A desapropriacao

e suas condicdes constitucionais

RuseM NOGUEIRA

Do Instituto dos Advogados Brasilel-

ros. Professor Titular na Faculdade de

Direito da Universidade Catélica da
Bahia

A Declaragio dos direitos verdadeiramente
néo terminou sua fungo histérica e ainda re~
veste, na atualidade, o maior interesse.

JORGE DEL VECCHIO — Los Dere-
chos del hombre y el Contrato Social
(Trad. esp. de M. CASTARO, Edit.
Reus, Madrid, s/d, p. 121).

Art. 17 da Declaragdo dos direitos do ho-
mem e do cidadio, adotada pela Assembléia
Constituinte francesa de 20 a 26 de agosto de
1789:

*_.. Ninguém pode ser privado da pro-
priedade, senéio quando a necessidade
publica, legaimente justificada, o exige
evidentementie e sob condicdo de uma
justa e prévia indenizaggo.”

A questio de saber se a desapropriagdo
observou, ou n&c observou, a exigéncia cons-
titucional de se destinar ao uso piblico, ao
bem publico, A utilidade plblica, é da alcada
Judiclal

RUI BARBOSA (Parecer de 11-12-1817,
in Revista de Direito, ano de 1918).
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1. Prevé-se, para dentro de pouco tempo, 0 envio de mensagem do
Poder Exscutivo ao Congresso Nacional, propondo nova {ei reguladora
das desapropriagdes por interesse publico.

A lei em vigor, sem embargo de bem elaborada, contém vérios
vicios, alguns de inconstitucionalidade evidenie, que a jurisprudéncia dos
tribunais corrigiu, como o do limite da indenizag&o em 20 vezes o valor
locativo do bem expropriado. Esse limite veio a ser considerado inconci-
lidvel com ¢ mandamenito da justa indenizagdo, introduzido pelo consti-
tuinte de 1934, eliminado pelo de 37 e afinal restabelecido em 1946. Mas
outros vicios continuam a perturbar o funcionamento regular do principio
da hierarquia das normas juridicas, tal o que impede o Poder Judiciario
de se pronunciar, no processo de desapropriacdo, sobre a questdo de
existirem ou ndo, em caso concreto, as condigbes constitucionais autori-
zativas da desapropriagéo.

Constaré da futura lei essa mesma restrigdo incoerente, criada aos
juizes brasiieiros pelo decreto-lel de 19417

Se tal acontecer, 0 que ndo & de se esperar da inteligéncia e
Wberdade do legislador parlamentar, estaremos reincidindo na violacéo
do texto constitucional que reconhece e garante o direito de propriedade,
salvo desapropriagdo pelo poder piublico, sujeita, entretanto, 4s condiges
da justa indenizagdo prévia, da necessidade ou utilidade pablica e do
interesse social.

A Constituigcgo de 25 de margo de 1824 ja dispunha:

“E garantido o direito de propriedade em toda a sua pleni-
tude. Se o bem publico legalmente verificado exigir 0 uso e
emprege da propriedade do cidadio, serd ele previamente inde-
nizado no valor dela. A lei marcarad os casos em que terd lugar
@ssa Uhica exceGgdo e dard as vegras para se determinar
a Indenizagéo” (art. 179, inciso XXII),

Na primeira Constitui¢do republicana, de 24 de fevereiro de 1891,
repetiu-se a garantia, com ligeira diferenga redacional, conforme o seu
art, 72, § 17, in verbis:

“Q direito de propriedade maniém-se em toda a sua pleni-
tude, salvo a desapropriagdo por necessidade ou ufilidade
pOblica, mediante indenizagdo prévia.”

~ Em 1934, sem embargo da tbnica posta no “interesse social ou
coletivo” contra o qual o direlto de propriedade néo poderla ser exercido,

manteve-se 0 condicionamento da desapropriagdo “por necessidade ou

utilidade pablica, nos termos da lei, mediante prévia e justa indenizagdo”.
Era 0 que prescrevia o art. 113, n? 17, da Constituigao de 16 de jutho.
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A lei a que o constituinte ai se referia ndo chegou, entretanto, a
ser editada até a dissolugdo do Congresso Nacional pelo golpe de Estado
de 10 de novembro de 18937, e assim as desapropriagbes continuaram
regidas pela legislag@o anterior (Lei n® 1.021, de 25-8-1903, e Decreto
n® 4.956, de 9-9-1903).

