Manoel de Oliveira Franco Sobrinho

DESAPROPRIACAO



DESAPROPRIACAD

Manoel de Oliveira
Franco Sobrinho

indiscutivetmente um dos maiores
administrativistas brasileiros, o Prof.
Manoe! de (Obveira Franco Sobrinho,
Catedratico de Direito Administrativo da
Facuidade de Direito da Universidade
Federai do Parana, entrega-nos este seu
Desapropriacdo, & luz das mais moder-
nas doutrinas e mais recentes decisfes
de nossos tribunais.

Um livro novo, escrito sob a égide
da Constituicdo Federal de 1988, dest-
nado aos profissionais do Direito, capaz
de dizer tudo sobre expropriacio, maté-
ria dificit para muitos, clara demais para
gste grande maestre do Direito Adminis-
trativo.

Observa o autor que '‘com a nova
Constituicdo brasileira, embora precei-
tos ndo apontem aiteracfes institucio-
nais, os indicadores mandamentais fi-
cam a pedir conhecimento objetivo da
relacio juridica expropriatdria, pois as
normas votadas, se examinadas pelo
conteutdo, de pronto aplicdveis, reqgue-
rem imediato entendimento hermenéuti-
co. Dada & natureza da aplicabilidade
constitucional, & tarefs intelectust dos
estudiosos deve comecar desde agora,
possibilitando assim a fixacdo de princi-
pios basicos com respeito ndc somente
ao poder de expropriar, como também 3
finalidade das coisas expropridveis. Na
verdade, a partir da Constituicdo, pode-
res e direitos estdo figurados. Pés-pro-
mulgacdo, [ ndo podemos desconhecé-
los. Claro que é possivel extrair da Carta
Magna indicadores capazes de permitiy
¢ seguimento das praticas administrati-
vas de direito expropriatorio. Ndo vamaos
pensar que os textos integrados na atual
Constituicdo figuem & espera de regras
futuras de comportamento juridico ad-
ministrativo, ou seja, que os mandamen-
tos constitucionais ndo imponham impe-
rativamente determinantés a serem exa-
tamente respeitadas e aplicadas’’.



DESAPROPRIACAO




MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

Ex-Parlamentar e Magistrado Federal. Grande Oficial da Ordem do Mérito Judiciario do
Trabalho. Professor Honorario da Faculdade de Cigncias Jurldicas e Sociais da Universi:
dade de Mendoza, na Argentina. Professor Henorario da Faculdade de Jurisprudéncia do
Colégio Maior de Nossa Senhora do Rosario, de Bogota, na Coldmbia. Protessor Honoré-
rio da Universidade Nacional Maior de 53c Marcos, de Lima, no Peru. Catedratico da
Universidade Federal do Parana. '

DESAPROPRIACAO

— EVOLUCAO DOUTRINARIA NO DIREITO
COMPARADO E BRASILEIRO

— ANALISE DOS TEXTOS EXPROPRIATORIOS NA
CONSTITUICAQC DE 1988

— EXAME DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS
CONTEMPORANEAS

1989

editora
- SARAIVA



Dados de Catalogac&o na Publicacdo (CIP) Internacional
{C&mara Brasileira do Livro, SP, Brasil)

Franco Sobrinho, Manoel de Oliveira, 1816-
F897d Desapropriacdo / Manoel de Oliveira Franco Sobrinho.
— S8#o Paulo : Saraiva, 1989.

1. Brasil. Constituicdo (1988) 2, Desapropriacdo
3. Desapropriacdo - Leis e legislagdo - Brasil 4. Direito
comparado 5. Direito constitucional |. Titulo.

CDU-351.712.5(81)
-347.234.1(81)
-347.234.1:340 5
-342
88-1838 : -351.712.5:342.4{81){094 .56)

indices para catdlogo sistematico:

1. Brasil : Constituicdo e desapropriacio : Comentérios :
Direito administrativo 351.712.5:342.4{81)(094.56}
2. Brasil : Desapropriac3o @ Direita administrativo
. 351.712.5{81)
3. Brasil : Desapropriacso : Direito civil 347.234.1(81)
4. Brasil : Desapropriacdo na constituicfo : Comentérios :
Direito administrativo 351.712.5:342.4(81)(094.56)
5. Desapropriac3o : Direito comparado 347.234.1:340.5
6. Direito constitucional 342

1114

editora
M SARAIVA

Avenida Marqués de S&o Vicente, 1697 — CEP: 01139 — Tel.. PABX (011) 826-8422 —
Barra Funda — S3o0 Paulo - SP

Distribuidora Saraiva de Livros Ltda.

AMAZONAS/RONDONIA/RORAIMA/ACRE PARANA/SANTA CATARINA

Rua Costa Azevedo, 31 — Centro Rua Nunes Machado, 1677 — Reboucas

Fone: 1092) 234-4664 — Manaus Fone: {041) 234-2622 - Curitiba
BAHIA/SERGIPE PERNAMBUCO/PARAIBA/RIO GRANDE DO NORTE
Rua Agripino Daria, 23 Brotas Avenida Conde da Boa Vista, 11368 — Boa Vista
Fone: {071} 244-0139 - Salvador Fone: {081} 231-1764 — Recife

DISTRITO FEDERAL RIBEIRAO PRET(Q/SAOQ PAULO

CLS 302-A - Bloco B - Loja 26 — Asa Sul Rua Lafayewe, 94 — Centro

Fone: {061} 226-3722 - Brasfiia Fone: {016) 634-05646 — Ribeirfio Preto

GOIAS RIO DE JANEIROQ

Ruz Qitenta e Cinco, 322 -- Setor Sul Avenida Marechal Rondon, 2231 — Sampaio
Fone: (062] 226-2882 — Goiamia Fone: (021) 201-7149 - Rio de Janeiro

MATO GROSSO DO SUL/MATO GROSS50 RIO GRANDE DO SUL

Rua Maracaju, 926 — Centro Avenida Chicago, 307 -+ Floresta

Fone: {0671 382-3682 — Campo Grande Fone: {0512} 43-2986 — Porto Alsgre

MINAS GERAIS SAO PAULO

Ruz Célia de Souza, 571 - Sagrada Familia Avenida Margués de S&o Vicente, 1697

Fane: (031) 461-8962 — Belo Horizonte lantiga Av. dos Emissdrios) -~ Barra Funda
PARA/AMAPA Fone: PABX (011 826-8422 .. S&o Paulo

Travessa Padre Eutiquio, 1332
Fone: (091} 222-9034 - Belém




Para
JUAREZ DE OLIVEIRA

A minha geracio do futuro

Tobias de Macedo

Manuela Oliveira Franco de Macedo
Isabela Qliveira Franco de Macedo
Fabiana de Oliveira Franco
Eduardo de Oliveira Franco

Maria Augusta de Oliveira Franco
Giovana Pisani de Oliveira Franco
Roberta Pisani de Oliveira Franco
Maria Cecilia de Oliveira Franco



PLANO DA OBRA

Primeira Parte
INTRODUCAO A TEMATICA EXPROPRIATORIA ............ 3

Segunda Parte
A DESAPROPRIACAO NOS FUNDAMENTOS JURIDICOS ..... 41

Terceira Parte
PROLEGOMENOS EXPROPRIATORIOS ..................... 73

Quarta Parte _

REPARACAQO INDENIZATORIA CONFORME VALORES ECO-
NOMICOS . e 105

Quinta Parte

EXTENSAO DAS RELACOES JURIDICAS EXPROPRIATORIAS 139

Sexta Parte
QUESTOES VINCULADAS AO PROCESSO EXPROPRIATORIO 185

Sétima Parte

A DESAPROPRIACAO NOS ANTEPROJETOS DE CONSTITUI-
CAO E DE LEI ... ... i 219

Qitava Parte

TEXTOS NAS CARTAS ANTERIORES E NA ATUAL DE 1988 . 253

Nona Parte
FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS EXPROPRIATORIOS ... 303

Décima Parte

A DESAPROPRIACAO NAS CONSTITUICOES CONTEMPORA-
NEAS e 343

Vi



INDICE ANALITICO

Plano da 0bra ....... ... . . i e VII
Nota inicial ... .. . . . e e e XXIIL
Primeira Parte
INTRODUCAO A TEMATICA EXPROPRIATORIA
Capitulo [

A DESAPROPRIACAO NA EVOLUCAO INSTITUCIONAL
1. A propriedade ........ e 3
2., Eprecisoque aleidiga .................... P 4
3. A perda da propriedade ...... ... .. ........ ... PPN 5
4, Interesses a conciliar ... ... .. ... ... i 6
5. Nosso ordenamento juridico .............. ... ... ... ..., 6
Capitulo II
A DESAPROPRIACAO NA ORDEM JURIDICA
FUNDAMENTAL
1. A idéia fundamental ........... ... i 10
2. Limite do direito privado . ........ .. .. ... o i, 11
3. A ordem juridica ... ... e 12
4, O fato-fendmeno ... ...t e 13
5. O ato de poder piblico ......... ... ... . ... e 14
Capitulo 111
NATUREZA JURIDICA DA DESAPROPRIACAO
1. Orientagdo da lei ... ... . it 17
2. Relacdo juridica ... ... .. 18
3. Transferéncia de direitos .. ........... e 19

X



4. Declaragdo formal e relagfo juridica .......................

5. Histéria e conceito atual .........
Capitulo 1V

MOTIVACAO E FINALIDADE NA DESAPROPRIACAQO

1. Linha de evolugdo ... ... .. ... i

2. Supremacia estatal condicionada ................ .. ... ...

3. Dois elementos fundamentais ............ oo,

4. O principio histrico ......... ... i

5. Apreciagdo do fim-legal ....... e e
Capitulo V

A DOUTRINA ORIENTANDO PRESSUPOSTOS
INSTITUCIONAIS

1. O pensamento doutrindric ........... e

2. O fato na ordem juridica ............. .. ... . i,

3. A motivagdo no fato . ... ... e

4, O fato na lei em razao do ato ............. SN .

5. A excegdo constitucional ........ ... . . i e

Segunda Parte

A DESAPROPRIACAO NOS FUNDAMENTOS JURIDICOS

Capitulo [
COMPETENCIA E LEGITIMIDADE

1. Poderes limitados .................. P

2. Apropriaclo legal . ... . . L e

3. Estado parte € nao poder ...... .. ... i

4. Implicacdes legais determinantes ..........................

5. Unidade nos sistemas ........... .. ... i i,
Capitule II

RELACAC JURIDICA ENTRE PESSOAS
I. Relaglo entre Pessoas . ... .o.ve v inenein oo
2. O vinculo juridico ..... ... . i i

20
21

24
25
26
28
29

32
34
33
36
36

41
42
43
44
45

47



&

A

il b

Al G

1.

Obrigagdo indenizatdria
Previsao de recursos ..
Importancia do processo

...................................

..................................

administrativo .....................

Capitulo X1

PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO PREPARATORIO

Premissas administrativas .. ... o it e e

Acordo amigdvel .. ... ...

Autorizagdo e ato declaratério ... ... ... . L.
Vigéncia do ato declaratdrio ......... ... ... i

Responsabilidade pelos efeitos do ato

Capitulo IV

INTERESSE PUBLICO E GARANTIA CONSTITUCIONAL

Pressupostos e premissas

Permissibilidade expropriatéria

Determinagéo do objeto
Elementos técnicos .. ..

GARANTIAS JURIDICAS NA EXCECAO CONSTITUCIONAL

Garantias juridicas ... ......... ... .. ... ... ... ...
Lighes maiores . ... ..ot e,
ImplicagBes condicionantes

Variantes expropriatérias

.................................

..................................

..................................

Capitulo V

.................................

Controle da Administragdo .........vvniiinnn..

Terceira Parte

PROLEGOMENOS EXPROPRIATORIOS

Capitulo I

DEFINICAO CONCEITUAL DE DESAPROPRIACAC

Preliminares conceituais

..................................

......................

............................

...............................

49
50

52

53
54
55
56

59
60
61

62

65
66
67
68
69



2.
3.
4,

5.

I N I o N

AP ol

-

@GR

A ligdo da Franga ................... e e
A presenga da Itdlia ....... ... ... . . .. e
Afonte espashola ... . . .. il
Inexisténcia de arbitrio ........ . ... . ... .. .. ... S

Capituio 11
COLOCACOES OBJETIVAS E ATUACAO AUTORIZADA

Colocagdes objetivas ............. .. .... e
Afuagdo autorizada ......... e e et e
Fatores incidentais . ....... ... .. irtii i,
VariagGes legais .............. e e e e
Mobilidade dos fins ...... ... . . . . e

Capitulo 111 :
MOTIVACAO E CASOS EXPROPRIATORIOS

Razbes motivantes . .............c.uviiiirrmiunnncninennnn
Vinculos institucionais ......... e e
Contetido da motivagio ...... e e
A motivagdo gerando CaSOS .. ... ... ...t i
Os casos expropriatbrios ... ... FE P e

Capitulo 1V
A FINALIDADE EM FACE DA MOTIVACAQ

Distingfo entre ¢€asos ........ ot .. e
Obijeto suscetivel . ... .. . i it i s e
Causas da moOtivagao ... .. it it i i i e
CorregOes dialéticas .............. e
Ocauwsaleolegal .................. N

Capitulo V
BENS EXPROPRIAVEIS E NAO-EXPROPRIAVEIS

Equivocos quanto a bens ... ... .. i S
O Prego @ SBI PAZO . ..ottt it e e e
Principios attantes .. ...... ...ttt e
Atividade coordenada ...... P
Principios inafastaveis ........ [

XII

75
76
78

80
81
81
82
84 .

86
87
87
88
8%

91
92
92
93
%4



Quarta Parte

REPARACAQO INDENIZATORIA CONFORME
VALORES ECONOMICOS

Capitulo I
COMPENSACAOQO INDENIZATORIA INTEGRAL
1. Fatoresmaunidade ............ .. ... ... .. ciiiiiriuninnn.. 105
2. Sistemas determinantes .......... e 106
3. Fase arbitral .................. e e 108
4.  Conceito genérico de indenizagio ......... e 109
5. Conceito objetivo de indenizagdo .. ... e 109
Capitulo II
FATORES GERANDO VALORES INDENIZATORIOS
1, Equwalencm e reparagao ..... e e 112
2. Fatores reflexos ..............oiuiiiiiiiiiiiiiaa.. 113
3. Solugles econdmicas ......................... e 114
4. Corregéio monetaria - .......... . .o i 115
5. Corregéio nas desapropriages ............ e P 115
~ Capitulo 11T
ELEMENTOS VALORATIVOS NO COMPUTO
' INDENIZATORIO
1. Lesdes e danos ............ e e e e 118
2. Relagdo de valor ob]etlvo e e 119
3. Aspectos incidentes . ..:... ... .ol 120
4, Pr_ova_pencml e e e s e .. 120
5. Elementos valorativos ,....... A P 121
_ Capitulo. IV
ESTIMAGAO DOS DIREITOS LESIONADOS
1. Danos emergentes ....... e e . 124
2. Direitos correspondentes ....... D R R TR 125
3. Prejuizos eventuals . ... ... i i e e 126
4, Les@o de direitos .................. e e 127
5.

Limites prefixados ................ ER RSN Ceveea... 128



DR

W AN

Capitulo V
A INTERVENCAQ JUDICIAL

Aspectos fundamentais ......... .. .. i 130
Natureza do juizo expropriatério ........ ..... .. e 131
Processo judicial nas desapropriagdes ... ... ... ... .. o 132
Oportunidade da prova pericial ............ e 133
A deciSB0 PO SERLEIICA ..o v v o vvrr et aiieanee e ia s 134

Quinta Parte

EXTENSAO DAS RELACOES JURIDICAS
EXPROPRIATORIAS

Capitulo [
FINALIDADE DOMINANDO FIGURAS

PARAINSTITUCIONAIS
Fatos, coisas © PESSOAS .. .. v ot ittt 139
Figuras singulares ....... ... . . i 140
Desapropriagio indireta, ticita e condicional . ... ... ........ 141
Desapropriaco por ZONAS ., . ... ....covriinnrrannnsannarrens 143

Desapropriagio do privilégio e de agbes ......... ... .. ... 144

Capitulo I
DESAPROPRIACAQO PARA FINS AGRARIOS

Fundamentos na finalidade ............... J 147
Capacidade expropriatéria ¢ finalidade ........ ... ... ... ... 148
Fizaciio do interesse social .............. oo i, 150
Condicdes expropriatdrias .. ... . ... ... i i 152
Relagdo juridica condicionante ................. ... .. i.oe-n 153

Capitulo 111
DESAPROPRIACAO PARA FINS URBANISTICOS

Localizagao do problema .......... ... ... ... .. .. .. i 160
Interesse piblico local ... .. ... .. .. i 161
Administrago municipal ........ ... .. o i 163
Fins qualificados ................. e 164
Pertindncia da desapropriaCiio . ... ... i 165

X1V



G~

ok WA

halinal ol s

- A

Capitulo 1V
DESAPROPRIACAO “VERSUS” RETROCESSAQ

Pressupostos faticos ............ ... 169
AGAD de FEIOIMIO ..ot et i e i e 170
Reversdo no retorno ................ e 172
Efeitos na extensdio dos fins ......... ... ... i, 173
Garantias constitucionais ... . ... ..ot a., 174
Capitulo V
PRERROGATIVAS ADMINISTRATIVAS E GARANTIAS
CONSTITUCIONAIS
Presuncdo de legitimidade ............... ... ... ..., 177
Caracteres do ato declaratério ............... . . vt 178
Vigéneia do ato & ... e 178
Execugdo administrativa . ........ ... .. ... 180
Desapropriagio FeVErSa .. ... .c.otriniinie i 180
- Sexta Parte
QUESTOES VINCULADAS AO PROCESSO
EXPROPRIATORIO
Capitulo I
ASPECTOS PROCESSUAIS
Em juizo judicial ........... .. . i 185
Matéria de prova . ... ... 186
Intervengdo de terceiros .. ..ottt i 186
ReCUIS0S ..o i e 188
Urgéneia expropriatéria ............. ... .. .. . i 189
Capitulo I
IMPLICACOES DE RESULTANTES PROCESSUAIS
Desapropriaghes normais ............0 it 191
Desapropriagdes irregulares . .......... ... ... ... . . ... 192
Prescri¢éo e caducidade ..................... e 194
Abandono do bem expropriado . ......... .. ... i 194
Ocupagdo temporaria .............ouii it ennernnnoiny 196



Capitulo I1T
VALOR JURIDICO TEMPORAL DA SENTENGCA

Sétima Parte

A DESAPROPRIACAO NOS ANTEPROJETOS
" DE CONSTITUICAO E DE LEI

Capitulo I
ANALISE PRELIMINAR DE ANTEPROJETO
1. Mutagdes histéricas .......... ..ot e

2. Metas expropriatérias ......... ... . 00 ih i
3. Determinantes constitucionais ................. ... .0 0.

XVI

1. Terminagdo judicial .......... .. ... . . . i, U

2. Efeitos da sentenga .......... ... oo

3. Extensfio dos efeitos da sentenga .......... e

4, Honorarios advocaticios . ..........civervievanin. e

5. Obrigagdes Tuturas .. ... ... . it
Capitulo IV

PREEMINENCIA DA LEI FAZENDO OBRIGAGOES

1. Preeminéncia da lei ... .. ... .

2. Relagdo teleoldgica .. ... .. e e e e

3. Correspondéncia de obrigagdes .....ovviviiiiin i

4. Descumprimento das obrigaces ........ ..oy

5. Garantias institucionalizadas .......... .. . oo
Capitulo V

GARANTIAS PROTEGENDO EXPROPRIADOS

1. Mandado de SEEUrANGCA . .....viirtr it .

2. Acdo popular ........ e ettt e e

3. Acdo de inconstitucionalidade ............... ... oL

4. Agdo de nulidade . ....... .. . .. ... '

5. AcBo rescisdria . ... ... ... e e e



il

O A N W N o aN

b Al

A propriedade no Anteprojeto ... ........ e e 222
A excegao constitucional .. ... e e e 223

_ Capitulo I
DIREITO DE PROPRIEDADE NO ANTEPRO}ETO

Definigio do art, 30 ... ... ... iiiiiiia ... 226

Funcéo social .......... e e e e 227
Conflito de conceitos .. ... ..o . i 228
Indicagio dos casos ............ e P 229
Graduagles legais ... .. ... ... e e e e 230

Capitulo 111
MOTIVACAQ EXPROPRIANTE NO ANTEPROJETO

Aspectos faticos :....... e B 232
A inominada fungo SOCIAL . ... ...t 233
Graus de motivagdo ............... e e 234
Motivagdo ¢ desapmprlac.-m .............................. 234
Exame da motwagac .................................... 236
Capitulo ‘1V
LEI PROPOSTA NO ANTEPRO]ETO
Tentatlva de nova lei ......... e e 238
Quaisquer bens ¢ direitos . ........... P 239
Defini¢Ges aleatérias ........... e e R 240
Motivacio na finalidade .............. A e 241
O equilibrio entre partes ... ....... . ... .. e 242
‘Capitulo V.
NATUREZA DAS PROPOSTAS APRESENTADAS
Andlise de sintese ........ S e 244
Experiéncias histéricas ............... S e 245
" Propriedade transformada .............. ... i i, 246
Propriedade/direito ............... e e 247

Direito/propriedade ... .. .. 1. . il i i L. 247



SR N MR e

noh AN

ol

Oitava Parie

TEXTOS NAS CARTAS ANTERIORES
E NA ATUAL DE 1988

Capitulo I
PRECEDENCIAS HISTORICAS

Antecedentes . ... ... ... e e 253

A Carta de 1824 . . . e 254

Cartas de 1891/1934 . ... . i i it aeeaanans 255

Cartas de 1937/1946 ... ... . . ittt 257

Cartas de 1967/1960 . .. ... . . . . . . it eannnians 258
Capitulo II

DISPOSICOES NO DIREITO COMPARADO LATINO

Fundo @ fOrma ..........c..iiie i s - 261

Poderes subjetivos ... ...t i e 262

Finalidades objetivas ......... ... .. iiiiinrniiinnnnn, 263

Legislagbes compativeis ................ PO 265

Dimensdes e projecdes .. ...ttt e 267
Capitulo I11

PRINCIPIOS INFORMADORES ORIGINARIOS

Sistemas OU FEZIMES . . ... ...ttt e e 269

Legitimidade/propriedade expropridgvel ..................... 270

Legalidade /motivagdo/reparaco ............c.ouiieininnnna 271

Destinagao ptiblica . ... .. . . . 272

Vinculag@io entre os principlos .......... ..o e 273

Capitulo 1V
PERMANENCIA CONSTITUCIONAL DA DESAPROPRIACAO

Regime da désaprepriagdo ......... e e ... 276
Permanéncia do regime ......... ... ... .. .. ... . L. 277
Competéncia/capacidade ... ............. ..o i, 278
Presenga atual dos principios ............ .. ... ... ... . 280
Solucdes fundamentais . . ... ... ... .. 282

XVHI



BEHEb =

I e

ish =

Capitulo V
FUNDAMENTOS ATUAIS DA DESAPROPRIACAO

NOIMAas atlais .. o.vvrvnre it i ei i i 286
Regras de comportamento .....................ovierion. 289
Atividade expropriatSria ........... ... ... oo 291
Q Projeto da Comissao de Sistematizagdo .................. 293
Q instituto na Carta de 1988 .. ... .. ... ... .. ... o 296
Nona Parte
FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS EXPROPRIATORIOS
Capitulo 1
CATEGORIAS EXPROPRIATORIAS
Categorias especificas .............. ... ... .ol 303
Nomeagdo das categorias .......... ... ..t 304
EXQQAD PIevemta .. ... ..ot it i onettiarnenaaarnaos 304
Juridicidade nos ¢€asos ......... . i 305
Pessoas envolvidas . ........ . i i 305
Capitulo 11
DIRETIVAS CONSTITUCIONAIS
Principios bdsicos origindrios ........... ... .. it 307
Os principios NOs teXtos . ... ...t e e 308
Espfrito e letra das normas ............... ... . oo 309
CondigOes imperativas ............c.iiiniininiaiinnnn. 31t
Constituigiio e leis ............... .. e e 312
Capitulo Il
CONTEUDO DO INTERESSE/FUNCAO SOCIAL
Terra ¢ propriedade .......... e e 314
Conhecimento da fungfo social ......... ... ... .. ... ..... 315
Interesse e fUNGAC . ... ... . i e e 317
Ato e postulagBo ... e e 318
Elementos da relagdo processual ... ....... ... . .. ... .. .. ... 319



1. Vinculo atos/fatos ..... D e [ .. 322
2. Enquadramento dos fatos ................ e v . 323
3. Fatos e causas .................... e e .. 325
4. Relacdo entre pessoas € €OISAS . ......coivvuiinianns e - 326
5. Relacdo motivagho/efeitos .......... e e 327

Capitulo V- :

O QUE DIZ A CONSTITUICAQ DE 1988
1. Colocagdes expropriatdrias .......... e SUPR . 329_
2. Explicttude normativa ......... ... ... ... e 330
3. Suficiéncia de motivagéo ........ e P 333
4. Prerrogativas administrativas .................. N 335
5. Limitagdes constitucionais 336
Décima Parte
A DESAPROPRIACAO NAS CONSTITUICOES
CONTEMPORANEAS -
Capitulo I
APONTAMENTOS CONSTITUCIONAIS

1. Determinantes juridicas comuns ......... e ... 345
2. Predominancia do interesse publico .......... e - 346
3. Variantes constitucionais ............... e 347
4. Capitalismo e socialismo .......... ittt 347
5. Regime da propriedade .................... e 348

Capitulo 1I o

A DESAPROPRIACAO NO OCIDENTE EUROPEU

1. Franga ............... e B S S - 350
2, Ttalia ..o S T 351
3. Espanha ................ PP e e 352
4, Alemanha ........... i e [ 353
5.

| Capi.tulo v
FORMACAO DA_RELACAC JURIDICA

Portugal .................. e e 354

XX



Capitulo ITI
A DESAPROPRIACAQ EM PAISES DESENVOLVIDQOS

Japgo ......... P
DINAMATCA .+ v v v e e e et e e e
QUECIA & ot ot e e e e e e e
SUICA .. i i e
Alemanha (RDA) ..ot

bl

Capitulo IV
A DESAPROPRIACAO NA AMERICA LATINA

MBXICO - st e e e
Argenting ... ... ..
| Y« A O OO G
ColBMbBIA © e e e
Venezuela .......... PP

A A

Capitulo V

DESAPROPRIACAO E PROPRIEDADE NOS PAISES
SOCIALISTAS

Propriedade social . ...... .. ...
Bulgdria ... .ovt i
RUMARIA ottt e e e e
Gl v it e e e

N

XXI



NOTA INICIAL

A intengiic do autor, neste escorge monogréfico, estd bastante clara.
Resume-se, em primeiro lugar, em atualizar conceitos sobre a complexa pro-
blematica expropriatéria, ja que a desapropriagdo, em face do desenvolvi-
mento social-econdmico, alcangou projeges juridicas avalidveis.

Pretende-se dar ao leitor, a partir de marcos constitucionais, noticia
exata, ou mesmo aproximada, de entendimento em torno de situagdes expro-
priatérias, sem perder de vista o que ndo muda na doutrina ¢ o que se
mantém permanente no histdrico instituto da desapropriagéo.

Com a nova Constituicdo brasileira, embora preceitos ndo apontem
alteragGes institucionais, os indicadores mandamentais ficam a pedir conhe-
cimento objetivo da relagdo juridica expropriatéria, pois as normas vota-
das, se examinadas pelo conteddo, de pronto aplicdveis, requerem imediato
entendimento hermenéutico.

Dada a natureza da aplicabilidade constitucional, a tarefa intelectual
dos estudiosos deve comegar desde agora, possibilitando assim a fixagio de
principios bésicos com respeito ndo somente ao poder de expropriar, como
também 2a finalidade das coisas expropridveis.

Na verdade, a partir da Constituigdo, poderes ¢ direitos estdo figura-
dos. Pés-promulga¢éio, j4 ndo podemos desconhecé-los. Claro que é possi-
vel extrair da Magna Carta indicadores capazes de permitir o seguimento
das préticas administrativas de direito expropriatério.

N&o vamos pensar que os textos integrados na atual Constituigdo fi-
quem a espera de regras futuras de comportamento juridico administrativo,
ou seja, que os mandamentos constitucionais ndo imponham imperativa-
mente determinantes a serem exatamente respeitadas e aplicadas.

M. de O. F. S.
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CAPiTULO |

A DESAPROPRIACAO
NA EVOLUCAO
INSTITUCIONAL

Sumdrio: 1, A propriedade. 2. £ preciso que a lei diga. 3. A
perda da propriedade. 4. Interesses a conciliar. 5. Nosso ordena-
mento juridico.

1. A PROPRIEDADE — A propriedade, seja qual for a natureza,
queiram ou ndo ideologias politicas, no longo processo histérico faz condi-
¢do natural do homem. N&o €, por assim dizer, uma simples concepgao do
espirito. Nem forca em potencial que circunstancialmente se oponha a colo-
cacles objetivas, sociais e contingentes.

Nunca o homem contra ela se insurgiu no seu individualismo congéni-
to. Guarda com rigor a sua prépria e procura respeitar a do vizinho. Nao
aceita o arbitrio nem a violéncia, Repudia o abuso de poder. Reage nas
interferéncias ilegitimas. 86 fica convencido da sua perda quando surge
um provado interesse maior *. '

Diante de um interesse maior ndo pode contar com outros homens.
Submete-se A vontade social ou coletiva, Enfraquece-se subjetivamente. Entre-
ga-se ao regime juridico e & ordem legal. Nao busca solidariedade. Quando

1. Para orientagfio, na literatura comparada, alguns cldssicos: Georges Rénard,
Propriété privée et propriété humaine, Paris, 1925; Tancréde Rothe, De Iexistence
de la propriété, Paris, 1930; Hugo Nicolini, La proprietd e la espropriazione per
pubblica utilita, Milano, 1952; 8. Friedmann, Expropriation in international law,
Londres, 1953; Salvatore Pugliaiti, La proprietd nel nuovo diritto, Milano, 1954;
Pietro Virga, L'espropriazione, Palermo, 1962, E de nomear, no Brasil: Sergio de
Andréa Ferreira, O direito de propriedade e as limitagdes e inferéncias administra-
tivas, SAo Paulo, 1980; Robinson Casseb, A desepropriacio e a intervencic na
propriedade, S&o Paulo, 1983. E sobre a propriedade, em plano geral: V. L. Montes,
La propiedad privada en el sistema del derecho civil contempordneo, Madrid, 1980.
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contesta, procura sempre, in casu, a conversdo juridica através de outros
valores econdmicos iguais.

Domina, no conceito de propriedade, o sentimento da posse adquirida..
O que in natura ou por motivo de reconhecimento legal incorporou-se ao
patrimbnio da pessoa ou integrou-se a uma unidade patrimonial prépria.
Na origem, a propriedade ndo é uma simples ficgdo porque é uma reali-
dade fundamentalmente econdmica.

Ninguém a entrega sem uma devida compensagdo. Ndo importa a na-
tureza dos bens possuidos. Entranhada na pessoa humana ou social, ga-
nhando atributos fisiolégicos, a propriedade, tal como aparece nas civili-
zagOes e na histéria, constitui um fato-valor passivel apenas de transforma-
¢bes quanto a finalidade.

2. E PRECISO QUE.-A LEI DIGA — Na histdria, a seqiiéncia dos
regimes politicos ndo altera a posigio individualista do homem. E preciso
que haja o fafo e que a lei diga com efetiva clareza o que pretende, a que
vem, justificando medidas excepcionais. A motivagdo deve anteceder a ma-
nifestacao de vontade piblica.

Ndo vindo a lei clara, ou plenamente amparada no fato real, s pode
gerar conflito nas relagdes humanas com o Estado, Quando o individuo se
rebela, ele o faz pela posse de alguma coisa, de algum direito ja incorpora-
do ao seu patrimdnio pessoal, adquirido conforme recomendados pressu-
postos antes normados. _

A aspiracdo & posse € fisioldgica no complexo orgénico, humano e so-
cial. Nasce com o homem e se projeta nas sociedades politicas. Sempre
existiu, Jamais mudou. Embora, em face das transformacgdes histdricas,
outra apareca a destinagao da propriedade, outra a finalidade da lei quanto
ao aproveitamento de bens particulares ®.

Fécil constatar que, a bem da paz social, do interesse piblico ou da
necessidade, determinada coisa assuma caracteristicas de coisa comum, exi-
gindo aproveitamento capaz de resguardar programas sociais de caréter
impessoal. Tudo sob influéncia da economia, da politica econﬁmlca ¢ do
direitc no momento posio.

2. Mas os fundamentos continuam os mesmos, Impossivel tirar a propriedade
dos seus condicionamentos fisiolégicos. Indicamos, por isso, um ensaio ainda bas-
tante atual. Autor: Héctor Riesle. Titulo: El derecho de propiedad privada como
derecho natural. Referéncia: Revista de Derecho Piiblico, Santiago do Chile, n. 17,
1975. Na verdade, pressupostos permanecem, intocdveis. Do contririo, para que o
instituto da desapropriagio? Recomenda-se, também, para estudo, dois bons traba-
lhos: Wiladimiro Largu, II diritto di proprietd nella legislazione civile sovietica,
Torino, 1932; Maria Helena Ferreira da Camara, Aspectos do direito de proprie-
dade no capitalismo e no sovietismo, Rio de Janeiro, 1980.
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Sem o fato, a motivagio e a finalidade, elementos dindmicos que se
integram na consecugdo do interesse publico, a propriedade fica intocdvel.
Nao dispensando o que a lei diz, a norma estabelece e 0 processo regula.
Sem tramites limitando qualquer atuagio de permitida intervengdo juridica.

3. A PERDA DA PROPRIEDADE — Antes de mais nada, a formal
declaragdo de perda da propriedade, tendo em conta existéncia de posse
legitimada ou legal, na expressdo corrente, é problema politico e juridico
bastante controvertido na ordem social histdrica, impondo equacionamento
no choque de vontades opostas ®.

Até hoje se discute o limite da intervenciio estatal e as limitagSes do
poder ptiblico. Até que ponto o poder administrativo deve intervir para
atender imposigbes de natureza coletiva. Até onde o Estado se pode ativar
para tirar das Ppessoas o que lhes pertence e ficou integrado no seu patri-
ménio econom:co

Em razio da lei, motivos podem n&o ser discutiveis, mas a vontade
estatal, ou administrativa, sempre o é, pois além da propriedade, que pode
violentar, também violenta a liberdade. No fundo, na esséncia, o econdmi-
co-material e a vontade moral se confundem, harmonizando ou colocando
o Estado em conflito com o direito.

Repugna & tradi¢do juridica, a histdria das institui¢des, o abuso, o
desvio e o excesso de poder. Nao se retira algo, alguma coisa de alguém,
a nio ser em virtude de lei. Nos regimes politicos, o mandamento constitu-
cional estd na base da atividade administrativa, repelindo o esbulho, a
ofensa aos direitos *

Ha regras, portanto, assentadas em normas, protegendo a propriedade.
Outras, admitindo sua perda ou sua transformagéo. Restando, ao intérprete
~da lei, investigar a motivagdo, conhecer o interesse publico, saber da aplica-

3. Consultar: Roger Bonnard, Précis de droit administratif, Paris, 1935, p. 449;
Otto Mayer, Derecho administrative alemdn, trad. esp., Buenos Aires, t. 3, 1951,
p. 3; Renato Alessi, Sistema istituzionale del diritto amministrativo, Milano, 1953,
p. 515; J. Cretella Janior, Fase administrativa da desapropriagdo, Tratado geral da
desapropriagdo, Rio de Janeiro, 1980, v. 2.

4. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Motivagio dos atos administrativos,
Desvio de poder nos atos administrativos, Excesso de poder nos atos administrativos,
Abuso de poder nos atos administrativos, in Afos administrativos, Sao Paulo, 1980,
p. 131,207, 215 e 222. Embora um ato tipico, o declaratério de desapropriagio néo
pode fugir dos elementos que lhe sdic préprios. Nele, a finalidade € essencial. Mas
a motivagio é que lhe di conteddo diante da finalidade. Invalida-se, desde que
examinado, na falta de outros vicios, venha com abuso, desvio ou excesso de poder.
Consulte-se: J. Cretella Jinior, Anulagio do ato administrativo por desvio de poder,
Rio de laneiro, 1978.



bilidade constitucional, examinar o ato declaratério nas exatas projegOes
juridicas.

4. INTERESSES A CONCILIAR — Tanto assim que o instituto da
desapropriagdo, através dos séculos, na sua permanéncia histérica, n&o se
afeigoou s conveniéncias econdmicas do espirito humano, Continua marca-
do por reagles intelectivas e fisiolégicas que nem o dinheiro basta, con-
vence ou evita contendas.

Indenizar, apenas, nio satisfaz a perda compulséria, pelo contrério,
em razdo de circunstincias, forga a contestagdio € a controvérsia, incide na
instrugdo processual e na solugio judicial, impondo avaliagio de valores,
na relagdo estabelecida, reclamando justa conduta publica basecada no man-
damento constitucional.

Ao Estado, cabendo tutelar direitos, ndo cabe violentd-los. Cabe, sim,
respeitd-los. H4, portanto, em face do interesse pdblico, da utilidade ou da
necessidade, outros interesses a conciliar. O interesse que é piblico com

0 interesse que é privado. Em suma, os direitos, dos dois lados, na eqiii-
dade econbmica.

Nao s6 um dos lados, uma das partes, ajuiza da relagdo juridica na
perda forgada da propriedade. Na relagdo juridica preexiste uma medida
de valor compensatério, inclusive nos acordos administrativos. A questao,
na tradi¢do constitucional, equaciona-se racionalmente através de valores
que se fagam equivalentes.

Nio havendo acorde administrativo, a intervengdo, quando judicial,
procura precisamente apurar controvérsias econdmicas, equilibrar interes-
ses opostos, fazer valer o ato da perda da propriedade, ficando ¢ afo, na
sua motivagdo, forma ¢ fins, sujeito 2 exame com respeito ao objeto e &
licitude dos propdsitos.

5. NOSSO ORDENAMENTO JURIDICO — No direito comparado,
as legislagbes pouco diferem no tocante 3 posi¢do do Estado e A responsa-
bilidade da Administragdo. O enfoque juridico é sempre de meios e de
fins. Visa, nos sistemas, harmonizar interesses que nfo escondem direitos
nos aspectos patrimoniais °.

5. Conhecer: Fritz Fleiner, Instituciones de derecho administrativo, trad. esp.,
Madrid, 19353, p. 249.52; Sabino Alvarez Gendin, Expropiacién, Madrid, 1928, p. 38
¢ 39; H. Bérthélemy, Traité élémentaire de droit adminisiratif, Paris, 1933, p, 540-4;
Robert Wilkin, L'expropriation pour cause d'utilité publique, Bruxelles, 1953; Fran-
cisco Pera Verdaguer, Expropiacidn forzosa, Barcelona, 1963; Michele Rossano,
L'espropriazione per pubblica utilits, Torino, 1964; Manuel Batista Lopes, Expro-
priagbes por utilidede priblica, Coimbra, 1968.
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Nosso ordenamento jurfdico, brasileiro, nos pressupostos bésicos nada
apresenta de original, desde a Constituigdo de 1824. Inspirou-se sempre,
quanto & aplicagdo de instifuto, em outras legislages mais vividas e mais
experientes. A questdo continua a ser, no processo. histdrico, de reparagdo,
de indenizacao ©. :

SS consolidou-se, porém, com o Decreto-lei n. 3.363, de 21 de junho
de 1941. Diploma, como sabemos, voltado nos casos conctetos para o co-
nhecimento doutrindrio e solugdes jurisprudenciais, dando ao analista certe-
za de que os modos de perda forgada da propriedade afastavam prerrogati-
vas exorbitantes . '

Haja vista que na esteira do Decreto-lei n. 3.365, sistemético por exce-
léncia, outros diplomas surgiram diante da realidade social, destacando-se
a Lei n. 4.132, de 10 de setembro de 1962, definindo os casos de inferesse
social. O destaque valeu porque nem tudo faz apenas utilidade piiblica®.

Quanto & finalidade, embora ndo dizendo com relevo de linguagem,
o Decreto-lei n. 3.365 firmou com inteligéncia graus de intensidade expro-
priatéria. Lamentavelmente porém integrando a necessidade a utilidade,
iniciativa legislada que, por confundir critérios, nao separou fins diante
de motivos e fatos. '

6. No Brasil: Firmino Whitaker, Desapropriaciio, Sdo Paulo, 1927; Celso Spi-
nola, Desapropriacées, Rio de Janeiro, 1925; Eurico Sodré, A desapropriagdo por
necessidade ou utilidade publica, So Paulo, 1928; Sclidénio Leite, Da desapropria-
cdo, Rio de Janeiro, 1930; Octavio Meira, Do poder de desapropriar, Belém, 1934;
Macéric de Lemos Picanco, Da desapropriacde, Rio de Janeiro, 1943; lldefonso
Mascarenhas da Silva, Desapropriacio por necessidade ou utilidade publica, Rio de
Janeiro, 1947; Silvio Pereira, Do poder de expropriar, Rio de Janeiro, 1948; M.
Seabra Fagundes, Da desapropriacdo no direito brasileiro, Rio de Janeiro, 1949;
Hélio Moraes Siqueira, A retrocessio nas desapropriagGes, Sio Paulo, 1964; Paulo
Jorge de Lima, Desapropriacdo por interésse socigl, Sdo Paulo, 1965; Paulo Hen-
rique Blasi, Da desapropriacio e da reversio do bem expropriado, Florianépolis,
1967; José Cretella Junior, Desapropriacdo no direito brasileiro, tratado, Sio Paulo,
1971, v. 9; R. Limongi Francga, Manual pritico das desapropriacdes, Sao Paulo,
1976; Alcides da Silva Minhoto Jinior, Da desapropriacdo imobilidria, Sio Paulo,
1978,

7. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Desapropriacdo, Sao Paulo, 1977;
Do mandado de segurance nas desapropriacdes, Sdo Paulo, 1976; Conferéncias, in
Matéria expropriatdria, Curitiba, 1982,

8. Sem divida, com o passar do tempo, o Decreto-lei n. 3.365, diploma de
1941, na extensdo dos fins, comegou a sofrer alteracdes. Vieram outras leis de
cardter especifico. Todas tratando de matéria expropriatdria diversificada ou trans-
formando alguns conceitos basicos. Textos tiveram nova redagéo. Pds o diploma de
1941, além da Lei n. 4.132/62, surgiv a Lei n, 3.833/60, para execucdo de obras
no Poligono das Secas, o Decreto-lei n. 554/69, dispondo sobre os imdveis rurais
para fins de reforma agréria, o Decreto-lei n. 1.073, regulando a imissdo de posse
initio litis em imdveis urbanos residenciais.



Sem ddvida, em qualquer regime ou sistema de regras expropriatérias,
a motivagdo ndo exclul pelo menos trés aspectos fundamentais, ou seja, ©
da necessidade, o da utilidade e o do interesse social. Marcando em cada
hipétese permitida o limite da atuacio estatal e os efeitos juridicos confor-
me a natureza do ato de vontade ®.

Discriminar apontando exatamente os fins facilita a edicdo do ato
expropriatério, colocando-o no mundo do direito ja motivado ou plena-
mente justificado, distinguindo, em razdo da lei, motivos, conduzindo a
fins figurados de maior ou menor grau, ou seja, dando contetido a concei-
tos em nada semelhantes.

Contudo o Decreto-lei n. 3.365, no largo tempo de vigéncia, correspon-
deu aos objetivos expropriantes, muito embora ndo recebesse, na drea de
protecdo jurisdicional, melhor atengdo contra atos carentes de conteiddo,
isto €, marcados de imprecisa motivagdo ou imperfeitos na abusiva discri-
cionariedade.

Carece conhecer de pronto que o ato administrativo declaratdrio se
vincula na pratica a teoria geral dos atos juridicos, estendendo-se a decla-
racdo aos elementos de eficdcia e forma, de conteddo e de efeitos, de meios
e de fins. A singularidade decorre da norma qualificando na categoria a
decisao de expropriar.

Nas acles conseqiientes do ato, ¢ legitimo interesse nao se impde ape-
nas aos expropriados/particulares, mas também & Administragdo/expro-
priante. Tudo a saber, a partir de agora, € condi¢do da motivagdo. Somen-
te nela encontram-se razdes fdticas e juridicas explicando a ‘validade da
manifestagdo expropriatéria *2,

A imperatividade da motivagdo ou a coercividade do interesse puibli-
co, influindo na formacio de relagles juridicas, recomendam, nas diferentes
circunstincias causais, que os motivos {motivagdo) estejam acima das con-

9. Questdo, cu questdes, devem ser propriamente apreciadas numa agfio expro-
priatéria, conforme venham postuladas. O inferesse legitimo possui aqui importincia
fundamental. Nao se trata apenas de competéncia na postulagBo. Nas expropriagdes,
0 legitimo interesse loca-se na necessidade, na utilidade ou no fim social, sem ©
que a¢les pertinentes n3o podem prosperar. Na desapropriagio, quanto aos elemen-
10s, a doutrina mantém entendimerto duradouro: in casu dos elementos utilidade
phblica, bem expropridvel 2 do elemento material indenizatério (v. josé Roberto
Dromi, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1987, t. 2, p. 73-80).

10. Para postular ou infentar agfo, o interesse legitimo ou o legilimo interesse
acontece constituir ponto nuclear da relagdo administrativa expropriatdria. Para ter
substincia juridica € preciso gue provadamente atenda critérios objetivos, mosirando
onde estd a necessidade, o que € de utilidade pdblica ou onde localiza-se o interesse
© sacial. Para orientagiio: G. Peiser, Fonction publique, Expropriation, in Droit admi-
nistratif, Paris, 1988,
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veniéncias particulares e na esfera da norma além da conveniéncia e da
oportunidade administrativas.

A conveniéncia ou a oportunidade, tao faladas na doutrina e por dou-
trinadores, claro que nas desapropriagdes nao resultam de circunstancias
aleatérias, ndc dando aos expropriantes prerrogativas exorbitantes, pois
como preceitos ambivalentes nfo justificam decisSes & margem da norma
fundamental e da lei aplicével.



CapiTuLo |1

A DESAPROPRIACAO
~ NA ORDEM
JURIDICA FUNDAMENTAL

Sumdrio: 1. A idéia fundamental. 2. Limite do direito privado.
3. A ordem juridica. 4, C fato-fendmenc. 5. O ato de poder
piblico.

1. A IDEIA FUNDAMENTAL — A idéia fundamental e que na
tradicao roménica explica juridicamente o instituto da desapropriacio, afir-
ma que diante de uma motivagdo superior ¢ interesse privado ndo prevale-
ce sobre o inferesse piblico, isto €, que o interesse privado deve subordinar-
se ao interesse puablico.

Até ai, nada demais. Porém considera que o interesse piiblico nao
apaga direitos, limita-se aos ditames-legais, estd submetido & ordem juridi-
ca, j4 que hd um sistema de garantias, em qualquer regime politico-juridi-
co, colocando a permissividade legal, no limite exato de agao no campo
das atividades administrativas.

Se hd um direito, regulado, de parte da Administracic, em si mesmo
qualificado de publico, também hd um direito normatizado, de parte do
particular, caracterizado pela intocabilidade. No consenso, valendo vonta-
des operantes, definem-se as posigdes através de entendimento que valida
adequadas solugdes juridicas,

A tese, em principio, no fundamento natural, é a mesma em todas as
legislacdes. Diz que o direito individual termina onde comega o da socie-
dade. Ou que a comunhfio social ndo setia possivel sem a obrigagdo indi-
vidual de sacrificio do interesse privado em favor do interesse ptblico
declarado’.

1. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Da desapropriago no direito compa-
rado, in Do mandade de segurance nas desapropriagdes, Sio Paulo, 1976, p. 3-40.
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Todavia, tal sacrificio, se nasce da verdade fato, possui na lei sua
maneira prépria de qualificagio. Nao vem imposto, nem livre na determi-
nacdo. Exige, para que a vontade publica se manifeste na legitiraidade,
premissas que ddo suporte legal, normas e regras de conduta antes legisla-
das no sentido da aplicabilidade.

A idéia fundamental ¢ a de que o Estado pode desapropriar, mas
desapropriar respeitando a norma maior constitucional, a lei pertinente que
a disciplina, o devido processo que a regula, sem que a posse pretendida
ou a imissdc de posse se transforme em ato fundado apenas em fortuitas
manifestacdes discriciondrias.

2. LIMITE DO DIREITO PRIVADO — Claro que o direito privado
possui limitagdes no campo geral do direito. Ninguém discute isso. Eviden-
te que o direito ptiblico também ndc ultrapassa limitacdes juridicas, quer
na esfera civil ou comercial, quer na penal ou tributiria, constitucional e
sobretudo administrativa.

N&o ha porém, estanque, nenhuma esfera do direito. Intercomunicam-
se justapondo interesses, aproximando direites, conexando vontades, ofe-
recendo, nos conflitos, meios e modos capazes de harmonizar desniveis
econdmicos, dando dquele adquirente de wm direito elementos de defesa
do patriménio individual ou personalizado.

O limite, nas desapropriacles, estd em saber até onde o Estado pode
ir para exercer acdo de competéncia expropriatéria. Além de competéncia,
serd preciso demonstrar capacidade para tanto. Nas 4reas do direito pri-
vado, o individuo movimenta-se livre, quer seja pessoa fisica, quer pessoa
juridica ®,

Quanto ao particular, pessoa fisica ou juridica, podendo livremente
usar, gozar ou dispor do que lhe pertence, tem no Estado, pelos seus me-
canismos jurisdicionados, a forga que lhe dd seguranga diante de um di-
reito ameacado de lesdo. Se & Administracao ndo cabe abusar, ao indivi-
duo nao cabe desconhecer outros direitos.

Nio existe, em razdo da verdade social, da vida em comunhiao, direito
cujo exercicio seja ilimitado. Vivendo o homem em sociedade, grupalizado
politicamente, existem direitos que se pesam através de diferentes interes-
ses, cada inferesse tendo um sentido juridico préprie, uma expressio eco-
némica peculiar. '

As leis civis ndo resguardam tdo-somente o homem em si mesmo,
porque no tocante as coisas e obrigacGes aparecem piblicas na dimenséo-

2. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Poder desapropriante e sujeito passivo,
in Desapropriagio, Sao Paulo, 1977, p. 37-48.
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limite dos efeitos sociais. Nem por isso o Estado pode, sem estar condicio-
nado a normas peculiares, ao arrepio da regra legal, intervir para fazer
valer sua vontade expropriatéria.

3. A ORDEM JURIDICA — A ordem juridica é tnica, faz sistemas,
realiza regimes. Convém, pelo ébvio, ndo esquecer que o Estado ndo &
somente responsdvel pela ordem juridica preestabelecida, como o é pela
ordem fundamental consagrada. Tem limites, atribuiges e caracteristicas
fungdes especificas.

Criando o direito, aceitando-o como fatc natural, reconhecendo-o, o
Estado transfere a Administragdo o dever indeclindvel de manté-lo invio-

lavel. De manter o direito, nas categorias relacionais, sob tutela. Tutela
que reflete a ordem juridica em todas as manifestagdes publicas ou pri-
vadas,

A capacidade de auto-limitaggo do poder administrativo ndo passa de
conseqliéncia natural do exercicio legitimo da soberania politica. N&o resta
divida que o préprio Estado, pelo regime de organizagdo que adota, encon-
tra-se limitado ndo sé ao direito posto, mas aos processos de aplicagdo das
normas.

Precisamente, em face de certas necessidades, da utilidade pidblica ou
do interesse social, considerando os direitos na ordem juridica, o Estado
intervém na propriedade privada para, dentro de faculdades regradas, néo
porém sem motivacdo causal, trazer ao seu patrimdnio bens antes no uso
e gozo de particulares ®,

3. Nisto evidencia-se, ao contrdrio de outras legislagBes, a inteligente posigdo
adotada no Decreto-lei n. 3.365/41. Estabelecendo casos (art, 5.°), explicando a
motivagio. Dizendo diante dos exemplos casos o que pode ser desapropriado. Afir-
mandc critérios legais que niio abrem ao poder de expropriar possibilidades outras
4 margem do que a norma explicita, Ensina Whitaker: “Desapropriacio € ato pelo
qual, em casos expressos em lei ¢ mediante indenizagho, determina que a proprie-
dade individual seja transferida a quem dela se utilize em interesse da coletividade”
(Desapropriagdo, Sao Paulo, 1927, p. 3). Pondera Sodré: “A desapropriaggo por
necessidade ou utilidade pablica &, pois, o exercicio de um direito do Estado e,
como todos os direitos, uma das condigdes da sua vida evolutiva” (A desapropriagio
por necessidade ou utilidade piiblica, Sdo Paulo, 1928, p. 7); encarece Silvio Pe-
reira: “A desapropria¢io tem por base a prevaléncia do interesse pidblico sobre
o direito 4 propriedade privada, mas esse interesse nio autoriza sequer a diminuigdo
da garantia constitucional, prevé apenas a possibilidade de substituigio do objeto
sobre o qual se exerce o direito de propriedade” (Do poder de expropriar, Rio de
Janeiro, 1948, p. 53 ¢ 54). A questdo, portanto, mesmo na tradicio da doutrina bra-
sileira, exige para adequarse juridicamente, para cada caso, uma motivacio e um
objeto. A finalidade, exercitado o ato expropriatério, € o essencial. A finalidade,
porém, enquadrada na lei e conforme o regime adotado nas diferentes legislagdes.

a
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O poder de desapropriar, embora motivado, nio traduz prerrogativas
excepcionais, nem colocacGes discriciondrias, muito menos atividade livre
na manifestacdo de vontade. Inserto na ordem juridica submete a Admi-
nistragdo, j4 na origem, a principios in casu prescritos nos mandamentos
constitucionais,

A correspondéncia nos Cddigos Civis, ndo obstante a harmonia dos
preceitos, vincula-se a uma relagdo de natureza priiblica, transcendendo si-
- tuaghes patrimoniais privadas, a fim dos valores juridicos virem  discipli-
nados sem quebra daquelas garantias que a prdpria sociedade constitucio-
nalizada dé ao individuo.

Tanto a realidade, na evoluglo das institui¢Bes juridicas, sustenta a
permanéncia do instituto da desapropriacdo na ordem juridica que, no
contexto das leis privadas civis, ele aparece de maneira positiva ¢ claro
nas dimensbes ptblicas, firmando preceitos na base do invioldvel direito
de propriedade.

4. O FATO-FENOMENQ — Diante do fato-fendmeno motivado, pela
necessidade, pela utilidade ou interesse, surge o Estado poder ptblico ou
poder administrativo como energia de forga legal mediadora, procurando
satisfazer exigéncias cogentes. Como tutelador do direito entre partes e dos
possiveis conflitos econdmicos.

N3o se nega que o poder estatal e, por sua vez, a Administracgo, vi-
vem em razdo de finalidades publicas®. Com obrigagles juridicas, regras
de comportamento, normas de aplicacdo, nunca podendo, mesmo em ra-
z80 de finalidades puiblicas, exceder na atividade propésitos ndo contidos
nas leis que lhes oferecem legitimidade.

Sabemos acontecerem momentos, politicos, sociais, econdmicos, em
que a posse legal de bens particulares ou a manutencdo dela afeta o inte-
resse plblico maior. Mas também sabemos que o que estd previsto na
ordem juridica concede ao Estado-poder instrumentos normais de atividade
sem ferimento das garantias asseguradas.

No fato-fendmeno, circunstancial ou nio, reside a motivagao juridica
do ato declaratério que vise expropriar. Ele nfo nasce da simples vontade

4, Sobre a conhecida influéncia dos Cédigos Civis, ou do Direito Civil, na
formagdo do Direito Administrative, ou das instituicBes adminisirativas, recomenda-
se¢ para cstudo: Rafael Biclsa, Relaciones del Cddiga Civil con el derecho adminis-
irativo, Buenos Aires, 1923; Georges Vedel, Les bases constitutionnelles du droit admi-
nistratif, Paris, 1954; Jesus Luis Abad Hernando, Autonomia conceptual de las
instituciones del derecho administrative, Cérdoba, 1967,
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expropriatéria. De um poder que ndo tenha limites legais. De algo publico
que ndo esteja justificado pela necessidade, utilidade ou interesse social °.

A vasta gama de servicos ptblicos prestados ou a prestar, na drea
interna da Administracio ou através de cessGes ou concessoes, pede, por
forga de obras a realizar, o apelo as desapropriacdes, apelo que a lei prevé
com exatiddo de meios e diante de regras fdceis de serem respeitadas na
ordem juridica.

5. O ATO DE PODER PUBLICQ — Trazendo i colagiio a boa dou-
trina, sabemos que o instituto da desapropriacdo nZo oferece aspectos con-
traditdrios. £ sempre 0 mesmo na linguagem dos hermeneutas. Sensivel as
motivages faticas. Explicativo quanto as causas legais. Bastante claro nos
modos procedimentais.

Em termos exatos, ndo passa a desapropriagio de ato do poder publi-
co pelo qual, em casos determinados ou ordenados por lei, o Estado inter-
vém no sentido de transferir a posse e a propriedade de direitos a quem
deles melhor utilize, visando o bem comum ou coletivo, a utilidade pabli-
ca ou o interesse social ©,

A finalidade precipua af estd, é o bem comum ou coletivo, a necessi-
dade, a utilidade e o interesse social. Objetivos motivados justificando a
intervengao estatal ¢ a legalidade do ato de vontade’. Nio porém sem
uma motivagido concreta. Ndo porém sem um objeto determinado antes de
plano qualificado.

5. No fato-fendmeno, obras ou servicos, a realizar e prestar, temos clara a
motivagdo expropriatéria. Nio basta, apenas, o querer administrativo. £ preciso que
© querer pretenda uma finalidade licita, possivel, objetiva e concreta. Fmporta, pot-
tanto, que s pressupostos venham explicitados pelo objeto, dizendo © que ¢ o
para que da desapropriagio.

6. “O direito de propriedade, de querer ter ou de possuir coisas, tendo em
vista sua natureza politico-constitucional, conquanto juridicamente universalizado, so-
fre restrigdes exatamente figuradas, exemplarmente capituladas nas Constituicdes e
nas leis, Ndo se pode. nem ao Estado se permite, sem motivos justificames legais,
intervir na propriedade privada. Protegida, come fendmeno natural, a excegdo cons-
titucional aponta a desapropriagio como remédio nas seguintes hipdteses: nos casos
de necessidade ou utilidade piblica: nos casos de interesse social; em caso de perigo
publico iminente” (v. Manoel de Qliveira Franco Sobrinho, Curso de direito admi-
nistrativo, Sao Paulo, 1979, p. 313). “Definese a desapropriaciio, no seu cldssico
conceito juridice, como a transferéncia forcada do bem particular para o dominio
publico, mediante necessidade, utilidade piblica ou interesse social, nunca porém sem
a prévia ou a justa compensa¢ao indenizatéria” {Curse, cit., p. 318). Todavia, leia-se:
R. Jélfina, EI derecho de propiedad personal en la URSS, trad. esp., Moscou, 1976.

7. Sobre a composigio do ato expropriatdrio jA afirmamos em outra oportu-
nidade: “Quando falamos em composicho do ato expropriatdrio, estamos a nos refe-
rir & natureza especifica do ato administrativo peculiar, ou seja, do ato que declara
a desapropriagdo ou daquele ato marcado de condigies nos seus elementos de forma,
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Qs pressupostos ndo se fazem arbitrdrics e sim fundamentais, ngo dei-
xando livre o ato declaratério ou o exercicio do poder de expropriar,
impondo que o ato traga na finalidade a medida administrativa que The
deve dar contetdo juridico, pedindo objeto certo e forma consentinea
com o fato expropriatério.

Toda importancia do ato, j&@ na fase declaratlria, reside em estar con-
forme com a lei, adequado a uma relagfo juridica anies existente ¢ que
se quer ver transformada. Ndo cabe nele, diante da motivagio e da finali-
dade, extens@o maior que a ditada pelo objeto-fim, dimensGes ampliando
a vontade administrativa,

Legitimo, na legalidade, produz efeitos juridicos. Defeituoso, indeter-
minado ou ohscure, prejudica a vontade, tornando os efeitos contestiveis.
A validade, em principio, decorre da harmonia indispensdvel entre o guerer
e a lei, entre o possivel € o licito, entre a vontade ¢ a norma aplicdvel ®.

Depois da lei, portanto, assentada no mandamento constitucional, tudo
parte do ato de poder publico na categoria € por natureza adminisirativo ®.
Sujeito na edicdo a elementos praprios que o qualificam em virtude da
motivagdo ou que o definem em face do objeto material no momento apen-
tado.

conteido e fing”. De igual maneira, j@ ponderamos: “Nao basta apenss para o©
exame do controle jurisdicional gue o ato cxpropriatério exista surgide de um inte-
resse piihlico tdo-somente declarade ou simplesmente informado nominabmente, Com
respeito ao ato administrative expropriatdrio, como também com os demais atos
oriundos da Administracio, deve ser ele o guante possivel perfeito na unidade de
sua estrutura, exteriorizando-se Jegal na sua forma e fegaf em funcio do fim™ (v. Do
mandado de seguranps nas desaproprigpbes, Sio Paulo, 1976, p. 449

8. Manoel de Oliveira France Sobrinho, Os atos adtuinistrativos na organizacéo
administrativa, Licitude e validade dos atos administrativos, Vicios que maculam o0s
dtos administrativos, Motivacio dos atos administrativos, Categorias comuns de atos
administrativos, Categorias tipicas de atos admimistraiivos, Categorias especiais de
atos administrativos, in Afos administrativos, Sao Paule, 1980, p. 51-80 & 131-55.
Nio apenas por idéia doutrindria ¢ ato expropriatério tem seu Jugar préprio na
teoria ¢ pratica dos atos administratives. Merece, em razga do objeto e da finali-
dade, o exame de lepalidade. Nio & porgue expresse uma necessidade, a utilidade
piblica ou o interesse social que, ao ser editado, ndo tenha que estar conforme com a
Constituicdo e as leis, Sobretude perque na categoria, a expropriatdria, atingindo
o direito de propriedade, atinge um direito natural assegurado como individuel na
respeitavel tradigBio das instituicdes juridicas.

9. O exame do ato expropriatéric ganha invulgar importdncic porque na teotia
¢ pratica dos atos administrativos atinge de maneira irrecorrivel o direito de pro-
priedade. Em principio, assim guerendo destacar, a legitimidade decorre do manda-
mento constitucional, A legalidade, em si mesma e pele conteddo do ato, das leis que
estdo vigentes. N&o se permitindo, portanto, trazendo & colacdo os demais atos
administrativos, que possam ser exercitados com abuso, desvio ou excesso de poder,
problemas esses de ficil constatagdo hermenéutica. Consultar, na oportunidade: Ma-
noel de Oliveira Franco Sobrinho, Atos administrativos, ¢it., p. 207-22.
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O exame do ato, na sua qualificacdo e definig8o, em razdo da lei, do
permissivo constitucional ¢ dos elementos que o compdem, o remete na
ordem juridica para a apreciagio dos pressupostos nic s de validade,
mas de legitimidade quanto aos meios ou de legalidade quanto aos fins
legais previstos °.

Na literatura mais sensivel atual, a razic de motivagdo é tdo impor-
tante como a exata finalidade expropriatéria. Porque o interesse publico
dizendo com a motivagiio, estd a dizer que o desvio na destinagio fere a
natureza do instituto ou a prdpria licitude na conduta expropriatéria **,

A ordem juridica, tanto piiblica como positiva, n&o permite decisdo
administrativa confra constitutionem. Nem admite, sobretudo nas desapro-
priagles, ato declaratério e portanto administrativo, contra legem. Nio se
pode, sem colocar em risco o direito aplicdvel, agasathar a discricionarie-
dade *2.

Na ordem fundamental, constitucional e juridica, a desapropriacio co-
“loca-se nos limites legais previamente estabelecidos, isto &, com suporte
real-legal nos casos especificos capitulados ou de interesse publico exata-
mente comprovado em face da também prevista destinagao.

Nao se pode, de modo nenhum, diante da ordem juridica fundamen-
tal, dar ao ato do poder publico qualificagdes que vac além da destinagdo
prevista ou consentida, j4 que a finalidade, porque definida na motivagéo,
diz com a natureza intrinseca ou extrinseca da manifestag@o administrativa,

10. Odete Medauar, A desapropriaciio no Direito Romano, A desapropriacio
na Idade Média, A desapropriagic na Idade Moderna, A desapropriacio na Idade
Contemporénea, in Destinagio dos bens expropriados, Sao Paulo, 1986, p. 31-7.

11. E importante que a licitude seja respeitada. Porque a licitude, no direito
piblico e portanto no Direito Administrativo, representa normalidade nas relagBes
juridicas com repercussio nas obrigagGes assumidas. £ uma questdo sutil que afeta
a ordem juridica e as leis na racional aplicabilidade.

12, Para conhecimento: José Gonzdlez Garcia, La causa de la expropiacién,
Significado de la expropiacién forzosa, in La facultad de exclusion del propietario,
Granada, 1986, p. 1427,
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CAPiTULO I

NATUREZA JURIDICA
DA DESAPROPRIACAO

Sumdrio: 1. Orientagéo da lei. 2. Relagdo juridica. 3. Transfe-
réncia de direitos. 4. Declaragiio formal e relagio juridica. 5. His-
téria e conceito atual.

1. ORIENTACAO DA LEI — Mesmo em virtude do objeto-fim, os
direitos ndo se extinguem por razdes expropriatdrias. Os direitos se trans-
formam, se transferem, mudam de titular, O Estado, através da Adminis-
tragdo, conforme regime de competéncia, age na jurisdi¢do obediente a
organizacéo politico-constitucional *.

Apenas a mudanca de titular do direito evidencia a figura juridica
peculiar da desapropriacao, nascida de operagao legal capaz de adequar a
vontade a finalidade, sob orientagdo da lei ¢ sem fugir dos fatos motivan-

tes caracterizadores, apontando a necessidade, a utilidade ou o interesse
social.

Nizo sendo possivel, assim, ao Estado administrador, deixar de respei-
tar trés pressupostos bdsicos:

— de lei, na sua eventual aplicabilidade fética;
— do devido processo, na composicdo da nova relagdo juridica;

— da reparagdo patrimonial preventa entre as obrigac¢Ges constitucio-
nais. '

Dai porque, nas legislagdes, ou nas leis, ndo basta apenas o ato decla-
ratério, ndo € bastante apenas a vontade de expropriar. Torna-se importan-

1. Com respeito a organizagio politico-constitucional-administrativa, consultar;
Juarez de Oliveira, Reforma administrativa federal, Sio Paulo, 1982; Manocel de
Oliveira Franco Sobrinho, Comentdrios & reforma administrativa federal, exegese
do Decreto-lei n. 200, 2. ed., Sio Paulo, 1983.
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te, nos aspectos juridicos, que a motivagdo alcance processo integrando as
partes numa mesma relacio conforme a natureza do direito normatizado.

Na verdade, tomando o fato e o ate, o Gltimo conseqiiéncia do pri-
meiro, é possivel dizer da exacfio na aplicabilidade do principio norma-legal.
Se, com respeito a4 norma aplicdvel, a relagdo juridica expropriatéria cor-
responde 3 finalidade ou a vontade ndo refoge das regradas determinagdes
legais.

No acordo administrativo nada mais simples, pois o entendimento, quan-
do amigdvel, apds o ato declaratério, torna o procedimento capaz de gerar
efeito definitive, desaparecende no tocanie as partes resirigbes em torno
da transformacic da propricdade, limitacdes ao exercicio da comum vorn-
tade consensualizada,

2. RELACAQ JURIDICA — Sempre a desapropriagao se apresenta
como afo administrativo unilateral declaratério. Apesar disso, possul natu-
reza juridica diferente, especialissima de contetido ¢ pela finalidade. Qual,
portanto, a finalidade do ato? Resposta: na transmisslio forgada integrar
o bem privado ao patrimdOnic pablice.

Na aceitavel locucdo classica, a caracteristica estd “na transferéncia
da propriedade particular para quem vai fazer o bem geral” ®. Desapro-
priar, assim, ¢ desapossar, tirar a coisa do dominio privado, passando-o ao -
ntblico. Faz poder, ligada a um fato motivante, legitimando um atc decla-
ratorio.

O interesse piblico, qualificado, caracterizado, definido na extenséo
e limites, deve ter como razio motivos faticos que tragam suportes juri-
dicos, afastando, de um lado, hipéteses de favoreciimento, de outro, vicios
de vontade, ji que o interesse publico, in concreto, demanda condigdo eco-
nOmica ou material,

Todavia, a natureza juridica nfio vem apenas do interesse, mas da
relacio juridica estabelecida apés o ato, de acordo com a lei, conforme a
norma que, na base do fato traduza, no momento da manifestagio expro-
priatéria, motivagio legitimada, O ato, vinculado ao fato, déa-lhe a tbnica
de figura juridica.

O que se quer, diante da relagdo juridica expropriatdria, é verificar,
em face de uma finalidade cogente, da possibilidade, da exeqiiibilidade ¢
da legitimidade da vontade expropriante, desde aquele momento em que

2. “Desapropriacio & o ato pelo qual a autoridade competente, em casos ex-
pressos em lei e mediante indenizacdo, detcrmina que a propriedade individual seja
transferida a quem dela se utiliza em interesse da coletividade” (v. F. Whitaker,
Desapropriagdo, Sdo Paulo, 1927, p. 3).
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o ato adquire vigéncia. Depende a vigéncia, a partir da agio, do que seja
legal, licito e possivel.

A declarag@io, ato administrativo, ndo constitui mero expediente de
rotina administrativa, porém decisdo normada que, publicada, da inicio a
relacdo juridica, integrando interesses, vinculando partes, conexando direi-
tos, buscando efeitos juridicos com a afetagdo permitida de bens parti-
culares.

3. TRANSFERENCIA DE DIREINTOS — Simples transferéncia for-
¢ada, porém normada na ordem juridica, submetida & lei e a regras, a pro-
cedimentos e atos ou a trAmites processuais, a desapropriacao, ndo sende
possivel ¢ acordo administrativo, passa a constituir a¢do com rito especial
quanto a execugdo judicial *.

Simples transferéncia forgada, mas nascida de imposicao constitucio-
nal e legal, como acdo na esfera judicial iguala as partes na mesma relacio
juridica, impedindo favorecimentos intencionais, lucrativos ou anormais,
sem a participagdo ou a aquiescéneia dos que litigam direitos em torno de
mesma propriedade.

Caracteriza-se a figura da desapropriacdo, no sentido histérico e juri-
dico, pela tradi¢do, e, no direito positivo:

~— por n#c depender da vontade particular;
— por ngo ser compra ¢ venda;

— por ndo ser confisco;

— por obrigacdo de compensar.

Qualifica-se como instituto, pelo contelido ¢ na projecio dos cfeitos,
quanto as situagles refiexas:

— pelo interesse piblico figurado;

— por estar isenta de eviccdo;

3. Em matéria processual, adentrada a acfio expropriatdria, os tramites depen-
dem das legislagSes nacionais especificas, H4 leis que falam de processo judicial,
outras que nada dizem, Em algumas legislacBes, a acfio expropriatéria vem incluida
nos Codiges de Processo Civil. Todavia, 2 tendéncia € para processo judicial auté-
nomo, O Brasil € um exemplo disso. O cardter da acdo ¢ ¢ deve ser sumdrio, j4
que estd em jogo um interesse piblico. Ainda, nos cascs de omissdo, fica aplicival
o Coédigo de Processo Civil. Este também ¢ o entendimento da boa doutrina quando
examina situacdes de fato diante do direito posto. Para conhecimento, procurar para
estudo: S. Friedmann, Expropriation in the Americas; Comparative law study, New
York, University Press of Cambridge, 1971. Também do mesmo autor, Expropriation
in international law, Londres, 1953. Sobretudo, pela aproximacgio doutrindria: René
Hostiou, Code de Pexpropriation, Paris, 1986,
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— pela extingdo da inalienabilidade;
— por extinguir dnus reais sobre a coisa.
Para desapropriar, pois:

- & indispensével que o poder publico exercite ato conforme o di-
reito posto, jurisdicional e de competéncia;

- que 0 ato consubstancie finalidade concreta, venha in casu nomi-
nado e com suporte ditado por lei;

~— que o ato, quanto & forma, contenha os requisitos exigiveis, isto
é, os elementos que o integrem na categoria adminisirativa de afo expro-
priatério.

Sabemos que, na exegese, o objeto da desapropriagdo define a- nature-
za da agdo em razdo da finalidade, colocande o ato administrativo na ca-
tegoria a que deve pertencer, estabelecendo ao ser editado nexum entre o
direito ¢ a coisa expropridvel. Diante da lei, a finalidade alcanga motiva-
dos fundamentos juridicos.

4, DECLARACAO FORMAL E RELACAO JURIDICA — Exterio-
rizada a vontade pela declaragdo formal, a relagio juridica jd nascida do
ato declaratério envolve trés pontos conhecidos:

— a excegdo ao direito de propriedade, promovendo-se acima das ga-
rantias individuais, ¢ matéria de Direito Constitucional e de contetido ju-
ridico-constitucional;

- o Direito Civil conhece ou reconhece, no instituto da desapropria-
¢0, 8 maneira normal e juridica de transferéncia de bens, dominio e posse;

— 0 Direito Administrativo acolhe o instituto para jurisdiciona-lo na
ordem juridica positiva, regulando em regime ptGprio o regime procedi-
mental,

Sem divida, pelos fundamentos, pelas pessoas envolvidas, pelo tipo
de relagio juridica criada, com respeito inclusive quanto & natureza da
agio, visando finalidade ptblica predeterminada, o ato de expropriar pelo
fato da afetacfio pertence tanto ao direito piiblico como ao direito privado.

Nio se tratando de confisco, nem de compra e venda, ndo entrando
em jogo a vontade particular, os 6nus reais ou a evicgdo, a desapropriagéo
é talvez o finico instituto juridico capaz de atender justos reclamos pdbli-
cos em circunstincias excepcionais *, Resguardando, através da lei, a moti-
vacdo e a finalidade.

4. Em virtude da amplitude das pesquisas na drea doutrinfria, consultar na
literatura especializada: Dante Barrios de Angelis, El juicio de expropiacidn, Mon-
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Nido hé outro instrumento, ou processo, mais condizente, em qualquer
regime juridico-constitucional, porque a perda da propriedade nao se trans-
forma em espoliagdo, pelo menos quando essa perda € reparada e paga
reconhecendo obrigagdes nascidas de uma intervengdo firmada em relagdo
juridica °.

Nada pode ser feito fora do ordenamento juridico, das normas cons-
titucionais, civis e administrgtivas. As questdes doutrindrias decorrem da
boa aplicagdo da lei, ndo porém sem uma motivacdo piblica concreta, nio
distante de formas indicadas instruindo processo conforme a finalidade
expropriatdria.

