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RESUMO: Discute-se no presente artigo acerca da incidéncia de juros
compensatérios nas desapropriagdes de iméveis improdutivos. Partindo-
se do conceito de desapropriagdo e os fundamentos deste instituto,
analisou-se o conceito de justa indenizagdo e como a figura dos juros
compensatorios ndo pode incidir nos casos em que o imével expropriado
¢ improdutivo, tendo em vista a exigéncia constitucional de que o imével
atenda uma fungio social.

PALAVRAS-CHAVE: Desapropriagio. Juros Compensatérios. Fungéo
Social. Imével Improdutivo. Justa Indenizagio.

ABSTRACT: This paper discuss about the compensatory interests in
cases of the expropriations of the unproductive properties. Starting of
the concept of the expropriation and its grounding, it was analyzed the
concept of the fair compensate and how the compensatory interests could
not be used in the cases that the property is unproductive, observing the
norm in Constitution that demands that property has a social function.

KEY WORDS: Expropriation. Compensatory Interests. Social Function;
Unproductive Property. Fair Compensate.
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INTRODUGAO

A Constituigdo Federal elenca no caput do artigo 5° a protegdo a
propriedade. Segundo a dic¢do do dispositivo, garante-se aos brasileiros e
estrangeiros residentes no pafs a inviolabilidade do direito a propriedade.
O mesmo dispositivo traz hialina prescri¢do no inciso XXII acerca da
garantia a propriedade.

A propriedade implica, em um sentido lato, em uma qualidade
inerente aos corpos, revelando as caracteristicas essenciais que compdem
determinado objeto'. Jacques Pierre Brissot destaca o aspecto da necessidade
como imanente a propriedade, de modo que ela consiste no direito de se
servir ou fazer o uso da matéria com vistas a satisfagio de uma necessidade”.

Historicamente a propriedade caminhou de uma concepgéo coletiva
para uma ideia de direito individual e absoluto. Contudo, no periodo
contemporaneo o direito de propriedade passa a ter uma conotagéo social,
opondo-se ao viés individualista®, segundo o qual, o direito patrimonial
burgués buscou nas concepgoes de igualdade e liberdade seu fundamento,
de forma que a liberdade de propriedade expressa o direito de fazer com
sua propriedade o que bem entender®.

A propriedade, todavia, estd intimamente ligada a ideia de escassez.
Em outras palavras, a necessidade de reconhecimento do direito a
propriedade fundamenta-se no fato de que hé escassez desse recurso, o que
faz com que exista um valor de mercado para o bem objeto de propriedade’.

Esta escassez impde uma necesséria protecdo ao direito, ja que, como
bem lembrou Posner®, nos lugares em que as terras forem abundantes em

1 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 689.

2 BRISSOT, Jacques Pierre. Investigagdes filosdficas sobre o direito de propriedade. Florianépolis: Cultura e
Barbdrie, 2015, p. 23. Acerca da relagio entre a propriedade e a religido, conferir: PONTES, Ted Luiz
Rocha; LIMA, Renata Albuquerque. A evolugio do conceito de propriedade privada e a desapropriagio
dos bens. In: ARAUJO E MENDONCGCA, Maria Lirida Calou de (coord.). As garantias da propriedade e as
intervengoes estatais. Curitiba: Jurua, 2012 p. 261.

3 TAVARES, op. cit., p. 691.

4 RADBRUCH, Gustav. Introdugdo a ciéncia do direito. Sao Paulo: Martins Fontes, 1999. p. 79. Dois eventos
devem ser destacados: a Revolugéo Industrial, com a sedimentagido da ideia da liberdade de iniciativa,
bem como o Iluminismo (cf. TAVARES, op. cit., p. 691).

5  POSNER, Richard A. 4 economia da justiga. Sao Paulo: Martins Fontes, 2010. p. 211.

6 Ibidem.
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relagfio a populagio, ela ser4 tratada como bem comum, pois a necessidade de
protegdo surge em contextos de escassez e, por conseguinte, luta pela propriedade.

Ora, com o reconhecimento da propriedade como um direito fundamental,
a consequéncia é a sua protecio frente ao Estado. A Declaragio dos Direitos do
Homem e do cidad@o, de 1789 trazia, em seu artigo 17, que a propriedade consistia
em um direito inviolavel, do qual ninguém poderia ser privado. Também, a
Constituigdo Francesa de 1791 trazia a nogio de inviolabilidade da propriedade,
como forma de assegurar o seu exercicio frente ao Estado. Lembram Pontes e
Lima’, que desde as primeiras constituigdes de que se tem noticias, a propriedade
privada foi contemplada com a garantia de protegdo enquanto direito fundamental.

Diante da escassez e das tensdes naturais decorrentes do exercicio do
direito & propriedade, haveria a protecdo ofertada pelo ordenamento juridico
inclusive em relagdo a figura do Estado. Nesta senda, lembra Tavares o fato de que
apropriedade hodiernamente é concebida como uma relagio entre um sujeito ativo,
o proprietario, e um sujeito passivo universal (demais pessoas ndo proprietarias),
o qual tem o dever de respeitar o direito de propriedade reconhecido®.

Ha, porém, situagdes em que esse direito individual cede ante aos interesses
coletivos. Significa que o direito a propriedade ndo ¢ absoluto e pode ser suplantado
quando estd em jogo interesse maior. A propria Constitui¢do Federal de 1988
prescreve no inciso XXIII do artigo 5° a necessidade de a propriedade atender a
sua fungiio social, com uma clara delimitaciio do seu contetdo.

Assim, como uma superagdo da doutrina do lazssez faire reinante no século
XIX, o Estado moderno pode intervir na propriedade privada, restringindo este
direito fundamental quando presente interesse publico apto a justificar
tal medida restritiva®.

