriedade -
amenizem aincidéncia dos juros compensatorios em obséquio a fixagdo de umaindenizacéo
justa, raz&0 n&o haveria, em verdade, parao computo dessaverba. E quetaisjuroscorrespondem
a“ compensacao devidaao expropriado pel a perda anteci pada da posse do imdvel, substituindo,

% Posicionando-se contra referida modificacéo, José Carlos de Moraes Salles pondera: “Embora nos parega
razoavel areducdo dos juros compensatérios de 12% para 6%, por entendermos ndo haver razéo para onerar
demasiadamente uma desapropriacdo que se faz por utilidade ou necessidade publica ou, ainda, por interesse
social, afigura-se-nos, entretanto, absurdo que a base de célculo dos juros compensatérios seja a diferenca
eventual mente apurada entre o prego ofertado em juizo e o valor do bem fixado na sentenca, porquanto, sendo
0Sjuros compensatorios, como se viu anteriormente, o “fruto do capital mutuado ou empregado” [...], devem ser
calculados sobre o valor da indenizag&o fixada na sentenca, uma vez que foi desse valor que se despojou 0
expropriado desde aimissdo provisdrianaposse...” (SALLES, José Carlos de Moraes. A desapropriacdo aluz
dadoutrina e dajurisprudéncia, p. 608, 42 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo, RT, 2000)
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assim, os frutos que deixou de perceber ou que poderiavir areceber”?®. Como bem assinalao
Juiz Fernando da Costa Tourinho Neto, “0s juros compensatérios, na sua esséncia, hao sao
juros, e sim umaverba rotulada de juros — lembremo-nos de que ndo € o nome que da esséncia
as coisas — para compensar a perda do imoével, sem que tivesse 0 seu proprietario recebido o
pagamento da indenizacao, isto €, o pagamento prévio” .

Ora, mas se 0 imével é improdutivo, se ndo esta cumprindo sua fungéo socid, o que
havera de ser compensado? Quais os frutos que o expropriado estaria deixando de perceber?
Ve a-se que arazao de ser dos juros compensatorios é absol utamente inexistente na desapropri-
acao por interesse socia parafinsdereformaagréria, o querevelaailegitimidade do pagamento
detal verba. N&o ha qualquer prejuizo aser compensado, porquanto aterraimprodutiva eviden-
temente ndo gerafrutos. Trata-se, pois, tao sd de odioso mecanismo para hiperbolizar artificial-
mente a justaindenizacdo, em manifesta contrariedade ao art.184 da Constituicéo Federal® .

Consideramos, portanto, que ndo hajustificativaplausivel parao pagamento dejuros
compensatorios nas desapropriacdes por interesse socia parareformaagréria, relativamente a
iméveisimprodutivos. Dai aateracdo efetivada pelaMedidaProvisorian® 1.997-34/2000, acres-
centando ao Decreto-Lei n° 3.365/41 o art.15-A, cujo § 1° estabelece que 0s “ juros compen-
satorios destinam-se, apenas, a compensar a perda de renda comprovadamente sofrida
pelo proprietario.” [grifos nossos)

Finalizando este topico, cumpre acentuar que aatualizagado monetériadaindenizacdo
referente a desapropriacdo vincula-se com o principio dajusteza inserto na Constituicao (art.
184), visto que ndo serajustaaindenizacdo pagasem aobservanciado valor real, notadamente
sejahouver decorrido largo | apso temporal entre aofertainicial e adatado pagamento. Como
mero fator de recomposicao do valor real da moeda, a correcdo monetéria, destarte, devera
incidir sobre o quantum indenizatério fixado na sentenca.