5. HISTORIA E CONCEITO ATUAL — Em face das prerrogativas
pouco claras, ndo obstante maneira mais ou menos discricionaria, o institu-
to da desapropriagdo foi bastante conhecido do direito romano. Aparece no
Digesto ¢ no Cddigo Teodosiano, oferecendo ao pesqumador subsidios de
valor histérico e larga apreciacdo critica ®

tevideo, 1951; Bartolomei France, Espropriazione, la legge, la procedura, la giuris-
prudenza, Milano, 1954; José Canasi, Tratado tedrico e prictico de la expropiacién
piiblica, Buenos Aires, 1967; Jorge Brecht Pizarro, Fundamento tedrico de las limi-
taciones impuestas al derecho de propiedad en razén de inierés piblico, Santiago
do Chile, 1968, No sentido de melhor conhecer as posicdes polémicas: José Cretella
Junior, Tratado geral de desapropriagdo, Sao Paulo, 1980, 2 v. Um outro trabalho
merecendo destaque: Antonio Carlos Costa e Silva, Processo de desapropriagdo e
procedimento da desapropriecio consensual, Séo Paulo, 1980.

5. “Nas desapropriagdes, estando em jogo um patrimdnio, ou ¢ direito de pro-
priedade, o expropriante, quando quer, paga pelo que fica devendo. Repara danos,
prejuizos, indeniza, fica obrigado ao ressarcimento” (v. Manoel de Oliveira Franco
Sobrinho, Obrigagdes administrativas, Rio de Janeiro, 1983, p. 141-2). Como a natu-
reza do instituto expropriatério reflete situagbes naturais, de direito natural, e posi-
¢Oes juridicas, de direito positivo, ¢ da maior importéncia, em determinadas cir-
cunsidncias, o “controle da constitucionalidade” (v. Rubem R. Nogueira, Do con-
trole da constitucionalidade das desapropriacoes, RDA, v. 124, Rio de Janeiro, 1976).
Alids, com razodvel teimosia, o autor deste livro de hd muito vem mantendo a
orientagdo constitucional que lhe parece mais consentdnea com z ordem juridica.
Basta voltar aos seguintes trabalhos para verificar: Desapropriagio por utilidade
publica, Curitiba, 1942; A ilegalidade do ato administrativo nas desapropriagdes,
Curitiba, 1944; Competéncia do judicidrio para conhecer da ilegalidade do ato admi-
nistrativo, Curitiba, 1945. :

6. Na verdade, ligado ao direito de propriedade, o instituto da desapropriacio
atravessou os milénios, apenas sofrendo modifica¢Bes conjunturais. £ o que a lite-
ratura nos mostra, nfo s6 no periodo romano, como nos periodos barbaro e feudal.
Apontamos trés obras informadoras: Garsonnet, Principe et historique de [expro-
priation pour cause d’utilité publique, in Traité de Uexpropriation, Paris, 1900, v. 1,
p. 1-13; Giuseppe Turchiarulo, L'espropriazione per pubblica utilita; cenno storico
e legislazione, Como, 1947, p. 3-5; Sabino Alvarez Gendin, E! derecho romano, in
Expropiacidn, Madrid, 1928, p. 5. Jd4 que, em certas épocas, ¢ poder pessoal dos
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Nada mais 1gico que o principio politico da soberania estatal estives-
se presente na consciéncia jurfdica de Roma. Sobretudo do principio ema-
nando atos plblicos, submetendo os individuos & vontade do Estado e dan-
do caracteristicas, embora de tempo histérico, & atividade administrativa
expropriatdria.

Evidente que o instituio na origern néo aparece tal como hoje conce-
bemos. Dele temos conhecimento através do exercicio de atos discriciona-
rios. Afos pelos quais o Estado romano regulava a ordem juridica privada,
em certos casos favorecendo o interesse pablico, sem prejuizo porém de
bens do dominio privado °.

Ja que o Estado polirico constituia-se em poder acima da Administra-
¢do, as prerrogativas em nome de interssses gerais ou comuns assumiam ©
cardter de potestades, nio discutiveis diante de fatos pedindo regras de
comportamento juridico adequadas a fins, procedimentos apropriados a na-
tureza dos direitos,

A nocio de Estado, vinda do direito romano, ndo sé traduz prerroga-
tivas de poder absoluto, como também de poder juridicamente regulado ®.
Sempre para uma finalidade geral havia uma motivagio piblica. O querer
de todos ou da maioria dominante, em razdo de fatos, dava a atividade
estatal tOnica de supremacia.

Com respeito as normas, tanto a potestas quanto a auctoritas refletem
ainda hoje posicdes de direito piiblico, nas quais a vontade de fazer subme-
te-se em qualquer relagdo ao vinculum juris, sensibilizando direitos, pes-

soberanos subordinava todo e gualgquer interesse privade, sé muito mais tarde,
depois da Revolugdo Francesa, com a caracterizacio dos direitos individuais, o ins-
tituto assumju aspectos juridicos como atualmente conhecemos. Quase &s mesmas
conclusdes chegou Gaetano Maver, Studio sulla legislazione della espropriazione per
pubblica wtilita, Nepoli, 1912, p. 3-9.

7. Il diritto romano non concbbe listituto di espropriazioni per pubblica
utilith, com’® attualmente configurato nella Jegislazione italiana ed guella straniera,
ché anzi lassolutezza del diritto di proprieta fu di estacolo talvolta all’attazione di
‘opere pubbliche, per l'opposizioni anche di un solo proprietario. Nel diritto barba-
tico e feudale non v'& cenno dell'istituto di espropriazione per pubblica utilita,
perché al potere personale del soyranc erano subordinati tutti gli interessi dei pri-
vati” (v. Giuseppe Turchiarulo, L’espropriazione, cit., p. 3-5).

8. Ja dissemos: a vonlade, ou a faculdade, de expropriar sempre esteve com
o Estado-pader. Por isse, mesmo sem uniformidade, o que ndo seria possivel, atra-
- yessou civilizagbes marcando a extensio juridica do poder administrativo. De igual
maneira, no distante passado, como agora, diante de fatos, 2 desapropriagdo sempre
se exieriorizou como ato unilateral. Se o instituto, no direito romano, existiu, evi-
dente que o direito de propriedade estava protegido. Que esse direito, o de proprie-
dade, possuiz um regime juridico. Consultar: Eduardo Garcia de Enterria ¢ Tdmas-
Ramdn Fernander, la historia normativa de la expropiacidn, in Curso de derecho
adminisfrative, Madrid, 1987, p. 1914,
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soas e coisas ligadas a dois ou mais interesses in casu justapostos diante
da mesma finalidade.

Na base da atuagiio de poder, a auctoritas vincula essa atuagdo a atos
pela sua natureza ou fins, determinando lege lata que na pritica o institu-
to da desapropriagdo, ao ser recomendado ou aplicado, viesse tomado de
certeza juridica, quando em jogo ou conflito estivessem direitos e o hem-
estar comum.
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CAPiTULO IV

MOTIVACAO
E FINALIDADE
NA DESAPROPRIACAO

Sumdrio: 1. Linha de evolugfio. 2. Supremacia estatal condicio-
nada. 3. Dcis elementos fundamentais. 4. O principio histérico.
5. Apreciagio do fim-egal.

1. LINHA DE EVOLUCAQO — Na linha de evolugio, o instituto
apresenta poucas sinuosidades. Na aplicabilidade, podem ter mudade mé-
todos procedimentais jur{dicos. Por certo também as maneiras da Admi-
nistra¢do manifestar vontade expropriatéria. Ou entdo, diante dos fatos,
visando caracterizar outros fins de interesse pablico .

Falando de fims, cu mais propriamente da finalidade, condicionaram-
se ao tempo historica. Os meios, contudo, as vezes politicos, ficaram sem-
pre dependentes da legitimidade de atuacdo administrativa, mantendo o
instituto, ante suposta supremacia estatal, aptc a realizar o bem-estar co-
mum sem quebra dos direitos.

As limitagGes ao direito de possuir ou fer alguma coisa foram carac-
terfsticas dominantes antes e depois do liberalismo juridico. A igualdade
porém nunca venceu a desigualdade entre individuo ¢ Estado. Dai o direi-

1. No geral na doutrina, guanto & ténica dos fins, pouco diferem as legislacdes.
No conteado dos conceitos mecessidade, wilidade ou interesse social, podem colo-
car-se todos os servicos publicos indispensdveis 4 Administra¢Zo e 3 vida do Estado.
A figura amplissima do inferesse publico engloba o necessdrio, o dtil ¢ o social.
Mesmo fato novo que surja facilmente pode ser enquadrado. Ressalte-se, todavia, a
importdncia nas leis dos critérios qualificadores, in casy definidores, por casos defi-
nidos, Nos sistemas de garantias, nos quais a propriedade vem protegida, ndo ha
divida que a enumeracio exemplificativa é a que melhor serve aos direitos asse-
gurados,
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fo impondo regras, certas normas naturais, principios reguladores da perda
da propriedade.

Uma tbnica ficou permanente na evolucado histdrica: o instituto ja-
mais procurou criar obstdculos a liberdade de iniciativa privada, mantendo
como causa uma motivacdo superior dando respaldo & supremacia estatal,
excepcionalizando motivado por um interesse publico desdobrade em fi-
nalidades cogentes .

Embora, sem uniformidade, o instituto atravessou civiliza¢Ges, mar-
cando limites & extensdo do poder administrativo, adotando sistemas, ou
procedimentos, nos quais as partes, diante de certas colocacdes juridicas,
tivessem o amparo de principios invioldveis em face de direitos individuais
particularizados.

Tirando a coisa, em tempo histdrico algum o instituto da desapropria-
¢do deixou de compensar ou reparar prejuizos, de fixar valores indeniza-
térios ou estabelecer critérios justos para o desapossamento de bens parti-
culares. A unilateralidade do guerer ndo apaga a bilateralidade dos direitos.

Saber o que pretende o Estado, ¢ que a Administracdo guer ao expro-
priar, faz condigdo imposta por lei diante da propria natureza do instituto.
Mantido na sua linha de evolugdo para facilitar obras e servicos e nao
para permitit a quem expropria cxorbitar afrontando garantias funda-
mentais.

2. SUPREMACIA ESTATAL CONDICIONADA — Exteriorizando-
se gb initio através de ato unilateral de poder administrativo, a figura do
instituto, embora excepcionalize relag@o juridica, ndo violenta direitos co-
nhecidos ou reconhecidos, porque na verdade a relagdo que se cria apenas
altera situacgles legitimas ou legitimadas.

Légico que nao fosse adotado pelas nagSes antigas com a mesma siste-
matizacdo e contextura dos dias atuais. Na sua fisionomia juridica, como
todos os institutos juridicos, ndo poderia deixar de sofrer a influéncia dos
fatos, de novas e fregiientes circunstancias recomendando normas adequa-
das aos novos fins.

O direito, antes do ato, para que permita o apossamento de bens par-
ticulares, decorre de principio tdo antigo quanto a prépria sociedade politi-

2. “E preciso nio esquecer que também o direito de propriedade é fundado no
Direito. Natural ¢ no préprio Direito Positive Constitucional, de tal forma que a
desapropriaggo niio pede e nio deve, como por vezes tem acontecido, em virtude
dos excessos do Poder Piblico, transformarse numa verdadeira anti-propriedade”
{(v. R, Limongi Franga, Manual prdtico das desapropriacdes, S8o Paulo, 1976, p. 29).
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ca: o principio fundamental de que o interesse ptblico maior deve preva-
lecer, quando motivado, sobre o interesse privado menor, tudo num equili-
brio nunca prejudicial.

Desde que haja essa prevaléncia natural, prerrogativas estatais ganham
contetido juridico. A supremacia, em si mesma, para efeito de expropriar,
ndo constitui arbitrio. Estd assentada na ordem juridica constituida. Depen-
de, nos sistemas, nos regimes ¢ nas conseqgiiéncias, de normas antecedentes.

A ordem juridica, politica com respeito aos regimes, ndo exclui na
pritica administrativa, especialmente na expropriatéria, o limite das normas
em que se contém a supremacia estatal, nfo surgindo assim prerrogativas
sem base em preceitos legais, modos de fazer sem apoio nos mandamentos
constifucionais. '

As hipéteses expropriatdrias, quando analisadas objetivamente, j4 de-
monstram as limitagdes do poder administrativo . As situagdes juridicas
faticas, em que a supremacia se faz presente ou no que as prerrogativas
guando exercitadas merecem nos diferentes sistemas o apoiamento da ordem
juridica constituida.

Os imperativos legais, de origem natural nas Constitui¢hes determi-
nando exatamente motivos, ndo divorciam a supremacia estatal do interesse
publico maior, nem dizem que em nome dela o poder de expropriar exce-
da a si proprio, esteja acima da norma legal ou nfio obedega a causas cha-
madas fundamentais.

3. DOIS ELEMENTOS FUNDAMENTAIS — Basta que dois ele-
mentos fundamentais permane¢am intactos na evolugdo do instituto expro-
priatério ¢ por toda a histdria dos sistemas:

—— o elemento utilidade piblica, possibilitando ao poder pdblico inter-
vit no dominio € posse do particular;

~— o elemento fungdo social, quanto a destinag@io dando conteddo jus-
politico ao ato expropriatdrio.

Contudo, a legislagdo francesa, fundada na doutrina tradicional, ape-
nas procura substanciar em principios positivos a competéncia com respei-
1o ao poder expropriatério. Acontece o mesmo na legislagdo espanhola,

3. “0O objeto do ato declaratério, que ¢ um ato administrativo, deve ser certo,
possivel e licito, Sem esses requisitos, a declaragdo de utilidade pablica fica viciada
de ilegalidade. Considera-se nulo o ato administrativo que viola o dispositivo de lei.
O valor juridice do ato declaratério resulta de sua conformidade com a norma
legal” (v. Ildefonso Mascarenhas da Silva, Desapropriacio por necessidade ou uti-
lidade ptblica, Rio de Taneiro, 1947, p. 139).
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dentro da qual a competéncia fica adstrita a nivel do bem geral *. A ques-
td0, porém, é sempre de finalidade.

Embora, em algumas circunsténcias, nos elementos apontados de utili-
dade publica ou fungdo social os conceitos possam nao traduzir com exagao
dogmidtica objetividade quanto aos fins, havera sempte na base deles, como
suporte real, um tipo de servigo a executar ou a prestar, uma f[inalidade
concreta a perseguir.

Como nas desapropriagdes, 0 mesmo se da nas demais relagdes juridico-
administrativas, tanto com respeito aos atos, como no tocante aos contra-
tos ¢, ficando a Administragio subordinada a lei e sujeita a procedimentos
conforme normas sancionadas, a tré@mites, levando a determinadas finali-
dades ®.

Nao hd, por assim dizer, doutrina que nao fale de supremacia estatal,
nem teorias que ndo a expliquem em razdo de realidades inafastdveis. Mas
nem doutrinadores nem teoristas apontam sclugBes administrativas sem o
devido equacionamenio juridico, isto é, sem uma lei ou regime competén-
cia/finalidade.

Em linguagem material, ou técnica, a supremacia sendo uma decisdo
de plano superior, determinante nas circunstancias de fatos impondo solu-

4. Na Franga, leia-se; Etienne Carpentier, Le droif commun et quelques régles -
exceptionelies de Uexpropriation pour cause d'utilité publique, Paris, 1949; lves Ni-
colas, Le noveau régime de Pexpropriution, Paris, 1961. Na Espanha, consulte.se:
Sabino Ailvarez Gendin, Expropiacidn forzosa, Madrid, 1926; Eduardo Garcia de
Enterria, Los principios de la nueva ley de expropiacion forzosa, Madrid, 1956,
sobretude ns ediglo de 1984,

5. “A relagio de administracio, como de resto toda atividade administrativa,
desdgua necessariamente em obrigagdes. Em valores que dimensionados ou proje-
tados sensibilizam as garantias do administrado, o respeito juridico pelos efeitos
mesmo ainda nio elcangados, o direito & consecucdo de fins na legitimatio indivi-
dualizados comprometendo interesses condicionados™ (v, Manoel de Qliveira Franco
Sobrinhe, Obrigacdes administrativas, Rio de Janeiro, 1983, p. 15 e 16). £ o gue se
dé nas desapropriacdes, onde a obrigagio de indenizar assume, na reciprocidade dos
direitos, valores iguais. Pertinentes & perda sofrida, tanto pelo ato declaratdrio como
pela demora na execucdo, A obrigacio, na relagio expropriatéria, sé se extingue no
momente da devida indenizacio, no momenfo em que o bem expropriado ¢ ressar-
cido.

6. “Tanto a afetacBo como a desafetacio nZo prescindem de operagdes vin-
culadas a obrigagdes, gratuitas ou onerosas. Na aquisi¢lo, incorporagido, uso parti-
cular ou cessfo, as obrigacles, embora transformada a relacio juridica, permanecem
ou se criam sob mualtiplos aspectos procedimentais” (v, Manoel de Oliveira Franco
Sobrinho, Obrigacbes admtinistrativas, cit, p. 86). Na desapropriacio, ab Initio, ja
estd a vista a compensacidc indenizatdria. Constitui, assim, uma obrigacio ceria.
Obrigagiio demandando justo pagamento. Considerando nao 86 o apropriamento do
bem privado, como as conseqiiéncias econdmicas resultantes da perda da propriedade.
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¢Oes, alheia ao direito posio, ndo exprime legitimidade. E preciso existir
wma meta, um servigo, algo a realizar, alguma coisa a fazer na direcgo do
interesse pablico.

4, O PRINCIPIO HISTORICO - Fugindo do radicelismo das po-
si¢des ideoldgicas, a verdade histérica consuetudindria e dominante reside
em que absoluto ou relativo, de maior ou menor extensiio, o conceito de
propriedade ou o uso dela acha-se enquadrado em pressupostos tangiveis
inafastdveis porque fisico-sociais.

Tais pressupostos, mesmo superando posiges ideoldgicas ou entdo ted-
ricas colocacOes doutrindrias, tdm por suporte o principio fundamental de
que o Estado pode utilizar-se da propriedade privada e dela, quando moti-
vado, apoderar-se em beneficio da sociedade ou em razdo de provado inte-
resse publico. :

Analisando as locugBes interesse ptblico ou servigo publico, ai temos,
diante do fato e do ato, dois pontos essenciais suscetiveis de consideragdo
critica: '

— o da intervengdo na propriedade particular, legalmente comprovada
e permitida;

— o do interesse piiblico objetivamente declarado, realmenie moti-
vado.

Observando o fato no Direito Administrativo, a desapropriacao funda-
se nas variadas projecbes sociais da propriedade 7. Projegles que antece-
dem idéias politicas ou socializantes. No dominio do direito posto permi-
tindo ao Estado-poder realizar, conforme realidades, fins e servigos pd-
blicos.

No fato-finalidade, essencial ao ato ¢ & acfo de expropriar, estd por-
tanto a motivacdo administrativa, A rigor ndo ha legitima manifestacdo de
vontade expropriatéria ac arrepio da lei ¢ das normas que ditam os modos
de proceder juridico diante do direito individual ou personalizado de pro-
priedade ®.

-

7. “O fundamento da desaproptiacio € triplice: necessidade publica, utilidade
publica ou interesse social. O trindmio necessidade plblica, utilidade pdblica ¢ inte-
resse social esgota todas as possibilidades de fundamentagdo do instituto expropria-
tério. Tais palavras, no entanto, sio o reflexe de longo perfode da evolucdo histérica
do instituto expropriatdrio” (v. Cretella Tanior, Tratedo geral da desapropriacao,
Rio de Janeiro, 1980, v, 1, p. 41).

8. “Com as caracteristicas, ou qualificacées de direito prdprio, o Direito Admi-
nistrativo, pela atividade das pessoas juridicas publicas, quando legitima o compor-
tamento volitive da Administraglo, tende por forga do imperativo interesse publico
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N#o resta sendo ao analista do instituto expropriatério e das leis
expropriatérias compreender que o principio histdrico € um somente: o de
respeito 4 propriedade nas suas caracteristicas materiais, o de respeito ao
direito de propriedade salvo interesses maiores motivados por fatos com-
provadas. '

5. APRECIACAQ DO FIM-LEGAL — Restringindo a vontade do
particular administrado e limitando direito amplamente garantido por prin-
cipios constitucionais in natura consagrados, a desapropriagdo regula fa-
culdades do Estado-poder que cumpre & Administracio exercitar na hie-
rarquia da organizacdo politico-juridica.

Os casos tipicos e exemplares de desapropriagdo devem vir definidos
ou qualificados em lei ®. {sso porém conforme os sistemas e regimes juridi-
cos nos quais a propriedade esteja formalmente protegida como um direito
firmado na tradi¢do natural, assegurado por garantias, ou simplesmente
constitucionalizados *°.

Nao compete ao particular administrado impunar ou discutir o ato
legal de poder administrativo declarando expropriada a coise objeto de
interesse ptiblico. Compete entretanto, usando dos instrumentos apropria-
dos, contestar nas hipdteses de abuso, desvio de finalidade ou excesso de
poder expropriante.

" Ao hermeneuta, tomando conhecimento da declaragao ou do ato expro-
priatdrio, cabe, diante da eficécia:

a criar situagdes, delas efetivando relagbes e das relagSes construindo obrigagbes”
{v. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Qbrigagdes administrativas, cit, p. 8).
Nas desapropriagdes, criada a situagio expropriatéria, surge o direito reparatério,
compensatéric e indenizatSrio, constituindo exata obrigagfio. O justo-prego a pagar

r

¢ uma condigdo obrigacional, oriunda da agdo e do mandamento cobstitucional.

9. E mais sauddvel que na prépria lei expropriatéria, decorrente do manda-
mento constitucional e das normas civis, os casos venham devidamente qualificados.
Um a wm dizendo o que ¢ possivel expropriar na legalidade. Mantendo tal critério,
embora somente com respeito & utilidede publica, o Decreto-lei n. 3.365, de 1941,
no direito brasileiro, realizou trabalho de profundo sentido préitico, senfio de cbje-
tividade publica. Alids, no Brasil, jd a Lei de 9 de setembro de 1826, de profunda
inteligéneia legislativa, “marca os casos em que terd lugar a desapropriagdo da
propriedade particular por necessidade, e utilidade puablica”, trazendo com ela “as
formalidades gue devem preceder & desapropriagio”.

10. Na literatura comparada € estc o espirito que dd vida ao instituto cxpro-
priatéric. Consultemos, em tese: Lucien Belva, L'expropriation pour cause d'utiliié
publique, Bruxelles, 1955; Roger Bonnard, Les droits publics subjectifs des adminis-
 trés, Paris, 1956; Louis P. Tosse, Les travaux publics et expropriation, Paris, 1958;
Romulo E. M. Vernengo Plack, Notuwralezy de lu expropiacion, Buenos Aires, 1959,
No pos-guerra um interessante trabalho: Antonio Sierra Pifiar, La expropicciin
forzosa en los modernos fexios constitucionales, Sevilla, 1934,
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— verificar, em termos de organizagdo politico-administrativa, sobre
o regime de competéncia;

— apreciar, com respeito A natureza do ato, s¢ ele vem harmoniza-
do com o fim-legal;

— conhecer, em face do fim-legal, conforme exigéncias legisladas, da
motivacao,;

—- analisar a motivagdo, em face do interesse ptblico € sob razbes
determinantes;

— avaliar diante da legitimidade, condi¢des reparatdrias para o res-
sarcimenio patrimonial.

Nada fica dificil acaso o hermeneuta, aproximando o ato do fato, o
interesse do servigo, a motivagdo da lei, queira saber da legitimidade expro-
priatéria, evitando que através do instituto prosperem manifestagbes con-
trarias 2 ordem juridica constitucional, desnaturando efeitos sé vélidos na
licitude **. '

Integrado na Suma Lex, nos C6digos Civis e agasalhado por leis orgh-
nicas, o instituto da desapropriagdo nfio embasa atividade administrativa
sendo fundada em normas condicionantes, normas informando principios
fundamentais, adequadas regras procedimentais e conseqiiente oferecimen-
to de valor reparatério ™.

Como acdo, a desapropriatéria, embora possa ter rito especial ou
manter rito sumério, nela as partes, em face do legitimo interesse, estabe-
lecem relacio juridica de igualdade semelhante a outras agles contenciosas,
tocando 4 finalidade, para ser alcancada, néo fugir dos pressupostos legais-
procedimentais *°.

11. Nas desapropriagbes, situagdes juridicas imprevistas ndo alteram, na subs.
thncia, a relagio administrativa entre as partes. Tudo se contém na motivagio. Dela,
da motivagio, se tira a medida da atuagdo publica. Da preméncia de expropriar
conforme exatos pressuposios de necessidade, utilidade ou interesse social.

12. Nos direitos nacionais, varidvel em grande parte o pensamento juridico, a
doutrina ainda é sensivelmente especulativa. Vale, porém, sobretudo no sentido infor-
mativo. Para conhecerse maneiras ou modos de comportamento administrative e
com isso a natureza dos atos exercitados na sua legitimidade ou legalidade. Numa
desapropriacio, legitima e legal, mesmo solucionada judicialmente, ndo existem
vitoriosos ou perdedores,

13. Ja agui no Brasil, o chamado Projeto de Sistematizagfio, elaborado por
Comissao da Assembiéia Constituinie de 1987, divulgado em 18 de novembro, ¢
art, 62, no § 38, estabelece: “A propriedade privada é protegida pelo Estado. Q
exercicio do direito de propriedade subordina-se ao bem-estar social, & conservagio
dos recursos naturais ¢ i protegio do meio ambiente. A lei estabelecerd o proce-
dimento para a desapropriagfio por necessidade ou wutilidade piblica ou por inte

resse social, mediante justa ¢ prévia indenizagdo”. Adianta o Projeto, no Titulo VII,

30



Na lei, in genere, tudo deve vir dito para exata aplicagdo do manda-
mento constitucional, inclusive sobre normas e regras de conduta piblica
ou privada. Resta, ao analista, conhecer da motivagéo. Resguardar direitos
na jurisdi¢do. In fine, compensar valores, reparar lesGes, prevenir o quain-
tum certo indenizatdrio ™.

Na verdade, evoluem as concep¢les expropriatlrias, o instituto se de-
senvolve ou amplia objetivos, mas essencialmente dentro de especificos
fins legais. Mantendo, porém, nos pressupostos motivantes o que a tradi-

¢do recomenda no tocante & necessidade, & utilidade publica ¢ ao interesse
social.

Na sua linha de evolugdo, o instituto expropriatério, ao sofrer mudan-
¢as inevitdveis, nao perde o contetdo fético ou juridico-constitucional, em-
bora, em razdo do interesse publico concreto e diversificado, busque na lei
0 amparo a que se efetive, sob explicitas condi¢des, o poder de expropriar.

Até as palavras ndo mudam, ndo obstante os conceitos de necessida-

de, de utilidade ou interesse social devam enguadrar-se substancialmente
mediante razdes que venham a qualificar, legitimando a vontade expropria-
téria e, na conseqiidncia procedimental, o respectivo ato declaratério na

intencdo e formalizagdo.

Da Ordem Fcondmica e Financeira, Capitulo I, art. 199, que, a “ordem econfmica,
fundada na valorizagédo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim asse-
gurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social e os seguintes
principios: 1 — soberania nacional; 1I — fungdo social da propriedade...”. In fine,
no art. 60, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Gerais e Transitérias, normatiza-
se: “As glebas de qualquer regifo do Pafs, onde foram localizadas culturas ilegais
de plantas psicotrépicas, serfo imediatamente expropriadas e especificamente desti-
nadas ao assentamento de colonos, para cultivo de produtos alimenticios e medica-
mentosos, sem qualquer indenizagfio ao proprictdrio ¢ sem prejuizo de outras san-
¢Oes previstas em lei”.

14. A questfio, entretanto, aventada no art. 60 do Projeto e inserta nas Dispo-
sicdes Transitérias, mesmo elevada ao valor de norma constitucional, € uma gquestdo
de alta indagag@o juridica, a fim n@o se violente a natureza do instituto, isto €, nfo
se atinja a protecio que o Estado d4 ao direito de propriedade, Aqui estd, apenas,
mais uma cause justificando avaliagdo juridica no tocante a responsabilizagdo e
diante da natureza das possiveis lesGes.

31



CAPiITULO V

A DOUTRINA ORIENTANDO
PRESSUPOSTOS
INSTITUCIONALIS

Sumdrio: 1. O pensamento doutrindrio. 2. O fato na ordem
juridica. 3. A motivagdo no fato. 4. O fato na lei em razdo do
ato. 5. A excegdo constitucional.

1. O PENSAMENTO DOUTRINARIO — Muito valicso é o pen-
samento doutrindrio, embora indecisGes quanto & posicdo do Estado-poder.
No geral, como veremos, ndo sanciona descaminhos que possam afastar
critérios de legitimidade, ou seja, critérios desprezando a motivacdo como
essencial ao ato declaratério.

No direito francés, vale lembrar, pela importdncia, a hoje cléssica
licio de Alain le Tarnec, dentro da tradicdo, da realidade e orientada sob
dois aspectos:

— um, do inferesse legitimo do patticular administrado;
— outro, do interesse igualmente legitimo da Administragdo *.

A colocacio, servindo & desapropriacdo no direito comparado, destaca
na locucdo juridica de Le Tarnec as condicdes ¢ os elementos indispensa-
vels, na legitimidade dos interesses, a que as solucGes encontrem, na dou-
trina ¢ na jurisprudéncia, o equilibrio recomendado pela tradicdo nas ope-
raghes expropriatdrias .

1. Nao ha como pernisar, nas desapropriacdes, em conflito de interesses. Tanto
o interesse do particular, como o interesse da Administracio, nio deixam de vir
juridicamente figurados. O Estado quer, € por isso paga. O particular, na igualdade
dos dircitos, recebe pelo que perde, pelo que deixa de possuir, A transferéncia
forcada da propriedade nfo significa lesdo patrimonial. Muito pelo contrério, sig-
nifica ressarcimento tofal, completo, integral, conforme avalidveis valores econdmicos.

2. Aqui cstd uma licdo cldssica: “L’expropriation est une opération ou moyen
de liquele lc propriétaire d’'un immeuble ou le titulaire de droit réels immobiliers
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A maneira de informagio, a permissibilidade da interven¢do expropria-
téria nas legislagGes contemporéneas e modernas nasceu como principio bé-
sico da “‘Declaracdo dos Direttos do Homem e do Cidadao”, em 3 de
setembro de 1879, reconhecendo realidades fundadas no direito natural.

Exigia-se, desde entdo, que a necessidade publica fosse legalmente
constatada, Ou que os direitos, no tocante a posse ou ao dominio, estives-
sem protegidos. Ndo cabendo ao Estado intervir sen@o gquando motivado
por interesses traduzindo reais imposi¢Oes de provada natureza piblica.

A cess@o, ou a entrega, da posse e dominio da propriedade ao poder
publico simplesmente n3o se consumava sem indenizagao juste et préalable,
capaz bastante de nos casos permitidos cabrir, no sentido econdmico, pre-
juizos advindos da perda patrimonial em conseqiiéneia da intervengao admi-
nistrativa .

A norma, taxativa, ao mesmo tempo obrigatéria, ficou repetida no
art. 545 do Cédigo Civil francés, mantendo-se estavel através dos tempos
a fim de corresponder a imperativos naturais, transformados em principios
juridicos mandamentais, todos comuns & vida dos grupos sociais politica-
mente organizados *. '

Por razdes histéricas de processo juridico, dada a natureza peculiar
do instituto, o sujeito ativo da desapropriacdo é via de regra-fato o poder
administrativo, ou, nos fundamentos origindrios, o Estado, conforme sua
organizacdo politico-constitucional e regime de competéncia.

sont contraints de céder a 'Administration pour cause d'utilité publique et moyennant
une préalable indemnité la propriété du bien ou le dreit sur lesquels elle porte.
L’analyse de l'veuvre frangaise en matieére d'exproptiation montre que les régles qui
furent sucessivement institudes et les solutions de la jurisprudence qui les interprétent,
tentent d'établir une sorte d’équilibre entre les intéréts I[égitimes des particulicrs,
propriétaires d’imumeubles expropriés et coux, également légitimes, de I'autorité admi-
nistrative dont les opérations d’expropriation sont, en général, commandées par sa
 mission d'utilité publique. Il est, en effet, nécessaire que le droit de propriété que
figure parmi les notions les plus fondamentaies de notre Droit et doit demeurer
une de bases de notre Société, soit respecté par tous” (v, Alain le Tarnec, Manuel
de Uexpropriation {(Introduction), Paris, 1960, p. 1 ¢ s.).

3. O problema na Franga ndo apresenta mais hoje sequer controvérsias de
conteddo juridica. No tempo histético ficou devidamente equacionado. Basta ler:
G. Baudry, L'expropriation pour cause d'utilité publique, Paris, 1947; R. Allard,
Le droif administratif de expropriation et de marchés de travaux publics, Patis,
1971. Nos Cursos e Manugis também fica bem esclarecido o pensamento francés.
W&o custa consultar: H. Bérthélemy {(1933), Roger Bonnard (1935}, Gastdn J&ze
{1950y, Raymond Malesizux (1954}, Jean Rivere (1960), além de Louis Rolland,
Georges Vedel, Marcel Waline, G. Peiser ou J. M. Auby.

4. Resta ndo esquecer, pela importincia da temdtica, porque atinge a todos os
direitos nacionais: Georges Vedel, Essai sur la notion de cause en droit administratif
francais, Paris, 1934, Les bases coustitutionelles du droit administratif, Paris, 1934.
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Na verdade, saber da organizagdo ou do regime de competéncia, co-
nhecer onde se loca 0 poder de expropriar, leva ¢ analista a considerar na
relagao duas posi¢Ocs:

£

— uma, com respeito a
ato;

— outra, passiva diante do ato, porém protegida nos direitos- expro—
pridveis.

pessoa publica diante do fato declarando o

A vinculagiio que vem da motivagio-fato passa a estabelecer, pela evi-
déncia da relagdo juridica criada, a figura do sujeito ativo (Estado/Admi-
nistragdo} ¢ a figura do sujeito passivo (particular/administrado), ambas
na legitimidade com direitos iguais e justapondo os mesmos interesses.

2. O FATO NA ORDEM JURIDICA — A motivaco, sem ddvida,
nada mais € que o préprio fato expropriatério. Por isso nao se desapropria
graciosamente. H4 condicionamentos, €, o mais importante deles, envolve
o Estado na sua capacidade econdmica, ja que a indenizag@o, se nfo acon-
tecer prévia, acontece compulsdria. -

Para Whitaker, como para Eurico Sodré, antigos bons doutrinadores,
sO quem garante o direito de propriedade, emn toda plenitude, é que pode
derrogé-lo. Contudo, tanto a garantia, come a derrogacdo, uma decorre da
outra, sobretudo do direito ¢ da lei. Do direito que a protege e da lei que
a regula no interesse publico ®,

O direito que a Administragdo pode exercitar, na sua maneira peculiar
de organizagdo politica e constitucional, nfio constitui direito somente am-
parado pela competéncia no querer, porque além da pessoa publica estéd a
pessoa privada titular de direitos. A competéncia é apenas uma cond1§.a0
jurfdica, nada mais do que uma.

A questdio, em tese, é de organizagfo politico-constitucional. No Esta-
do federal, o regime de competéncia sensibiliza unidades federadas e pes-
soas administrativas. Nos unitdrios, a questdo também equaciona-se de acor-
do com a divisdo do trabalho politico-administrativo. Portanto, a compe-
téncia, s6 ela, nada legitima.

Mas o que vale, na verdade juridica procedimental, é o que diz a lei.
Além do mais, porque a lei, de origem politico-constitucional, condiciona-
se a realidade dos regimes geopoliticos, descentralizando ou desconcentran-
do poderes conforme o interesse ptblico geral, dividido ou localizado.

5. Firmino Whitaker, Desapropriacdo, Sfo Paulo, 1927; Eurico Sodré, Desa-
propriagio por necessidade ou utilidade publica, Sio Paulo, 1928,
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O individuo in casu soliddric com o meioc em que vive, tendo seus di-
reitos assegurados, ndo deixa que o fato expropriatdric ihe traga lesGes pa-
trimoniais, assumindo posi¢do dindmica que nado impede a solidariedade, e
nio impedindo mesmo depois do ato, resguarda situagdes prejudiciais.

3. A MOTIVACAO NO FATO — Poucos se preocupam com a
investigacdo do fato que da lugar & desapropriacdo. Nao obstante, o fato,
in concreto, € a prépria motivagao. E nele que a motivacio busca a razéo
juridica do ato declaratério, porque assim ndo sendo, o ato surge carente
diante da norma fundamental e da lei.

Eurico Sodré, sensfvel ao fato expropriatdrio, enuncia, com precisiio
dogmadtica, a posigao do instituto nos sistemas juridicos e a implicagio que
o fato traz para a harmonia da ordem juridica, da maneira seguinte:

- @ tradicdc humana, através de todos os povos, reconhece o direito
do Estado de utilizar-se, em nome do bem comum, das coisas privadas ou
particulares;

~- a fim de evitar o arbitric no exercicio expropriatério, contrério a
ordem juridica nas situages subjetivas, as leis especificam casos, condigdes
€ processos;

- o Direito Constitucional, consagrando a liberdade individual, esta-
belece fundamentos pelos quais o Estado forga proprietdrios de direitos a
transferirem bens;

~ @ Direito Civil adota ¢ instituto como uma das maneiras legais de
extingdo do dominio e da posse, bem como da resolugdo de obrigagdes e
direitos; :

~ 0 Direito Administrativo aplica o instituto marcando a competén-
cia hierdrquica dos poderes ¢ a categoria do ato diante da finalidade expro-
priatdria;

~ 0 Direito Judicidrio disciplina o processo e a natureza dos trimi-
tes a respeitar para a efetivac@io, na legalidade, da desapropriago antes
decretada ®. '

Verifica-se, portanto, que a importéncia do instituto envolve, na apli-
cabilidade, normas comuns ac direito piblico e privado, ceordenando, dian-
te da motivacdo e da finalidade, principios -— regras que s¢ ajustam quanto
ao interesse piblico maior comprovado de plano e sem prejuizo dos inte-
resses na reciprocidade.

6. Nesse ponto o instituto da desapropriagio ganha importdncia juridica capital,
Demonstrando que a perda da propriedade nio ¢ problema que nfo merega atengdo
especial. Dai as premissas objetivas, hi tanto tempo e em boa hora, levantadas por
Eurico Sodré (Desapropriagio, cit., p. 6-15).
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4. O FATO NA LEI EM RAZAO DO ATO — Hi para considerar,
entretanto, em face do fato indicado na lei, em razio do ato administrati-
vo declaratério:

— as causas e os casos pela motivagdo passiveis de desapropriagao;
— o desapossamento administrativo;
— 0 objeto certo da desapropriacdc diante de certa finalidade;

desafetacdo ¢ os bens expropridveis;

|
53]

— o procedimento administrativo anterior;

— o0 acordo amigdve] de interesses;

|

processo judicial;

— a reivindicacdo econdmica a titulo de compensa¢do indenizatdria;

|

avaliacido ou a arbitragem;
— o0s prejuizos ou lesdes decorrentes do ato expropriatério.

Além disso, é preciso considerar ainda, no juizo judicial apuratério
dos direitos, os motivos ou os obstaculos que interferem no justo e pronto
pagamento, ou se a prévia indenizacdo no momento do desapossamento
corresponde ac valor econdmico atual da coisa expropridvel ¢ j4 no domi-
nio piblico 7,

Quando na Suma Lex se diz que o Estado deve indenizar, essa obri-
gagio, que advém de uma relagdo juridica forcada, ndo da a ninguém po-
deres na unilateralidade para pesar valores econdmicos ao sabor de conve-
niéncias aleatdrias. Se a tutela € jurisdicional, a ela compete igualizar as
situacdes subjetivas,

5. A EXCECAO CONSTITUCIONAL — O relevo juridico do ins-
tituto da desapropriacéo, atualmente como no passado, no Brasil como em
outras nagOes, estd em ser, dentro do exato mandamento constitucional, me-
dida de pura excecdo juridica no tocante ao direito de propriedade, uso e
gozo dela ®.

7. Em tese e quante a questado indenizatdria: A. Walter Villegas, Régimen
juridico de la expropiacidén, Buenos Aires, 1973. . Ferbos, Expropriation ef évaluation
des biens, Paris, 1986, t. 1 e 2. '

8. Na sdbia licgo de Clévis Bevildqua, “a matéria da desapropriacdo é da esfera
do direito pithlico, porque & o constitucional que a fundamenta ¢ o administrativo
que a desenvolve e adapta as condigdes da vida coletiva”, visto que “aparece do
Direito Civil, simplesmente, como um dos modos pelos quais se extingue a proprie-

dade” (v. Cddigo Civil comentado, Rio de Janeire, 1932, v. 3, p. 121). Uma expressao,
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Mantém-se no direite brasileiro e no direito das nagbes sob aspectos
saciais historicos naturais, pois as Constituigdes asseguram o direito 2 li-
berdade, & seguranca individual e o direito a propriedade, salvo a desapro-
priacdo. A excecdo confirma a regra, estabelecendo condi¢Bes para que se
The tire do particular .

O conteido do ato e os limites ficam definidos nas leis reguladoras
do exercicio de aclo expropriatéria. Como liberdade e propriedade sio
fendmenos afins, a preocupagac sempre foi a de estabelecer medidas infor-
madoras da exce¢lo constitucional, nunca porém absorventes da autonomia
civil da pessoa.

Ao Estado, portanto, compete a outorga, a execucdo e a tutela da le-
gislagdo excepcionalizante. Em beneficio do bem comum, do bem-estar so-
cial, do individuo e da sociedade politica. Nao mais do que isto, Sem gerar
¢ arbitrio ¢ a violéncia contra bens patrimonializados, Respeitando, assim,
a ptopriedade.

A capacidade de possuir jamais conflitard o direito de um, pessoal,
plblico ou privado, com os direitos de todos, ou coletivos, sem que o direi-
to de wm impega direitos de outrem. Nos conflitos, a excegdo constitucio-
nal, no processo igualando as partes, iguala os interesses juridicos a nivel
econdmico *°.

-

de Cldvis, se destaca, a que diz que ¢ o constitucional que fundamenta a desapro-
priagdo. Correto. Porque fundamenta apenas. Para que haja desapropriacéo & preciso
haver direito de propriedade. O direito & expropriacio vem depois do direito 2
propriedade. A exceglo surge, precisamente, da motivagdo excedendo ao livre uso
da propriedade. Forcando, em nome do bem piblico, que a propriedade se trans-
forme, passe do dominio privado ao dominic péblico. Dai a razdo pela qual € preciso
figurar a necessidade, a utilidade ou o interesse social. Figurando através casos que
possam legitimar © afo expropriatdrio. Dandothe contetido juridico e razdo de ser
constitucional.

9, Na histéria do instituto da desapropriagfo, embora possam distinguit-se co-
locagdes juridicas nos direitos nacionais, assim mesme tais colocagdes absorvem
diferengas, numa demonstragio ineguivoca de gue posigdes e solugdes, como também
os elementos, assemetham-se nos sistemas ou regimes. V. Eduardo Garcia de Enterria,
La. potestad expropiatoria, la extension del concepto de expropiacién y su nuevo
sentido, in Los principios de la nueva ley de expropiacion forzosa; Madrid, 1984,
p. 41 ¢ 5.

10. Nos aspectos procedimentais e processuais, decorrentes da natureza juri-
dica do instituto e seu regime, a desapropriagiic de bens ou valores nioc dispensa a
correlagdo de interesses no tocante aos direitos, jd a priori estabelecendo regras
@ serem seguidas para o alcance de solugles egilitativas consensuais ou ndo. Ex post
facto, a desapropriacfio, no acordo ou nos litigios, desigua na indenizacio. Isso
nio hd como discutir. Infere-se dai que o poder de expropriar e a c¢apacidade finan-
ceira sdo elementos de base unificados diante do mesmo propésito. Muma agio expro-
priatéria, repita-se, nio existem portanto, ou nfo devem existit, vencedores e per-
dedores.
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A excepcionalizagdo contida nas leis constitucionais, levando & tutela
jurisdicional, protegendo, impondo ressarcimento, indenizando o direito pa-
trimonial ferido, traz em si mesma a medida do poder expropriatério. Po-
der que, pela excegdo, vem qualificado através de finalidades exatamente
figuradas. '

‘Nao se pode entregar & Administragdo poderes exorbitantes, Ja que .
nos direitos nacionais o instituto expropriatdrio integra-se na ordem juridi-
ca fundamental ¢ positiva marcado de premissas que impdem Ilimites ao
interesse ptblico quando nominado conforme a respectiva finalidade **,

Na excegdo estd a regra de conduta legal administrativa a consumar-
se na legitimidade constitucional. A excegdo, sem divida, déd contelido &
norma. Nao lhe tira a imperatividade mesmo em termos visando a extin-
¢do do direito de propriedade ou a sua transformagdo em nome do interes-
se ptblico 2.

N

Com respeito 2 norma ¢ 2 lei, estio presentes em todas as manifesta-.
¢oes de vontade expropriatéria. Antes a norma e depois a lei, conduzem
a vontade que, uma vez transformada em ato declaratério, cria relacao ju-
ridica administrativa, mediante motivagio indicando a finalidade a perse-
guir.

A relagdo juridica administrativa domina procedimentos € processos
expropriatdrios. Realiza, nos sucessivos trdmites, a vontade antes apenas
declarada unilateralmente, a fim de determinarem-s¢ responsabilidades até
a consumagio dos efeitos e a transformagdo do que é bem privado em bem
publico.

_ 11. “La necesidad publica, como causa de expropiacién, aparece en la Decla-
racién de Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1879. Depués de afirmar que
la propiedad es un derecho sagrado e inviolable, dispone que nadie puede ser
privado de su propiedad sino por causa de necesidad publica, legalmente consta-
tada y previa indemnizacién justa” (v. José Gonzdlez Garcia, La faculdad de exclu-
sion del propietario, Granada, 1986, p. 143).

12. “L’expropriation pour cause d'utilité publique est une procédure adminis-
trative et judiciaire par laquelle I’Administration utilise son pouveir de contrainte
pour obtenir la propriété d’un bien, en régle générale immobilier, en vue de la
realisation d’un objet d’intérét général” (v. René Hostiou, Code de Pexpropriation,
Paris, 1986, p. 3).
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SEGUNDA PARTE
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CAPiTULO |

COMPETENCIA
E LEGITIMIDADE

Sumdrio; 1. Poderes limitados. 2. Apropriagio legal. 3. Estado
parte ¢ ndo poder, 4. Implicagdes legais determinantes. 5, Uni-
dade nos sistemas.

1. PODERES LIMITADOS -— Sabemos que a capacidade expro-
priante € atributo decorrente da soberania estatal. Conforme a organizagio,
s6 nas hipdteses de poder origindrio ou delegacao, fica permissivel na lega-
lidade o uso da competéncia expropriatéria.

A competéncia, tendo em vista a organizacao politica ou os regimes
administrativos, vem sempre jurisdicionalizada, dividida, circunscrita as
dreas de atuacdo, vinculada a interesses qualificados pela natureza dos ser-
vigos publicos.

Mesmo dividido, circunscrito ou vinculado, guando escapa das suas
origens, o poder expropriatério estd condicionado a lei’. N@o foge nem
refoge, em quaisquer circunstincias fdticas, das implicagoes legais desde o
momento da declaragio,

N&c € poder para lesionar direifos, mas porém para {ransaciona-los
por entendimento ou judicialmente, Nem se efetiva fora dos casos especifi-

1. As espécies novas de expropriacdo que surgiram, com finalidades urbanfs-
ticas ou de reforma agrdria, ndo alteram em nada a natureza do processo. Basta
que se consulte: Jesus Gonzilez Pérez, La expropiacion forzosa por razones de
urbanismo, Madrid, 1965; Alberto Martin Garero, Expropiaciones urbanisticas, Ma-
drid, 1967; Max Duque Palma, La expropiacidn en la reforma social agrdria, Bogots,
1962; Pedro Carlos Machado Peixoto, Alguns aspectos do procedimento expropria-
tério face ao estatuto da terra, Brasilia, 1965. No interesse social, a problemitica
também é a mesma. A questdo fundamental é de lei ¢ de finalidade.
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cos figurados. E poder, o expropriatbrio, que as ConstituicSes limitam con-
forme interesses legitimos .

-

Pele contetdo juridico, nao faz arbitrio quanto & vontade nem agasa-
tha interesses acima dos direitos. E direite que se paga quando se tira algo
de alguém, através de critérios justos € compensatérios em razdo de valo-
res pairimoniais.

2. APROPRIACAO LEGAL — A questio expropriatéria, no devido
equacionamento juridico, ndo apresenta sutilezas de conhecimento prético.
Entre o tirar ¢ o receber, entre o ganhar ¢ o perder, a igualdade das partes
conduz a- valores econdmicos de correspondentes indices financeiros °.

A competéneia, portanto, se resume apds declaracio, a fazer valer um
direito seguido de uma prestacdo financeira fundada em valores que, a
nivel econdmico, tornem o Estado devedor e o particular credor pela per-
da da propriedade. A equacdo, em si, apenas depende da compensagio
indenizatéria.

Quando a Administragdo se apropria legalmente de bens e riquezas
do particular, desapossando-o desses bens e riquezas, cumpre-lhe, na ordem
da organizagdo politico-administrativa, aquilatar do mérito da medida ex-
propriatfria e indenizar, compensando pela perda ou lesdo patrimonial.

A chamada justa indenizacdo, resultante de principio reparatério uni-
versal, mantém secularidade no espirite ou na letra das leis constitucionais.
Encontrdvel nas leis como na natureza intima das coisas humanas e sociais.
Permanente, como realidade fisioldgica, na evolugdo do instituto expro-
priatério.

O desapossamento administrativo pela imissdo de posse, a ocupagio
temporaria de bens, as limitagdes ao uso da propriedade, o aproveitamento
puto e simples de bens do dominio privado, correspondem, quaisquer que

2. Quanto a isso, ndo hd a menor divida., Do contrdrio, seria indtil a norma
mandamental. Indtil também a lei. A disciplinagio, que vem do mandamento cons-
titucional, com respeito ao direito de propriedade, um direito natural, possui matriz
no direito romano, seja qual for o contetde ético ou social. Nada & possivel expro-
priat sem ex justa et legitima causa. Justa no tacante a reparacdio indenizatdria.
Legitima no tocante & motivagio. : .

3. “No campo do direito, apropriar-se é tornarse proprietirio, mediante justo
titulo. E adquirir bens. £ ser dominus ou déspota. Pela desapropriacio o Estado
torna-se titular do direito de propriedade. Adquire a propriedade. A desapropriagao,
vista pelo dngulo do direito civil, ¢ realmente perda da propriedade. Encarada, po-
- rém, sob ¢ dngule do direito piblico, € o procedimento complexo de direito pablico
que leva o Estado 2 aquisicio da propriedade. Objetivamente considerada, é ao
mesmo lempo perda € aquisicédo, tudo dependendo da Gtica sob que seja analisada. ..”

(v. Cretella Junior, Tratado geral da desapropriagdo, Sio Paulo, 1980, v. 1, p. 15).
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sejam os meios, a uma imediata obrigacio administrativa de fazer e de
dar *. _

O preceito fundamental, antes de direito natural, depois de Direito
Constitucional, em virtude da relacfo juridica, faz obrigacfo administrati-
va na tradicdo institucional inserta nos sistemas positivos de direito, ampa-
‘rada por situagbes de harmonia diante de possiveis conflitos de interesses.

3. ESTADO PARTE E NAO PODER — No instituto da desapro-
priagdo, a obrigacdo de indenizar, de reparar, de compensar e proteger a
propriedade, se de um lado pelos nexos constitui uma real obrigacdo civil,
pela finalidade do servigo publico constitui uma obrigacdo administrativa
figurada na equagio econdmica.

Sabemos que a imprecisdo da jurisprudéncia ndo raras vezes indispGe
o particular contra o poder piiblico, isso porque ndo atendendo o espirito
ou a letra das leis procura ater-se a circunstincias faticas carentes de mo-
tivagdo, dando & pessoa publica privilégios ou prerrogativas inexistentes.

Faz assim o particular temer o processo expropriatério onde a Admi-
nistra¢io é parfe ¢ ndo mais poder, ficando submetido 2o Judiciario, a re-
lagbes e obrigagGes juridicas, aos resultados, na falta de entendimento ou
acordo, de decisdes judiciais, visando o justo equilibrio dos direitos °.

Importa precisar que a garantia patrimonial da indenizacio nfo &
apenas uma presungdo do direito do particular. Acontecido o ato adminis-
trativo, declaratério da desapropriagio, deve ¢ ato ser examinado na sua
legitimidade ou legalidade, porque, j4 dissemos, o poder de expropriar li-
mita-se ao ditado em lei®.

As garantias estfo implicitas e sdo implicitas, decorrem da forma do
ato declaratério e da finalidade piblica nele preventa, Nio havendo acor-

4. Manocel de Oliveira Franco Sobrinho, Obrigagdes decorrentes de atos admi-
nistratives, in Obrigagdes administrativas, Rio de Janeiro, 1983, p. 109-12,

5. A nogdo de parfe, no direito processual civil, faz conceito universal. Tam-
bém, assim, portanto, no processo civil. Numa acdo, posta para exame judicial, as
partes se igualam. Nao hd, por assim dizer, a participacdo do Estado-poder. Nas
contendas, acasc hajam controvérsias, posi¢des antagdnicas, interesses divergentes, o
ponto de equilibrio estd no direito manifestado de plano. Niao ha porque ser dife-
rente nas desapropriacSes. A natureza da ag@o, ou a sumariedade do processo, por
virtude dos legitimos interesses, ndo distingue a Administragio, pessoa juridica publica,
do particular, pessoa juridica privada. O que se quer, como dito acima, é o justo
equilibrio dos direitos.

6. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Os atos administrativos na organi-
zagdo administrativa, Motivagdo dos atos administrativos, Desvio de poder nos atos
administrativos, Excesso de poder nos atos administrativos, Abuso de poder nos
atos administrativos, Eficacia e validade dos atos administrativos, in Afos adminis-
trativos, Sdo Paulo, 1980.
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do, hd o processo judicial, nfo somente para homologar a vontade expro-

priante, mas para dar ao ato validade, quanto 3 motivagdo, e os devidos
efeitos juridicos.

4. IMPLICACOES LEGAIS DETERMINANTES — Fica fora de
qualquer cogitagdo o exercicio incondicionado ou absoluto do ius eminens,
as hipéteses de confiscacdo ou socializacio, de um Estado que expande po-
der prenhe de privilégios e prerrogativas ativadas ao arrepio dos institutos
juridicos.

As garantias decorrem do ato viciado, abusivo ou com excesso. Do ato
declaratério falsamente motivado ou desviade da finalidade. Do ato na
fase administrativa ou judicial ndo cumprir, conforme implica¢des legais
determinantes, procedimentais ¢ processuais. A maneira de outros atos, per-
mitindo impugnacao.

O instituto da desapropriagfo, natural nas formagBes sociais, na apli-
cabilidade é mandamento, norma e regras. Nao prospera distante dos siste-
mas de garantias para a defesa dos direitos, dos interesses protegidos, quer
ptiblicos quer privados. Entte os motivos determinantes estio a lei ¢ o
processo pertinente.

Dependendo da organizagao politico-administrativa ou mais propria-
mente dos regimes polfticos, o poder expropriante, embora potestativo por
exceléncia, porque mandamental, vem submetido quanto & atuagio expro-
priatéria a principios de competéncia contidos com rigor nas Cartas Cons-
titucionais °.

A exemplo, vejam, no Brasil, Estado federal, a competéncia da Unido,
das unidades federadas e dos municipios, inclusive das entidades delegadas
de servicos publicos. Na organizagdio, os circulos, maior e menores, se fe-
cham de acordo com a divisao politico-territorial, dentro de mesmas deter-
minantes legais.

A projecdo, diante dos efeitos juridicos, d4, contudo, & competéncia
administrativa exato conteddo na ordem hierarquica dos valores politicos
constitucionalizados, ficando o Estado, em face das pessoas administrati-
vas, nos diferentes planos, como aquele sujeito ativo capaz de editar atos
declaratérios.

7. Verifiquese que a competéncia expropriatétia vem também ligada & capa-
cidade de expropriar. Ambos os elementos, competéncia e capacidade, submetidos a
tonicas hierarquizadas, a situacGes juridicas correspondentes as estruturas politicas
e administrativas locadas no sentido da territorialidade. Havendo competéncia, fica
importante a capacidade. Sobretudo a capacidade econdmica quanto as reparacdes
patrimoniais. Principalmente a capacidade financeira para dar cumprimento ao man-
damento constitucional. '
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No direito brasileiro, porque nfo dizer, em razdo das determinantes
legais, o esquema é de facil constatacdo com respeito ao poder exproprian-
te. Diversifica-se, como dissemos, entre a Unido Federal, os Estados fe-
derados ¢ os municipios, além das pessoas que na organizagdo recebam
atributos para tal.

5. UNIDADE NOS SISTEMAS - Observando outras nagdes, por-
tanto outros regimes ou sistemas, as semelhancas conferem ao instituto da
desapropriagao unidade de conhecimento natural, constitucional e adminis-
trativo. Apenas, nos sistemas, em virtude da finalidade, distinguem-se
nuancas procedimentais irrelevantes.

Ganham importancia, por isso, as estruturas politicas ¢ administrati-
vas, as maneiras como, na legitimidade, nasce e se desenvolve a atividade
administrativa, os modos pelos quais a Administragdo intervém para trans-
formar em piiblica a propriedade privada. Nada porém refoge dos funda-
mentos expropriatdrios °.

A desapropriacéo, na expressdo juridica institucional, é uma s6. Guar-
dadas sem divida diferenciacdes de regime, peculiaridades finalisticas e
caracteristicas de ordenamento constitucional. Mantém unidade na histéria
do direito precisamente porque possibilita dar atendimento aos servigos
pliblicos °.

Em matéria de competéneia nao poderia deixar de refletir as estrutu-
ras politicas e administrativas que estdo na base da organizacio estatal.
Na verdade, observada a atividade administrativa expropriatéria, ela se
apresenta dentro da prépria fisionomia do Estado politicamente organi-
zado *°,

8. Distinguindo a competéncia da capacidade, qualquer andlise leva & seguinte
conclus@o subjetiva e objetiva: a compeféncia promana da lei, € dada na organizagiio
pelo principio orgénico constitucional; a capacidade decorre ndo s6 da lei, mas da
Administra¢io jurisdicionalizadd na sua economia.

9. Estudar na literatura especializada aqui na América Latina: Allan Brewer
Carias, La expropiacién por causa de utilidad piublica o interés social, Caracas, 1966;
Alvaro Camargo de la Torre, La expropiacidn en el derecho colombiano, Bogots,
1955; Julio Cesar Morales Saenz, La expropiacidn, Panama, 1964; José Canasi, Tratado
tedrico-prictico de la expropiacién piblica, Buenos Aires, 1967. Por principios, no
pensamente juridico: Guillermo Gonzalez Charry, Derecho constitucional y admi-
nistracion, in Fundamentos constitucionales de nuestro derecho administrativo, Bo-
gotd, 1984,

10. Todavia, na prética, pelo menos no Brasil, os poderes, ndo se confundindo
na hierarquia da organizacdo politico-administrativa, setorizam a atividade expro-
priatéria e os processos, fazem emanar atos de competéncia jurisdicional cujos efeitos
devem ser de capacidade diante da motivagdo ¢ dos servigos em face da finalidade
declarada. '
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Nos Estados compostos, federais, como nos Estados simples, unitarios,
a problemadtica juridica é a mesma, sem que os poderes se confundam nas
diferentes 4reas administrativas. A atuacdo, vindo locada, abre espagos geo-
administrativos diante da motivac@o, da natureza do processo ¢ da fina-
lidade.

A guestdo, no pensamento doutrindrio e na pratica administrativa,
equaciona-s¢ nos regimes de competéncia ou pela existéncia de competén-
cia conforme a organizagfio politico-constitucional. Enquadra-se rigidamen-
te entre aqueles pressupostos que ddo ac ato administrativoe condigdes ju-
ridicas de validade **.

Impossivel tirar, ou afastar, o ato expropriatério de desapropriacio
da teoria geral dos atos juridicos administrativos. Os clementos, ao serem
analisados, s6 se distinguem em razdo de dois fatores atuantes, porém fa-
cilmente conheciveis, um de motivacio e outro de finalidade pablica 2.

E assim em todos os sistemas. As diferengas pertencem ao regime de
competénecia e aos critérios administrativos que partem da organizagao
politico-constitucional. Com a fungdo vinculada & competéncia ou a com-
peténcia vinculada & fungao, nada mais fécil para determinar-se a validade
expropriatéria. '

Embora a validade do ato administrativo declaratério dependa de
objetivos ligados & motivagac e a finalidade, em sistema algum escapa da
imperatividade da norma quando aponta, através da excegdo constitucio-
nal, o que se pode desapropriar conforme regime de competéncia € qual o
poder para isso competente. '

11. A discricionariedade, sem ddvida, é uma vdlvuia de escape a considerar,
porém n@o se confunde com a arbitrariedade. Pois serd sempre dentro da lei e do
principio da legalidade que as opgbes se ordenam na livre escolha administrativa,
com isso ndc consagrando o excesso de poder como manifestacdo legitima,

12, Logo, a vontade de expropriar efetivamente manifesta-se através de um
ato peculiar, declaratério, administrative, e portanto juridico. A partir da norma
constitucional ele ganha legitimidade; a seguir da norma, ele se promove na legali-
dade, para, em razdo da motivagdo, atingir uma determinada finalidade
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CAPiITULO ]

RELACAO JURIDICA
ENTRE PESSOAS

Sumdrio: 1. Relagio entre pessoas. 2. O vinculo juridico. 3. Obri-
gagio indenizatéria. 4. Previsio de recursos. 5. Importincia do
processo administrativo,

1. RELACAO ENTRE PESSOAS — Na desapropriaciio, a relacéio
juridica entre Administragio e particular é tdo-somente uma relacdo entre
pessoas, destacando-se, na relagdo juridica expropriatéria, duas situagGes:

— uma, de transformagio da propriedade em favor de quem expro-
pria, passando o bem do dominio privado para o dominio publico;

— outra, de reparacdo compensatdria conforme o valor da coisa trans-
formada que passou ao patrimdnio pablico por forca de ato declaratério.

Pelo regime juridico adotado se define ou classifica-se o objeto susce-
tivel de expropriagdo. A coise pode ser material ou ndo, direitos ou valo-
res, bens cuja natureza motivem interesse piiblico. Importa, para exame,
via de regra geral, o disposto em lei®.

Nas legislacdes, sem prejuizo’ do fundamento natural-constitucional, as
variagbes de comportamento administrativo ndc permitem sendo classifica-
cOes objetivas. Umas, definindo casos. Quiras, deixando com a Administra-

¢ao a faculdade para decidir sobre onde estd localizado o interesse pi-
blico .

1. Na verdade, a doutrina, faz muito tempo, ndo discute mais outras ¢ possiveis
modalidades expropriatérias. A questdc, equacionada no interesse ptiblico, tendo em
conta o desenvolvimento econdmico ¢ social, é de finalidade. As exigéncias do pro-
gresso também, nos vdrios aspectos, ficam a pedir atendimento objetivo. Hoje, é
comum verificar que o instituto da desapropriagio, sem quebra da unidade funda-
mental, atende, sob variantes finalisticas, expropriagdes agrérias, urbanisticas, imo-
bilidrias ou de agdes de mercado, mantendo porém preventas determinagdes legais.

2. As leis argentinas, de 1948 e depois de 1977, no bom entender, ndo se
" referindo aos casos, deixam com a Administragdo a declaragfio expropriatéria, que
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Contudo, respeitados os fundamentos, variando os critérios finalisti-
cos, ficando com a Administracao declarar ou ndo declarar ¢ interesse, o
objeto, possuindo suporte fatico, oferece ao hermeneuta real possibilidade
de entendimento juridico e de conhecimento da relagdo juridica.

2. O VINCULO JURIDICO — O nexo entre causa e efeito, entre
motivagdo e finalidade, desde a emissdo do ato declaratério faz relagdo ju-
ridica entre as partes, entre o sujeito ativo/Administragdo e o sujeito passi-
vo/administrado.

Estabelecida a relacdo, de imediato surge a obrigagdo de pagar ou
indenizar, de ressarcir prejuizos. Acontecida a ac@o pertinente, a imissdo
de posse jé representa exato compromisso obrigacional pelo qual responde
0 sujeito ativo ®,

Tanto o vinculo jurfdico obrigacional ganha estabilidade que nas hi-
péteses de desisténcia a Administragio responde pelo apossamento expro-
priatério, mesmo na pratica ndo usando o bem expropridvel, seja até por
motivos de conveniéncia ou oportunidade ®.

A questdo, em si mesma, ndo oferece complexidade. Basta o ato de-
claratério, perfeito ou ndo, para tirar a propriedade do seu valor comercié-
vel ou da sua livre disponibilidade, onerando-a nas possiveis transagGes com
terceiros,

A condig@o declaratéria, por forca do ato administrativo, j4 € uma
condigdo resolutéria, gravando a propriedade no seu aproveitamento eco-
ndémico, ou impeditiva do uso € gozo do bem apontado como de interesse
publico.

s¢ efetivard, em cada caso, por lei. No Paraguai, ao que sabemos, nem sequer h#
uma lei prdpria regulando as desapropriagbes. No Chile, a regulagio vem do Cédigo
de Processo Civil. Porém, ai temos para estudo dois grandes documentos que ficaram:
da Itdlia e da Espanha, respectivamente, com a Lei n. 2.359, de 25 de junho de 1865
e a lei de 16 de dezembro de 1954. Merecem destaque as leis expropriatérias da
Venezuela e da Colémbia. Em parte, do México. No Brasil, o Decretolei n. 3.365,
de 21 de junho de 1941, constituiu largo avango no sentido juridico, processual e
técnico. :

3. Na literatura: José Canasi, El justiprecio en la expropiacién piiblica, Buenos
Aires, 1952; ]. M. Arruda Alvim, Desapropriagdo, indenizagdo e valor corrigido,
RDP, n. 14, Sio Paulo, 1970; Rubem R. Nogueira, Do controle da constitucionali-
dade das desapropriagdes, RDA, v. 124, Rio de Janeiro, 1976.

4. Com respeito a desisténcig, em face do Decreto-lei n, 3.365/41 ¢ do Cédigo
de Processo Civil brasileiro, tentamos um estudo que merece atencdo dos futuros
legisladores (v. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Da desisténcia nas desapro-
priagbes, RF, v. 258, Rio de Janeiro, 1980). Também J. Cretella Jénior estudou o
assuntc: Desisténeia da desapropriagio, RT, n. 617, Sao Paulo, 1987,
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A intengBo expropriatdria jamais poderd ser considerada psicoldgica,
desde o momento em que o ato declaratdrio entra em vigéneia. Pois, entran-
do em vigor, submete as partes ndo s6 no chamado interesse piiblico, po-
rém quanto a reciprocidade obrigacional.

3. OBRIGACAQO INDENIZATORIA — O problema, nas desapro-
priagbes, sem davida assume rigores constitucionais. A relagdo entre pes-
soas, formando vinculo juridico nascido da lei maior, impBe as partes
condicionamentos que, na reciprocidade de interesses, marcam a natureza
da agdo expropriatéria. '

Quer no ambito administrativo, quer na esfera judicial, o ato adminis-
trativo declaratério, em face da relagdo que vem a criar, j& no momento
da vigéncia deixa claro:

— que na manifestagdo da vontade expropriatdria a intengdo de apos-
samento de bens particulares sucede de uma relagdo juridica desaguando
em reparagdo indenizatdria;

— que a manifestacdo de vontade unilateral, ganhando forma através
do ato administrativo, gera obriga¢Ges imediatas a serem cumpridas, igua-
lando interesses econdmicoes.

A inten¢do, uma vez formalizada, adquirindo expressio legal diante
de objeto qualificado, no momento do prdpric ato traduz obrigacdo indeni-
zatdria que, na linguagem juridica corrente, denomina-se justo-prego-atual ®.

O justo-prego, nascido da relagao juridica e da conseqliente obrigacdo
reparatéria envolvendo reciprocidade, s6¢ consuma a desapropriagdo ou a
perda do direito de propriedade quando o mandamento constitucional tiver
fiel ¢ final cumprimento.

Enquanto ndo tiver, a relagdo juridica permanece e a obrigagio in
tempore determina correghes incidentes, pois ao sujeito ativo/Administra-

[

¢20 cabe ndo oferecer valor-preco inferior & realidade econdmica tecnica-
mente provada.

4, PREVISAO DE RECURSOS - Pelo processo administrativo pre-
paratério do ato declaratério de expropriagge, a Administragio ndo deixa

5. No geral, nas Constituighes ¢ por consegiifncia nas legislactes, ¢ manda-
mentc leva o expropriante a uma prévia obrigacio juridico-constitucional, a do
justo-prego-indenizatSrio. Embora, por motivos &bvios, seja freqilente o descumpri-
mento da norma maior fundamental, ainda assim, como registram também os Codigos
Civis, o principic nio £ outro senBo aquele da prévia indenizacdo através do
justo-preco. Na doutrina: Jacques Ferbos, Procédure de lexpropriation, Principes
d'indemnisation, in L'expropriotion et Péyvalution des biens, Paris, 1988, t. 1,
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de ter todos os elementos necessdrios de respaldo da intengdo de expro-
priar, dizendo ¢ que pode querer ¢ da sua capacidade quanto & existéncia
de recursos financeiros.

J4 em principio, a equagdo financeira, prevendo recursos, reflete me-
dida de previsdo econdmica. Embora, e até com freqiiéncia o desencontro
entre a oferta ¢ a aceitago-preco dela, conduzindo ao confronto encareca
a necessidade da tutela jurisdicional, o problema na relagio é sempre de
adequada reparacdo indenizatdria. '

O papel da Administragio, em processo interno administrativo e re-
gular, ndo é senfo o de planejar, com base em recursos disponiveis confor-
me o que pretende adquirir através da expropriagdo. Ndo o fazendo, san-
gOes legais onerando 4 mais colocam © expropriante em evidente confhto
com o direito de propriedade °.

O processo administrativo interno quando planejado ou ordenado obje-
tivamente constitui matéria de prova na esfera judicial, apoiando o ato de-
claratério e concorrendo para melhor convencimento com respeito aos valo-
res que na relagio juridica devam compor o justo-prego ou a oferta indeni-
zatdria.

Agindo de maneira inadvertida, sem programacic de recursos dispo-
niveis, 2 Administracdo acaba por comprometer sua prépria capacidade fi-
nanceira, porque as penalidades aplicdveis pela demora do justo pagamen-
to reparatério em paises inflacionados ficam fora de qualquer previsao,
favorecendo o arbitrio ou o esbulho 7.

Sabemos que os critérios técnicos avaliatérios incorporados & relagdo
juridica dificilmente admitem distorgSes de valores aritméticos, ainda mais
quando corrigidos por razao de fatores que de instdncia para instincia ga-
nham projecao algébrica em virtude de inevitaveis variagbes numéricas.

5. IMPORTANCIA DQ PROCESSO ADMINISTRATIVO — Ana-
lisada a problemitica expropriatéria na extensdo dos reais efeitos que visa
produzir, ela se desdobra através de duas importantes fases:

- uma administrativa, de processo interng, promovente e constituti-
va da futura relagéo juridica;

6. V. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, O procedimento administrativo na
desapropriacéo, in Desapropriacdo, Sio Paulo, 1977, Cap. I, p. 127.55,

7. Evidente, a fim ndo falte 2 Administracdo capacidade expropriatéria, que
ela, na montagem do processo adminisirativo, estude as possiveis existentes disponi-
bilidades financeiras. Alain le Tarnec dd muita importéncia a essa fase preparatéria
(v. La procédure d’expropriation, in Manuel de l'expropriation, Paris, 1960, p. 83-5).
Sem dfivida, € nessa fase, a interna administrativa, que a Administragdo toma conhe-
cimento da relagfo juridica expropriatéria que pretende criar
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— vuira deciséria, levando o ato declaratério de vontade a estabele-
cer efetiva relagdo juridica.

A doutrina, sem ddvida com razfo, consagra a importincia do proces-
so administrativo preparatério do ato declaratério de desapropriagio . Pro-
cesso este essencial ao conhecimento do interesse ptiblico, da motivagao
expropriatoria e dos meios postos a disposicao da Administragio diante de
determinada finalidade.

Nele, antes da vontade ser declarada, estd a nascente da relagio juridi-
ca entre partes, expropriantes e expropriados. O objeto-finalidade estabele-
cendo nexos mediante iguais direitos, ou seja, de distintas situagdes juridi-
cas criadoras de relagdo fundada em exatos pressupostos constitucionais.

Portanto, nas previstas hipSteses legais expropriatérias, toda relago
entre expropriantes e expropriados é uma relagdo juridica, decorrente, em
si mesma, de duas situagBes, subjetivas e objetivas, positivas e figuradas:

— uma, correspondente ao direito sobre certa ¢ determinada proprie-
dade privada;

— outra, de certa e determinada propriedade privada despertar inte-
resse publico expropriatério.

Como tudo, em matéria de expropriacio, se resolve em direitos, nfo
hd como o Estado/Administragdo possa, sem o devido processo, firmar re-
lagdo juridica que lhe permita, sem pagamento do justo-preco, apropriar-se
de bens particulares, j4 que a igualdade das partes em qualquer jufzo res-
guarda-se pelo legitimo interesse.

Sempre ha uma lei anterior, ou uma nova lei votada, autorizando o
exercicio excepcional de atos visando situacdes relevantes, isto é, funda-
das em acontecimentos imprevisiveis. Todavia, a imprevisibilidade nfo jus-
tifica dar-se a Administragdo imunidades para violentar direitos protegidos.

Convém esclarecer também que o direito positivo ai estd, o Civil ou
o Processual, impondo regras de cumprimento ordenado ou regrando a po-
sicdo das partes nas contendas judiciais. Nas a¢bes expropriatérias, mesmo
apenas de rito especial, o controle jurisdicional tem alcance irrenuncidvel,

8. No entender de Pietro Virga, o conhecimento juridico do instituto da desa-
propriagdc surpreende pronto: pela permanéncia da garantia constitucional da pro-
priedade; por forga de procedimento administrativo legalmente disciplinado; por
motive de interesse geral determinado em lei (v. L’espropriazione, Palermo, 1962,
p. 10-12). Por isso tudo, torna-se da maior importincia o chamado processo admi-
nistrative interno, como todo qualquer outro de natureza administrative, fundamen-
tado em provas justificando a motivagio e a finalidade, e provas que sustentem a
vontade e clarifiquem os fatos (v. Manocel de Oliveira Franco Sobrinho, A prova
administrativa, S30 Paulo, 1973).
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CapPiTuLO 111

PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO
PREPARATORIO

Sumdrio: 1, Premissas administrativas. 2. Acordo amigdvel. 3.
Autorizacio e ato declaratdrio. 4. Vigéncia do ato declaratdrio.
5. Responsabilidade pelos efeitos do ato.

1. PREMISSAS ADMINISTRATIVAS — A competéneia expro-
priante ndo é bastante para que a Administragdo, atuando com vontade
expropriatéria, por antecipagdo ndo prepare com rigor instrumental os ele-
mentos informadores que compdem a motivagdo com respeito a determina-
do objeto-finalidade *

Firmada a intencdo, ou seja, a vonfade, visado o objeto, tendo em
conta a finalidade, para melhor exacfio compete & Administracdo, a fim
possa exercitar atividade expropriatdria:

— baixar atc-portaria determinando abertura de processo administra-
tivo;

-— designar peritos capazes de ordenar os elementos de conhecimento.