Embora seja um instituto de cardter politico', reconhecido pela
ordem juridica, a propriedade possui garantias ndo apenas para o seu
exercicio, mas prote¢do mesmo em caso de limitagfo ou supresséo.

-1

PONTES; LIMA, op. cit., p. 261.

8  TAVARES, op. cit., p. 695

9  “Essa garantia constitucional absoluta de que sempre gozou a propriedade privada foi sendo
gradativamente mitigada com o passar da histéria, visto que a realidade politica e econdmica foi sendo

alterada ao longo dos anos e, por ébvio, refletiu-se nas Cartas Politicas.” (PONTES, Ted Luiz Rocha;

LIMA, op. cit., p. 261)

10 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 780.
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A Constituigdo Federal de 1988 prevé a possibilidade de desapropriagio
por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, desde que haja
justa e prévia indenizac¢do em dinheiro'. Essa intervengio do Estado na
propriedade, decorrente de sua soberania, ndo significa o exercicio de um
poder ilimitado a margem da lei. Assim, ao estabelecer que a propriedade
pode ser atingida pela desapropriagdo, a Constitui¢do Federal assegura
ao proprietario uma justa e prévia indenizagdo em dinheiro.

O presente artigo objetiva discutir um aspecto ligado a justa
indenizagdo, a saber: a desnecessidade de incidéncia dos juros compensatérios
nos casos de desapropriagio quando o imével for improdutivo. Seré feita
uma analise da jurisprudéncia do STF e do STJ a fim de verificar se ela
atenta contra o principio constitucional da fungdo social do contrato e
o principio da justa indenizagio, quando admite a incidéncia dos juros
compensatérios nos casos em que o imével expropriado é improdutivo.

1. DA DESAPROPRIACAO
1.1 CONCEITO

A desapropriagdo se afigura como uma intervengio do Estado na
propriedade, com base em um poder juridico com esteio na soberania
inerente aos Estados modernos'.

Esta intervengio decorre da submissio do exercicio do direito a
propriedade ao interesse putblico, o que possibilita que tal direito seja
mitigado diante de situagdes especificas em que um interesse coletivo
prevaleca.

Basta lembrar, por exemplo, que ao dispor que a propriedade deve
atender a sua fungdo, social, estabeleceu o legislador uma limitagéo ao
exercicio do direito a propriedade, na medida em que a fungéo social, estando
relacionada ao uso, implica no fato de que a destinagio conferida pelo
proprietério ndo pode deixar de atender aos interesses coletivos. Segundo
Pontes e Lima, “[7..] o atendimento aos interesses coletivos é o préprio motivo
pelo qual o direito de propriedade foi atribuido a um determinado dominus™.

11 Artigo 5° inciso XXIV, in verbis: “a lei estabeleceré o procedimento para desapropriagdo por necessidade
ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizag¢ao em dinheiro, ressalvados
os casos previstos nesta Constitui¢do”.

12 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 781.

18 PONTES, ; LIMA, op. cit., p. 262-263.
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Em outras palavras, no conceito moderno de propriedade est4 inclusa
a ideia de fungio social, de modo que ndo hé que se falar em propriedade
e tampouco no seu correlato direito, se ela ndo vier acompanhada de uma
funcgio social.

Neste contexto, a desapropriagdo significa a submisséo do interesse
privado ao publico, haja vista o entendimento de que ha situa¢des em que
o interesse publico exige uma posi¢do de supremacia frente ao interesse
privado. Nio significa que sempre devera haver a submissdo do interesse
privado ao publico, mas que na atual quadra da histéria, o direito a
propriedade encontra-se despido de sua roupagem absoluta, cedendo
frente a interesses coletivos que devem prevalecer para manutengio da
higidez do sistema juridico, econémico e social contemporaneo.

Carvalho Filho adverte que a intervengio estatal na propriedade nio
pode ser feita irresponsavelmente, sobretudo por que a nogdo de fungio
social revela, de uma certa forma, uma limitagdo ao poder de intervengio
do Poder Publico. Ou seja, “[...] qualquer ataque a propriedade, que ndo tenha
esse objetivo, estard contaminado de irretorquivel ilegalidade’*

A desapropriagdo afigura como um mecanismo pelo qual o Poder
Publico invade a esfera da propriedade de alguém, visando o interesse
publico. Segundo Bandeira de Mello, a desapropriagdo consiste em um
procedimento administrativo, no qual o Poder Publico retira de alguém
a sua propriedade, transferindo-a para o patrimonio ptblico, tendo o
interesse publico como fundamento'.

Igualmente Carvalho Filho alude ao fato de se tratar de um
procedimento de direito publico por intermédio do qual a Administragio
Publica promove a transferéncia para seu patrimonio da propriedade de
terceiro, invocando razdes de utilidade publica ou interesse social'“.

14 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 781.

15 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Apontamentos sobre a desapropriagéo no direito brasileiro.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: FGV, v. 111, jan./mar. 1978, p. 511

16 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 820. Segundo Carvalho Filho (op. cit., p. 821), a natureza da
desapropriag¢do é a de um procedimento administrativo, mas também, em quase todas as situa¢des de
natureza judicial. Lembra Carvalho Filho que “O procedimento tem seu curso quase sempre em duas
fases. A primeira é a administrativa, na qual o Poder Publico declara seu interesse na desapropriagio e
comega a adotar as providéncias visando a transferéncia do bem. As vezes, a desapropriagio se esgota
nesta fase, havendo acordo com o proprietario. Mas ¢é raro. O normal é prolongar-se pela outra fase, a
judicial, consubstanciada através da agdo a ser movida pelo Estado contra o proprietario.” Acerca do uso

politico do instituto da desapropriagio, conferir: ROCHA, Carmen Licia Antunes. Observagdes sobre
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Cuida-se de ato unilateral, ja que prescinde da vontade do
proprietério'’, revelando um ato compulsério da Administragdo Publica
fundamentada em seu poder de império, mas que age de tal forma em razao
da existéncia de um interesse coletivo que se sobrepde ao direito fundamental
a propriedade. O Poder Publico se apossa de um bem pertencente a outro,
de maneira compulséria, sendo que o interesse ptblico, a necessidade
publica ou uma utilidade piblica fundamentam o ato'.