Foi o regime da Carta outorgada de 1937 que ensejou a reforma
da disciplina juridica das desapropriagdes, com a promulgagdo do
Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941, cuja feitura se atribui
ao jurista CARLOS MEDEIROS SILVA. Note-se que o texto constitucional
entdo vigente assegurava o direito de propriedade “salvo desapropriagdo
por necessidade ou utilidade publica, mediante indenizagédo prévia” (art.
122, n? 14).

A Constituigdo de 1946 conservou o direito e a garantia nos termos
tradicionais, acrescentando a locugdo “em dinheiro” & clausula da
“prévia e justa indenizagdo”.

Por fim, a Constituicdo de 1967 com a Emenda n® 1/69, no art. 153,
§ 22, subordina a desapropriacdo s condigdes da “necessidade ou utili-
dade publica” e do “interesse social”, “mediante prévia e justa indeni-
zagdo em dinheiro, ressalvado o disposto no art. 161, facultando-se ao
expropriado aceitar o pagamento em titulo da divida publica, com
cldusula de exata corregdo monetaria”.

2. A lei ordindria, porém, ainda é a promulgada pela ditadura, quando
o Poder Legislativo era cumulativamente exercido pelo Chefe do Exe-
cutivo. Nela dois artigos, sobretudo, limitam a agdo do Poder Judiciario:
0 9% e 0 20. Dispde o art. 99 do Decreto-Lei n® 3.365/41:

“Ao Poder Judicidrio é vedado, no processo de desapro-
priagdo, decidir se se verificam ou ndo os casos de utilidade
pablica.”

O art. 20, por sua vez, reza:

“A contestagdc s6 podera versar sobre vicio do processo
judicial ou impugnagéo do prego. Qualquer outra questdo deverd
ser decldida por agdo direta.”

Restrigdo andloga & do art. 82 da lei vigente jA se continha no
Decreto n? 4.956/1903, que aprovou o regulamento da Lei n® 1.021
daquele ano. O Supremo Tribunal Federal, contudo, teve a oportunida-
de de afirmar que a proibigdo imposta & autoridade judicial pelo art. 10
do Decreto n® 4 956, de 1903, era inaplicdvel por inconstitucional. O
acHdrddo unanime, de 30 de dezembro de 1915, em que se consignou
esse notavel julgamento, foi subscrito, entre outros, pele Ministro PEDRO
LESSA {cf. Revista de Direlte, de Bento de Faria, ano de 1916, vol. 41,
pag. 537). E RUI BARBOSA, em ensaios juridicos (pareceres e arrazoa-
dos forenses), demonstrou convincentemente que, nos termos da ga-
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rantia contida no art. 72, § 12, da Constituicdo de 91, tinha toda legiti-
midade a verificagdo judicial dos pressupostos da desapropriag@o, nos
mesmos aulos da acgdo expropriatoria {v. seu Parecer de 11 de dezembro
de 1917, na Revista de Dirveito, cit,, vol. 48, pag. 273, parcialmente trans-
crito no vol. V dos seus Comentdrios & Constituigio Federal Brasileira,
coligidos e ordenados por HOMERO PIRES, Edit. Livraria Académica,
Sao Pauln, 1934, pags. 414-420; e “A desapropriagcdo da S. Paulo Nor
thern Railroad Company — Recurso Extracrdinéario n® 1.555 — Rio de
Janeiro, 1922 — Razdes do recurso pelo Conselheiro RU! BARBOSA”).

A doutrina de RUI sobre essa matéria revelou o direito nacional,
conforme se exprime PONTES DE MIRANDA, partidario também da com-
peténcia verificadora das condigdes da desapropriagdo pelo Poder Ju-
dicidrio, ndo em agdo auténoma, mas naquela mesma em que o desa-
propriado oferece contestagdo ao preco proposto pelo desapropriante.