Para instrugdo procedimental, no respectivo processo hdo de ficar reu-
nidos. ndo mais sé os elementos de conhecimento, mas também os elemen—
tos de convencimento, tais como:

-— documentagdo sobre a propriedade:

1. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Motivagie dos atos administrativos,
in Aios administratives, S@o Paulo, 1980, p. 131; Juan Carlos Cassagne, E! acto
adnunistrativo, Buenos Aires, 1978, p. 212; Luis Enrique Chase Plate, Da motivacidn
del acto administrativo, Asuncién, 1978, p. 9-11. Sem esquecer: Maria Rivalta, La
motivezione degli atti amministrativi, Milano, 1960, p. 41-4; Juan Luis de Valina
Velarde, La motivacion del acto administrativo, Madrid, 1967, p. 279,
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— laudo técnico avaliatdrio atual;

— condigBes especificas da motivagdo;

— justificagio do interesse publico;

-— homologagdo por autoridade responsavel;
— baixamento do ato declaratdrio competente.

Diante do processo administrativo completado abre-se a possibilidade
do acordo amigdvel, visto que os clementos informadores ali estdo para
apreciagdo, conhecimento e convencimento. Néo resta sendio & Administra-
¢30, examinando propésitos, concluir ou nao pelo sew interesse expropria-
torio.

2. ACORDO AMIGAVEL - Simples entendimento consensual o
acordo amigdvel ndo apresenta complexidades. A primeira vista, assemelha-
se &4 compra ¢ venda, a uma transagdo comum entte partes dominadas pelo
mutuo consentimento, realizando um negdcio juridico que se consuma pelo
pagamento ajustadao.

Contudo, a importincia do processo administrativo, de conhecimento
e de convencimento, resguarda direitos. Permite 4 Administra¢do exercitar
competéncia expropriatéria, qualificando o objeto e determinando ¢ justo-
preco, dando ao particular condigdes de aceitar proposta advinda de valo-
res reais.

Por outro lado, é do processo administrativo que resulta a autorizacdo
para expropriar, pois o poder de expropriar, embora unilateral nos propé-
sitos, nfio se faz discriciondrio *, ndo demanda apenas competéncia, exige,
para ser declaratério, a existéncia de figurada motivagdo piblica.

Da decisdao final e homologatéria no processo administrativo seguem
a autorizagdo para expropriar e o ato declaratério. Importa a autorizacio
porque, envolvendo responsabilidade, o ato declaratério deve vir conexado
com o interesse publico e nao produto do arbitrio sem respaldo real obje-
tivo.

Pensar diferente, serd permitir que, a qualquer momento, sem real
motivagdo ou interesse plblico concreto, a Administracdc se fagca expro-

2. E da tradi¢io que o processo administrativo interno, nas hipdteses de desa-
propriagio, recomenda-se sobretudo para resguardo da Administragao. Com o estudo
da motivacio € reserva de recursos indenizatdrios. Neste processo, preparatbrio por
exceléncia, “deve ser verificada a utilidade on a necessidade piablica, designado e
caracterizado o objeto, resolvidas as dividas que forem levantadas, tentado qualquer
acordo, ¢ s6 depois serd decretada definitivamente a desapropnagao” (v. Whitaker,
Desapropriagdo, Sio Paulo, 1927, p. 35).
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priante levada por intengBes duvidosas e in casu comprometendo objetivos
insertos nas leis *. Sem ddavida, hd um poder de expropriar, porém, regula-
do, sobretudo limitado,

A simples discricao administrativa, distante de processo interno pe-
culiar, gerando o arbitrio geras ¢ autoritarismo administrativo lesivo de
interesses pablicos, transformando a competéncia em ato-decisdo pessoal €
nio de poder legitimo. Dai porque a motivagio impessoaliza, no devido
processo, a postulacado expropriatéria,

3. AUTORIZACAQ E ATO DECLARATORIO — A autorizacio
nao é uma simples palavra vazia de conteddo juridico. Pelo contrério.
Exprime vontade expropriatéria permitida que se projeta nos acordos con-
sensuais amigdveis e na acdo judicial, dando a quem expropria condicdes
legitimas de hem representar interesses piblicos.

Como outorga dirigida, a autorizago nasce de processo administrati-
vo instrumentalizado e conduzido até uma final decis@io expropriatdria.
Processo no qual se diz ¢ que expropriar, o porqué expropriar € o guantum
indenizatério bastante para, no momento, ressarcir prejuizos patrimonials
- com a perda da propriedade.

A possivel perfeicio do ato declaratrio, apds autorizagdo no devido
processo, pode entdo ser aferida substancialmente, evitando que o poder de
expropriar, apenas fundado na competéncia, nfio corresponda & vontade
piiblica, ndo decotra abusivo ou simplesmente afastado dos pressupostos
legais-institucionats . '

Da autoriza¢do ao ate declaratdrio as conseqiiéncias podem ser me-
diatas ou imediatas. Sempre ainda hd tempo para reexame da interesse
publico, para a formalizacgo que o ato expressar depois de publicado, atin-
gindo prima facie direitos de terceitos, a propriedade particular quanto ao
dominio e a posse dela.,

Formalizado o ato declaratdrio, jé na sua categoria administrativa, os
efeitos estdo nele préprio produzidos, constituindo ndo sé uma ameaga de
perda da propriedade, como tirando-a de livre negociagio. A declaragdo,

3. Niéo € sem razio que Robert Wilkin analisa com pormenores a fase admi-
nistrativa ou a importincia do procedimento administrativo, dando relevo a adogio
de um plano diretor ainda que wsse plano possa ser provisdrio {v. Phase dc prépa-
ration du projet d’expropriation, in L'expropriation pour cause d'utilité publique,
Bruxelles, 1953, p. 29-32).

4, Consultar: Pietro Virga, L'espropriazione, Palermo, 1962, p. 83-90.
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falando de necessidade, de utilidade ou de interesse social, afeta assim o
direito de possuir ®.

O ato declaratério, na categoria administrativa, formal na extensdo
do que pretende, dd 4 Administragiio poderes para, obediente as leis, incor-
porar ao dominio piblico a propriedade privada, seja pelo acordo entre
partes, seja pela acdo judicial, porém oferecendo pela perda patrimonial
valores reparatdrios.

A reparagio, cautelarmente preventa no processo administrativo, ao
‘mesmo tempo que tresguarda direitos na reciprocidade, firma uma relagéo
juridica sé extingiiivel com o desfazimento do ato declaratdrio, ficando a
Administragdo até o instante da revogagdo responsdvel por ocasionais efei-
tos lesivos.

4. VIGENCIA DO ATO DECLARATORIO — Sabe a Administra-
¢dio, ao instrumentalizar o processo administrativo, que existem prazos de
vigéncia dando vida juridica ao ato declaratério de expropriagdo ®. Que o
interesse pdblico, hoje atual, amanha pode deixar de ser atual, ou que os
valores reparatdrios, sofridos pelo tempo da vigéncia, poderdo ser alterados.

‘A vigéncia do ato declaratério, em algumas legislagdes, um tanto lar-
ga no sentido econdmico, quase sempre termina em prejuizo para as partes
envolvidas em processos expropriatérios. Bem considerando, o interesse pii-
blico, por obras e servigos dependentes de expropriagiio, ¢ sempre atual ¢
ndo gleatdrio 7.

Por ser atual é que a norma fala em prévia indenizagéo, em justo-
prego correspondente a valores patrimoniais. Na verdade, a jurisprudéncia
procura harmonizar circunsidncias valorativas da coisa expropriada, mas
nio consegue sendo aumentar encargos financeiros prejudicials a prdpria
Administragdo 5. '

5. Pietro Virga, L'espropriazione, cit., p. 83; Alain le Tarnec, La procédure
d’expropriation, in Manuel de Uexpropriation, p. 83-6.

6. A questdo, em si, da vigéncia é muito controvertida. Envolve problemas de
tempo juridico prejudiciais & desapropriagio. No Brasil, dois anos, vale para o inferesse
social, cinco, para a utilidade pablica. De qualquer maneira, ndio havendo estabili-
dade econdmica nem a definicio de recursos, anormalizase o processo expropria-
tério. Muito mais preferivel, sendo possivel, a vigéneia da data da publicagfo.

7. Houvesse programacio, ou um plano superior administrativo, a questdo ndo
teria maior complexidade. Pois o interesse piblico, quando se impde, é sempre atual.
Atual quanto a servigos, atual quanto a obras. Eis ai a importincia da motivagdo.

8. O justopreco, z indenizagdc ou a reparagdo, em bons termos doutrindrios,
decorre da atuaiidade do interesse publico. Nio de implicagbes futuras.
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Visualizando, racionalmente, a programética administrativa assenta em
recursos orgamentarios contidos na previsdo, Pela tradigdo constitucional,
nao se admite desapropria¢ao, conforme reclama a natureza juridica do
instituto, sem a justa e prévia indenizagfdo reparatéria cobrindo o direito
de propriedade.

Se, na evolucao do instituto, foram acontecendo sucessivas distorgdes,
a ansia expropriatéria indtil e a imprevisdo no trato dos recursos financei-
ros foram os dois maijores fatores de subversdo da ordem juridica consti-
tucional °. Todavia, os prazos de vigéneia pensavam refletir relativa esta-
bilidade econdmica.

Nédo ocorrendo estabilidade econdmica, a prudéncia administrativa re-
comenda ndo desapropriar, porque, na realidade, a Administragdo, para
realizar obras e servicos, possui outros meios e outros modos a seu dispor,
sem precisar envolver-se em penalidades que esgotam a capacidade finan-
ceira normal dos or¢gamentos estatais ™. '

A questio da vigéncia do ato expropriatério ou da declaragdo é uma
regra programdtica. N&o raras vezes em choque com a norma mandamen-
tal. Qutras vezes permitindo o apossamento sem paga, o esbulho ou a cha-

mada desapropriagio indirefa . Observa-se, no entanto, que o que hé ¢
violagdo do texto constitucional, :

A norma constitucional, na sua clarissima exatiddo preceitual, impde
a justa e prévia indenizacio. Justa dentro de valores atuais e nd¢ constan-
temente atualizados. Prévia porque o momento do pagamento é aquele da
perda da propriedade. A vigéncia do ato visa, tio-somente, possibilitar pro-
gramag¢do administrativa.

5. RESPONSABILIDADE PELOS EFEITOS DO ATO — Todo ato
administrativo, conforme a categoria, produz efeitos diretos ou mesmo de-

9. Sem divida, para isso evitar, a etapa administrativa é a etapa prévia, Basta
ler, para convencimento: Fernando Legdén, Como evitar normativamente que se
desvirtue la expropiacién, Revista de la Universidad Naciongl de Cdrdoba, Ano 1930;
Jean Virole, La procédure de declaration d'utilité publique, L’Actualité Juridique,
n. 20, Ano 1962,

10. Cabe aqui analisar, diante da motivagio, qual a natureza do servige pi-
blica. Ou se a desapropriagio é a providéncia administrativa recomendavel. Porgue,
nao sendo, outros institutos juridicos poderfio servir melhor que ¢ expropriatério,
ndo atingindo com isso o direito de propriedade.

11. Na devida oportunidade, convém falar sobre a chamada desapropriacio
indirefa, A rigor, no passa de arbitric permitido, De simples problema de ocupagio
da propriedade, que s depois resolve-se pela desapropriagio. Em certas legislagdes,
como veremos, di-se ao particular administrado, in casw, de ele préprio intentar a
agBo expropriatdria,

56



rivados 2. No Brasil ¢ noutros textos constitucionais, o ato de declaragdo
expropriatéria decorre de normas constitucionalizadas, historicamente per-
manentes ¢ repetidas diante de garantias juridicas.

Tais normas constitucionais, dando fundamento juridico as leis expro-
priatérias, fazem responsabilidade administrativa. A aplicabilidade nao ¢
uma questiio contingencial, mas uma questdo de direito, na qual os direitos
se identificam ou se igualam diante de relagdo nascida da reciprocidade
obrigacional.

O principio da responsabilidade, no tocante aos atos administrativos,
constitui na vida dos direitos um verdadeiro dogma universal **. Nada hd
que néo faga responsabilidade, como néo existe ato, por menos importante
que seja, ndo trazendo cabiveis efeitos juridicos avalidveis e pedindo ga-
rantias.

Sem dtvida, o principio da responsabilidade, principalmente por ato
declaratério de expropriagdo, assume conotagdes bem definidas, reparato-
rias, indenizatdrias, compensatérias. Nisto ndo vai nenhuma novidade, mui-
to embora demandas possam prosperar em face da fixagdo do justo-prego
final, da integralidade do pagamento ',

Os direitos, quando postos em conflito, se se igualam na igualdade da
postulagdo e no processo, in fine nas desapropriagOes desdguam num mes-
mo tipo de responsabilidade administrativa, aquela responsabilidade pelo
pagamento ditada nas Constitui¢es. Ha uma norma, uma regra de com-
portamento, impondo integral reparagio.

Ja de inicio, ndo havendo acordo amigdvel, a presenga da responsabi-
lidade administrativa indenizatéria preside e estd presente no processo ju-
dicial, ndo admitindo que a imissdo de posse se dé, mesmo quando provi-
sdria, com a oferta de preco que pelo menos no momento econdmico néo
corresponda & perda da propriedade.

Tudo isso fica bem claro em virtude da natureza juridica da agdo
expropriatéria. Mais claro ainda dada a natureza juridica do préprio insti-
tuto da desapropriagdo. Tudo num regime préprio de competéncia jurisdi-

12. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Responsabilidade estatal administra-
tiva, in Curso de direito administrativo, Sio Paulo, 1979, p. 339-50.

13. “Direta ou indireta, decorrente de agfe, ato ou procedimento, no Direito
Administrativo a responsabilidade juridica provém da violacho da norma, da apli-
cacio da lei, do licito ou do ilicito que provoque prejuizo diante do direito de
reparacio conseqitente” (Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Curso, cit., p. 339).

14. “A protegio legal confere aos administrados a devida reparacio indeniza-
téria contra a violagdo de qualquer classe de bens e direitos” (Manoel de Oliveira
Franco Sobrinho, Curso, cit.,, p. 346).
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cionalizada e, portanto, de responsabilidade apés o exercicio do poder de
expropriar conforme diga a lei.

Nos aspectos de legalidade em exame, a intengdo formalizada ou de-
clarada é um elemento importante para afericdo da licitude administrativa.
Porque se através do ato ndo se conhece a infengdo, a obscuridade aliena
principios, imprecisando decisdes que, devendo estar conformes com a lei,
devem ter finalidades qualificadas *°,

Enquanto a lei disser, o legitimo interesse nas desapropriagbes verifi-
ca-se nos casos de necessidade, utilidade ou interesse social. Nao bastando,
porém, a simples alegacdo administrativa, j& que preexistem razGes moti-
vantes vinculando a vontade a servigos que se enquadram exemplarmente
capitulados ?°.

A ordem juridica processual positiva domina todas as manifestacdes
administrativas de vontade, seja no direito privado, seja no direito piblico.
Regula, nas controvérsias judicidrias, os modos de agir dos postulantes.
Com maior razdo nas desapropriagGes, em face da rigidez do mandamento
constitucional.

O que o mandamento constitucional diz, deve dizer para valer. Se a
verdade juridica € essa, ndo ¢ admissivel que o ato declaratério, instrumen-
to administrativo unilateral, possa, na falha dos elementos de formagéo, ser
considerado vélido na sua eficdcia e ainda produzir possiveis efeitos lesivos.

Considerar o interesse, inclusive o piiblico, algo abstrato na subjeti-
vidade ndo constitui verdade juridica capaz de descaracterizar objetivos
materiais concretos. Sem duvida, o interesse, quando dirigido, aponta coisas
geralmente fisicas e que in casu representam valotes ou servigos nominados.

Nas desapropriagﬁcs, o interesse através de ato, quando afeta o direi-
to de propriedade, toma significagdo qualificada conforme graduagdes mo-
tivadas, surgindo entdo os conceitos liminares de necessidade, utilidade pi-
blica ou interesse social, determinantes em cada caso da legitima interven-
¢d30 expropriatdria.

15. Nada mais ficil do que redigir um ato declaratério de expropriagdo perfeito
na intencdo e na forma. Via de regra basta: motivar, dizer da lei aplicavel, indicar
o objeto visado, apontar a necessidade, a utilidade ou o interesse social, tudo em
razio de uma sintese na qual o ato ao declarar estd tipificando a mtengao em
face da norma mandamental.

16. [Estranhdvel portanto que, nas desapropriagdes, tal como se verifica em
~ vérias legislagGes ou regimes expropriatdrios, ainda se queira estabelecer critérios
fundados na supremacia piblica ¢ através de leis que ndo correspondem nem &o
espirito do mandamento constitucional no tocante ao direito de propriedade.
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CAPiTULO IV

INTERESSE PUBLICO
E GARANTIA
CONSTITUCIONAL

Sumdrio: 1. Pressupostos e premissas. 2, Permissibilidade expro-
priatdria. 3. Determinagiio do objeto. 4. Elementos técnicos. 5.
Primado do interesse publico.

1. PRESSUPOSTOS E PREMISSAS — A garantia constitucional do
direito de propriedade antecede o processo administrativo interno, ja dizen-
do da permissibilidade expropriatéria, da legitimidade que deve possuir
o ato administrativo declaratério, do possivel juridico diante de normados
principios legais.

No bom entendimento hermenéutico, o conhecimento juridico do ins-
tituto decorre de trés pressupostos:

— o primeiro, da garantia constitucional da propriedade das coisas;
— o segundo, do interesse pdblico figurado e com suporte legal;

— o0 terceiro, de processo administrativo legitimando a atuagic ad-
ministrativa .

A garantia constitucional, ela prépria, abrindo a excecdo de expro-
priar, submete a Administragdo a certas cautelas de comportamento em
face de duas premissas:

— umda, da norma e de lei;
— outra, de interesse publico.

Nao basta, assim, o querer desapropriar e pagar. E importante a fixa-
¢ao concreta do interesse publico, quer social, quer pela necessidade ou

1. Pietro Virga, L’espropriazione, Palermo, 1962, p. 10-12,



utilidade, como também a aceitagio do particular quando chamado a
conhecer o valor oferecido a titulo de pagamento indenizatdrio, de ressar-
cimento pela perda da propriedade.

2. PERMISSIBILIDADE EXPROPRIATORIA — Toma ténica cons-
titucional, envolvendo a possibilidade de expropriar, o principio basico
universalmente respeitado pela doutrina “de que na lei estd a permissibi-
lidade expropriatdria” °.

O principio inserto na base do instituto é principio de Direito Cons-
titucional, apenas dimensionado pelo Direitc Administrativo. Dai porque
nio havendo acordo entre partes, o interesse na desapropriagdo, embora
pablico, s6 se consuma judicialmente .

A questdo, sabemos, é de regime jurfdico, ndo apenas de vontade
administrativa. H4 uma sébia expressdo a ser lembrada: “a declaragdo ndo
desapropria”. Tdo-somente “indica a desapropriagdo”, mostra a intengao
e ndo o poder em agdo *.

2. V. José Canasi, Tratado tedrico prdctico de la expropiacién publica, Buenos
Aires, 1967; José Arce, Propiedad y expropiacién, Buenos Aires, 1951; Edgardo Bar-
telueci, Espropriazioni, la legge, la procedura, la giurisprudenza, Milano, 1954; Franco
Bartolomei, L’espropriazione nel diritto pubblico, Milano, 1963; Lucien Belva, L'expro-
priation pour cause d'utilité publigue, Bruxelles, 1955; J. Cipriano Camacho-Araujo,
La expropiacidn por causa de uiilidad piblica y social, Mérida, 1957; S. Friedman,
Expropriation in international law, Londres, 1953; Julic César Morales Saenz, La
expropiacién, Panama, 1964; e o espléndido trabalho de Rafael Bielsa, La dogmadtica
constitucional, in Régimen juridico de la expropiacién, La Ley, Buenos Aires, abr./
jun. 1965.

3. V. Etienne Carpentier, Le droit commun et quelques régles excéptionelles
de lexpropriation pour cause d'utilité publique, Paris, 1949; Pasquale Carugno,
Lespropriazione per pubblica utilitd, Milano, 1950; Salvador W. de Castroverde,
La expropiacidn forzosa en nuestro derecho positivo y en la jurisprudencie, prdlogo
de José Rodriguez Acosta, Havana, 1943; Felipe Clemente de Diego, Notas sobre
la evolucion doctrinal de la expropiacién forzosa por causa de utilidad piblica,
Revista de Derecho Privado, t. 9 e 10, Madrid, 1922 e 1923; Ives Nicolas, Le nouveau
régime de [l'expropriation, Paris, 1961; Leopoldo Picardi, Questioni di competenza
in materia de espropriazione per utilitd pubblica, Milano, 1937; Silvestre Tovar,
La expropiacidn por causa de utilidad pitiblica, Caracas, 1941; Jaime Castro Garcia,
El delito de expropiacién ilegal v la formacién del tipo, Revista General de Legisia-
cién y Jurisprudencia, Madrid, abr. 1964; Alejandro Nieto, Lesividad y expropiacién,
Revista de Administracion Piblica, n. 36, set./dez. 1961, Madrid, Eduardo Garcia
de Enterria, Los principios de la nueva ley de expropiacion forzosa, Madrid, 1956/1984.

4. “A desapropriagdo objetiva-se administrativamente com a declaragio da ne-
cessidade, da utilidade publica ou do interesse social da coisa sobre a qual deve
recair. Essa declaracdo importa, fundamentalmente, em nova. classificagio juridica
da coisa, que, de particular ou de ptiblica dominical, se transformard em pdblica
de uso comum ou de uso especial. A declaragdo, portanto, ndo desapropria. Indica
a desapropriagio” (Eurico Sodré, A desapropriagio por necessidade ou utilidade
piiblica, Sac Paulo, 1928, p. 61).
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Considerando como o é na verdade, a declaragdo como ato adminis-
trativc unilateral, n8o obstante formalizada publicamente, por si sé nio
basta para tornar efetiva ou realizdvel a desapropriag@o, tendo em conta
a garantia constitucional ¢ a norma.

Simples ou n2o, hd de haver procedimento administrativo anterior ou
mesmo processo, informando das condigbes expropriatérias, oferecendo 2
Administragdo elementos que possam facilitar o acordo amigdvel ou justi-
ficar a propositura de agao judicial.

3. DETERMINACAO DO OBJETO — No processo administrativo
anterior ou Internoe, a determinag@o do objeto em razio da finalidade
qualifica, por antecipagdo, a natureza das operagOes expropriatérias, carac-
terizando na sua fisionomia que tipo de aproveitamento terd a coisa no
momento motivo da desapropriagéo.

Com respeito ao objeto, em razio da finalidade pretendida, convém
considerar:

— a origem do direito da propriedade gue se guer expropriar;

— os titulos que indicam os legitimos possuidores da coisa;

—— as caracteristicas fisicas dando substincia a valores econdmicos;
— as caracteristicas fisicas diante da motivagido publica;

— a motivagido em face do interesse publico figurado conforme manda
a lei.

Porque na desapropriagdo, a Administragdo n@o pode gratuitamente
exercitar um poder gue ¢ limitado, que surge de uma excecio ¢ ndo afirma
discricionariedade, que, na sua expressio prépria de contetido juridico,
disciplina-se pela norma constitucional.

Muito fécil verificar o que diz a norma constitucional®. Da sua
simples leitura depreende-se qual deva ser a conduta da Administragéo,
a fim ndo incorra em ilegalidade, distanciando a vontade expropriatdria
da ordenan¢a mandamental,

5. Pelos textos constitucionais verificamos que o instituto da desapropriago na
sua aplicabilidade administrativa aparece sem permitir distor¢Ses de pensamento dou-
trindrio. Em nenhum deles, mesmo considerando a relatividade dos regimes peliticos,
s¢ deixa de impor a prévig indenizacdo. A regra-norma € uma s6, de reparagiio inte-
gral, de pagamento pela perda da propriedade. De uma maneira ou de outra, o
interesse publico vem ligado & garantia constitucional, sendo preciso motivagdo para
que haja desapropriagiio. Vale uma paciente pesquisa dos textos contemporfineos,
ndo obstante desnecessdria diante da tradi¢go romdnica do instituto.
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4. ELEMENTOS TECNICOS — Diante da garantia constitucional
preventa, através do -processo administrativo interno é gue deve ser veri-
ficado o interesse piblico, ou seja, como apontamos determinativamente,
a necessidade, o fim social ou a utilidade.

No sentido correto da doutrina, em face da garantia constitucional
da propriedade, a chamada fase administrativa é aquela que, informada
por lei, indaga dos Orgdos especializados sobre as reais possibilidades
expropriatdrias ©. '

Os elementos técnicos, de valor da coisa, levantados com rigor eco-
ndémico, tendo em apreg¢o recursos, a conveniéncia ou a oportunidade
expropriatdria, ajudam a Administracdo a saber se na realidade a coisa
visada corresponde ao interesse piblico.

A consondncia dos elementos técnicos com o interesse piblico expli-
cita 0 para que da Administragio quanto aos motivos expropriatérios, pois
a desapropriagdo nao se faz senfo objetivando algo concreto em matéria
de servico piiblico.

Nao se pode admitir, portanto, a ndo-existéncia no processo adminis-
trativo interno de elementos técnicos capazes de instrui-lo objetivamente,
passando por trAmites operacionais que justifiquem a desapropriacdo diante
da preventa garantia constitucional.

5. PRIMADO DO INTERESSE PUBLICO - Nas desapropriag0es
ha de estar sempre presente o interesse pdblico, quer denominado necessi-
dade, guer utilidade ou interesse social. O primado do interesse publico,
abrangente de vérias situagdes, domina o instituto expropriatério. Inexis-
tindo, desaparecem os indicativos legais 7.

Na unidade do conceito de interesse piiblico, nas maneiras capituladas
na ordenanca constitucional e nas leis, temos as figuras da necessidade,
da utilidade ¢ do fim social. Nas desapropriagdes, para maior clareza de
conhecimento, o interesse publico desdobra-se:

6. José Cretella Jinior, Desapropriagdo no direito brasileiro; tratado, Rio de
Janeiro, 1971, v. 9, p. 236. O ato administrativo discriciondrio torna-se arbitririo
¢ nulo por falta de motivacio legal (RE 69.486-SP, Rel. Min, Thompson Flores,
RDA, 108:72, p. 276).

7. A tradigio no Brasil ficou consagrada no Decreto-lei n. 3.363. Discriminar
0s casos sempre foi uma constante legislativa. A Lei de 9 de setembro de 1826 ja
“marca os casos em que terd lugar a desapropriagio”. De igual maneira, a Lei n. 57,
de 10 dc margo de 1836, & o Decreto n. 353, de 12 de julho de 1945, Em todas elas,
dentro de boa sistemdtica, a motivaedio nio deixa de ser clara, nem o objeto de
estar cclecado na sua adequada posico fética, E essa tradigdio, ldgica e natural,
real ¢ raclonal, sobretudo objetiva na vida do instituto, que deve ser resguardada,
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— entre os casos de necessidade;
- entre os casos de wutilidade;
— entre os casos de inferesse social,

Na verdade, a questdc nfo ¢é apenas de vocébulos, j& porque define
fatos, a existéncia de fafos conforme a gravidade deles, pedindo &s leis
que os qualifiquem de acordo com a importdncia de que se revestem para
a ordem administrativa ou social.

Sem ddvida, o primado do interesse plblico, em face da garantia
constitucional, hd de atender o que seja necessidade, utilidade ou fim
social, destacando ohjetivos que, tornados evidentes, pedem a intervencéo
do poder de expropriar.

E ainda o primado do interesse piiblico que previne casos ndo tipifi-
cados, nio esperados, ndo capitulados, fora dos exemplos apontados em
algumas legislacGes mais rigidas. A falta de previsio ndo diz que desa-
propriagdes nao possam surgir de leis especiais®

Conhecendo os efeitos declaratérios, do ato declarando a desapro-
priagdo, é pelo primado do interesse piiblico que a Administragio recebe
autorizagdo para proceder, embora nio a obrigue ao exercicio de expropriar
¢ a ninguém submeta antes final formalizagéo °

Nio se permite ao expropriante nem ao expropriado tentar distorcer
a finalidade expropriatéria, porque os efeitos, chegando iguais aos fins,
indicam propdsitos certos, possiveis quanto ao objeto, exeqiiiveis no tocante
ac mérito do atuar administrativo *°,

A garantia constitucional, harménica com o interesse piblico, em
face da motivagdo legal exige que o ato administrativo expropriatério venha
perfeito, porque nao vindo torna-se, j4 na origem, viciado nos propdsitos
piblicos. '

8. E louvdvel a inteligéncia do art. 5.2 do Decreto-lei n. 3.365, sobretudo quando
ndo desconhece que outros casos podem surgir diante do imponderavel primado
do interesse publico, Basta a leftura da letra p do citado artigo, referindo-se aos
“demais casos previstos por leis especiais”, para saber que o disposto amplia o
exercicio de expropriar, bastando que determinado cgso nao previsto entre os cgsos
provoque lei de cardter autorizative. A quesi@o, como estd posta na tradicioc brasi-
leira, embora seja determinante o principio da legalidade, d4 & Administragio possi-
bilidade de pedir novas leis. Isso ¢ bom para o instituto porque nio se vé aplicado
fora dos permissivos legais. E para a Administraggo expropriar na legitimidade.

9. Alain le Tarnec, Manuel de Uexpropriation, Paris, 1960, p. 29 e 30.

10. Em tese: J. Cretella Janior, Anulacido do ato administrativo por desvio de
poder, Rio de Janeiro, 1978.
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A atividade expropriatéria, secundum legem, exercita-se 2 base de
norma originaria e, assim, norma perfeita, colocando as partes sob a pro-
tecio jurisdicional. Importa observar que nas expropriagbes ndo se amplia
a vontade sem risco de violagdo constitucional. '

Por todo tempo procedimental, de formacfio da vontade, devem estar
presentes a lei, a norma e a garantia constitucional. Mesmo o primado
do interesse piblico ndo justifica deturparem-se relagSes e obrigacdes juri-
dicas.
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CAPITULO V

GARANTIAS JURIDICAS
NA EXCECAO
CONSTITUCIONAL

Sumdrio: 1. Garantias juridicas. 2. LigOes matores. 3. Implica-
¢Oes condicionantes. 4. Varianies expropriatdrias. 5. Controle da
Administracio,

1. GARANTIAS JURIDICAS — FEvidente que para a perda forgada
da propriedade mediante desapropriagio, a exce¢do, que assim permita a
perda, traga no seu bojo limitagdes ao mesmo tempo restritivas do poder
de expropriar e asseguradoras de garantias juridicas.

As garantias juridicas succdem das garantias constitucionais. Impbem
licitude no comportamento administrativo, respeito ao principio da lega-
lidade, subordinacdo da Administracio a lei e ao direito. A tais garantias
ndo é estranho o instituto expropriatdrio.

Embora pareca paradoxal, s3o as garantias juridicas que na prética
resguardam as garantias constitucionais. NZo teriam. as constitucionais,
elementos de protegfio, acaso nfo houvesse, as juridicas, constituidas para
amparar direitos .

‘O desvirtuamento da desapropriacao, freqiiente na atividade adminis-
trativa discriciondria, tanto violenta garantias ccnstitucionais como da vida
as garantias juridicas, colocando em respomsabilidade a Administracio ¢ o
particular sob tutela.

E. Nos sistemas juridicos, pablicos ¢ positivos, alguns instrumentos permane-
cem, quando legislados, consagrando, conforme interesses legitimos, formais garantias
juridicas. Para tomada de conhecimento basta mencicnar: o mandado de seguranga,
a acBo popular, a agdo de inconstitucionalidade, a agdo de nulidade e a agdo rescisdria.

Em tempo, capituloc & parte, voltaremos ao assunto, pela importincia no controle
expropriatdrio.
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~ As garantias, quase sempre de agdo e processo judicial, ndo sfio apenas
necessérias porque concretas com respeito ao desvirtuamento da expro-
priagdo, porque ndo convence o ato declaratério afastado das determinantes
constitucionais ¢ das regras procedimentais.

2. LICOES MAIORES — Na Italia experiente, embora no Brasil a
tradi¢do seja das melhores, se d4 a importancia fundamental que deve ter
o decreto expropriatério constituindo o ato apds conclusdo do processo
interno pelo seu caréter constitutivo 2,

Na Franca, & semelhanca da Itdlia, a fase administrativa preparatéria
enfatiza a judicial no momento da instrucdio, pondo o ato declaratério em
igualdade com outros atos administrativos que venham violentar a lei em
flagrante choque com instituigdes juridicas ®.

Estamos com isso a saber, que num regime juridico estabelecido, aceito
e consagrado como assegurador dos direitos, ¢ instituto da desapropriagio
nao pode ficar em choque com as instituigdes juridicas, muito menos com
a legitimidade da atuacdo administrativa.

Repousam as instituigdes, sobretudo o instituto da desapropriagao,
na ordem juridica geral publica e positiva. Ordem essa que repele nas
desapropriagdes vicios de forma, violagdo da lei, os excessos e desvios na
atividade do poder administrativo. '

A suficiéncia do ato declaratério, para os cfeitos que deseja produzir,
reside em estar perfeitamente formalizado. O objeto deve ser individuali-
zado ou caracierizado no interesse ptblico, pois “nunca deve ser sacrifi-

"4

cada inutilmente a propriedade individual” ¢.

2. “II decreto di espropriazione costituisce l'atto centrale e conclusivo del pro-
cedimento espropriativo e segna il momento del passaggio del diritto sulla cosa
dall’espropriato all’espropriante. Il decreto di espropriazione costituisce poi, ai fini
della impugnabilitd, provvedimento definitivo, direttamente impugnabile in via giu-
risdizionale” (v. Pietro Virga, L’espropriazione, p. 83-6).

3. Ensina Alain le Tarnec: “Le recours pout excds de pouvoir est ouvert pour
violation de la loi, vice de forme ou incompétence. Il y a violation de la loi si, par
exemple, la condition d'utilité publique n’est pas remplie. Les régles de forme
doivent &tre observées et I'acte déclaratif d’utilité publique peut étre attaqué pour
vice de forme devant la juridiction administrative” (La procédure d’expropriation,
in Manuel de I'expropriation, Paris, 1960, p. 83 e s.).

4. Tratando do processo administrativo, alertava Whitaker, pata o cumptimento
de certas exigéncias nada circunstanciais, dizendo: neste processo, deve ser verificada
a utilidade ou a necessidade pdblica, designado e caracterizado o objeto, resolvidas
as dividas que forem levantadas, tentado qualquer acordo, ¢ s6 depois serd decre-
tada definitivamente a desapropriacdo; o objeto deve ser individuado; tratando-se
de imével, serd figurado em uma planta e mencionado por sua denominagiio, carac-
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Dai porque, nfio trazendo o ato declaratrio condigdes de executorie-
dade, torna-se nulo ou anuldvel nos efeitos por violentagdo da lei, preju-
dicando a norma mandamental e, nas hipéteses lesivas, levando o parti-
cular a tomada de medidas préprias de garantias juridicas.

3. IMPLICACOES CONDICIONANTES — Portanto, pelo esclare-
cido, na declaragdo, no decreto-ato expropriatério, trés pressupostos fazem-
se indispensaveis ao conhecimento da legitimidade:

— wum, da manifestacdo de vontade submetendo determinada coisa a
forga expropriatdria;

— outro, da existéncia de fundamento legal permltlndo a exteriori-
zagdo da vontade de expropriar;

— outro mais, da destinagdo espec:lflca com respeito & coisa a ser
tirada do particular,

Eis porque teimamos em afirmar que, nas desapropriagbes, a vontade
do poder piiblico é uma vontade condicionada, néo-livre, néo-arbitréria.
Uma vontade ativada com suporte na lei, diante do objeto exemplificada,
e do interesse, figurada®

Entre as implicagdes condicionantes, sensibilizando diante das garan-
tias constitucionais as garantias juridicas, € bom destacar:

— o0 rigor imperativo do mandamento constitucional;
-— 0s casos exemplarmente apontados;

— a figuragdo do objeto certo a expropriar;

— a norma na sua existéncia objetiva;

— o direito na sua existéncia subjetiva;

— a forma que toma o ato conforme a finalidade;

— as conseqiiéncias insepardveis de outros direitos conexos.

teristicas, situacdo, limites, drea ¢ designacdo do nome do proprietdrio respectivo;
se for bem de outra espécie, serd especificado de modo que nenhume confusé@o seja
possivel, Vale aqui o alertamento de Whitaker: “Ha um critério para a desapro-
priagio: versar sobre coisa indispensdvel e apropriada & execugdo da obra pablica,
pois nunca deve ser sacrificada inutilmente a propriedade individual” (v. Desapro-
priagio, Sdo Paulo, 1927, p. 35 e 36).

5. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Garantias juridicas que protegem a
propriedade nas desapropriagdes, Direito e lei na desapropriagéio, in Matéria expro-
priatoria, Curitiba, 1982, p, 9-23. A licao maior vem de Alain le Tarnec, Manuel,
cit.,, p. 29 e 30.
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Nenhum ato administrativo, inciusive o de declaracfio expropriatdria,
resiste ao que & legal ¢ é formal, caracterizando nas categorias implicagOes
condicionantes capazes de harmonizar a vontade com a finalidade, a norma
com o fato, a lei com o objeto.

4, VARIANTES EXPROPRIATORIAS — Com as transformagles
sofridas pelo direito piiblico, as realidades nascidas do desenvolvimento
econdmico e social ou os deveres assumidos pelo Estado moderno a fim
de atender servicos publicos essenciais, o instituto da desapropriacao am-
pliou finalidades nas quais as variantes expropriatérias destacam casos
antes nio considerados em lei e pelas legislacOes.

Cada caso, pelo contedo da prdpria finalidade, qualificando o fato
e 0 afo expropriatério de maneira a permitir, nas hipdteses de servigos
essenciais, atividade que, procurando atender interesses piiblicos cogentes,
ndo ultrapasse limitagGes constitucionais, garantias fundamentais ¢ garan-
tias juridicas, Na base do instituto nfo estd s6 o direito de propriedade,
mas a norma que a protege. -

Embora as variantes ndo deixem de apresentar fafos novos, nio € por
essa razao que deixam de incorporar-se A natureza do instituto expropria-
tério, & norma mandamental de origem e aos principios procedimentais,
j4 que nas situagdes anormais, de abuso e de excesso de poder, ferindo
preceitos maiores, possibilitam ao particular fazer valer garantias juridicas

contidas nos cddigos de leis ®.

Onde haja um sistema, um regime juridico expropriatério, as vatiantes
desdouam nas normas € regras estabelecidas. A excecdo ao direito de
propriedade, sempre é bom repetir, nfo obstante permaneca estdvel nas
legislacdes, continua uma excecdo, Assim deve ser entendida em quaisquer
areas de interesse publico, quer quando vise problemas urbanos, quer
gquando procure soluges agrérias °.

As variantes expropriatdrias virdo sempre conforme as garantias cons-
titucionais. E com elas, as garantias juridicas. O controle da Administracio,
por atos imprdprios ou irregulares, é questio nas desapropriagdes ndo s
de natureza indenizatdria, porém de pura natureza constitucional e juri-
dica. As implicages condicionantes abrangem na extensfo as novas moda-
lidades de perda da propriedade.

6. Para consulta, na doutrina: Antonio de Padua Ferraz Nogueira, Desapro-
priacdo e wurbanismo, S&o Paulo, 1981; Arthur Pio dos Santos, Desapropriagio, in
Curso de direito agrdrio, Brasilia, 1982, t. 3.

7. Na literatura: Raul C. Cambra, La pequefia o mediana propiedad en relacién
a la expropiacion, Macarey, 1953; Jesus Gonzilez Pérez, La expropiacidn forzosa
por razones de urbanismo, Madrid, 1965.
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Em qualquer circunstincia expropriatdria, a motivagio jamais deixa
de corresponder 2 garantia constitucional que se estende as garantias juri-
dicas. Se faz intencfio administrativa, através de procedimento, submete-se
3 lei ou & legalidade a fim de dar legitimidade ao ato declaratério de von-
tade. As variantes, em face de novos motivos, dependem necessariamente
de interesse protegido por lei.

5. CONTROLE DA ADMINISTRAGCAO — Divida ndo resta ne-
nhuma com respeito 2 legitimidade das desapropriagdes. A questdo, quando
equacionada objetivamente, sabemos ser de lei, porque ndo hd poder,
sobretudo o administrativo, que no tenha limitagBes. Extrapolando limi-
tacbes sofre controle de legalidade ou mesmo de oportunidade,

O alcance do controle, que pede ser de simples gestdo, ndo se reserva
‘apenas aos atos comuns administrativos, porque nos expropriatérios a
manifestagdo de vontade hd de refletir, no mérito, a motivagéo, quanto a
finalidade, 0 que manda a lei. Ndo se trata aqui de controle da Adminis-
tragdo mas de controle sobre a Administragdo °.

O chamado controle piiblico, vinculado ao exame de atos administra-
tivos, conforme a existéncia de lesdo e de direitos afetados, na realidade
dos sistemas tem duplo sentido:

— de caréter hierdrquico interno sobre Orgfios e atividades dos agentes
administrativos;

— de carater externo, submetendo a atividade administrativa a tutelas
jurisdicionais.

Evidente que o controle publico, nos diferentes regimes, possui aspec-
tos diferenciados °. Nas desapropriagdes, porém, quando levadas & efetiva-
¢do judicial, o controle transformando-se em tutela, alcanga o ato em todos
os efeitos reparatérios, inclusive quanto a verdade da motivagdo e & legi-
timidade dos meios e fins.

Alids, essa é uma postura doutrindria que s6 pode merecer avaliacfo
jurfdica uma vez analisada a relacdo entre pessoas e coisas. Analise que
vem da motivacdo, da formalizacdo do ato de vontade, de efeitos visando

8. Novamente, na literatura: Henri Welter, Le contrdle jurisdictionnel de la
moralité administrative, Paris, 1929; Oreste Ranelleti, Le guarentigie della giustizia
nella pubblica amministrazione, Milano, 1939; M. Seabra Fagundes, O controle dos
atos administrativos pelo Poder Judicidrio, Rio de Janeiro, 1957.

9, Consultar: Enrique Silva Cimma, Control piiblico, Caracas, 1976; Louis L.
Taffe, Juditial control of administrative action, Boston, 1965; Agustin A. Gordillo,
Problemas del control de la adminisiracion piblica en América Lating, Buenos Aires,
1981.
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a perda da propriedade. A relagfio, no momento em que cria situacdes
concretas, fica sub censura *°,

Os propdsitos expropriatérios, com a entrada das partes em juizo,
ficam de imediato submetidos ao controle jurisdicional. A primazia do
interesse publico, graduado nas finalidades, da ao julgador elementos obje-
tivos de convicgdo sobre o que possa decidir sem ferir. prerrogativas e
direitos afetados. '

Um razodvel ponderado equilibric preside as decisdes judicidrias.
Quanto as leis, explicitas ou n#o, jamais escapam da compreensdo do. que
representa o instituto da desapropriacdo. Na prética, e no seu espirito,
o instituto nao impde solugdes extravagantes nem exorbitantes, porque tem
sede na vida dos direitos.

- 10.  Prerrogativas, primazias, supremacias ou discricionariedade fazem conceitos
claros na atuagdo administrativa consentida, Requerem da Administragio, conforme
leis aplicdveis, ndo se afaste das premissas causais reguladm:'as de relagdes juridicas
na consecucdo de servigos ptiblicos a executar ou por executar. Convém esclarecer
que os dois conceitos (expropriagdo/indenizacfio) ndo podem ser entendidos como
opostos, pois s3o complementares e ndo antagbnicos. Aparecem compativeis por
serem correlativos. V. Eduardo Garcfa de Enterria, La garantia patrimonial de los
administrados, La responsabilidad civil de la administracién, La indemnizacién expro-
piatoria, O principio do valor real, in Los principios de la nueva ley de expropiacion
forzosa, Madrid, 1984, p. 95, 111 e 145.
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CapiTuLO |

DEFINICAO CONCEITUAL
DE DESAPROPRIACAO

Sumdrio: 1. Preliminares conceituais. 2. A licGo da Franga.
3. A presenga da Italia. 4. A fonte espanhola. 5. Inexisténcia de
arbitrio.

1. PRELIMINARES CONCEITUAIS — Por tudo quanto ficou dito
no capitulo anterior, temos de considerar, para dar objetiva definigao
conceitual ac instituto:

— 0 fato motivando a desapropriagio;
— a lei regulando a atividade;
— o objeto indicando a coisa expropridvel.

Observando o fato, a lei e o objeto, colocamos a desapropriaco no
seu entendimento institucional *. Porém, nfo é o bastante, porque as defi-
nicdes se fazem dteis para de um modo geral locar o instituto nos regimes
ou conhecer seu conteiido conforme o direito.

Como o instituto expropriatério nfo tem cardter nacional e sim uni-
versal, as licdes herdadas do direito comparado sfo altamente valiosas.
Na verdade, quase todos os pontos sdo comuns nas legislagdes, variando
os modos de proceder quanto ao momento e a finalidade.

Nio é possivel, no entanto, esquecer que o instituto expropriatério,
embora universal, nos diferentes regimens vem afetado por fatores geos-
sociais, geopoliticos ou geoecondmicos, ditando nas circunstancias princi-
pios finalisticos de interesse das sociedades nacionais.

1. Nem todos os autores adotam esta colocagfio. Mas grande maioria ndo deixa
de fazer referéncia a fato expropriatério que dA seqiiéncia 4 motivagdo. Fazem os
fatores fato, lei ¢ objeto o nticleo do instituto. Dai é que partem os demais tramites.

Daf é que segue o processo para ficar legitimado.
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Num ponto, o de maior relevo, o instituto da desapropriagdo ganha
unidade nos diferentes sistemas legislados, aquele em que fala da perda
da propriedade € da reparacao pela perda, indicando como real obrigagdo
juridica o direito a.compensac&o indenizatéria,

2. A LICAO DA FRANCA — Importa e muito ao estudioso o conhe-
cimento de certos textos hoje classicos, principalmente os que chegam do
direito francés prenhes de clareza quanto & posigio do instituto, com
respeito ao poder de expropriar e sua legitimidade. :

Comegando com Alain le Tarnec:

“L’expropriation est une opération ou moyen de liquelle le proprié-
“taire d’'un immeuble ou le titulaire de droits réels immobiliers sont con-
traints de céder & I'’Administration pour cause d’utilité publique et moyen-
nant une et préalable indemnité la propriété du bien ou le dr01t sur lesquels
elle porte.

L’analyse de 1'ceuvre Iégislative frangaise en matiere d’expropriation
montre que les régles qui furent successivement instituées et les solutions
de la jurisprudence qui les interprétent, tentent d’établir une sorte d’équi-
libre entre les intéréts légitimes des particuliers, propriétaires d’immeubles
expropriés et coux, également légitimes, de l'autorité administrative dont
les opérations d’expropriation sont, en général, commandées pax sa mission
d'utilité publique” ?,

Conhecendo G. Baudry:

“L’expropriation consiste, de la part de I’Administration, & acquérir
d’autorité, en la forme légale et dans l'intérét public, des immeubles privés,
moyennant indemnité; la loi ne donne pas de définition de utilité publique;
actualement, aprés avoir progressivement évolué, la notion d’utilité publi-
que est devenue trés large” ®,

Passando por Marcel Waline:

“Le premier acte de la procédure doit tendre & préciser si I'object que
'on a en vue est bien d'utilité publique; mais la déclaration d’utilité publi-
~que établit seulement que l'opération d’ensemble projetée est d’intérét
général; la légalité de la déclaration d’utilité pubhque peut étre contestée
par la voie du recoure pour excés de pouvoir” *.

2. Manuel de Uexpropriation (Introduction) p. 1-4. Neste livro, Décima Parte,
Cap. L

3. Lexpropriation pour cause d'utilité publique, Paris, 1947, p. 113.

4. Procédure normale de Vexpropriation, in Traité élémentaire de droit ddmi-
nistratif, Paris, 1952, p. 443.
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Chegando a Roger Bonnard:

“L’expropriation c’est un acte par lequel PEtat impose 3 un particulier
la cession d’une propriété dans un but d’utilité publique; ’expropriation
constitue donc une atteinte grave a la propriété privée; aussi elle a été
organisée suivant une procédure destinée & assurer de fortes garanties 2
la propriété privée, de fagon éviter les abus; la protection essentielle
résulte de P'intervention des autorités judiciaires dans cette procédure” ®,

E concluindo com André de Labaudere:

“On a entouré l'opération de garanties consistant dans une procédure
minutieusement réglé, scindée en phases rigoureuses. La garantie essentielle
" a ét¢ dans l'intervention du pouvoir judiciaire en raison de son indépen-
dance a I’égard de l'administration et de sa mission traditionelle de
gardien de la propriété privée” ®.

As colocagdes, no direito expropriatéric francés, como estd claro,
visam duas situa¢Bes: a do particular poder possuir e a da Administragéo
poder expropriar, Ndo porém sem outras duas subordinacdes: do interesse
plblico ¢ da tutela jurisdicional.

3. A PRESENCA DA ITALIA — Ninguém nega ao direito italiano
sua fradicdo roménica ¢ sus projegao nos direitos nacionais, impondo 2
ordem juridica a presenca de principios tornados universais ¢ de susten-
tagdo de normas servindo ao homem e 3 sociedade.

Em matéria expropriatdria, entdo, os rigores que vieram da Lei n. 2.359,
de 25 de junho de 1865, chamada lei fundamental, continuam a sensibilizar
a doutrina, marcando no espago de mais de um século tradigio jurfdica
suscetivel de constante atualizagio.

5. L’expropriation pour cause d’utilité publique, in Précis de droit administratif,
Paris, 1935, p. 449.

6. “La légalité de ces opérations est contrdlée par la juridiction administrative
(sauf naturellement lorsqu’il s’agit d’'une loi). En particulier le Conseil d'Etat vérifie
& Toccasion du recours pour exces de pouvoir si les régles légales ont été observées
et si la notion d'utilité publique se retrouve bien en DUespdce” (Traitd démentaire de
droit administratif, Paris, 1953, p. 804). Para melhor concluir:

“12 — L’exigence de l'utilité publique reste toujours aussi impérieuse, mais
le 1égislateur et la jurisprudence ont notablement asscupli le sens donné 3 cette
expression; 2.° — si la procddure normale a été maitenue dans ses grandes lignes,
des lois ont successivement donné le jour autour d’elle 2 toute une série de procédures

exceptionclles olt I'intérét le l'administration est nettement favorisé” (Traité, cit.,
p. 800).
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Ponderando com Michele Rossano:

“La proprieta privata pud esscre, nei casi preveduti dalla legge ¢ salvo
indennizzo, espropriata per motivi di interesse generale; la norma no
esclude che la legge, in quanto esercizio del potere Legislativo, possa essa
stessa promuovere in casi singoli ma, di regola, 'espropriazione per pub-
blica utilita deve essere disciplinata con legge come istituto” ’

Aprendendo com Pietro Virga:

“L’espropriazione pud attuarsi solo sulla base di una legge generale
precostituita, la quale deve disciplinare non solo i presupposti in basi ai
quali la espropriazione pud essere disposta con provvedimento amminis-
trativo, ma deve altresi regolare il procedimento secondo il quale I'atto
ablativo pud essere emesso, inguisa da consentire adequate garenzi sia
amministrative che giurisdizicnali a favore del proprietario privato” 5.

Lendo em Giuseppe Turchiarulo:

“La dichiarazione di pubblica utilita & un atto formale; la dichiara-
zione di pubblica utilita deve risultare espressamente da legge; la dichia-
razione di pubblica utilitd & un provvedimento concreto, in quantc 'auto-
rita, che deve emanarla, deve portare il suo esame sul caso specifico, che
si appresenta...”®, |

A fonte italiana, tdo importante quanto a fonte francesa, dd ao estu-
dioso a certeza juridica de que a desapropriagfo, como instituto, possui
condicionamentos inafastaveis, desde que a propriedade na sua fungéo
ptiblica ou privada seja respeitada,

Sem ddvida, encontramos, na doutrina italiana, subsidios tedricos que
na pratica ajustam-se a realidade social. Marcam, na evolugéio do instituto,
a importdncia da lei na aplicabilidade e do direito de propriedade como
essencial as sociedades organizadas,

4. A FONTE ESPANHOLA - Fundamenta-se o direito expropriaté-
rio na Espanha, além dos mandamentos que vigem porque origindrios, em
duas preposicles exatamente corretas:

1. L'espropriazione per pubblica utilita, Torino, 1964, p. 54. No mesmo sentido:
Vittorio Ragonesi, L’espropriazione per pubblica utilitd, in Dirifto amministrativo,
Milano, 1985.

8. L'espropriazione, Palermo, 1962, p. 11, Vittorio Ragonesi, Il procedimento per
'espropriazione per pubblica utilitd, in Diritto amministrative, cit., p. 207.

8. L'espropriazione per pubblica utilitd, Como, 1947, p. 45. Neste 11vro Décima
Parte, Cap, II.
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—- da potestade expropriatdria construida por lei;
— da declaragio piblica sempre vir marcada pelo que diz a lei.
Assim fala Eduardo Garcia de Enterria:

“La extensién del concepto de expropiacién y su nuevo sentido; la
andlisis de la potestad expropiatoria construida por la ley. La causa que
legitima el ejercicio de la potestad expropiatoria estd especificadamente
trazada en la ley, como ocurre en la generalidad de los derechos” *°.

Assim ensina Fernando Garrido Falla:

“la declaracidén de utilidad pablica ha de realizarse por ley, siempre
que no se trate de alguno de los casos en que dicho requisito se considere
implicito; cuando la ley haya declarado la utilidad ptblica en forma gené-
rica, entonces la autorizacién en cada caso concreto del ejercicio de la
potestad expropiatoria deberd adaptarse por acuerdo del Consejo de Minis-
tros”. :

Para loge depois ponderar:

“La actuacién administrativa através de una via de hecho (por tanto,
rigurosamente a espaldas del Derecho) abre a los particulares un remedio
jurisdiccional de caracter totaimente extraordinario: la posibilidad de uti-
lizar, aparte de otros medios legales procedentes, los interdictos de retemer
y recobrar para que los jueces le amparen, y, en su caso, le reintegren en
su posesiébn amenazada o perdida; los principios que en esta materia
inspiran la Ley de Expropiacién Forzosa coinciden, por lo demds, con
los que mds tarde han venido a establecer la Ley de Procedimientos Admi-
nistrativos, de 1958, de acuerdo con la cuél son nulos de pleno derecho
los actos administrativos dictados prescindiendo total y absclutamente del
procedimiento legaimente establecido para ello™ **.

Na verdade, as duas proposicdes assumidas retratam o pensamento
juridico espanhol. Numa demonstrago de que a potestade expropriatéria
somente se valida depois de “construida por lei” e de que ¢ ato declara-
tério de igual maneira procede da norma legal.

Portanto, ao que se v&, nao havendo lei anterior, nem a potestade
nem a declaracio produzem efeitos, “ficando nulos de pleno direito os
atos administrativos” editados fora do legalmente estabelecido e in casu
abrindo ao particular as vias recursais.

10, Los principios de la nueva ley de expropiacidn forzosa, Madrid, 1956,
p. 41-3, E com mesma posicio na edigdo de 1984. Neste livro, Décima Parte,
Cap. 1I.

1t. Tratado de derecho administrativo, Madrid, 1962, v. 2, p. 23540,
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5. INEXISTENCIA DE ARBITRIO — Genericamente, a necessida-
de, a utilidade piiblica ou o interesse social, no seu conceito, nao traduzem
concepebes abstratas, pois, diante de casos concretos visando servigos, os
condicionamentos legais limitam o direito de expropriar.

Tanto na Franga, como na Itdlia ou na Espanha, com ajuda dos
julgados e da jurisprudéncia, os atos declaratérios de expropriagdo nédo
generalizam situagfes Gbvias, porque desde editados materializam o objeto
quanto 2 finalidade concreta *?,

Nem o arbitrio, nem a discricionatriedade, atuam contrariando o espi-
rito do legislador. A tradig8o institucional, com respeito ao direito de
propriedade ¢ as excecOes a esse direito, conduz a solugdes que ndo com-
portam lesdes juridicas patrimoniais. :

Mesmo onde possa ndo existir regime juridico préprio de desapro-
priagio, existe ¢ direito de propriedade virtualmente protegido. Onde
porém hd um regime préprio, as regras adotadas tornam-se imperativas
diante das garantias das situagles subjetivas.

Leis especiais podem ser possiveis em razdo de imperiosa motivagdo
piblica. Alguns fins padblicos podem nZo existir nos vigentes quadros legais.
Nem por isso o instituto perde permanéncia, por depender de novas ou
utgentes manifestacdes legislativas.

Embora com atuag@o autorizada, diante da mobilidade dos fins e das
variagDes legais, o poder de expropriar encontra limite nas hip6teses pre-
vistas ¢ no que as leis venham a dizer, tal como vemos da leitura de
normas constitucionais. '

O arbitrio inexiste e o ato declaratério que partir de poder compe-
tente ndo pode deixar de fundar-se em motivagdo que ndo seja a consti-

12. Verificar, na literatura de outras nagbes: Dante Barrios de Angelis, E!
juicio de expropiacién, Montevideo, 1951; Lucien Belva, L’expropriation pour cause
d’'utilité publique, Bruxelles, 1955; Brewer Carias, Expropiacidn por causa de utilitad
puiblica o interés social, Caracas, 1966; Alvaro Camarga de la Torre, La expropiacién
en el derecho colombiano, Bogotd, 1955; Germén Fernandez del Castillo, La propiedad
¥ la expropiacién en el derecho mexicano, México, 1939; Fernando Legén, Tratado
integral de la expropiacion publica, Buenos Aires, 1934; Joyce Gutteridge, Expro-
priation and nationalization in Hungary, Bulgaria and Rumania, Londres, 1952;
Julic César Morales Saenz, La expropiacidn, Panamé, 1964; Fernando Pinto Gomes
e Manuel Augusto Gama Prazeres, Expropriacées por utilidade publica, Braga,
1961; Romulo E. M. Vernengo Plack, Naturaleza de la expropiacién, Buenos Aires,
1939; Jorge Luis Maiorano, Expropiacion, Buenos Aires, 1977. Com respeito 2
histéria do instituto da desapropriacio na Argentina, vale conhecer: Jozquim V.
Gonzalez, La expropiacion en el derecho pitblico argentino, Buenos Aires, 1915,
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tucional, isto é, mediante casos de necess1dade provada, utilidade pdblica
ou interesse social.

No préximo capitulo, dentro de mesma orientagio de  pensamento
doutrindrio, em sintese de apreciagac € em face da tradi¢do institucional,
tentaremos visualizar a problemdtica expropriatéria em outras legislagdes
menos sofridas pelos desacertos econdmicos.
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CaPiTULO Il

COLOCACOES OBJETIVAS
E ATUACAO AUTORIZADA

Sumdrio: 1. Colocagbes objetivas, 2, Atuacdo autforizada. 3. Fa-
tores incidentais. 4. Variagdes legais. 5. Mobilidade dos fins.

1. COLOCACOES OBJETIVAS — Conhecendo a doutrina nas colo-
cagles objetivas, observamos que, na sua linha de evolugdo, o instituto

da desapropriacio segue sem grandes inovagSes quanto i natureza juri-
dica que lhe dd posi¢do universal:

-— primeiro, porque “a matéria de desapropriagdo tem assento no
direito constitucional e administrativo”, um estabelecendo suas linhas
basilares, o outro desenvolvendo o preceifo *.

— segundo, porque do “ponto de vista juridico a potestade expro-
priatéria se justifica in concreto por atribuicio contida na lei determinando
causae expropriandi tipificada” 2,

Na primeira hipétese esté o direito. Na segunda, a motivagao ptblica.
No Brasil, tem sido assim. Tudo parte das Constitui¢des, embora o direito
de propriedade, na sua expressao nafural, nas Cartas maiores seja apenas
de reconhecimento ®.

A atividade administrativa expropriatéria, ndo podendo contrariar
norma constitucional, nem sair da lei que a regula em termos de finali-

1. José Mattos de Vasconcellos, Direito administrativo, Rio de Janeiro, 1936,
v. 2, p. 170.

2. Eduardo Garcia de Enterria, Potestad expropiatoria y garantia patrimonial
en la nueva ley de expropiacidn forzosa, Anuario de Derecho, Madrid, t. 8, fasc. 4,
1955. :

3. Mancel de Oliveira Franco Sobrinho, A desapropriagio nas Cartas Cons-
titucionais do Brasil, in Desapropriagdo, 2. ed., Sio Paulo, 1977, p. 105-26.
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dade, lato sensu tem no servico piblico elementos de conhecimento com
que ativa a vontade de expropriar,

2. ATUACAO AUTORIZADA — Por isso, o instituto da desapro-
priagdo na Alemanha federal merece destaque especial, ndo sé pelo pensa-
mento que orienta a douirina, mas pela farta legislagdo votada no &mbito
politico da federac@o, conforme circunstancias, necessidades que chegam
diferenciadas, objetivos determinando atuagio autorizada *.

Nac hd onde a doutrina ndo ensine, nem onde as legislagdes ndo
imponham colocagdes objetivas para entendimento do instituto expropria-
tério. As definices assim demonstram. Os conceitos de igual maneijra
traduzem colocagbes que partem da mofivacdo para que possam atingir
uma finalidade exatamente tipificada.

Entre a motivagdo e a finalidade, como observamos na Alemanha
federal, fica o processo-procedimento ®. No entanto, harmonizada a moti-
vagao com a finalidade, resta conhecer que da conjun¢lc entre o fato € ©
fim expropriatdrio, a vontade formaliza-se através de qualificada atuagio
administrativa autorizada.

A autorizacdo, j4 em virtude de lei, j4 de cardter administrativo, na
terminologia juridica apropriada, consubstancia no ato declaratdrio, ou
mais precisamente no decreto, a vontade de querer. Autorizada a atuagéo,
vem daf para os conseqiientes efeitos legais a perda forgada da propriedade
e do direito a ela.

3. FATORES INCIDENTAIS — Parece tudo muito simples a quem
somente analisar o ato declaratdrio. Porém, nao €. Intimeros fatores con-
tribuem, ndo para que a vontade de expropriar se manifeste, mas para

4, Tendo em vista a organiza¢iic politico-administrativa do Estado Federal da
Alemanha, o institute da desapropriagio toma, em face das leis, variadas diregdes
por razdo das variadas finalidades, L4 temos, merecendo destaque: a Lei para Aqui-
sicdo de Terras, de 23 de fevereiro de 1957; o Cddigo de Aguas, de 23 de junho
de 1960, bem como permanecem leis estaduals decretadas para efeitos expropriatdrios
¢ outras leis também pertinentes ou regras proprias tratando da “navegagdo aérea”,
das “aguavias” ¢ das “rodovias”. A lei que d& organizagiio aos Correios, dispde:
“Q Correio Federal Alemio tem o direito de desapropriar para a realizagio de suas
tavefas”. Verifiquese, em face do direito e da organizagdo federal, que embora
aplicdveis as leis expropriatdrias, depende a atividade de permissio que nasce de
uma stuacdo antes autorizada (v. Mancel de Oliveira Franco Sobrinho, Alemanha
Federal, in Desapropriacao, cit.,, p. 523-609).

5. Na verdade, € preciso sempre distinguir o elemento mofivacio do elemento
finalidade. Entre os dois elementos, sem didvida, hd o processo-procedimento. Ao
analista compete, quando possivel, desintegrar a atividade expropriatéria. A moti-
vagio a rigor diz com o interesse publico. A finalidade, com o servigo piiblico.
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que a vontade tenha contetido substancial, a fim possa justificar a permi-
tida atuagdo expropriatéria.

Na Alemanha, como em qualquer outra nagio juridicamente ordenada,
constitucionalizada ¢ de atividade administrativa desenvolvida na legali-
dade, existem fatores incidentais promovendo a vontade permitida de ex-
propriar, porém sem violagdo da norma, do preceito e do principio de
garantia constitucional . ' : :

Embora diga a tradi¢do do direito alemfo que a desapropriagio exte-
rioriza ato de soberania ¢ permita & Administracdo atuar, quando autori-
zada, ]4 come aqui a garantia constitucional se estende ndo s6 & proprie-
dade particular do cidad@o, senfo a todos os seus direitos de cardter
patrimonial 7.

A mesma posi¢do vale para afericdo do interesse piiblico. Significando,
para bom entendimento, que o chamado direifo objetivo de expropriacdo
jamais terd suporte sem lei que determine condigBes gerais validas para
todos em cada caso concreto, ndo se afastando porém a possibilidade de
leis especiais ®.

A variedade das situagGes féticas, como veremos pouco mais adiante
neste capitulo, tem no direito alemdo, em termos genéricos, os modos de
fixacho das situagbes juridicas. Em termos especificos, as razbes conforme
e pelas quais a Administraggo movimenta o interesse ptblico nos limites
da legalidade.

4. VARIACOES LEGAIS — Nio obstante ndo haja uniformidade
nem sistema Unico expropriatério na Alemanha federal, os principios b4
sicos institucionais, afora procedimentos singulares, ganham unidade diante
da norma constitucional fundamental ®. '

A questdo, na prética, em si mesma, equacionando-se na diregdo da
finalidade, é que permite, em muitas legislagbes, as variagGes legais con-
forme variadas motivagdes. O enfoque, com respeito ao fim, fica deter-

6. Fritz Fleiner, Instituciones de derecho administrativo, trad. esp., Madrid,
1933, p. 234.53,

7. Fritz Fleiner, Instituciones, cit., p. 235.
8. Fritz Fleiner, Instituciones, cit.,, p. 253. .

9. Em nossa opinido, o regime expropriatério, fazendo um sistema ou uma
unidade sistematizada, £ o que melhor convém azo instituto da_desapropriagio. As
leis basicas, ou fundamentais, partindo dos principios gerais e da unidade orginica,
muito bem podem atender as variadas situagdes juridicas. Dispensando emendas,
alteragdes ocasionais, duvidosos interesses momentineos, No Brasil, sabemos, apés
¢ Decretolel n. 3.365/41, indmeras outras iels, guase que dispensaveis, quebraram
& unidade do institufo,
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minativo, qualificador e cond1c1onante para cada caso, para cada ato
declaratério.

Claro que ndo € possivel sendo uma anélise de sintese quanto ao
direito expropriatério da Alemanha federal. Os regulamentos, ou as regu-
lamentagGes, prevenindo processos possuem contudo premissas amparando
mteresses legitimos, a saber:

— da existéncia de um plano;

~- de prazos certos e prorrogéveis;

— de notifica¢do oportuna; _

— de objegOes contrdrias aos planos.

Nas negociacdes para acordo amigdvel, o problema nio se coloca

num sé tipo de reparacdo, ficando os expropriandos ou possiveis expro-
priados, com a liberdade de pleitear:

— qual a indenizagdo que pretendem;
— qual a espécie de indenizagdo.

Duas regras, para efeito .indenizatério, oferecem condigBes seguras
aos exproprlados ou, como se queira, aos expropriandos:

'— a que diz com a 1ndemzagao pela perda do direito decorrente da
desapropriagio; N

— a que diz da indeniZaqﬁo-pela perda de outros direitos ocorrentes
da desapropriacio. =

Inclusive nas hipotegses- de apropriacio expropriatdria antecipada, os
prejudicados com a posse imediata da propriedade ficam com o direito
de perceber o valor da devida reparacdo indenizatdria, desde o momento
em que entra em vigor o ato de apossamento da coisa ou a posse antes da
expropriagdo °

Uma condigiio obrigatéria porém fica implicita: o desaproptriando ou
o expropriado pode exigir a reaquisicio da coisa perdida por forga de lei,
acaso ndo tenha havido utilizacdio para os devidos fins, se para o fim
ndo mais servir ou se esgotado o prazo estabelecido para o previsto apro-
veitamento piiblico. " :

10. Na Alemanha federal, a figura da apropriacdo antecipade, de certa maneira
-pode ser confundida com a figura da desapropriacdo indireta. Contudo, nfio é essa
a verdade. Para a antecipada hd uma autorizacio, todas as medidas cautelares sio
tomadas. Na indireta, o arbitrio domina a mamfestag:ao administrativa. A mais recente
lei argentina, de n. 22,499, de 21 de janeirc de 1977, para algumas hipSteses prevé
que o prejudicado adentre com agdo prépria provocando a desaproptiagdo.
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5. MOBILIDADE DOS FINS — Numa sociedade politica consoli-
dada através da evolugio do direito positivo, na qual os direitos assegu-
rados por relagdo juridica assentam em instituigdes estdveis, ndo admira
que na Alemanha federal a desapropriacio apresente caracteristicas téo
racionalizadas *

Diante da legalidade ndo é a aplicagdo da lei que preocupa, nem a
abertura de processo que nunca impde situacdes definitivas. O importante
¢ ver definida a desapropriag"ao quanto a fins, ao objeto, as condicdes de
permiss@o € aos principios indenizatdrios, a!em de atender direitos de
terceiros e outros direitos envolvidos *2

As variagbes legais anteriormente referidas decorrem quase necessa-
riamente da mobilidade dos fins. Exemplos: 4dguas/vias fluviais; terras/
obras essenciais; urbanismo/planos preventos; defesa nacional/utilizacdo
de 4reas; seguranca/protecdo de vizinhanca; trafego/comunicacbes em
geral ©*.

As variacdes, diante da mobilidade dos fins, pedem que o ato decla-
ratério se enquadre nas leis que lhes d4 amparo. O mesmo acontece com
o processo, que precisa in especie corresponder ao fato, dande ao objeto
fisionomia fisica. Todavia, no acordo, somente se quer saber quais as
condigbes e medidas que devam ser tomadas **

Hé por assim dizer, com respeito ao entendimento/acordo, larga
margem de negociagio. Pois na verdade o problema expropriatério j4 ao
iniciar-se tem base no processo de planejamento, isto €, num documento
que, uma vez oferecido aos interessados para conhecimento, admite obje-
¢Oes até a concretizagdo do plano.

11. Quase ¢ mesmo se d4 nos Estados Unidos ou na. Inglaterra. Porgue os
fatores incidentais 14 sao diferentes. Inclusive os valores que integram a indenizagéo.
Nos paises desenvelvidos, de moeda estdvel, de economia normal, a desapropriagio
quase sempre ndo passa de simples processo de transmisso da propriedade, embora
possamos caracterizar o carater forgado da transferéncia. Mas outras, chamadas
subdesenvolvidas, a demorq constitui um fator de alta gravidade na consumagio
expropriatdria.

12, Na Alemanha federal Cédigo de Aguas, de 23 de junho de 1960, §8 85,
86, 87, 93, 97 e 101.

13. Nas variagles legais, temos uma questao de finalidade expropriatdria que
em regime algum modifica a natureza do instituto ou altera as regras bdsicas de
conduta administrativa. O que vale, no entanto, com respeito & legislagdo alema, €
a existénela de planificacBo, de planos para cada caso de expropriagéo,

14. Nos acordos, ab initio, ndo existem complexidades juridicas, Porém as con-
digBes ficam estipuladas e as medidas pelo consenso ajustadas. Nio se trata apenas
de oferecer preco pela coisa. Mas de negociar conforme planos antes aprovados
Nunca o entendimento ou as decistes dependem do arbitrio administrativo.
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Havendo objecdes, ainda na fase de debates administrativos, podem
ocorrer modificacOes essenciais no plano, este voltar a ser divulgado para
as devidas correcdes. A aceitacdo do plano, incluso no processo de plane-
jamento, envolvendo participantes interessados, d4 & Administragdo capa-
cidade para concluir a desapropriacao.

Dizendo ou ndo dizendo a lei, em quase todos os regimes expropria-
térios, como apreciaremos no préximo capitulo, a motivacdo e os casos
conduzem a uma finalidade cerfa, porque se a lei ndo exemplificar, ndo
enumerar hipSteses, o ato declaratério hd de fazé-lo conforme a figuragdo
concreta da coisa a expropriar.
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CapriTturo 1

MOTIVACAO E CASOS
EXPROPRIATORIOS

Sumdrio: 1. Razdes motivantes. 2. Vinculos institucionais. 3.
Contetddo da motivagiio. 4. A motivagio gerando casos. 5. Os
casos expropnaténos.

1. RAZOES MOTIVANTES — Dos institutos juridicos, quer inte- |
grados na esfera pdblica quer na privada, é o da desapropriacdo que
apresenta reais fundamentos constitucionais®. Quase igual no curso dos
tempos, se algumas mudangas sofreu, tais mudancas jamais alteratam re-
lagdes ou condicionamentos marcados por leis reguladoras.

Na sua aplicagdo, o instituto da desapropriagdo, evidente que n@o
podia deixar de refletir o tempo-atual-histérico, atendendo circunstincias
novas, razdes motivantes inesperadas, fatos impostos & Administracdo ou
mesmo imperativos de interesse plblico projetados em obras e servigos das
mais variadas necessidades humano-sociais. '

Por isso sempre esteve vivo ao lado do Estado-poder, pronto para
atender reclamos piblicos, regulado por lei para nio ferir direitos, disci-
plinado por regras para ndo fugir da finalidade, néo tendo possivel apli-
cagdo sendo quando a motivacdo lhe dé razbes suficientes para decretar
a perda da propriedade privada.

E um instituto que, pela motivagio, nasceu para atender o interesse
publico. Para servir & Administragdo nos casos determinados por lei, num
justo equilibrio entre direitos, entre pessoas e coisas, entre ¢ que é de um
¢ é de todos, para quando, havendo previsdo, possa o Estado realizar ser-
vigos realmente indispensdveis.

1. Rubem R. Nogueira, Do controle da constitucionalidade das desapropriacdes,
Ric de Janeiro, RDA, 124:34-5, 1976,
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2, VINCULOS INSTITUCIONAIS - Conhecendo o contetido jurf-
dico-constitucional do instituto da desapropriacdo, nada mais facil verificar
a presenca de elementos vinculados que lhe ddo contextura prépria nos
direitos nacionais, ou, entdo, tdnicas que se completam com o alcance da
finalidade expropriatéria.

Numa escala de valores concretos, a partir do fate motivando a desa-
propriagdo, temos:

— a motivacdo vinculada ao interesse pablico;
— o interesse ptlblico vinculado as condicBes lepais.

Considerando as condi¢fes legais, de lei na melhor expressdo voca-
bular, ainda temos:

. — as regras preventas;
— o devido processo legitimador,

Analisando lei ¢ processo, o que fala a norma e a exigéncia de proce-
dimentos adequados, temos, mais:

— 0 objeto-finalidade na sua especifica determinacio;

- o objeto conforme casos ou um dos casos apontados como expro-
pridveis %,

Nio ha maneira 1égica, nem juridica, no sentido de ignorar nos fatos
aconteciveis ou na motivacio a existéncia de casos. Conforme o grau de
intensidade com que surgem reclamando atencio publica, eles surpreen-
dem-se da necessidade, da utxhdade ou do interesse social, de causas, de
imediato, avalidveis.

3. CONTEUDO DA MOTIVACAO — Na motivagdo habita a razdo
de ser, natural, juridica, econdmica e social, da desapropriaco. Justifica
a atuaglo, embora, na atuagao, haja limitacdes no tocante a dois enfoques,
um de interesse pablico afetado e outro de objeto visado.

Impossivel separar, portanto, a necessidade, a utilidade e o interesse
social da motivacio. Pois mesmo na motivagdo, a exceg@o constitucional
ndo torna o poder expropriatério ilimitado, nem extensive ou fora dos
sistemas de garantias juridicas.