Segundo Salles, a necessidade publica existe nas situagdes em
que a Administragiio esta diante de um problema inadidvel, o qual nio
pode ser removido tampouco procrastinado, sendo que a incorporagéo ao
dominio do Estado de um bem de terceiro é parte indispensével da solugéo.
Diferentemente, na utilidade publica, hd uma conveniéncia e vantagem
ao interesse coletivo na utiliza¢do do bem. Finalmente, o interesse social
ocorre onde o ato expropriatério tenha por desiderato a solugdo de um
problema social".

1.2 FUNDAMENTOS

Segundo Tavares, através do ato expropriatério, o Poder Publico
encontra-se apto a suplantar obstaculos a realizagdo de obras e servigos
publicos que decorram da propriedade privada. Por esta razdo, alude ao
fundamento constitucional da desapropriagdo, que tem na ideia da fungio
social da propriedade sua pedra angular®’.

Celso Antonio Bandeira de Mello, alude a um fundamento politico,
um juridico e um normativo-constitucional da desapropriagdo. Segundo
ele, o fundamento politico esté na ideia da supremacia do interesse coletivo
sobre o individual quando houver incompatibilidade entre eles®'.

No texto constitucional atual, a supremacia do interesse ptiblico sobre
o privado afigura-se como decorréncia 16gica do Estado Democratico de

a desapropriagdo no direito brasileiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Editora FGV, v.
204, p. 32, abr./jun. 1996.
17 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Apontamentos sobre a desapropriagdo no direito brasileiro. p. 511.
18 PONTES; LIMA, op. cit., p. 264.

19 SALLES, José Carlos de Moraes. A desapropriagdo d luz da doutrina e da jurisprudéncia. 6. ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009, p. 79.

20 TAVARES, op. cit., p. 708.
21 BANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 512.
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Direito, ja que, segundo palavras de Nobre Jinior*, o interesse da maioria

dos administrados, em certos casos, pode tomar lugar quando em confronto
com o interesse particular. E aqui é importante a ligdo de Edilson Nobre
Janior, quando alerta que a competéncia para a intervengdo do Estado na
propriedade sob o mote da supremacia do interesse publico ndo significa
carta branca para atuagio ilimitada e irresponsavel®’.

Contudo, importa destacar que a supremacia do interesse ptblico se
pauta em uma reagio contra o individualismo, sendo um importante vetor
interpretativo visando conferir ao interesse coletivo a importancia que ele
deve ter no atual cendrio juridico-constitucional. A Constitui¢do Federal
de 1988 estabelece como fundamento a cidadania e a dignidade da pessoa
humana (artigo 1° incisos II e III), além de dispor que a solidariedade
se constitui em um dos seus objetivos (artigo 3° inciso I), bem como
a busca pela promogdo do bem de todos (inciso IV). E, por esta razéo
alerta Pazzaglini que o principio da supremacia do interesse publico
sobre o privado é condig@o necessaria para a sobrevivéncia das sociedades

contemporaneas®*.

A prépria garantia a propriedade privada decorre da necessidade
de se atender, em certas situagdes, o interesse publico, de forma a garantir
o fortalecimento das institui¢des publicas que irdo atuar na protegdo aos
direitos fundamentais. Logo, a vida em sociedade ndo admite posturas
egoistas que possam por em risco o desenvolvimento e a harmonia coletiva.

E isso faz com que o fundamento politico da desapropriagio nio
esteja embasado em medidas arbitrarias do Poder Piblico*’, mas sim na

22 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Principios retores da desapropriagio. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: FGV, v. 209, jul./set. 1997. p. 128. Lembra Frota que “o interesse ptblico
é género no qual se acomodam quatro espécies: interesses coletivo, difuso, secundério e primario”.
FROTA, Hidemberg Alves da. O principio da supremacia do interesse piblico sobre o privado no direito
positivo comparado: expressdo do interesse geral da sociedade e da soberania popular. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro: FGV, v. 239, jan./mar. 2005. p. 46.

23 NOBRE JUNIOR, op. cit,, p. 124.

24 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Principios constitucionais reguladores da administragdo pitblica. Sio Paulo:
Atlas, 2000. p. 38.

25 “A circunstéincia de o Estado dispor de competéncia para criar reservas florestais nao lhe confere, s6 por
si — considerando-se os principios que tutelam, em nosso sistema normativo, o direito de propriedade
—, a prerrogativa de subtrair-se ao pagamento de indenizag¢do compensatéria ao particular, quando a
atividade publica, decorrente do exercicio de atribui¢des em tema de direito florestal, impedir ou afetar
a valida exploragio econdmica do imével por seu proprietario”. (STF, RE 184.297, Primeira Turma, Rel.
Min. Celso de Mello, j. 18.06.1995, DJ 22.090.1995).
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busca pelo atendimento ao interesse coletivo, e isso, conformando, na
medida do possivel, esse interesse com direitos individuais.

A adogdo pelo ordenamento juridico dos principios politicos
agasalhados no sistema consiste no fundamento juridico teérico da
desapropriagdo. Segundo Bandeira de Mello, “Corresponde a ideia do dominio
tminente que dispoe o estado sobre todos os bens existentes em seu territorio™°.