Para PONTES DE MIRANDA o Judicidric sé ndo examinara a
existéncia ou inexisténcia dessas condigbes de desapropriagdo no pro-
cesso em que ela se efetiva, s& o dono do bem nrefere a discussdo na
oufra agdo que intentou. Excluida tal hipdtese, o juiz deve admitir a dis-
cussao dos pressupostos necessarios a desapropriacéio.

O grande comentador das Constituigbes brasileiras de 34, 37, 46
@ 67 estuda esse tema ndo apenas & luz do dispositive especifico disci-
plinador da garantia do direito de propriedade, mas também a partir
do § 49 do art. 153 (a lei ndo podera excluir da apreciacdo do Poder Ju-
diciario qualquer lesdo de direito individual), inexistente, como se sabe,
no regime constitucional de 1881. Segundo o seu pensamento, quando o
constituinte vedou que a lei excluisse da apreciagio judicial qualquer
les&o de direito individual, ndo lhe permitiv que deixasse a acdes lar-
dias a apreciagéio de alos que, sem o exame imediato, estariam con-
sumados. E com relacdo & jurisprudéncia formada enire os anos de
1830 e 1934, 1937 e 1946, PONTES DE MIRANDA considera-a imprest4-
vei, pelo clima politico em gue se destilou. Os votos vencidos nela con-
signados, afirma com o peso de sua reconhecida autoridade cientifica,
os volos vencidos é que estavam na linha do direito brasileiro.

3. E o caso, portanio, de restaurar, na futura lei, o direito brasileiro
que continua a ndo estar, data venia, nos acdrdZos que, deixando de
jado, habitualmente, a exegese do sentido e alcance das garantias ins-
ctitas nos §§ 49 e 22 do art. 153 da Constituicdo, simplestamente acei-
tam as restricdes do art. 99 do Decreto-Lei n? 3.385/41. Esse disposi-
tivo, escreve PONTES DE MIRANDA, se j& era contraric & prépyia Car-
ta de 1937, mulliplicadamenie o §, o evidentemente, desde a promul-
gacdo da Constituicdo de 1946,

4, No Supremo Tribupal Federal até hoje ndc foi em profundidade
considerado o problema da inconstitucionalidade do art. 99 do Decre-
to-Lei n® 3.365/41. Numerosos acdrddos tém preferido partir da mera
legalidade da proibicdo estabelecida para que o Judicidrioc exerca o
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seu soberano papel de intérprete definitivo da legitimidade constitucio-
nal dos atos dos demais Poderes. No pendltimo desses acérd&os, fun-
cionando o Tribunal Pleno, foi posto em relevo que “a jurisprudéncia
brasileira e o prépric Supremo Tribunal Federal admitiram como cons-
titucional” a vedagdo em foco, sem aduzir maiores razées. Mas no meio
da jurisprudéncia ai referida se inclui, sem duvida, aquela que PONTES
DE MIRANDA tachou de imprestével, pelo clima politico em que se des-
tilou.

O pensamento atual do Supremo Tribunal Federal, ao que pare-
ce, é de todo obediente ao que prescreve a lei ordinaria sobre aquilo
que RUI dizia ser antes de tudo uma questdo constitucional, a saber, a
de poder o Judicidrio verificar, na prépria agdo expropriatéria, se se ob-
servam, ou néo, as exigéncias constitucionais de qualquer desapropria-
¢8o. A lei em vigor impede que os juizes o fagam no processo de ex-
propriagdo, o que, como vimos, contraria a Constituicdo, segundo os
seus maiores intérpretes no campo da doutrina. Os juizes tém admitido,
como ratio decidendi, uma fraca razdo de ordem pragmadtica, isto &, que
a lei inseriu a proibicdo a beneficio da celeridade da expropriagdo. N3¢
se da outro argumento para explicar a preterigio dos textos constitu-
cionais pelos arts. 92 e 20 do Decreto-Lei n? 3.365/41 (v. acordao una-
nime de 12-6-1974, no Mandado de Seguranca n® 19.961-DF, in Revisla
Trimestral de Jurisprudéncia, vol. 71, pdgs. 314-322). Em julgamento
posterior (Rec. Extraord. n® 85.550-SP, ac. de 22-2-1978, in RTJ, vol. 87,
pags. 542-562), a razdo de decidir € idéntica, no particular, tanto que o
Relator invoca o precedenie de 1974.