2. Reportemo-nos, para maicr seguimento ldgico, ao Cap. I desta Terceira
Parte deste livto - Definigdao conceitual de desapropriacio. Na verdade, na doutrina,
tcdos os pressupostes tém sepuimento 1égico. Iniimeras vezes, quem expde matéria
juridica ptiblica, no pode deixar de teimar em certos argumentos. Repetir, se ne-
cessario. Redizer, quando preciso.
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No geral, em tese, € a motivagdo que provoca e dd origem & desapro-
priacio, determinando o comportamento da Administra¢do. Provinda da
relacio entre fatos e a preméncia de satisfazer interesses, traz no seu
conteido fatores concretos bem definidos ?,

Na verdade, para o Direito Administrativo, a motivacdc é o fato ou
o fator cogente que mantém ou desperta o dever de fazer alguma coisa.
Exprime realidade observdvel, a influéncia de situacBes pressionantes,
servindo de suporte a solugbes a nivel do direito.

A idéia de motivacio decorre da compatibilidade entre o problema
criado e a solugdo esperada. Centra-se, implicitamente, no conceito de
agao compulsdria, ou seja, de acdo que, pattindo da observacdo, conduz
a processos comportamentais administrativos.

Supde ter no seu contetdo, em face da observacdo de realidades,
elementos comprovantes relativos ds condigdes motivacionais. Consensua-
lizada a motivacdo, as questSes que permanecem dizem com a importincia
ou a complexidade das tarefas a serem assimiladas.

4. A MOTIVACAO GERANDO CASQOS — Para cada caso, via de
regra natural, ha por certo uma motivag¢do. O caso, quando ocorre pedindo
interven ;a2 expropriatdria, ja vem sofrido de motivagdo, porque ou exis-
tem planos preestabelecidos ou necessidades exigindo sejam satisfeitos
interesses considerados prementes *.

Nao hd nenhuma hipdtese na qual a motivagdo ndo tenha objeto
concreto, avalidvel ou qualificdvel na finalidade. Tomada a motivacdo
como resultado da observacao da realidade no meio social, quando cons-
tatada diante de fatos cogentes, ji reflete casos especificos economicamente
dimensionados °.

3. Na temética: Angel Sevillano Martinez, Planses, proyectos y expropiacién
forzosa, Documentacidn Juridica, Madrid, jul. 1966,

4. Nio é sem razie que Robert Wilkin analisa com pormencres a fase admi-
nistrativa, dando relevo & acogdo de um plano diretor, ainda que esse plano possa
ser provisorio (v. Phase de préparation du projet d’expropriation, in L’expropriation
pour cause d'utilité publique, Bruxelles, 1953, p. 29-32),

5. Isso porque quando se pretende expropriar aldm da intencdo ha de estar

figurado o objeto & o porgué da desapropriagio no tocante & finalidade. Fica
prevenio, no dircito de expropriar, o direito 3 indenizagdo ou & reparacio indeni-
zatéria. A. Walter Villegas prope argumentos valiosos para a doutrina para enten-
dimento do fendmeno expropriatério na pratica, sobretudo quando estuda “sistemas
¢ métodos para fixar a indenizagdo ¢ os elementos valorativos” (v. Régimen juridico

de la expropiacidn, Buenos Aires, 1973, p. 166-91).
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Obvio afirmar que o processo administrativo interno, preparador do
ato declaratdrio, deve vir obediente & motivacéo, dela nio podendo fugir
para ndo descaracterizar o objeto, nem indeterminar a finalidade. Porém,
ndo havendo motivacdo, o ato possivelmente desdgue no arbitrioc ou na
discrigdo administrativa.

Embora possa ndo estar em jogo a legalidade do ato declaratério,
pode ficar flagrante a ilicitude do comportamento administrativo, promo-
‘vendo a desapropria¢do sem motivacdo, a perda da propriedade desmo-
tivada quanto a ddvidas que maculem o interesse piblico ndc comprovado
de plano.

A ilicitude, problema de moralidade adminisirativa, quando nfo hd
concreta motivagdo desvirtua a atividade expropriatéria. Torna duvidosa
a intencdo, carreando controvérsias evitdveis diante do que asseguram leis
maiores, leis especificas, regras de lisura na exacdo de comportamento
administrativo °,

Todavia a motivacio, conforme os regimes, harmoniza o fato com o
ato, enquadra o fato nos casos legais, ndc sendo bastante que se dipa que
hé necessidade, utilidade ou interesse social, quando a intencho de expro-
priar ndo tenha suporte constitucional ¢ venha sem causas de objetiva e
real motivagdo.

5. OS CASOS EXPROPRIATORIOS — Melhor sempre serd aquele
regime juridico que determinar em figuracio concreta ¢s casos expropria-
térios . Estard isento de diividas quanto & legitimidade causal ou quando
na atuagio esteja em apreciagdo a legalidade indispensdvel a garantia dos
direitos.

Nisso a tradicdo brasileira ¢ das melhores, nfio obstante situacGes
graciosas dispensando controle jurisdicional ®. Embora classificagbes pos-

0. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, As praticas administrativas e o con-
trole da moralidade, in Controle da moralidade administrativa, Sao Paulo, 1974,
p. 17-29.

7. Porgue também nio devem ficar dividas quante ao objeto-finalidade. Na
literatura classica: H.: Bérthélemy, Détermination des biens & exproprier, in Traité
élémentaire de droit administratif, Paris, 1920, p. 625 e 626.

8. Com respeito ao instituto no Brasil cu as leis brasileiras, a tradigBo demonstra
que a orientagido sempre foi essa, de apontar os casos, exemplificar, figurar possi-
bilidades legais. A tendéncia j4 vem de 1826, com a Lei de 9 de setembro. Em 1845,
o Decreto n, 353, de 12 de julho, “designava os casos”. Os dois diplomas contem-
porinecs, o de n. 3.365 e o de n, 4,132, respectivamente de 1941 e de 1960, ndo

escapam do ensinamento histérico. Estamos de acordo gue assim é o correto. E
assim deve ser para nio s¢ violem garantias constitucionais,
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sam nao conter, pela impossivel previsdo, todos os casos emergenciais de
desapropriagdo, ainda a realidade aconselha capitular: '

— o0s de necessidade;
— os de utilidade:
— 08 de interesse social.

Sem esgotar pressupostos féticos, importa ¢ muito apreciar com
destaque onde prevalece a necessidade, a utilidade e o interesse social,
tipificando, no interesse pidblico, com exatiddo ou exemplarmente con-
forme motivagao, o que se integra:

— nos casos de necessidade, como os de defesa nacional, seguranga
do Estado ou calamidades sociais;

~— nos casos de wutilidade, aqueles de assisténcia piblica, higiene,
satide, obras ou memdria histdrica;

— nos casos de inferesse social, habitagfo, terras, protegdo ambiental
e aproveitamento das riquezas naturais. '

A classificagdo por graus de gravidade pdblica é uma tendéncia, sabe-
mos, universal, pois o poder de expropriar nas variantes de finalidade,
cercado de circunstincias imprevistas, fica a depender ainda de leis espe-
ciais e submetido a motivagdes que simplesmente ndo se esgotam em
esquemas classificatdrios.

A Administragio, porém, como ao direito posto e ao particular, con-
vém os esquemas classificatérios, ja que serd muito mais fécil compreender
razdes de interesse publico que, quando dimensionado por atos, demons-
tram a sobejo o Estado na legalidade buscando solucdes vidveis para pro-
blemas inafastdveis.

Os casos expropriatérios, a seguir de normas constitucionais, consi-
derando, se¢ quisermos, a existéncia de categorias definitivas (Constituicdo
de 1988), ou entfio esquemas classificatérios, ao exigirem enquadramento,
se compdem conforme a natureza da motivacdo e essa harmomca com a
finalidade. :

Nio resta sengo ao hermeneuta conhecer o caso expropriatério para,
do estudo da motivagéo, concluir se se trata de necessidade piblica, utili-
dade ou interesse social. A questdo, tal como aparece na tradi¢io do
instituto, € de simples andlise do fato gerador da desapropriacéo.
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CAPiTULO IV

)
EM FACE DA MOTIVACAO

Sumdrio: 1. Distingfio entre casos. 2. Objeto suscetivel. 3. Causas
da motivagdo. 4. Corregbes dialéticas. 5. O causal ¢ o legal.

1. DISTINCAO ENTRE CASOS — Amadurecendo a questio na
prética, ficamos convencidos da importincia de distinguir a necessidade
da utilidade e do interesse social . Na verdade, somente verificando a
aplicacio dos preceitos legais, chegamos efetivamente ao estudo da moti-
vacio e do porqué da desapropriagdo. Porém, como os regimes juridicos
ndo sc¢ ativam fora dos regimes politicos, o problema néo alcanga solugdo
sendo quando ligado as normas constitucionais .

Acontece, no entanto, que mesmo as legislagdes ndo categorizando
casos, a finalidade jd os caracteriza a nivel de importéncia pidblica, defi-
nindo, ou clareando, a natureza da vontade expropriatéria, demonstrando,
que o Estado, quando precisa expropriar ndo estd apenas querendo expro-
priar, que ndo age, ao declarar a perda da propriedade, movido sendo por
forcada exigéncia fatica e amparado pela norma jurfdico-constitucional.

Sempre, na licitude, impossivel negar, a finalidade expropriatéria con-
diz com a motivacio. Basta examinar, em separado, um caso expropria-
tério, para saber da destinagdo do ato declaratério, s¢ vem para atender
problemas de obras ou servigos, se vem para solucionar problemas de

1. Quanto mais se estuda, mais se aptende, Anteriormente pensidvamos que tal
colocacio era irrelevante. Mas nfo €. A mofivacdo, por st s6, diz dos graus de
intensidadz expropriatdria, pedindo o enquadramento dos casos conforme a gravi-
dade, a urgéncia e nSo apenas pela utilidade. Chamariamos a isso racionalizagio dos
métodos na constru¢do do processo expropriatério.

2. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Regimes politicos, Rio de Janeiro, 1984,
p. 49 e 50. Neste livro, Décima Parte — A desapropriagfio nas constituigdes contem-
pordneas, Caps. I a V.
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defesa nacional, ou, entdio, para satisfazer circunstincias geradas por
acontecimentos excepcionais, O porqué da desapropriagfo ndo estd no
querer ¢ sim no precisar.

2. OBJETO SUSCETIVEL — No bom sentido vernacular, de termi-
nologia juridica adequada na objetividade de andlise critica, ¢ de consi-
derar: :

— a maotivagdo dando legitimidade ao procedimento .expropriatorio;

— a finalidade correspondendo, diante da lei, ao principio da lega-
lidade.

Sem davida, quando a lei coordena enumerando os casos expropria-
térios, implicito fica no contexto do regime juridico que, além dos casos
previstos, nZo pode ir o poder de expropriar, a ndo ser ilegitimando a
atuacdo ou viciando o ato declaratério de flagrante ilegalidade °.

-

Tudo isso é certo, porque toda e qualquer desapropriacdo ndo pode
deixar de ajustar-se ao texto constitucicnal, dando novas dimensdes ao
que a norma determina e a lei prescreve com rigor para aplicabilidade
concreta. O chamado objefo suscetivel ndo constitul nunca nenhuma abs-
tracdo juridica. :

Nio constituindo, trazendo no seu bojo uma obra ou servigo, gerado
por circunstdncias excepcionais ou ndo, o que fica bastante claro, na
devida oportunidade, é que a expropriagdo nac serve senfo quando exista
motivacdo € um caso suscetzvel de amparar a chamada excegdo constitu-
cional.

A excegao constitucional, j& examinamos anteriormente, ndo faz do
poder de expropriar um poder sem limitagdes. Muito pelo contrario. Rea-
lizando o interesse puiblico, assim o realiza conforme a norma e a lei, de
acordo com principios ¢ regras antes devidamente normatizadas.

3. CAUSAS DA MOTIVACAO -— Por sua vez, a motivagio ndo
surge ‘da simples vontade expropriatéria. Quando aparece, surpreende pela
imperatividade, chame-se fafo necessidade, utilidade ou interesse social *.

3. T4 de ha muito Marcello Caetano defendia boa posicio doutrindria: “Para
que sc faca a expropriacdo € preciso que a entidade expropriante seja competente
¢ que os direitos que formam o seu objeto sejam suscetiveis de ser expropriados”
(v. Manual de direito administrativo, Lisboa, 1937, p. 336).

4. José Afonso da Silva, Aphcab:hdade das mormas constitucionais, Sao Paulo,
1968, p. 103 ¢ 104.
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A vontade, in casu, apresenta nas circunstdncias atitude capaz de remover
obstdculos & satisfagdo de interesse prblico.

Daf porque a motivacido, entendida no seu contetido, fica condigdo
determinante para avaliacdo do interesse, isto é, para que a Administragdo,
valorando fatos, possa equacionar solugdes consentdneas com a norma fun-
damental e a lei, inclusive nas hipdteses ocorrentes de perigo piblico
iminente,

Na atividade expropriatéria, pelo que estd inserido no instituto sob
aspectos faticos e juridicos, é que observado o fenémeno in concreto che-
gamos a conhecer, para atender:

— primeiro, a motivacio;
-— depois, o objeto suscetivel.

Analisando, nfo somente o instituto, mas sobretudo a norma e a lei,
verificamos que nio hd no poder de expropriar nada permitindo excessos
de vontade, pois ndo havendo interesse publico impondo motivagdo ndo
cabe ao Estado adotar critérios criando situagGes novas nas quais o objeto
se apresente duvidoso.

A divida com respeito ao objeto sd se apaga diante da motivagao.
Permanecendo, desvirtua a natureza do processo, fere o principio manda-
mental origindrio, distorce determinagfo legal, prejudica a destinagéio pre-
vista, traduz voluntariedade que ilegitima a perda do direito de proprie-
dade.

4. CORRECOES DIALETICAS — Bem raciccinando, trazendo a
colacdo a l6gica juridica, nas desapropriagdes a verdade, quanto a naturcza
do instituto, assume situagles pragmdticas, pois:

— privando o particular do seu direito & propriedade n3c o priva

.

do direito a reparacgao;

— tirando a propriedade do particular, a norma impde e a lei prevé
existéncia de motivagdo publica.

A doutrina, levada em parte pela forca que tem o Estado-politico,
quase sempre ndo dé atengo ao Estado-administrativo. A dial€tica manda
raciocinar com mais 16gica, ndo se dando & Administragiio polestades, pri-
vilégios ou prerrogativas que n@io possui na qualidade de pessoa juridica
de direito piablico.

Portanto, hd correcdes a fazer com respeito a certos equivocos que,
dominando a doutrina, contribuem para desvirtuar o instituto, livrando o
ato declaratéric de ser apreciado na legitimidade ou na legalidade, com
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isso alterando pressupostos bdsicos decorrentes de nomeadas garantias
juridicas °.

Todavia, tais corregbes fazem apenas questdo de Iégica juridica, por-
que ¢m razao da norma constitucional a lei ndo precisa dizer que o ato
declaratorio deve vir legitimado e conforme com o principio da legalidade.
Esse & in casu e in concreto o motivo pelo qual a causae expropriandi
merece exame critico,

Por certo, nfio hd regime de garantias juridicas que ndo limite a
atua¢do administrativa e nfio imponha exagdo de comportamento adminis-
trativo, Por que ndo, nas desapropriagdes? A indagacdio é vélida, tendo
€m conta que as excegdes ndo sido arbitrérias e sim as indicadas pelo inte-

resse publico.

5. O CAUSAL E O LEGAL — Considerando que a motivagdo ¢
causal e a finalidade legal, estamos a ver que ndo sobram argumentos
juridicos favorecendo o arbitrio de vontade, a discricionariedade inven-
tiva, nem fundamentos justificando atos declaratdrios ndo tipificados nas
respectivas figuracGes positivas.

O elemento causal, de causa, constituindo motivacio, d4 3 Adminis-
tracdo, no sentido do objeto, figuragdo concreta, dizendo a quem queira
saber onde loca-se o interesse piiblico. Se o interesse, na verdade, corres-
ponde a efeitos que devam desaguar forgadamente na perda da propriedade
particular. :

O elemento legal, de norma e de lei, estd claro que somente pode ser
analisado conforme ou nfio existam casos preventos, depende, nas legis-
lagOes, do autorizado e do que fica dimensionado, nada podendo o herme-
neuta fazer distante daquelas regras consolidando principios de legitima
conduta procedimental °, -

3. Nio é de agora essa nossa posigdo. Basta compulsar antigos trabalhos:
A ilegalidade do ato administrativo nas desapropriagdes, Curitiba, 1944; Competéncia
do judicidrio para conhecer da ilegalidade do ato administrativo, Curitiba, 1945;.
Do mandado de seguranca nas desapropriaces, Sdo Paulo, 1976. Nio deixando de
nomear aqui, pela importéncia, o excelente estudo de Rubem R. Nogueira, Do
controle da constitucionalidade das desapropriagdes, RDA, v. 124, Rio de Janeiro,
1976. Nem de menciopar o também excelente trabalho de Juan-Carlos Luqui, Facultad
de los jueces para examinar la causa de utilidad piblica, Buenos Aires, 1961, Sem
esquecer pelo valor das contribuigBes: German J. Bidart Campos, Régimen consti-
tucional de la expropiacién, La Ley, v. 144, Buenos Aires, 1971. Consultando: Do-
mingo Teruel Carralero, Expropiacién ilegal, in Nueva Fnciclopedia Juridica, Bar-
celona, 1958, t. 9.

6. Na legislagio italiana, é o meu pensamento, temos a fonte mafer das leis
expropriatSrias contemporaneas. Basta ler, para assim verificar, a Lei n. 2.359, de
25 de junho de 1865, publicada na Gazzeta Ufficiale do dia 8 do mesmo ano.
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O importante, na problemética expropriatdria, tem sede em duas
preposigoes:

-— no imperativo de uma causa-motivacio que nas conseqiiéncias
produza legitimos efeitos juridicos;

— na existéneia de objeto-finalidade que nas pro;egoes qualifique
relagdo protegida por lei.

A intervencdo judicial, sempre esperada nas controvérsias, tende a
objetivar operagOes que visem a normalidade expropriatdria, possibilitando
ndo somente o exame da finalidade conforme a motivagdo, como também
o exame da lei aplicdvel na relacio juridica indispensdvel ao conhecimento
da legitimidade

N3o custa repetir, a raziio determinante ou a motivacdo constitucio-
nal reside nas graduagGes finalisticas e fica em torno da necessidade, da
utilidade piiblica ou do interesse social. A prética expropriatdria, j4 interna

corporis, chega vinculada a lei e ndo enseja procedimentos arbitrarios.

QO interesse publico, sempre vago ou indeterminado, corporificando-se
em servigos, harmonizando o causal com o legal, legitima assim a finali-
dade expropriatéria a partir da motivagdo e conforme tipicas relagdes que
se correspondem diante de um fim, ou seja, algo administrativo de real-
mente concreto.

-

Esse algo de concreto é importante detectar a fim de conhecer a
legalidade do ato administrativo declaratrio, j4 que duas condigBes, a
causal ¢ a legal, ddo sustentag@io ao poder de expropriar, isto €, ao interesse
publico nas caracteristicas de servicos a prestar de conformidade com os
casos capitulados.

Merecem, ainda, referéncia, na Franga, o Decreto n. 58.997, de 23 de outubro de
1958, alterando principios relativos & desapropriacdo, e a lei espanhola, de 16 de
dezembro de 1954, nos seus principios gerais e processo.

7. “QO ato de finalidade administrativa é, também, definitivo no que respeita
3 discrigdo. deixada a0 exercicio dos orgios competentes. Nio escapa, porém, do
controle jurisdicional de constitucionalidade e legalidade” (v. Ana Candida da
Cunha Ferraz, Processos informais de mudanga da constituigio, Sdo Paulo, 1986,
p. 165).
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CaPiTULO V

BENS EXPROPRIAVEIS
E NAO-EXPROPRIAVEIS

Sumdrio: 1, Equivocos quanto a bens. 2, OO preco a ser pago.
3, Principios atuantes. 4. Atividade coordenada. 5, Principios
inafastaveis.

1. EQUIVOCOS QUANTO A BENS — Nao resta divida, a impotr-
tincia que também tem, em matéria expropriatéria, a Teoria Geral do
Direito, trazendo a analise tudo quanto possa constituir objeto de direitos,
ou seja, de bens suscetiveis de desapropriag@o .

Em face da natureza do instituto, cumpre verificar que a questao nao
¢ apenas conceitual. E de realidade na relag@o juridica expropriatéria. Em
termos reais conduzindo a ceisas sobre as quais o interesse publico se
mamfeste concretamente.

A motivacdo, por isso, tendo em vista finalidade expropriatéria, bem
antes de fixar valores reparatérios, agasalha ponderados critérios adminis-
trativos:

— um, sobre a situacdo da coisa;

— ou!ro, scbre o aproveitamento da coisa;

— outro mais, sobre a constituicdo da coisa.

Os critérios, quando técnicos, fazem pleno conhecimento, a fim de
a Administracio ndo incorrer em equivocos quanto aos bens expropridveis
e aos bens nao-expropridveis, pois se domina o interesse piblico € preciso
que a coisg a ele sirva plenamente,

Sabemos das indimeras implicacGes que acompanham os bens parti-
culares. Uma delas quanto & comercialidade, o uso rendoso ou as vantagens

1. R. Limongt Franga, Manual prdiico das desapropriacoes, Sio Paulo, 1976,
p. 46-8.
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que deles aufere o proprietério. Influindo com mais valores tornandc a
desapropriagdo economicamente invidvel.

Ninguém ignora, diante da norma e das leis, a importdncia que venha
a ter o guantum indenizatério. O aspecto do quantum deve influir para
dizer da viabilidade expropriatdria, porque o interesse ptblico ndo vai ao
ponto de comprometer a economia publica.

2. O PRECO A SER PAGO — A partir da motivagio, bem antes de
atingir a finalidade, a questdo ja se coloca na reparagdo indenizatéria. De
saber se 0 pre¢o a ser pago no interesse publico corresponde & necessidade
ou & utilidade.

Ha de parecer, aos mencs atentos, que a necessidade, a utilidade
ptiblica ou o interesse social tudo superam. Nido é verdade. As opgdes sao
muitas na ordem da discricado administrativa, a nfo ser que a coisa seja
Gnica e nao encontre similar ®

Compete & Administracdo, conhecida a motivagdo e instaurado pro-
cesso administrativo, apreciar se a coise, na qualificagdo f{isica, responde
4 finalidade perseguida ou estd em condi¢des de prover o interesse publico
consubstanciado em planos materiais.

Como compete de igual maneira, ainda na fase administrativa, exa-
minar as vantagens comsegiientes da desapropriagdc, as econdmicas € as
de custos. Ndo & pela economia ser piblica que se deve dar ao luxo de
expropriar enfrentando investimentos onerosos ®.

O justo-prego-atual transforma a desapropriagdo num notrmal negécio
juridico, no qual a figura do expropriado credor espera do expropriante
devedor que honre a obrigagdo de pagar, porque atendendo ate de vontade
a Administracdo responde por obrigagOes *.

2. Na hipdtese, a Administragdo s$6 nfo tem outras opgdes quando tratar-se
de reedigdo ou divulgagdo de obras ou inventos, de natureza cientifica, artistica ou
literdria. Ai entdo, uma vez firmada a motivagdo, os valores ponderados atuam,
porém conforme a importdncia histérica ou atual do objeto. Na maioria dos casos,
o interesst publico nfo é direcionado, apenas deseja chegar a uma finalidade essencial,

3. Os exemplos de expropriagdes graciosas nd3o sdo poucos. De outras que,
penalizadas, prejudicam a economia plblica, a noticla ¢ deveras alarmante. Os
fatores incidentes externos quando conhecidos podem ser prevenidos. E a demorq,
porém, o motivo principal. Pois a Admipistracdo, nio separando recursos bastantes,
fica sujeita a corregdes que ampliam a reparagio indenizatéria.

4, Mancel de Oliveira Franco Sobrinho, As obrigagdes nas rvepercussdes juri-
dicas, Causas geradoras das obrigacbes, in Qbrigagdes administrativas, Rio de Ja-
neiro, 1983, p. 340.
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A imissdo de posse, instrumento de apossamento da propriedade, ndo
tira do poder expropriante a obrigacdo de indenizar, muito menos no
momento do pedida de oferecer preco .que nio violente o mandamento
constitucional agravando a reparaciio devida.

Ndo se argumente que a demora favorece o expropriado. Ndo quando
a Administracio paga no momento pelo que toma. Quando ao contririo
desfavorece a Administraggo, obrigada a buscar recursos adicionais que
perturbam a normalidade do exercicio financeiro.

3. PRINCIPIOS ATUANTES — Commpletado o processo admmlstra-
tivo, a trelagdo juridica entre pessoas, conforme a motivacio ¢ os efeiios
esperados, compde uma unidade onde se integram:

—— 0 sujeito expropriantc;
-— a declarac@o expropriatéria;

— a fundamentacao legal;

|
=]

indicacdo de recursos;

destinagdo quanto ao ciajezo.'

=]

No primeiro plano, prevalece a competéncia expropriatéria. No se-
gundo, a formalizagdo airavés do ato. No -terceiro, a lei aplicivel, No
quarto, os valores ressarcitérios. No quinto, o porgué ¢ o para que da
desapropria¢do diante da finalidade concreta ®

Também na atividade expropriatéria, j& que ela estd inserta em ato
adminisirativo declaratério, hd principios atuantes que lhe ddo legitimi-
dade na perseguigdo dos efeitos:

-— 0 principio da permissibilidade;
— o principio da legaiidade;
— o principio da vinculucdo ao objeto.

A permissibilidade, na sua tdnica juridica, vem ligada A necessidade,
a utilidade ou ao interesse social. Firma critérios que o poder de expropriat

5. “Como ja ficou assinalado, sucede que a Administragio, mesmo na conve-
niéncia do interesse publico, ndo pode sem uma superior motivagio fitica dizer
apenas da sua necessidade, porque hd, enquanto perdurar uma relagio juridica,
obrigagdes reciprocas que ndo se¢ exaurem sacrificando direitos. Quando uma relagao
s¢ estabelece, gerando obrigagbes implicitas ou explicitas, é preciso saber que tal
relagio flui da Jei que define sua extensdo e atribui sua figuragdo. Nio permitindo,
face as obrigagbes cumpridas pelo menos, alteragSes imotivadas, turbagdes ou
esbulhos” (Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Obrigacdes administrativas, cit.,
p. 47).
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n3o desconhece. Surge de imposi¢bes motivadas ou de motivagio com
respeito ao provado interesse piblico.

A lepalidade, simples problema de equacionamento legal, requer ape-
nas ¢ in casu que o poder de expropriar limitado a casos ndoc venha com
abuso ou excesso, fique nas limitagOes estabelecidas e ndo ofenda garantias
juridicas asseguradas.

A vinculagio traduz aquele elo que vai da motivacdo 3 finalidade,
exigindo coeréncia entre o interesse piiblico e o obieto, entre a vontade
e o fim expropridvel, numa relagdc de direitos amparando as partes dentro
de mesmo escopo juridico.

4. ATIVIDADE COORDENADA — Os principios que coordenam
a atividade expropriatéria ¢ nela se completam, relacionando pessoas e
coisas pela peculiaridade de cada caso, diante da mesma finalidade dio
ao poder de expropriar normalidade para cumprimento da norma manda-
mental.

Por outro lado, examinados em separado, ou no conjunto da operacio
expropriatéria, afiancam Hcitude administrativa, comportamento compa-
tivel com a relacio estabelecida ou preventa nas desaproprlagoes trazendo
ndo o poder mas o direito de expropriar °.

Nao pareca ao analista do fendmeno expropriatério que as colocagSes
levantadas- dificultam o conhecimento do instituto. Muito pelo contrério,
visto que qualquer andlise, superficial, distingue:

— o poder de expropriar; €
— o direito de expropriar,

Pode haver o poder e ndo haver o direite. £ preciso, portanto, gue
o poder nfo desafie o direito. A distingio se faz essencial em virtude dos
principios apontados ¢ que completam o processo administrativo. Repe-
tindo: a questdo ndo é apenas de competéncia, porém de norma e lei nos
regimes juridicos.

A norma e a lei submetendo o exercicio da competéncia, limitando
a atividade expropriatéria ao direito de expropriar, estabelecendo pres-
supostos na relagdo juridica vinculados a principios inclusos na ordem

6. Ha sem divida uma sensivel diferenga entre o poder de expropriar e o
direito de expropriar. O poder existe latente na sua origem. O direito decorre da
motivagdo ¢ do objeto certo, tendo como fundamento o interesse pdblico. O poder
exaure-se na competéncia, O direito constitui for¢a que, na licitude, determina a
perda da propriedade.
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juridica publica e positiva, a partir das garantias asseguradas e de pro-
cessos legitimando a perda da propriedade.

5. PRINCIPIOS INAFASTAVEIS — Logo a locugdo bens expro-
pridveis nada tem que ver com a locugdo bens inexpropridveis. Tracam,
em face da lei, quanto a necessidade, utilidade ou interesse social, limites
a serem respeitados, envolvendo, in concreto, a permissibilidade, a lega-
lidade e o objeto suscetivel de desapropriacio.

Via de regra légica, os bens jnexpropridveis sdo os que ndo servem
ao interesse publico, aqueles que, sujeitos & motivacdo, se mostram ina-
dequados a finalidade expropriatdria, levando a Administracdo a desca-
minhos no poder de expropriar e a desvios no direito de expropriar °.

Se o principio da permissibilidade pode ndo raras vezes ser contor-
nado, j4 ndo acontece o mesmo com o principio da legalidade, A rigor,
o da legalidade, abrangendo todas as relagdes juridicas, disciplina a ativi-
dade administrativa de maneira a nao proteger descaminhos ou desvios
prejudiciais ®.

Indispensdvel compreender que na relagdo jurfdica expropriatéria,
além do interesse pablico figurado, participa o particular titular de direitos.
De direitos garantidos na ordem juridica e que sé podem ser subtraidos
ou tirados conforme estabelecam a priori as leis constitucionais.

Em qualquer instituto juridico, inclusive o expropriatério, a norma
¢ a lei comandam a atividade administrativa, regulam os modos de pro-
ceder, as maneiras pelas quais a Administragdo edita atos na Jegalidade.
De onde flui aqui a importdncia da reparacao indenizatéria nos casos de
perda da propriedade.

Para quem aprecia o pedido numa agfio expropriatdria, s6 a urgéncia,
se¢ hd wrgéncia, pode justificar a imissdo mesmo proviséria de posse. O

7. Eis porque voltamos a dizer que o exame da motivaclio fica fundamental
para o entendimento das desapropriagdes possiveis. Sobretudo quando da motivacdo,
temos em mira uma finalidade concreta, seja de servigos ou de obras. Nio se pode,
na Administrago, desmerecer os conceitos bésicos de necessidade, utilidade ou
interesse social.

8. “Na aplicagdo constitucional por meic de ato administrativo em sentido
amplo, & conduta do poder aplicador deve ser conduzida pela indagagdo seguinte:
€ constitucional o ato a ser editado? E nesta indagacfo entrardo, forgosamente, os
elementos que informam a prética de atos sob o principio da constitucionalidade, e,
por reflexo ou decorréncia, o principio da legalidade: assim, por exemplo, compe-
téncia, forma, contetido, finalidade e limites para agir, previstos na Constituiciio e,
cventualmente, em norma infraconstitucional integradora do preceito constitucional
ou que, de modo valido, possa incidir sobre o ato” (v. Ana Candida da Cunha
Ferraz, Processos informais de mudanga na Constituigdo, S3o Paulo, 1986, p. 150-1),
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papel do Judicidrio, depois do desacordo administrativo, orienta-se no
sentido de wverificar a preméncia do interesse pdblico e ndo da simples
alegacdo infundada ®.

No momento em que os efeitos se produzem em razdo da eficacia,
o ato declaratério ativado na execucdo, desde que nenhuma impugnagao
tenha prosperado, o expropriado deixa de possuir direitos ou entfio sé a
certeza juridica ou explicada da falsa destinacdo pode restabelecer a
relacdo anterior,

Nio reconhecer evidéncias numa agao desapropriatéria, tomando como
exemplo a imperfeicdo do ato declaratdrio, sua duvidosa legalidade ou se
editado com excesso de poder, ndo passa de um rango medievo aceitivel
nos regimes onde nfc haja sequer nomeadas garantias constitucionaliza-
das ',

Se nac se discute finalidades (necessidade, utilidade, interesse social),
os meios estdo sujeitos a regras de conduta. De igual maneira, as causas
(motivacdo), passam a exigir do ato declaratéric correspondéncia com os
fins (finalidade) ¢ com isso ndc exorbitam dos pressupostos legais quali-
ficados.

Nio ha no sistema juridico positivo brasileiro (Constituigio de 1988)
regime expropriatério de livre vontade administrativa. O poder de expro-
priar somente ganha legitimidade, quando condicionado acs casos especi-
ficos e sob critérios que a prépria norma a priori estabelece ou determina.

9. Em muito pouco uma agdo expropriatdria diverge de outras agdes judicidrias.
A urgéncia, inclusa nas leis, conforme a motivacdo (necessidade, utilidade ou inte-

resse social) j& estd presente na relagio adminisirativa, sobretudo quando o riio €
sumério ou sumarissimo.

10. Ni&o s6 as partes, quando legitimas, esgotam, na lide controversa, medidas
corretivas de contengdo da ilegalidade. A tutela da agio deve ir mais longe, de vez
que o controle jurisdicional hd de conhecer, a seguir do ato declaratdrio, as razdes
normais/legais e de licita aplicabilidade administrativa.
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QUARTA PARTE

REPARACAO
INDENIZATORIA
CONFORME VALORES
ECONOMICOS

— COMPENSACAO INDENIZATORIA
INTEGRAL

— FATORES GERANDO VALORES
INDENIZATORIOS

— ELEMENTOS VALORATIVOS NO COMPUTO
INDENIZATORIO

— ESTIMACAO DOS DIREITOS LESIONADQOS
— A INTERVENCAO JUDICIAL



CAPITULO |

COMPENSACAO
INDENIZATORIA INTEGRAL

Sumdrio: 1. Fatores na unidade. 2. Sistemas determinantes.
3. Fase arbitral. 4. Conceito genérico de indenizagdo. 5. Conceito
objetivo de indenizagio.

1. FATORES NA UNIDADE — Se hi na teoria problemas exigindo
entendimento prético, um deles é o da indenizagdo com respeito & perda
de direitos ou mais propriamente aqueles problemas que dizem com a
perda do direito de propriedade. Na verdade, a simples palavra indeni-
zagdo, s6, nao basta. Porque os fatores atuantes s#o varios e pedem repa-
racdo conforme prejuizos avalidveis. :

Portanto, nas desapropriacdes, fica melhor adequada a expressiao
compensagdo indenizatoria. Expressdo que abrange em apenas duas pala-
vras:

— o conceito de justo-prego;
— 0 que se integra no justo-prego;
— 0 que se obriga reparar na extensdo dos prejuizos produzidos.

_ A expressdo, assim, evidencia ndo somente o devido, mas o que deve
ser ressarcido, compensado pela perda de direitos. Pois na fonte juridica,
de natureza obrigacional, o justo-preco é base de limite atual, sofrendo
ou ndo a influéncia de fatores na procura de uma unidade capaz de repre-
sentar exata relagdo de equivaléncia econdmica entre coisas e pessoas.

Todo valor, teoricamente, parte de uma primeira unidade, mas essa
primeira unidade, em face de valores incidentes, na pritica pade receber
outras quantificagbes homogéneas operando sobre a coisa expropridvel.
Nao basta que o mandamento constitucional diga. E preciso seja inter-
pretado dentro da preocupagdo intencional do legislador, isto ¢, de repa-
racao integral pelos danos sofridos.
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No equilibrio entre fatores estd, sem ddvida, a medida certa que
possibilita resultados econdmicos normais’, trazendo a conhecimento ele-
mentos ponderados de convencimento juridico. Elementos resultantes de
regras técnicas cuja exatiddo aritmética dimensiona soma de valores reais,
fazendo o valor final em razao do direito a devida compensacio indeniza-
toria. '

2. SISTEMAS DETERMINANTES — Os vdrios sistemas conhecidos
para determinar o gquanfum da reparac@o indenizatdria confirmam a exis-
téncia de obriga¢Bes reciprocas, vinculando na relacdo juridica estabele-
cida as pessoas do expropriante, do expropriando ou do expropriado.
Obviamente que as legislacdes buscam encontrar sistemas adequados aos
diferentes regimes juridicos.

Embora todos os sistemas possam ser validos, pois assentam em
normas legisladas nacionais, nenhum deles excede do principio manda-
mental constitucional. Catalogados numa simplista classificagdo, consti-
tuem apenas ponto de partida, tanto:

~ 0 administrativo;

— o de jari; ou,

— o judicial.

Constituem, a rigor, maneiras de proceder, modos de apurar valores
na relagio expropriatéria, critérios de conhecimento quanto a direitos,
métodos racionais econdmicos visando o interesse publico e também a
posi¢do do particular, no momento da perda da propriedade, nas reper-
cussdes de direito patrimonial . O interesse piblico influi, porém n2o
determina o direitos das partes.

1. Todos os fatores incidentes merecem consideragfio, avalidvels um a um
conforme afetem o resultado indenizatério. Agustin A. Gordillo, embora nessa parte
nfio faca referéncias & indenizacgéio, coloca o problema nas relagdes do Direito Admi-
nistrativo com o Direito Constitucional., Destaca, porém, a importancia da finalidade,
j4 quando se refere a ferras, dguas ou minas. Evidente, assim, que, com respeito &
reparagdo, os aspectos ficam diferenciados, sob a influéncia de fatores todos carac-
teristicos, Peculiares na espécie expropriatéria e exigindo tratamento de acordo com
a finalidade. No entanto, sob critérios avaliatérios, o que se espera sdo resultados
econdmicos normais. V. Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires, 1974, t. 1,
p. VI-10/VI-15. Embora desvirtuagGes, no passado o instituto possuia mesmas preo-
cupagdes: Lionel Anspach, Des expropriations pour cause d'utilité publique, Bruxelles-
Paris, 1902; Gactano Mayer, Studi sulla legislazione delle expropriazione per pubblica
uiilitd e sulla necessité de reforme, Napeli, 1912.

2. Os autores, em tese, ndo discutem; admitem qualquer sistema, desde que
figuem asseguradas garantias juridicas, Critérios, maneiras ou métodos limitam-se
a dizer do valor da coisa, Basta conhecer: José Canasi, El justiprecio en la expro-
piacién piblica, Buenos Aires, 1952. A bem dizer, consultando-se as diferentes legis-
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O administrativo, em face da motivagfio, resultando de procedimento
regular, € sistema de fdcil compreensdo, desde que nfo violentando a
natureza do instituto, oferece & Administracio possibilidades de acordo
entre pessoas, dando ao expropriando ou ao expropriado condigdes nor-
mais de efetivar sem prejuizos econdmicos a transferéncia dos direitos
sobre a coise objeto da desapropriagao ®.

O de juri, um tanto complexo, criando jurisdigdo expropriatdria, serve
para dar sentido plural ou coletivo as decisbes que partem da vontade de
expropriar. Adotado com algum sucesso, funcionando através de comissdes,
realiza tarefas ligadas aos interesses da comunidade ou trabalho informa-
tivo de base para afericdo dos direitos em jogo e dos valores indeniza-
térios *. -

O judicial, o mais comum dos sistemas, ao intervir nas controvérsias,
tende para equilibrar direitos, harmonizar interesses. H4, no judicial, uma
forga juridica ponderada, superando colocages econdmicas divergentes,
sumariando decisbes a nivel de convencimento, formalizando valores repa-
ratérios definidos, dando assim suporte a resultados pelo menos aproxi-
mados de justos critérios °.

Fora os trés sistcmas cldssicos, o chamado sistema complexo, como

tudo que € misfo, na pratica ndo traduz solugles satisfatdrias®, Nao é

lagles expropriatirias, os sistemas consagrados tendem & verdade na compensacio
expropriatdria,

3. O administrative, acima apontado, é para nés, portanto, o mais vulneravel.
Passivel de influéncias, pode acontecer nfio refletir, na realidade do momento, o
previsto justo-prego. Assume, ou pode assumir, resultados equivocos., Depende, quase
sempre, de uma imparcialidade geradora de dividas.

4, No de juri, as posi¢Oes se invertem, pois aparece como o outro lado do
administrativo. Os resultados colegiais, dividindo opinites, podem, nfio necessaria-
mente, impor vontade de simples maiorias. Contudo, sem divida, no sentido juri-
dico, € preferfvel ao administrativo, Traduz maior seguranca, ou certeza, nas deci-
sdes. Na Inglaterra, o sistema de jari apareceu com regras informadoras, quando hi
muito tempo, no século passado, editou-se a Land Clauses Consolidaiion Acf, em
1843; a Railways Clauses Consolidation Act, também de 1843 ¢ o Local Goversument
Act, de 18%4, ’

5. Ao que parece, o judicial, mais simples que os demais sistemas, é o que
apresenta melhores elementos de convencimento, pois, submetido a juizo decisério
posterior e superior, traz de antem#o ponderada certeza guanto a valores. Sujeito
a jurisdigdo, & relagdo ¢ & natureza do processo expropriatério, torna a pericia e 0
respectivo laudo vélidos documentos probantes capazes de informar cbjetivamente
a sentenga que afinal decidird. Esta o sistema judicial dentro da mais longa tradigio
histérica. Basta lembrar: a lei italiana, de 1865; a lei belga, de 27 de maio de 1870;
a prussiana, de 1874; a austriaca, de 18 de fevereiro de 1878; a hdngara, de 13 de
maio de 1881,

6. Os complexos, ou mistos, por motivos dbvios, somando tendéncias variadas,
dispersando opinibes, podem, na subjetividade, distorcer resultados, prejudicando a
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nada fécil, no tocante & indenizagfo, juntar numa mesma relagio comissBes
especiais de arbitramento, juizes, magistrados e peritos que, reunidos,
possam apreciar 0 que ainda no momento nfo constitui matéria de julga-
‘mento final,

Na verdade, como o judicialismo domina nos regimes constituciona-
lizados, o sistema - judicial é o que melhor. corresponde, no sentido dos
interesses ¢ dos direitos, & natureza do instituto expropriatério. E o que
apresenta, diante de garantias asseguradas, maior forca de decisdo e de
contensdo para as soluges de equilibrio entre o gue o particular se vé
forgado a perder e o expropriante pagar.

3. FASE ARBITRAL — Contudo, seja qual for o sistema, a fase
“arbitrgl ¢ da mais alta importdncia juridico-administrativa. Facilmente
verificamos que, nos sistemas, 0 enfoque se reduz, nos desentendimentos,
a pericia. técnico-econdmica, dando realidade substancial a valores ajus-
tados na relagdo expropriatéria

Nos processos de desapropriagdo ou para expropriagdo, tanto na
.ordem interna administrativa como na esfera judicial, tendo em conta a
legitimidade ou a legalidade da iniciativa publica, o centro nuclear das
possiveis divergéncias entre partes situa-se premsamente no levantamento
técnico dos valores reparatérios. -

O arbitramento, ato pelo qual se determina a indeniza¢do, surgido
da pericia através de estudos técnicos, dd in causa a quem julga condigGes
concretas de impor a devida reparacdo, evitando lesdes que venham
macular n3c a propriedade em si mesma, mas o direito de propriedade
diante das garantias juridicas.

Portanto, a chamada fase arbitral, é a comum nos diversos sistemas.
Porque o que se quer, em face da relagdo expropriatdria, nada mais ¢ que
determinar valores correspondentes, valores cobrindo obrigagdes assumidas
¢ decorrentes do ato declaratério atingindo o particular na perda do seu
direito de propriedade ®. :

fixagdo do justo-preco. Na doutrina: José Canasi, El justiprecio, cit., p. 129 ¢ 130.
Alids, a denominagio é do gosto de Fernande Legdn, Tratado integral, p. 532.

7. Consultar: Andeé de Laubadére, La phase arbitrale ¢ La procédure normale,
in Traité élémentaire de droit administratif, Paris, 1953, p. 803-5.

8. Para Fritz Fleiner, aqui se loca o problema: a desapropriagio ndo pode
efetivar-se sem prévia e justa indenizagio em dinheiro; a indenizagdo hd de compen-
sar todes os prejuizos, ainda os indiretos ocasionados ac patrimdnio exproptiado; a
desapropriacao estd destinada a estabelecer o equilibrio enire a situacio econdmica
anterior ¢ a posterior do expropriado (v. Instituciones de derecho administrativo,
trad. esp., Barcelona, 1933, p. 251). Na mesma orientacio: Vittorio Ragonesi, L’indi-
viduazione dei beni e la determinazione dellindennity, in Diritto amministrativo,
Milano, 1985, p. 200 e 210.
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Prevalecem, nos sistemas, o administrativo, o de jiri ou o judicial,
sempre um tipo de juizo arbitral. Regulando, conforme relagdo juridica,
condicdes precipuas em que a propriedade passe, mesmo forgada, ao
dominio publico sem lesGes ao particular, danos ou prejuizos afetando o
direito de ter, possuir e gozar.

4. CONCEITO GENERICO DE INDENIZACAO — Nas desapro-
priagdes ndo se pode ter em mira Gtica o significado de indenizagdo, gene-
ricamente nao entendendo:

— que a desapropriagdo nfo se efetiva sem prévia e justa indenizacao
em dinheiro;

— que a desapropriagiio destina-se a estabelecer equilibrio entre a
situacdo anterior € a posterior do expropriado.

Na verdade da relacdo juridica, a indenizagdo constitui a “pedra
angular” da desapropriagio ®. Se hd dificuldades em conceitua-la, as difi-
culdades desaparecem diante de critérios de juizo respondendo por valores
econdmicos, compensando, na igualdade, o particular pela perda do direito
de propriedade. '

Mesmo vérios fatores incidindo sobre a indenizag@o, no seu conceito
classico ou tradicional ela desdgua numa unidade substancial, haja ou néo
desacordo. O resultado avaliatério conseqliente do arbitramento ou pericia,
formando convicgdo, influi nmo cdmputo da reparagdo conforme dados
técnicos na evidéncia concretos.

Ha4, porém, sempre, uma soma final a considerar. Uma unidade ultima
de valor firmando resultantes compensatdrias, resultantes que, em face da
natureza do instituto, cobrem ¢ dano direto, os prejuizos indiretos, as
lesdes patrimoniais, as ocorréncias que possam na relagdo expropriatéria
restringir direitos sobre a coisa.

Indenizar, portanto, genericamente, atendendo caracteristicas de si-
tuagdes gpeoecondmicas, € pagar o correspondente, o definido, o certo. Serd,
ante o Jumnum, o mesmo que resarcire. Ato ou efeito de refazer o patri-
ménio econdmico, restabelecendo com isso, pelo pagamento de soma em
dinheiro, conseqiientes danos e prejuizos.

5. CONCEITO OBJETIVO DE INDENIZACAO — Consideradas
circunstancias objetivas locadas na obrigagdo de indenizar, a unidade final

9. José Canast, El justiprecio, cit., p. 131,
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de valor econdmico dd substdncia ao principio da reparago integral.
Princ{pio normativo no processo suficiente para ndo sO proteger a proprie-
dade mas também para resguardar direitos sobre ela, conforme na cate-
goria 0 uso, 0 gozo ou a simples fruicao **

Em decorréncia da motivagdo, do interesse piblico ¢ das leis, as
premissas juridicas conhecidas, que levam a um conceito objetivo de inde-
nizacdo, partem de puras definicdes exegéticas:

- @ indenizagdo justa € aquela que corresponde efetivamente ao valor
exato da coisa expropriada;

-

— a justa indenizac¢do é aquela cujo valor de reparagdo livra o ex-
propriado de prejuizos patrimoniais;

- a indenizacdo justa é aquela que habilita o expropriado a adqui-
tir outros bhens equivalentes;

— a justa indenizaciio & aquela que obedece critérios fixados por let
de equivaléncia dos direitos.

Sem diavida, ao intérprete do direito posto, porém sempre in casu,
compete saber o gue a indenizacio deve compreender. Porque o equiva-
lente econdmico, constituindo o mérito reparatério, integra fatores inci-
dentais, acolhendo prejuizos diretos, indiretos, materiais e certos provo-
cados pela desapropriacio **

Atente-se, conforme obriga¢des assumidas, para duas colocagGes obje-
tivas, exatas na expressio juridica:’

— & que fala do equivalente econdmico;
— a que fala da reparac@o integral.

A questag, ao ser equacionada, muito pouco tem a ver com a doutrina,
Representa for¢cada ou imposta obrigacio constitucional. Incorporada ao
direito das obrigagdes, embora o interesse ptiblico, a necessidade ou a
utilidade prevenindo situagdes ndo protegidas, porém amparadas porque
geradas nas fontes naturais-constitucionais.

O que se espera porém das técnicas avaliatdrias é que harmonizem
direitos. Do contrdrio, ndo hd como chegar a um conceito concreto de
indenizacdo ou de justa reparacdo, Aliangando obrigacdes, indenizagio ou

10. Esta é a ligdo de Miguel S. Marienhoff; “La indemnizacidn debe ser integral;
esto refiérese al contenido de la indemnizacibn; esta, para ser justa, debe ser integral”
(v. Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires, 1978, t. 4, p. 270).

11. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Da compensagio indenizatdria nas
desapropriagdes, in Matéria exproprigidria, Curitiba, 1982, p. 68 e 69,
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reparagdo, conduzem necessariamente ao entendimento do que na verdade
seja ressarcir %,

O célculo indenizatério, compensatério ou reparador, ndo s6 nao
depende das partes, como ndo depende de propostas extravagantes. E
técnico, por exceléncia. Atual, nas circunstincias. Conclusivo, nos valores.
Integral, na soma ou somatéria dos elementos incidentes e também conse-
glientes.

Na jurisdicdo judicial, a tutela se promove quanto 3 indenizacédo
ponderando sobre dados concretos e ndo sobre dados futuros a conhecer
da decisdo final. Nao hi nenhuma subjetividade nos conceitos terminold-
gicos técnico, atual, conclusivo ou integral. Representam, em termos,
ordem de pressupostos conheciveis.

Acontece que ndo hd nada no processo expropriatério judicial que
nao possa ter adequada solugdo deciséria. A agao, propondo a desapro-
priagdo, em qualquer legislagéo, ¢ bastante simples. Ndo apresenta comple-
xidades, pois ao visar o prévio e justo-preco estd a prevenir o equilibrio
entre as partes atuantes.

Na problemética do valor, indenizatéria ou compensatéria, as equa-
¢oes hdo de corresponder a operagbes aritméticas. O mais-valor ¢ uma
questio dircta de responsabilidade no tempo procedimental, de vez que
ao expropriante cumpre a obrigaco de ressarcir nos termos em que as
leis determinarem.

12. Nido hi divida que o prévio ou o justo-prego deve finalizar a aglio expro-
priatdria, acaso nfio s¢ tornem flagrantes a imperfeicio do ato declaratério e a
inépcia da postulagao inicial. A impugnacdo, ou a contestagdo, embora ndo versando
fins, pode denunciar a existéncia de ilegitimidade ou de ilegalidade. V. na boa dou-
trina: Eduardo Garcia de Enterria e Tomis-Ramén Ferndndez, El pago del justo
precio, La garantia del justiprecio frente a demoras y depreciacion monetaria, in
Curso de derecho administrativo, Madrid, 1987, p. 282-4.
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CAPITULO 1

FATORES GERANDO
VALORES
INDENIZATORIOS

Sumdrio: 1. Equivaléncia e reparagido. 2. Fatores reflexos. 3. So-
lugGes econdmicas. 4. Corregdo monetdria. 5. Correciio nas dese-
propriagées.

1. EQUIVALENCIA E REPARACAO — O que vem a ser equiva-
lente econdmico? O que vem a ser reparacdo integral? Ambas, as duas
indagacdes, trazem no conteddo a idéia de ressarcimento. Juntas, ou cone-
xas, fécil verificar na prética, expressam situacdes diferentes na origem ou
fatores diversificados atuantes no momento:

— a equivaléncia econdmica diz com a propriedade nua ou fisica,
no instante expropriatdrio livre de influéncias estranhas 4 desapropriagio;

— a reparacdo econOmica, essa jd reflete lesdes ou prejuizos que
advém conseqlientes da perda forcada da propriedade e do direito &
propriedade. '

Na realidade expropriatéria, é preciso entender para considerar que,
escudadas numa unidade de valor, tanto a equivaléncia como a reparagdo
integral ndo visam somente a coisa objeto da desapropriagdo, porque o
valor final ou somado decorre dos danos ou prejuizos sofridos, isto é, da
indemnitas vitatio damni®. Sobretudo, quando sabemos que a indenizagéo
nao ¢ preco, porque em si mesma compreende algo reparatdrio,

Na atividade expropriatéria licita, os fundamentos encontram limite
na responsabilidade obrigacional, j4 que nfo cabe ao particular isolado

1. Fernando Legdn, Tratado integral de la expropiacion, Buenos Aires, 1934,
p. 474,
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suportar lesGes patrimonjais provocadas no interesse publico e contra
direitos.

A rigor, a prévia indenizagBo, se surge como um direito do expro-
priante a fim possa imitir-se. na posse, ndo faz ou pode nio fazer equiva-
léncia e reparagdo, valendo considerar outros fatores pesande sobre a
coisa e determinando que a prévia indenizac¢do também seja justa conforme
relagdo de ordem juridica.

2. FATORES REFLEXOS — Nos paises subdesenvolvidos ou de
economia instdvel, perfodos inflacionarios baixando o valor do dinheiro
ou elevando pregos, fatores novos refletem nos processos expropriatdrios
exigindo medidas que possam enfrentar varia¢Ges de mercado monetario e
de repercussdes nas transacOes econdmicas.

Os remédios legais existentes, mesmo aplicados no curso do processo
expropriatério, ndo raras vezes perdem o efeito reparatério diante da
demorg, alterando numa seqiiéncia quase imprevista tanto o valor de
reposicdo quanto o de reparacdo, afetando o nivel da indeniza¢éo e o que
até entdo era considerado justo-prego ®.

Visam os remédios legais, em face da instabilidade monetaria e da
demora, corrigir efeitos lesivos do direito de propriedade, efeifos que
repercutindo no patrimdnio particular criam desajustes entre a coisa e o
valor atual da coisa, impondo nas circunstincias a obrigagdo de perfazer
ou refazer perdas econbmicas patrimoniais.

As espécies corretivas resultam assim de fatores reflexos, anorma-
lizande o processo expropriatério, contribuindo a que se revejam recursos
indispenséveis & efetivagdo da desapropriacdo, recursos capazes de suprir
valores, tais como:

— a corregdo monetéria;

— os juros moratdrios;

— ©0s juros compensatorios;

— os danos emergentes;

— os lucros cessantes;

— o fundo de comércio.

2. Dai porque destacamos, no capitulo anterior, a importincia dos sistemas,
principalmente aquele mais real e corretivo, que € o judicial, inclusive para avaliar
os resultados da demora. A lei espanhola de 16 de dezembro de 1954, nos artigos
de 56 a 58, fala de “responsabilidade por demora”, tratando com rigor os casos
em que a AdministragZo fica responsabilizada, Para consulta: Eduardo Garcia de
Enterrfa, Extensién y critérios de la indemnizacién, in Los principios, cit., p. 111 e s.
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Na aplicagfo, in casu, cada medida corretiva, cada remédio, tem sua
razdo de ser. Responde, nas hipdteses flagradas, por situagbes que inde-
pendem da vontade das partes, muito menos do particular expropriado
no seu direitc jd manifesto de plano através da formalizacio do ato decla-
ratdrio e suas inevitdveis conseqiiéncias.

Na sentenga, pondo fim ao confronto judicial, os valores corretivos
se integram ao valor principal de base, fazendo in tempore recair sobre a
indenizacao elementos cancretos reparatdérios e que, na oportunidade, com-
pensam o expropriado, atuslizando pregos ou custos conforme no momento
esteja 0 mercado monetério.

3. SOLUCOES ECONOMICAS — As solugbes, portanto, a partir do
exercicio da atividade expropriatdria, nio sio meramente administrativas
ou doutrindrias, e sim de conteido econdmico. Espelham na extensdo o
conceito de indenizagBo justa, de reparagBo que baste, de compensagio
adequada ao pleno ressarcimento pela perda sofrida .

No exato entendimento, tudo quanto compunha o patrimdnic do
expropriado ¢ integrava sua receita patrimonial, deve ser reposto em
dinheiro no momento da indenizagdo. Com isso, o calculo final hd de
traduzir precisdo, pois o jus proprietatis, por via de norma constitucional,
nio permite lesdes que diminuam o patrimdnio particular.

Resta apenas saber, em cada caso, como as medidas corretivas econd-
micas serdo tomadas. Dependendo das legislagdes como os juros serdo
contados, os moratdrios e os compensatérios. Trazendo & colacdo os lucros
cessantes € o fundo de comércio, dois fatores necessitando de levantamento

+

porque dizem respeito a4 protecdo do trabalho.

Os critérios corretivos partindo da lei objetivam sempre atualizagio
do valor da coisa expropriada. Mesmo quando o valor ficar atualizado,
as solugGes econdmicas de equivaléncia se recomendam, nfio sendo de
excluir quaisquer elementos que atuem sobre o justo-preco, nem elementos
que oferegam convencimento juridico.

A aplicabilidade de medidas objetivando solucBes econdmicas embasa
situagbes de fato com repercussdo nas situacdes de direito. Corresponde
ao justo-prego a ser cambiado pela perda da propriedade. A gquestio do
valor da moeda equaciona-se pelo valor atual da coisa em expropriagio e
ainda ndo devidamente expropriada.

5. A lei portuguesa aceita a existéncia real de direitos diversos do da proprie-
dade, mandando que a indenizagdo seja determinada “pelo prejuize resultante da
privaciio dos mesmos direitos”. £ o que pelo menos dizia o art. 10, n. 4, da Lei n. 2.030,
de 22 de junho de 1948,
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4, CORRECAO MONETARIA -— Pela demora no procedimento ex-
propriatério, tendo em vista obrigacdes reparatérias assumidas, a correcdo
monetdria integra a indenizacdo, compensando lesbes patrimoniais, a fim
seja total ¢ ressarcimento pela perda da propriedade, seja integral conforme
os direitos a ela vinculados.

Somada & mora, aos juros, possui caridter integrador da indenizagfo.
Completa o pagamento, embora nem sempre se possa dizer que atinja o
justo-preco, visto que nos regimes de economia carente, as oscilacOes de
mercado provocam sucessivas alteragdes, exigindo corretivos para a equi-
valéncia dos valores detectados *.

A corre¢go, medida de ajuste entre valores e coisas, quando calculada
em virtude da desvalorizacdo da moeda, ou adotada conforme variagbes
do poder aquisitivo, possivelmente para atender o mandamento constitu-
cional precise da ajuda simultdnea de outros valores acessérios, porém
fatores a influir na indenizagao.,

Af entram, entfo, os juros moratérios e compensatdrios que, com ©
auxilio da correcdo monetdria, contribuem in casu e também in tempore
para que a fixacdo obrigacional indenizatdria corresponda efetivamente na
relagio juridica estabelecida ao que determina com tanta clareza textual a
norma mandamental.

Na verdade, o fato expropriatdrio em si mesmo, apds o ato declara-
torio formalizador, quando ja sofrido de atualizacao, possui maior forga
juridica que o préprio ato, impondo as decisGes que nas circunsténcias
eventuais os reajustes econdmicos correspondam por direito a realidade
econdmica do momento,

5. CORREGCAQO NAS DESAPROPRIACOES — Também, e sobre-
tudo, nas desapropria¢Oes, as indenizagbes “além de eventualmente terem
finalidade reparatéria, tém sempre a de substituir, no patriménio dos
expropriados, o valor dele retirado pelo expropriante, valor, assim, que
s se fixa e determina em fun¢do do momento em que a indenizagdo ¢é
efetivamente satisfeita” °.

A locug@o acima, analisada sob prisma de légica juridica, indica, no
fato expropriatério, algumas premissas servindo ao aberto entendimento
das medidas corretivas:

4. Embora possam divergir doutrinadores, dois pressupostos atuam na formagio
do quantumn indenizatério, porque na pratica nfo se deve deixar de considerar in casu
nem o damnum emergens, nem também o lucrum cesans.

5. Paulo Barbosa de Campos Filho, Aspectos da corregdio monetaria, in Obriga-
¢des de pagamento em dirheiro, Sio Paulo, 1971, p. 84 e 85.
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— a de que nfo sé tem peso a finalidade reparatdria;
— a de que a indenizacdo tem por fim substituir valores exatos;

— a de que os valores tirados pelo expropriante devem ser com-
pensados; '

— a de que a indenizacdo sé encontra fixacio quando efetivamente
satisfeita,

A corre¢do, como instituto normal de regulag@io de valores de troca
ou cambio nas situages bilateralizadas, em tese ou in casu aplica-se:

— quando da necessidade de reavaliagdo do objeto motivo de processo
administrativo nio consumado;

— depois do ato declaratério ndo executado in tempore diante de
fatores de mercado ou desvalorizagdo monetaria;

— pela demora, procrastinagido voluntdria ou involuntiria, alterando
condigOes ressarcitdrias,

A exemplo, mandando a Constituigdo que a indenizagdo decorrente
da desapropriacio deva ser “justa e prévia”, evidente se torna que a
indenizacdo fica reajustdvel como “verdadeira divida de valor, de acordo
com as variagdes do custo de vida”, alterando o nivel correspondente em
moeda conforme medidas corretivas aplicdveis ®. '

A justeza da indenizag@o, nas hipdteses de perda da propriedade ou
do dircito de propriedade, determina nas oscilacoes da moeda, na valo-
rizagdo ou desvalorizagfio do dinheiro que, na plenitude, seja atendida a
reparagdo patrimonial mediante substitui¢do da coisa no exato momento
pelo seu exato valor econémico.

Nao ha davida que agora, de 1986 para cd, com a vigéncia do Plano
Cruzado, com o acabamento formal da correcdo como era entendida,
passou ela a ser considerada sob outros aspectos ou sob outros instrumen-
tos, tendo em vista a hipbtese da demora a seguir da declaragdo e apds,
nos trimites procedimentais.

Conforme situacBes na relag@o expropriatéria litigiosa, a justa inde-
nizacdo prévia passa a reclamar, dentre outras condenagdes, a da aplicacio

6. fulian Chacel, Mério Henrique Simonsen, Arncldo Wald, A correcio mone-
taria nas desapropriaches, in A correcido monetdria, Rio de Janeiro, 1970, p. 233. Sem
davida, porém, a correcdo monetdria, nas desapropriagdes, vem de um fato gerador
que se impde na demora da indenizagio. Tem um conceito todo préprio. Reparador,
por exceléncia, Sem nenhuma semelhanga, de causa ou de efeito, com a corregio
aplicada conseqiiente da desvalorizagio da moeda, embora esse fator ganhe relevo,
quando também presente. £ esse aspecto de atualizagdo corretiva que se destaca na
relagdo juridica expropriatdria.
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de juros moratérios e compensatdrios, ficando o conceito de correcao
sujeito a processos técnicos avaliatdérios conseqiientes de valores ou fatores
reais ativos.

Acaso a indenizagdo seja prévia, realizada efetivamente até o momento
da imissdo de posse, entdo s6 resta respeitar valores atuais oferecidos, Se
o pedido divergir de avaliagbes técnicas, a controvérsia em juizo serd
apreciada conforme fatores que possam in fine compor o direito ressarci-
torio.
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CAPiTULO HHI

ELEMENTOS VALORATIVOS
NO COMPUTO
INDENIZATORIO

Sumdrio: 1, LesSes e danos. 2. Relacdo de valor objetivo. 3.
Aspectos incidentes. 4. Prova pericial. 5. Elementos valorativos.

1. LESOES E DANOS — Pela tradicio constitucional, aceito o direito
de propriedade como um direito natural, quase todas as ConstituicGes
dispdem que a desapropriagio deve ser previamente indenizada. Nisso
nao vai, tanto na teoria como na pritica, nenhuma novidade. QO preciso,
sem ddvida, reside na exata fixagdo dos valores expropriatérios.

Dois pressupostos, como se fossem premissas juridicas, permanecem
estdveis na histéria das institui¢Bes e dos regimes politicos constituciona-
lizados: '

— um, excluindo qualquer possibilidade de expropriar sem indenizar,

— outro, dispondo que a justa indenizagfo jamais pode ser vulne-
rada.

Os dois pressupostos, inclusos no mandamento constitucional, para
que o justo-preco alcance nivel reparatério ou compensatdrio, desdguam
necessariamente:

— em prejuizos conseqilientes da afetacdo ptblica da propriedade
privada;

— em danos varios resultantes do ato declaratério de expropriagio;

— em despesas que o expropriado realiza para defesa dos seus di-
reitos.

No seu conceito real, amplo nas dimensdes prejudiciais, a indenizagio
além dela prépria envolve prejuizos e danos, Situacdes lesivas ou danosas
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nas quais as solugdes econdmicas com a afetagio ptiblica exigem pagamento
consentdneo em dinheiro, conforme o valor atual venal da coisa ao tempo
do efetivo desapossamento ?,

Por essa razdo, a indenizagfio, reparatdria e compensatdria, vige para
equilibrar direitos do expropriante ¢ do expropriado. Como condigdo juri-
dica de equilfbrio, “traduz, como ji dissemos, o equivalente econdémico
entre 0 que se perde e o que se paga, de tal maneira possibilitando na
relagdo a legitimidade constitucional.

2. RELACAO DE VALOR OBJETIVO — No mérito, a indenizacio,
representando quantidade de dinheiro, hd de ser precisa e certa. Embora
possam agregar-se requisitos de valor, eles surgem para integrar o quantum
reparatlrio, porque a propriedade na vida dos direitos nido fica 3 mercé
da discricionariedade administrativa.

Na realidade visivel da relagdo juridica expropriatéria, especificas
condi¢Ges devem atender:

— o valor objetivo da propriedade e os danos ou prejuizos que sejam
conseqgiiéncia direta da desapropriacio;

— o valor objetivo, considerando os danos ou prejuizos indiretos
advindos da perda da propriedade;

— o valor objetivo como algo imutdvel, protegendo o expropriado
conforme circunstincias de lugar e tempo.

Eis porque o valor objetivo exclui, “por principio, todo fator subje-
tivo”, pois para “afetar-se um bem” razbes piblicas sdo invocadas, como
também “fatores valorativos na fixa¢do da indenizagdo”, jd que, existindo
um valor real, retine qualidades que hao de computar-se em justo bene-
ficio do expropriado .

Convém repetir: como exce¢fio constitucional, a desapropriagdo é um
ato unilateral deliberado do poder piblico, porém previsto, normado e
regrado, A garantia da inviolabilidade da propriedade somente cede diante
de motivagdo pdblica, conjugando na vontade de expropriar competéncia,
direitos ¢ leis,

1. A. Walter Villegas, La indemnizacién, in Régimen juridico de la expropia-
cién, Buenos Aires, 1973, p. 118 e 119, Também: Kiyoshi Harada, Mais-valia na
desapropriagdo, RDP, Sdo Paulo, jan./jun. 1978,

2. A. Walter Villegas, Régimen juridico, cit., p. 133 e 134, A conhecer: Joaquim
de Almeida Baptista, Os juros nas agOes de desapropriagio, RT, Sdo Paulo, abr.
1581,
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3. ASPECTOS INCIDENTES — O valor objetivo, no entanto, néo
esconde aspectos fundamentiais incidentais na relagdo expropriatéria e j4
conhecidos para efeitos indenizatérios:

—-- um deles diz respeito a vdrios valores conduzindo a uma unidade
essencial reparatéria;

"

- Qutro, sujeito & imprevisdo quanto 3 moeda, provocando a desva-
lorizacdo dos meios de pagamento;

— ouiroc mais, sensivel 2 lentidao dos processos, carreando demora
no pagamento do justo-prego.

Existem fases a considerar, na relagdo expropriatéria, decorrentes da
lei ¢ que no entanto prejudicam o pagamento da expropriacio no tocante

a0 justo-prego:
— da vigéncia do ato declaratdrio;
— da imissdo proviséria de posse;
— da afetagdo do bem privado;
- da inicla¢do judicial;
— do momentc da sentenga;

— da decisao recursal ultima.

Sabemos que nas fases mencionadas, mesmo depois da ocupacdo atra-
vés da imissdo de posse proviséria, “a situacdo fisica carece de significa¢ao
iurfdica prépria, ainda que tenha produzido certos efeitos juridicos”, sé
se efetivando a posse de fato quando for de direito e formalizada por
sentenga passada em julgado ®.

Pendente de solug@o final definitiva, na anormalidade econdmica ©
justo-preco, mesmo oferecido previamente, pode ndo corresponder a obri-
gacdo de indenizar, levando na prética processual a recursos até que a
indenizacao fique plenamente satisfeita com o pagamento complementando
ou consumando a prévia indenizacio.

4, PROVA PERICIAL —— Diante de fatores diversos influindo na
fixacdgo da indenizacio, nada mais cficiente que a forca probatéria que
traz a prova pericial. E nos sistemas ou métodos o instrumento melhor,
capaz de superar variacdes econdmicas, de manter respeitada a garantia
constifucional que protege a inviolabilidade da propriedade.

3. A, Walter Villegas, Régimen juridico, <cit., p. 145.
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Onde nao prevaleca a prova pericial, como acontece em alguns sis-
temas mais sofisticados, embora pretendam iguais objetivos, os métodos
adotados ficam passiveis de contradigles, féceis de manipulacdo subjetiva,
distantes de pré-requisitos técnicos, jamais compardveis a um instrumento
com suporte em dados concretos avalidveis®.

A experiéncia ai estd para dizer, em face dos fatores valorativos, o
que representa a forca probatdéria das pericias téenicas. Como a pericia
ndo faz julgamento, na sua amplitude, a func@o pericial tem rafzes na
realidade econdmica. Colabora no sentido juridico para que a desapro-
priacdo se consuma nos limites da legalidade.

[lustrativa, porém técnica, ‘indicativa de elementos reais, somente
através da prova pericial ou da pericia competente, a equivaléncia poderd
ser detectada, principalmente quando realizada in loco ou guando, anali-
sando fatores convergentes, torna possivel ante conseqiiéncias econdmicas
determinar a real indenizacioc®.

O cardter jurfdico do instituto da desapropriacdo, de direito publico
por e¢xceilneia, contudo, no tocante & fixagdo da indenjzagdo vem subme-
tido & normas de direito comum, a regras préprias de direito privado, tendo
por isso na prova pericial um instrumento fundamental de juizo locado
em fatores ¢ em valores objetivos.

5. ELEMENTOS VALORATIVOS - Para conhecer, ¢ assim enten-
der, os elementos valorativos atuantes nas desapropriages, urge ao herme-
neuta, ¢ priori, pela singularidade do fendmeno-fato, saber:

- que a desapropriagdo, pelo que pretende, estd submetida a normas
que regem o dirgito piiblicc;

- que a indeniza¢@io, em virtude da relagho juridica, a regras que
sao préprias do direito privado.

Nisso ndo vai, no regime expropriatdrio, qualquer conflito ou anta-
gonismo. Muito pelo contrdrio. Se ele é juridico, as obrigagdes, em virtude

4. Sobre os sistemas, fazendo temissdio ao Cap. desta Quarta Parte, reafir-
mamos a importdncia da experiéneia que d4 & prova pericial, ou mesmo técnica,
substancialidade juridica diante dos efeitos produzidos pela desapropriacio.

5. Na verdade, a prova pericial surgida de pericia téenica &, ao que parece,
a tinica que nao vulnera a garantia constitucional. Dificilmente, diante de mimeros
¢ de valores, se faz arbitrdria. Se a pec¢a for criminosa, cabe responsabilidade capi-
tulada. Se amealthar falsidades, também. Jamais esta provae pode ser suprimida ne
devido processo. Ela consegue, ao mesmo tempo, para determinar a indemizacio,
usar de dois elementos, o direto e ¢ indireto. No primeiro, estabelecendo o wvalor
origindrio da coisa. No segundo, outros elementos computdveis geradores de lesdes
ou prejuizos decorrentes da desapropriacio.
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das situagBes, tornam implicito que nada se exclui ¢ que os clementos
valorativos tomam preco em cima do primitivo valor, reclamando que o
quantum indenizatério ndo sofra diminuicdes °.

J4 que a transmiss@o de bens constitui uma operacfo dnica indivisivel,
embora os elementos valorativos somem apenas parcelas, na sentenga o
que se define é a indenizacao integral, fofal, porque s6 pela soma de partes
¢ possivel chegar a0 que realmente estd sendo expropriado, a propriedade
e os direitcs nela contidos °.

Os danos emergentes, causados direta ou indiretamente pela privacgio
da propriedade, tal e qual os lucros cessantes, passam a elementos valora-
tivos qualificados, convertendo-se de imediato em créditos econdmicos e
que devem ser computados no montante da indenizagdo a fim o justo-prego
nio sofra ranhuras potenciais ®.

No d4mbito do comércio, onde atividades sejam lucrativas, a paralisagio
de tais atividades, desaguando em prejuizos quando afetadas pela desapro-
priacdo, reclama avaliagio de valores que, uma vez perdidos, devem ser
ressarcidos, tdo-somente porque, incorporando bens, o expropriante incor-
pora prejuizos patrimoniais.

Sem didvida, cumpre reconhecer que a natureza do direito de proprie-
dade ndo difere em razdo de tempo, lugar ou coisas. E sempre unitdrio,
agasalhando todos os elementos valorativos que recaiam em maior ou
menor intensidade econdmica sobre a propriedade expropriada. A coisa
como um fodo de valor somado.

6. Nao raras vezes no curso do processo até consumagio da expropriagio,
indetermina-se a indenizacfo por motivo da desvalorizagdo monetdria, na qual as
alteracdes se fazem imprevisiveis, entre o oferecido e o momento do pagamento,
Na hipdtese da sentenga nfio ter imediato cumprimento, razoes de justica impdem
que devam tomar-se como elementos valorativos os miiltiplos fatores que na unidade
satisfacam a finalidade perseguida, dando ao expropriado ressarcimento integral,
pois a ele ndo cabe responder pela descura cu imprevisao administrativa.

7. Convém saber que com a imissdo provisoria de posse procura-se atender ao
interesse publico, ndo a uma simples manifestagdo graciosa da Administragdo. O
deferimento contumaz, sem maior exame dos fatos e do pedido, prejudicando as
partes. onera sobretudo o expropriante, que fica com obrigagdo em aberto com
tespeito &s futuras possibilidades ressarcitérias. Ou, entfo, de pagamento final, nfo
previsto.

8 Tudo, numa agdo expropriatéria, da inicial a finalizacdo decisdria, constitui
direitos, o direito de expropriar e o direito & propriedade. Compete ao Judicidrio,
no conflito de interesses, intervir juridica ¢ fecnicamente para ajustar valores em
transformagio, quando os desajustes da moeda afetarem relagio econdmica obijetiva
entre as partes. Na doutrina: Sergio Ferraz, A justa indenizagio na desapropriagio,
Sdo Paulo, 1978.
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A questéo, ac -equacicnar-se, resulta simplesmente de obrigaghes assu-
midas pelo expropriante por meio de ato de efeitos esperados. Excluir um
fator de valor traduz precedente injusto, porque diante da lei e do fato
uma coisa vale pelo que é e ndo pelo que possa impor o adquirente usando
da excecao constitucional ®.