4.3 — Justa indenizagdo x coisa julgada

Considere-se, agora, a existéncia de situagdes em que a incidéncia de correcao
monetariando sejamesmo suficiente para, nadatado efetivo pagamento, ter-se como plena-
mente cumprido o principio constitucional dajustaindenizagdo. Em tal circunstancia— per-
gunta-se— 0 manto dacoisajulgada que envolve a definicdo do quantumindenizat6rio pode-
ra ser obstaculo a eventual revisdo do valor da avaliagéo, na fase de execucéo de sentenca?
No confronto entre dois principios constitucionais elencados no rol dos direitos fundamentais
(justa indenizagao e coisa julgada), podera haver a prevaléncia de um sobre o0 outro? Caso
afirmativo, qual devera preponderar?

A resposta atais questionamentos deve partir do suposto de que solugdo de eventual
contradi¢do entre principios constitucionais ndo esté sujeita aos critérios ordinarios de resol u-

2 |dem, ibidem. p. 602.

0 TOURINHO NETO, Fernando da Costa. “ Desapropriagdo parareformaagraria: juros compensatérios, indeni-
zaGao pelacoberturafloristica’. Cartilha Juridica. p. 09, Brasilia, TRF/12 Regio, Abr./97.

81 Assim se posicionou o0 Juiz Tourinho Neto: “ Os juros compensatérios indenizam o desapropriado por ndo poder
usar 0 imovel, por ndo poder deleretirar rendimentos, frutos. Muito bem. E se o imével ndo produz renda? Se é uma
propriedade |atifundiériaimprodutiva, ndo atendendo, portanto, suafuncéo social, que a Constituicéo impde? Qual
o fundamento legal, moral, para o pagamento dos juros compensatérios nessa hipétese? O que seval compensar se
aterranada produz? Se o proprietéario de umaterraque ndo cumpre suafungdo socia estaviolando a Constituicéo
Federal, 0 ato de se pagar juros compensatorios por um latifindio improdutivo ndo estaria, também, infringindo o
texto constitucional ? Creio que sim. E uma contradic&o pagar umaverbaindenizatéria quando prejuizo no existe.
(Ibidem. p. 09-10.)
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¢ao de antinomias normativas®. Por outro lado, deve-se considerar, como bem assinalado por
Canotilho, que a*“ pretensdo de validade absol uta de certos principios com sacrificio de outros
originariaacriagao de principios reciprocamente incompativeis, com a conseguente destrui ¢do
datendencial unidade axiol 6gico-normativadalei fundamental” =,

Existem, pois, como reconhece o citado constitucionalista portugués, “momentosde
tensdo ou antagonismo entre 0s varios principios’ que, por essarazéo, “podem ser objecto de
ponderacéo e concordancia prética, consoante 0 Seu peso e as circunstancias do caso”*.

Desagua, assim, a solucéo do problema no processo de concretizagao constituci-
onal —tarefa cometida ndo apenas ao legislador (concretizacdo |legislativa), mas aos propri-
0s Orgédos de aplicacado do direito (concretizacdo judicial). Esse processo de densificacao de
principios e regras constitucionais considera a possibilidade de o intérprete, diante da nebu-
losidade do caso vertente, fixar o conteddo material da Constituicao®.

Tal método interpretativo, como ja € possivel inferir, somente pode ocorrer perante
um problema concreto a ser resolvido. Trata-se, nas palavras de Paulo Bonavides, de “uma
espéci e de metodol ogia positivista, de teor empirico e casuistico, que aplicaas categorias cons-
titucionais asolugao direta dos problemas, sempre atentaa umarealidade concreta, impossivel
de conter-se em formalismos meramente abstratos ou explicar-se pelafundamentacao |6gicae
cléssicadossilogismosjuridicos’ .

O atrito entre os principios constitucionais deve ser equacionado, entéo, aluz de cada
caso concreto, com arevelacdo de qual o caminho que melhor atende arealizagdo da eficacia
normativada Constituicéo.

A situacdo de tensdo entre 0s principios constitucionais da justa indenizacao
e do respeito a coisa julgada desvela, vale anotar, um choque entre o interesse publico
e um interesse particular. Sim, pois a definicdo do que seja justa indenizacdo atende
nao so a oOrbita privada do expropriado, mas também, e primacial mente, ao interesse de
toda a coletividade, consistente nafixac&o da correta medida condicionante da privacao
do direito de propriedade, que ndo venha a acarretar, inclusive, grave sacrificio ao
patrimdnio publico.