Ou seja, a ideia est4 atrelada ao conceito de soberania em seu aspecto
interno e que expressa a supremacia da ordem juridica estatal dentro de
determinado territério, possibilitando que o Estado exerca o dominio
iminente sobre tudo aquilo que se encontra em seu espago territorial.

O fundamento normativo constitucional encontra-se presente nos
artigos 5° inciso XXIV, 182, § 4°, inciso III, e 184 e paragrafos.

E importante destacar que a moldura constitucional atual expde
um perfil do direito a propriedade que ndo se liga mais ao conceito liberal
no qual os direitos fundamentais de primeira geragdo, em especial a
propriedade, assumiam um carater absoluto frente a intervengdes estatais.
Assim é que a propriedade deve estar “[.]] submetida d valores que ndo se
esgotam no atendimento das finalidades do seu titular, gerando beneficios para

»a7

toda a sociedade’™.

Daf a importéncia do fundamento constitucional da desapropriagéo,
que nio apenas traz uma descrigiio sobre a possibilidade da medida, mas
confere a propriedade uma nova moldura, adequando-a a nova realidade
do Estado Democrético e Social de Direito, ndo sendo um direito de
caréter absoluto, eis que relativizado pela Lei Maior*®. Neste sentido o
entendimento do Pretério Excelso:

O direito de propriedade nio se reveste de cardter absoluto, eis que,
sobre ele, pesa grave hipoteca social, a significar que, descumprida a
fungio social que lhe é inerente (CF, art. 5° XXIII), legitimar-se-4 a
intervencgio estatal na esfera dominial privada, observados, contudo,
para esse efeito, os limites, as formas e os procedimentos fixados

26 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Apontamentos sobre a desapropriagao no direito brasileiro. p. 512.

27 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Bernardo Strobel. A desapropriagdo no estado
democratico de direito. In: ARAGAO, Alexadre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo
(coords.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 603.

28 STT, MS 25.184, Plenério, Rel. Min. Marco Aurélio de Mello, j. 17.06.2010, DJe 13.08.2010.
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na prépria CR. O acesso a terra, a solugdo dos conflitos sociais, o
aproveitamento racional e adequado do imével rural, a utilizagio
apropriada dos recursos naturais disponiveis e a preservagdo do meio
ambiente constituem elementos de realiza¢do da fung¢do social da

29

propriedade®.

Por esta razio, a interpretagiio das normas infraconstitucionais
que tratam da desapropriagdo, a saber, o Decreto-lei n° 8.365, de 21 de
junho de 1941 e alteragdes posteriores, deve ser feita tendo a Constitui¢io
Federal como vetor interpretativo.

2 JUSTA INDENIZAGAO: OS JUROS COMPENSATORIOS E 0OS IMOVEIS
IMPRODUTIVOS

2.1 JUSTA INDENIZAQAO: CONCEITO

Antes de adentrar na questio relativa aos juros compensatérios, ha
que se fazer uma breve andlise do conceito de justa indenizago.

O inciso XXIV do artigo 5° da Constitui¢do Federal prevé a
desapropriagdo mediante “justa indenizagio”, revelando a disposi¢do do
legislador constituinte originario em assegurar o direito a propriedade
no mesmo passo em que promove sua fungio social.

Assim, o interesse publico que fundamenta o ato expropriatério
jamais poderd significar enriquecimento sem causa da Administragdo
Publica, que pode fazer valer seu jus imperium desde que, ao atender ao
interesse publico, ndo cause prejuizo ao particular que terd subtraido de
seu patriménio um bem contra a sua vontade.

Dai porque a ideia de justa indenizagdo estar ligada a perda da
propriedade e ndo a imissdo proviséria da posse, conforme pacifica
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal®. Por outro lado, com
a publicac¢do do decreto de utilidade ptblica, estard o bem objeto da
desapropriagdo submetido a for¢a expropriante do ente federado®. Significa

29 STF, ADI 2.2138-MC, Plenirio, Rel. Min. Celso de Mello, j. 04.04.2002, DJ 28.04.2004.

30 Neste sentido, conferir: STF, RE 195.586, Primeira Turma, Rel. Min. Octavio Gallotti, j. 12.03.1996,
DJ 26.04.1996; RE 141.795, Primeira Turma, Rel. Min. Ilmar Galvio, j. 04.08.1995, DJ 29.09.1995.
“A imissdo proviséria ndo se confunde com a efetiva mudanga de titularidade em favor do Poder
expropriante e com a possibilidade de se adentrar o imével permitida desde a publicagio do decreto de
utilidade publica”. (PONTES; LIMA, op. cit., p. 270)

31 PONTES; LIMA, op. cit., p. 270.
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que havera a fixagdo do estado do bem e suas condi¢des, com o desiderato
de estabelecer parametros para a elaboragio do cédlculo da indenizagio
que sera devida.

Com o decreto o poder publico adquire o direito de adentrar no bem
para proceder as verificagdes necessdrias, iniciando-se, ainda, o lustro para
que a desapropriacio seja promovida extrajudicialmente ou judicialmente®.

A perda da propriedade, mediante desapropriagio, enseja o dever
do ente expropriante de efetuar o pagamento prévio de justa indenizagao.
Destaque-se que na desapropriagio nio ha acordo de vontades®®, nio
havendo negociagdes envolvendo o prego do imével, havendo a supresséo
deliberada pelo Estado da propriedade privada.

A desapropriagdo é um ato unilateral, mas que, para manter
sua legitimidade, deve se pautar no respeito ao direito fundamental de
propriedade, o que se da com o pagamento de uma “justa indenizagdo”.
A razdo disso se da pelo fato de que “Desapropriagdo ndo se confunde com
confisco™*, o que a torna um ato unilateral mediante justa indenizago,
diferentemente do que se d4 no confisco que, embora também seja ato
unilateral, implica na extingdo da propriedade sem qualquer contrapartida.