De mais a mais, a questio de outra maneira ndo pode ser equacionada
nas controvérsias judiciais. Do contrédrio, estamos ferindo o instituto nas
suas bases origindrias, a natural € a constitucional. Somente fatores soma-
dos existentes conduzem a valores que, somados, unificam ¢ dao contetdo
a reparagdo integral *’.

Na verdade, a desapropriacio nio é s6 pagamento pela tomada for-
cada da propriedade. H4 uma estrutura fisionbmica toda prépria dando-lhe
caracterfsticas peculiares de origem e finalidade objetiva. Elementos com-
ponentes facilmente visiveis, quer internos (contetido), quer externos (for-
ma), ddo-lhe figuragao juridica.

9. Vejamos na Carta de 1988: “é garantido o direito de propriedade™; “a pro-
priedade atendera a sua fungdo social”; “a lei estabelecerd procedimento para a desa-
propriagio por necessidede ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante
justa e prévia indenizacio em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Consti-
tuigdo”.

10. Mudam os critérios indenizatérios para as desapropriagbes urbanas e agra-
rias. As ressalvas do art. 5.°, nos respectivos paragrafos, estdo no art. 182 (Da Politica

Urbana), € no art. 184 (Reforma Agraria), quanto as maneiras de pagamento ou
ressarcimento patrimonial.
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CaPiTULO IV

ESTIMACAO
DOS DIREITOS LESIONADOS

Sumdrio: 1. Danos emergentes. 2. Direitos correspondentes. 3.
Prejuizos eventuais. 4. Lesdo de direitos. 5. Limites prefixados.

1. DANOS EMERGENTES - O porqué da indenizagdo integral,
abrangendo tudo quanto diz com o direito de propriedade, ndo faz na
evolugao do instituto mudancgas fundamentais, mesmo diante das transfor-
magdes sofridas pelo direito pdblico cu de novas necessidades surgidas do
chamado desenvolvimento econdmico e social.

As colocaches juridicas pouco ficaram alteradas. Os fundamentos tam-
bém ndZo. As condigdes expropriatérias da mesma maneira mantiveram
iguais propdsitos constitucionais. A lei, ampliando f{inalidades ou diversi-
ficando novos fins, jamais tirou o instituto da sua linha natural e juridica
nas conseqiiéncias .

Inguestionavelmente, procurando a sintese sempre valiosa nas con-
cluses tematicas, ndo podemos deixar de conhecer que os danos emergen-
les em maior ou menor grau de intensidade econdmica, via de regra geral,
constituem motivo de preocupacdo, quando:

— resultam do ato declaratdrio ou da iminéncia da desapropriagéo;
— sucedem da cessagdo do uso e da exploragdo da coisa;
— produzam prejuizos j4 com a publicagdio do ato declaratério;

— limitem direitos apds o chamamento judicial do expropriado;

1. Basta que a doutrina verifique: as garantias juridicas, o direito e a lei nas
desapropriacBes, o regramento exproptiatério, a compensacao indenizatdria, o alcance
do poder de expropriar e a submissdo da Administracio ao diteito posto sio temas
ainda atuais ¢ permancntes nas consideragdes doutrindrias (v. Manoel de Oliveira
France Sobrinho, Conferéncias, in Matéria expropriatoria, Curitiba, 1982),

124



— carreiem lesdes posteriores a transferéncia da coisa ao expro-
priante,

Eis af a razdo por que o justo-preco ou simplesmente a indenizacdo
desdguam no pleno ressarcimento ou na compensagdo indenizatéria, pois
a perda da propriedade representa algo mais nos regimes juridicos que a
simples perda de coisas, j4 que na extensdo também atinge a perda conse-
giiente de direitos 2.

Cumpre, para efeito de indenizac@io, considerando o justo-preco repa-
rador, desintegrar na locucdo o conceito de propriedade do conceito de
direito & propriedade, distinguindo:

— @ propriedade, em si mesma, fisica, material, limitada e concreta;

— o direito, ou direitos, recaindo sobre ela, conforme valores inci-
dentes,

Houvesse apenas a propriedade, nao houvesse direitos, certamente nio
haveria danos emergentes. O que na pritica de conhecimentc econdmico
¢ preciso verificar reside nas conseqliéncias do ato e da acdo expropria-
téria, na extensdo avalidvel dos efeitos patrimoniais lesionando o particular
diante de exatas garantias.

2. DIREITOS CORRESPONDENTES — Na desapropriagdo nao se
distinguem somente os bens afetados, mas os direitos que lhes sdo’ corres-
pondentes. E isso que, na sintese econdmica, define a indenizagfo. Numa
equacac até bastante simples:

— propriedade + direitos = justo-prego;
— direitos + propriedade = justa indenizagio.

Tendo a propriedade no sentido da coisa expropridvel, tomando-a no
seu valor avalidvel, claro que podem ou nZo surgir direitos correspondentes
estranhos ao valor fisico da propriedade, aprecidveis quando em determi-
nadas circunstdncias atuem efetivamente como reais fatores valorativos.

Sem duavida, na realidade ou in concrefo, para o levantamento avalia-
tério da coisa certa expropridvel, existem a priori trés regras gradualizadas:

- em principio cumpre estabelecer, para conhecimento, a situacdo e
as caracteristicas do bem a expropriar;

— logo em seguida, procurar a semelhanca ou homogeneidade com
outros de economia assemelhada;

2. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Da compensagdo indenizatéria nas
desapropriagdes, in Matéria expropriatiria, cit., p. 72 e 73.
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—- para, depois, considerar elementos valorativos trazendo reais direi-
tos ao expropriado.

Devem dominar, portanto, na pericia ou nas avaliagBes técnicas, a
fim logrem possivel exatidao econdmica:

— coeficientes absolutos; ¢
- coeficientes relativos.

Os absolutos geralmente ficam indiscutiveis, dizem com a propriedade
como ela é na realidade da sua estrutura fisica. Os relativos, ocorrendo
situagOes especiais, circunstanciam valores de conteddo e n@o de supet-
ficie. Todavia, ndao ha como, em razdo do justo-pre¢o, ndo. atender coefi-

cientes determinantes do valor objetivo.

O valor objetivo, noutra passagem indicado, ndio é apenas fisico ou
de superficie, pois se integram nele, pela inseparabilidade, fatores que
resultam evidentes da prépria coisa, demandando sejam conhecidos ®. Do
contrdrio, teremos indeniza¢des reduzidas, fracionadas diante de direitos
incorporados ao patriménio do expropriado.

Sabemos, em face do direito de propriedade e pelo que dita a lei
maior, que ndo € constitucional, nem legal, uma indenizacdo que ndo seja
justa. Indenizacdo que, no tocante a direitos, nfo restitui ao expropriado
0 mesmo valor econdmico perdido, inclusive direitos, danos e prejuizos
consegiientes da desapropriagdo. '

3. PREJUIZOS EVENTUAIS — Em suma, indenizar nada mais ¢
que eximir o expropriado de todos os direitos, danos e prejuizos nascidos
da desapropriagéo, mediante cabal ressarcimento. Por isso, o valor inde-
nizatério deve ser objetivo, integral, de oportuna reparagéo, sem lesdes ao
patrimdnio *, preservando, na extensdo dos efeitos produzidos, o direito de
propriedade.

Na desapropriagfo, estamos fartos de saber, pela tradi¢io do instituto
e diante das leis:

3. Quando a superficie fisica da coisa expropridvel se faz dividida em partes,
ndo podemos nunca deixatr de considerar o objeto da desapropriacio e também os
consegiientes direitos afetados. Se a existdncia de direitos correspondentes ficar
provada, os prejuizos relacionados com a desapropriagio deverdio ser compensados.
O expropriado deve ser indenizado por tudo quanto ndo pode acompanhar a pro-
priedade na sua mudanga de titular. O principio gerado, em tese, é este: afetada
@ propriedade, direitos também ficam afetados.

4. A, Walter Villegas, Régimen juridico de la expropiacién, Buenos Aires,
1973, p. 333,
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— o Estado, como pessoa, exerce, ao expropriar, um poder jurfdico
reconhecido, autorizado na motivagio pablica;

— esse poder porém atinge direitos que também possuem base cons-
titucional gerando obrigacdes indenizatérias.

Dessarte, o aqui chamado valor objetivo, sofrida a lesdo patrimonial,
fundado num certo valor econdmico, nio deve sofrer diminui¢Ges. Precisa-
mente por querer conciliar interesses pablicos e privados, a desapropriago
requer oportuna reparagdo, compensando quem perde por eventuais pre-
juizos acontecidos,

E a equivaléncia econOmica, regra com suporte no mandamento cons-
titucional, que da respaldo juridico aos possiveis danos ou prejuizos even-
tuais, impondo, do exame de cada caso concreto, solugdes variadas con-
forme fatores diversos atuando conclusivamente em favor da unidade repa-
ratéria ou compensatdria.

Quanto ao processo expropriatorio, ndo pode desviar-se da finalidade,
nem conter matéria estranha & motivagio. Todas as questdes ficam subme-
tidas:

oo

legitimidade da afetagéo;

|

individualizagdo do objeto;

o

determinacdo geral dos prejuizos.

Ademais, a violaglo constitucional de uma garantia juridica ndo pode
limitar-se ao principal, tem de evitar situag¢Bes injustas € visar n equivalente
reembolso patrimonial, uma vez verificado provados danos prejudiciais &
inteireza, da indenizacdo com respeito aos direitos feridos do expropriado.

4. LESAO DE DIREITOS — Além dos danos emergentes, dos direi-
tos correspondentes ou dos prejuizos eventuais, hd ainda, para equacionar
da atividade expropriatéria, aquelas lesGes produzidas contra o proprietério
expropriado, a saber:

— quando a propriedade & tomada sem forma recomendada ¢ sem
consentimento do particular interessado;

— quando tomada com o consentimento do particular interessado e
ndo se promove a desapropriagio;

— quando o expropriante sem imitir-se na posse intervém na coisa-
objeto por agdo ou por omissao.

As trés hipéteses levantadas, logicamente, consubstanciam lesdo de
direitos, porque, afetada a propriedade, a ocupacfo vicia o poder juridico
de expropriar, recaindo sobre a pessoa ativa responsabilidade administra-
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tiva no sentido da reparagdo ¢ avalidvel conforme in casu a natureza das
criadas situgcdes lesivas ®.

A rigor de andlise critica ficam vulnerados direitos patrimoniais, Nem
motivos superiores de ordem publica, muito menos motivos de suma ur-
géncia, autorizam que, nas situa¢les excepcionais, haja turbacBes ou res-
trigdes ao direito de propriedade. Se a desapropriacdo deve ser indenizada,
com maior razdo direitos lesionados.

Constitui ponto de conciliagdo entre o direito de propriedade e ©
dominic iminente do Estado que, nas desapropriacdes, as lesdes ganhem
reparacdo e que, na indenizagdo, fiquem integrados todos aqueles direitos
conseqiientes do apossamento publico, de maneira a ser respeitada a equi-
valéncia econdmica nas lesdes sofridas pelo particular.

Em face da doutrina, as construgdes publicisticas ndo anulam as cons-
trugbes civilistas, pois, para a ordem juridica geral e positiva, o regime
expropriatério, embora excepcionante, enquadra-se pela natureza do ins-
tituto dispondo que a perda da propriedade ndo gera lesdes patrimoniais,
e, portanto, les@o de direitos.

5. LIMITES PREFIXADOS — Resulta do afirmado que, para realizar
a vontade expropriatéria, o direito de propriedade néo estd subordinado a
discricionariedade administrativa, porque:

~— para toda acdo de expropriar ha limites prefixados na lei que
autoriza a desapropriacéo;

-— a lei autorizativa mesmo por razdes publicas garante todos os
direitos referentes & propriedade.

Na afetacdo da coisa incluem-se necessariamente 0s acessorios e, assim,
os direitos sobre ela incidentes. Por isso, os limites prefixados, apontando
¢ objeto, qualificam a extensfo expropriatéria. Determinam, sem ddvida,
que, diante da efetiva ccupagao e posse, os direitos inclusos sejam conside-
rados como valores econdmicos.

Sabemos que a relacio expropriatdria ao ser estabelecida importa numa
equivaléncia de direitos do expropriante e do expropriado ®. Embora néo

5. Indubitavelmente, o contetdso juridico da desapropriagdo, mesmo como ins
tituto de direito piblico, ndo comporta alteragdo de principios de direito comum,
senio quando, na perda forcada da propriedade, ampara direitos reparatérios e
obrigagdes decorrentes do apossamento autorizado. Qs preceitos insertos nos Co-
digos Civis também sho preceitos de base constitucional.

b. “Este, o expropriado, deve obter uma reparacdo plena pela perda da pro-
priedade: o justo valor do bem, incluindo acessdrios, todos os danos e prejuizos
conseqiientes do desapossamento™ (v. A. Walter Villegas, Régimen juridico, cit.,
p. 125).
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seja uma fonte de beneficios, 2 norma, na sua clareza substancial, obriga
que os direitos fiquem atendidos e que a reparagdo alcance todos os valores
resultantes da afetacfo.

Nio existe na tradicdo constitucional preceito algum facultando res-
trigBes ao principio indenizatorio pleno ¢ integral. Quando se fala em
pleno, a referéncia reflete exato justo-preco. Quando se diz integral, dentro
dos limites prefixados, a reparagio alcanga direitos conforme informes
periciais € ocorréneias prejudiciais.

Atendendo limites prefixados a partir da motivagiio e a seguir da
finalidade, o valor objetivo indenizatério ndo apenas corresponde a pro-
priedade em si mesma, flexibiliza-se no livre jogo da oferta e da demanda
mediante fatores valorativos incidentes, segundo critérios técnicos, procu-
rando manter intacta a situagdo econdmica anterior e posterior do expro-
priado.

Nos limites predeterminados, em virtude da motivagiio ¢ em razio da
lei, firmada a relagdo juridica, a desapropriagdo é um fato econdmico de
conseqiiéncias patrimoniais, protegendo a propriedade nas hiplteses fla-
gradas de gravames sucessivos que venham a desvirtuar a equivaléncia na
reciprocidade dos direitos também afetados.

No Brasil, a Constituicao de 1988 diz de pronto da natureza das desa-
propriagdes, porque elas se fazem ou se realizam somente mediante neces-
sidade, utilidade ou interesse social. Nao se permitindo a interven¢io do
Estado na propriedade senfo através de motivagdo e finalidade publicas.

A eles, as desapropriagles, a norma ordena reparagdo pela perda
forcada da propricdade, estabelecendo critérios previamente determinados
para os diferentes casos que prevé — as expropriagbes comuns, as urbanas
e as agrérias — tudo bem conforme com as condigbes constitucionalizadas.
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CAPiITULO V

A INTERVENCAO
JUDICIAL

Sumdrio: 1. Aspectos fundamentais. 2, Natureza do juizo expro-
priatério, 3. Processo judicial nas desapropriagdes. 4. Oportuni-
dade da prova pericial. 5. A decisfio por sentenca.

1. ASPECTOS FUNDAMENTAIS — Colocado o instituto da desa-
proptiagdo e o ato declaratério diante da tutela jurisdicional ou judicial,
considerando a natureza do juizo e o devido processo, alguns aspectos
fundamentais surgem para preocupacic juridica:

— da legitimidade e legalidade do ato administrativo declaratério da
desapropriagio;

- Ga motivacdo do ato determinando o objeto-finalidade conforme
aplicagdo legal da vontade;

— da competéncia constitucional autorizando o ato de expropriar e
as conseqgiiéncias dele projetadas;

—- da qualificagdo dos sujeitos ativos e passivos, fazendo exata relagdo
expropriatéria;

— da determinagic da coisa a expropriar a fim verificar se ela possui
motivacio piblica;

—~ do interesse publico categorizado em face da necessidade, da uti-
lidade e dos fins sociais;

— da garantia juridica protegendo o direito de propricdade assegu-
rado de inviolabilidade;

~- do direito in casu aplicdvel 2 finalidade perseguida, firmando igual-
dade entre as partes.

Importam, e muito, tais aspectos fundamentais, j4 porque a desapro-
priacio envolve matéria constitucional, civil e administrativa, todas as
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questdes vinculadas ao processo judicial, de norma mandamental origindria,
de regras de conduta legal, de direito de propriedade e de legitima atuacdo
administrativa *.

A priori, pelos aspectos fundamentais, desenvolve-se o processo judi-
cial atendendo pressupostos inaliendveis e sO aliendveis na excegdo consti-
tucional diante da imposicdo de condigles, normas, regras e exacao de
comportamento administrativo. A questdo, em si, como ficou dito, ndo ¢
de querer ¢ sim de poder expropriar.

2. NATUREZA DO JUIZO EXPROPRIATORIO -— A tdnica de
universalidade caracteriza o juizo expropriatério. Na jurisdicdo prépria e
dele se resolvem todas as questGes de interesse ptdblico que afetem ou
venham a afetar o direito de propriedade:

— o conhecimento na categoria do ato administraiivo declaratério;
— 0s tramites processuais resultantes da ac@o expropriatéria;

— a imissfo de posse provisbria e a urgéncia na satisfagfio do inte-
resse plblico;

— a transmissio da coisa ao expropriante;
— a indenizagfio reparatdria ao expropriado.

Em face das diferentes legislacBes, as maneiras ou trdmites processuais
nao alteram os direitos postos em juizo. A sumariedade é essencial nas
agOes expropriatorias. Embora singularidades contidas nas leis processuais,
no geral o processo adequa-se ao cardter especial da agéo tendo em conta

a finalidade perseguida 2.

Sao partes, portanto, na relagdo processual expropriatéria, a pessoa
piiblica do sujeito expropriante e o possuidor da coisa objeto da expro-
priacdo, podendo, entretanto, a desapropriagdo, afetar direitos ainda ndo
conhecidos e direitos de terceiros interessados na consumacgao do feito e no
resultado indenizatério,

Diante da universalidade do juizo expropriatdrio, pela natureza juri-
dica do préprio instituto, todas as questdes ficam equacionadas no processo
intentado, como também todos os direitos, sejam pessoais ou reais, encon-
tram simultinea solucio tendo em vista ou exame o ato declaratdrio nas
suas conseqiiéncias.

1. Para ser legitima, a atuagio administrativa expropriatéria deve fundamen-
tar-se, por principio legal, em duas verdades: uma, da competéncia; outra, do objeto
permitido.

2. A. Walter Villegas, Cuestiones vinculadas al curso del proceso, in Régimen
juridico de la expropiacion, Buenos Aires, 1973, p. 360-6.
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Universal e sumdrio, ndo obstante variagBes procedimentais nas legis-
lagbes, sobre o processo expropriatério, recaem todas as controvérsias
quanto ao direito de propriedade e & indenizacdo, ficando o juizo, pela
condicdo de universalidade, capacitado ¢ com poderes juridicos de decisao
com respeito a titulares e coisas expropridveis.

3. PROCESSO JUDICIAL NAS DESAPROPRIACOES — De natu-
reza especial, ndo sé pela sumariedade, o processo judicial expropriatério
qualifica-se em razdo da finalidade cogente. Para justificar-se como acdo,
dois fatores dominantes sucedem da motivagio:

— o do interesse pablico;
— 0 do direito de acao.

O direito de agdo, na via judicial, envolvendo competéncia, envolve
objelo concretamente determinado. Os tramites, da inicial até a sentenca,
visam, na relagio juridica estabelecida, harmonizar interesses opostos, equi-
librar valores econdmicos, impor as partes uma equivaléncia juridica entre
fatos, coisas e pessoas ®,

Na verdade da relac@io juridica, pelo contraditério chega-se 3 equiva-
[éncia dos direitos, pois do pedido inicial até a sentenga, passando pela
instrucdo ¢ pela pericia, os tradmites, tendo em conta a igualdade dos pos-
tulantes de direitos, buscam nas contendas uma decisdo que responda pela
eqiiidade econdmica.

Compreenda-se que, no processo judicial expropriatdrio, a presenga
de fatos, coisas e pessoas explica a intervengdo judicial devido a situacdes
que, uma vez contenciosas, pedem solugdes de eqliidade econbmica, ja
que o interesse puablico sé se efetiva ficando cada um com o seu, conforme
direitos justapostos *.

O alcance do controle jurisdicional ndo fica adstrito & vontade de
expropriar. Pelo cardter da agdo, possui amplitude de julgamento. Para
decidir com respeito & equivaléncia dos direitos. Para admitir contestagdo

3. “A declaragio € juizo que sé corresponde 4 lei. A qualificacfo vem da norma
legal. O juiz ao prover a demanda exerce certa fiscalizagdo, ji que deve apreciar
o expediente administrativo e a disposicdo legislativa” (v. Julio A. Prat, Derecho
administrativo, Montevideo, 1979, t. 4, v. 1, p. 95-138). No trabalho de Prat, veri-
ficar as difercntes legislagdes: Franca, Itdlia, Espanha, Alemanha, Brasil, Argentina
e, naturalmente, a do Uruguai,

4. “Pelo sistema tradicional, histérico, a agdo judicial sera sempre instaurada
pelo autor do ato expropriatério, ou melhor, pela autoridade que baixou a decla-
racdo, ou, melhor ainda, pela pessoa que pretende a coisa de interesse piiblico e

social” (v. Manoel de Oliveira France Sobrinho, Desapropriacio, 2. ed., Sdo Paulo,
1977, p. 158).
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conforme razoes juridicas ponderadas. Sentenciar de acordo com as pro-
vadas evidéncias econdmicas.

4. OPORTUNIDADE DA PROVA PERICIAL — Considerando que
a indenizacdo hé de cobrir integralmente o dano direto, material e certo
causado pela desapropriagfo, € facil concluir pela importéncia da pericia
fazendo prova objetiva dos bens que estdo em jogo ¢ do que representa
a propriedade para o expropriado. Indenizar, no sentido de reparar, néo
€ questdo de estimar, mas de pura técnica avaliatOria.

Na acfio, sobressai a pericia, como pega fundamental, mesmo na exis-
téncia de laudos dispares. Pela oportunidade que ela oferece as decisdes
que, bem informadas, podem apreciar as variadas circunstincias que so-
mando valores reais ddo suporte jurfdico & sentenca em termos de reali-
dade, inclusive evitando o arbitrio na fixa¢do indenizatéria, quando efe-

tivada entre 0 maximo e o minimo recomendado ®.

Variem os sistemas, nfo varia a obrigacdo de indenizar, porque uni-
versal. E por essa razio que a justa indenizacdo pertence ao espiritc e
letra das leis constitucionais, isso em qualquer regime politico ou sistema
juridico no qual o Estado permaneca como tutelador dos direitos, fiscal
na aplicagdo das normas legais, submetendo a Administragdo ao controle
da ordem juridica.

Fulero de toda ac@o judicial expropriatdria, a pericia, vazada no levan-
tamento técnico de valores, realizada mediante critérios objetivos, procura
através de dados aritméticos instrumentar o processo com respeito & fixa-
¢io indenizatéria, esclarecendo, como peca fundamental e bésica que é,
o montante da reparagao pecunidria, o quantum da reposicAo € na expressio
de unidade final.

A prova pericial, assim, considerando a coisa-objeto tal como se apre-
senta, integrada, em parcelas, dividida ou subdividida, compde, no con-
teddo e dimensdes, proveito e projecbes, uma unidade somada de porgdes
que influem na formagdo do quantum reparador, podendo desdobrar-se
conforme fracbes que, traduzindo mesmo pequenos valores, contribuem
para conhecimento do justo-prego.

Dada a delicadeza juridica dos informes que prové, intercomunicando

LN

valores e assegurando direitos, a pericia de juizo, servindo a decisdo ¢ &
sentenga final, deve decorrer:

5. Q arbitrio do juiz, de quem julga ou prolata a sentenga, quer dizer seu
critério, sua discrigdo, sua submissio a prova dos autes, seu convencimento. Porém,
nas ag¢bes expropriatérias, todos esses elementos influem na decisdo final. Consti-
tuem, quando usados, unidade de pensamento, de entendimento e de convencimento.
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— de um exame analitico da coisa e de tudo quanto a integra —
acessdrios, em fungdo do principal, situagdo no momento econdmico, fatores
que, prejudiciais ao expropriado, recaiam na indenizagao;

— de uma avaliagdo capaz de representar valores exatos provenientes,
do exame analitico da coisa, estabelecendo, por meio de parcelas ou subuni-
dades, o resultado unitirio indenizatdrio;

— de um laudo, conexando o exame analitico com a avaliagido, con-
clusivo com respeito ao quantum, fiel aos valores econbmicos transforma-
dos em valores monetarios.

A sentenga, transferindo em definitivo a propriedade e o direito de
propriedade, atendendo & verdade que estd na relagdo processual, depois
de estudadas circunstincias econdmicas ¢ administrativas, fixando o valor
final da indenizagdo reparatéria pela perda de bens e direitos, nada mais
consagra que garantias juridicas privadas e o suum quique tribuere da
tradicAo romdnica.

5. A DECISAQ POR SENTENCA -— Definidos direitos na contro-
vérsia, a tbnica da sentenga na aglo expropriatdria, ja verificada a neces-
sidade, a utilidade pdblica ou o interesse social, realizada a pericia com
apresentagdo de laudo técnico, deverd por certo atender valores correspon-
dentes & perda da propriedade.

Na sentenga, tomada a pericia como base, desde que o laudo ou os
laudos se mantenham fiéis aos elementos valorativos, cumpre nfo esquecer,
no montante da indenizagdo, a existéncia:

— de um valor de reparacdo;
— de outro valor, de reposicio.

Sao resultados que ndo se confundem, porque estdo dentro “da pro-
blematica do quantum a indenizar” ®, A questdo, chegando ao final inde-
nizatério, conduz a sentenga a dizer da propriedade e dos direitos que
sobre ela recaem, in casu reparando a perda e repondo prejuizos ou danos
conseqiientes da expropriagdo.

A demora processual, criando lapso de tempo entre o momento da
pericia ¢ o0 momento da sentenga, concorrendo para desatualizar valores e
fatores valorativos, dd a quem julga razdes juridicas para aplicar medidas

6. “No processo expropriatério, limitada a controvérsia aos vicios processuais
ou a impugnacio do preco, patenteada a inexisténcia dos primeiros na declaragio
de saneamento, resta ao magistrado, ao cabo da primeira instidncia, proferir a deci-
sdio, adstrita & problemdtica do quantum a indenizar” (v. R. Limongi Franca, Manual
prdtico das desapropriagdes, S#o Paulo, 1976, p. 115).
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corretivas, pois a indenizagfio nfio pode ser senfo aquela baseada no crité-
rio de objetiva compensac@o,

Voltemos a lembrar, reafirmande postura juridica, que a sentenca
expropriatOria impOe algo mais que determinar a indenizagdo *. Nela, fi-
cando em jogo direitos, em jogo estd o mandamento constitucional e, a
raiz dele, principios que quando afrontados requerem a protegdo jurisdi-
cional.

De modo que na sentenga, como ji faz tradicdo pelo menos no Brasil,
o objeto da desapropriagdo n@o pode ser tomado abstratamente®. Ao
examinar o processo expropriatério, a sentenca, ao ser prolatada, deve
considerar a eficicia plena da declaragdo que decorre da indenizagdo cal-
culada em face da coisa € da fruigio dos direitos.

S6 com a sentenca, ou o pagamento da justa indenizagfo, ficam defi-
nitivamente extintos todos os direitos do expropriado sobre os bens. Quer
isso dizer que, enquanto ndo fixada a justa indenizacdo e paga, os direitos
do expropriado néo se extinguem, embora possa permanecer 0 expropriante
na posse da coisa ji afetada.

7. J4 dizia Eurico Sodré, na sua obra cldssica, que na sentenca influem, a
saber, fatores de conhecimento: julga a legalidade da desapropriacaoc instaurada;
fixa o prego da indenizagdo; adjudica ao expropriante a coisa expropriada; purga
de todos os Onus ou gravames o bem expropriado (v. A desapropriagio por neces
sidade ou utilidade piiblica, S&o Paule, 1928, p. 187).

8. “A utilidade ptblica ou o interesse social da desapropriagdo ndo podem
ser tomados abstratamente: é a lei que enumera, expressa e taxativamente, 0s casos
em que se torna admissivel a invocagdo desses fundamentos, Existem enumeragées
feitas em lei geral, como no Direito Brasileiro sucede com o art. 50 do Decreto-lei
n. 3.365, quanto aos casos de utilidade ptiblica, e o art. 2.0 da Lei n. 4.132, relati-
vamente aos de interesse social. O Poder Legislativo pode, porém, acrescentar outros
casos em lei especial” (v. Marcello Caetano, Principios fundamentais do direito

administrative, Rio de Janeiro, 1977, p. 459).
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CapriTuLo |

FINALIDADE
DOMINANDO FIGURAS
PARAINSTITUCIONALIS

Sumdrio: 1. Fatos, coisas ¢ pessoas. 2. Figuras singulares. 3. De-
sapropriagdo indireta, tacita e condicional. 4. Desapropriagdo por
zonas. $. Desapropriaciio do privilégio e de ag¢les,

1. FATOS, COISAS E PESSOAS — E importante compreender,
axiologicamente, na mecénica juridica das instituigées, sobretudo tratando
do instituto expropriatério e suas implicagdes:

— 08 fatos, provocando situagOes varidveis conforme circunstincias,
sensibilizando a ordem juridica;

~— as coisas como objetos corplreos, possuidas de determinado valor
econdmico;

—— as pessoas, atuando através de manifestagBes em busca de uma
finalidade cogente ou nao.

Na desapropriacdo, os fatos, trazendo motivagio, aparecem na pratica
sob duplo aspecto, interna ou externamente. Em ambos ¢s aspectos, geram
situacdes juridicas e direitos. Resultam de causas negativas ou positivas,
impondo atos que, afetando coisas, transformam a propriedade possibili-
tando a extingdo do dominio privado.

As coisas, corporificadas num objeto, qualificadas, envolvendo inclu-
sive bens de valor econdmico estimdvel, apds motivacdo e em razdo de
finalidade permitida, fazendo o ponto nuclear da relagdo juridica expro-
priatéria, j4 no momento da extingdo forgada do dominic privado, defi-
nindo a natureza do ato de expropriar.

As pessoas, administrativas ou pdblicas, com personalidade e capaci-
dade para tanto, tendo em aprego a motivacio e a finalidade expropriatoria,
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constituindo-se diante da lel como elemento ativo da desapropriacio, ele-
mento que, embora detenha direitos categorizados, fica também passivel
de obrigacdes de fazer e reparar?.

Os fatos, ligados a uma determinada finalidade fazendo motivacao,
conduzem a atos que, por sua vez, envolvem pessoas diante de coisas, que,
na drea do interesse ptblico, movimentam a vontade expropriatéria e o
poder de expropriar, autorizando a tomada de bens particulares conforme
a nccessidade ou a utilidade em face da lei.

No sentido juridico da finalidade expropriatéria, as desapropriacdes
enquadradas numa determinada motivacdo, podem, em virtude dos fatos,
das coisas e das pessoas, adotar formas ou denominacdes variadas, con-
forme dita o interesse piblico, a exemplo hoje das chamadas agrérias e
das conhecidas por urbanisticas.

2. FIGURAS SINGULARES — E a finalidade que devemos ter em
conta em face da motivacc, para, conhecendo fatos, coisas e pessoas,
determinar, na relag@o juridico-administrativa, a existéncia de figuras para-
institucionais que, diversificando maneiras expropriatérias, procuram ativar
mediatas ou imediatas solucBes publicas.

Para exemplar conhecimento, sob aspectos juridicos singulares, temos
a vista algumas figuras tipicas que, ao exigirem qualificagdo prépria, tomam
figuragbes fisiondmicas apropriadas:

~— a desapropriacdo indireta;

— a desapropriacio tdcita;

—- a desapropriacio condicional:

— a desapropriacdo por zonas;

— a desapropriacdo de agOes;

— a desapropriagdo de privilégios;

— a desapropriacdo pata fins agrarios;

-— & desapropriac@o para fins urbanos.

1. Na teoria, como na préitica, os direitos pessoais e também os patrimoniais,
estaoc assentados em obrigacdes. O vinculum juris, nas desapropriagdes, decorre de
relagdes juridicas, onde vemos envolvidos fatos, coisas e pessoas. Repugna & ordem
juridica ndo conhccer situagdes nascidas de atos administrativos. Como também
nado conhecer obrigagbes derivadas de relagBes administrativas. A relacgo ligando

uma pessoa a outra, o expropriante ac expropriado, ao mesmo tempo de direitos

reajs e pessoais, possui, quanto ao objeto, caréter préprio de direito obrigacional
reparatério ou indenizatério.
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Cada uma dessas figuras singulares, de f{isionomia juridica prdpria,
aliada a uma [inalidade especial pela motivacio, €, na relagio administra-
tiva estabelecida, procurando, através do instituto da desapropriagao,
meios, modos ¢ fins de chegar ao interesse ptblico sem violentar a ordem
juridica constituida ®.

Cabe ao instituto da desapropriacdo, conforme as leis nacionais que
o regulam e disciplinam, dar ao Estado ou & Administragao condicdes
normais de atividade administrativa, permitinde que, na perseguicdo do
interesse piblico, ndo se vioclentem direitos, sobretudo os de propriedade,
amplamente assegurados nos textos legais.

3. DESAPROPRIACAO INDIRETA, TACITA E CONDICIONAL
— A urgéncia ou 0 arbitrio, quase sempre, explicam a desapropriagao
indireta. Todavia, sé o perigo iminente como causa pode justificar o
carater irregular do apossamenio administrativo. No rigor técnico, a ex-
pressdo indireta nao possui adequado significado juridico. Consagrada pela
doutrina, embora a impropriedade terminoldgica, retrata simples agressao
de poder discriciondrio em face da lei existente € ndo aplicada ®.

Predomina, nas indiretas, o interesse plblico irresistivel, demonstran-
do-se na motivagdo que o Estado nada pode fazer, sendo in casu intervir
na propriedade privada. Amplia-se com isso o problema da responsabili-
dade, quer administrativa-funcional, quer administrativa-penal, quer admi-
nistrativa-reparatdria, quer administrativa-moral. Quanto a reparagao, quan-
do carente de motivagio, ¢ avalidvel a partir dos danos pessoais, dos
prejuizos materiais ¢ patrimoniais *,

2. J4 hoje em dia, a requisicdo, bem como a serviddo, ndo mais integram o
instituto da desapropriagio, porque, pela finalidade objetivada, decorrem de moti-
vagao apenas aleatria, Na requisicdo, o ato € unilateral e auto-executdrio. Ma servidio,
o ato fica emergencial, vale enquanto diz com o uso comum. A questdo & de direito
indenizatério. Mao visa, portanto, transferir posse, nem o dominio definitivo da
coisa,

3. Denominase indireta porque notasdamente se efefiva sem processo regular
previsto em lei, Nasce do fafo iminente impondo forcada cessdo da propriedade.
E, por assim dizer, desapropriacao de fafo, nfo de direito. E anormal, irregular,
quando ndo motivada, ilegal. Ofende normas legais e o principic da prévia inde-
nizagio. Consultar: Louis Rolland, Précis de droit administratif, Paris, 1347, p. 424
e 423; Marcel Waline, Traité élémeniaire de droit adminisiratif, Paris, 1952, p. 452.

4. Em tempo de guerra, nos periodos revoluciondrios, nas turbacles ou como-
¢Oes sociais, o apossamento administrativo, chamado desapropriagdo indirefa, refle-
tindo situages emergenciais, ainda pode ser entendido, pois diante de fatos irre-
sistiveis, cabe 3 Administragdo exercitar atividade de urgéncia. Na Franga, as repg-
racBes de guerra marcam importante ctapa na qual a lei e as solugdes juridicas,
embora tardias, chegam para atender a ordem juridica sofridas por ruturas inevitd-
veis, De igual maneira, nas calamidades piblicas, medidas emergentes sfo recomen-
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A desapropriagfio tdcita, assemelhada &s desapropriactes indiretas,
decorre do apossamento, da ocupacio de espagos ou da destruicic da
propriedade. A indenizacdo vem depois, por via administrativa ou judicial.
Aparece como fato quando, motivada por servigos a realizar, se promovem
medidas no sentido de prover obras em fase de execugdo programada,
obras e servicos que, abrangendo determinadas 4reas, reclamam passagem
obrigatéria a fim possam ser executadas °,

Nas tdcitas, cumpre analisar ocasionais limitagBes legais impostas &
propriedade em virtude da expansdo e¢ da natureza técnica de certas obras
e servigos, objetivando tarefas cbrigatdrias sem as quais serd impossivel
satisfazer planos de interesse publico geral, comunitirios, do interesse de
grupamentos sociais ou coletividades organizadas. Aqui, n3o se tira a
propriedade particular, porém de alguma maneira se a ocupa, indenizando
danos consegiientes ®,

" >

Com respeito a condicional, figura um tanto imprecisa, nada mais é
que a ocupacao por tempo, enquanto perdurar o interesse piblico. Justi-
fica-se, também, nos periodos de equilibrio econdmico turbado ou periodos
de intranqiiilidade social ambiente. Inspira-se em razdes motivadas momen-
tineas, de ordem pfblica ou econdmica. Desnatura, porém, o instituto nas
origens juridicas e histéricas. Das condigdes, sabidas pela motivacéo, infe-
re-se da importincia reparatdria”.

Representa, a condicional, diante da motivacdo e da finalidade, me-
dida cautelar de parte do poder expropriante, que, & margem dos casos
previstos, faz o apossamento da propriedade condicionado 4 devolvé-la
quando desaparecido o interesse publico. A indenizacio, entretanto, mesmo
ndo preventa ou estabelecida, pode vir a ser efetivada depois, conforme
duracdo e condigGes de uso e o proveito que dela auferiu a pessoa admi-
nistrativa responsdvel ®,

dadas. Nao faz regra geral, mas a forga maior, o caso fortuito, podem levar aos pro-
cessos expropriatérios. Tudo € questio de mofivagdo, Com maior ou menor inten-
sidade atuando sobre a vontade estatal, na anormalidade impondo 4 Administra¢do
diretrizes que, tomadas urgentemente, sé a posteriori se conformam com a lei.

5. Para Eurico Sodré, “hd desapropriagdo tdcita, quando nao da propriedade
em seu todo”, A desapropriacio por recessidade ou utilidade publica, S&o Paulo,
1928, p. 93.

6. A nogo apresenta-se in comcrefo no campo da distribuicio de energia
clétrica, isto &, no campo da eletricidade na extensdo de linhas de abastecimento
¢ consumo. Consultar: Walter T. Alvares, Instituicdes de direito da eletricidade,
Belo Horizonte, 1962, v. 2, p. 57592,

7. Mancel de Oliveira Franco Sobrinho, Desapropriacio, 2. ed., Sdo Paulo,
1977, p. 180.

8. A condicional em periodos épocas vingou na Franga e com o apoio do
pensamento doutrindrio. Consultar: G. Baudry, L’expropriation pour cause d'utilité
publique, Paris, 1947,
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4. DESAPROPRIACAO POR ZONAS -— As zonas ou 0s zonea-
mentos integram-se num conceito pratico de aproveitamento econdmico de
geoespacos fisicos que hoje repercute no direito expropriatério. Na ver-
dade, tem suporte legal motivado e é decisdo “aplicdvel sempre que se
reconheca a necessidade de, fora do perimetro restrito das obras, desa-
propriar 4reas que assegurem a estas pleno valor imediato ou future™?.

Quando a Administragdo procura atender uma obra péblica ou um
servigo em expansfo, muitas vezes torna-se imprescindivel que a desapro-
priagdo alcance limites maiores ou zonas inteiras além do imediatamente
necessdrio, tudo porém mediante planos devidamente autorizados e no

momento indispensdveis i satisfaciio e 4 consumagfZo do interesse publico
antes planificado in concreto.

Pelo visto, desapropriagdo por zoma, é aquela que, por razdes econd-
micas ou técnicas planificadas, pode atingir drea maior que a necessédria
a realizacdo de obras ou servigos, quando da motivagdo ¢ da autorizagdo
legal, prevé:

— zonas contiguas apontadas como de utilidade ao desenvolvimento
normal da obra ou servigo;

— zonas que, depois, pela valorizagdo extraordindria afetem a con-
tinuidade na execugdo da obra ou servigo.

Na litis, a desapropriagio por zona identifica-se com as demais, co-
muns, ¢ com destinaciio certa. Pluralizando o objeto entre um e muitos
proprietirios, nao fragmenta a finalidade em face da motivagéo, pois &
existéncia de vérios possuidores titulares ndo impede a criagdo de relagdo
juridica processual adequada s partes conforme a natureza do interesse
pliblico ¢ dos direitos postulados.

J4 agora, a doutrina n@o mais discute a extensdc da desapropriagao,
em se tratando de fazé-la por zona. Unificado o objeto, verificada a moti-
vacdo, entendida a finalidade, sobra apenas estudar o destino das areas
inaproveitadas e se assim o forem. Se o remanescente, completada a obra
ou 0 servigo, pode justificar a revenda ou pode legitimar a reversdo carac-
terizando retrocesso '°.

A questdio, porém, da revenda ou da retrocessdo, na relagdo assumindo

9. Furico Sodré, A desapropriacdo, cit., p. 80,

10. A revenda, portanto, nio constitui uma regra ¢ sim uma excecéo. Consultar:
Rubem R. Nogueira, Do controle da constitucionalidade das desapropriagdes, RDA,
Rio de Janeiro, 124:38, 1976. A questdo em si, também de legalidade, recomenda
que, nas revendas, o ato declaratério venha claro na sua determinagio, e que a
motivagio, embasando processo administrativo, diga das razbes da posterior comer-
cializagao.
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aspectos diferenciados, hd de vir da legalidade do ato declaratério e de
como a agdo foi proposta:

-— a revenda, embora permitida por lei ou norma, necessita vir
expressa no momento da declaragéo e ja na litis, para conhecimento das
partes conforme planos preestabelecidos; :

— a refrocessio, sobre dreas nao aproveitadas, s6 pode prosperar
quando né@o sancionada a revenda, pois na litis, quando prevista a revenda,
exaure-se¢ o direito & reversdo.

Para exag@io de comportamento administrativo, sobretudo quanto a
clareza da intengéo, é de cautela que na sua formalizag@o o ato declaratdrio
contenha, a fim alcance os efeitos desejados:

— a determinag@o no seu contexto da drea indispensdvel & obra ou
servico;

— a especificagdo do destinado 4 conserva ou & revenda para posterior
destinacao.

Sem ddvida, no interesse publico, a desapropriagdo por zona oferece
tonicas juridicas singulares diante da fixac&o da finalidade expropriatdria.
Como ¢ bom lembrar, o problema das zonas prioritirias afetando a pro-
priedade conforme a situa¢do dominial dos bens, fazendo medida de relevo
plblico e social no tocante a terras inaproveitadas e com respeito a uma
politica de solugles agrarias **.

Ponto destacado da desapropriagdo por zona, inclusive as prioritdrias,
tem sede como nos demais casos expropriatérios no que diz a finalidade,
definida com clareza no ato declaratério, determinada pela qualificagdo
dos bens a afetar. Dando conhecimento aos expropriandos da motivagao
como fundamento e elemento de base para a manifestagdo do interesse
ptblico ¢ do poder de expropriar.

5. DESAPROPRIACAO DO PRIVILEGIC E DE ACOES — Na
espécie expropriatéria, mas sempre na constincia do interesse publico
dominante, considerando a projegdo do direito de propriedade personali-
zado ou ndo, pode ou deve o Estado intervir em privilégios ou agdes,
adotando medidas de cardter econdmico ou social protétoras da normali-

dade nas crises que afetem valores de mercado essenciais aoc bem-estar
coletivo. '

11. A desapropriagdo por zonas, que estudaremos pouco mais adiante, justi-
fica também as chamadas zownas prioritdrias, aqui no Brasil previstas no Decreto
n. 69411, de 22 de outubro de 1971.
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A intervencdo administrativa, pela desapropriagio de privilégios ou
acles, é porém de extrema delicadeza. Na hipdtese dos privilégios, em
jogo patentes ou inven¢bes ndo estranhas & seguranga da sociedade poli-
tica, o Estado adquire o poder-dever, na esfera comercial ou industrial, de
policiar a exploragido de certos produtos, podendo recorrer 2 desapropria-
¢do para fazer respeitar a ordem econémica e social *%.

Acontecendo que nem tudo o Estado pode prever ou prover, uma vez
criadas situacOes anormais ou anormalizantes no mercado de privilégios
e agOes que digam com o interesse publico ameacado, ndo lhe bastando
os meios de contengdo ou policia administrativa, restam tio-somente o0s

instrumentos legais de intervenc¢fo expropriatéria A base de reparacdo
pecunidria ou indenizacio acertada em termos amigdveis ou judiciais,

A expropriagdo de valores-papéis, quando motivada e autorizada, estd
inclusa na generalidade dos bens expropridveis, inclusive os vinculados a
direitos. Facultando “a intervengfio do Estado na ordem econdmica pri-
vada, mediante desapropriagio de agbes das sociedades comerciais” *.
Estamos i casu com o apoic da norma de direito pablico, no interesse
piblico superando principios orientadores de direito comercial.

Nunca, como na espécie expropriatdria indicada, o principio da lega-
lidade ficou t30 importante para a ordem juridica, quer pablica, quer
privada. Resultando, em virtude disso, apreciar com rigor a motivagéo e,
na licitude, a finalidade dos propdsitos, Compete ao poder judicial ¢ aos
tribunais, afastada a relagfo juridica comercial, manter ¢s direitos ¢ asse-
gurar pagamento objetivo dos valores comprometidos ',

12. Entre ndés, na legislagBo brasileira, estdo previstos casos e medidas apro-
priadas: no Cédigo de Propriedade Industrial, Cap., VIII da Lei n. 5.772, de 24 de
dezembro de 1971; na Emenda Constitucional n, 1, de 17 de outubro de 1989, o
art. 89 da Secdo V, e o art. 160 do Tit. IIl. Nao obstante a matéria envolva obje-
tivos de seguranca nacional, merece aprofundado estudo diante das possibilidades
oferecidas pelo instituto da desapropriagac. Como se observa e conclui, a compe-
téncia expropriatéria é exclusiva da Unido Federal, sobretudo na vigéncia da Lei
n, 5.772/71 e a partir do ato declaratério de interesse pdblico.

13. Caie Tacito, Desapropriagio de acles, in Problemas atuais da desapropria-
cio, Anais do I Congresso Brasileira de Direito Adminisirativo, Curitiba, 1975,
p. 53-6.

4. O primeiro exemplo de desapropriacic de agdes que tivemos no Brasil foi
a do Banco Hipotecdrio e Agricola de Minas Gerais, determinada por ato de carater
legislativo, o Decreto-lel n. 6.933, de 12 de outubre de 1944. Outro caso foi o da
Companhia Paulista de Estrada de Ferro, cujas agdes em parte foram desapropriadas
pelo Estado. QOutro caso, a lembrar, ¢ o do Decreto n. 68.110, de 26 de janeiro
de 1971, através do qual ¢ Governo Federal desapropriou agdes do Consdrcio Cons-
trutor Rio-Niterdi $.A., contraiado, apds licitagho pdblica, para construgio de ponte
ligando as duas cidades.
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Singular a motivagéo, porém real, especial a finalidade, porém neces-
sdrig, tanto o mandamento constifucional como a lei expropriatdria tém
aplicagdo obrigatéria e formal a partir do ato, nas suas conseqliéncias, na
falta de acordo do -processo, pelo que decida, ¢ in fine da reparagéo finan-
ceira conforme justos critérios nas hipéteses firmadas em valores nominais
dos tftulos no momento desapropriados.

Na verdade, quando se expropria agdes de uma sociedade comercial,
os chamados justos critérios dependem de circunstincias aleatérias fun-
dadas no patrimonio social, no ativo imobilizado e no passivo comprovado,
desfazendo possiveis duvidas com respeito ao valor definitivo da indeni-
zagdo, que resulta assim de avaliagdo ponderada entre o que valem os
titulos ¢ o que na realidade economicamente podem representar.
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CaAPiTuLO I

'DESAPROPRIACAO
PARA FINS AGRARIOS

Sumdrio: 1. Fundamentos na finalidade. 2. Capacidade expro-
priatéria ¢ finalidade. 3. Fixa¢do do interesse social. 4. Condigdes
expropriatdrias. 5. Rela¢fo juridica condicionante.

1. FUNDAMENTOS NA FINALIDADE — Equivocadamente, o con-
ceito de desapropriagdo agrdria sempre vem ligado a reforma dos sistemas
de posse de terras nem sempre aproveitadas ou & questdo, tdo polemizada,
dos latifdndios improdutivos. Todavia, apenas o instituto expropriatdrio
serve, como instrumento juridico apropriado que é, ao desenvolvimento de
planos capazes de propiciar melhor divisdo das reservas rurais e maior
expansdo econdmica dos meios racionais de produgfio agricola .

Porém, na verdade, o instituto nfo se desvirtua, é o mesmo nas ma-
neiras legais de expropriar. Emerge, nas premissas, do mandamento cons-
titucional. Como em outros tipos expropriatdrios, tendo uma motivagéo
plblica, visa uma finalidade concreta. Se existem leis especiais, nem por
isso as normas deixam de respeitar o devido processo, quer administrativo,
quer judicial. O que importa, in casu na desapropriagio agrédria, é a exata
destinacfio a ser dada aos bens expropriados.

O interesse social provado une a motivagdo & finalidade, embora nas
legislagbes os critérios indenizatérios admitam pagamento em titulos pad-

1. Na literatura: Pedro Carlos Machade Peixoto, Alguns aspectos do procedi-
mento expropriatdrio face ao estatuto da terrg, Brasilia, 1965; Fernando Pereira
Sodero, Direito agrdrio e reforma agrdria, Sio Paulo, 1968; Max Duque Palma,
La expropiacidn en la reforma social agraria, Bogotd, 1962; Arthur Pio dos Santos
Neto, Da desapropriacio por interesse social para fins de reforma agrdria, Recife,
1971, e Desapropriacéo, in Curso de direito agrdrio, Brasilia, 1982, t. 3; José Gomes
da Silva, A reforma agrdria no Brasil, Rio de Janeiro, 1971; Marcel Latigant,
L’intervention de I'Etat dans le secteur agricole, Paris, 1969; também: Maria Susana
Taborda Caro, Derechc agrario, Buenos Aires, 1979.
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blicos, A forma de pagar, determinada em lei, ndo absolve o Estado de
responsabilidade. Nio sendo em dinheiro, mas podendo ser em moeda
corrente, inovando a reparacio pela perda da propriedade, a questdo do
pagamento em titulos é de somenos importincia, pois o impossivel juri-
dico estd em desapropriar contrariando finalidade cogente ®.

A desapropriagdo agrdria, sem davida, em face da finalidade, tem
intima conexao com o direito agrdrio, impondo:

— que haja interesse social;
— que o interesse venha concreto;
— que a destinagfio seja a legal.

Em principio ou em tese, ndo ha ddvida que o interesse social, con-
creto e com exata destinacdo legal, subordina-se a regras que dizem mais
com a finalidade que com a motivagdo, ji4 que, num sentido préprio de
politica agrédria, os pressupostos recomendam:

— 0 aproveitamento de bens improdutivos;
— a protecdo do trabalho agricola;

— a preservagdo do solo;

— 0 desenvolvimento econdmico agrério.

O que vem a posteriori, na sistemética juridica das legislacGes con-
temporaneas, insere-se em duas causes que justificam a motivacio e que
conduzem & legitimidade expropriatéria:

— ¢ mau usoc da propriedade fundidria;

— a melhor distribui¢do de terras agricultdveis.

Ndo hd portanto como o Estado, sem planos, possa desapropriar para
fins agrérios. Nao € o processo expropriatério normado que estd em jogo,
mas a complexidade de situacBes a que as leis se referem e que, néo
permitindo a livre discricio administrativa, tornam a desapropriagdo im-
possivel quando ndo se figuram:

— a existéncia real de im6veis rurais inexplorados ou ineficientemente
explorados;

— a existéncia de regiBes que nf@o aproveitam condigDes naturais do
solo com relagdo 3 demanda.

2. Para consulta: Tosé Canasi, El justiprecio en la expropiacién piblica, Buenos
Aires, 1952; Miguel S. Marienhoff, Expropiacion, justa indenizacién; concepto y
fundamento, Buenos Aires, 1965; Hector Ravinovich, La desvalorizacion de la moneda

en lg desapropiacidn, Buenos Aires, 1959. J. Ferbos, Expropriation et évaluation des
biens, Paris, 1986, t. 1 e 2.
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As implicagBes ficam muitas no sentido legal e juridico do que cha-
mamos interesse social *. A simples alegag@o ndo basta para desapropriar.
Principalmente quando nas leis maiores ou menores, estd sempre presente
uma determinada finalidade. As questdes incidentes, entretanto essenciais,
do pagamento em titulos ou de cldusulas corretivas de valores, acaso nao
correspondam aos objetivos legais, tornam o ato de expropriar vazio de
conteido juridico e falho nos efeitos.

2. CAPACIDADE EXPROPRIATORIA E FINALIDADE — A ca-
pacidade, conforme a finalidade, aliada & competéncia, promana de pre-
missas juridicas féaticas inafastdveis, a saber:

— para desapropriar, somente o poder central tem competéncia;
— a desapropriagdo sé pode recair sobre determinados imdveis rurais;
— a propriedade visada deve estar incluida em zona prioritiria;

— a exploragdo venha sendo feita de maneira inadequada ao interesse
social;
— a propriedade careca de racional produtividade.

Sem divida, existem limites 4 capacidade expropriatdria com respeito
3 finalidade agréria, prejudicando a competéncia, que permanece diante
do que a legislagdo pede e regula*, Nio atendida a legislagdo ou as leis
pertinentes, embora af esteja o instituto da desapropriagdo para atender
reclamos sociais, ndo pode o Estado a ele recorrer sem, a priori, atender
condicBes que no momento do acordo ou da agdo judicial se fazem indis-
pensaveis & legitimidade do ato declaratério ®.

3. Em torno do interesse social: Paulo Jorge de Lima, Desapropriacio por
interesse social, Sao Paulo, 1965; Geraldo Pinto Rodrigues, Desapropriacio; interesse
social, SAo Paulo, 1964; Jaime Montero de Garcia de Valdivia, La expropiacion por
causa de interés social en la agricultura, Anruario de Derecho Civil, Madrid, t. 5,
fasc. 4, 1952: Oscar Barreto Filho, Desapropriacdo por interesse social, RDA, Rio
de Janeiro, n. 63, 1961; Carlos Medeiros Silva, DesapropriacBo por interesse social;
imd&veis rurais, RF, Rio de Janeiro, n. 228, 1969; Rubens Pestana de Andrade, Desa-
propriacio de imdveis rurais e urbanos por necessidade piblica, utilidade pdblica,
interesse social e para fins de reforma agrdria, RDA, Rio de Janeiro, out./dez. 1977.

4. Constituicdo e leis dizem da competéncia, ndo de capacidade com respeito
i finalidade agriria. Consultar: Carlos Maério da Silva Velloso, Desapropriagéo para
fins de reforma agriria, Revista de Informagio Legislativa, Brasilia, v. 49, 1976;
Arthur Pio dos Santos Neto, Desapropriacdo por interesse social, Estatuto da Terra
¢ Capacidade expropriatéria, in Curse de direito agrdrio, cit.,, p. 41-50.

5. As leis existentes, inclusive o FEstatuto da Terra, no Brasil, disciplinam o
querer expropriatério. QO ato, aqui, portanto, ngo é comum, igual aos demais decla-
ratdrios. A destinagao é ponto de alta importancia. Como o € o processo adminis-
trativo anterior & manifestacio pdblica. E o que se pode ler no art. 2.0, tomando
conhecimento dos condicionamentos existentes, Sem esguecer das normas contidas
nos arts. 184 a 187 da Constituigdo de 1988.

149



Evidentemente, o poder de expropriar, aqui envolvendo capacidade
expropriatoria, fica sujeito a condicionamentos que vdo da anélise critica
do imdvel & avaliagdo do que a lei configura para efeito de permitir a
expropriagcdo, ndo restando sendio ao poder expropriante adequar o ato
declaratério a planos realisticos que n#o intervenham na propriedade:

~—- quando estd desempenhando normalmente a sua fung¢do social;

— quando favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores
que nela labutam;

— quando existem niveis satisfatérios de produtividade;

— quando o aproveitamento nio prejudica a conservacio dos recur-
sos naturais,

Os condicionamentos, acima enunciados, proibindo a desapropriacéo,
tornam-na portanto incabivel, por ilegal ®. Conceitos assim vazados, mesmo
dentro de principios gerais, complexam a atividade administrativa *. Impe-
ditiva, quase, de realizar o interesse social. Pensar que a simples vontade
de expropriar ou o conhecimento dos fatos sancionam a desapropriacio
nao constitui caminho que ampare o ato declaratdrio, apenas fundado em
suposi¢des ndo provadas.

3. FIXACAO DO INTERESSE SOCIAL — O conceito de interesse
social jamais se apresenta vazio de contetido, pois possuindo cariter defi-
nido em lei ndo admite ilagdes comprometendo a legitimidade da atuagfo
administrativa expropriatdria. No geral, no tocante ao poder de expropriar,
alimenta condi¢Ses negativas que, ao satisfazé-las, a Administracio expro-
priante n&o pode deixar de considerar.

Eis a razdo juridica por que, no interesse social, a finalidade domi-
nante prescreve ao Estado saber:

— se a terra estd fora da sua fungio social;
- s¢ ndo estd sendo explorada racionalmente;
— se ndo estdo sendo protegidas as riquezas naturais.

Estudando, no Brasil, disposi¢Bes constitucionals, verificamos que o
instituto da desapropriagdo, no sentido da fixagdo do interesse social, na
préitica oferece enormes complexidades de aplicacdo legal. Limita a atuacdo

6. O préprio Estatuto da Terra estabelece inarreddveis condi¢es. Basta ler a
Lei n. 4.504, de 30 de novembro de 1964,

7. Chamando, com evidente conhecimento da matéria, o Fstatuto da Terra de
“lei complexa”, Arthur Pic dos Santos Neto faz uma anélise interpretativa de grande
valor exegético (Curso de direito agrdrio, cit., p. 41).
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administrativa, condiciona a capacidade de expropriar, fica subordinado
a situagbes subjetivas de dificil qualificagdo com respeito & determinago
exata do objeto ®.

Alids, nos textos constitucionais e legais, ao se falar de interesse
social, as hipdteses tipificadas genericamente ndo esclarecem quais os casos
objetivos indicando objetos certos. A generalizacdo, deixando a Adminis-
tracdo dependente de planos, ndo dd sentido ao interesse social sendo
quando apontado in loco e assim se permitindo conhecer a finalidade das
operacGes administrativas ®.

Ferindo a natureza do instituto, a motivagdo e a finalidade expro-
priatéria, fica o hermeneuta sem saber até onde pode chegar a vontade de
expropriar e quais os efeitos esperados. Indagagdes pairando aleatdrias no
tocante:

— ao fundamento objetivo da desapropriagio por interesse social
para fins agrarios;

— & oportunidade de aplicar o instituto em razdo da atipicidade na
fixaggo do interesse social;

— & conveniéncia dos bens sobre o0s quais recai a desapropriagio

com respeito a produtividade.

Sempre o hermeneuta, analisando objetivos genéricos ou largas dispo-
sicdes legais, fica ao sabor do porqué da intervengéo estatal, ndo sabendo
ao certo o que na pratica se desapropria e ¢ para qué da desapropriagao.
Sobretudo, ndo havendo planos anteriores, os efeitos expropriat6rios, em

vez de servirem & economia piiblica, desnaturam o instituto diante de fina-
lidades duvidosas.

O ponto controvertido reside na fungdo social da propriedade. De
como determing-la no interesse social, j4 que as desapropriagbes podem
recair sobre minifGndios ¢ latifindos, 4reas beneficiadas ou a serem, por
obras, dreas destinadas & colonizagdo, turbadas ou terras cujo uso atual
nio tenha adequado aproveitamento econdmico **. Observe-se a dificuldade

- para dizer in casu do interesse social.

Na verdade, cabendo & Administracdo “selecionar para fins de refor-
ma agraria” os “imdveis a serem desapropriados nas dreas prioritdrias”, o

8. Fernando Pereira Sodero, Direito agrdrio, cit., p. 54; Arthur Pio dos Santos,
Curso de direito agrdrio, cit., p. 42.

9. Convém examinar: os 8§ 1° a 6.2 do art. 147 da Constituigdo de 1946 ¢ a
Emenda n. 10, de 1964; o art, 157 e pardgrafos da Constituigdo de 1967 ¢ o art. 161
e pardgrafos da Emenda n. 1, de 1969; como também a Lei n. 4504/64 e o
Decreto-lei n. 554/69.

10. Estatuio da Terra, Lei n. 4.504, de 30 de novembro de 1964, art. 20,
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interesse social s6 pode vir a ser declarado depois de estudos e projetos
aprovados, garantindo nas dreas selecionadas nadc somente o pagamento
delas, mas a execugdo programada de iniciativas que as transformem eco-
nomicamente **.

Nio se diga, porédm, que a questdao gira apenas em torno da compe-
téncia expropriatria, pois € importante, porque é legal, destacar que o
interesse social precisa estar claramente fixado, j4 que do contrario estamos
diante de uma desapropriac@o impossivel, por falta de dois elementos
integradores do instituto, a motivacdo legitima ¢ o objeto cerio nas suas
devidas qualifica¢des.

4. CONDICOES EXPROPRIATORIAS -~ Em face da natureza
juridica do direito agrdrio, conforme esteado nas legislagbes nacionais, a
fun¢do social da propriedade sem divida engloba aspectos espaciais, fun-
didrios, téenicos, econdmicos e juridicos '*, Todos visando, in fine, atingida
a unidade da intencdo, determinar, qualificar, explicitar, locar ou fixar o
interesse social. '

Acontece que, ampliadas as complexidades, a atividade administrativa
néo fica liberta no poder de expropriar, pois as condigdes expropriatorias,
diante de imperativos legais, limitam a interven¢io do Estado, ndo ofere-
cem a Administragdo sendo meios para atingir fins conforme planos que
satisfacam o interesse social.

Tanto € assim que existern imdveis rurais inafetdveis pela desapro-
priagdo, claramente indicados através de norma proibitiva **. A permissdo
constitucional, portanto, nao vai além das condigles legais previstas. Infe-
re-se dai que deve haver um plano ou processo administrativo peculiar,
informador da desapropriagdo por interesse social.

Em matéria agrdria ou de direito agrario, importam ¢ muito as con-
dicdes legais, tendo em vista os efeitos do ato expropriatério. Sabemos
que tais efeifos ndo se exaurem no momento da indenizagdo, visto que

11. Lei n. 4947, de & de abril de 1966, complementar ao Estatuto da Terra,
fixando normas relativas ao direito agrdrio. Importa também conhecer, no sentido
de delegacdo para execugdo, o Ato Institucional n. 9, de 25 de abril de 1969, alte-
rando o § 5° de art. 157 da Constituicio de 1967. A modificacdo, de entdo, nio
nos parece saudavel, de vez que fraturou o principio federativo e a competéncia
originaria estabelecida na prépria organizacio politico-administrativa,

12. Consultar: Arthur Pio dos Santos Neto, Instituicdes de direito agrdrio,
Recife, 1979, p. 128; Desapropriagdo e direito agrario, in Curso de direito agrdrio,
¢it., p. 51. Em especial: Maria Susana Taborda Caro, La reforma agratia, in Derecho
agrario, Buenos Alres, 1979, p. 99-106. '

15, Estatuto da Terra, art. 19, § 3.°.
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estdo vinculados na relagdo estabelecida a objetivos que vao além da trans-
missdo for¢ada da propriedade.

Na desapropriacdo para fins agrérios, efetivado processo anterior ou
apresentado projeto especifico, duas premissas merecem atengdo de analise
juridica:

- — uma, das condi¢des legais indispensdveis a efetivagio da desapro-
pria¢ao;

— outra, com respeito A destinagéo do imdvel pds-desapropriagéo.

Evidente que a primeira vicia o ato declaratério quando a rigor ndo
vier fixado o interesse social, e que a segunda abre caminhos vidveis a
reversdo ou A retrocessdo do imdvel, por ndc-execucdo de planos ou mesmo
desvio de finalidade. Na espécie, fins agririos, a expropriagdo é apenas
meio-instrumento a servigo do Estado,

A falta de atendimento, portanto, das premissas ou entdo requisifos
exigidos para efetivagBo expropriatdria, nas projegdes, tanto o ato declara-
tério como a execugdo, pelos vicios suscetiveis de exame judicial, deixando
a Administracdo em responsabilidade, acontece poderem sofrer in tempore
anulabilidade substancial.

5. RELACAO JURIDICA CONDICIONANTE — Pode-se dizer, em
conclusdo do capitulo, que, aqui, o ato declaratério, ao anunciar a intengdo
da Administracio de expropriar determinado imdvel por interesse social,
se cria direitos a favor do expropriante, ndo o absolve de deveres, e isso
até a consumagdo dos objetivos de politica agréria.

A colocagdo acima, como se depreende, tem suporte na licitude da
motivacio expropriatéria, pois a sentenca definitiva, mesmo produzindo
* pedidos-cfeitos, nio exime ¢ expropriante de procedimentos posteriores
‘mpostos por lei ditando o aproveitamento da propriedade em razdo da
natureza especial e tipica da desapropriagio.

Nao se tira a propriedade, posse e terra de ninguém, para nada **. No
interesse social, ou a Administracdo concretiza os objetivos a que se propds

14, Nao cumpridos objetivos legais contidos no chamado Estatuto da Terra,
dentro de uma politica agricola e das estratégias para implementacio, evidente que
a frustracdo dos objetivos, acaso isto na realidade aconteca, reabre as vias judiciais,
ja que o interesse social ficou prejudicado. Por outro lado, ndo se dando consecugdo
aos objetivos, em fece de principios que regem a ordem econdmica e social, a des-
tinagdo ndo atingida, ndio repassada a coisa expropriatéria, haverd infringéneia do
art. 4° da Lei n. 4.132/62, que dispbe sobhre o interesse social e a sua aplicagdo,
sobretudo quando, havendo planos e zonas prioritarias, os imdveis expropriados
continuarem em desuso ou entfio em uso inadequado.
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atingir, ou ndo concretiza, tendo apenas usado dos permissivos constitu-
cionais sem querer ou poder chegar aos resultados recomendados a base
de uma politica agraria *°.

E preciso distinguir, na desapropriacio para fins agrérios, dois enfo-
ques que lhe ddo plena legitimidade e que se integram numa mesma uni-
dade de propésitos sociais: '

— o da significagdo juridica da desapropriagdc como instrumento-
meio para atingir determinados objetivos;

— o do alcance além dela, jd anteriormente determinado nas leis,
projetos e plancs administrativos.

15. Na mesma linha de comportamento, com algumas inovagdes casuisticas,
surgiu o Decreto-lei n. 2.363, de 21 de outubro dc 1987, criando o Instituto Juridico
das Terras Rurais {(Inter), dispondo:

Art. 5° Para efeito de reforma agriria, a Unifio desapropriard, por interesse
social, a propriedade rural inexplorada ou cujo tipo de explorag@o contrarie os prin-
cipios que informam a ordem econdmica ¢ social, desde que incluida em zona prio-
ritdria, fixada em decreto do Presidente da Repiiblica, observando as seguintes
normas:

I — ndo podem ser desapropriadas:

@y &reas em produgio;

b) a propriedade rural com édrea continua de:

1) até mil e quinhentos hectares na drea de atuagdo da Sudam;

2) até mil hectares na drea de atuacfio da Sudeco;

3) até quinhentos hectares na 4rea de atuagao da Sudene;

4) até duzentos e cingiienta hectares no restante do Pafs;

II — a desapropriaggo ndo ultrapassard a setenta e cinco por cento da proprie-
dade rural com 4rea superior aos minimos estabelecidos no item anterior e até
dez mil hectares; }

Il — respeitado o disposto no inciso anterior, poderd ser integral a desapro-
priagdo de drea que ultrapassar a dez mil hectares;
IV — asseguradas as necessdrias servidoes, o proprietario desapropriado terd

o direito de escolher os vinte e cinco por cento da Area continua que remanesceri
sob seu dominio e que se tornard insuscetivel de nova desapropriacio para fins de
reforma agréria;

V — a escolha, a que se refere o item precedente, deverd ser feita a partir
das principais benfeitorias existentes no imdvel, obrigatoriamente incluidas na érea
que remanescerd sob o dominio do proprietirio desapropriado;

V1l — em ndo havendo benfeitoria na propriedade desapropriada, a escolha
ndo poderd recair sobre 4reas litigiosas ou conflitadas;

VII — em qualquer hipdtese dos itens anteriores, a escolha assegurada ao pro-
prietdrio deverd ser manifestada em trinta dias ap6s o decreto desapropriatério, sob
pena de decadéncia do direito e extensdo da desapropriacio a toda a érea;

_ VIII — a escolha manifestada pelo proprictdrio dard & Unifio posse imediata
sobre a 4rea desapropriada.

§ 1o A propriedade rural desapropriada terd destinagdio imediata 3s familias
de lavradores, que nela serdo assentadas e assistidas para que adquiram condigBes
dignas de vida e eficientes de trabalho, dando-se preferéncia a cooperativas de
lavradores organizados com a assisténcia dos poderes priblicos.
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Nas hipSteses de desapropriagio para fins agrdrios ou de reforma
agraria, os motivos ndo sdo discriciondrios e antecedem ao ato declaratério.
Traduzem obrigages presentes e futuras, Marcam, por antecipagao legal,
os efeitos juridicos, e, assim, por conseqiiéncia, os efeitos sociais. O ato
condiciona-se ad causam *°, '

Vale lembrar que o principio da justa indenizagfio, imposto pelo
mandamento constitucional, ndo € tudo nas desapropriagbes para fins
agrarios. No momento indenizatério, embora completa a reposi¢ao patri-
monial, restam obrigactes a cumprir diante de condigbes que, ultrapassando
a fase judicial, informam o interesse social.

E de notar que o pressuposto da indenizag¢dc ndo prejudica o pres-
suposto social de aproveitamento do imdvel expropriado, conforme deter-
minam normas e leis especiais. Em outras palavras, a expropriagio para
fins agrdrios impGe obrigagGes comprometendo a Administragdo em res-
ponsabilidade nfo somente ressarcitdria.

E esta, a desapropriagdo para fins agrérios, nos sistemas de garantias
cercando a propriedade, uma expropriacio compromissada, de natureza sui
generis, acentuada pelo cardter que leva o Estado a intervir na propriedade
privada, ele proprio condicionando-se a satisfazer interesses sociais econd-
micos nas dreas expropriadas.

§ 2° Os termos, contratos e tftulos de dominio, expedidos pelo Mirad, que se
destinem a instrumentalizar a alienagic ou concessdo, inclusive a de direito real
de uso, de terras piblicas federais, terdao, para todos os efeitos, valor e eficécia
de escritura piblica.

§ 32 Os titulos de dominio ou os de concessdo de direito real de uso terfo,
obrigatoriamente, cldusula resolutiva condicionada & producfo agricola ou pecuéria;
e poderac conter, ainda, cldusula de inalienabilidade, por tempo certo, a critério
do Mirad.

16. Art, 8¢ Incumhbe ao Inter:

I — promover, em juizo, a desapropriagdo de #reas rurais por interesse social,
sob a supervisdo ministerial;

Il —— assistir o Mirad na discriminagio e arrecadagdo administrativa das terras
piblicas;

11l — promover a arrecadagiio e discriminacdo judiciais das terras publicas;

IV — promover a apuracgao, inscrigio e cobranga da divida ativa do Imposto
Territorial Rural — ITR, e demais tributos e débitos relacionados com a reforma
agriria.

Considere-se, textualmente, na Exposi¢do de Motivos de 21 de outubro de 1987:

“A desapropriagdo por interesse social, que o projeto disciplina, constitui instru-
mento juridico destinado, dentre outros fins explicitados no préprio Estatuto da
Terra (art. 18): 1) a condicionar o uso da terra A sua fungfio social; 2) a promover
a justa e adequada distribuicdo da propriedade; 3) a obrigar a exploragao racional
da terra; ¢ 4) a permitiv a recuperagdo econdmica e social de regides”.
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Indubitavelmente, no direito expropriatério brasileiro, os preceitos
legais alcangam situacGes relacionais até pouco tempo nfo esperadas. Con-
siderando que agora sejam apenas preceifos, ndo resta divida que outras
condicionantes juridicas estdo a exigir préticas sujeitas a novos principios-
regras ',

Tudo, no entanto, como na mantenga da tradigo institucional, vem
ou deve vir conforme a norma, a lei ¢ a declaragio, pois 0 enquadramento
juridico ndo despreza o contraditério, ou seja, o desacordo entre o que se
oferece ¢ aquele valor que deve traduzir medida de alcance reparatdrio-
indenizatério. '

E preciso, como deduzivel:

-— a funcdo social;

— a competéncia administrativa;

— 0 interesse social;

— a existéneia de Areas prioritarias; e

— a declaragfio pertinente.

17. Projeto da Comissio de Sistematizacio, Capitulo Ji1 — Da Politica Agricola
e Fundidriu ¢ da Reforma Agrdria, a conhecer:

“Art. 218. Ao direito de propriedade da terra corresponde uma fungfo social.

Pardgrafo dnico. A fungBo social é cumprida quando, simultaneamente, a pro-
priedade: o

I — ¢ racionalmente aproveitada;

II — conserva os recursos naturais e preserva ¢ meio ambiente;

HI — observa as disposi¢des legais que regulam as relagdes de trabalho;

IV — favorece o bemeestar dos proprietérios e dos trabalhadores,

Art. 219. Compete a Unifio desapropriar por interesse social para fins de refor-
ma agraria o imdvel que ndo esteja cumprindo a sua funcdo social, em éreas priori-
tarias, fixadas em decreto do Poder Executivo, mediante indenizagio em titulos da
divida agrdria, com clfusula de preservagfio do valor real, resgativeis no prazo de
até vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizagdo serd defi-
nida em lei. : '

§ 1. As benfeitorias 1iteis e necessdrias serfo indenizadas em dinheiro.

§ 22 O orgamento fixard anualmente o velume total de titulos da divida agréris,
assim como o montante de recursos em moeda para atender ao programa de reforma
agriria no exercicio,

§ 32 O valor da indenizagfio da terra ¢ das benfeitorias serd determinado con-
forme dispuser a lel,

Art. 220. A declaragfio do imdvel como de interesse social para fins de reforma
agrria autoriza a Unifio a propor a acdo de desapropriagio.

§ {0 Cabe & lei complementar estabelecer procedimento contraditério especial,
de rito sumdrio, pata o processo judicial de desapropriagiio.

§ 20 Sdo insuscetiveis de desapropriagio para fins de reforma agriria os pe
quenos e médios iméveis rurais, definidos em lei, desde que seus proprietarios nao
possuam outro imével rural”.
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Isso nos leva as determinantes juridicas da atual Carta Constitucio-
nal **, Na seqiiéncia histdrica, se assim podemos afirmar, as premissas téio-
somente correspondem as limitagOes expressas concernentes ao direito de
expropriar ou mesmo declarar expropridveis bens nfo tipificados nos pro-
gramas agrarios.