H4, portanto, que se realizar, em cada caso concreto, um ponderado juizo de valor, a
fim de nortear qual devera ser o principio prevalecente, sempre com os olhos voltados para
preponderancia do interesse publico.

Tal ponderacdo — segundo pensamos — deve conduzir a superacéo do obstaculo da
coisajulgada, em face da primaziado interesse publico, traduzida pela necessidade de assegu-
rar justaindenizacdo ao expropriado. O conflito entre dois preceitos constitucionais, do respeito
acoisajulgadae dagarantiadajustaindenizacéo (art. 5°, XXX VI e XX1V), deve ser resolvido,
dessarte, de formaa propiciar que a expropriacao se faca mediante o pagamento de indeniza
¢do justa, com arealizacdo, se necessario, de nova avaliagdo, ainda que na fase de execucao.
Esse é 0 norte ja apontado pelo Supremo Tribunal Federal.

%2 Conforme anota Bobbio, sdo trés os critérios de solugdo de antinomias normativas: o critério cronol6gico (lex
posterior derogat priori), o critério hierarquico (lex superior derogat inferiori) e o critério da especialidade (lex
specialis derogat generali). (cf. BOBBIO, Norberto, Teoria do Ordenamento Juridico, p. 92-114, 5 ed., Brasilia,
EditoraUniversidade de Brasilia, 1994.)

3 CANQOTILHO, J.J. GOMES, Direito Constitucional e Teoriada Constitui¢do, p. 1108, 3 ed., Coimbra, Livraria
Almedina, 1999.

% |dem, ibidem, p. 1108.

% cf. BONAVIDES, Paulo, Curso de Direito Constitucional, p. 397-398, 4 ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores,
1993.

% |dem, ibidem.
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No Recurso Extraordinério n° 93.412-SC, relator Min. Rafael Mayer, a Suprema
Cortedecidiu:

Desapropriagéo. Indenizacdo (atualizagéo). Extravio de autos. Nova avalia-
¢do. Coisa julgada. N&o ofende a coisa julgada a decisdo que, na execucao,
determina nova avaliagdo para atualizar o valor do imével, constante de laudo
antigo, tendo em vista atender a garantia constitucional da justa indenizacao,
procrastinada por culpa da expropriante. Precedentes do STF. Recurso extra-
ordinario ndo conhecido. (RTJ 102/276). [grifamos]

No corpo do acérddo, o Ministro relator salientou que aidentificacéo do justo preco
nao deve decorrer apenas da incidéncia da corre¢cdo monetéria, averbando:

Nessas circunstancias, estou em gque se deva adotar critério que ndo o de sim+
ples correcdo monetaria, mas o de nova avaliagcdo, com o0 que se estara cum-
prindo integralmente o mandamento constitucional de justa indenizagdo, e so-
bretudo ao trato abstracionista e monetarista o obséquio ao fenébmeno econd-
mico real que pode envolver elementos concretos que escapam aquele.

Esse entendimento traz o endosso desta Corte em precedentes que ndo consideram ofen-
sivadacoisajulgadaadeci sio que determinase atualize o va or doimével desapropriado quando se
trate delaudo antigo e aexpropriante procrastinou o pagamento daindenizagéo (RE 65.395, Pleno,
RTJ52/711; RE 68.608, 13T, RTJ54/376; RE 78.506, 12T. RTJ 73/992, ERE 54.221, Pleno, RTJ 34/
91), embora deva reconhecer que os ha em sentido contrério. (RTJ 102/283).

Noutro precedente, o Supremo Tribunal Federal, julgando o RE n° 105.012, rel. Min.
Néri daSilveira, assim decidiu:

Desapropriacdo. Terrenos da atual Base Aérea de Pernamerim, em Natal, RN.
Liquidacéo de sentenca. Determinacédo de nova avaliacao.