Logo, nio existe desapropriagdo sem que haja indenizagio. No
conceito de desapropriagdo encontra-se inerente a ideia de que havera
uma indenizagdo pela supressio unilateral da propriedade, sob pena
de descaracterizagdo do ato e configuragdo de um verdadeiro confisco.
Conforme escélio de Seabra IFagundes, existem duas condigdes béasicas
para que o ente publico possa exercer o direito de expropriar, a saber, a
existéncia de um interesse social, necessidade ou utilidade publica, e o
pagamento prévio ao expropriado de justa indenizagdo em dinheiro™.

Arruda Alvim, adverte que o problema mais importante na
desapropriagdo, quando considerado o instituto do ponto de vista préatico,
estd relacionado com a fixagdo do que seja a justa indenizagdo®.

32 Ibidem, mesma pagina.
33 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 7. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 613.
34 Ibidem, p. 614.

35 FAGUNDES, M. Seabra. Da desapropriagdo no direito constitucional brasileiro. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro: FGV.

36 ALVIM, Arruda. Desapropriagio e valor no direito e na jurisprudéncia. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro: FGV, v. 102, p. 42, out./dez. 1970.
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Consoante li¢do de Bandeira de Mello:

Indenizagdo justa, prevista no art. 5°, XXIV, da Constitui¢do Federal, é
aquela que corresponde real e efetivamente ao valor do bem expropriado,
ou seja, aquela cuja importéncia deixe o expropriado absolutamente
indene, sem prejuizo algum em seu patriménio®.

No entender de Bandeira Mello, a justi¢a da indenizagdo significa
que o proprietario terd condigdes de adquirir outro bem equivalente com
o montante recebido pela expropriagio de seu patrimoénio®. Costa Neto,
aduz que o principio constitucional da justa indenizagdo se afigura como
um vetor importante para a definigéo da correta compensagio financeira,
evitando que o expropriado receba mais ou menos do que lhe é devido™.

A justa indenizagdo considera os valores mercadolégicos, de maneira
que o expropriado recebe pelo bem um montante em conformidade com
o praticado no mercado imobilidrio*. Na verdade, a expressido “justa
indenizagio” é redundante, ja que o conceito de indeniza¢io implica em
pagar o que é efetivamente devido, de modo que, no caso da desapropriagdo,
o expropriado ndo sofra diminuigdo em seu patrimoénio.

Por outro lado, Acocella nos adverte que a justa indenizagio
decorre do principio da isonomia consagrado na Constituigdo Federal e
na necessidade de uma justa distribui¢do dos encargos e beneficios sociais,
de maneira que o individuo que tenha sua esfera de patriménio invadida
pelo Estado ndo venha a sofrer um encargo injusto em prol do interesse
publico*'.

37 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 900.

38 Ibid.

39 COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro. O principio constitucional da justa indenizagdo na
desapropriagio para fins de reforma agraria. Boletim Cientifico da Escola Superior do Ministério Piiblico da
Unido, Brasilia, a. 1, n. 2, jan./mar. 2002. p. 98.

40 DUARTE, Marise Costa de Souza; DUARTE JR., Ricardo. A questdo da justa indenizagdo nas agdes de
desapropriagdo por utilidade ptblica (megaeventos esportivos). Revista de Direito Brasileira, Sdo Paulo:
Uninove, v. 8, n. 2, jul/dez, 2012, p. 40. A Constitui¢do Mexicana alude no artigo 27, pardgrafo XV que
o montante da indenizagdo terd por base o valor constante dos 6rgaos fiscais cadastrais. (Cf. FRAGA,
Gabino. Derecho administrativo. México, D.F.: Editorial Porrud, 2000, p. 389)

41 ACOCELLA, Jéssica. O significado constitucional da justa indenizagio expropriatéria. Revista da
Faculdade de Direito da UERJ, Rio de Janeiro: UERJ, n. 27, 2015.
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Logo, o atendimento ao interesse ptiblico requer a consideragio de
uma contrapartida justa pelo bem expropriado, ndo podendo o Estado se
valer deste interesse ou de seu poder de império para impor uma medida
gravosa ao expropriado. Ou seja, a medida expropriatéria ndo deve ocasionar
qualquer alteragdo no status geral da propriedade; isto €, o expropriado
nio sofre perda de contetido econdmico, considerada a ideia de justica
retributiva de Aristételes, j4 que o contetido da justa indenizagdo expressa
esse conceito aritmético de devolugdo do quinhio subtraido. Além do mais,
a consideragio do caso concreto é fundamental*?, retratando o conceito
de equidade de Aristételes, sobretudo porque a integral compensagio
financeira pela expropriagio tem por desiderato recompor os danos e
prejuizos que o expropriado eventualmente venha a suportar, situagdo
que ndo pode ser resolvida buscando-se paradigmas abstratos, alheios as
circunstancias do caso concreto.

Neste contexto, para que se conflgure uma justa indenizagio deverdo
estar incluidos os juros moratérios, os juros compensatorios, a corre¢do
monetdria, os honorarios advocaticios, bem como outras despesas*’

2.2 DOS JUROS COMPENSATORIOS: IMPOSSIBILIDADE DE INCIDENCIA
NAS DESAPROPRIAQ()ES DE IMOVEIS IMPRODUTIVOS

Como visto, o poder expropriatério conferido pela Constitui¢do
Federal néo significa o confisco do bem em favor do Estado, havendo que
se respeitar o direito fundamental a propriedade expresso, sobretudo, no
principio constitucional da justa indenizagdo.

Para a composi¢ido do quantum indenizatério devido, entende-
se que os juros compensatérios sido devidos*. Por outro lado, os juros
compensatérios ndo podem ser confundidos com os moratérios.