As limitacBes, nos aspectos constitucionais e juridicos, decorrem pre-
cisamente da motivacdo e da finalidade. Apontam para problemas ¢ ao
mesmo tempo para solugbes. Nascem de planos administrativos coerentes
com os objetivos programados de aproveitamento ¢ desenvolvimento de
terras nuas ou rmal aproveitadas.

Essa visivel relacio jurfdica condicionante é fundamental. Nio exis-
tindo, ficando indefinida, o ato declaratério ou a declaragdo tornam-se
ineficazes, carecem de licitude, senfio de legalidade. Desviam-se da finali-
dade e desvirtuam a motivacdo por simples distorcdo dos efeitos sociais.

Como veremos, no momento oporfuno, analisando as Constitui¢des
da Franca ¢ da ltalia, as questSes agrdrias 14 ndo existem sob 0s mesmos

aspectos de crise que nos paises da América Latina. Por essa razédo, so se
fala de propriedade, em termos genéricos e em razio do interesse social .

O problema na Franca, ao que parece, ficou resolvido, com a tevo-
lugio de 1789. Dividindo-se estao as grandes propriedades rurais em pe-
quenas propriedades exploradas por familias de camponeses. Atualmente,
para efeito expropriatério, em face do interesse social, néo existem lati-
fandios improdutivos *°.

Na Itdlia, no entanto, embora permanegam obrigagdes e vinculos
constitucionais, a propriedade rural privada tem seus limites marcados de
acordo com as regides e zonas agrdrias, visando as desaptropriagbes ©
saneamento das terras e a transformacdo dos latifindios em médias uni-
dades produtivas *.

A desapropriagdo para fins agrdrios ndo deixa de ser em matéria
procedimental uma desapropriagdo igual as outras. Como sempre, 0 pro-
blema é de motivagdo e finalidade. De inferesse social em razfio da fungdo
social. Dois elementos, interesse ¢ fungéo, integrando o ato declaratdrio.

18. Neste livro, Qitava Parte, Cap. V.

19. Neste livro, Décima Parte, Cap. IL

20. Lembrando, nos Estados Unidos ndo hd hoje uma questdo agréria no pais.
Durante ¢ processo de colonizagdo realizado no século passado, apés o Homestead
Act, assinado apds a Guerra de Secessdo (1861/1863), as terras ficaram protegidas
desde que mantidas em regime familiar e de produtividade. Todavia, o National
Park Service ainda possui grandes extensdes agricolas, arrenddveis mediante condigdes
previamente estabelecidas.

21. Neste livro, Desapropria¢io para fins agrérios (Nona Parte, Cap. III). Tudo
porém, agora, parte do art. 184 da Carta de 1988, no tocante & competéncia da Uniao.
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A experiéncia de outras legislacGes e as prdticas administrativas ex-
propriatérias sem dévida servem as normas (principios) constitucionais no
sentido correto da aplicabilidade, de onde, decorrende obrigacdes, decorrem
direitos direta ou indiretamente afetados pela perda da propriedade.

As obrigaces estatais, de poder pdblico, na Constituicio de 1988
vinculam-se & fungéo social da propriedade rural, porque estando a funco
cumprida nfo resta sendo saber se o problema, havendo programacio an-
terior, é de desapropriagio ou de outras medidas juridicas cabiveis ou
singulares.

Pelo texto constitucional brasileiro, para efeito final de reforma agré-
ria, ndo serd possivel expropriar terras produtivas. Com isso, a Carta de
1988 criou situagbes ambivalentes, porque, nio podendo desconhecer a
desapropriagio motivada pela necessidade publica, ndo torna impossivel a
expropriacdo de quaisquer bens 22,

Por outro lado, a fungdo social da propriedade, fazendo regra norma-
tiva geral, estd admitindo que um ato declaratéric, com base nela, possa
ser editado na legitimidade ¢ sob motivagdo cogente, passando a ter efi-
cacia desde que se formalize adequadamente € venha a perseguir finalida-
des, embora ndo de natureza agréria 2,

O limite, ou a proibi¢Ao constitucional, fica apenas validado no
tocante aos planos de reforma agrdria. No atinge os demais propésitos
expropriatdrios, consegiientes da necessidade ou da utilidade publica me-
diante atos que na ordem juridica administrativa possuam autorizado con-
teddo constitucional,

A medida constitucional adotada, se & primeira vista parece restritiva,
ndo o ¢ nas repercussdes administrativas, pois o poder de expropriar, indo
além dos planos agrérios, tem uma amplitude universal, somente podendo
sofrer limitagdes nas hipéteses de atos declaratérios desmotivados ou caren-
tes de legitimidade.

22. Diz o § 38 do art, 6,21 “E garantido o direito de propriedade. A propriedade
atenderd & sua func@o social. A lei estabelecera o procedimento parz a desapropriacio
pelos poderes piiblicos nos casos de necessidade piiblica, utilidade pdblica ou inte-
resse social, mediante justa e prévia indenizacho em dinheiro, ressalvados os casos
pievistos nesta Constituigao™. Na Constituigio de 1988, art. 5.0, XXII.

23. Hé uma regra geral fundamental no § 38 do art. 6.2, quando afirma em
cardter imperativo que “a propriedade atenderd i sua fungdo social”. Portanto, na
funcdo social, definida ou a ser definida, reside a possibilidade de atuagic expro-
priatdria. E isso, nfo necessariamente, pode ocorrer inclusive nas terras chamadas
produtivas, pois & produtividade se juntam outros elementos, como, por exemplo, o
da obediéncia as leis trabathistas, do bem-estar comum e da protecio ao meio
ambiente natural.
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Planificada uma politica agréria, conforme disposi¢Ses legisladas, af
entdo estdo protegidas as terras produtivas que ndo afetem o interesse
social nem a fungdo social correspondente, porque se afetarem estiio sujeitas
a medidas administrativas ou expropriatérias, acaso se comprove desnatu-
racdo de objetivos %%,

A desapropriacao agréria, para fins de reforma agrédria, aparece entre
as normas constitucionais (Constituigio de 1988), tendo em vista dois obje-
tives: um social, para melhor distribuicido da propriedade rural; outro
econdmico, para em face do aproveitamento da terra trazer maior produgéo
agricola.

24. Diz a Constituicio de 1988 no seu art. 185: “Sdo insuscetiveis de desapro-
priagio para fins de reforma agrdriaz I — a pequena e média propriedade rural,
assim definida em lei, desde que seu proprietario ndo possua outra; 11 — a pro-
priedade produtiva, Pardgrafo dnico. A lei garantird tratamento especial & propriedade
produtiva e fixard normas para o cumprimento dos requisitos relativos a sua fungao
social”. Dois pontos ficam em aberto para exame: o da fung¢ido social para que a
propriedade produtiva nio possa ser desapropriada € o da conveniéncia da desapro-
priacio nas hipdteses de necessidade puablica.
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CapPiTuLo I

DESAPROPRIACAO PARA
FINS URBANISTICOS

Sumdrio: 1, Localizagiic do problema. 2. Interesse ptblico local.
3. Administracio municipal. 4. Fins qualificados. 5. Pertinéncia
da desapropriac@o.

1. LOCALIZACAO DO PROBLEMA — O enquadramento expro-
priatério se d4 tendo a considerar, como pressupostos, principios basicos de
direito municipal e principios de direito urbano, embora a questio, no li-
mite de 4reas geopoliticas determinadas, nfc altere pela motivagdo ou fi-
nalidade relagdes juridicas fundamentais *.

Portanto, em matéria expropriatéria para fins urbanisticos, algumas
premissas podem ser detectadas com a maior facilidade, dando singulari-
dade a desapropriagdo:

-~ & competéncia é municipal;
~— a motivagdo é de servigo ptblico;
~— a finalidade é de programagio.

Trés eclementos, assim, concorrem para formar na origem a figura

expropriatéria, cada elemenfo, quando isolado, definindo correta posigio
administrativa:

-~ o de competéncia, adequando a vontade de expropriar as leis que
a informam;

1. NWa literatura, para conhecimento: Guido Zanobini, L'amministrazione locall,
Milane, 1936; Clodomiro Zavalia, Tratado de derecho municipal, Buenos Aires, 1941;
Guido D’Angelo, Urbanistica e diritto, Milano, 1969; Federico Spantigati, Manuale
de diritto urbanistico, Milano, 1969; Louis Jacquignon, Le droit de 'urbanisme, Paris,
1975; Claude Blumann, Droit ef [urbanisme, Paris, 1977, Hely Lopes Meirelles,
Direito municipal brasileiro, Sio Paulo, 1977; José Afonso da Silva, Direito urbanis-
tico brasileiro, $do Paulo, 1981; Eros Roberto Grau, Dirgito urbaro, Sdo Paulo,
1983; Henri Tacquot, Droit de urbanisme, Paris, 1987,
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— o de motivagio, explicando concretamente a natureza do servigo
a realizar; -

' — o de finalidade, preventa através de planos autorizados ou in casu
legislados.

Duas situagdes, de fisionomia juridica relacional, sem duvida exata-
mente figuradas, ganham conexdo fdtica, marcam encontro com suporte no
ordenamento jurfdico ¢ na lei, visando atender varidveis servigos que di-
gam com © interesse publico:

— uma, sensibilizando o instituto da desapropriagao;
— outra, regulada pelo direito urbano. -

No aspecto juridico-econdmico, a desapropriagdo tornando-se em ins-
trumento ou meio, quando aplicdvel, de resolver problemas essenciais pe-
culiares ao desenvolvimento ou ao planejamento urbano. Com isso ndo per-
dendo nenhuma das caracterfsticas institucionais, nem deixando de atender
o direito de expropriar conforme motivacdo, efeitos, conseqgiiéncias ¢ re-
percussdes *

No aspecto juridico-social, ¢ direito urbano, pelas suas incidentes re-
gras legais e limita¢Bes geopoliticas, procurando, através do instrumento
expropriatério, fazer-se aplicdvel conforme planos previamente estabeleci-
dos ou casos, requerendo servicos para o desenvolvimento, a conservagio
ou a renovagao de bens ou préprios particulares, de acordo com atuagio
administrativa autorizada *

Indiscutivel que ndo existe nenhum conflito entre interesse ptiblico e
interesse urbanistico, confronto algum entre o direito urbano e o instituto
da desapropriagdo. J& que nas esferas sociais menocres, dos municipios ou
cidades, o instituto, ndo desbordando do seu conceito cldssico, pode intet-
vir na propriedade urbana também como instrumento regulador da excecdo
- constitucional,

2, INTERESSE PUBLICO LOCAL — No sentido da competéncia
local, municipal-administrativa, pelo menos a utilidade pdblica aponta co-
locagdes com finalidade urbanistica ®, possibilitande n@o sé restricGes ao

2. Antonio de Padua Ferraz Nogueira, Principios gerais da desapropriacao,
Desaptoptiacdes para urbanizagfo no direito brasileire, in Dasapropriacio ¢ urba-
nismo, Sdo Paulo, 1981, p. 13-32. Mo direito espanhol, considerar: Jesus Gonzalez
Pétez, La expropiacion forzosa por razones de urbanismo, Madrid, 1962.

3. Luis M. Enriquez de Salamanca, Naturaleza y alcance de la expropiacion
por razon de urbanismo, Madrid, 1973, p. 64; Canceller Fernandex, Fustituciones de
derecho urbanistico, Madrid, 1979, p. 97-9.

4. Decreto-lei n, 3.365, art. 5.°. Traga-se & colagdc também o art, 182, paragrafos
e incisos, da ConstituicBo de 1988.
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direito de propricdade, como limitagBes ao exercicio do poder de expro-
priar, todavia assegurando as partes equivaléncia econdmica na reparacio
indenizatéria.

Observada a organizagdo administrativa municipal, o direito urbano,
ou simplesmente o que ¢é urbano, hd de corresponder a uma unidade po-
litico-constitucional, ao cardter de autonomia dominando normas e regras
peculiares de conduta, impondo 3 Administracio, diante da dindmica dos
fatos, a execugo ou a prestagdo de servicos essenciais comunitérios.

%

O apelo & desapropriacic decorre quase necessariamente do cresci-
mento dos agrupamentos dentic - </eierminado espago habitével, ndo raras
vezes de problemas que s6 encontram solugBes compativeis & bésicas com
a intervengiio na propriedade privada, quando promovida no sentido do
interesse social e da utilidade pablica, em face de motiva¢do cogente °.

O interesse piblico concreto, sempre figurado, relaciona-se de ime-
diato com a idéia de servigo. Como idéia, o servico conforme iniciativas
administrativas, programagio executdria de obras in genere autorizadas
para determinados fins ou in casu para fins urbanisticos devidamente qua-
lificadas na finalidade, exatamente apontadas como de utilidade coletiva ®.

Dai a razio por que, de igual maneira a outros tipos expropriatdrios,
a desapropriagdo para fins urbanos ou urbanisticos, embora com distinta
figuracdo, possui limites que a lei genericamente pode ndo explicitar, mas
que detém o poder administrativo no seu querer em virtude da motivagio
harmdnica com a finalidade no tocante a cbras ¢ servicos.

Na cidade, nos municipios, nem tudo porém pode ser considerado em
fungdo dos fins urbanisticos. A intervenciio expropriante ndo escapa, para
legitimar-se, da necessidade, da utilidade piblica ou do interesse social. O
alargamento de ruas, vias comuns, para maior circulacio ou trafego, des-
truindo construgdes aproveitdveis, quem sabe nio justificard fins urbanis-
ticos. '

Importa muito saber, nas expropriagdes, o que, na realidade social,
podemos chamar de fins urbanisticos. Nao é a Administracio e sim a lei
que traca com pertinéncia a finalidade diante da motivagio, impondo a
perda forcada da propriedade ou mesmo sua transformacdo fisica, indis-

5. "Na falta de legislagdo urbanistica especifica e de normas mais claras refe-
rentes a tais desapropriages, nos recorremos das leis bésicas, que taxativamente
relacionam os casos de necessidade ¢ de utilidade piblica (Dec-lei n. 3.365/41) ¢
de interesse social (Lei n. 4,132/62, dentre outras)”. V. Antonio de Padua Ferraz
Nogueira, Desapropriagiio ¢ urbanismo, cit., p. 32,

6. Emnani Crusius Morandi, O planejamento urbanistico face & propriedade e
a desaproptiacio, in Estudos juridicos, UNISINOS, Sio Leopoldo-RS, 1975, v. 5,
n. 13, p. 35-79. Maria Garcia, Desapropriagdo para urbanizagdo e reurbanizagio; a
questao da revenda, Rio de Janeiro, 1985,
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pensavel & execucdo de obras ou servigos antes autorizados e portanto pla-
nificados 7. '

Na 4rea prépria municipal, local, a permissdo ou a autorizac@o legisla-
tiva € que dd legitimidade aos planos administratives. Permissdo, ou autori-
zagao juridica, a que sejam efetivados através de projetos e executados de
acordo com as condices previstas. Vindo a permitir ou a autorizar na
especificidade a intervengdo expropriatéria circunscrita ao interesse pibli-
co qualificado.

3. ADMINISTRACAQO MUNICIPAL — Sabemos que hé tipos de
atividade urbanistica ou tipos de atividade administrativa municipal, mas
hi um direito urbano ou urbanistico? A questdo, envolvendo ddvidas,
porque na quase-totalidade as normas pertencem ao ordenamento juridico

N

geral, estd & espera de definicdo que consiga sistematizd-lo ®.

Embora nio sistematizado, ou ainda buscando conceitos ou normas
atributivas, a observacio ensina que, na esfera municipal e portanto urba-
na, ndo se nega, pela evidéncia, a influéncia de fins denominados wrbanis-
ticos atinentes a principios que devam regular especificamente relagSes
juridicas de natureza local ®, '

Efetivamente, se atendermos que existe um direito urbano ou urbanfs-
tico, € este um ramo juridico de projetadas dimensdes geopoliticas, Depen-
dente, na formagdo, nos espagos municipais, quanto a normas, do ordena-
mento juridico geral e positivo. Ficando o peculiar interesse adstrito a re-
gides limitadas de administragdo municipal.

Integrado & Administragdo Municipal, o interesse peculiar definido
nas leis orginicas, no que diz respeito & competéncia local, mesmo fixados

7. Ernani Crusius Morandi, Plano de urbanizagdo e lei de desapropriacao,
Urbanismo, Direito urbano, in Estudos juridicos, cit., p. 63-5. Hely Lopes Meirelles,
Desapropriacio para urbanizagio, RDA, Rio de Janeiro, abr./jun. 1974,

8. Diogo de Figueiredo Moreira Neto tentou com perspicdcia colocagles obje-
tivas (v. Introduciio ao direito ecoldgico e ao direito urbanistico, Rio de Janeiro,
1975); José Afonso da Silva procurou, com légica juridica, acertar conceitos (v. Direito
urbanistico brasileiro, cit); Eros Roberto Grau, além de acertar conceitos, firmou
algumas validas defini¢des (v. Direito urbano, cit). Na doutrina, a tftulo de fixagdo
de principios: Pedro Esctibano Collado, La propiedad privada wrbana; enquadra-
miento y régimen, Madrid, 1979.

9, Na verdade, 0 que fica em jogo € o peculiar interesse municipal. A prin-
cipio, temos o sentido da conservagdo das coisas (v, Gastone Martini, Disciplinag
.urbanistica e tutela del patrimonio storico, artistico e paesistico, Milano, 1970); logo
em seguida, problemas de crescimento (v. Virgilio Testa, Disciplina urbanistica,
Milano, 1974); para, em final, considerar relagdes juridicas (v. Miguel Angel Bergaitz,
Problemas juridicos del urbanismo, Buenos Aires, 1972); Mancel de Oliveira Franco
Sobrinho, O municipio e seus problemas urbanisticos — Panorama do direito urba-
nistico no Brasil, RPGE, Porto Alegre, 1985.
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fins urbanisticos, o Municipio subordina-se 2s regras que decorrem da des-
centralizagdo politica e territorial, podendo em decorréncia disso editar
normas especificas *.

A autonomia, caracteristica essencial dos entes politicos auténomos ou
autonomizados, compreende:

~ — a organizagio dos servigos publicos locais, como aqueles ligados
aos problemas urbanos e rurais, nos limites territoriais;

— a estruturagdo administrativa municipal que, no correspondente i
-atividade da Administra¢fo, submete-se ao peculiar interesse local.

Os fins urbanisticos, portanto, estio dentro da natureza dos proble-
mas municipais, requerendo adequado equacionamento juridico. Dessarte,
o poder publico municipal estende-se a todos os servigos de interesse local.
Conforme solugdes, modos de agir e de fazer recomendados pelo ordena-
mento geral-legal piblico e positivo.

Por razdes dbvias, a partir do correto conhecimento da realidade mu-
nicipal, urbana ou nas ptojecSes rurais, solugdes técnicas podem ser ado-
tadas, instrumentos e meios juridicos devem ser buscados diante das for-
mas que o direito prevé, inclusive a desapropriacdo para sansfazer a ne-
cessidade, a utilidade ou ¢ interesse social.

4. FINS QUALJFICADOS -— Se o direito urbano ou urbanistico
ainda ndo adquiriu unidade substancial, formando um conjunto coerente
¢ sistematizado, 0 mesmo ndo podemos dizer quanto aos fins urbanos ou
urbanisticos que, na vida das cidades ou municipios, pedem atuagiio admi-
nistrativa através de vérios instrumentos juridicos capazes de resolver si-
tuagdes objetivas.

Diante do que ficou dito, no tocante ao instituto da desapropriacao,
compete saber, em face da lei e dos fatos, como podemos, num direito
ainda ndo sistematizado, clarear quais os fins urbanisticos. Sobre o que a
desapropriacdo incide para satisfazer interesses piiblicos sem violentar di-
reitos que digam com o direite de propriedade.

Na verdade, se os fins ndo estdo na lei, precisam a priori ser capitu-
lados, concepcionados para legitimar a desapropriagdo. Ha de haver sem-
pre um objeto certo, uma finalidade concreta, uma motivagio no sentido:

— de regular 4reas destinadas ao uso especial do solo ou zoneamen-
tos;

10, Manocel de Oliveira Franco Sobrinho, Competéncla no peculiar interesse,
in Do competéncia administrativa, Sio Paulo, 1977, p. 175 ¢ 176. A matéria agora
tem rigor constitucional. Vem disciplinada no Capitule 11, Titulo VII, arts. 182 ¢
183 da Constituigio de 1988.
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- de disciplinar o direito de usar, construir ou edificar;
- de ordenar os transportes coletivos na drea municipal;
-— (e discriminar zonas de interesse especial e para expansio urbana;

—— de projetar mudangas necessirias ao desenvolvimento econdmico-
social; _
- de planejar globalmente ou néo o desenvolvimento urbano condo-
minial. '

Tude isso vem de planos ou projetos sancionados por lei. A iniciativa
planejadora, para autorizar expropriacdo, necessita da norma legal permis-
siva, n#o sé aquela da lei principal, mas das que venham nos processos
urbanos, de leis especiais. S6 assim serd possivel estabelecer restricdes du
limitagGes ao direito de propriedade, '

Decorre a questao acima suscitada de leis especiais aprovando planos,
porque ndo havendo leis especificamente urbanisticas na legislag¢do, brasi-
leira ¢ de muitos paises, ndo hd outra alternativa senfo a da desapropria-
¢fo, quando autorizada, instrumento compativel com os direitos desde que
observados ditames constitucionais **,

Definidos os fins urbanisticos ou apontados por lei, todas as demais
questdes desdguam na lei geral, como as de 4reas limitrofes ou de revenda,
ndo podendo o ato declaratério deixar de mencionar quais os fins espera-
dos e quais as condigles expropriatérias diante da motivacio e da finali-
dade administrativa.

Para determinacfo dos fins, a execucdo de planos urbanisticos, obvia-
mente, depende de planos e os planos, de leis. Igualmente os projetos de
renovagio ou conservacgdo urbana. A implantacdo de mudangas que sensibi-
lizam valores econdmicos. Também inovacdes tteis ou melhoramentos pre-
judiciais ou ndo as situages particulares.

5. PERTINENCIA DA DESAPROPRIACAO — A doutrina nio
apresenta controvérsias com respeito & aplicabilidade do instituto expropria-
tério. Contudo somente os fins dizem com o poder de expropriar. Ficando
de suma importdncia hermenéutica, conhecer:

-— as limitagdes ocorrentes ao direito de propriedade;
-— as restri¢Bes urbanisticas impostas ao direito de fruigao.

-

_ Trazendo & colagho planos urbanfsticos, devidamente formalizados,
aprovados em virtude de lei pertinente, ainda temos de apreciar, no ato
declaratério:

11. Antonio de Padua Ferraz Nogueira, Desapropriagdo e urbanismo, cit., p. 35.
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— seu fundamento legal;

—~— sua consondncia com a finalidade;
— seu limite predeterminado;

— sua extensdo ja declarada.

Nos planos urbanisticos, transformados em programagdes administrati-
vas, sempre fundados no interesse piblico, dois principios atuantes se fa-
zem desejaveis para a legitima¢do dos propdsitos administrativos:

— o principio da generalidade;
— o principio da destinagdo.

Eis porque, em face desses principios, a desapropriacdc para fins urba-
nos caracteriza-se como um instrumento “de realizacdo politica do solo
urbano em fungdo da execucdo do planejamento urbanistico” 2, Nao se
legitima, n@o configurando fins estabelecidos, pois o exame da legalidade
decorre das disposi¢des condicionantes.

Concordamos, por certo, que, “a desapropriagdo urbanistica ainda nio
se configurou com todas as peculiaridades que deve ter como instrumento
de intervencdo urbanistica” *°. Bases doutrindrias, porém, trazidas do direi-
to comparado, na pratica de nada servem. Embora, haja fontes, atenden-
do realidades, comuns porque universais %

Entretanto, conhecida a competéncia, flagrada a motivacdo, afirmado
0 interesse piiblico, determinada a finalidade-objeto, nio resta nenhuma
divida que podemos dar sentido préptio & desapropriacdo urbanistica, res-
peitando condicionamentos advindos de planos nao estranhos & ordem ju-
ridica constitucional e positiva .

12, José Afonso da Silva, Direito urbanistico brasileiro, cit., p. 537.

13. José Afonso da Silva, Direito urbanistico brasileiro, cit., p. 536-41.

14, Na doutrina comparada, atendendo realidades comuns, porque universais,
convém consuitar, como boas fontes doutrinirias: Enrique TJardi, El planiamiento
urbanistico, Barcelona, 1966; A. Poissonier, La renovation urbaine, Paris, 1965;
Jean-Marie Rivalland, Les charges d’urbanisme, Paris, 1969; José Luis Gonzéilez-
Berenger-Urritia, T'eoria y prdctica del planiamiento urbanistico, Madrid, 1975; Jacques
Suray, Introduction au droit de I'urbanisme, Bruxelles, 1973; Pedro Escribano Collado,
La propiedad privada, cit.; Allan R. Brewer-Carias, Urbanismo y propiedad, Caracas,
1980.

15. Antonio de Pidua Ferraz Nogueira, Principais normas expropriatérias do
direito brasileiro, in Desapropriacio e urbanismo, cit, p. 13-20. Para situar com
exatiddo a problemética: Yves Jégouzo & Yves Pittard, Le droit de Purbanisme,
Paris, 1980; R. Cristini, Droit de lurbanisme, Paris, 1985. Também estudo anterior
especializado: Daniel Champigny, L'expropriation et la renovation urbaine, Paris, 1971.
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Na verdade néo precisamos de mais leis **. Fica importante, no entan-
to, que as existentes possam ter aplicagdo juridica. Cabendo & Administra-
¢ao, na legitimidade, busci-las quando pertinentes, recorrendo ao instru-
mento expropriatério desde que haja planos autorizados, fins motivando
iniciativas pulblicas cogentes,

O enquadramento legal, ou ¢ suporte constitucional, orientado na di-
recio de fins legais, legitima a intervengdo expropriatéria, pois o ato de-
claratério, partindo de planos concretos, antes passados pela aprovacio le-
gislativa, nada mais requer que, nos casos inovados, esteja a finalidade cla-
ramente determinada *’.

- A rigor de conhecimento juridico, as tendéncias dominantes na realida-
de refletem também exigéncias fundamentais, nunca permitindo que a von-
tade unilateral da Administragdo exercite atividade expropriatéria desvia-
da de planos urbanisticos aprovados por lei mumc1pa1 A equagdo é sim-
ples e nao valida atos discriciondrios 2.

Estd no préprio espirito das coisas que a propriedade urbana cumpre
sua fun¢io social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagio
das cidades. Embora tais exigéncias ndo generalizem situagbes ocorrentes,
as que existirem correspondem, em matéria de politica municipal, ao prin-
cipio da autonomia.

16. Num plano geral: Yves Jégouzo & Ywves Pittard, L'aménagement urbaine
en tant que but d'utilité publique, Les opérations durbanisme, in Le droit de
I’urbamsme cit., p. 123-53.

17. No Projeto, jd lembrado, da Comissdo de Sistematizacdo da Assembléla
Constituinte, Titelo III, Capitulo II, Da politica urbana:

“Art, 214, A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende &s
exigéncias. fundamentais de ordenagdo da cidade, expressa em plano urbanistico,
aprovado por lei municipal, obrigatério para os municipios com mais de cingiienta
mil habitantes,

§ 1° A populagdo do municipio, através da manifestacio de, pelo menos, cinco
por cento de seu eleitorado, poderd ter a iniciativa de projetos de lei de interesse
especifico da cidade ou de bairros. _

§ 2.° As desapropriagBes de imdveis urbanos serdo papas previamente, em di-
nheiro, facultado ao Poder Piiblico municipal, mediante lei especifica para érea
territorial incluida em plano urbanistico aprovado pelo Poder Legislativo, exigir, nos
termos da lei, do proprietdrio do solo urbano nfoc edificado, ndc utilizado ou
subutilizado, que promove seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente,
de parcelamento ou edificagio compulséria, estabelecimento de imposto progressivo
no termo e desapropriagio com pagamento mediante titulos da divida piblica, de
emissfio previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até
dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indeni-
zagdo e os juros legais”. '

18. Neste livro, Desapropriagio para fins urbanisticos (Nona Parte, Cap. II).
Na Constitui¢ic de 1988, arts, 182 e 183.
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A desapropriacio urbana, para fins de urbanismo, surge, no sistema
juridico positivo brasileiro (Constituigdo de 1988), subordinada a progra-
magdes administrativas praticas, ou seja, a programas racionais de agdo
municipal visando objetivos, de interesse local, correspondentes & preserva-
¢80 ¢ desenvolvimento das cidades.
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CAPiTULO IV

'DESAPROPRIACAO
“VERSUS” RETROCESSAO

Sumidrio: 1. Pressupostos f4ticos. 2. Aco de retorno. 3. Reversdo
no retorno. 4. Efeitos na extensdo dos fins. 5. Garantias consti-
tucionais.

1. PRESSUPOSTOS FATICOS -— Nas desapropriacdes, verificada
a moiivagdo, apreciada a finalidade, desaparecido o interesse publico, exe-
cutado o ato declaratério ou mesmo depois da transferncia definitiva da
propriedade, qualquer desvio no uso dos bens expropriados enseja, na
ordem juridica, motivos postuldveis:

— de reversio;
— de retorno;
— de reaquisigao;
— de retrocessao.

Na realidade da relaqao juridica construida, a motiva¢iio perdendo
substanma ou o interesse pablico deixando de existir, provado o abandono
“1 ¢oisa expropriada ou o desvio de finalidade quanto & destinagao dos
bens, resta ao expropriado, assim querendo, propor medidas que lhe asse-
gurem direitos antes perdidos ou transferidos por razdes que a lei i
tempore consagrara .

1. Na doutrina, consultar: G, Cappucio, Tema de retrocessione di heni espro-
priati, Il Foroc Amministrative, Roma, v. 1, n. 4 e 3, 1960; José Canasi, La no
actualizacién de valores en la retrocesidn del exoropiado, Jurisprudencia Argentina,
Buenos Aires, 1970; Alfonso Pérez Moreno, La réversidn en materia de expropiacién
forzosa, Sevilla, 1967; Ebert Chamoum, Da retrocessio nas desapropriagdes, Rio de
Janeiro, 1959; Hélio Moraes Siqueira, A refrocessdo nas desapropriagdes, Sio Paulo,
1964; Paulo Henrique Blasi, Da desapropriacic ¢ da reversio do bem expropriado,
Florianépolis, 1967; Belizario. Antonio- de Lachrda, Dg retrocessio; doutrina, juris-
prudéncia e legislagdo, Rio de Janeiro, 1982.
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Sem divida, ndo hd porque queira a Administragdo reter bens jé nfo
precisando deles, desnecessarios, inlteis, ¢ vazios de interesse social. A
questao, apenas, na relacdo juridica restabelecida, visa recompor na origem
o patriménio particular, desfazendo atos que, podendo ser revistos, restau-
ram sem nenhum prejuizo das partes situages patrimoniais ®

Na retrocess@o, sabemos, a relagfo jurfdica, administrativa, processual
ou judicial, ¢ a mesma da desapropriagio, submetida porém a quatro con-
digdes essenciais:

— da coisa ndo ter sido utilizada conforme motivagio ¢ o interesse
publico declarado; _

-— da restituigdo da coisa pelo valor econdmico avalidvel com base
na indenizagdo paga;

— do desfazimento efetuar-se dentro do mesmo principio de equiva-
léncia patrimonial;

— da coisa ndo ter tido outro destino de interesse piiblico através
de ato publico ndo impugnado.

2. ACAO DE RETORNO — Na verdade, a retrocessdo, também
concebida como acdo de retorno da propriedade expropriada, conforme a
melhor doutrina contemporénea, na qual hi unidade de pensamento — o
problema conceitual tem colocagio nos fafos — situa-se precisamente em
relagdo juridica que néo se esgota por forga do mandamento constitucional,
enquanto o direito de propriedade estiver protegido °.

H4 uma extensdo do mandamento constitucional com respezto ag uso
plblico cu ao aproveitamento piblico de bens expropriados. O uso, ou o
aproveitamento, jamais na lei é incondicional. Vincula-se, pela dependén-
cia juridica, & ordenanca fundamental, & lei aplicivel na espécie, & nature-
za especifica do ato declaratério e ao que declarar o ato no momento da
manifestacdo de vontade administrativa. o

2. O Tribunal Federal de Recursos, na Apelagio Civil, de Sdo Paulo, sob
n. 29.137, em respeitdvel acérddo, confirmou, pelos seus fundamentos, sentenga do
juiz Caio Plinio Barreto, da 3.2 Vara da Justica Federal, em matéria de retrocessfo.
A questao ventilada nos autos, de direito expropriatério, € das mais importantes.
Os autores pleitearam retrocessdc do imével desapropriade amigavelmente, nio ba-
seando a agdo em venda que, porventura, pretendesse o expropriante realizar, nem
no desvio de finalidade. O fulero da demanda foi a falta de uso, o abandono do
objeto pelo Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — DNER. -

3. A teoria nio concebe, como a pritica ndc permife, ndo propriamente o desvio
de finalidade ou o abandono da coisa expropriada, mas a afronta ao mandamento
constitucional, tdo explicito nos condicionamentos juridicos, tio claro nas determi-
nagbes objetivas.
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Na prética de conhecimento, as condiges acima nomeadas, mesmo na
omiss@o da lei, possuem suporte no objeto-finalidade da expropriacdo, sur-
gindo dai o diteito do ex-expropriado pleitear o retorno dos bens, nas hipé-
teses em que O ex-expropriante posteriormente a posse definitiva mantenha
a coisa sem destino ou fora do scu previsto destino publico-administrativo *.

Ninguém desconhece, ou pode desconhecer, em termos de relagio ju-
ridica, que o objeto-finalidade da desapropriacdo estd em satisfazer legiti-
mas iniciativas administrativas qualificadas por lei, ndo com propésitos de
vulnerar garantias ao direito de propriedad.; mas com propésitos bem de-
finidos assentados na necessidade, na utilidade pablica ou no interesse
social.

Via de regra geral, dois pressupostos dominam o pensamento doutri-
ndrio em face do imperativo constitucional e bésico nas relagdes juridicas,
j& na origem condicionando a atuagdo expropriatdria, e que assim ficam
dogmatizados:

— havendo desvio de finalidade, o expropriado podera pleitear a re-
trocessao ou postular agdo de retorno dos bens na 4rea administrativa ou
na esfera judicial;

— havendo alienagdo desautorizada, contrariando a motivagdo ocu o
que diga o ato declaratério quanto & finalidade, podera o expropriado re-
por o bem no seu dominio.

Tanto o desvio como a alienagdo ¢ a reposicdo desidguam na devolu-
¢io da indenizagdo recebida, no valor pago pela transferéncia forgada da
propriedade, in casu ou in tempore sujeito i avaliagio dos prejuizos havi-
dos, as correcdes monetarias ¢ ao levantamento dos danos ocasionais. H4,
para atender, circunstincias valorativas ou ndo, afetando dirctamente a
equivaléncia econdmica °.

Y

Corolério do preceito constitucional relativo & propriedade, a retro-
cessdo, nos devidos efeitos juridicos patrimoniais, ¢ também, na extensdo,
um direito & disposicdo do particular expropriado, pleitedvel sempre que a
Administragdo, ao arrepio de intengbes piiblicas formalizadas através de

4. Faz bem ler o estudo de Paulo Henrique Blasi, Da reaguisicio do bem
expropriado, Sao Paulo, 1975, como também o trabalho de Alfonso Pérez Moreno,
La reversion, cit. A. Walter Villegas, Accién de retrocesion, in Régimen juridico de la
expropiacion, Buenos Aires, 1973, p. 457-70; Jorge Luis Maiorano, La expropiacién
y instituciones conexas segin la Ley argentina n. 21.499; sus principales aspectos,
Revista de Direito Civil, Imobilidrio, Agrdric e Empresarial, Sdo Paulo, 1980,

5. A titulo de informagdo, considerando diferentes regimes, a retrocessdo, no
retorno, na reversdo ou na reaquisigio da propriedade, prescreve quando o prazo
vem marcado por lei. Via de regra geral, nas omissdes, aplicam-se disposicdes dos
Cédigos de Processo Civil.
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atos consumados ou por consumarem-se, desviar-se por descaminhos ndo
previstos na relagio expropriatéria.

3. REVERSAO NO RETORNO —- Se o retorno dos bens possui
significagdo fatica, a reversdo possui significa¢do juridica. O retorno for-
maliza-se pela reversdo, ou seja, pela devolugdo da coisa. Contudo, tanto
0 retorno como a reversao, diante do processo e da relagdo processual, co-
locadas as partes em confronto, qualquer tipo de acéio somente pode tet,
em virtude do contetdo, o sinificado de retrocessio®.

O problema de linguagem para essa figura afim da desapropriagho.
nao possui maior importdncia juridica. A prépria expressdo “reaquisigao”
torna-se imprépria, porgue considerada a natureza da postulagho, a equa-
¢do ndo ¢ outra que esta; :

— reversao + retorno + reaquisi¢do — retrocessdo.

Ndo hd razao para a doutrina tergiversar quanto a termos lingiifsti-
cos. A reaquisicdo, situacdo formal, é a tltima etapa do retorno. Como a
reversao, nas contendas, pretendendo a devolucdo de bens, desdgua in fine
na retrovessao. SO efetivamente se readquire a coisa apés condigbes retroa-
tivas conforme diga a lei e se faga a reposigio dos valores consequentes
da indenizagéo 7.

Possivel a reversdo, analisada a possibilidade do retorno, justificada
a reaquisicdo, ai estd a figura consagrada da retrocessdo, conhecida pela
doutrina e na histéria da instituigdo como aquele instrumento mais ade-
quado 3 protegio da propriedade nas hipdteses denunciadas de motivacio

6. As filigranas doutrinérias sfio resultantes de especulagBes casuisticas. Tradi-
cionalmente, nas linguas latinas — italiana, francesa, espanhola e portuguesa — a
reirocessBo ganhou ténica universal. Na lidlia, a cldssica lei de 1865 j& dispunha,
nos arts, 60, 61, 62 e 63, sobre o “direito dos expropriados de obterem a retrocessdo
dos seus bens nio ocupados”, Na Franga, o Decreto n. 58.997, de 1958, pelo art. 54,
“0s imdveis que nao receberem a destmacao prevista”, autorizam a retrocessfio. Na
Espanha, a lei de 1954, no art. 54, “caso ndo executada a obra ou o servigo”, os
exproptiados “poderdo recobrar a totalidade ou a parte sobrante do bem expro-
priado”. Em Portugal, a Lei n. 2.030, de 1948, pelo art. 8°, “o expropriado pode
obier a reversdo dos bems, mediante a restituigiio do prego recebido: «) se a obra
ndo for realizada; b) se os bens forem aphcados com fim diverso”. Na Alemanha,
a partir do Estado Federal, a lei de 1957, “o expropriado pode pedir a reaquisi¢io
do imével perdido, se 0 mesmo ndo tiver sido utilizado para os devidos fins ou se
ndo mais servir para tal”. Mesmo as alteragdes havidas deixaram de atender o direito
& retrocessdo. Consultar: José Roberto Dromi, Accién de retrocesién, in Manual de
derecho administrativo, Buencs Aires, 1987, p. 94-7.

7. No entendimento de Limongi Franca: “retrocessiio é o mesmo que reversdo,
expressoes que tém equivalente no direito portugués, italiano, espanhol e em outros
sistemas” (v. Manual prdtico das desapropriacbes, Sio Paulo, 1976, p. 140).
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exaurida, finalidade ndo consumada e caréncia de interesse publico. Tais
circunstancias fazem-se fundamentais.

Se a lei a chamar de agdo de retorno, tudo bem, Se a denominar re-
versdo, nada de mais, Se falar de reaquisicdo, apenas previne. Todavia,
nos contornos, na figuragio, nos efeitos, pela unidade de propositos, esta-
mos diante de um instituto que ganhou autonomia em cposicao ao instituto
da desapropriagdo, fazendo de jure retornar ou teverter, porém questionan-
do condigBes reais quanto ao objeto-finalidade.

4. EFEITOS NA EXTENSAO DOS FINS — Afinal, tudo vem a
dar no mesmo, valendo, na relacdo juridica construida ou restabelecida, os
efeitos retroativos. O que se polemiza no desvio de finalidade, propician-
do a procedéncia da retrocessdo €:

— que a execucao expropriatdria perdeu a eficdcia;
-— que, perdendo a eficicia, ndo produziu os efeitos;
-— que, ndo produzindo os efeitos esperados, desatendeu a motivagdo.

Na verdade, consumando efeitos retroativos, a retrocessdo, efetivando
a reversdo, o retorno ou a reaquisicdo, ndo havendo acordo entre as pat-
tes, tem carater nulificador da desapropriacdo, chegando até ao ato de-
claratério administrativo para, confrontando-o com a destinacdo dada aos
bens, promover, diante do desaparecimento dos efeitos esperados, a devo-
lugdo também forgada da propriedade ®.

Em profundidade, bem analisando, a problemadtica juridica da retro-
cessdo envolve nos pressupostos jurfdicos:

— matéria administrativa;
— matéria constitucional,

Na primeira hipdtese, a Administragdo, por agdo ou omissic, sob res-
ponsabilidade, descumprindo finalidade preventa de interesse piblico, ela
propria desviando-se do dever administrativo nascido de exatas relagOes
juridicas. Na segunda, por a¢Zo ou omissdo, afrontando garantia constitu-
cional asseguradora de direitos como sabe ser o direito de propriedade, seu
uso ¢ gozo®,

8. “Portanto, nio tendo a desapropriacio alcancado a sua finalidade, apresen-
ta-se nitido o direito de refrocessio, como conseqiiéncia da garantia constitucional,
pois a desnaturagio do fim caracteriza verdadeiro abuso de poder, ainda que sesia
ele revestido de legalidade” {v. Antonio de Padua Ferraz Nogueira, Desopropriacio
¢ urbanismo, Sao Paulo, 1981, p. 86).

9. “A matéria &, evidentemente, de direito publico constitucicnal e adminis-
trative” (v. Hélio Moraes Siqueira, A retrocessic nas desapropriagdes, $3o Pauloe,
1964, p. 76 & 77).
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Seja qual for o nome, possibilitando a reversdo, o retorno ou a rea-
quisigdo, o instituto da retrocessdc em confronto com o instituto da desa-
propriagao, pelos seus lineamentos juridicos nasce de¢ conhecidas raizes,
pois: _

— ¢ conseqiiéncia juridica natural do mandamento constitucional;

— estd pelo contetido juridico ligado ac dircito de prop.riedade.

Nio se trata, por isso, de questdo apenas doutrindria. De um direito
que necessite vir indicado nos Cédigos. Tdo-somente porque a retrocessio,
como instituto ou como ag¢do, vem:

—~ da norma constitucional,;

—~ da desapropriagdo como foi proposta.

r

Sem ddvida, na pratica, o instituto da retrocessio é coerente com o
-instituto da desapropriagdo, com trés condicionantes imperativas, ligando,
vinculando um ao outro:

— uma, da legalidade dos meios;
— outra, da legitimidade dos fins;
— outra mais, das obriga¢Ges assumidas.

No juizo expropriatério, a retrocessdo, tomando cardter de agdo, insur-
gindo-se contra butla as leis, tendo em conta o contetido da sentenca expro-
priante com respeito ao objeto expropriado, efetiva-se e se torna proceden-
te quando, contrariando razdes de ordem constitucional, a Administracéo
adota comportamento contririo & vontade do legislador, nic cumprindo -
fins antes exatamente determinados.

5. GARANTIAS CONSTITUCIONAIS — As mesmas garantias cons-
titucionais que cercam as desapropriacdes cercam as retrocessdes, confor-
me a natureza dos interesses ou direitos chamados fundamenfa:s Basta, na
relagfio entre interesses ou direitos, considerar:

— as garantias, de ordem jurisdicional e processual, quando viola-
das pela Administragao, pedindo protegdo;

— 0 texto constitucional, consagrando ordenangas e meios proces-
suais, de protegdo dos direitos fundamentais.

Embora transformacGes tivessem acontecido na sociedade contempo-
rdnea, ninguém discute que “a relacdo entre o interesse individual e o
interesse geral estd presente na norma juridica, mesmo se aceite a dicoto-
mia direito privado e direito piblico” *°. As técnicas de controle passam

10. Jos¢ Alfredo de Oliveira Baracho, Processo constitucional, Rio de Janeiro,
1984, p. 144,
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a ter significado do momento em que, por agdo ou omissdo, a Administra-
¢do desatenda a norma constitucional. '

Q problema do controle, decorrente da aplicabilidade constitucional
dos atos administrativos, em matéria expropriatéria, como nas hipdteses
de retrocessdo, reconhecida a desmotivagdo, provada a falta de interesse
ptblico ou o desvirtuamento da finalidade, na maioria dos regimes, sejam
quais forem os principios bdsicos, nado permite a Administragdo:

— esquecer a supremacia da Constituigao;
-— afastar-se do texto constitucional;

— exercitar atos contra texto maior;

— relegar o principio da legalidade;

-— discricionarizar a competéncia;

— assumir decisdes desautorizadas,

Consumada a desapropriacao diante da motivagdo, do interesse ptibli-
¢o ¢ da finalidade, a retrocessdo procede quando na extensdo dos efeitos
expropriatérios se tentam validar normas que estio em desacordo com o
texto maior, conflitantes com o ato declaratério, j4 que no momento de
nova relagao juridica entre a norma e o ato administrativo ha flagrante
divércio com respeito a destinagdo dos bens.

A natureza das normas constitucionais repercute nos varios sistemas
ou regimes juridicos, por exceléncia nas desapropriages e por conseqiién-
c¢ia nas retrocesses **. Por isso, como logo veremos, o controle adquire vé-
rios aspectos especificos e de carater processual, visando, na lesdo de inte-
resses ou direitos, manter a supremacia material ¢ formal do mandamento
constitucional.

A supremacia da ordem juridica positiva constitucional ndo pode pet-
mitir que atos administrativos conexos ou sucessivos se oponham as garan-
tias insertas na ordem fundamental. Sobretudo quando tais atos excedem
limites tracados na lei ou por lei, contrariando interesses ou direitos, ino-

11. A questdo & bastante simples, porque é constitucional, Submete, na ativi-
dade, o Direito Administrativo ao Direito Constitucional. -Submissio que ndo pre-
judica o conceito de autonomia, também porque na seqiiéncia em que se aplicam
leis publicas, as regras ou os principios nfio sofrem descontinuidade. As implicacSes
decorrem da constitucionalidade das leis ¢ da legitimidade ou legalidade da aplicagao
delas. O controle, aqui, reside, precisamente, no ajustamento entre os dircitos indi-
viduais e o interesse puablico legistado. Pois, assim, fica nulo ou anuldvel todo e
qualquer ato administrativo oposto a Constituigao. Dois pontos aqui merecem inves-
tigacdo legal, o chamado cdmbio de destino e o chamado destino frustrado (v. José
Roberto Dromi, Manual, cit., t. 2, p. 99 ¢ 100).
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vando situagbes que transcendam poderes deferidos & Administragdo na
organizagdo como pessoa.

O principio da legalidade impGe que todos os atos administrativos te-
nham motivacdo, venham amparados através de norma legal previamente
legislada, porque ndo podendo contrariar o texto maior nio podem escapar
dos pardmetros que testam a legitimidade, nem estender o principio por
razOes administrativas estranhas a origem das desapropriagdes, tal e qual
foram legalmente autorizadas. '

176



CAPiTULO V

PRERROGATIVAS
ADMINISTRATIVAS
E GARANTIAS
CONSTITUCIONAIS

Sumdrio: 1. Presungdo- de legitimidade. 2. Caracteres do ato
declaratério. 3. Vigéncia do ato. 4. Execugdo administrativa, 5.
Desapropriagdo reversa.

1. PRESUNCAO DE LEGITIMIDADE — Ligada 3 atuagio admi-
nistrativa, a presungdo de legitimidade, incorporando as nogBes de legali-
dade e de validade, de um modo geral informa que a Administragio néo
s¢ omite da lei ou das prescrigSes legais que determinam a natureza do ato
administrativo *,

A presuncio de legitimidade, em face do ato declaratério de expro-
priacdio, ao surgir da motivacdo publica, fazendo relagio administrativa,
visando determinada finalidade, in concreto e in casu ha de expressar:

~— uma condigdo formal;
-— uma condigdo substancial;
- uma condi¢do normativa.

E importante a forma do ato, como ele vem na sua vigéncia. Como €
importante o que traz de substancial, tendo em conta seu conteido, Como

1. José Roberic Dromi, Prerrogativas ptblicas (1.2 Parte), in Prerrogativas y
garantias administrativas, Tucumén, 1979, p. 16-24: Manoel de Oliveira Francoe So-
brinho, El contrel de legalidad, in El derecho administrative en Latinoamérica,
Bogota, 1986.

177



passa a ter importincia fundamental a norma que ao ato dando suporte
lhe d& pelo menos ao ser editado no momento presuncio de legitimidade °.

Passando o ato a exame critico, nas circunstincias expropriatdrias, ja
podemos de imediato auferir dos caracteres externos, da sua regulada vi-
géncia, de como vai ser executado ¢ de, quando ndc executado, da ao ti-
tular do direito expropriadc capacidade para promover medidas repara-
térias.

2. CARACTERES DO ATO DECLARATORIO — Antes dissemos
que, ao poder de expropriagdo, nidc basta a vontade de expropriar. E pre-
ciso algo mais. E preciso que o ato declaratdrioc venha com todos aqueles
requisitos indispensaveis in genere a validade in fempore dos atos admi-
nistrativos.

Na verdade, observando o instituto da desapropriagdo, ndo podemos
jamais negar a existéncia:

-— de prerrogativas administrativas;
-— de garantias constitucionais.

As primeiras, oferecendo & Administragfio, conforme a necessidade, a
utilidade ptablica e o interesse social, potestades inerentes & faculdade-
poder de expropriar. As segundas, limitando a Administragdo, de acordo
com as garantias constitucionais gue na plenitude resguardam o direito de
propriedade.

Razdo essa, pela qual, toma fisionomia juridica prépria e peculiar o
ato administrativo declaratério, exigindo que na sua formalizacdo conte-
nha os elementos de formagao indispenséveis que, juridicamente, o afastem
de interpretagGes hipotéticas e lhe déem conseqiiente eficdcia diante dos
efeitos. '

Embora a presungo de legitimidade ndo seja um valor absoluto juris
et jure, pelo menos com respeitoc ao ato administrativo expropriatdrio €&
importante que no momento da edi¢cdo traga formalmente elementos e re-
quisitos ndo afrontantes de prerrogativas subjetivas e de garantias objetivas.

3. VIGENCIA DO ATO - Comparado a outros atos, o declaratdrio
de desapropriacio por forga de imperativo legal, ja no momento da edi-
¢do, marca o seu tempo de vida juridica®. Neste ponto é que urge seja

2. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Licitude e validade dos atos adminis-
trativos, in Atos administrativos, Sio Paulo, 1980, p. 60-6.

3. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Do mandado de seguranga e do ato
expropriatério, in Do mandado de seguranga nas desapropriagbes, Sido Paulo, 1976,
P 4359,
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legitimo, a fim nd3o conflitar as prerrogativas possuidas pela Administra-
¢a0 e as garantias constitucionais.

Duas indagag¢fes, comuns em decorréncia da edigdo do ato declarato-
rio, preocupam ¢ pensamento doutrindrio:

— em que situagdo fica a propriedade depois do ato formalizado?

— em que situagdo fica o direito de propriedade pés-restrigBes for-
¢adas?

Nao resta divida ac analista meénos atento que as questOes, ao serem
equacionadas, envolvem outras tantas implicagGes de natureza juridica, isto
porque tomada a iniciativa pablica e previstas medidas processuais, ao
expropriado cumpre esperar a execucdo enquanto O sujeito exproptiante
ndo promove a¢ao propria.

Nesse lapso de tempo, de dois ou cinco anos conforme digam as leis,
subjefivamente se impde com a declaragdo legal o apossamentc da pro-
priedade, néo por certo mas possivelmente lesionando, através da potesta-
de expropriatéria, direitos que de perto afetam o livre gozo e uso da coisa
expropridvel ¢,

A primeira vista parece que pela reparagdo econdmica ou pela indeni-
zagdo prévia os direitos ficam assegurados. Porém ndo é assim, porque
tudo naz relag@o passa a depender, nos prazos legais previstos, das prerro-
gativas e ndo das garantias:

— nas hipéteses de demora da execugo administrativa;
— nas hipéteses de nido-execugdo impedindo o exame judicial,

A execugdo administrativa, a nivel judicial ou ndo, fundamentada na
vigénecia do ato declaratdrio, presumida a legitimidade, ndo tira das partes
obrigagdes juridicas subjetivas ¢ objetivas que precedem o poder de expro-
priar, ndo propiciando nem mesmo em nome do interesse puablico desco-
nhecimento das garantias constitucionais.

4, Variando as legisla¢Ges com respeito 3 vigéneia do ato declaratério, funda-
mentalmente o que importa é a execughdo. Saber se o interesse piblico continua
permanente. Porgue a demora, ndo prevista, ou a execugdo ndo proposia, de uma
marneira ou de oufra afetam direitos, sobretudo do particular. No Brasil, nio con-
‘tando com a influéncia de fenbémenos econdmicos atuantes, o prazo de dois anos,
para as desapropriacGes de interesse social, como o prazo de cinco, para as desa
propriagdes por utilidade piblica, desaguam em implicagbes adminisirativas e judi-
ciais, carreando, na relagdo juridica, prejuizo aos direitos. Ou o Estado quer, ocu
ndo quer, a coisa expropriivel., O poder de expropriar ndo pode ficar sujeito ao
interesse unilateral da Administragdo.
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4. EXECUCAO ADMINISTRATIVA — A executoriedade, portanto,
em matéria de relagdo expropriatéria, na seqiiéncia da declaragdo e diante’
dos efeitos imediatos:

— atende & presuncio de legitimidade, porém dentro do fato e da lei
aplicavel;

— colocando em avaliagdo o ato com respeito a possiveis impugna-
¢oes a execugao.

O que quer dizer que a presungéo, dando efet1v1dade 3 execugdo, ndo
prescinde a posteriori da presenga de elementos que se presumam também
legitimos, tal como a motivagdo em face do interesse pdblico, tal como a
finalidade em fungédo da motivagao tal como o ato na sua exata determi-
nacio legal.

Nas desapropriagBes nada é diferente com respeito & execugdo do ato,
do ato declaratéric como ato administrativo que é. A questdo, no tocante
A executoriedade, é sobretudo também de validade, Muito importando que
as operagbes executérias fiquem nos limites das medidas eficazes autori-
zadas °.

O problema da execugdo, nas desapropriagdes, considerando potesta-
des e direitos subjetivos, a priori demanda como sabemos autorizagdo le-
gislativa e justa indenizagdo, pois na executoriedade ou agdo de executar,
a garantia constitucional da proprledade 1mpoe modos de fazer e obriga-
¢Oes correlatas ®.

Evidente que, nas desapropria¢fes, ¢ ato administrativo declaraférto
para se tornar executdrio pressupde, além da legitimidade, seja exegiiivel,
licito e obrigatério conforme relagdo juridica. Requer venha dotado de
condiges coincidentes com a norma legal ¢ as garantias constitucionais.

5. DESAPROPRIACAO REVERSA — Nio podemos deixar de lem-
brar ao término do capitulo, o direito que assiste ao expropriado quando
nao executado o ato, quando, pela demora, ndo se promova a desapropria-
¢ao, quando, embora o ato permanega em vigéncia, nada seja feito ou pro-
posto no sentido executério.

5. Na literatura; Eugenio Cannada Bartoli, L'inaplicability degli atti amminis-
frativi, Milano, 1950, p. 232-5; Juan Carlos Cassagne, La ejecutoriedad dél acto
administrativo, Buenos Aires, 1969, p. 55-9. No tocante as situagbes juridicas subje-
tivas, também Cassagne, Derecho administrativo, Buenos Aires, 1982, t. 2, p. 115-33,

6. Jorge Luis Maiorano, La expropiacién, Buenos Aires, 1978, p. 59. Scbre a
declaragéo (ato declaratério), convém conhecer: Vittorio Ragonesi, La dichiarazionne
di pubblica utilitd, in Diritto amministrativo, Milano, 1985, p. 208 ¢ 209.
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Claro estd, em termos de garantia constitucional, que editado o ato
declaratério e ndo executado, sobram duas colocagdes a conhecer diante de
relagdo juridica ja criada:

— pode o expropriado, sujeito passivo, titular do direito, promover
em juizo agdo pertinente?

— pode o expropriado tomar iniciativa processual, suprindo’'a inagdo
do expropriante, sujeito ativo?

A tese, em si, para cabiveis respostas, em face das garantias constitu-
cionais, é pacifica quanto ao direito de acéio do expropriado prejudicado ”.
Pois com seu patrimdnio afetado, possui legitimo interesse para, em juizo
ou fora dele, questionar a indenizagéo e a devida reparagdo econdmica
patrimonial. :

Sem divida, o diteito 2 agdio do expropriado sujeito passivo faz con-
seqiiéncia direta das garantias constitucionais que cercam a inviolabilidade
da propriedade. Tanto assim que duas situacSes lhe ddo sustentagdo juridi-
ca para propor agdo reversa:

— a vigéncia do ato declaratério de expropriagao;
—— a falta de execucdo prejudicial & consumagao expropriatéria.

Figura nova, porém amparada no direito de agdo ¢ nas garantias cons-
titucionais, a desapropriagdo reversa, muito embora de maneira ostensiva
ainda n3o tenha provocado manifestagbes doutrindrias, nem por isso deixa
de vir enquadrada no mandamento constitucional que determina a prévia
indenizagéo °.

Direito, na drea administrativa, de petic8o, na esfera judicial, de acdo,
ndo precisa de lei para ser exercitado. Tem amparo quando descumprida
a norma mandamental. Carentes as vias administrativas, tem nas leis pro-
cessuais o apoio indispensdvel & demanda ou ao litigio, a uma decisao que
consume a desapropriacdo.

7. “Quando a conduta do sujeito expropriante afeta direitos do proprietério,
sem que se haja promovido a agdo judicial, ndo obstante a declaracdio legal, o titular
do bem supre a inatividade processual promovendo a agdo de expropriacdo inversa
que, no juizo proprio ou na esfera judicial, habilita o expropriado em face da lei
ou do ato administrativo fundado em lei autorizativa” (v. José Roberto Dromi,
Prerrogaiivas, cit., 22 parte, p. 157-8).

8. A questip, da problemdtica da desapropriagdo reversa, insere-se entre as
garantias constitucionais. J4 em estudo feito no Ministéric da Justiga, através de
uma comissdo altamente credenciada, a inovagdo vinha clara nos pressupostos: “Se
dentro dé um ano da publicagio do decreto expropriatério de imdvel ndo for ajui-
zada a aghio, o proprietdrio ou compromissirio comprador poderd intentar agfo
reversa’. :
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A questdo, em si mesma, coloca-se na evidéncia do fafo existente, ou
scja, in casu, num direito possivel de retroagir. Porque se o direito ressar-
citério retroage ao fato-ato, nem por isso deixa de projetarse no futuro,
conforme sc¢ desenvolva a relagéio litigiosa até final decisdo supetior.

Executado ou n#o o ato declaratério, no siléncio ou ndo da Adminis-
tragdo, conhecendo-se as vontades em conflito, o postulamento € tanto igual
nos motivos, pois é precisamente do ato declaratério (motivagdo e finali-
dade) que também parte a possibilidade da retrocessio.

Sem duvida, a doutrina, quando estuda ou analisa o instituto expro-
priatdrio, se faz didética por exceléncia, apontando lineamentos que vem
da norma, passando pelo ato declaratério e atingindo a propriedade de
bens. Conceitos se detalham incorporando 2 figura exproptiatéria ocutras
figuras juridicas.
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CAPITULO |

ASPECTOS PROCESSUAIS

Sumdrio: 1. Em juizo judicial, 2. Matéria de prova. 3. Interven-
¢iio de terceiros. 4. Recursos. 5. Urgéncia expropriatéria,

1. EM JUIZO JUDICIAL -— No tocante ao processo expropriatério,
colocadas as partes diante do juizo judicial, ndo sdo poucas as questOes
vinculadas, nem de menor importincia juridica circunstancias que, concre-
tamente definidas, influem sobre o rito processual afetando direitos*.

Por isso, na esfera judicial, na drea de confronto ou das controvérsias,
0 processo pode sofrer impasses nos trimites, porém normais na relagio
estabelecida, admitindo-se:

— 0 levantamento de provas;
- g intervencdc de terceiros;
- @ interposi¢do de recursos;
- o pedido de urgéncia.

Sdo aspectos esses que, na vida dos direitos, ddo idéia de que a desa-
propriacdo nio é apenas ato unilateral de vontade, mas iniciativa de inte-
resse publico sujeita a condigdes previstas na lei e no limite daqueles prin-

cipios referentes aos poderes conferidos a8 Administragéo.

Embora ocorram, em face da motivagéo, citcunstincias necessarias, a
utilidade piblica ou o interesse social, a imposi¢do unilateral ndo evita que
se ofereca resisténcia & proposta expropriatdria, antes e no momento da
extingdo do direito de propriedade, isto €, no curso hédbil do processo

judicial.

1. “A extingdo de direitos pela desapropriagdo tem por fim permitir que sobre
o objeto deles sejaum criados novos direitos” (v. Marcello Caetano, Principios funda-
mentais do direito administrative, Rio de Janeire, 1877, p. 459).

185



2. MATERIA DE PROVA — O problema da prova, considerando a
universalidade do diteito expropriatério, dizendo com a finalidade-objeto
& as pessoas passiveis de expropriagio, assume na relagBo processual di-
mensdes que, vinculadas ao curso do processo, requerem medidas de méri-
to capazes de resguardar a norma constitucional.

Na verdade, afastada a motivagio por iegztzma deixa em exame a
finalidade ou objeto da desapropnagao qua:s os bens a expropriar e de
quem expropriat:

— de pessoas fisicas?

— de pessoas juridicas?

— de pessoas piiblicas?

— de empresas comerciais?

~— de concessiondrias de servigos?
— de sociedades mistas?

Sem ddvida, variando circunstincias expropriat6rias, variam também
os meios de prova. Néo raras vezes néo se trata apenas de avaliacBes téc-
‘nicas, porém de avaliagGes refletindo valores distanciados dos valores ma-
teriais, valores de capital ¢ de trabalho, resultantes de atividades econdmi-
cas industriais ou comerciais *

Portanto, todos os meios de provas, admitidos em direito, devem estar
a disposi¢io de expropriantes e expropriados. Conforme, é claro, a nature-
za do processo e a relagdo juridica expropriatéria, pois qualificadas as
pessoas passivas jamais serd possivel aceitar sejam sempre iguais as dili-
géncias probatérias. :

Especialfssimas as relacSes expropriatérias, especialissimos se tornam
os meios de prova no juizo judicial. O processo, mesmo sumério, apontado
ou sancionado por lei, ndo se opde a abertura de provas que venham in
tempore complementar ou ndc valores indispensdveis & real fixagio do
quantum indenizatério.

3. INTERVENCAO DE TERCEIROS — Conhecida a declaragéo,
promovida a agdo ou iniciado processo judicial com indicagdo dos réus-
expropriados dizvidas podem surgir em torno do jus utendi, do jus fruendi
ou do jus abutendi, ou seja, com respeito & propriedade no seu uso ¢ gozo,
seus frutos e direitos econdmicos a ela vinculados.

2. A. Walter Villegas, La prueba en el juicio expropiatério, in Régimen juridico
de la expropiacidn, Buenos Aires, 1973, p. 360-4.
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'Nio se trata, entretanto, de incorporagdo & indenizagdo de Onus reais
ou simplesmente eventuais. No juizo judicial, ndo se pode desconhecer, no
tocante a terceiros interessados, conforme a natureza da relagdo expro-
priatéria:’

— 0s contratos econdmicos;
— o fundo de comércio;

— as locagOes contratadas;

— as rendas compulsérias;

— os litisconsortes necessdrios.

Precisamos entender, fora subterfdgios doutrindrios, longe das indeci-
sdes jurisprudenciais, que “a indenizagdo ndo é prego”, pois “compreende
algo reparat6rio”. A bem dizer “prego é o valor de uma coisa ¢ a expro-
priagio o despojamento legal dessa coisa”. Assim, o despojo legal requer,
em sintese, “compensagio eqlitativa’ ®.

Ademais, tudo quanto resulte de conseqiiéncias produzidas pela desa-
propriagéio, diante do legitimo interesse e conforme habilitagdo em juizo,
deve merecer atengdo juridica, porque s6 pela reparagdo integral fica res-
tabelecido o equilibrio de valores desaparecidos do patrimdnio expropria-
do, sob que aspectos tenham os danos quando provados.

O litisconsércio, nas desapropriagdes, nio somente os necessérios, de
acordo com o legitimo interesse postulado, pode ou deve ser examinado
sob enfoques de direito ressarcitério, considerando a coisa em si mesma,
porém englobando numa sé unidade:

— o objeto tecnicamente avaliado nas suas reais condiges fisicas;
— os prejuizos ocorrentes por forca do ato e da agdo expropriatdria.

A questdo, sendo do espirite da lei e do mandamento constitucional,
¢ de simples 16gica juridica diante de fatos provados. Abona-se, pelo direi-
to ressarcitério, a extensdo da lesdio patrimonial. Tomando da coisa pelos
valores intrinsecos e extrinsecos, ndo h4 como negar direitos a usuérios
ou usufrutudrios de direitos.-

Salvo inexisténcia de legitimo interesse na postulacdo, fica impossivel
o litisconséreio, pois na extensdo juridica todos os incidentes devem cum-
prirse no jufzo expropriatério. A garantia constitucional n@o distingue
espécies de bens, lato sensu manda reparar, pela perda forgada, o direito
"de propriedade.

3. Bartolomé A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1968,
t. 2, p. 877,

187 -



Vale um exemplo: os contratos celebrados com base no objeto expro-
priado, assinados na legitimidade ¢ ndo-impugndveis, sBo de propriedade
dos respectivos titulares, ndo podendo ser tomados pelo expropriante sem
& devida reparagfo, pois ninguém fica privado de bens sendo através de
sentenga fundada em lei.

4. RECURSOS — Com a aceitagdo da sentenca, ficam extintos todos
os direitos do expropriado sobre os bens. Inconformado, porém, o expro-
priado, nao se podendo opor i eficdcia translativa, tenta o recurso permiti-
do nas leis nacionais. Nada mais podendo fazer sendo debater 0 ja debatido
na controvérsia contestatdria *

A doutrina, entretanto, com sentimento objetive da relagdo juridica
expropriatdria, recomenda 2 inteligéncia do legisiador, sem prejuizo da
emissédo proviséria de posse, que, no sentido da protecgo dos direitos € em
face do- mandamento constitucional, abram-se recursos nac desconhecidos
dos cédigos processuais, a saber:

— o recurso declaratdrio, levando a sentenga 2 revisdo, a fim pos-
sam clarear-se pontos duvidosos ou controvertidos, contidos na relagéo pro-
cessual € ndo satisfeitos na instdncia;

— o recurso de nulidade, procedente quando violados casos previstos
por lei para procedimentos em juizo, inclusive com respeito 4 sentenca
duvidosa ou & inconstitucionalidade;

— 0 recurso de apelacdo ¢m sentenga definitiva, sempre que na ins-
tdncia a condenagfio ndo representar valores consentdneos com a reparagio
prevista no texto constitucional;

— 0 recurso extraordindrio, nas hipéteses flagradas de -inconstitucio-
nalidade, ilegitimidade ou ilegalidade néo apreciadas na sentenga apelada,
j& que ab initio o ato vioclou um direito ou uma garantia fundamental.

Deixando & margem colocagbes doutrinérias, no geral dos regimes po-
liticos, sobretudo nos marcados - de instabilidade econdmica, o autoritaris-
mo administrativo tem dado motivo a leis impeditivas de recursos desti-

4, No Brasil, o Decreto-lei- n. 3.365/41, no art. 20, através de duvidosa inter-
pretagdo, ndo admite indagar ser este ou aquele caso ou ndo de utilidade puablica.
A controvérsia somente poderd ser ventilada por acao direta, em processo autdnomo.
Quebra-ge, aqui, a tutela constitucional dos interesses protegidos. Consultar: Mario
Battaglini, Contributi alla storia del controllo di costituzionalita delle legge, Milano,
1957; Sergio Galeotti, Introduzione alla teoria del controlli costituzionali, Milano,
1963; Raul B. Repetto, Control de constitucionalidad de la ley, Santiago, 1969; Ada
Pelegrini Grinover, Qs principios constitucionals. ¢ o Cdédigo de Processo Civil,
Sao Paulo, 1973; Hector Fix-Zamudio, Constitucidn y proceso civil en Latinoamérica,
México, 1974,
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nados a proteger direitos, enfatizando situacBes que de jure desvirtuam a
‘natureza do instituto expropriatdrio.

Embora compreensiveis, na maioria das leis expropriatdrias, ditas fun-
damentadas nas ConstituigBes, os recursos ficam restritos go instrumento
apelagdo, no qual a sentenga apelada, nac adentrando matéria de direitos,
ndo obstante duplo grau de jurisdigdo, tdo-somente apreciou o quantum
indenizatdrio até entdo controvertido ®.

Sem ddvida, desde que autorizado o apossamento provisério, ou a
imissdo provisdria de posse, nada mais resta ao expropriado sendo discutir
preco, quando o preco, como dissemos, ndo constitui valor indenizatério.
Ficando fora de exame a constitucionalidade, a legitimidade ou a legalida-
de do ato administrativo ®,

Os regimes juridicos, para serem estdveis, respeitarem os instifutos
-constitucionais, necessitam de leis obedientes &s normas fundamentais. Ofe-
recendo, no tocante aos direitos naturais, ampla defesa do patrimdnio pri-
vado, isto é, in casu, do direito de propriedade nos casos expropriatérios e
de interesse piablico ndo motivado.

A seguir das Constitui¢bes, as leis conforme regimes politicos ndo
refogem da relagdo constitucional. Da relagdo primeira que da existéncia
as relagBes administrativas ¢ processuais. Em matéria expropriatéria, como
no processo em geral € no processo expropriatdria, 0 que importa séo os
direitos quando discutidos,

5. URGENCIA EXPROPRIATORIA — O pedido de urgéncia, ligado
i natureza do interesse publico e portanto do servigo a realizar, ndo traduz
uma prerrogativa absoluta, nem uma faculdade imperativa, Condiciona-se
nara vir procedente a motivos concretos, a planos emergenciais, a iniciati-
vas que, ndo tomadas na oportunidade, prejudicam a execug@o de projetos
iminentes.

Tanto a doutrina, como as leis, distinguem as expropriagbes urgentes
das ngo-urgentes, limitando a vontade do expropriante '. Se assim é, a
prerrogativa questionada ou a faculdade administrativa, afetando o expro-
priante, nio lhe concede poderes exclusivos para, senfio quando provando,

5. 'R, Limongi Franga, Recursos, in Manual prdtico das desapropriagdes, Sao
Paulo, 1976, p. 123-35; Carlos Pinto Coelho Motta, Extensdo do controle jurisdi-
cional, in Prdticas de direito administrative, Belo Horizomte, 1986, p. 241-2.

6. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Da desapropriacio e dos direitos
constitucionalizados, in Do mandade de seguranca nas desapropriagdes, Sao Paulo,
1976, p. 61-78.

7. Marcello Caetano, Principios fundamentais, cit., p. 4624.
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ativar processo ja sumdrio sob alegac;oes conflitantes com os efeitos do ato
declaratério.

Dois pressupostos, condicionando a vontade expropriatéria ao fato, se
apresentam com rigorosa nitidez juridica: :

— “se a expropriagdo é urgente, o expropriante deverd, intentada a
agdo, depositar o valor que for fixado por avaliagdo pericial realizada em
termos legais”;

— “ndo sendo urgente, debater-se-4 em processo judicial o montante
da indenizagdo ¢ s6 depois de fixada por sentenca serd dada a imissdo de
posse” ®.

Quando se fala na urgente, de depésito do valor ou de avaliagdo peri-
cial em termos legais, a questdo na relagio juridica ¢ de prova que baste
para conhecimento de juizo. Nas ndo-urgentes, o problema, tal como colo-
cado, ndo admite imissdo sendo quando terminado o processo e passada
em julgado a sentenga prolatada. Nada depende, em juizo, do querer ou
ndo do expropriante.

A urgéncia, portanto, em razio de nado-provados motivos propostos,
ndo justificada em nome do interesse -ptiblico ou de servigo, pode ndo ser
deferida. Mas para ser, duas condi¢des concretas probantes devem instruit
o pedido: :

— a do depésito do valor ou valores atribuiveis & coisa expropridvel;

— @& apresentagao de laudo per:mal técnico-legal avaliando valor ou
valores.

No juizo sumério, nem sempre a urgéncia faz medida judicial sauds-
vel. Devendo ser apreciada judicialmente, sem que se espere terminagfo
normal do processo, a urgéncia somente deverd ser obtida quando, expos-
tos os motivos € cumpridas as condi¢Bes legais, a gestdo administrativa néo
contrariar com a posse forgada imediata o imposto pela norma constitucio-
nal-mandamental.

Todavia, a urgéncia, em face da imissdo mesmo proviséria, torna-se
quase sempre em medida aleatéria, Porque além de nfo conseguir alterar
‘trimites essenciais, na prética ja foi atingida naquele momento em que se
desapossou a coisa expropridvel. E este um aspecto que as leis devem bem
considerar,

8. Marcello Caetano, Principios fundamentais, cit., p. 464.
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CapPiTuLO 11

IMPLICACOES DE
RESULTANTES PROCESSUAIS

Sumdrio: 1. DesapropriagSes normais.. 2. Desapropriagdes irre-
gulares. 3. Prescri¢ao e caducidade. 4. Abandono do bem expro-
priado. 5. Ocupagio  temporaria.

1. DESAPROPRIACOES NORMAIS — A justiga, na litis, nos as-
pectos judiciais, cabe, conforme a situag@o, bloquear a propriedade, ndo o
direito de propriedade nas conseqii€ncias, nas proje¢des prejudiciais ou nas
implicagdes juridicas. Ninguém se pode opor & entrega forgada da coisa,
mas ao titular compete contestar valores quando ndo corresponderem a per-
da do patrimdnio econdmico.

Isso, porém, nas desapropriagbes normais, nas quais o ato declaraté-
rio vem perfeito, o caso figurado em lei, o ato correto na eficécia, a hipd-
tese legalmente predeterminada. Nac havendo ddvidas quanto & motivagéao
publica, com respeito a finalidade ¢ no tocante ao oferecimento de valores
dentro de razodvel equivaléncia econémica, a desapropriacao efetiva-se nor-
malmente, _ :

Dadas as circunstincias, de conveniéncia ou de oportunidade, em que
s¢ manifesta a vontade administrativa de expropriar, ndo se consideram de-
‘sapropriagles normais as originadas:

— afrontando o texto constitucional;

— violando a norma legal;

— de motivagdo obscura ou duvidosa;

— de finalidade indeterminada:

— de ma aplicagdo do principio legal;

— de enquadramento distorcido;

— sem prevenir recursos financeiros;

— do nido-recolhimento do depdsito prévio.
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Tudo bem cumprido, perfeito o ato declaratério na eficdcia e nos efei-
tos previstos, pode a desapropriagdo ser considerada normal, porque © ato
administrativo na teoria e na prética dos atos jurfdicos, conforme a tipolo-
gia, hd de trazer consigo, no momento da edigdo, em face da motivagéo e
da finalidade proposta, 0s elementos indispensdveis intrinsecos de vali-
dade *.