Hipoteses em que o STF tem admitido nova avaliacéo, ndo obstante, em decisao
anterior, ja transitada em julgado, se haja definido o valor da indenizacao.
Diante das peculiaridades do caso concreto, ndo se pode acolher a alegagéo
constante do recurso extraordinario de ofensa, pelo Acordao, ao art. 153, pa-
régrafo 3, da Constituicdo Federal, em virtude do deferimento de nova avalia-
¢do dos terrenos.

O aresto teve presentes fatos e circunstancias especiais da causa a indicarem a
injustica da indenizacédo, nos termos em que resultaria da so aplicacdo da corre-
¢do monetdria, a contar da Lel n° 4686/1965, quando a primeira avaliacdo acon-
teceu em 1957. Critério a ser seguido na nova avaliacdo. Decreto-Lei n° 3365/
1941, art. 26. questao que ndo constituiu objeto do recurso extraordinario da
Unido. Relativamente aos juros compensatoérios, havendo sido fixado, em deci-
sdo transita em julgado, o porcentual de 6% a.a., ndo caberia, no acordéo re-
corrido, estipular seu calculo a base de 12% a.a. a incidéncia do porcentual de
6% a.a. dar-se-4, a partir da ocupacao do imével. Nesse ponto, 0 Acorddo ofen-
deu o art. 153, paragrafo 3, da Lei Maior. No que respeita aos honorarios
advocaticios, estabelecidos em quantia certa, a vista da primitiva avaliacdo, nao
vulnera o art. 153, paragrafo 3, da Carta Magna, o Acérdao, ao estipular novo
critério para seu calculo, em determinado nova avaliagdo do imével expropria-
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do. Conhecimento, apenas, em parte, do recurso extraordinario, quanto aos ju-
ros compensatérios, para, nesta parte, dar-lhe provimento. (DJU 01-07-88, pag.
16.904).

Em seu voto, o eminente rel ator acentuou:

“ Em matéria de desapropriacéo, vale observar, ameu entender, que a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal ndo acolhe a invocacdo de coisa julgada para que se
possa atingir a meta da indenizacdo justa. Isso ficou meridiano, quando se debateu
amplamente apossibilidade de aplicar anovalei sobre corre¢do monetariaaos processos
de desapropriacdo, em que ja existia sentenca trénsita em julgado. Nem se diga que,
afinal, a conclusdo decorreu da circunstancia de alei estabelecer que, em qualquer mo-
mento, seria possivel aplicar-se a corregdo monetéria. Se houvesse afronta ao principio
constitucional da coisajulgada, adeterminacdo ndo poderia evidentemente prosperar.

O Supremo Tribunal Federal, entretanto, ao seinclinar pelaaplicacdo dalei, determi-
nando-se a correcdo monetaria, mesmo em relacdo aos processos com decisdes
transitadasem julgado, em primeiro lugar, teve em contao principio também constitu-
cional dajustaindenizacao a ser garantida ao expropriado”. [grifamos]

Noutra passagem, ponderou, ainda, o Min. Néri daSilveira:

“Dessamaneira, se se admitiu que é validaanormada corregdo monetéria, ndo atentan-
do, portanto, contra o principio constitucional da coisajulgada, nos processos em que o
preco ja estava fixado anteriormente, parece, com igual razdo, flagrante, como se
entremostra aqui, a injustica da indenizagdo nos termos em que seria entregue o
preco discutido nos autos, que também se possa dar a solugdo que o acérdao
embargado acolheu, qual sgja, desde logo, determinar, em fase de execugdo, uma
nova avaliacéo, para que 0 preco a ser pago — o qual a Constituicdo exige que
sgjajusto — serevele, de fato, atualizado. Se, desde logo, se ressalva a possibilidade de
o0 expropriado, numacomplexaemorosaacao, vir pedir essacomplementacdo, que natu-
ralmente ainda serd mais onerosa para 0 poder expropriante, em devendo pagar este
vaor com os acréscimos decorrentes do tempo, por que, entdo, de imediato, ndo dar
solugdo que o principio congtituciona dajustidade daindenizacéo estaaexigir?’ [grifos
Nossos)|

Admite, pois, o Supremo Tribunal Federal, em situacdes excepcionais, em homena-
gem ao principio da justa indenizacéo, que se proceda a nova avaliagéo do imovel, prevale-
cendo o contetdo tel eol 6gico da Constitui ¢éo.