Enquanto os juros moratérios expressam a indenizagio em decorréncia
do retardamento no pagamento da divida, os juros compensatérios
objetivam indenizar o proprietério pelo ndo uso do imével no tempo em
que dele foi privado*’

42 ACOCELLA, op. cit., p. 50.
43 BANDEIRA DE MELLO, op. cit. p. 900.
44 STJ, Resp. 691.318-AgR/SP, Segunda Turma, Rel. Min Herman Benjamin, j. 16,06.2015, DJe 05.08.2015.

45 TOURINHO NETO, Fernando da Costa. Desapropriagio para reforma agraria: juros compensatorios.
Indenizagio pela cobertura floristica. Revista do Tribunal Regional Federal da 1° Regido, Brasilia: Tribunal

Regional Federal da 1* Regido, p. 9, abr. 1997.
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Ou seja, “Os juros compensatorios sio pagos pelos obsticulos ao uso do
diretto de propriedade™e tem intima ligagéo com o principio constitucional
da justa indenizagio, de forma que incide uma compensago pelo néo uso
do imével desde o momento da entrega ao expropriante.

O Supremo Tribunal Federal enfrentou diversas vezes a questdo,
tendo editado a Stiimula 618, que trata dos juros compensatérios a taxa
de 12% ao ano. Segundo entendimento do Pretério Excelso, os juros
compensatoérios de 12% ao ano atendem ao desiderato de indenizar o
expropriado em razdo do néo uso de sua propriedade. Por outro lado, tais
juros constituem-se em construgéo jurisprudencial:

Trata-se de compensagdo pela perda antecipada da posse e constituem
genuina construgio jurisprudencial, sendo devidos desde o momento
em que o expropriado perde a posse do bem na desapropriagio, fluindo
até o pagamento da justa indenizagdo®".

Por este motivo, o atendimento ao principio constitucional da justa
indenizagdo estara satisfeito quando observado o marco temporal, a saber,
o lapso que se da entre a perda da posse e o efetivo pagamento da justa
indenizagdo. E neste periodo que o expropriado fica privado da posse do
bem, mas ndo da sua propriedade. Ademais, a base de calculo dos juros
compensatérios deve considerar a parcela que fica indisponivel para o
expropriado. Segundo o STJ:

ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO. JUROS
COMPENSATORIOS. BASE DE CALCULO.

A jurisprudéncia desta Corte firmou-se no sentido de que a base de
célculos dos juros compensatérios é o valor que fica indisponivel para
o expropriado, ou seja, a diferenga entre os 80% (oitenta por cento)
da oferta inicial, que o expropriado pode levantar, e aquele fixado na
sentenca.

Agravo regimental improvido*.

46 ROSAS, Roberto. Direito sumular. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 369.

47 FERREIRA FILHO, Roberval Rocha et al. Simulas do STF: organizadas por assunto, anotadas e
comentadas. 5. ed. Salvador: Juspodium, 2012. p. 36.

48 STJ, Resp. 1.440.993-AgR-EDCI/PE, Segunda Turma, Rel. Min. Humberto Martins, j. 09.06.2015, DJe
19.,06.2015.
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Como salientou Tourinho Neto, os juros compensatérios nio sdo
juros em sua esséncia, mas uma forma de compensagio da perda da posse do
imével, uma espécie de ressarcimento, razio por que podem ser cumulados
com 0s juros moratérios™.

No entendimento de Tourinho Neto, os juros compensatérios nio
devem incidir em todo e qualquer caso. Ele lembra que, sendo o objetivo
de tais juros indenizar o expropriado pela impossibilidade de utiliza¢do
do imével, ndo podendo extrair do bem rendimentos ou frutos, ndo ha que
se falar em juros compensatérios quando o imével nio produz qualquer
renda®.

O fundamento é que a propriedade ao ndo cumprir a sua fungio social
estd em flagrante violagdo a Carta Maior, razdo pela qual o pagamento de
Juros compensatérios igualmente afrontaria ao comando constitucional.

O Superior Tribunal de Justiga, porém, sedimentou entendimento
distinto. Em analise de recurso repetitivo, a Primeira Sec¢do da Corte
entendeu que a eventual improdutividade do imével ndo figura como 6bice
a percepg¢do dos juros compensatérios”. A incoeréncia do entendimento do
Superior Tribunal de Justica é manifesta no ponto em que estabelece que
a improdutividade néo afasta a incidéncia dos juros compensatérios pelo
fato de que “[...7 esses restituem ndo s6 o que o expropriado deixou de ganhar

52

com a perda antectpada, mas também a expectativa de renda™”.

A pergunta légica que decorre é: qual expectativa de renda em um
imével improdutivo? Lembra Tourinho Neto que pela demora do pagamento
o expropriado ird receber os juros moratérios®. E, neste contexto, a
incidéncia de juros compensatérios nos casos de iméveis improdutivos
afigura-se em um verdadeiro enriquecimento sem causa, com clara ofensa
ao principio constitucional da justa indenizagao.

49 TOURINHO NETO, op. cit., p. 9. Ver também o verbete da Stimula 12 do STJ.

50 Ibidem, p. 9.

51 STJ, Resp. 1.116.364/PI, Primeira Secdo, Rel. Min. Castro Meira, j. 26.05.2010, DJe 10.09.2010.

52  Conferir, também: EREsp 453.823/MA, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, Rel. p/ acérddo Min.Castro
Meira, DJU de 17.05.04). Precedentes: REsp 675.401/RO, Rel.Min. Mauro Campbell Marques, DJe de
10.09.09; REsp 984.965/CE, Rel.Min. Eliana Calmon, DJe de 04.08.09; REsp 1.099.264/PA, Rel. Min.
Francisco Falcdo, DJe de 19.08.09; REsp 1.034.014/CE, Rel. Ministro Teori Albino Zavascki, Primeira
Turma, DJU de 26.06.08; REsp 1.090.221/PE, Rel. Min. Hamilton Carvalhido, DJe de 29.09.09; REsp
1.066.839/SP, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe de 31.08.09.