O poder judicial, nas instincias judicidrias, ]amals poderd ficar estra-
nho, nas agbes expropriatérias:

- ao legitimo interesse postulado;

[y

— as indicagdes constitucionais;
— & aplicagdo concreta da lei;

- as relagbes processuais;

— a0 fato e ao ato expropriatdrio.

Na realidade da relagdo processual, em jufzo judicial o legitimo inte-
resse, pablico ou privado, vincula-se, pela dependéncia juridica, aos per-
missivos constitucionais, & aplicac@o exata da lei, as relagfes internas quan-
to a trimites procedimentais, ao exame do ato declaratério em razdo do
fato expropriatério, ac que diz a motivagiio € ao que se refere a finalidade.

Embora a natureza sumdria da acdo expropriatéria, a urgéncia defe-
rida ou a ndo-urgéncia, os direitos devem ser observados tal como se apre-
sentam, as controvérsias solucionadas, as questdes pendentes resolvidas ou
equacionadas, pois o interesse publico ao ser alegado nao se faz presente
acima das Constituicdes e das leis que regulam, coativamente, modos e
maneiras de expropriar.

2. DESAPROPRIACOES IRREGULARES — As chamadas aqui
irregulares sdo aquelas que no geral, devido & preméncia da motivagao,
nio se enquadram formalmente &s regras administrativas de conduta nor-
mal, impondo & Administragio, em circunsténcias imprevistas, a tomada
de medidas de suma urgéncia, através de atos prematuros promovendo res-
trigdes ao direito de propriedade ®

-

1. Na literatura, verificar os elementos intrinsecos de validade: Recaredo F. de
Velasco, El acto administrativo, Madrid, 1929; Arnaldo de Valles, La valitd degli
atti amministrativi, Padova, 1942; Fernando Henrique Mendes de Almeida, Os aios
administrativos na teoria dos atos juridicos, Sdo Paulo, 1969; Eduardo Soto Kloss,
La ejecucién del acfo administrativo, Bogotd, 1979; Manoel de Oliveira Franco So-
brinho, Atos administratives, Sao Paulo, 1980.

2. Os aportes, em nome do interesse piblico, tomam aspectos vanados e envol-
vem vérias sitvagBes. Surpreendem, com alguma freqiiéncia, nos apossamentos ante-
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Em tudo no plano geral da atividade administrativa, mesmo na exis-
téncia de desapropriagdes irregulares, os efeitos conseqiientes e as situa-
¢des particulares, num sentido objetivo, refletem prestagdo de servigos,
uma prestacdo administrativa que no rigor das relagdes, quando consuma-
das na finalidade ou ndo, possue extensdo ou dimensdo juridica claramen-
te definidas.

Na verdade, trazendo & colagdo o que se pretende prestar com o apos-
samento da propriedade, como in genere com respeito a todo tipo de ati-
vidade administrativa, se a prestagdo é legitima ¢ vem motivada, nio sen-
do o ato irregular € sim a expropriagio, 0 que importa na pritica é conhe-
cér a extensdo e o quando da extingdo das relagdes impostas ou provoca-
das *.

Sem uma finalidade objetiva, nem gratuitamente, o Estado se ativa a
nivel administrativo. Criada a relagdo, mesmo na unilateralidade, mesmo
n&o havendo agdo, nas desapropriagbes irregulares, ndo sé no tocante a
prestagdo de servigos, para o devido efeito reparatério, convém saber:

— como nasce a relagio de apossamento;
- & extensdo da relagdo compulsdria;
— quando se extingue a relacdo.

Para entdo, depois, apreciar se os prejuizos s@o transitGrios ou defi-
nitivos, pleitear a procedéncia do ressarcimento ou a compensagdo de va-
lores. Entre o inicio da relagdo provocada, da sua extensdo até sua extin-
¢do, . coloca-se a equagdo financeira, destinada a prover danos e lesdes
enquanto na posse da coisa estiver a Administragdo sem intentar a¢fo ex-
propnaténa.

Pode ocorrer que, denuncmda a desapropriagdo irregular, por haver
ato declaratério e apossamento sem devida imissdo de posse, procure o
particular desapossado meios corretivos, ou entdo, se a lei permitir, inten-
tar a¢do reversa. Todavia, o problema, a ser resolvido, pela complexidade
do fato, do interesse ptblico posto em jogo, desdgua necessariamente na
obrigagdo de indenizar.

cipados, nas ocupagdes de bens, sem afetd-los, caracterizando a existéncia do fato
e do ato sem que se promova agdo pertinente. Alcanga-se o dominio, de maneira
irregular, antes do pronunciamento judicial. Ficando de lado o preceito constitucional
e a lei. Em algumas hipdteses, seguran¢a nacional, calamidades piblicas, comogdes
intestinas, justificam-se as medidas de suma wrgéncia. Permitindo a 1nterven<;ao
sem paga no momento da indenizagdo.

3. Renato Alessi, Estinzione dei rapporii di prestazione, Modificazione ed esten-
sione dei rapporti di prestazione amministrativa, in Le prestazioni amminisirative,
Milano, 1956, p. 199-215.
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3. PRESCRICAO E CADUCIDADE — De parte do Estado, da
Administragio, dos expropriantes, considerando a natureza juridica do ins-
tituto da desapropriagdo, fica indispensdvel fixar porque a problemadtica
¢ de direito pdblico, colocagGes distintas com respeito & relacdo estabeleci-
da, diante da permanéncia ou ndo do interesse piblico. '

Na verdade, existindo de momento o interesse ptiblico, pode a Admi-
nistragdo, em circunstdncias imprevistas:

— deixar prescrever a agdo, por incumprimento de obrigacdes pro-
cessuais;

- deixar caducar o ato declaratério, por ndo adentrar com a agdo
esperada. '

As duas figuras, no direito ptiblico, da prescrigio ¢ da caducidade,
diferem substancialmente no tocante aos conceitos de direito privado, pois
na prescricao expropriatdria, a matéria € processual, ao passo que na
caducidade, o enfoque é de prazo decadencial. Cumpre assinalar o cariter
discriciondrio inerente ao atc de vontade *.

A prescrigao, escapando do direito comum, integrada ac regime expro-
- priatério, liberando bens por transcurso de tempo, influi sobre o fato ¢ o
ato de pleno direito. Résta saber, até a extincdio da relacdo, qual o proce-
dimento ressarcitério adequado e até que ponto responde a Administragio
pela inexecu¢do compromissada.

A caducidade, desde que haja previsdo legal de tempo para vigéncia
da declaragéo, atua como fator extintivo, liberando o expropriado da afeta-
¢do ndo consumada nos efeitos. Resta conhecer, na vigéncia do ato, se
danos conseqiientes surgiram ot no com © abandono da coisa comprome-
tida através da coergdo administrativa.

4. ABANDONO DO BEM EXPROPRIADO — A questdo do aban-
dono, quando o abandono realmente acontece, no sentido de contetido ju-
ridico nada tem a ver com a prescrigdo ou a caducidade, j4 que assume, na
relacdo juridica constituida, dois aspectos concretos:

— um, de inexecuc¢do da finalidade;
— outro, da coisa deixada inaproveitada.

Juris et de jure, o abandono diz com o desaparecimento do interesse
pablico. E preciso, porém, sem divida, que fique caracterizado em razdo

4. Sob enfoque civilista, R. Limongi Franga coloca essas questdes com muita
objetividade, embora afastando os enfoques ptblicos. Merece, contudo, ser estudado,
nas suas aproximagdes doutrindrias (v. Manual prdtico das desapropriagdes, Sao
Paulo, 1976, p. 153-7).
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da afetagiio e dos bens ndo terem sido utilizados. Reveste-se de provada
inagdo administrativa diante da forcada transmissdo da propriedade, in
casu nos servigos planejados de colonizacio ou realizagio de obras moti-
vantes da desapropriacao ®.

O shandono, pelo visto, é matéria de fato que se transfigura em ma-
téria de direito. Podendo, mcluswe no legitimo interesse de expropriados,
]ust1f1car acdo de retrocessdo.. De retorno do bem aos antigos titulares e
nas condi¢bes em que se encontrava no momento do apossamento ou da
consumacgio da agfio expropriatbria. A inexecu¢do Ou ¢ inaproveitamento
sdo os reais fundamentos juridicos.

No geral, as leis, embora fixem prazos de, vigéncia do ato declaratd-
rio, silenciam com respeito & oportunidade da promocio judicial. Entretan-
to, essa ¢ imediata ou mediata de acordo com projetos ou planos adminis-
trativos, visto que o interesse piblico é sempre cogente quando, ao ativar
a vontade de expropriar, declara a perda forcada do direito de proprieda-
'de em termos formais.

Dois problemas contudo, em face de diferentes sﬁuag:oes -criadas,
preocupam o hermeneuta:

— o abandono antes de esgotado o tempo de vigéneia legal ou ap6s
o decurso do prazo previsto por lei;

— o abandono apds sentenca passada em julgado por razbes do no-
aproveitamento da coisa expropriada. :

As duas hipéteses acontecem com alguma freqiiéncia, Na primeira, a
entrada de agdo em juizo interrompe o abandono. Na segunda, o abandono
provado conduz a medidas judiciais que, com fundamento na motivagdo
¢ na finalidade nfo realizada, ddo aos ex-expropriados ¢ direito de recupe-
rar bens cuja destinagdo certa, por omissdo ou inagdo nio alcangada, des-
virtuam a natureza do instituto ®

Pode haver até certa tolerincia com a atividade administrativa expro-
- priatéria, mas quando se impde a perda da propriedade no interesse pibli-
co, 0 ndo fazer ou o deixar de fazer constituem motivos juridicos que asse-
guram aos ex-titulares o direito & recuperagao de bens afetados e ndo utili-
zados por razdes de negligéncia, culpa, omlssao ou desinteresse atual de
parte da Administragdo.

5, Seria valida, aqui, a interpelagdo judicial, ou, entdo, vistoria judicial que
provassc o abandono. Pela interpelagfo, poderd haver, ndo necessariamente, a inter-
rupgdo do abandono. Evidente que nBc se¢ pode denunciar o zbandono que na rea.
lidade ndo existe, E muito importante, in casu, & prova material,

6. A. Walter Villegas, El abandono, in Régimen juridico de la -expropiacidn,
Buenos Aires, 1973, p. 478-84.
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Conseqiiéncia. de importdncia que deriva do abandono, temos no fato
de que a propriedade expropriada, tendo destinagdo certa, ndo dé prerro-
gativas a Administragdo pds-consumacdo expropriatéria de ndo fazer ou
deixar de fazer, violentando principios declaratérios formais, a natureza
do procedimento sumério em juizo e condigbes gue foram impostas antes
da transferéncia for¢ada da propriedade,

5. OCUPACAQ TEMPORARIA — Sem divida, no interesse piblico
figurado, a ocupagdo temporaria, no tocante a possibilidade exproprlaté-
ria, justifica-se prevenindo situagdes futuras:

— diante de fato grave motivando atuagdo administrativa;

— diante de necessidade sibita exigindo pronta intervengdo adminis-
trativa.

Em vezes, a ocupagB0 tcmpordria, atendendo pressupostos de suma
urgéncia administrativa, prepara a desapropriagdo. Privando, de momento,
o titular do uso temporal sobre coisas, a Administra¢io manifesta vontade
que, por razbes de necessidades imediatas, estabelece restrigdes arbitrdrias
ou discriciondrias, porém suscetiveis de posterior reparagio indenizatoria *

E preciso esclarecer, no plano motivado do interesse pablico, que a
ocupagdo pode vir inevitdvel conforme circunstancias ou situagfes faticas.
singulares:

— em cardter apenas transitério, a fim dar solugdo a problemas oca-
sionais ou momentineos;

-— em cariter de urgéncia, desapossando o dominioc ¢ ndc o direito
de propriedade,

No primeiro caso, pretende-se a utilizagio nio-permanente da proprie-
dade. No segundo, o desapossamento, ndo prevendo temporalidade, desa-
gua na desapropriagdo, quer direta, quer reversa. Um caso se refere ao uso
da coisa, outro, 4 necessidade de posse dominial enquanto perdurarem mo-
tivos de interesse puablico.

A distingdo merece apontamento porque, se a ocupagio temporaria
provém da lei expressa ou de norma permissiva, a de urgéncia excepciona-
liza fundada em situages de necessidade piblica. A simples presenca da
Administragdo ocupando identifica, na relagdo criada, posigGes legais de
direito indenizatétio.

7. Bartolomé A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1968,
t. 2, p. B8O e BEL.
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CAPiTULO 1]

VALOR JURIDICO
TEMPORAL DA SENTENCA

Sumdrio: 1. Terminaglo judicial. 2. Efeitos da sentenga. 3. Ex-
tensdo dos efeitos da sentenga, 4. Honordrips advocaticios. 5.
Obrigacdes futuras.

1. TERMINACAO JUDICIAL — Consumada a contenda, resolvidas
as questdes incidentes, apreciados os recursos cabiveis, atendidas as partes
nas postulages legitimas, a terminacdo judicial se da:

— com o exame do fato;

— com a anéilise do ato;

— com a reparagdo indenizatéria;

— com a transmissio da propriedade.

Quanto ao fato, deve ser apreciado consocante com a motivagdo. O
ato, conforme expressdo de lei e no sentido da legalidade. A reparagdo,
atendendo a cquivaléncia econdmica. A transmissdo, efetivada com funda-
mento em dados concretos ajustados a relagdo processual, requerendo se-
jam considerados os elementos citados e que passam a integrar uma uni-
dade substancial na terminagfo judicial *.

J4 que se trata de um direito protegido, o de propriedade, a sentenga,
mesmo em duplo grau de jurisdigdo, sobretudo quando sofrida de apela-
¢io, exige-se dela que na realidade juridica retrate a motivagio de interes-

1. 8im, porgue a sentenga, no seu valor juridico, natureza e efeitos, no pro-
cesso judicial, parte do ato administrativo expropriatério. Seu exame, ap dizer da
vontade de expropriar, -diz também com a procedéncia da acdo. Em juizo, o afo,
em razdo do fafo, adquire determinagBo volitiva que, na ordem juridica, supde
obrigacSes. Consultar: Juan Carlos Luqui, Facultad de los jueces para examinar la
causa de utilidad piiblica, Buenos Aires, 1961.
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se ptiblico, a finalidade expropriatdria, o objeto sobre o qual recai a expro-
priagio e os exatos efeitos previstos diante da agdo tal como foi proposta.

A terminagdo judicial, esgotados os recursos, encerrado o processo,
mantendo ou reformando-se a sentenga no plano indenizatério, ndo ha
reforma contudo com respeito as bases constitucionais, no tocante & moti-
vagdo causa da desapropriagdo, nem quanto a finalidade objeto determi-
nante do interesse publico declarado. A questao a considerar, reflete-se
nos efeitos da sentenca.

2. EFEITOS DA SENTENCA — Na terminagfo judicial, com a
senten¢a, nao se pode desmotivar a motivagao, ndo se deve afinalizar a fi-
nalidade, nem deixar de conhecer a natureza dos efeitos consoante com a.
natureza da agao. Se a agdo foi proposta visando fins de interesse puablico,
tais fins incorporam-se aos efeitos expropriatdrios. '

As sentengas, nas desapropriagdes, também possuem destino juridico
eficaz e certo, valem nos limites do decidido, fazem-se definitivas por ra-
zdo de fins materializados ou materializdveis, submetendo a Administra-
¢do exproptiante ao exercicio de atividades correspondentes a servigos a
realizar ou a prestar.

Do contririo, a ndo ser que outro ato venha alterando fins ou, no
interesse piblico, modificando situa¢Bes, haverd desvio de finalidade, legi-
timando com isso a retrocessdo ou a reversiao do bem expropriado e dando
respaldo aos antigos titulares no tocante & recuperacdo da coisa desviada
da pretensdo julgada procedente .

Diante da verdade legal da sentenga prolatada, do seu fundamento
constitucional e por conseqii€ncia processual, mesmo resolvidos erga omres
todos os direitos reais € de terceiros, impde-se ao hermeneuta conhecer:

— a natureza da litis;
— o conteddo da decisdo;
— os ¢feitos da sentenca.

Da leitura da decisdo-sentenga, podemos entdo saber o que ela exata-
mente determinou, o porqué da transferéncia for¢ada da propriedade, a

2. Na douirina positiva: Fernando Legdén, Como evilar normativamiente que
se desvirtue la expropiacién, Revista de la Universidad Nacional de Cérdoba, Ar-
gentina, 1950; Angel -Seyillano Martinez, Planes, proyectos y expropiacién forzosa,
in Documentacién administrativa, Madrid, 1966; Alejandro Nieto, Lesividad y ex-
propiacién, Revista de Administracién Pdblica, Madrid, n. 36, 1961; Jaime Castro
Garcia, El delito de expropiacién ilegal y la [ormacién del tipo, Revisfa General de
Legislacidn y Jurisprudenciq, Madrid, 1964,
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razdo pela qual foi promovida a desapropriagdo. Pois na esfera judicial, o
interesse ptblico materializa-se, vem qualificado, acontece vir figurado
quanto ao objeto-certo.

O interesse ptblico, nas desapropriagdes, antes genérico, toma aspec-
tos concretos, seja de servigos ou de obras. Os servigos, quando qualifica-
dos, definem-se por si préprios. As obras, uma vez programadas, corporifi-
cam-se fisicamente. Um conceito, a priori abstrato, torna-se tipificado na
figuragdo administrativa.

3. EXTENSAO DOS EFEITOS DA SENTENCA — Nas desapro-
priacbes, ndo havendo acordo amigdvel administrativo, intentada a ag@o
judicial, consumada através de sentenga, os efeitos surgem juridicamente
condicionados:

— guanto ao presente;
— quanto ao futuro.

A questdo, de natureza administrativa, & primeira vista complexa, é
bastante simpies. Os fundamentos da sentenca, ao visarem determinada fi-
nalidade, é que permitem em juizo judicial discutir o abandono, a rever-
sd0 ou a retrocessdo, possibilidades juridicas abertas em favor do legitimo
interesse do ex-cxpropriado ®.

O problema possui gravidade quando o ex-expropriado, depois de ha-
ver sido despojado da sua propriedade, apés vir condenado por sentenga
em juizo sumdrio, vé seu direito burlado nos fundamentos previstos de
interesse publico, seja pelo abandono da coisa, seja pelo seu inadequado
aproveitamento ou desvio em oposi¢do as normas legisladas.

E preciso valorar, portanto, ndo a sentenga em si mesma, mas a exten-
sdo juridica dos seus efeitos, sendo de importancia considerar objetiva-
mente:

— que a lei é um limite para a Administragao;
— que o limite ndo ¢é s interno, mas também externo.

E isto, entretanto, considerando, nas sentengas expropriatérias apoia-
das em principios e leis:

— que a vontade de atuar visando certo interesse puablico, autorizada
pela legislagdo, ndo é uma simples convengdo l6gica, mas vontade corpori-
ficada em cada caso concreto;

3. Neste Livro, Quinta Parte — Retrocessfo versus Desapropriacio — Cap. 1V,
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— que, além do limite externo, a atividade administrativa conhece
limites positivos, ou seja, aqueles que condicionam o exercicio do poder
expropriatério.

O sacrificio do direito de propriedade pode ser vério, mas numa esca-
la de meios condicionada a esquemas legais de fins nas situagOes concre-
tas, Razdo pela qual os efeitos da sentenga expropriatdria, além de presen-
tes, fazem efeitos futuros, submetendo a Administracdo 4 sua prépria von-
tade no atuar e a sua motivacao publica.

4. HONORARIOS ADVOCATICIOS — A questao dos honorérios
profissionais, hoje de nenhuma discutivel importancia doutrindria, nas de-
sapropriagBes ganha sensivel importincia, sobretudo diante:

— do chamamento a juizo do expropriado;
— do desacordo nos entendimentos;

— da oferta indenizatdria carente;

- da natureza da contestagdo;

— da sentenga apeldvel.

Sem dtvida, para que a reparagio econdmica patrimonial venha jus-
ta, ndo pode ficar diminuida com o também forgado patrocinio profissio-
nal, Ndo sé isso, porém, j4 que a indenizacdo deve cobrir todos os prejui-
zos decorrentes da desapropriagdo. Inclusive repondo tudo quanto afetar o
despojamento do expropriado *,

Embora, entre expropriado ¢ advogado, possa existir convengdo com
respeito 3 prestagdo de servigos, os acordos contratados, porque estranhos
a indenizacfo, ndo sensibilizam fatores valorativos reconhecidos na senten-
ca e sobre os quais 1nc1dem honoranos nao-incorpordveis e distintos da

mtegral reparagao pecunlana

Os honordtios se tornam legitimos, sobretudo porque a ninguém se
nega direito de defesa em juizo. Correspondem, tdo logo a [itis se constitua,
a valores préprios, reais e pessoais. Valores ndo-confundiveis com a inde-
nizagdo e que dela fluem como conseqiiéncia direta da agfo judicial pro-
movida pela Administracao.

4. Benjamin Villegas Basavilbaso, Derecho administrativo, Buenos Au‘es, 1951,
.3, p. 73 e 74.

5. José Aguiar Dias, I—Ionoranos de advogado na desapropriagéo, Arquivos do
Ministério da Jusiica, n. 19, Rio de Janeiro, 1946; Alcides de Mendonga Lima, Hono-
rarios do advogado do expropriado, RDA, 23:350; Milton Evaristo dos Santos,
Honorérios do advogado na desapropriagio, RDA, 36:461; Guido Arzua, Honordrios
de advogado, Sao Paulo, 1956, p. 162.

200



Merecem destaque no capitulo, como igualmente demais despesas ocor-
rentes, custas e pericias indispensaveis a verificagdo da verdade juridica na
relagdo processual. H4 os que ponderam que, nas desapropriacdes, devem
ser fixados “sobre a diferenca entre a oferta e o avaliado” °. Mas ndo ¢é
bem assim. . .

Nio é bem assim, convém frisar, porque pode nZo haver diferenga
alguma entre a oferta e o avaliado. Para sentir o preceito constitucional na
sua aplicagdo, para acompanhar o processo judicial, contestando ou apon-
tando vicios, a questdo ao ser equacionada toma como base indices resul-
tantes do valor da agio.

Inadmissivel cogitar-se, em nagdes de economia estavel, de diferencas
que ndo acontecem. Pois o litigio, no geral, envolvendo matéria de direito,
pode nada ter com o guantum indenizatério. Forcada a perda da proprie-
dade, de imediato surge o problema da responsabilidade. De tresto, o que

Pl

h4, entre nés, é rotina jurisprudencial.

5. OBRIGACOES FUTURAS — A tese € nova, mas nem por isso
deixa de ser verdadeira. A rigor assenta na vida dos direitos. Corresponde,
depois da perda forgada da propriedade, a obriga¢Ses assumidas pela Admi-
nistracdo ac editar o ato declaratomo ¢ com base no ato promovente da
pecuhar agdo judicial.

Duas indaga¢des comprometem a sensibilidade da doutrina e repercu-
tem nha problemdtica juridica expropriatéria:

— vale juridicamente a sentenga nos seus feitos dlante do objeto-
finalidade ou nfo?

— pode a Administra¢dio, apds sentenga visando objeto certo, alterar
decisdo judicial?

Entendendo o ato como manifestagdo de vontade motivada no interes-
se pdblico, a acdo judicial proposta em termos de finalidade figurada con-
creta, a sentenga dando procedéncia & expropriagiio para fins requeridos,
claro que a Administragdo, como ela mesma adentrou em juizo, adota obri-

gagles para obras e servigos’

6. Guido Arzua, Honordrios, cit., p. 162.

7. A Administragdo, no Brasil, pelo Decreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro de
1967, na atividade administrativa permitida, estd sujeita a normas imperativas. Tem
por obrigagao planejar, coordenar, descentralizar, delegar e controlar. O planeja-
mento decorre da regra legal. Como também a supervisao e a competéncia (v. Manoel
de Oliveira Franco Sobrinho, Comentdrios & reforma administrativa federal; exegese
do Decreto-lei n. 200, 2. ed., Sdo Paulo, 1983.

201



Indo mais a fundo, por antecipag#o, fora da norma e ao largo da sen-
tenga, € possivel consagrar, ndo comprovado o interesse piblico, que, nas
desapropriagdes motivadas, a Administragio atue:

— com desvio de finalidade?
-— com excesso de poder?
— com abuso de direito?

Vejamos, para ilustrar, sendo para conhecer, que, desde a edi¢io for-
mal do ato declaratério até a consumagio da agfio expropriatéria por sen-
tenca, verifica-se a existéncia:

— de uma relagdo juridica administrativa;
— de uma relagio juridica processual;
— de uma relagdo juridica obrigacional.

A primeira, decorrendo do ato. A segunda, da agfio. A terceira, da
sentenga, Numa seqliéncia légica que desdgua obrigacionalmente em obras
¢ servicos. Obras a executar e servigos a prestar ®. Tanto obras como ser-
vigos exatamente tipificados, figurados pelo objeto, taxativos entre os casos
legais expropriaveis.

Inquestionével que a ordem juridica, piblica, privada e positiva, su-
jeita pessoas a determinados comportamentos, dando-lhes prerrogativas ou
garantias conforme linha de conduta marcada por meios e de fins, fazendo
valer, nas situagGes imprevistas ou irregulares, obrigacdes antes preventas
em face de direitos.

Nas desapropriagdes, tirada a propriedade do particular, a transfe-
réncia forcada de posse e dominio articula-se com determinada finalidade,
que, quando imposta através de sentenga, impde in casu limites consenta-
neos com atividade administrativa piablica planificada no sentido de inte-
resses objetivos. '

8. Nao se pode, na licitude, desapropriar para fim determinado e dar outro
destino ao objeto expropriado. Mesmo, nos casos, ndo sendo clara a lei, o ato
declaratério qualifica o que pretende a Administragio. Aqui, j& nfo mais os ele-
mentos do ato € que importam, mas os fins, a finalidade de interesse pablico. Na
licitude, ninguém deve, sem arrepiar a norma legal, desapropriar uma 4rea para
construir casas populares e nela construir um supermercado. Para a abertura de
estradas, ou rodovias, a posi¢io juridica é a mesma. Desvirtuada a finalidade,
desvirtua-se a intenglio expropriatéria. Anula-se a motivagdo. O ato divorcia-se dos
efeitos. Hé flagrante desvio de finalidade. O interesse ptiblico indicado deixa de
existir. Corrompe-se o instituto da desapropriagio.
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Argumentos contrdrios ndo justificam o porqué do instituto da re-
trocessdo, deixando inécuo polemizar sobre reversio do bem expropriado,
j& que potestades absorvendo garantias juridicas constitucionalizadas alar-
gam prerrogativas administrativas além do que a lei previu e a norma
obrigou nas situagOes -tuteladas.
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CApiTULO IV

PREEMINENCIA DA LEI
FAZENDO OBRIGACOES

Sumdrio: 1, Preeminéncia da lei. 2. Relagdo teleclégica. 3. Cor-
respondéncia de obrigagtes. 4. Descumprimento das obrigagSes.
5. Garantias institucionalizadas.

1. PREEMINENCIA DA LElI — De tudo o que aqui se disse resulta
desde logo saber que a Administracio estd sujeita & existéncia de regras
que disciplinam toda atividade administrativa. Valendo, como dissemos,
conhecer como e até onde pode chegar para, nas desapropriacSes, fazendo
valer o interesse piblico, ndo prejudicar o interesse privado. Isto porque
0 interesse mcorporado a norma ¢ interesse real e imediato na sua realiza-
¢ao material *.

Dessa maneira, conforme a natureza juridica da atividade, a Adminis-
tracdo encontra-se subordinada a uma dupla limitagdo:

— por um lado, submetida ao texto legal quando predisposta a reali-
zagdo do interesse ptblico;

— por outro, tendo de respeitar o limite externo da sua atividade
submetida a direitos subjetivos.

O principio da preeminéncia da lei significa que- a lei ndo pode ser
contrariada por qualquér atividade de cardter administrativo. J& que a lei
precede a conduta administrativa, nao se pode, por outro principio, o da
vinculagdo legal, deixar de subordinar a Administracio ao direito, inclusi-
ve nas hipéteses de interesse pablico no plano de execugdo ou prestagdo
de servigos,

1. Massimo Severo Giannini, Lezione di diritto amministrativo, Milano, 1950,
p. 80; Raffaele Resta, Nota sulla qualificazione del soggetto nell'ordinamento giu-
ridico, Revista di Diritfo Pubblico, Roma, 194471946,
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Como toda fungdo-atividade administrativa, também a atividade ex-
propriatéria é de “execucdo da lei”, pois “o direito constitui para ela, além
de um limite negativo, uma norma positiva que deve realizar” %. Isto quer
dizer que a atividade administrativa, seja qual for, igual & particular, co-
nhece limites possiveis juridices, como o de licitude no exercicio da com-
peténcia,

Nas desapropriagdes, nfo sé a lei determina, quando o faz, a finalida-
de especifica a perseguir, como também vincula a Administracdo a satis-
facdo da finalidade. E preciso, portanto, que no exercicio da competéncia,
em nome da lei e da norma, venha o interesse piiblico concreto e real, ja
que toda atividade administrativa esgota-se na prética de especificos atos
juridicos.

2. RELACAQ TELEOLOGICA — A doutrina, hd muito, em face
de praticas administrativas, diante de determinadas rcalidades materiais,
ndo mais confunde:

— 0o interesse plblico dirigido;
— 0 servigo pulblico compativel.

O interesse, discricionarizando o querer administrativo, ndo passa de
interesse abstrato. O servigo, dimensionando ¢ interesse compativel, é con-
creto, Nas desapropriagdes, o interesse faz a motivagdo, ao passo que o ato
declaratério qualifica o objeto da vontade de expropriar, locando o servigo
figurativamente sob aspectos que, materializados, ddo fisionomia & coisa
expropridvel. '

A motivacdo assume, deste modo, na vida do ato juridico administra-
tivo expropriatério, papel de primeira importincia, atendendo que no juizo
judicial o ato estd destinado ex post a produzir efeitos através de uma re-
lagdo teleoldgica marcada a partir da emissio, imposta em razdo do objeto
possivel e anunciando expressamente qual a finalidade exatamente proposta.

Fica estabelecida, pois, nas desapropriacdes, a se ver claramente, uma
relagéio teleolégica originada da motivagdo nos limites que o interesse pu-
blico especifico deve satisfazer. Sem divida que assim tem de ser. Vale
nas hipGteses que a Administrago, no exercicio de competéncias, no mo-
mento formal declaratdrio, escolheu a via aconselhdvel do ponto de vista
do interesse piblico *.

2. Santi Romano, Corso di diritto amministrativo, Padova, 1937, p. 40.

3. As hipdteses do ato expropriatdric apss sentenca nfio se encostar no interesse
ptiblico, do ato dirigido contra finalidade nZo prevista na legislagio, é questio
que, merecendo consideracdo da ordem juridica, tipifica recursos apropriados ao
fato, ji que fol a prépria Adminisiragdo que escolheu a “via aconselhdvel”.
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Através disso resulia claro gue, a finalidade n@o excluindo a motiva-
¢80, que os pressupostos estando implicitos na lei, ndo fica a Administra-
¢30 apds sentenca judicial com liberdade para distorcer o interesse ptblico
substancialmente individualizado. O que ndo deve haver é divergéncia
enfre a motfivagdo e os objetivos legais por influéncia de outros motivos
subjetivos publicos.

Na verdade, se o ato declaratdrio, apds motivagiio, apresenta legitimi-
dade formal, ndo é depois que vai ficar carente de legitimidade substan-
cial. Todo ato administrativo, inclusive os expropriatérios, que vicle pre-
ceitos legais finalisticos relativos ao exercicio da competéncia, resulta em
ato ilegitimo, projetando-se a ilegitimagdco na finalidade desviada do inte-
resse publico manifesto.

N&o custa repetir que o interesse publico tem sempre de ser real e
concreto. Vamos dizer que os futuros motivos, previstos nas desapropria-
¢Oes, ndo estejam inteiramente pré-constituidos, mas o que se impde € que
o direito de propriedade, mesmo depois de sacrificado, nfo caracterize con-
seqiientes lesdes por um comportamento ilegitimo da Administragdo com
respeito i finalidade expropriatéria *.

Justamente nos regimes administrativos conhecidos, cumpre sempre
prestar ateng@o ao interesse plblico que o ato serve, porque do contririo
estamos permitindo, sob critérios aprioristicos, que a Administracdo jamais
procure tornar real e concreta sua atuagdo, partindo para solugBes ptblicas
alheias ao ordenamento juridico fundamental nas motivadas relagles te-
leolégicas.

3. CORRESPONDENCIA DE OBRIGACOES -— Acontece que a
finalidade vai estar presente em cada momento do processo, deixando cla-
ro no enfoque da questdo a maneira de como o interesse puablico especifico
projeta-se na sentenga e nos efeitos futuros a serem produzidos. Em cada
momento, da motivagio ao alcance da finalidade, o interesse pablico assu-
me relevo no ato declaratério ativado.

Para servir intentos expropriatérios, a Administragiio fipifica casos
que 2 legislagdo recomenda, valida situagdes correspondentes a um certo
tipo de interesse publico. Correspondéncia essa que aparece em obrigagGes
de pagar ¢ de fazer, assumidas conforme motivagdo e configuradas subje-

4. A excqiiibilidade e a executividade, nas desapropriagdes, portanto, constituem
manifestages de licitude administrativa. Com isso quer traduzir-se que, nas expro-
priagbes, tanto - uma manifestagiic como ouira nio independem do conhecimento
da finalidade, em razao da motivagio. Isto nos leva a reforgar a convicgdo de gque
os efeitos jurldicos de uma sentenca expropriatéria sdo determinados de medo 2
ndo permitir, conditio iures, desvios de finalidade.
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tivamente diante da finalidade proposta, quer imediata ou remota confor-
me © interesse se corporalize®.

Ja que o poder de expropriar é um poder conexo com deveres admi-
nistrativos, esses deveres, na ordem juridica diante da motivacdo e da fina-
lidade, passam a constifuir obrigactes facilmente qualificdveis conforme
os fins legais. Ndo é sem razfo, por isso, que a legislagdo, estabelecendo
casos e critérios, diz do interesse publico a ser corporificado, concreto e
real no momento expropriatério ®.

Convém, todavia, ao examinar um ato declaratério no seu significado
juridico, nunca perder de vista que esse ato tem, um caminho a seguir, obje-
tivos relacionais e obrigacionais, limites precedentes conforme particulari-
dades de cada caso concréto. No se trata. somente de conhecer relagGes
lineares ou em cadeia, mas de conhecer inter-relagbes demandando conse-
qiientes obrigagoes.

O que importa, nas tipicas obrigages expropriatérias, € que o ato de
~ expropriar, vindo adequado a uma finalidade, j4 traz em si no momento
da edicdo:

- aderéncia voluntdria a uma finalidade tipica concreta;

-— intengfo subjetiva ativa na maneira de intervir na propriedade;

- stibmissao subjetiva passiva coincidente com a norma legal apli-
cével.

Se isto é assim na realidade da ordem juridica, a questdo das rela-
¢oes ¢ das obrigacBes, no processo expropriatério, assume aspectos funda-
mentais irremoviveis. Sobretudo quando, ac ajuizar uma agdo, sé se pode

- .

ter em mira que o controle jurisdicional nao ¢ acidental nem acessério do
processo administrativo, mas dirigido a verificar a certeza de que a lei
estd sendo respeitada.

Colocadas as desapropriagbes sob controle judicial, ndo se discute se
existe ou ndo atuagdo discriciondria, mas se ¢ ato declaratdrio, pelo seu

5. Assim, na pritica expropriatéria, a problemdtica da motivago sé se esgota
quando completada a finalidade., Constituindo, deste modo, obrigagbes a serem
exauridas. A intencdo de satisfazer um interesse publico, uma vez formalmente
declarado através de ato, nfio cumpridas as obrigacbes de pagar e de realizar, pode
desaguar no “desvio de poder” analisado por Georges Vedel (v, Essai sur le notion
de cause en droit administratif francais, Paris, 1934, p. 270, 324 ¢ 413,

6. Aqui nfo estd em pauta o Estado-poder, mas o Estado como sujeito, o
Estado-pessoa juridica, titular de direitos e também de obrigagBes. A realizacio de
uma finalidade tipicamente indicada ndo fica na livie disposio do sujeitc ativo
da Administragio, o que equivaleria, se -assim fosse, a dizer da inutilidade de
normas tipicas, de regras contidas nos preceitos legais. A tarefa, portanto, da Admi-
nistragfo, nas desapropriagfes, é de encontrar a diretiva legal a aplicar em cada
caso expropriafdrio.
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contelido e natureza, estd dentro da lei ¢ ndo transgrediu regras juridicas.
O controle, na esfera judicial, visa, na relacfio processual, resguardar obri-
gacles que, como conseqiiéncias diretas da agdo, prefiguram situagdes de
fato e de direito.

4. DESCUMPRIMENTO DAS OBRIGACOES — A primeira vista,
pode parecer falaz que, na problemdtica expropriatéria, por prerrogativas
publicas, potestades administrativas, em virtude de interesse piblico maior,
ndo haja diante da ordem juridica obrigacdes que possam ser exigiveis
quando ndo exatamente cumpridas. Contudo, é de indagar:

— 0 porqué do mandamento constitucional;
— a razao de leis prdprias ou especiais;
— o motivo de fixagio &os casos;

— o porqué da agdo judicial.

As respostas, todavia, pertencem ao dominio do &bvio. J4 que a pri-
meira obriga¢do, imperativa, de oferecer ou dar preco, decorre direta da
norma constitucional, que se desdobra:

— em justo-pre¢o, como indenizagdo;
— em prévio-pagamento, como direito.

As conhecidas premissas, porque constitucionais, ficam inarreddveis.
Estdo evidentes na clareza de todos os textos *. A tradigdo demonstra nao
s6 que o direito natural de propriedade existe, mas que estd protegido
contra expropriagdes. A excecgdo, no interesse piblico, aberta nas Consti-
tuicbes, dimensiona limites legais, estabelece condig¢des concretas, impde
situagdes juridicas. '

Agora, bem analisando, vemos que a relagio constitucional, transfor-
mada em administrativa, desemboca na judicial, criando, sob tutela juris-
dicional, rela¢des que se consumam nas obrigacles, quer com respeito a
coisa expropriavel ou expropriada, quer no tocante ao destino declarado
‘a ser dado ao objeto figurado da desapropriacdo. Ai estdo, para protegdo
dos direitos, garantias institucionalizadas.

5. GARANTIAS INSTITUCIONALIZADAS — Nas hipdteses, ndo
tanto assim freqiientes, porém sempre possiveis, de conflito entre a vonta-
de de expropriar e ¢ mandamento constitucional, entre o ato declaratdrio

7. 8. Friedman, Expropriation in international law, Londres, 1953; Antonic

Sierra Pifiar, La expropiacidn forzosa en los modernos textos consfitucionales, Se-
villa, 1954,
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¢ a lei, resta ao expropriando, ou ao expropriado, avocar garantias que
além de constitucionalizadas se encontram institucionalizadas no plane ou
a nivel dos direitos fundamentais.

A rigor, no capitulo seguinte, apontando quais as vias judiciais perti-
nentes, conforme a melhor doutrina hermenéutica, procuramos, em face da
lei processual, no tocante aos instrumentos juridicos cabiveis, verificar da
presenca de medidas impugnatdrias ou nulificatérias que possam atingir de
plano:

— 0 ato declaratério;

-— a procedéncia da agao;
- a decisdo prolatada;
— 0s efeitos da deciso.

No direito, em geral, comparado, ou no direito brasileiro, atendidos
principios processuais preventos, os instrumentos justificam-se pela natu-
reza juridica que lhes d4 elementos préprios de apreciagao judicial ®*. No
legitimo interesse de postular, expropriando ou expropriado, no sentido da
protegdo de direitos linearmente contrariados, possuem na jurisdigio ampa-
ro contra leis mal aplicadas.

A seguir da formalizagdo do ato declaratério da expropriacio, fica
evidentemente claro que tem de haver legitimo interesse na postulagdo ju-
dicial, E preciso, para que na exceclo constitucional haja legitimo interes-
se, que o ato possa diante do fato ser inquinado de.ilegal ou ilegitimo ou,
apds sentenga, aparecer consumado com provado desvio de finalidade.

As medidas instrumentais juridicas processuais, na esfera jurisdicional
de protegio dos direitos, conforme o provado legitimo interesse privado,
poderdo ser tomadas na fase administrativa, na judicial e na pés-judicial,
conforme fatos que levem expropriando ou expropriado a buscar solugdes
cotretivas ou anulatérias. £ o que vamos tentar explicar numa andlise de
sintese objetiva. |

8. J. A. Pimenta Bueno, Andlise da Constituigio do Império, reedigio, Rio de
faneiro, 1958; JoBo Barbalho, Constituicio Federal brasileira, Rio de Janeiro, 1934;
Antonio Marques dos Reis, Constituicdo Federal brasileira de 1934, Rio de [aneiro,
1934; Pontes de Miranda, Comentdrios & Constituigio de 1967, Rio de Janeiro, 1968.
Em Portugal: Marcello Caetano, A Consfituicdo de 1933, Coimbra, 1857; Antonio
Manoel Pereira, As Constituigdes politicas portuguesas, Porto, 1961; Gilbert H. Glang,
Constitutions of the Countries of the World, New York, 1985,
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CAPiTULO V

GARANTIAS PROTEGENDO
EXPROPRIADOS

Sumdrio: 1. Mandade de seguranga. 2. Agio popular. 3. Agdo
de inconstitucionalidade. 4. A¢io de nulidade. 3. Agio resciséria.

1. MANDADO DE SEGURANCA — A hipétese da seguranca € hoje
juridica e processualmente vwvel no sentido de corrigir ato administrativo
declaratério de expropriagao *. Contudo a seguranga néo impede a desapro-
priacdo, pois o ato ocasionalmente imperfeito ou ilegal pode ser retificado,
ratificado ou revalidado 2

A questdo de reexame do ato declarat6rio pela propria Administrago,
ndo sendo estranha 4 normalidade da ordem juridica, previne situagbes pre-
Judiciais porque a ilegalidade, ainda ndo consumada com a desapropria-
¢do, estd longe de produzir conseqiibneias danocsas ou efeitos lesivos con-
cretos,

Na aglo, em espécie, de mandado de seguranga, o que se ataca é o
ato declaratério, ndo o poder de expropriar. Refeito o ato, recolocado nos
seus elementos e requisitos, a correg¢fio que se faz in casu ndo evita nova
manifestagdo de vontade, nem impede propésitos fundados no interesse pi-
blico.

Assim, em matéria expropriatéria, somente o ato estando em juizo de
avaliag@o judicial, denegada a seguran¢a no mérito por incabivel ou por
ndo ter sido in tempore proposta, ndo tira do expropriado ou ainda expro-
priando o direito de intentar outros recursos jurisdicionais hébeis.

1. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Do mandado de seguranga nas desa-
propriacdes, Sdo Paulo, 1976.

2. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Eficicia e validade, Invalidagho,
Convalidagéo, Ratificagdo, Retificagdo, Conversdo, in Atos administrativos, Sdo Paulo,
1980, p. 269-88. £ de aplicar, também, na ilegalidade e abuso de poder, a medida
de seguranga estabelecida no art. 5°, LXIX, da Constituigio de 1988, a fim de que
se protejam direitos liguidos e certos.
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Evidente que, no momento da edi¢do do ato declaratério, nio se pos-
sa, por intempestivo, denunciar abuso de direito, excesso de poder ou des-
vio de finalidade. A questéo, que ¢ de forma, ou mérito, ndo transcende da
natureza do préprio ato, sobretudo quando temos em exame relagdo de
efeitos nao-pronunciados.

A possibilidade da concessfio da seguranga, ndo propriamente a favor
do expropriando ou expropriado, mas em defesa da ordem juridica, se dé
quando a Administrag¢@o, dilatando seus direitos ou diminuindo suas obri-
gaches, deixa de cumprir a lei nos casos previstos ou de atender o expres-
30 man&amento constitucional.

A delicadeza do instituto da seguranca, a par da exce¢do constitucio-
nal, tendo em mira apenas o ato declaratério, ficando nos limites do que
a ordem juridica determinar, corrige, porém ndo adentra o interesse ptbli-
co, nulifica o ato, ndo podendo discutir restricées impostas ao direito de
propriedade.

2. ACAOQ POPULAR — Ao contrdrio do mandado de seguranca, a
acdo popular ndo pretende sd atingir o ato declaratério, mas o que ele
objetiva na operagdo expropriatéria. O objeto da ag¢@o pode até ndo ser o
ato ilegal, mas o ato lesivo ao patrimdnio publico. Intentada, como meio
preventivo da lesdo, conseqiientemente fere a declaragdo na relagio admi-
nistrativa e nos efeitos juridicos.

Considerada instrumento de defesa dos interesses da coletividade, “uti-
lizdvel por qualquer dos seus membros™, a leso, em matéria expropriaté-
ria, “tanto pode ser efetiva como legalmente presumida”, pois “tanto €
lesiva a alienagdo de um imdvel por prego vil”, como a oferta de preco
superior ao valor da coisa expropriavel, onerando ilicitamente o erério fi-
nanceiro publico °.

A questdo, na acdo popular, também ¢é de moralidade administrativa,
ja que o ato declaratdrio ou a desapropriaciio, atingindo valores econdmi-
cos superiores & coisa expropriavel, sensibiliza valores éticos de normal
comportamento administrativo, tornando patente a lesividade a que se refe-
re o texto constitucional *. Ndo se trata aqui de proteger bens corpdreos,
mas a licitude do ato nos efeitos.

Evidente que o interesse publico, quando posto em relevo, pode tam-
bém ser avalidvel, sobretudo com respeito a oportunidade ou a convenién-

3. Hely Lopes Meirelles, Mandado de seguranca e acio popular, Sio Paulo,
1979, p. 71, 75 e 78.

4. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, A moralidade administrativa na agao
popular constitucional, in O confrole da moralidade administrativa, Sio Paulo, 1974,
p. 197212,
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cia da desapropriagio. Ndo havendo concorddncia entre motivagdo, coisa
expropridvel e sua finalidade, provada intengdo danosa da Administracao,
fica utilizdvel o instrumento da agdo popular a fim de, em tempo, prevenir
prejuizos econdmicos evitdveis.

Observando a relagdo juridica administrativa criada com a agfio po-
pular, concluimos que se visam através dela:

— danos potenciais, com a edigdo do ato;
— danos efetivos, conforme agfo proposta.

Basta, para procedéncia da agdo popular, que o ato declaratério, trans-
formado em fato administrativo lesivo, comprove de pleno comprometimen-
to ilicito, vantagens no tocante ao expropriado, existéncia subjetiva de ne-
gécio juridico por via da expropriagdo, duvidoso interesse ptblico ou
manifestacdo contrdria a este interesse com presuncdo legal de lesividade
financeira patrimonial.

Aliss, instrumento ou meio judicial, a agdo popular atinge a desapro-
~priagio, do ato declaratério até final execuglo, porque na extensac dos
propositos:

— denuncia a incompeténcia;

— aponta vicios de forma;

— denuncia a ilegalidade do objeto;

— aponta inexisténcia de motivos;

— denuncia .desvio de finalidade.

Em qualquer hip6tese, a agio popular deverd ser dirigida contra a
pessoa juridica piblica que manifestou vontade de expropriar e contra O
sujeito passivo da desapropriagdo. N&o é a lei expropriatéria em tese que
fica em apreciagdo. Porém, o ato e o fato lesivo. Dai, quando procedente,
a execugdo promover-s¢, no processo de conhecimento, contra Administra-
cdo e beneficidrios expropriados ®.

Decretada a invalidade do ato expropriatério, projeta-se ela na agdo
judicial, nos efeitos presentes e futurcs, submetendo autores ¢ beneficidrios.
In casu, nas desapropriacBes, a agio popular tem por escopo corrigir atua-
¢do administrativa danosa, impedir consumagdo de atc declaratSrio em po-
tencial ou efetivo, podendo ser proposta antes ot depois da lesdo, em cara-
ter preventivo ou repressivo.

5, Lei n. 4.717, de 29 de junho de 1965, arts. 2.9, pardprafo dnico, 11 e 14,
Com mesmos fins, a acdo popular vem protegida pela Constituigdo de 1988 — art. 5.2,
LXXIII.
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3. ACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE - Sempre na pauta
estd presente o ato administrativo expropriatério. A nivel de poderes, na
hierarquia constitucional, tal a¢fo, na espécie, nada tem a ver com o con-
trole jurisdicional judicidrio. Utiliza-se do direito de representacdo segundo
critérios previstos nas leis cOnstitucionais.

Conforme o regime ou principios de ordem juridica, o direito de te-
presentagdo, no geral, caracteriza-se por conter:

— livre manifestaciio de pessoas possivelmente prejudicadas nos scus
direitos;

— um fato que através de afo gera situa¢Bes consideradas prejudi-
ciais.

Nas desapropriagdes, o problema da inconstitucionalidade, na mecéni-
ca das representacdes, constitui, ndo raras vezes, nao $6 uma questdo de
competéncia preventa, mas de reclamac@o juridica tempestiva contra ato
possivelmente desconforme com a lei. E caminho hédbil que pode ser toma-
do & margem de outras solugBes judiciais ®. '

Na escala hierdrquica da organizacdo constitucional, a representagao,
que denuncia inconstitucionalidade, é um instrumento singular posto a dis-
posicdo de interessados objetivando declaragio sobre quem pode ou ndo
praticar ato que, embora administrativo, tenha pela natureza dos efeitos
infringido norma de ordem constitucional *.

Na verdade, a agio de inconstitucionalidade, com respeito as desapro-
priaces pouco freqiientes, em sendo de representacéo ativa depende, para
ser recebida do poder ou autoridade que a recebe, pois a declaragdo que a
precede em tese leva ao exame da lei na sua aplicagéo ou de norma mal
aplicada ®.

6. O direito de'representagﬁo, ou de aglo de inconstitucionalidade, possui fun-
damento, aqui no Brasil, nos arts, 116 e 119 da Constitui¢ao Federal (1967).

7. Entre nés, para exemplo, conforme o regime politico-constitucional-adminis-
trativo, no tocante & problemética expropriatéria, o poder de expropriar da Unido
¢ geral; dos Estados, circunscrito; dos municipios, local. Sob motivacio interesse
social, s6 a Unido possui competéncia. Lembrando, as entidades de servigo piblico
ou concessiondrias de servigos, para usarem da faculdade expropriatéria, a questdo
serd de delegagdo possivel ou de lei autorizativa.

8. Na legislacdo brasileira, a Lei n. 4.337, de 1.° de junho de 1964, regula
“a declaragdo de inconstitucionalidade para os efeitos do art. 7.2, VII, da Consti-
tuigiio de 1946”; a Lei n. 5.778, de 16 de maio de 1972, dispbe “sobre o processo
e julgamento das representages de que trata a alinea d do § 3.° do art. 15 da-
Constituigio”. Na Carta de 1988, compete, pelo art. 102, ao Supremo Tribunal Federal,
processar e julgar acdo de inconstitucionalidade no tocante & lei ou atos normativos.

213



A rigor, nas representacSes que contenham dentncia de inconstitucio-
nalidade, o que se decide em grau superior para efeito declaratério nao é
a desapropriagdo em si mesma, mas distor¢des que possam ter havide com

respeito a aplicabilidade de leis constitucionais regentes da competéncia,
do ato e do objeto expropridvel.

4. ACAO DE NULIDADE — Em juizo préprio, a acdo de nulidade,
quando proposta em face da desapropriacdo, € uma agéio ordindria, subme-
tida as cabiveis regras processuais civis. Desenvolve-se segundo sua manei-
ra de ser conforme tramites previstos nas legislacbes positivas ®.

Dois pontos fundamentais, ab initio, exigem exame no sentido da
aptidao processual:

— do legitimo interesse atual;
— do direito na postulagio.

Se se tenta nulificar o ato declaratério, os pressupostos sdo os mes-
mos do mandado de seguranca, imperfeicéo, ilegalidade, caréncia de objeto,
indeterminagio dos fins, desvio de finalidade, abuso de direito ou excesso
de poder. '

Por isso, no desenvolvimento da relagdo juridica processual, a matéria
probante ou de prova tem de ser objetiva e substancial, direta, material,
exclusiva, ndo s6 com respeito ao ato declaratério, como no tocante ao fato
expropriatério ', '

Todavia, a agdio de nulidade, embora seja uma acdo ordindria ou co-
mum, acaso procedente, anulando o ato afeta o interesse piiblico in tempo-
re manifestado, porque de parte da Administragio, quando chamada a con-
testar, fica, diante da relac@o estabelecida, na obrigaco:’

— de justificar a natureza juridica do ato declaratério de expropria-
¢a0;

— de provar a utilidade piiblica declarada através do ato adminis-
trativo;

9. O procedimento ordindrio, de agao ordindria, vem regulado pelos arts. 282
a 284 do Cédigo de Processo Civil. O importante, com respeito s desapropriagdes,
inserese no inc. VI do art. 282: “as provas com que o autor pretende demonstrar
a verdade dos fatos alegados”. Diante da natureza da agfio, porém, envolvendo
matéria de direito pdblico, conforme o art. 286, “o pedido deve ser certo ou deter-
minado”. :

10. Haé exemplos, justificando agfio de nulidade de desapropriagdes consumadas,
nos quais o sujeito passivo ndo era titular da propriedade expropriada. Contudo o
bem entrou para o dominio ptblico e o desapropriado nio-qualificado recebeu a
indenizagdo. Erro de pessoa passiva nulifica na origem o ato declaratério.
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— de comprovar o interesse social como meta dos servicos que pre-
tendia prestar;

— de dizer, com respeito a execugdo, do cumprimento da finalidade
gxpropriatéria,

Ante a perspectiva da perda do direito de a¢fo de nulidade, o prazo
de propositura é essencial, a fim ndo haja prescricic processual. Valendo
interromper a prescritibilidade com hébeis reclamagdes administrativas nos
planos hierarquizados ou através de notificag@o judicial tempestiva prevenin-
do a intengdo de postular.

5. ACAO RESCISORIA — Procurando rescindir sentenga transitada
em julgado, sobre a qual n@o incidam outros possiveis recursos, a g¢do
resciséria é remédio juridico nas desapropriagbes judicialmente consuma-
das, quando se verificar:

-— dolo de parte do sujeito ativo da desapropriaggo;

— ofensa & coisa julgada no tocante a finalidade expropriatdria;
— falsidade, depois constatada, dos elementos técnicos avaliatérios;
-— erro de pessoa passiva beneficiada com a indenizagéo;

— descumprimento da sentenca nos efeitos juridicos objetivamente
determinados,

Em qualquer das hipéteses, o sucesso da acdo rescisdria desdgua na
retrocessdo, isto é, no retorno da coisa ac seu antigo e legitimo proprieté-
rio . Tudo se apaga recompondo situacdes anteriores a expropriacdo. Fi-
cando a Administragdo com a obrigacdo de reparar prejuizos ou danos pelo

tempo em que 0 bem esteve incorporado ao dominio pdblico *2.

A dificuldade, da acdo resciséria sobre julgados expropriatérios, encon-
tra no interesse puablico o principal 6bice. N&o-intransponivel, pois cabe
agora, & Administra¢do, demonstrar em juizo judicial que a motivagéo nzo
foi desvirtuada e dolo ndo houve, que os valores técnicos foram reais, que
nio existiu erro de pessoa e a sentenga foi cumprida com exagao nos efei-
tos produzidos.

11. Trazendo & colagio o Cédigo de Processo Civil, a agdo rescisdria vem
regulada do art. 485 ao 495, Capitulo IV. Os casos estdo devidamente capitulados:
dolo, ofensa a coisa julgada, viclar disposico de lei, falsidade de provas, erro de fato.

12. Evidente que a coisa voltando ao antigo expropriado, com a decis@o resci-
sdria rescindindo sentenca de mérito, enquanto perdurou o dominio pidblico sobre
a coisa, restam necessariamente prejuizos que apenas o retorno pode ndo cobrir.
Surge, entdo, a possibilidade de outra agio, fundamentada na resciséria, que serd
reparatdria’ ou indenizatéria, no tocante aos danos havidos e constatdveis,
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Aproximando todas as medidas apontadas umas das outras, mandado
de seguranga, agdo popular, agdo de inconstitucionalidade, agdo de nulida-
de e agdo resciséria, estamos a ver que todas se destinam & consecugio de
idénticos objetivos, ou seja, tirar do ato declaratério os efeitos excepciona-
lizados na norma mandamental, e, assim, fazer valer o assegurado direito
de propriedade.

O &bice interesse piblico, ndo obstante transponivel, podendo efeti-
var-se uma ou mais vezes, oferece também 2 Administracdo condicdes pro-
cessuais internamente e no juizo judicial, de medidas que, através de outro
ato ou outros ates, reajustem situagdes faticas, promovam a revalidagdo
expropriatéria, imponham solug3es juridicas conformes com exatas deter-
minagdes legais.
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SETIMA PARTE

A DESAPROPRIACAO

NOS ANTEPROJETOS

DE CONSTITUICAO
E DE LEI

— ANALISE PRELIMINAR DE ANTEPROJETO

— DIREITO DE PROPRIEDADE
NO ANTEPROJETO

— MOTIVACAQO EXPROPRIANTE
NO ANTEPROJETO

— LEI PROPOSTA NO ANTEPROJETO
— NATUREZA DAS PROPOSTAS APRESENTADAS



CAPiTULO |

ANALISE PRELIMINAR
DE ANTEPROJETO

Sumdrio: 1. MutagGes histéricas. 2. Metas expropriatérias. 3. De-
terminantes constitucionais. 4. A propriedade no Anteprojeto. 5.
A excecdo constitucional.

1. MUTACOES HISTORICAS — O instituto da desapropriacao,
por definigdo de existéncia natural histérica, é um processo orgdnico per-
manente de ajustes juridicos ptblicos e ndo um conceito fechado, dogmaé-
tico, intocdvel, que ndo admita sujeigdo a novas realidades cogentes ou a

novas motivagGes faticas .

Em razao do chamado interesse priblico, do desenvolvimento social,
econfmico e administrativo, dos reais servicos a prestar, as finalidades se
ampliam, estimulando a nascenga de outras formas expropriatérias, contu-
do submissas aos ditames constitucionais e as leis que previnam legitimas
-relagbes juridicas.

Porém, basta conhecer o instituto na sua evolugdo ou na sua histéria,
para saber que ele vive, se determina e sistematiza por duas razdes naturais
simples de entender no momento em que o poder pablico intervém:

— na posse sobre coisas;
— no direito de propriedade.

No Anteprojeto, em estudo, outra ndo poderia ser a origem juridica
expropriatéria. Obedecendo critérios tradicionais, muito embora inovados
na redagdao, o documento de 1986, da simples leitura, permite que o ana-

1. Em toda histéria do direito piblico, se assim podemos afirmar, as transfor-
magdes pouco afetaram o instituto da desapropriagio no que ele tem de fundamental,
quer na Antigiiidade, na Idade Média, na ldade Contemporfnea e na Idade Moderna.
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lista chegue a conclusdes pelo menos légicas com respeito &s colocagbes
fundamentais .

Destacando o que o Anteprojeto de lei maior pretendia em matéria
expropriatéria, de plano podemos observar que, indo 20 dmago da proble-
matica universal, ficam de antemdo previstas:

— as prerrogativas publicas;
— as garantias juridicas.

Vale com isso dizer que os direitos subjetivos reconhecidos, existentes
por forca ¢ natureza das coisas possuiveis, passam a limitar prerrogativas
ptiblicas, porque os direitos individuais preexistem as leis e aos atos admi-
nistrativos, peculiarmente recebendo apenas regulagéio prépria®.

A inviclabilidade da propriedade assegurada nas Constituigdes, quan-
do a conduta expropriante afeta direitos subjetivos, cria relagao juridica
estdvel ou perfeita nos efeitos, pois dd vez a que um direito substantivo
lesado possa desaguar em agdo processual reparatéria e ressarcitdria *.

Nio hé portanto como, em qualquer Carta Constitucional, a exemplo
do Anteprojeto e da nova Constitui¢do, deixar o direito de propriedade,
na sua amplitude conceitual diversificada, carente de defini¢des que, nao
impedindo o exercicic das prerrogativas, também nao impegam o exercicio
das garantias asseguradas.

2. METAS EXPROPRIATORIAS — Evidente que fextos constitu-
cionais, concisos na forma da norma, pequenos corpos no grande corpo,
realizando uma sintese de vontade, apenas tracam linhas diretivas de con-
duta pidblica, dando & respectiva norma caracteristicas préprias de legal
aplicabilidade.

Conquanto a norma constitucional somente diga o essencial, nas di-
mensGes ou projecdes indica situagdes relacionais praticas envolvendo di-
reitos ¢ obrigagdes. No tocante as desapropriagQes, trés pressupostos fazem
permissibilidade administrativa nas metas expropriatOrias:

2. Anteprojeto da Comissio Proviséria de Estudos Constifucionais, instalada
em Brasilia, em data de 18 de setembro de 1986, J4 bem antes, motivo agora deste
nosso estudo, em 23 de setembro de 1981, o Ministério da Justica dava conhecimento
de Anteprojeto de Lei Expropriatéria, sob responsabilidade do ministro Gongalves
de Oliveira (presidente) ¢ do professor Hely Lopes Meirelles (relator).” A comissio
fora nomeada pela Portaria n. 302, de 6 de maio do mesmo ano.

3. José Roberto Dromi, Prerrogativas ptblicas, in Prerrogativas y garantias
administrativas, Tucumdn, 1979, 12 Parte, p. 116.

4. José Roberto Dromi, Garantias del administrado, in Prerrogativas v garantias,
cit., 2.2 Parte, p, 157-64,
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— uma, como sabemos, de necessidade publica;
— outra, como sabemos, de interesse social;
— outra mais, como sabemos, de utilidade ptblica.

-

- Essa nfio é uma maneira apenas classica de atender desapropriagdes,
mas uma maneira de motiva-las (motivagao) diante de finalidades gradua-
das (objeto), justificando causas urgentes, primdrias ou secundirias, legi-
timando, na origem constitucional, o ato administrativo expropriatério °.

Na verdade, observando fatos, ou ha necessidade, ou ha interesse so-
cial, ou ha utilidade publica. Os casos, via de regra, é que chegam para
determinar a natutreza do ato administrativo dentro de metas expropriaté-
rias sensiveis na qualificag8o objetiva dos propésitos piblicos °.

O Anteprojeto, em andlise de 1dgica hermenéutica, nos chegou para
confirmar que o instituto da desapropriagao como entendido estd confor-
me seus elementos béasicos, mantém respeito pelas determinantes constitu-
cionais que, em momento algum do pensamento, o alteram no espirito e
em substincia juridica.

3. DETERMINANTES CONSTITUCIONAIS — No mundo moderno,
as determinantes constitucionais estdo presentes, direta ou indiretamente,
em todas as Constitui¢des, quando in casu tocam na propriedade ou no di-
reito que dela decorre, legitimando a motivagio expropriatéria e os atos
que lhe sdo consegiientes, a partir:

— do permissivo constitucional;

— da exce¢io constitucional preventa;
— da razdo causal motivante;

— do ato de contetdo legal;

— da finalidade por lei autorizada.

Os requisitos legais determinantes constituem, a rigor exegético, pro-
blema de legitimidade expropriatéria. Do contrdrio, o preceito ou os pre-
ceitos constitucionais seriam irrelevantes e as normas, dispensdveis, Vingan-
do, sendo o arbitrio administrativo, a simples discricionariedade na edigdo
do ato declaratétio”.

5. Manoel de Oliveira Franco Scbrinho, O ato administrativo perfeito, in
Atos administrativos, Sio Paulo, 1980, p. 154,

6. Para estudo ¢ consulta dois importantes trabalhos do administrativista Allan
R. Brewer Carias: La expropiacién por ceuse de utilidad publica o interés social,
Caracas, 1966; Garantias constitucionales de los derechos del hombre, Caracas, 1976.

7. E preciso considerar, inclusive nos atos juridicos administrativos expropriatd-
rios, os requisitos de fundo t3c bem apreciados por Allan R. Brewer Carias, quanto
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Dos requisitos surpreendem, com suporte na legitimidade, as condi-
¢Oes de legalidade nas vérias hip6teses, abrangentes:

— do poder de expropriar;
— da competéncia expropriatoria;
— da finalidade declarada.

Nio valendo tdo-somente a intengZo ou a simples vontade de expro-
priar, as desapropriagdes necessitam vir € ser, conforme as fontes juridicas:

— legitimas {principio da legitimidade);
— legais (principio da legalidade).

Na realidade, a importincia histérica ¢ atual do instituto assenta em
dois pressupostos de relevo para o direito comparado, um de legitimidade
(Constituigao) e outro de legalidade (leis pertinentes), afiancando, diante
de garantias, que sé assim se consuma a perda forcada da propriedade ®.

Os dois elementos de base, porque naturais e constitucionais, quando
ndo respeitados viciam a declaragio expropriatéria, facilitam o arbitrio
administrativo, deixam a propriedade desprotegida, atentam contra a ordem
juridica constitucionalizada, sensibilizam direitos € comprometem praticas
administrativas.

4. A PROPRIEDADE NO ANTEPROJETO — O conceito social,
econdmico ou juridico de propriedade, pertencendo ao direito universal
comparado, ipso facto pertence aos direitos nacionais. Na sua larga expres-
sdo vocabular, representa fendmeno patrimonial conforme coisas e respec-
tivas finalidades ®.

No Anteprojeto proposto, a propriedade aparece reconhecida, senfo
devidamente protegida, como nas anteriores Cartas Constitucionais. Mani-

ao vicio de finalidade ou desvio de poder, quanto ao vicio de procedimento cons-

titutivo, quanto 2 violagdo de trAmites ¢ formalidades (v. El derecho administrativo
v la ley orgdnica de procedimientos administrativos, Caracas, 1985, p. 178-82).

8. “A regra é o direito de propriedade, no Brasil, direito assegurade por todas
as Constituigbes, a excecio € a desapropriagdo por necessidade ou utilidade piblica
ou interesse social, mediante prévia e justa indenizagdo, em dinheiro, paga pelo
expropriante ao expropriado, este Gltimo, proprietdrio” (v. José Cretella Junior,
Tratado geral da desapropriagdo, Rio de Janeiro, 1980, t. 1, p. 13).

9. Verificar, no Titulo 1, Capitulo II, Dos Direitos ¢ Garantias, o art. 30 e seu
pardgrafo tdnico. Ficou escrito:

“Art. 30. E assegurado o direito & propriedade, subordinada & fungio social.

Pardgrafo dnico. Nos casos de desapropriagdo por necessidade ou utilidade
ptblica ou por interesse social, é assegurada aos desapropriados prévia e justa inde-
nizagio em dinheiro, exceto nos casos do art. 332 desta Constituigdo™.
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festa-se normada impondo principios imperativos de natureza social pibli-
cos ¢ privados, principios que, embora atuantes, acobertam-se de garantias
personalizadas,

Sem divida, o texto especifico do Anteprojeto, com respeito ao direito
de proptriedade, ndo requer observagdes mais aprofundadas. Repete, com
outras palavras, o que tinha de repetir. Resguarda-se na longa tradi¢do e
ndo pretendeu, a fim de ndo afrontar a natureza das coisas, criar situagbes
ideais-irreais.

Porém, em matéria expropriatéria, na qual se trata da perda forgada
da propriedade, embora ndo se recomendem maiores observagdes do texio
especifico, no Anteprojeto, o escrito no art. 30 espera do legislador que
traduza a incidente fungdo social, priorizando outras fungdes ou discricio-
narizando a vontade administrativa.

Contudo a colocagdo da propriedade no Anteprojeto tradicionaliza no
Brasil o direito expropriatorio. Nao que ndo proponha maiores possibilida-
des de intervengdo estatal, Isto porque, apesar de finalidades serem atingi-
das, ainda se faz juridico programar casos pela sua figurada tipicidade,

O sistema de regras a vir da Constituicgo, de elaboragdo administrati-
va ¢ de processo judicial, atendendo o exemplo de outras legislagdes, ha
de colocar a propriedade como um ponto de partida ¢ nao de chegada do
poder de expropriar nas suas legitimas manifesta¢des juridicas.

A excecdo constitucional, apontando nas Cartas a motivacdo expro-
priatéria, requer nas transicdes legislativas que leis, substituindo outras
leis, ordenem as relagdes e os sistemas juridicos conforme exatos principios
origindrios e que necessariamente passam a [undamentais.

5. A EXCECAO CONSTITUCIONAL — Sabemos que, com a evo-
lugdo das sociedades politicas, o direito, cultura ou ciéncia, evolui, trans-
formando-se mediante fatos exigindo novos cédigos. Embora o direito, por
ser natural, ndo seja criagdioc do homem, como fendmeno a impor com-
preensdo, transcende fins, técnicas e modos de ser.

As restricdes aplicadas ao direito de propriedade, oriundas de normas
constitucionais, dando realinhamento & natureza do instituto, é que devem
ser avaliadas ou substituidas segundo esquemas processuais que levem em
conta mudancas havidas no sentido objetive da finalidade expropriatéria ™.

10. Na verdade, tanto o art. 30, como seu pardgrafo, nao exige maior com-
preensdo, isso porque, mantendo a tradi¢io do direito expropriatério no Brasil, néo
realizou mudancas e, ao que parece, nada inovou. Apenas, nio é bom subordinar
a propriedade, aqui inexplicavelmente, & fungdo social.
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A experiéncia tem demonstrado que os processos expropriatdrios, so-
bretudo em nagles de instabilidade na economia monetiria, nao assegu-
ram plenamente o direito de propriedade e, ainda assim, nao ajustam re-
cursos financeiros para cumprir prévia ou posteriormente as obrigacOes
constitucionais.

A despeito das enormes lacunas que o passar do tempo produz nas
leis expropriatérias no tocante & fixagdo da indenizagfio em nagdes desca-
pitalizadas, o instituto registra, em contraste com as normas constitucio-
nais, que as regras administrativas nfio correspondem 2 realidade da relagéo
juridica ™.

Embora excecdo constitucional, a desapropriagio ndo deixa de consi-
derar o direito de propriedade, envolvendo o poder publico em obrigagdes
de responsabilidade reparatéria. Logo adiante veremos, nos préximos ca-
pitulos, como se comportou a Comiss@o elaboradora do Anteprojeto, o su-
ficiente para saber da sua contribuiggo.

A expressdo novamente grifada excecdo constitucional, em momento
algum da relagdo administrativa, traga limitagBes ao direito de propriedade.
Pelo contrério, afianga-0 na sua existéncia, ao mesmo tempo que desdgua
em condigdes em que o ato declaratério valida-se na legitimidade e na
legalidade **,

Ao afiancgé-lo diz da sua irresistivel inviolabilidade fisicldgica, da sua
permanéncia também nos Coddigos Civis, locada que estd entre os direitos
individuais. A desapropriagéo, portanto, submetida na ordem juridica aos
reclamos do poder publico, se existe é porque existe a propriedade € o
direito de possuir. ' .

A questao essencial, se é de propriedade, também ¢é de direito protegi-
do. Na reciprocidade ou troca de iguais valores, o fundamento constitucio-

11, O problema fica o mesmo das Constituighes anteriores, pois a prévia e
justa indenizagdo continua a apresentar complexidades quanto ao enunciado funda-
mental, dependendo, para ser levantada, de critérios futuros que a lei dird.

12, Nas desapropriagdes, serve o velho ensinamento de Thomas M. Cooley,
com respeito as disposi¢Bes constitucionais auto-aplicdveis ou auto-executdveis, pois
s¢ h4 uma regra com a qual se pode resguardar ou fruir um direito, essa regra é que
da vigor zos principios (v. A treatise on the constitutional limitations which rest upon
the legislative power of the States of American Union, Boston, 1903, p. 109). Embora
a posicdo de Cooley n&o seja de hoje, ela traga uma linha de comportamento reco-
mendando mecanismos adequados ¢ limites mandatdrios. N&c & aconselhavel, por-
tanto, nem ao direito de propriedade, nem nas desapropriagdes, disposigbes auto-
executdveis, prevenindo-se o quanto possivel, porventura da natureza do instituto,
a lei, a motivagdo e a finalidade. Com respeitc &s desapropriagdes, nic ha nas
Constituigdes, pelo menos nas brasileiras, uma norma constitucional completa dis-
pensando complementagao legal ou suplementagio legal.
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nal consuma a relagdo expropriatria. E da relagdo juridica completam-se
obrigacBes sustentadas na legitimidade e promovidas no plano da legali-
dade.

No tocante ac direito protegido, serd que a norma recomenda nas
legislagbes a expressdo “quaisquer bens e direitos”? E possivel que sim,
porém fica a divida. A questdo, nas leis que complementam a excegfio
constitucional, é problema que reside em adequar casos na realidade . pas-
siveis de desapropriagdo.
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CAPiTULO I

DIREITO DE PROPRIEDADE
NO ANTEPROJETO

Sumdrio: 1, Definigdo do art. 30. 2. Fungfio social. 3. Conflito
de conceitos. 4. Indicagdo dos casos. 5. Graduagbes legais.

1. DEFINICAO DO ART. 30 — No Capitulo 11 — Dos Direitos e
Garantigs — o direito & propriedade aparece, no Anteprojeto, da maneira
mais simplista. Apenas se diz que é um direito “assegurado”. Mas subordi-
nado “a fungio social”.

Duas locugdes, todavia, conjuncionadas como estio, preocupam o ana-
lista hermeneuta:

- a que assegura o direito 4 propriedade;
— a que subordina esse direito & fungio social.

Muite bem. O préprio conceito de propriedade alcanga tantas varia-
¢des, que o simples elemento fungdo social di a entender que $é aquela
que tenha fungdo social merece seja assegurada, As demais deixam de ter
garantia constitucional *.

A questdo, para entendimento claro, como claros devem ser os textos
constitucionais, aqui ndo se equaciona na excegdo constitucional, porque
leva a saber:

~— qual o regime da propriedade;

— qual a propriedade que estd com o direito a ela assegurado;

— como qualificar a fungéo social;

1. Intocdvel a propriedade, ou aceita como direito resguardado, a via a seguir
nas desapropriagdes serd aquela apontada pela legislacdo. Sem contudo deixar livre

a Administragdo no sentido de que possa adotar critérios seus ¢ de natureza pura-
mente administrativa.
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— qual a extensdo da subordinacdo da propriedade & fungdo social.;

— como entender, na sua existéncia, a propriedade despida de funcéo
social.

A partir do texto, incluso no Anteprojeto, ficamos a precisar de lei
complementar classificatéria de dois tipos de propriedade: a que tem fun-
¢ao social e 2 que ndo tem. Levando o legislador a uma anélise de conted-
do e de finalidade *

Como o instituto da desapropriagdo vive historicamente em razio da
inviolabilidade da propriedade, subordinada & fungdo social através do
mandamento, a proprledade torna-se de imediato vulnerivel, condicionada
ou limitada.

A luz de principios fundamentais, ndio hd ddvida que o art. 30 do
Anteprojeto acaso fosse transformado em mandamento constitucional, fi-
caria sujeito ao elemento funcdo social, elemeuto in casu recomendando
qualificagao legislativa.