No entanto, o estadista que por influéncia da conjuntura se es-
forcou por justificar a necessidade de dar ao governo da época o poder
de desapropriar desembaracadamente, gragas & proibigdo imposta aos
juizes do pafs para o exame do tema fundamental (veja-se a Exposicéo
de Motivos do Ministro da Justica, encaminhando ao Presidente da Re-
piablica, para sua sangio, o projeto de Decreto-Lei que tomaria o niume-
ro 3.365), o proprio FRANCISCO CAMPQOS, opinando mais tarde como
jurisconsulto, e dos maiores que ja tivemos na esfera do Direito Pabli-
co, veio a concordar com RUI BARBOSA e PONTES DE MIRANDA.

Em extenso parecer sobre a natureza do poder de desapropriar
e a latitude do poder de justica na apreciagdo dos fundamentos do de-
creto desapropriatério, concluiu, apds profunda incursdo no direito cons-
titucional comparado, pela inconstitucionalidade da proibigdo contida no
art. 8% do Decreto-Lei n® 3.365/41. Com abundancia de argumentagio
l6gico-juridica, afirmou a competéncia do Poder Judiciario para verifi-
car, nos autos da acdo de desapropriagdo, a existéncia ou inexisténcia
dos pressupostos da expropriagdo, sob pena de fraude 2 garantia cons-
titucional que a seu ver visa precisamente resguardar ou defender a pro-
priedade particular contra o abuso, a discrigio ou o arbitrio do poder
administrativo. Ampliando a apreciagéo critica do art. 92 do Decreto-Lei
n? 3.365, revela, em face da protecdo devida ao direito de propriedade,

R. Inf. legisl, Brasilia a, 20 n. 77 jan,/mar. 1983 249



a inexpressividade do argumento relativo 4 suposta necessidade de ra-
pidez do processo expropriatorio, tdo do agrado do comodismo inte-
lectual na aplicagdo jurisdicional daquele dispositivo da lel ordinaria.
Poderia — indaga FRANCISCO CAMPOS — poderia a lei privar, dessa
maneira, o Poder Judicidrio da sua competéngia constitucional de, em
qualquer oportunidade em que se invoque perante ele um ato adminis-
trativo, para privar um individuo da sua liberdade ou da sua proprieda-
de, examinar a conformidade do ato com a lei ou com a Constituigdo?
E claro que a lei ndo poderia fazé-lo, a menos que estivesse na seu
poder, o que, evidentemente, nio esta, a transformagdo do Poder Judi-
ciaric numa simples chancelaria destinada ao registro dos atos adminis-
yrativos, com a fungédo subalterna de verificar apenas o seu aspecto pu-
ramente formal e de lhes prestar a autenticidade, mediante a aposigédo
nos mesmos do seu carimbo ou selo privativo. Ora, esta nunca fol, nem
poderia ser, ainda que por determinagdo legal, a fungdo do Poder Ju-
dicidrio.

Em que momento, pois, se dara a intervengdo judicial para veri-
ficar se a desapropriagdo se harmoniza com os seus requisitos consti-
tucionais? O exame do ato expropriatério, sob o ponto de vista de sua
legalidade ou de sua constitucionalidade -— responde o jurisconsulto
mineiro — se imple ao Poder Judicidrio desde logo, ou, precisamente,
na oportunidade em que se incumbe a execucio do mesmo.