53 TOURINHO NETO, op. cit., p. 10.
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A indicagio do Superior Tribunal de Justi¢a de que a expectativa
de renda e a possibilidade do imével ser aproveitado a qualquer momento
de forma racional e adequada ou até vendido com o recebimento do seu
valor a vista ndo é argumento racional o suficiente para fundamentar a
incidéncia de juros compensatérios em iméveis improdutivos.

Primeiro, pelo fato de premiar a especulagio, ja que deixar o imével
sem utilizagdo ndo traz qualquer consequéncia ao seu proprietario, mesmo
diante da clara dicgdo do inciso XXIII do artigo 5° da Constituigdo Federal.
Segundo, porque ao nio atender a fungdo social, o proprietdrio incide em
ofensa a Constituigdo e, portanto, em conduta contraria ao ordenamento
juridico, a qual, porém, acaba sendo premiada com a incidéncia de juros
compensatérios. Ou seja, em razio de sua proépria torpeza, obtém o
proprietario do imével improdutivo a compensagéo pela mera possibilidade.

O mesmo entendimento é esposado pelo Supremo Tribunal Federal,
conforme pode se extrair do acérdio cuja ementa transcreve-se abaixo:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. DESAPROPRIACAO. QUESTAO RELATIVA
A INCIDENCIA DE JUROS COMPENSATORIOS E JUSTA
INDENIZACAO. IMOVEL IMPRODUTIVO. JURISPRUDENCIA.
VALOR DA INDENIZACAO. SUMULA 279/STF. O Supremo
Tribunal Federal possui o entendimento no sentido de que os juros
compensatérios sdo devidos, na desapropriagio direta e indireta, no
percentual de 12% ao ano (Stimula 618/STF e ADI 2.332), mesmo
sendo o imével improdutivo. A imissdo na posse, mesmo na vigéncia
da Medida Proviséria n® 1.577/97, ndo atrai a sua aplicagiio, tendo em
conta a sua nio converséo em lei no trintidio constitucional. A analise
acerca do valor da indenizagdo fixado pelo Tribunal de origem é
incabivel neste momento processual. Incidéncia da Stimula 279/STF.
Agravo regimental a que se nega provimento®*.

Em seu voto, o relator, Ministro Barroso assevera que a incidéncia
dar-se-4 mesmo se o imével expropriado nfo atender a fungio social da
propriedade. Ou seja, a Corte Maior esvazia todo o contetido normativo
da fungdo social. Costa Neto afirma que a fungéio social da propriedade
urbana estara atendida quando as exigéncias fundamentais de ordenagao
da cidade previstas no plano diretor (CF/88, art. 182, § 2°) sdo observadas;

54 STF, RE 472.210-AgR/CE, Primeira Turma, Rel. Min. Roberto Barroso, j. 10.09.2018, DJe 25.10.2013.
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Jja afuncgdo social da propriedade rural estd assentada na sua consideragio
nio como um simples bem patrimonial, mas como um bem de produgio®.

No caso dos iméveis urbanos, manifesta é a contradi¢io do
entendimento pretoriano, ja que a Constitui¢do, ao dispor sobre a
tungio social da propriedade urbana, possibilita ao ente publico impor
ao proprietdrio os custos com a construgio forcada de edificio em sua
propriedade ou a incidéncia de imposto progressivo’. Contudo, em caso
de desapropriagio por interesse publico (necessidade ou utilidade ptblica
ou interesse social), o proprietdrio de imével improdutivo passa a ser
premiado com a incidéncia de juros compensatdrios sobre imével que ndo
atende ao preceito constitucional da fungio social.

Os imoveis rurais que nio satisfazem a fungéo social revelam uma
falta de aproveitamento e utilizagdo adequada dos recursos naturais, dentre
outras exigéncias®. A Constitui¢do autoriza a Unido a desapropriar por
interesse social, para os fins de reforma agraria, o imével rural que néo
estiver cumprindo sua fungdo social, havendo a previsdo no artigo 186
de condigdes objetivas que possibilitam aferir se o imével cumpre ou nido
a exigéncia constitucional.

Utilizando o STF contra o STF, o que vemos na jurisprudéncia da
Corte é um contrassenso evidente, ja que sob o mote de garantir a justa
indenizagio desconsidera-se todo um conceito de propriedade construido
a partir de sua fungdo social. Assim, a fim de proteger a propriedade
contra ingeréncia indevida do Estado, o Pretério Excelso permite que
o proprietario pratique uma conduta violadora da norma constitucional
recebendo, a0 mesmo tempo uma compensagio por isso.

A Medida Provisérian® 1.774, de 11 de fevereiro de 1999 havia introduzido
oartigo 15-A no Decreto-lei n° 3.365, de 1941 corrigindo tal distor¢ao. Segundo
o dispositivo havia a seguinte previsio nos paragrafos 1°, 2° e 4°, in verbs:

Art. 15-A. Omissts

§ 1° Os juros compensatérios destinam-se, apenas, a compensar a perda
de renda comprovadamente sofrida pelo proprietério;

[
=N

COSTA NETO, op. cit., p.94.

o

6 TAVARES, op. cit., p. 702.
7 Ibid.

[
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§ 2° Nio serdo devidos juros compensatérios quando o imével possuir
grau de utilizagdo da terra e de eficiéncia na exploragdo iguais a zero;

]

§ 4° Nas agoes referidas no § 3° nio serd o Poder Publico onerado
por juros compensatérios relativos a perfodo anterior a aquisi¢do da
propriedade ou posse titulada pelo autor da agio.