As situactes acima exemplificadas implicaram novas avaliagOes paraelevar o valor
das indenizagOes, visto que, na fase de execugdo, se revelaram infimas e, portanto, ofensivas
ao principio constitucional do justo preco. Mas o inverso também deve ser admitido.

Convém ndo olvidar, de fato, que a clausula constitucional da justa indenizacéo é
uma via de méo dupla, porquanto determina que se compense justamente o expropriado pela
perda de seu bem, assegurando ndo menos do que este valha, e, a0 mesmo tempo, limita a
atividade da Administragdo, impondo que seja pago ndo mais do que o bem efetivamente ex-
presse. Em ambas as situacOes, deve predominar sempre a satisfacéo do interesse publico,
donde se conclui, consoante ja salientado linhas atrés, que o pagamento de indenizagdo tanto a
menor quanto amaior implicaviolagdo ao principio constitucional do justo prego.
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Seguindo essa esteira de raciocinio, pode chegar-se a conclusao que, ameagado
0 principio constitucional da justa indenizacdo, com a possibilidade de pagamento em
valor superior ao preco de mercado do imével, torna-se possivel, viavel, necesséria e
impostergavel arealizacéo de nova avaliacéo, ainda que na fase de execucéo de sentenca,
afim de evitar-se o deletério fendmeno das superindenizagdes.

5. A definicdo do justo preco em audiéncia de conciliacéo

A Lei Complementar n° 88/96 alterou aredacdo do art. 6° da Lei Complementar n°
76/93, acrescentando, ainda, 0 8 3°, assim redigido:

8 3°. No curso daagéo podera o juiz designar, com o objetivo defixar apréviaejusta
indenizacdo, audiénciade conciliacdo, que serarealizadanos 10 (dez) primeirosdias
a contar da citacdo, e na qual deverdo estar presentes o autor, o réu e o Ministério
Plblico. As partes ou seus representantes legais serdo intimados via postal.

A lei prevé, como se pode verificar, a possibilidade de realizaco de uma audiéncia
com o objetivo de conciliar as partes (expropriante e expropriado) no tocante aindenizacéo. Tal
ato processua deve cingir-se a definicdo do justo prego, ndo havendo previsdo legal para
qualquer outra transacdo que transcenda esse tema. Nada impede, porém, que, procurando-se
abreviar o desfecho do processo de desapropriacdo, sejafixado, por exemplo, prazo paradeso-
cupacdo do imovel, caso este ainda esteja sendo utilizado pelo expropriado. Com isso, certa-
mente outras pendéncias poderdo ser evitadas.

Cremaos, contudo, que, ndo obstante a boaintencdo em imprimir celeridade ao pro-
cesso expropriatério nafasejudicial, anovidade pode revelar-seindcua. E que adefinicdo da
justaindenizacdo atende, conforme ja demonstrado, o direito do expropriado em receber o
equivalente ao imovel, assim como o dever do Poder Publico de ndo proporcionar um enri-
guecimento sem causa, concedendo-lhe valor acima daquele que é efetivamente devido. O
justo valor —limite positivo e negativo dalegitimidade daindenizacdo — acha-se estritamen-
te vinculado ao preco de mercado do imovel, tal como estabelecido no art. 12 da Lei n°
8.629/93, com a nova redacéo.

Nessalinhaderaciocinio, for¢a é convir que ajustaindenizacdo ndo pode ser fixada
aleatoriamente, existindo, ao revés, critérios que norteiam a tarefa de estabelecer o preco de
mercado e de delimitar um campo de arbitrio, dentro do qual deve gravitar a avaliagdo do
imével expropriado®.