0 Ministro da Justiga de 1941, o idedlogo do Estado Novo, ren-
deu-se & evidéncia da doutrina de RU! BARBOSA, que juizes do estofo
intelectual de PEDRO LESSA e VIVEIROS DE CASTRC acotheram em
seus votos e, mais tarde, PONTES DE MIRANDA veio a fixar em péginas
substanciosas do volume quinto de seus comentarios & Constituicio de
1967 com a Emenda n® 1/69. “No processo de desapropriagdo — sus-
tenta FRANCISCO CAMPOS — e, ptecisamente, na sua fase judiciaria, é
gue se configura a oporiunidade adequada de defender-se o proprieta-
rioc contra a desapropriagdo ilegitima, ilegal ou inconstitucional, pois na-
quele processo, e mediante a autoridade do Poder Judiciério, é que ele
poderd ver-se privado de um direito que lhe é garantido na Constitui-
¢do0.” E, com uma concisdo e clareza que espancam toda davida acer-
ca da necessidade de restaurar-se a supremacia judicial no reconheci-
mento imediato da observancia das exigéncias constitucionais do ato ex-
propriatério, acrescenta:

“O art. 99 do Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941,
nao pode, portanto, & evidéncia, produzir o efeito, nele decla-
rade, de subtrair & apreciagdo do Poder Judiciario, no préprio
processo de desapropriagdo, as condigbes constitucionais e le-
gais que tornam legitimo o apoderamento da propriedade par-
ticular pelos agentes da autoridade publica” (FRANCISCO CAM-
POS, Direito Constitucional, | vol,, Liv. Freitas Bastos, Rio, 1956,
pags. 173 a 191).
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5. A agdo de mandado de seguranga, que o STF acolhe como ade-
quada ao controle dos pressupostos constitucionais da desapropriagéo,
nem sempre socorre o expropriado vitima de uma arbitrariedade disfar-
¢ada. Afinal, 0 mandado de seguranga também tem os seus requisitos,
como o do direito liquido e certo, da prova dos fatos certos e incontro-
versos a ser feita, de plano, pelo impetrante. Ndo raro acontece ser o
dono do bem apanhado de surpresa pela agédo pronta do Poder Executi-
vo, normalmente apto, como se sabe, a dissimular propdsitos arbitrarios
nas entrelinhas de um decreto expropriatério, ficando o expropriado sem
ter meios de, no prazo extintive da medida de defesa, comprovar initio
litis, através de documentos, o vicio inaparente do ato governamental.
Perdida a oportunidade de ajuizar o remedium Juris excepcional, restam-
lhe os lentos e dispendiosos procedimentos ordindrios, notoriamente in-
capazes de obstar & perda de sua propriedade.

O espirito da garantia contida no art. 153, § 22, da Constituigéo,
nio parece compatibilizar-se com a norma juridica inferior que nega ao
expropriado a faculdade de impugnar a expropriagdo por motivo de ndo
se verificarem as suas condigdes constitucionalmente estabelecidas, nos
autos da acdo em que ela se concretiza. Os arts, 9° e 20 do Decreto-Lei
n® 3.365 colidem com a garantia conferida ao proprietério pela Cons-
tituigdo. Esta, no particular, considera no mesmo nivel juridico o titular
do direito de propriedade e o Estado. Se & certo que pde como limite
do direito do proprietdrio a desapropriacdc pelo Estado, ndo menos cer-
to & que subordina esta a4 condigdo sine qua non da utilidade puablica
ou necessidade publica e do interesse social, mediante prévia e justa
indenizagéo.

A lei ordinéria, contudo, privilegia o Estado, quando em seu ex-
clusivo beneficio inviabiliza, no curso do processo expropriatério, o con-
trole judicial de constitucionalidade do ato de desapropriagéo.

Infelizmente, até aqui o STF tem captado apenas (salvo magni-
ficas excegdes louvadas pela communis opinio doctorum) a simples von-
tade do legislador, ou quando muitc a mens legis, em lugar de pesqui-
sar o0 espirito do texto constituclonal. No MS n® 19.983, impetrado pelo
Governo da Bahia contra ato do Governador de Pernambuco (ac. de
27-8-1975, in RTJ, vol. 77, pag. 48), o voto vencedor fez questdo de acen-
tuar:

“Da combinagdo do art. 20 com o art. 9° do sobredito di-
ploma legal (referéncia ao Decreto-Lei n? 3.365/41) transpa-
rece o pensamento legislativo de proibir se questione assunto
complexo na demanda desapropriatéria exatamente para ndo
lhe retardar o desfecho.”