Os dispositivos supracitados corrigiam o problema, impedindo
que a parte expropriada fosse premiada com juros compensatérios pelo
simples fato da perda antecipada da posse. Deveria haver a comprovagio
de utilizagdo do imével, de perda efetiva de renda, estando a norma em
conformidade com o principio constitucional da justa indenizag¢do bem
como da fungio social da propriedade.

O Pretério Excelso, contudo, em liminar na ADIn n° 2.332-2 suspendeu,
por entender inconstitucional, a eficicia dos citados pardgrafos, prevalecendo
o entendimento de que a simples perda antecipada da posse afigura-se como
fato gerador para o direito a percepgdo de juros compensatorios.

A taxa de juros compensatorios é fixada em 12% por for¢a do verbete
da Stimula 618 do Pretério Excelso, sendo que o caput do artigo 15-A, que
limita tais juros a 6% ao ano, introduzido pela Medida Proviséria n® 1.774,
de 1999 também foi objeto de suspensdo em liminar na ADIn n° 2.332-2%.

O Superior Tribunal de Justiga, contudo, admitiu o afastamento da
incidéncia de juros compensatérios nas situagdes em que a propriedade se
mostrar impassivel de qualquer exploragio econdmica, seja atual ou futura,
seja por decorréncia de limitagdes legais ou da prépria situagdo geografica
ou topografica local®. Segundo a Primeira Segéo do Superior Tribunal de
Justiga, ndo ha como justificar a incidéncia de juros compensatérios nos casos
em que inexiste a possibilidade presente ou futura de exploragio do imével,
pois isso representaria um locupletamento ilicito pelo desapropriado, “/...7
que, com a expropriagdo, além de ser indenizado pela limitagdo administrativa,
também receberia pela atrvidade produtiva que jamais poderia ser exercida™.

58 STF, ADI 2.832.2-MC/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Moreira Alves, j. 05.09.2001, DJ 02.04.2004.
59 STJ, Resp. 1.116.364/PI, Primeira Se¢do, Rel. Min. Castro Meira, j. 26.05.2010, DJe 10.09.2010.

60 STJ, EResp. 519.365/SP, Primeira Se¢fo, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, j. 11.10.2006, DJ 27.11.2006.
Conferir: STJ, EResp. 122.114/SP, Primeira Se¢do, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, j. 24.11.2004, DJ 17.12.2004
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Esta decisdo estd em conformidade com o preceito constitucional da
funcgdo social da propriedade e o principio da justa indenizagéo. Importante
destacar que a justa indenizago é principio aplicavel tanto ao particular
quanto a Administragio Publica. Se o particular tem o direito de receber o
que é devido pela expropriagdo do bem, o Poder Pblico (como expressdo
politico-institucional da coletividade) tem o direito de pagar o que é devido.

Ha que se considerar que aquilo que o expropriado deixou de ganhar
contra a sua vontade é o que deve reger o cdlculo da indenizagdo. Neste escopo,
a incidéncia de juros compensatérios, deve considerar a utilidade do imével
no momento em que hé o decreto expropriatério, considerando-se, portanto,
areal condigio do imével. E o diagnéstico do imével e ndo o seu prognéstico
que deve servir como paradmetro para o calculo da justa indenizag3o.

3 CONCLUSOES

Embora reconhecido como direito fundamental, a propriedade
nio pode ser interpretada a partir de um substrato liberal. Isso porque a
Constituigio Federal de 1988 traz um desenho novo do instituto ao tornar
a propriedade um direito fundamental que se submete a uma fungéo social.

Significa que, para além da simples dicotomia entre interesse piiblico x
interesse privado, a propriedade, enquanto direito individual, deve conviver
com o interesse coletivo, de modo que a utilizagio egoista é afastada pelo
ordenamento constitucional atual, ressaltando que as finalidades do titular
nio esgotam o contetido do direito a propriedade, que passa a incluir
beneticios para toda a sociedade.

Com isso, a desapropriagio reflete essa necessidade de harmonizagio
do interesse publico com o interesse particular. Sdo situagdes em que o
interesse coletivo e a prépria harmonia e funcionamento da sociedade
impde a atuagdo do Poder Publico invadindo a esfera de propriedade
do particular. Contudo, em razdo da prépria garantia constitucional a
propriedade, o atendimento ao interesse ptblico ndo pode se dar as custas
do mero confisco de um bem pertencente ao particular.

Dai haver a previsdo de que a propriedade é garantida, devendo
atender a sua fung¢do social e que a desapropriagio é possivel, desde que
observado o principio da justa indenizagao.

Neste escopo, ndo restam davidas de que os juros compensatdrios nao
podem incidir nos casos em que a desapropriagio é de imével improdutivo.



292 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 17, n. 02. 272-294, abr./jun. 2018

Demonstrou-se que a justa indenizagéo significa evitar o enriquecimento sem
causa, razdo por que os juros compensatérios premiam quem utiliza o seu
imével em desconformidade com o principio da fungéo social da propriedade.

Ademais, o pardmetro para o cdlculo da justa indenizagdo deve
ser a situagdo real do imével e ndo prognésticos que ndo tém suporte na
realidade. Ou seja, a incidéncia de juros compensatérios nio pode se dar
nas situagdes em que o imével, de fato, néo é utilizado, nio podendo a
mera possibilidade de utilizagdo futura — embora inexistente no presente
—servir de lastro para justificar o pagamento.

Nunca é demais lembrar que a justa indenizagdo nio pode ter
como ponto de partida a injusti¢a configurada no exercicio do direito a
propriedade em desconformidade com os preceitos constitucionais.
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