A atuacgo do Orgao expropriante esta adstrita a requisitos objetivos, dos quais ndo
pode haver distanciamento, sob penade invalidade. Essas balizas ndo poder&o ser transpostas,
por evidente, em umaaudiénciade conciliagdo. Em sintese: qual quer acordo porventurafirma
do em audiéncia, referente avalor que venha ultrapassar os limites impostos para a defini¢éo
do preco de mercado do imovel, poderaincidir em irregularidade insanavel, sendo suscetivel,
pois, de desconstituigéo futura.

87 A Instrugdo Normativa Incra n® 36, de 17.08.99 (DOU de 01.09.99) fixava critérios para a definigdo de um
Sistema de | nformag6es de Precos de Terras — SIPT, baseado em pesquisas de mercado. Os valores componentes
dasamostras, segundo o item 3.4.5 dessa I nstrucdo, sdo homogeneizados com vistas ao estabel ecimento do campo
de arbitrio referente aos val ores indenizatorios.
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6. Conclusao

Ao cabo dessa empreitada, constata-se que a pedra de toque do procedimento de
desapropriagdo por interesse social parafins de reforma agréria esta representada pelaingente
atividade de fixagdo dajustaindenizacéo.

N&o mais paira divida de que a propriedade ndo constitui um valor fundamental
absoluto. A prevalénciado interesse publico legitimaaimposi¢éo de limitagdes administrativas
e, mais radicalmente, o despojamento parcial ou total do dominio, em prol do cumprimento da
funcéo social da propriedade — exigéncia constitucional cujaconcretizagéo é inadiavel.

Sem embargo, ndo se pode permitir que, em nome do pleno éxito desse importante
instrumento de realizac8o de justica social, sejam perpetradas graves lesdes ao patriménio
publico mediante o estabel ecimento de indenizaces milionarias, as quais, longe de atender ao
principio constitucional do justo prego, vilipendiam-no deformaacintosa.

Nessa perspectiva, é absolutamente fundamental e inadiavel que o Poder Judiciério
aja.com absoluto rigor, evitando que as avaliacfes judiciais distanciem-se, mercé de critérios
técni cos inadequados e ultrapassados, do limitelegal do prego de mercado do imével. E neste
havera que se reputar inserido o eventual valor econdmico atribuivel as matas, florestas e
demais acessdes naturais.

A essatarefatambém ndo pode esquivar-se 0 Ministério Plblico Federal, detentor da
atribuicdo constitucional de defender o patrimdnio publico (CF, art. 129, 111), cujaintervencéo é
obrigatéria em todas as fases do processo de desapropriacéo, nos termos do artigo 18, § 2°, da
Lei Complementar n° 76/93. A atuacdo vigilante do Ministério Plblico, e ndo meramente buro-
crética, afigura-seimportante, ofertando quesitos em face de pericias designadas, questionando a
indicacéo de peritosndo habilitados, bem como impugnando a producdo delaudos conducentesa
indenizagOes espetacul ares, mediante a apresentacdo, sempre que possivel e necessaria, de pare-
ceres técnicos que possam contribuir para a definicéo da justa indenizacao.

De observar-se, por outro lado, que o juiz, ndo sendo apenas um espectador dalide,
ndo develimitar-seahomologar “acordos’ queimpliquem levantamento do valor ofertado pelo
expropriante, quando este revelar indicativos de que extrapola o preco de mercado do imovel.
Em situagBestais, mesmo que haja concordanciado expropriado quanto aindenizagao of ertada,
cremos que tanto o Juiz como o Ministério Piblico devem posicionar-se no sentido darealiza-
¢do de nova avaliagdo, com vistas a consecucdo da indenizagdo correta.

Tais providéncias certamente contribuiréo de formasignificativaparaconduzir o pro-
cesso de desapropriacdo em direcdo a ideal conformagdo do postulado da justa indenizacéo,
realizando-se, assim, a “vontade” da norma constitucional (CF, art.184), para muito além de
sua mera dimensdo formal.
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