Sempre e s6, 0 argumento da conveniéncia de assegurar a rapi-
dez do procedimento expropriatério, que seria um presumido corolario
imediato da lei, mas nao da Constituigdo, que & a fonte necesséria e fun-
damental da disciplina da matéria. De resto, desde quando a “celerida-
de” é um valor juridico a preservar?

R. inf. legisl. Brasilia a. 20 n. 77 jan./mar. 1983 25



6. Se ao Poder Judicidrio, no regime de supremacia da Constituigéo,
cabe o dever de declarar a invalidade das leis ofensivas de normas cons-
titucionais, e sendo a utilidade ou necessidade pablica e o interesse so-
cial requisitos explicitamente postos na Constitui¢do para legitimar as
desapropriagdes, haverd uma lesdo ao postulade em que se tfraduz ©
principio da unidade e da coeréncia (auséncia de contradicbes) da or-
dem juridica (KARL ENGISCH, Introducdo ac Pensamento Juridico, trad.
port. de J. BATISTA MACHADO, ed. da Fundagdo Calouste Gulbenkianm,
Lisboa, 1979, pag. 256), quando a norma juridica subordinada proibe aos
drgdos do Poder Judiciario verificar a alegada inconstitucionalidade de
uma desapropriagdo, no processo mesmo em que ela se realiza.

N3o podemos deixar de ter em conta as circunsiancias historicas
em que surgiu o Decreto-Lei n® 3.365/41, assim como o seu fim. Vivia-
mos debaixe de um dos regimes mais autoritérios da histéria politica
brasileira. O governo estava empenhado em construir celeremente, no
centro urbano da entdo Capital da Republica, uma grandiosa obra urba-
na, que demandaria recursos financeiros superiores aos modestos orga-
mentos pablicos da época. Mas isso era o de menos, porquanto o Chefe
do Executivo enfeixava em suas mios o Poder Legislativo. Foi nessa at-
mosfera espiritual que se formou o Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho
de 1941, reforcado, nove meses mais tarde, pela Lei Constitucional n? 5,
de 10 de margo de 1942, que emendou os arts. 166, 168 e 122, n® 14, da
Constituicdo (onde se previam a garantia do direito de propriedade e a
desapropriacdo por necessidade ou utilidade pablica). Uma das conse-
gléncias da reforma do art. 168 foi a suspensio das garantias constilu-
cionais atribuidas & propriedade de suditos de Estados estrangeiros que
por qualquer forma houvessem praticado atos de agressdo prejudiciais
a bens e direitos do Brasil.

Com esse instrumental coativo construiu-se em pouco tempo a
avenida que tomou o nome do Chefe do Governo. Para tanto, o Ministé-
rio da Justica teve o cuidado de prevenir possiveis dificuldades, intro-
duzindo o preceito proibitivo da verificagdo judicial das exigéncias cons-
litucionais das desapropriagbes, no processo de desapropriacéo.

Mas os tempos de hoje sdo muito outros. O Poder Judicidrio esta
na plena posse de sua autoridade de intérprete final da Constituigdo e
as linhas mestras do Estado de Direito foram restabelecidas no Pais. O
Congresso Nacional, e ndo mais o Chefe do Executive, terd o encargo
Je retazer a lei reguladora das desapropriagfes e certamenie ha de ela-
boré-la com o maximo de tidelidade ao espirito do § 22 do art. 153 da
Constituigdo. No seu seio existem também juristas de valor e politicos
identificados com a realidade social brasileira. Sua Comissdo de Cons-
tituicdo e Justiga, por outro lado, procura sempre cumprir o seu oleva-
do papel regimenial. € justo, pois, esperar que de 14 venha a sair um
projeto de lei ordindria isento da incongruéncia de criar limites ao con-
trole jurisdicional da constitucionalidade das desapropriagdes por inte-
resse publico.
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