2. FUNCAO SOCIAL — O que vem a ser fungde social? Como
determina-la? Como qualificd-la? Como dar-lhe contetido juridico-adminis-
trativo? Como particulariza-la nos efeitos? De que maneira gradué-la no
sentido do interesse ptblico?

O concetto, bastante fechado ou bastante aberto, hd de ter uma finali-
dade-fim capaz de evitar controvérsias. Principalmente quando se trata do
direito & propriedade assegurado mesmo nas situagdes juridicas excepcio-
nais. ' '

Toda e qualquer fungdo, de carater administrativo, de execucdo de
obras € servigos, nao vige em razfo da funcio e sim de um interesse de
plano comprovado. Fungdo ndo faz finalidade objetiva ou subjetiva. Em

principio, nada diz, sé faz competéncia.

Jé no seu conceito, etimelogico ou juridico, o fendmeno fungdo, so-
bretudo no tocante ao social, deve definir algo do positivo, Nao bastando
falar de fung¢ao social para simplesmente subordinar o direito & proprie-
dade *

2. O trabalho do legislador, na feitura das leis piblicas, deve antes de tudo
visar a fécil aplicabilidade administrativa e as conseqiiéncias litigiosas que possam
acontecer. No Brasil, a exemplo, muito embora o Decretolei n. 3.365 tenha sido
um instrumento habil, o instituto da desapropriagdo muito dependeu de uma equi-
librada construcdo jurisprudencial. Se no Anteprofeto, o art. 30 levando 2 fungdo
socigl indetermina ou pluralifica a atividade expropriatéria, é preciso que na lei
pertinente esse tipo de fungdo esteja definido, conceituado e sobretudo qualificado.

3. H4a aqui duas vagas expressSes a bem considerar: uma de funcdo; outra do
que seja social. Juntando as duas, fungdo social, estamos dando a Administracio,
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O equivoco da Comissdo Proviséria estd em pensar que a fungdo € o
fim € ndo um meio. Vérios elementos compdem a fungdo dando-the figura-
¢lo adeguada. Ela chega de algum poder, algum Orgéio, e isto no reglme
de competéncia jurisdicionada,

Ativando uma finalidade, a funcdo social, ou outra qualquer na 4rea
administrativa, manifesta-se através de um fafo, ou seja, de motivagdo que
dé conteido a natureza de atos a serem editados nas esferas préprias de
competéncia.

De mais a mais, subordinar o direito a propriedade a fungio social
serd ¢ mesmo que tirar-lhe a protecdo juridica e deixd-lo ao arbitrio admi-

nistrativo. A fung¢fo, necessariamente, é que vem subordinada 3 organiza-
¢éo politico-constitucional.

3. CONFLITO DE CONCEITOS -- Observe-se, no mesmo art. 30,
o paragrafo nico desfazendo a subordinagio como principio mandamen-
tal, pois ao falar de casos limita-se aos casos autorizando a desapropriagéo
mediante causes explicitas.

Quais serdo entdo essas causas permissivas do poder de expropriax?
- Agui estio elas, em tese:

— a necessidade pablica;
— a utilidade publica;
— o interesse social.

Na figuragdo, cada um dos casos, buscando identificagdo, deve acon-
tecer explicitado. Nio pela funcfo social, estd claro, mas pela motivagao
pablica, porque a fungfio sé se dinamiza quando vem através de lei pré-
pria autorizativa * '

Quanto & fungdo, chamada social, inexiste juridicamente se nédo hou-
ver uma determinante fética legal, uma determinante que diga da natureza
da desapropriagdo e sobretudo diga da vontade administrativa na sua efi-
cacia e nos efeitos.

ou ao Estado-poder, franquias além das administrativas ou simplesmente executdrias.
Por isso, em matéria expropriatéria, em razio do direito de propriedade, ficamos a
depender de uma defini¢do sobre o social ou sobre o que é funcdo social. Nao nos
parece gue isso seja sauddvel para as instituicGes, isto é, na prétlca do processo
expropriante.

4, A figuragio dos casos, um a um, facilita a exagio de comportamento expro-
priatério. Que valham, no universo do direito, as validas experiéncias histdricas!
Capitulando a necessidade, a utilidade ou o interesse social, dizendo o que repre-
sentam em face da motivagdo, os conflitos serfio menores e muitc mails  facil a
formalizacdo da declaragdo expropriatéria quanto a finalidade apontada no ato
administrative peculiar.
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F indispensavel, numa Constituicdo, que os termos venham claros na
exegese. A subordinacfio apontada, subordinando um direito, o direito 3
propriedade, nada assegura. Torna a propriedade vulnerdvel diante da sim-
ples alegagdo publica. '

Essa subordinacao vai estender-se as leis, pois o trabalho maior néo
estd em fazer uma Constituicdo, mas sim no pés-Constitucional, ao elabo-
rar-s¢, conforme regime e sistemas, a legislagdo ordindria, orginica ou com-
plementar.

4, INDICACAO DOS CASOS — Respeitando-se o direito ¢ ou de
propriedade, ndo resta divida nenhuma que a tradicdo comanda os pro-
cessos expropriatérios. As condigdes nio sdo de fungfo, porém as legais
a partir de como se enquadrar a motivagdo ®.

Ativada a vontade expropriatéria, ndo é a fungdo que propriamente
importa, mas a motivacao limitada & necessidade piblica, 2 utilidade piabhi-
ca ou ac interesse social. H4 um limite, portanto, ¢ nfdo uma subordinagéo.

w

Ao que parece, o direito & propriedade, no Anteprojeto da Comissgo
Proviséria, se pelo texto do art. 30 admite subordinagfo, nenhuma razao
justifica a permanéncia nele do instituto da desapropriagio arranhado nos
fundamentos.

Esquecido, no Anteprojeto, ¢ interesse piiblico fundamental, trés fatos
ficam visiveis:

-— o direito a propriedade desprotegido;

-— a scbordinagdo do direito de propriedade;

— a amplia¢do do direito de intervir na propriedade privada.

Pode ser que ndo seja assim, mas o Anteprojeto mancou na premissa
do art. 30, fazendo do parfgrafo Gnico o seu mandamento constitucional.
Todavia haveria nisto um perigo 2 vista, o da obscura subordinagio do
direito de propriedade.

As excegbes, que depois vém ou virdo, j4 encontram, na explicitude
da norma origindria, razdes suficientes para excessos ou abusos, ou, melhor,

5. Com respeitc ao art. 5.° do Decreto-lei n. 3.365/41, uma classificagio gra-
duando o0s casos seria como aperfeicoar o diploma de 1941, deixando-o melhor
aplicdvel na intengfio e nos devidos procedimentos. E importante que a Administra-
cdo saiba até onde vai o poder de expropriar. A fixagio, de case por casp, em
face da necessidade, da utilidade ¢ do interesse social, enriquece a vida dos direitos.
O enquadramento dos casos, nio se discutindo a natureza da fungho, legitima a
atuacdo do poder plblico ¢ reforca a presuncio de legalidade. Porque os critérios
devem ser os das leis e nfo os da Administragdo, ao sabor de motivagbes estranhas
aos fatos, A rigidez dos critérios, no tocante aos casos, valoriza, in constitito, a
relagio juridica exproprialdria. '
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para iniciativas discriciondrias autorizando medidas suscetiveis de anorma-
lizar relagGes juridicas.

5. GRADUAGCOES LEGAIS — Evidente que o alargamento de uma
via publica ndo faz fungdo social, entendendo-se por fungdo social aquela
de maior relevincia administrativa. Nem faz funcdo social desapropriar
residéncias para ocupagdo pablica. '

Pelo préprio significado, a fungdo social é uma vaga fungio que pode
refletir a vontade da sociedade politica, sobretudo quando sobrepde-se a
necessidade provada, & utilidade comprovada ou ao interesse coletivo nas
suas graduagdes.

A critica que se faga ao Anteprojeto nada tem a ver com a atual Cons-
tituigio, mas demonstra que a lei desapropriatéria posterior que ha de ser
votada, se ao menos figurar os casos, abre regras para assegurar garantias
jurisdicionais °.

Assim recomenda o instituto da desapropriagdo, porque nao sendo
um instituto nacional, merece respeito quanto as implicagbes legais e as

conseqiiéncias que atingem a perda forgada inapelével da propriedade pri-
vada.

Se coisa boa nasceu do Anteprojeto provavelmente que foi ndo repu-
diar a tradigfio, in casu a experiéncia da longa tradi¢do brasileira, reconhe-
cendo que nos casos residem as premissas constitucionais ¢ juridicas da
desapropriagéo ".

Certo &, também, que o direito & propriedade ndo requer maior pro-
blematizagdo. N@o pretende a desapropriagao deter nem conter o interesse

6. J4 porque as garantias passam a jurisdicionais, elas assim o sd30 por serem
constitucionais. Decorrem, entretanto, da legitimidade ¢ da legalidade. Figurados os
casos, o Unico problema é o reparatério. Ai entic as questdes se esgotam na com-
pensagio indenizatéria, No levantamentc de valores atuais que substituam a perda
fisica da propriedade privada.

7. De certa maneira louvdvel, ainda que merega reparos, o Anteprojeto de Lei
dispondo sobre Desapropriagdes, assinado em 23 de setembro de 1981, ndo deixou
claras as graduagBes expropriatérias. No art. 1.° ¢ paragrafos (1.0 e 2.9), os conceitos
sfo demasiadamente generalizantes. Em face do art. ficam prejudicados, em
decorréncia da demasia, o art, 11 (desapropria¢des comuns) e o art. 14 (desapropria-
¢Oes especiais). Basta a simples leitura para verificar-se como estdo deslocados os
fins do seu objetivo final, Por que chamar, a desapropriagdo que visa a “seguranga
e defesa do Estado”, de comum? Por que denominar a desapropriagio “urbanistica”
especial? As falhas de graduagiio ferem a importdncia da motivagio expropria-
téria. Sugestdes merecem lembranga: Celso de Albuquerque Barreto, Apontamentos
sobre a reforma da Lei de Desapropriagdo, RDA, Rio de Janeiro, jul./set. 1977;
José de Moura Rocha, Sobre o anteprojeto de lei que dispde sobre desapropriagdo
e da providéncias correlatas, Revista de Processo, Sdo Paulo, jan./mar. 1983.
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piblico. Porque é um instrumento que tem suporte na legitimidade e s6
se usa na legalidade,

As graduagdes legais, de necessidade, utilidade e interesse social, nos
sistemas de. direito ¢ para a ordem juridica, como que procurando qualifi-
car a finalidade expropriatéria, evitam abusos descaracterizantes da nor-
macao constitucional . :

Nio hd porque, nas desapropriacdes, ndo estabelecer critérios gra-
duais, sobretudo quantitativos na finalidade e na motivagdo, justificando
apelo a urgéncia conforme regras definidoras da importancia juridica expro-
priatéria.

Analisando o Anteprojeto de Ccnstltuigao {1986) e o Anteprojeto dis-
pondo sobre desapropriagdes (1981), embora condene-se o excesso de dis-
posigdes, estamos certos que, adaptados a tradigdo, poderiam indicar dire-
tivas estuddveis racionalmente ®

E 0 que veremos mais adiante, com respeito ao direito de propriedade
e a fungdo social, no tocante aos casos expropriatérios exemplarmente mo-
tivados (motivagdo) para melhor alcance dos objetivos piblicos (finalidade
legal).

De vez que o instituto, em si, nas Constituigdes nerma apenas o di-
reito de propricdade, o que se hd de complementar ou suplementar atra-
vés de lei prépria somente podem ser regras rigidas motivando a perda
forgada de bens particulares. :

8. De mais a m’ais, o art. 11, como o art. 14, do Anteprojeto de Lei Expro-
priat6ria, aoc serem apreciados comparativamente pecam porque confundem as colo-
caghes fiticas. Nao falando daqueles casos marcados de necessidade piblica, nao
ddo o destaque exigivel nem aos problemas urbanisticos, nem. aos problemas agrérios.
Seria mais interessante graduar os casos conforme a necessidade, a utilidade e o
interesse.' social, Quando apresentado, o Anteprojeto de Lei Expropriatria foi
amplamente debatido no plendrio do Il Congresso Brasileiro de Direito Adminis-
trativo, realizado em Canela — RS. Depois da ldcida exposigio de apresentacdo feita
pelo ministro Seabra Fagundes, ainda assim desde o inicio permaneceram indmeras
dividas. Participaram de mogOes ¢ debates os professores: A. B. Cotrim Neto,
Almiro do Couto e Silva,” Maria Amdlia Dias de Morais, Liicia Valle Figueiredo,
‘Paulo Henrique Blasi, Sérgio de Andréa Ferreira, Afonso Morais, Eros Roberto
Grau, Adilson Dallari, Fernando Andrade de Oliveira e Vicente de Paula Mendes,
todos oferecendo sugestdes (v. Anais do IIl Congresso Brasileiro de Direito Admi-
nistrativo, Canela — RS, 1981, p. 277-323),

9. J4 antes, no 11 Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, realizado na
cidade do Rio de Janeiro, inGimeras sugestdes foram apresentadas no sentido da
reforma em partes do Decreto-lei n. 3.365/41. Entre elas, uma envolvendo o pro-
blema da retrocessdo (Celso de Albuquerque Barreto), outra no focante ao processo
judicial (Américo A. G. Canabarro Reichardt), e mais outra de planc geral (Venero
Caetano da Fonseca), numa aberta demonstragio de que a preocupagio de ontem
€ a mesma de hoje (v. Anais do Il Congresso Brasileiro de Direito Admm:srrarwo
Nlterél 1978, p. 579, 659 ¢ 663).
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CAPiTULO T

MOTIVACAO EXPROPRIANTE
NO ANTEPROIJETO

Sumdrio: 1. Aspectos féticos. 2. A inominada fungdo social.
3. Graus de motivagio. 4, Motivagiio e desapropriagio. 5. Exame
da motivac&o.

1. ASPECTOS FATICOS — Em matéria expropriatéria, o que se
contém no Anteprojeto merece ser lembrado. Porque, como j& dissemos, “0
direito a propriedade subordinada 2 fungdo social” tira do conceito de
propriedade a sensagio de posse fisiolégica que deve ser ‘““mansa e paci-
fica™. )

Surpreendem dois aspectos faticos que o Anteprojeto pretende criar
complexando a natureza do instituto:

— quando assegura @ todos o direito de propriedade da terra, condi-
cionado 2 sua funcao social;

— quando fala que o proprietério de imdvel urbano podeté ser obri-
gado a lhe dar utilizagdo adequada sob pena de desapropriagdo.

Sem divida, j4 que a funcdo social na declaracio exige explicita moti-
vacdo, os condicionamentos impostos nio asseguram o direito de proprie-
dade porque o limitam, deixando & vontade quem tem competéncia para
expropriar. Verifique-se, do exame textual, que estamos dando oportuni-
dade ao abuso administrativo *.

1. A competénecia de ou para expropriar ndo desnatura juridicamente o instituto.
Se é poder, esse poder & limitado. Visa coisas expropridveis ou de possivel expro-
priacio com suportc na legalidade. Quando arbitrdria, a competéncia ilegitima-se.
Quando discriciondria, a competéncia ilegaliza-se. Os modos e as formas, como 0s
devidos fins, vém marcados por leis. Sabemos que as causas (motivagdo) e o objeto
(finalidade) estio sempre bem presentes entre os elementos fundamentais. S6 ter
competéncia nao € o bastante.
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E possivel esperar que leis orgénicas disciplinem o ato expropriatério,
sua execucdo e consumagdo, mas ¢ bastante temerdrio, diante de critérios
constitucionais tdo subjetivos, ndo pensar que a Administragao, ao saber
de planos apenas projetados, ndo possa, ela mesma, julgar da convenién-
cia 'da desapropriacéo. :

2. A INOMINADA FUNCAO SOCIAL — Claro que ndo vamos
querer que a norma constitucional tudo defina ou cenceitue. O importante,
porém, estd na clareza do que permite, do que pretende ou quer em face
da diretiva juridico-administrativa. Deixar para a jurisprudéncia o segredo
dos textos vale por intensificar o contraditério.

A func@o social, a seguir da vontade expropriatfria, unilateraliza a
relagio juridica, deixando o expropriado sujeito ao arbitrio administrativo.
Como se assegurar g fodos o direito de propriedade da terra? Como enten-
der o que seja utilizagdo adequada para ac particular se impor desapropria-
¢do penal?

Se tais principios forem levados a uma lei orgénica ou complementar,
prepuarem-s¢ os tribunais para angustiosos trabalhos de interpretagdo, nio
mais apreciando valores pecunidrios, porém examinando, em cada hipétese,
a natureza de cada ato em face da motivagio, isto é, dos mofivos determi-
nantes expropriatdrios *.

O que se quer, na relagio administrativa expropriatéria, tendo em
conta a licitude na conduta administrativa, tem sede na motivacdo porque,
sustentada na legitimidade, traz em seu bojo elementos de certeza juridica
ou convicgdo relativos ao interesse publico exemplarmente figurado ®.

Sem a devida motivacio o ato declaratério perde o conteiido, porque
fica viciado na [inalidade. A ligacio entre a lei, a motivagdo ¢ o objeto,
na prdtica normal expropriatdria, constitui, com a chamada do particular
a completar a relagdo juridica, vinculo fundamental entre a norma e o fato.

Por isso se fazem de importincia elementar, no tocante a motivacdo
expropriatéria, as expressdes terminolégicas escalonando por graus de inte-
resse a intervengdio administrativa, isto é, o aponte da necessidade, da uti-

2. Ademais, a desapropriaciio ndo € um instituto penalizante, inserto no Direito
Civil (coisas) e Constitucional (propriedade), pois quando estabelece uma relagdo
juridica, estabelece uma relagdo de direitos. Nela, o fundamental iguala as partes
em obrigacBes., O pagamento pela perda da propriedade ndo significa nunca perda
de direitos. Pelo contrério, afirma esses direitos. A questdo, quando equacionada, se
ccloca numa simples troca de valores. Quanto 4 idéia de penalizagdo, ndo passa
de uma extravagéncia doutrindria.

3. Agustin A. Gordillo, Principios fundamentales de! derecho administrativo, in
El derecho administrativo en latinocamérica, Bogotd, 1986, t. 2, p. 22-5.
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lidade piblica ou do interesse social, sem que haja distorgbes quanto a
finalidade-cbjeto.

3. GRAUS DE MOTIVACAO — Nisto o Anteprojeto; mantendo a
longa tradi¢do, ndo deixou de ser feliz, antecipando a cléssica classificacdo
ou hierarquizando o interesse publico, através:

— da necessidade;
— da utilidade;
— do interesse social.

Vejam que as palavras necessidade, utilidade ou interesse, todas as
trés resguardam-se de sentido préprio. A primeira, necessidade (necessarie/
necessarius), traz- a tdnica da inevitabilidade, como a segunda, utilidade
(utilite/utilitas), reflete coisas dteis, como a terceira, interesse, convenién-
cia geral-coletiva *.

O interesse ptiblico, agasalhando o sccial, dimensiona-se no servico a -
prestar, por uma finalidade concreta que dé forma exclusiva & naturcza da
atividade administrativa, justificando que se desaproprie conforme os graus
de motivacdo, ou seja, conforme a necessidade, a utilidade ou o interesse
social,

O principio essencial, porque fundamental da motivagdo expropriatd-
ria, ndo é questio que se possa equacionar especulativamente, pois devem
estar presentes na vontade e, por conseqiiéncia, no poder de expropriar
elementos concretos fisionimando a coisa suscetivel de desapropriagdo.

Do contrdrio, nio haveria razdo, nem légica, nem juridica, para nas
Magnas Cartas fazerem-se referéncias 4 necessidade, a utilidade ou ao inte-
resse social, destarte estabelecendo critérios administrativos que, nas hipé-
teses possiveis, recomendam aten¢do para a importincia dos objetivos pi-
blicos.

4. MOTIVACAO E DESAPROPRIACAQ — Embora a “prévia e
justa indenizacdo em dinheiro” seja condi¢do precipua no sentido de asse-
gurat o direito de propriedade, mesmo exceto nos casos do art., 332 do
Anteprojeto, a motiva¢do nao deixa de permanecer fundamental.

4, S6 a ma-fé administrativa, e, portanto, a falta de exacdo na conduta admi-
nistrativa, poderd confundir necessidade piblica, utilidade piblica e interesse social.
Todas as trés determinantes sdo locugdes cujo sentido juridico de motivagdo e fina-
lidade nfio possibilita tergiversacdes especulativas. Além disso, a figuragéio do servigo
a prestar ou a ser prestado nada tem de absirato, pois nas formulagbes administra-
tivas assumem catdter concreto, forma e fisionomia préprias, A tdnica, nos servigos,
dé a medida da desapropriagcio. O que em troca se deve atingir.
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Com um pouco de exagero, no art. 331 assepura-se¢ “a todos, na forma
da lei, o direito & propriedade territorial rural, condicionada pela sua fun-
¢do social”. Releva notar que a expressao subordinada do art. 30 substitui-
se pela expressdo condicionada do art. 331 criando conceitos antagdnicos
num mesmo instituto.

Na verdade, aqui, 0 que ¢std em jogo no sistema nido € 0 que garante
ou assegura nos imcisos, mas ¢ que discrimina em torno de pressupostos
somente constataveis apds a desapropriagio e que se integram em compro-
missos que levam ao longe a tutela ou o controle do poder piblico ®.

Quanto & motivagdo, a desapropriacdo nao ganha procedéncia nem
viabilidade juridico-procedimental, senao quando:

— ndo estiver assegurado nivel adequado de vida aqueles que na ter-
ra trabalham, bem como as suas familias;

— n#o houver provada exploragiio racional da terra;

— ndo se conservarem Os recursos naturais ¢ a manutengdo adequada
dos equipamentos comunitérios;

— nfo se observarem as disposigOes legais que regulam as relages de
trabalho.

Fica com o intérprete o convencimento de que a motivacdo, condicio-
nada & funcdo social da terra para que se promova a desapropriag@o, cons-
titui fator de base ao conhecimento de juizo, visto que o poder de expro-
priar de antemo na origem limita-se aos principios constitucionais estabe-
lecidos ©.

5. A tutela da constitucionalidade, por assim dizer, ao lado do controle da
legalidade, por assim falar, fazem condigdes de respeito & ordem juridica positiva
constituida que rejeita a inconstitucionalidade e a ilegalidade. Por sua vez, a desa-
propriagdo, na pratica e como instituto, parte de um ato legal chamade declaratério,
que ndo escapa imune de ser analisado ou examinado na esfera jurisdicional prépria.

Nosso livro, Do mandado de seguranca das desapropriacbes, Sao Paulo, 1976.

6, No Anteprojeto, o texto do art, 332 e respectivos pardgrafos. E esta a redagio:

“Art. 332. A Unido promoveri a desapropriagdo da propriedade territorial rural,
mediante pagamento de justa indenizagdo, segundo os critérios que a lel estabelecer,
em tilulos especiais da divida pablica, com clausula de atualizagado, negociaveis e
resgatdveis, no prazo de vinte anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurada
a sua aceitacdo a qualquer tempo como meic de pagamento de tributos federais e
do preco de terras publicas.

§ 1°» A lei dispord sobre o volume anual das emissGes de titulos, suas carac-
terfsticas, taxas de juros, prazo e condigbes de resgate.

§ 20 A desapropriagac de que ftrata este artigo é de competéncia privativa
da Unifo e, feita por decreto do Poder Executivo, recaird sobre as propriedades
rurais cuja forma de exploragio conirarie os principios estabelecidos nesta Consti-
tuicao.

235



O problema, no tocante & desapropriacdo por interesse social, na hi-
pétese do enquadramento constitucional, objetiva diante da finalidade téo-
somente imdveis rurais, ficando “exclusiva do Presidente a declaragdo de
zonas prioritdrias para a implantacac de plancs regionais de reforma agra-

»”

ria

5. EXAME DA MOTIVACAO — Nio havendo motivagio provada
em face da necessidade, da utilidade ptblica ou do interesse social, nao
ha desapropriacdo viabilizavel:

— primeiro, porque nfo tem legitimidade em razdo do fundamento
constitucional;

— segundo, porque o ato declaratdrio ndo se consuma na presungio
ou na ilegalidade intrinseca.

Por isso o exame da motivacac e do contetddo da motivacdo se faz
indispensavel para o exame do ato administrativo declaratdrio, tendo em
vista, quanto a eficdcia:

— sua competéncia privativa;
— sua harmonia com os motivos;
- sua consonancia com a [inalidade.

Na verdade, passa simplesmente a haver um vinculo juridico compul-
sério entre legitimidade, motivaco e legalidade, dando seguimento & von-
tade expropriatéria e correspondente com o poder de expropriar. Quanto
a vontade, sé toma sentido real mediante motivagio justificando a nature-
za especifica do ato declaratério 7. ' '

Esse vinculo compulsério, somando os elementos de maneira integra-
dora, dando unidade juridica ao instituto, da-lhe fisionomia singular nos
sistemas de direito, fisionomia abrangente que destaca a figura da desapro-

§ 3.0 A indenizacdo com titulos somente seréa feits quando se tratar de lati-
findio, como tal conceituado em lei, excetuadas as benfeitorias necessdrias e fteis,
que serdio sempre pagas em dinheiro.

§ 4° O Presidente da Repiiblica poderd delegar & autoridade federal as atri-
hui¢des para a desapropriacdce de imoéveis rurais por interesse social, sendo-lhe exclu-
siva a declarago de zonas prioritdrias para implantagio de planos regionais de
reforma agraria.

§ 5.2 Nao incidirdo impostos sobre a indenizacdo paga em decorréncia de desa-
propriagio prevista neste artigo”.

7. Convém ndo esquecer que o ato declaratdrio € um ato como todos os demais
atos administrativos, trazende no seu bojo elementos € requisitos essenciais 2 sua
composicdo formal. Portanto, para aferir-se da legalidade, faz-se indispensdvel co-
nhecé-lo da manifestagiio de vontade a determinadz finalidade, porque ac ser decia-
ratério & também expropriaidrio.
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priagdc como realmente comum ao direito privado (civil) e ao dircito pi-
blico. '

O exame da motivacdo dd conhecimento imediato da natureza expro-
priatdria, fornande esse vinculo compulsério apontado sé legitimivel quao-
do, mediante finalidade legal autorizada, se enquadra em casos concrelos
permissivos qualificando a necessidade piblica, a utilidade ou o interesse
social &,

Alids, quando as leis nfo sdo claras naquilo que complementam ou
suplementam, libera-s¢ a intencdo administrativa ou se favorece a discri-
cionariedade, possibilitando situagbes anormais, onde fica visivel o divorcio
entre a motivagdo e a finalidade, entre o cxpropriar e o poder de expro-
priar.

Na esquematizagdo juridica das desapropriactes, entendendo-se o ins-
tituto nas fases de conhecimento analitico, vinga um frindémio elementar e
por isso mesmo simples na constatacio: interesse piblico + motivagio +
finalidade, que compdem o quadro gue plenamente justifica a excecao cons-
titucional.

Ficando, assim, a motivacdo como o vinculo entre o interesse publico
e a finalidade, epicentro e nicleo da atividade expropriatéria, sujeita, po-
rém, a graduacBes no sentido em que © interesse possa desdobrar-se me-
diante nominados casos da maior ou menor importancia administrativo-
conjuntural.

8. Mesmo & motivagio legitimada nzo exclui exigéncias de procedimentos
administrativos/legais, desde que, pelo tipo de acdo sumaéria, a sucessdo dos poucos
triimites permite as partes desenvolver postulagfes de cardier processual comum,
tornando a lide, quando contenciosa, protegida jurisdicicnalmente.
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CAPiTULO IV

LEI PROPOSTA
NO ANTEPROJETO

Swmdric: 1. Tentativa de nova lei. 2. Quaisquer bens e direitos,
3. Definigbes aleatdrias. 4. Motivagio na finalidade. 5. O equi-
librio entre partes.

1. TENTATIVA DE NOVA LEl — O Anteprojeto de lei, saido do
Ministério da Justica, visando revogar o Decreto-lel n. 3.365/41, ndo en-
controu a repercussdo esperada, nem sequer encaminhamento ao Congresso
Nacional, exaurindo-se na esfera administrativa .

A bem conhecer, todos sabemos que, na sistemdtica juridico-constitu-
cional, o instituto da desapropriagic por sua plena autonomia muito pouco
depende das Constituicdes. Nelas apenas s¢ procura o fundamento e a
legitimidade, isto €, a norma permissiva.

A prova disso é o Anteprojeto oficial de 1981/1982. Tanto assim que,
quebrantando hierarquias no regime federativo, confere o poder de expro-
priar, quaisquer bens e direitos, em situagio de igualdade e reciprocidade,
4 Unifio, aos Estados, Distrito Federal, municipios e¢ Territdrios

1. As leis novas precisam vir bem cuidadas. Ninguém pode desconhecer leis
anteriores na prética da aplicabilidade administrativa ou judicidria. Na verdade, €
melhor que se aperfeicoem certas leis do que mudangas temerdrias que venham
a perturbar ja conhecidas praxes experimentadas. O conhecimento, na pratica, cons-
titui contribuicio de muito valor juridico, Consultar: Carlos Pinto Coctho Motta,
Desapropriagdo-Doutrina, Jurisprudéncia, Legislaciio, in Préticas de direito admi-
nistrativo, Belo Horizonte, 1986, Cap. Xil, p. 223-82,

2. Inegével a inteligéncia do art. 2.0, § 2°, do Decretolei n. 3.365/41, hierar-
quizando o poder de expropriar, da maior pessoa phblica para a menor, conforme
bem definidas 4reas geopoliticas e de atuagio administrativa. Até hoje nfio pede
aiteragbes, porém adequagfo as transformacgdes que afetam a organizagdo politico-
constitucional-administrativa. Nisto ganha em valor juridico ¢ Anteprojeto de lei jé
citado e em 1981/1982 mandado divulgar pelo Ministério da Justiga.
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A questdo posta na horizontal cria possiveis conflitos de poderes. Co-
locada na vertical ¢ sendo de natureza geopolitica, harmoniza-se com a
organizagio estatal. Porque uma lei expropriatéria, embora geral, vincula-
se a0 exercicio da competénecia para emitir atos declaratérios.

n

J4 & primeira vista, no tocante aos bens ptblicos das autarquias ou
entes estatais, vinga, em confronto com a disposicdo anterior, a velha re-
gra das jurisdigdes e da competéncia administrativa nas jurisdicdes dizendo
da ‘desapropriacdo por entidades superiores. Conforme sistemas politicos,
a posi¢ao estd correta, '

Distinguindo porém as desapropriagdes em desapropriag@o por utilida-
de publica e aquela por interesse social, integrando na primeira a por ne-
cessidade piblica, o Anteprojeto sem duvida involui nos pressupostos e
falha nas distingbes programaticas. A melhor solugdo ainda serd aquela
fundada na finalidade/interesse.

Querendo inovar, o Anteprojeto de lei assistematizou a matéria,
infringiu situagOes cldssicas irresistiveis, complexou claras finalidades pu-
~ blicas, abandonou uma classificagdo por si sé bastante légica, sem se preo-
cupar com a intensidade expropriatéria conforme casos de afetagao juridi-
co-constitucional.

2. QUAISQUER BENS E DIREITOS — A expressido € larga demais
para nfo exigir distingSes no objeto-finalidade. Nos sistemas juridicos, as
classificagtes, pelo que pretendem, definem situacgtes desiguais ou que se
desigualam mediante causas realmente ponderadas ®.

Niao basta a expressdo quaisquer bens ou direitos, pois em se tratando
de desapropriaciio fica indispensédvel respeitar as leis civis, qualificando
bens e direitos conforme a destinacdo, isto €, tendo em conta a natureza
do direito, e, por conseqiiéncia, a figuragio da coisa-propriedade.

Impde-se, pois, que as solugbes legais cubram finalidades permitidas.
A referéncia a quaisquer bens e direitos ndo discrimina casos na concreta
objetividade juridica. Além disso, restam dividas sobre o limite do poder

3. Na relagiio juridica administrativa, as situagbes desiguais surpreendem mais
que as situacles iguais. Dai a importdncia, na relagdo juridica, tanto da motivagao
como da finalidade. Dizendo assim o porgué ¢ o para qué da desapropriagio. Sendo
vejamos, para estudo, algumas das vdrias implicacdes, preocupando a doutrina:
Manoel Gongalves Ferreira Filho, Desapropriagio; declaragio de utilidade publica,
desvio de poder, mandado de seguranca, RDA, Rio de Janeiro, out./dez. 1974; Neyde
Falco Pires Correa, Declaracio de utilidade piiblica e suas conseqiiéncias, Revista
de Direito Publico, Sio Paulo, 1979; QOdilia Ferreira da Luz Oliveira, A desapro-
priagdo por utilidade pdblica no direito brasileiro ¢ os direitos de terceiros, Revista
da Faculdade de Direito, Curitiba, 1978/1980.
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de expropriar, o que ¢ inadmissivel nos 51stemas positivos quando inter-
relacionam obrigagdes. :

A parte.abstrag:ﬁes que vingam quando se indeterminam casos legais,
a solugdo mais correta é aquela que na aplicabilidade da regra néo depen-
de de explica¢des quanto & intencao do ato expropriatério, j@ no momento
da edicdo motivando a vontade ¢ justificando a finalidade *

E preciso, num sistema de normas, regras ou principios, que bens e
direitos venham antes exemplarmente nominados, clareando o processo e
racionalizando o procedimento judicial, dando certeza ao direito de expro-
priar, oferecendo legitimidade ao poder expropriante, ndc criando ddvidas
quanto a legalidade.

Numa lei clara, determinada nos objetos, qualificando bens e direitos,
o contraditério, embora aberto, ndo dificulta o procedimento judicial. Cuida
que o processo se formalize adequadamente. Fique a declaragdo com sufi-
ciéncia juridica, tal como nio vemos possibilidade no Anteprojeto.

Note-se que o lembrado Anteprojeto pode acelerar o procedimento
expropriatério, quer administrativo, quer judicial, reduzindo prazos de ca-
ducidade ou revoga¢do, mas ndo tem forga para impor a Administragdo
critérics indenizatérios de pagamento imediato, como seria in casu acon-
selhavel.

3. DEFINICOES ALEATORIAS — Voltando a4 histéria e ao insti-
tuto da desapropriacgo n¢ direito comparado, n&o vemos por que razao
trocar palavras ou inventar vocabuldrio inusitado para categorizar situa-
¢Oes diferentes de relag@io juridica expropriatéria. O que a doutrina tem
como certo, tirado de realidades, nfo comporta vagas sugestdes lingiifsticas.

Por cutro lado, as classificagbes partem de uma Iégica finalistica ou
de motivagao que determine finalidades 16gicas. Quando demasiado gene-
ralizantes, prejudicam colocagGes faticas, isto €, exigem, a cada intenglo ou
manifestagdo de vontade, dizer-se o porqué das coisas que ja t¢m o seu
porqué.

No Anteprojeto oficial é isto que acontece, em visivel confronto com
o origindric mandamento constitucional. Inexplicdvel, portanto, a mencéo

4. Os casos, quando concrefos, evitam abstracdes e que o ato declaratdrio nfie
possta conteddo proprio. A vontade de expropriar, ac vir clara na intencao, faz
condigdo subjetiva de legalidade. Todavie, nfo sfo as abstragdes que preocupam,
mas a legitimidade na manifestagdo expropriatdria. A perda da propriedade, auto-
rizada na excecdo constitucional, ndo deixa nunca de ser uma excegio provada e
motivada. Dai explicar-sc através de procedimento administrative adequade ¢ de
pracesso judicial competente.
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a desapropriagbes comuns e especiais, quande na verdade sdc apenas expro-
priagGes diversificadas pela motivacfo ¢ finalidade, nada tendo de comuns
ou de especiais. '

Néo hd, no instituto da desapropriagio, classificagio mais elogidvel
que aquela mantida historicamente, falando de necessidade, utilidade pabli-
ca e interesse social, num desdobramentc de finalidades apetfei¢oando o
motivo necessidade antes coativo para toda e qualquer atividade expropria-
toria ®,

Para o exercicio do ato declaratdrio, o problema dos casos exemplar-
mente capitulados “assume dimensdes juridicas peculiares, fixando ja da
intengdo a natureza da coisa ¢ a posicdo da coisa expropridvel, conforme

critérios substantivos de necessidade, utilidade piblica ou interesse social.

Como comuns ou especiais, jamais saberemos ou poderemos distinguir
de plano onde colocar a desapropriacdo para fins agrdrios ou a desapro-
priacBo para fins urbanisticos, duas categorias distintas nas guais a moti-
vacdo e a finalidade estdo longe de ser comuns ou especiais, pela natureza
singular da relagdo administrativa. '

4. MOTIVACAO NA FINALIDADE — Sdo estes dois fatores, ou
elementos, sempre a considerar nas desapropriagdes. Embora colocados nos
extremos procedimentais, fazem uma unidade de conteddo juridico, dife-
rencando declaragbes e atos que explicam justificando o poder de expro-
priar.

Pela motivagao, repetimos, em qualquer tipo expropriatério, anteve-
mos a necessidade, a utilidade pablica e o interesse social, sem divida até
nas hipdteses de ndo haver casos nominados. A qualificagdo expropriatéria
vem dai quando as leis nfo qualificam os casos ¢ deixam a decisio ao
poder competente °.

5. A nevessidade, ao ativar o poder publico, na sua graduagio maior, nio dis-
pensa enquadramento juridico-administrativo. Nao basta, simplesmente, dizer-se da
necessidade piblica. O ato gue vier ha de vir motivade. Nio como um atc admi-
nistrative carente de motivacdo. Fundado, por certo, assim, num jfafo que corres-
ponda ao rigor da norma consiitucional. Merece mengag: Rubem R, Nogueira, A dese-
propriagdo e suas condigdes constitucionals, Revista de Informagéo Legislaiiva, Bra-
silia, jan./mar. 1983,

6. “A motivacio do ato, contida dentro do que usualmente se denomina consi-
derandos, é uma declaracio de quais sejam as circunstincias de fate e de direito
que o levaram a ser editado, ou seja, os motivos ou pressupostos do ato constituindo
a fundamentagio fatica e juridica com que a Administracdo entende sustentar a
fegitimidade ¢ a oportunidade da decisdo tomada, e é o ponto de partida para o
julgamento dessa legitimidade” (v. Agustin A. Gordillp, Principios fundamentales del
derecho administrative, in El derecho administrativo en latinoamérica, Bogota, 1986,
t. 2, p. 22).

241



A maioria das Cartas, quando falam em desapropriagfo, além de dize-
rem da motivagio, impdem a qualificacdo por lei. Ndo é nada gratuita a
presenga da necessidade, da utilidade ptiblica ou do interesse social. As
palavras nédo sao vazias, mas traduzem o suficiente para definir a causa ou
a motivagdo expropriante.

Se defeitos apontéveis existem no Anteprojeto, nascem de equivocos
sobre palavras carentes de contetido juridico. Exemplo: quando relaciona
as desapropriagGes comuns ou quando relaciona as desapropriagBes espe-
ciais, como s¢ apenas a competéncia fosse determinante da finalidade ex-
propriatéria.

Temos, sem ddvida, antes de elaborar leis, de partir do substrato insti-
tucional, ou seja, da natureza que d4 vivéncia aos institutos juridicos, rea-
lizando, assim, trabalho abrangente de relagbes e obrigagdes, evitando que
o ato declaratério torne-se instrumento coativo de uma s6 parte nos litigios
judiciais.

5. O EQUILIBRIO ENTRE PARTES — O equilibrio harménico
entre expropriante e expropriado faz questio positiva relacionada com os
direitos, seja qual for o regime ou os sistemas institucionais. Fica indispen-
sével do conhecimento da norma conhecer por forga da legitimidade origi-
naria: '

~— g finalidade;

— a relagdo entre o poder pfiblico e o particular;

— as obrigagbes decorrentes;

— as reparagles conseqiientes das obrigagGes;

— a transferéncia forgada da coisa, satisfeitas condi¢des legais 7.

In fine, tudo quanto se resume em pagamento aqui representa com-
pensacdo expropriatéria. Uma soma de valores incidentes sobre a natureza
da coisa ¢ de tudo quanto sobre ela recair em prejuizos ou lesdes. A pala-
vra indenizagio, ndo obstantec sé tenha conteddo administrativo, nas leis
adquire conteddo econdmico.

Com respeito & justa e prévia indenizacio, tudo estd muito clato no
Anteprojeto. A indenizagfio € a justa e também a prévia. O prévio previne
- que o expropriante ndo realize o apossamento sem o devido pagamento,
desobrigando o expropriado de negar o preco oferecido ou mesmo con-
testar.

Todavia, ndo precisando dizer mais nada, arremete as partes para o
contencioso, para ¢ acordo ou para o processo judicial, porque a regra na

~

7. Nossa posicao critica nfio é de agora, Traga-se & colagio: Fundamento das
obrigagbes administrativas, Obrigagdes juridicas nas relagbes administrativas, in
Obrigagdes administrativas, Rio de Janeiro, 1983, p. 109-59.
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relagdo juridica, submetendo uma das partes, subjetiva-se unilateralmente
diante da vontade de expropriar j4 no angulo de competéncia do poder de
expropriar ®.

O que se quer numa lei expropriatdria, e este Anteprojeto nfo tem,
é sentido de sistema ordenado procedimentalmente. Verifique-se o que pro-
pde no tocante a agdo judicial. Transforma o processo ou o préprio insti-
tuto num instrumento de confronto em torno de pressupostos inqualifica- -
dos ®. ' o
"~ Segiiéncia de normas, textos, disposi¢Des, regras, principios faz a exce-
léncia das leis, inclusive e sobretudo das complementares ou orginicas.
Nio é porém o que vemos no Anteprojeto. Amontoando situagbes ainda
por acontecer, baralha conceitos tradicionais, como depois se constata na
fase judicial *°.

Contudo, se 0s requisitos consiitucionais fazem as disposicbes de uma
lei, é preciso que Constituigdo e lei se harmonizem nos aspectos préticos
e de aplicabilidade quanto aos direitos envolvidos, pois ao sair de uma
Constituicdo uma nova lei ndo esquece nem franquias nem garantias cons-
titucionalizadas.

A tradigdo, inclusive das palavras ou dos fermos juridicos ou técni-
cos, quando mantida revigota o lado bom das experiéncias contenciosas.
Isto porque os conceitos, uma vez consagrados, adquirem o sabor de ver-
dade ou de certeza, a convicgdo de que estamos diante de posigSes e rela-
¢Oes induvidosas. '

Ao legislador, ao elaborar outras ou novas leis, ndo compete inovar a
linguagem juridica tradicional e usual, j4 que em raz3o da linguagem se
conhece o conteddo das expressdes € o que as expressfes representam ho
tocante As disposigbes/normas quando ganham o mundo do direito posto.

8. “Na evolugdo dos direitos obrigacionais, o formalismo dominante no direito
privado passou a influir no direito piiblico impondo ao conhecimento do Direito
Administrativo cspécies de obrigagdes juridicas de cardter finalistico. Destaquem-se,
porém, as diferengas devidas &s relagdes resultantes do bindmio vontade/finalidade,
como também inclusive nas desapropriages” (v. Manoel de Oliveira Franco Sobri-
nho, Obrigacoes administrativas, cit., p. 37

9. A primeira vista, o Anteprojeto parece apenas prever longas disputas judi-
ciarias, ofertando na fase do “procedimento judicial” trimites altamente complexos
e sujeitos as interpretagbes de juizo. Todavia, merece relevo a possibilidade aberta
(art. 27) de exame do ato declaratério no momento da defesa. Quer isso dizer, ao
analista, que, do exame do ato, pode vir a sua nulificagdo quando ndo respeitadas
condicBes legais. .

10, Destacam-se, nas hipsteses, trés tipos de agfo, a direta, a indireta e a
reversa, explicdveis 'apenas na culta “Justificativa” que acompanha o Anteprojeto.
Porque nada ganha o direito brasileiro com as nominadas agdes, agfo reversa e
acdo de retorno (na lingnagem do direito alem&o), em prejuizo das tradicionais
figuras parainstitucionais da revers@o ou da retrocessio.
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CAPiTULO V

NATUREZA DAS
PROPOSTAS APRESENTADAS

Sumdrio: 1. Andlise de sintese. 2. Experiéncias histéricas. 3. Pro-

priedade transformada. 4. Propriedade/direito. 3. Direito/proprie-
dade.

1. ANALISE DE SINTESE — Numa anélise de sintese, as propostas
apresentadas em matéria expropriatdria, nenhuma delas satisfaz a natureza
do instituto. A simplicidade néo é a tdnica dos citados documentos. De-

monstram, j4 & primeira vista, preocupacdo com os detalhes, e também
-preocupagdo com palavras novas.

Deixando de lado, por fugir dos objetivos aqui apontados, o Ante-
projeto da Comissdo Proviséria de Estudos Constitucionais, verifica-se no
tocante 4 desapropria¢io apenas os rumos dados & vontade expropriante,
destacando, em textos prdprios ou articulados em normas preventas, a fi-
nalidade como essencial a motivagéo *.

Nas mutagbes histéricas, sente-se que o direito brasileiro legislado,
isto &, que a legislagdo, quer piiblica, quer privada, fica a depender de
atos ¢ nao de fatos, a cada periodo liberando-se franquias sem atender ins-
trumentagdo juridica compativel com a organizagao constitucional e os
meios correspondentes a mecanica dos direitos.

1. A simples leitura dos textos vale como informagiic: a dos arts. 30, 332, 336
¢ 337. Conhecidos os dois primeiros, leiam-se os dois outros:

“Art. 336. Lei complementar definird os casos em que se permitird a desapro-
priagdo para fins de reforma agriria da empresa rural, mediante prévia indenizacgio
em dinheiro, .

Art. 337, Lei complementar definird as condiges nas quais o titular da pro-
priedade territorial urbana poderd ser compelido, em prazo determinado, & sua uti-
lizagdo socialmente adequada, sob pena de desapropriagio por interesse social na
forma do art. 30, ou de incidéncia de medidas de carater tributério”.
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-Apreende-se dos textos de leis mais a opinido pessoal do que o pensa-
mento juridico, mais as colocagdes doutrindrias do que as situagdes subje-
tivas ¢ objetivas. As tendéncias, no plano das decisdes, marcam-se pelo
personalismo de posigdes que devem ser atendidas a nivel de realidades
sociais a fim possam normativar verdades juridicas ®,

H4 de se dar & propriedade, ou ao direito de propriedade, a significa-
¢do natural que historicamente possui. Nio basta a Lei Maior dizer que
cla existe, e que portanto a protege. Bem antes das Constitui¢Ges, dominio,
posse e propriedade eram valores fisico-soclais humanos incorporados as
sociedades politicas. ' '

2. EXPERIENCIAS HISTORICAS — Se dispomos em nossas leis
histéricas de experiéncia na aplicagdo bem vivida, ndo hd razdo para que
distorgamos conceitos de entendimento costumeiro consagrado. Aconselhé-
vel apenas que atualizemos os conceitos via jurisprudencial e racionalize-
mos procedimentos administrativos °.

O que hd hoje em desapropriagdo sempre houve. A expansdo dos fins
ou a ampliagdo deles ndo altera o problema da reversédc ou da retrocessdo.
O ato declaratério, quando firmado com rigor, ndo muda nos elementos.
E simplesmente ato administrativo declaratério, enquanto ndo perder vi-
géncia ou caducar. '

O mesmo acontece nas Constituicdes brasileiras desde 1824, quando
dispdem sobre o direito de propriedade. As excegdes excepcionalizantes
fundadas no poder de expropriar, ao erigirem leis pertinentes, estao a exi-
git que a motivagdo expropriatéria tenha realmente suporte na legitimida-
de e na legalidade *.

2. Conhecamos as criticas feitas 3s anteriores leis expropriatérias saidas das
diversas Constituicdes brasileiras, umas procedentes e cutras duvidosas. Com respeito
3s leis anteriores, buscar nosso livro Desapropriagio, 2. ed., Séo Paulo, 1977. Com
fundamento na Emenda n. 1/69, nem por isso o Anteprojeto, nascido da Portaria
n. 302/81, deixa de ser um momento importante na evolugdo do instituto. Embora
-a critica condene dispensdveis mudangas vocabulares e o procedimento judicial nio
apresente economia nos trimites, o documento fica como uma pe¢a importante a
ser estudada com respeitosa atengéo. :

-

3. Sempre ¢ bom recorrer & boa doutrina (juridica e histérica) nos problemas
duvidosos que se projetam na relagdo administrativa: Roberto Barcelos de Maga-
lhies, Teoria e prdtica da desapropriacGo, Séo Paulo, 1972; Antonio Carlos Costa
e Silva, Processo de desapropriacio e procedimentos da desapropriacdo consensual,
Sdo Paulo, 1980; Robinson Casseb, A desapropriagcio e a intervencdo na propriedade
privada, Sio Paulo, 1983,

4. Examinar, na prética, quanto acs pressupostos bédsicos: A. W. Villegas, Régi
men juridico de la expropiacidn, Buenos Aires, 1973. E consultar também: R. Limongi
Franga, Manual prdtico dus desapropriagdes, Sdo Paulo, 1978.
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Um dnico ponto responde por mudangas na evolugdo natural das insti-
tuigdes ptiblicas administrativas. Aquele que, em face do desenvolvimento
social ou econdmico, amplia o quadro das finalidades e d4 sentido atual a
motivagdo expropriatéria. No mais, o instituto mantém sua intangibilidade
juridica. '

3. PROPRIEDADE TRANSFORMADA — N&o é propriamente a
propriedade que d4 vida permanente ao instituto da desapropriac@o, mas
aqueles direitos nela representados ou por ela incorporados ac patrimdnio
particular/privado das pessoas fisicas e juridicas ®

Mudando os aspectos envolventes ou a natureza da propriedade como
objeto-coisa, a desapropriagéo, que afeta esse objefo-coisa, simplesmente
justifica-se: :

— pela motivacdo adjetivada;
— pela finalidade qualificada.

O vinculo, portanto, entre motivagio e finalidade, é um vinculo juri-
dico. Como vinculo, liga a intengdo motivada e a finalidade permitida. A
motivagdo € condigdo essencialissima do ato declaratério. A finalidade,
condigdo essencial do que a lei diz com respeito ao poder de expropriar.

O esquema acima ndo sugere nenhuma complexidade adminisirativa
ou judicial. No Anteprojeto, por exemplo, ao mencionar bens e logo mais
quaisquer direitos, antes de corporifici-los hd de haver uma provada moti-
vagdo seguida de uma certa destinagdo. Os meios, esses, s30 apenas proce-
dimentais executdrios. -

Fazem dois pontos esses a serem examinados cautelarmente nas esfe-
ras administrativa e judicial, nas fases procedimentais apropriadas ao co-
nhecimento da legitimidade ¢ ao ajuizamento da legalidade. Dois pontos
fundamentais na relagio juridica expropriatéria. Relagdo, na origem, 1eg1~
timada porque constitucional. '

Seja esta ou aquela lei que venha das Constitui¢Ges, o instituto da de-
_sapropriagdo ndo penaliza o direito de propriedade, porém transforma-a
diante da motivagdo ¢ da finalidade, em face de alguma coisa-objeto sensi-
bilizada pela necessidade, pela utilidade publica ou entdo pelo interesse
social.

5. Na objetividade, prética e juridica, o gue interessa, no estudo das desapro-
priagBes, ndo € propriamente a propriedade como objeto fisico ou ideal, mas os
direitos que a ela correspondem e que realizam em termos -avaliatérios o valor do
patrimdnio privado ou particular da pessoa. Sobre os fundamentos teéricos, reler:
José Arce, Propiedad y expropiacidn, Buenos Aires, 1951.
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4. PROPRIEDADE/DIREITO — O que se espera das leis é que,
nas desapropria¢des, plenamente assegurem:

— a propriedade;
— o direito a ela e sobre ela.

Na primeira hipétese, a destinagdo se faz importante porque ndo se
pode desapropriar na licitude senfo dando & coisa-objeto fins publicos qua-
lificados. Quanto i segunda, desigua necessariamente na reparacdo patri-
monial, ou seja, na devida compensagdo indenizatdria ©.

A propriedade, ou a coisa-objeto, que por forca expropriatéria passa
do dominio particular ao dominio pidblico, ndo mudando sua fisionomia
nos aspectos intrinsecos ou extrinsecos, mantém valores que se recomen-
dam na justa e prévia indenizagdo, valores que, ao serem atuais, merecem
entendimento correto enquanto ndo completados ’.

Verifique-se que nas questdes expropriatfrias, embora possam equa-
cionar-se no contencioso judicial, os fundamentos, as normas, as regras e
os principios tém cardter universal, pertencem para estudo ao direito com-
parado. As legislagbes nacionais, hoje, resultam de uma longa tradi¢do ins-
titucional histdrica.

Na verdade, esse cardter universal serve de base ¢ fundamento aos di-
reitos nacionais. Em qualquer legislagdo, do principio da inviolabilidade
da propriedade, parte o principio da constitucionalidade das desapropria-
¢Oes. Antes mesmo de se pensar no principio da legalidade. Antes mesmo
de se decidir a expropriar.

J4 que nas ConstituigBes se atendem excegGes ao direito de proprieda-
de, é evidente que as excegdes, nos casos expropriatérios consentidos, ndo
alimentam leis contrarias ao que fica porque ¢ naturalmente normado nos
aspectos juridicos ou dentro da ordem juridica ptblica e positiva.

O consentimento que estd na lei ou a permissdo que estd fixada em nor-
ma explicita, limitando o exercicio do poder de expropriar, constitui limi-
tagdo A atividade administrativa, porque se nZo consentida ou permitida,
ilegaliza-se de plano, pedindo que se promovam os controles jurisdicionais.

5. DIREITO/PROPRIEDADE — Na verdade, no Anteprojeto Cons-
titucional ¢ no Anteprojeto de Lei Expropriatdria, aqui trazidos & colagdo

6. V. José Canasi, El justiprecio en la expropiacidn plblica, Buenos Aires, 1952;
Sergio Ferraz, A justa indenizacdo na desapropriacdo, Sao Paulo, 1978; Manoel de
Oliveira Franco Sobrinho, Da compensagido indenizatdria nas desapropriacdes, in
Matéria expropriatdria, Curitiba, 1982, _

7. Sobre a propriedade, nos varios aspectos: Aroldo Moreira, A propriedade
sob diferentes conceitos, Rio de Janeiro, 1986,
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para andlise de sintese de situagGes juridicas a serem criadas, a problem4-
tica € a mesma das legislagbes anteriores, conexando:

— propriedade/direito;
— direito/propriedade.

Diante da conexdo, alids fendmenc estivel natural, como dissemos
permanente na evolucdo histdrica, justifica-se o instituto da desapropriagio
nos direitos nacionais. A conexdo nada tem de paradoxal, pois toda pro-
priedade supbe a existéncia de um direito e todo direito corresponde i
existéncia concreta de coisas.

Somente que aqui, nas desapropriagdes, a propriedade (dircito) e o
direito (propriedade), por virtude da conex@o, completam-se e integram-se
em forma de pagamento, in casu indenizatério, ressarcitdrio, reparatério,
compensatorio. Desde que, porém, processadas na legitimidade e na lega-
lidade ®,

Legislago alguma, nenhuma Constituigao, j4 alegando necessidade,
utilidade ptblica ou interesse social, desconhecem o direito de proprieda-
de e a propriedade. As expressGes mencionadas seriam ociosas porventura
a propriedade ndc fosse um direito natural ¢ nfo houvesse um direito a
propriedade.

Daf a importéncia juridicamente inconfundivel do instituto da desapro-
priacdo. N&o obstante excegiio constitucional, protege a propriedade e o
direito a ela através de valores iguais ‘e compensatérios, A indenizacio,
prévia e justa, ndo paga apenas. Garante a propriedade e o direito & pro-
priedade, dominio, uso e posse pacifica ®.

O relevante, para o aperfeicoamento das técnicas procedimentais ex-
propriatérias, € que os trdmites se racionalizem ou simplifiquem, ndo pre-
judicando, por decurso de tempo procedimental, nem o poder piblico nem
o particular expropriado. Igualizando os direitos nos acordos e nas contro-
vérsias litigiosas *°.

8 No tocante a propriedade, voltar a conhecer: Maria Helena Ferreira da
Cunha, Aspectos do direito de propriedade no capitalismo e no sovietismo, Rio de
Janeiro, 1980; Sergio de Andréa Ferreira, O direito de propriedade e as limitacdes
e interferéncias administrativas, Sdo Paulo, 1980,

9. Anotese, agui, para devido registro, um estudo antes lembrado, de alto
valor ¢ que se integra entre os mais sérios do direito comparade: Rubem R. Nogueira,
Do controle da constitucionalidade das desapropriagies, RDA, 124:30-48,

10. O cardter de agfo d4 as partes, nas desapropriagdes, situagio de igualdade
que, sensibilizando decisdes de juizo, permite o exame do ato declaratério e da sua
legalidade (casos/motivagio/finalidade), porque, j4 na fase da intervencdo, os ele-
mentos ficam presentes para conhecimento dos legitimos interesses em pauta,

248



A relagdo juridica expropriatdria, a seguir do ato declaratério, reco-
menda afirmativamente reciprocidade de direito e obrigagdes decorrentes
da perda forcada da propriedade e do justo-preco-valor que a ela se subs-
titui, dando relevancia fundamental acs procedimentos sumdarios ou mesmo
sumarissimos.

A relacdo propriedade/direito ou direito/propriedade, em qualquer
das hipdteses expropriatérias, determina-se conforme elementos compulsé-
rios que, mediante a motivagdo ¢ a finalidade, compdem o ato declaratério,
na esséncia ato administrativo de contetdo singular na ordem juridica pd-
blica e positiva.
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CAPITULO |

PRECEDENCIAS
HISTORICAS

Sumdrio: 1. Antecedentes, 2. A Carta de 1824. 3. Cartas de
1891/1934. 4. Cartas de 1937/194@ 5. Cartas de 1967/1969.

1. ANTECEDENTES — Antecedentes histéricos, no amplo universo
dos direitos, ensinam que onde hd propriedade hd maneiras racionais de
possui-la e de utilizd-la. Propriedade e direitos fazem fendmenos naturais

afins e também coincidentes no plano social/humano. Existem porque
simplesmente existem.

O tirar a propriedade de outrem €, portanto, medida excepcional apon-
tada nas leis. maiores, embora legislacbes apresentem a seguir da norma
reguladora principios e regras visando porque ¢ como € possivel intervir
para transformd-la em bens de uso piblico, ou seja, em bens sociais co-
ouns .

Tanto isso faz verdade que, salvo alteragdes no tempo inevitdveis, a
desapropriagdo como instituto juridico n&o sofreu mudangas de orienta-
¢ao programdtica, Manteve-se, entre os mandamentos constitucionais, no
seu cardter préprio de agdo excepcional e conforme pressupostos finalis-
ticos. : '

Duas premissas de alcance comparado, e aqui apontadas com perti-
néncia, colocam o problema nas devidas dimensdes:

— a de como intervir para desapropriar;
— a do porgué da intervengao.

Os antecedentes, quer histdricos, quer sociais ou juridicos, aparecem
assemelhados, deixando o estudioso com a impressdo de que nada se alte-

1. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Da desapropriagao no direito com-
parado, in Do mandado de seguranga nas desapropriagcdes, Sao Paulo, 1976, p. 3-40.
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rou com respeito as premissas expropriatérias, pois a finalidade fica, aten-
didas razdes de motivagdo, como o elemento ativo e dinfmico do poder de
expropriar %

Sem divida, como serd visto logo mais adiante, no Brasil e nas legis-
lages aqui formalizadas, o instituto iamais perdeu as caracteristicas autond-
micas, como também jamais se desviou das maneiras expropriatdrias quan-
to as exigéncias legais de procedimentos internos e de processos singulares.

2. A CARTA DE 1824 — Mediante processo normal esperado, a
Carta de 1824 consumou 0 projeto expropriatdrio através da Lei de © de
setembro de 1826. Na época, e para o agora, tudo bem certo. Os casos
surgiam reclamados pela necessidade piblica. Era uma lel boa na clareza
dos poucos textos e na sintese programética ®.

Conforme o art. 179, § 22, do Titulo 8.° da Constituigdo do Império,
j& o problema da motivacic agasathava exatas finalidades expropriatérias,
ficando a desapropriacio como tinica excecdo para a perda do direito de
propriedade, nos casos:

- de defesa do Estado;

— de seguranga piblica;

- de socorro ptiblico;

- (e salubridade piblica (art. 1.°),

Idéntica ¢ mesma excegdo tinha lugar quando o bem pablico exigia
“uso ou emprego da propriedade do cidaddo”, previamente porém verifi-
cada por ato do Poder lLegislativo, nos casos:

- de atendimento de instituigdes de caridade;

- de funda¢fio de casas de instrugdo da mocidade;
— de favorecimento da comodidade geral;

— de promogao da decoragdo ptiblica (art. 2.°).

Duas medidas legais explicitas, resguardando o direito & propriedade
¢ de propriedade, merecem até hoje respeito de objetivo conhecimento cri-
tico:

2. No Brasil, voltar a consultar: Pimenta Bueno, Alcides Cruz, Viveiros de
Castro, Aardo Reis, Oliveira Santos, Mattos de Vasconcellos, Solidenio Leite, Firmino
Whitaker, Eurico Sodré, Ildefonso Mascarenhas da Silva, Otavie Meira, Seabra Fa-
gundes, Cretella [dinior e Limongi Franca.

3. Pimenta Bueno, Direito publico brasileiro e andlise da Constituicio do
Império, obra editada pelo Ministério da Justiga, com prefacio de M. Scabra Fagun-
des, Rio de }aneiro, 1958, p. 419.
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-— uma, de verificagio dos casos de necessidade, “feita a requerimen-
to do Procurador da Fazenda Piiblica, perante o juiz do domicilio do pro-
prietério”, e com audiéncia dele;

— outra, de verificaciio dos casos de utilidade por ato do Corpo Le-
gislativo, perante o qual era levada ““a requisicio do Procurador da Fa-
zenda Piblica”, e a resposta da parte (art. 3.9,

Para quaisquer efeitos, o valor da propriedade era ““calculado, ndo s
pelo intrinseco, da mesma propriedade, como da sua localidade, e interesse,
que dela tirava o proprietario” (art. 4.°). O preceito, condicionando a si-
tuacio juridica, deixava o expropriado livre para “interpor todos os recur-
sos’ 1.

Os diplomas entdo vigentes, saidos da Carta de 1824, sobretudo fun-
dados em casos qualificdveis, evidenciam propésitos ptblicos previamente
estabelecidos que hoje, atualizados, teriam normal aplicabilidade racional
e motivacdo prépria quanto & finalidade expropriatéria legal ¢ almejada.

Ao que observamos, a necessidade constituia um determinante impera-
tivo legal, conquanto a utilidade, apenas um pressuposto sujeito ao exame
do Legislativo. A disting8o, de sentido social ¢ juridico, recomendava-se
conforme os casos e, ainda agora, recomenda-se diante da graduac¢@o dos
fatos motivantes.

‘3. CARTAS DE 1891 /1934 — Quase igual linha de comportamento
juridico-procedimental teve a Carta de 1891, Basta verificar até onde podia
ir a excegdo constitucional:

— dizende que o Estado, no desempenho da sua missdo, deve assegu-
rar o mantenimento do conjunto de direitos da coletividade, embora se
veja obrigado a impor limitages ndo s6 & liberdade do individuo como

n

também 4 sua propriedade;

— assegurando que nenhuma desapropriagdo terd lugar sem uma lei
que a determine, como nenhuma desapropriagdo produzird efeitos sem que
haja sido previamente julgada a necessidade ou a utilidade ¢ o expropria-
do receba a justa indenizacfo ®.

4, Merecem estudo, nZo esquecimento, porém mengdo: a Lei n. 57, de 1836;
o Decreto n. 353, de 1845; e a Lei n. 816, de 1855.

5. Consultar: Alcides Cruz, Direito administrative brasileiro, Rio de TJaneiro,
1914, p. 215 e 216; Oliveira Santos, Direifo administrativo e sciencia da administracao,

Rio de Janeiro, 1919, p. 371; Jodo Claudino de Oliveira e Cruz, Da desapropriagao,
. 830 Paulo, 1943, '
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Na forma da norma constitucional imperante (art. 72, § 17), editou-
se 0 Decreto n. 4.956, de 9 de setembro de 1903, que, de acordo com ©
Decreto n. 1.021, de 26 de agosto do mesmo ano, aprovou Regulamenio
consolidando e modificando o processo sobre desapropriagdes.

Além de enumerar casos compondo finalidades, determinou que a de-
sapropriagdo sé poderia ser decretada “por necessidade ou utilidade publi-
ca”, legalmente verificada, como excecdo dnica & plenitude do direito de
propricdade (CF, art. 72, § 17). A legalidade constituia condi¢ao elementar
do direito de expropriar *. '

Seguindo saudével tradigdo com respeitc a Carta de 1824, as leis re-
publicanas seguiram a orientagdo das leis mondrquicas, restabelecendo os
principios-regras contidos na Lei de 1826 e as capitulagdes insertas no De-
creto de 1845, mantendo a exce¢do, porém nominando ou classificando os
casos.

Por sua vez, a Carta de 1934, embora de curta duragdo politica, mar-
cou nitidas tendéncias juridicas. A saber, na realidade da relago piblica,
alguma coisa importante inovou. No pouco que inovou, merece lembranga
doutrinaria:

— a submissdo do direito de propriedade ao interesse social ou co-
letivo;

— a mantenca do critério dual da necessidade ao lado da utilidade
piblica;

~ 0 suporte em lei que determinasse os casos expropriatdrios permis-
siveis;

— a ressalva de indenizag@o ulterior quando de constatdvel perigo
iminente.

O interesse social, a par da necessidade e da utilidade piblica, surge
oportuno, j4 integrando o texto constitucional, tal como claramente se vé
nc § 17 do art. 113, ao dizer que o direito de propriedade “ndo poderd
ser exercido contra o interesse social ou coletivo” 7. Exercido, vejam bem.

6. Tragase 2 colagio: Carlos Maximiliano, Comentdrios & Constituicdo brasi-
leira, Rio de Janeiro, 1923, p. 686 ¢ 687; Jo&o Barbatho, Constituicdo Federal bra-
sileira, Rio de Janeiro, 1924, p. 437.

7. Veja-se: o Capitulo 1, Das Direitos ¢ Garantias Individuais, art. 113, § 17.
Convém saber que no Anteprojeto de 1933, apresentado por Comissdo Especial, em
nome do interesse social, enquadrava-se o instituto na Ordem Econdmica e. Social.
56 mais tarde, nova lei, de n, 4,132, de 10 de setembro de- 1962, definia os casos
de desapropriagdo por interesse social. Como ainda mais tarde, o Decreto-lei n. 554,
de 25 de abril de 1969, dispunha “sobre desapropriagdo por interesse social de
iméveis rurais para fins de reforma agraria” '
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Portanto, as licbes deixadas pela Carta de 1934, de 16 de julho, ti-
veram 2 sabedoria de, marcando tendéncias politicas, dar um sentido juri-
dico préprio a outras futuras leis, entre elas a de n. 3.365, de 1941, e
aquela de n. 4,132, de 1962, consolidando os critérios de necessidade, de
utilidade e de interesse social.

4, CARTAS DE 1937/1946 — Bastante simples e conclusivo ¢ dis-
posto no art, 122, inc. 14, da Carta de 10 de novembro de 1937. Como
as demais, anteriores e contemporineas, assegura o direito de propriedade,
sob dois pressupostos:

— “a desapropriagio por necessidade ou utilidade publica, mediante
indenizagdo prévia”;

— na desapropriagdo ‘o seu contefido e os seus limites serdo os defi-
nidos nas leis que lhe regularem o exercicio”.

Todavia, pés 1937, ainda ndo existindo um texto legislativo normati-
zado, atos isolados foram editados e de cardter discricionério, visando afas-
tar “obstaculos opostos & execucfio de providéncias necessarias ao exerci-
cio dos direitos do Estado”. Atos esses, na esséncia, stmples atos adminis-
trativos ®. '

Ponto alte do direito expropriatéric no Brasil foi o Decreto-lei
n. 3.365, de 21 de junho de 1941, dispondo “sobre a desapropriagdo potr
utilidade pdblica em todo o territério nacional”. Sem ddvida constituiu
um diploma sistemético abrangente, desde que soube fixar preceitos de {a-
cil aplicabilidade *.

Abandonando, porém, a distingdo entre necessidade e utilidade, con-
correu na verdade para justificar ou simplificar praticas harmdnicas com
o exercicio da atividade expropriatéria, mas com isso complexcu os efeitos
finalisticos diante da motivagdo e do conhecimento do fato em causa '°.

2. A lembrar; o Decreto n. 2.201, de 23 de dezembro de 1937, ¢ o Decreto-lei
n. 1.343, de 13 de junho de 1939,

9. Lamentével, tic-somente, no art. 5.°, enquadrarem-se todos 0s casos num
regime finalistico dnico expropriatéric, o da wtilidade piblica. Assim fazendo, tornou
indispensavel, num sistema Idgico, o contido no inc. p do mesmo diploma, abrindo-se
para “os demais casos previstos por leis especiais”.

10. Também lamentavel, aqui, porque a cléssica distingfo, remontande 2 lei
de setembro de 1826, ndo tinha porque ser desprezada. A questio de greduacdo,
dizendo com a urgéncia ou a finalidade, ¢ importante para a motivacio do ato
administrativo declaratdrio ¢ para justificar a extensdo dos propdsitos pablicos. A
necessidade, pela prépria palavra, traz o sentido de urgénecia. A utilidade, pelo

peculiar significado, o sentido de coisa (itil ao uso ou proveito publico.
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Nao obstante isso, o Decreto-lei n. 3.365 veio mesmo assim para “aten-
der a uma premente necessidade do direito processual brasileiro, ¢ o fez
com felicidade, pois se pode dizer, sem exagero, que constitui um excelen-
te texto legislativo™ *'. Atravessou décadas apenas atualizando-se diante de
realidades novas.

Recebido com louvores de critica, o Decreto-lei n. 3.365/41 chegou ¢
ultrapassou a Carta de 1946, que, no tocante ao instituto da desapropriagéo,
referendou pressupostos legais-tradicionais. A questfio da legalidade, impor-
tante no sentidu da finalidade, manteve solugbes reguladas, procedimen-
tais € processuais,

QO tnico reparo critico a fazer, como afirmamos, loca-se no abandono
da cldssica distingdo entre o que € de necessidade e o que & de utilidade
puiblica, classificagdo essa sem divida ldgica e racional, pois diante da na-
tureza das causas expropriatorias melhor define em cada caso a relevéncia
da medida declarada.

Na Carta de 1946, ao ficar assegurado direito concernente & proprie-
dade (art. 141), disciplinava-se a desapropriacdo com fundamento nos casos
de necessidade, de utilidade publica e de interesse social (art. 147, § 1.9),
embora vigesse e continuasse a viger o Decreto-lel n. 3.365, de 1941,

A novidade, incluida na referida Carta, e sé depois capitulada, advi-
nha, no tocante & ordem econdmica e social {(art. 147), de regra condicio-
nando a propriedade ac bem-estar social, recomendando que a lei poderia
(art. 141, § 16) “promover a justa distribuicdo, dando a todos igual opor-
tunidade”,

5. CARTAS DFE 1967/1969 — A Emenda n. 10, de 1964, ji indicava
05 rumos a serem tomados na Carta de 1967, Preceituava & margem do
Decreto-lei n. 3.365/41, sem todavia alterar os tradicionais pressupostos
expropriatdrios, ou seja, harmonizando o interesse social em torno do bem-

gstar social **.

A influéncia, embora genérica, do bem-estar social, teria assim moti-
vado o § 22 do art. 150, ao tratar do direito de propriedade nos casos de

11. “Conciso, redigido com relativa clareza, rompendo com o complicado for-
malisme dominanie no velho direito processual e inspirandose nos principios gue
presidiram a elaboragdo do Cédigo de Processo Civil, em cujo sistema se poderia
articular perfeitamente, veio dar 2 matéria da desapropriagic a orientagic que,
desde muito tempo, a sua importancia reclamava e impunha” -(v. M, Seabra Fa-

gundes, Da desapropriacio no diretto brasileiro, Rio de }aneiro, 1949, p. 46).

12. A Emenda n. 10, de 9 de novembro de 1964, publicada no Didrio Oficial
da Unige, de 11 de novembro, abria novas perspectivas expropriatérias. Razdo pela
qual o ari. 147 da Carta de 1946 tomava nova redagBo.
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desapropriagdio “por necessidade ou utilidade ptiblica ou por interesse so-
cial”, dando destarte figuragio juridica fundamental 2 expropriagiio para
fins agrarios **,

Na verdade, a Carta de 1967 adotou um preceito técnico quando, no
bom entendimento, ordenou que as leis regulassem ¢ contetido ¢ os limites
do direito de propriedade, como também regulassem o seu exercicio. Con-
siderou, em substdncia, “a propriedade como algo de que ¢é implicita a
desapropriabilidade” ™. '

O chamado interesse social, j& apontado na Lei n. 4.132/62, capitu-
Jando casos e dispondo sobre a sua aplicabilidade, tomava, na Carta
de 1967, exato amparo fundamental/constitucional, visando sobretudo pro-
blemas sociais e ao mesmo tempo impondo solugbes juridicas de equilibrio
econdmico.

Tanto a Lei n. 4.132/62, como a Emenda n. 10/64, completaram-se
na Carta de 1967. Issc com. fundamentoc num preceito Gnico (art. 157,
§ 22), abrangente da necessidade, da utilidade pidblica € do interesse so-
cial, assim consolidando, no direito brasileiro, finalidades assentadas em
motivagdes definidas.

" A Emenda, ou Carta, n. 1, de 1969, assinada em 17 de outubro, co-
nhecendo quem sabe imperativos de evolugdo econdmica e social, no
art, 133, § 22, Capitulo Dos Direitos e Garantias Individuais, segue as de-
mais Cartas e, na fixacdo da norma, incorpora o Ato Institucional n. 9,
de 16 de abril de 1969 *°. :

E vilido o estudo ou a anélise histérica da desapropriagdio nas Cartas
Constitucionais brasileiras, de vez que a fidelidade a um instituto seculari-
zado foi de louvével constdncia juridica na sua evolugdo e que, niio obstan-
te, ainda hoje pede pela exagdo na feitura do ato administrativo expro-
priatério. _

Considere-se que, ndo sé da vigéncia do diploma de 1969, o ato decla-
ratdrio, na sua exacido administrativa, tem importéncia qualificadora e de-
finidora em razdo de fatos, da motivagio e da finalidade.. N&o se inscreve

13. O art. 150, § 22, ressalvandc o disposto no art. 157, VI, § 1.0, inclinava-se
a dar destague & propriedade territorial rural, estabelecendo critérios préprios inde-
nizatoérios, ao determinar que o pagamento fosse feito através de titulos especiais
da divida piblica.

14. Pontes de Miranda, Comentdrios ¢ Constituicdo de 1967, t. 4, p. 367-71.

15. Com a mesma redagfo, ao texic do art. 161 da Emenda Constitucional n. 1
incorporou-se o Ato Institucional n. 4/69. Na verdade, a importancia, nas desapro-
priagdes, da lex scripta, impede a discricionariedade, visto que os  principios, em
matéria expropriatériz, sdo verdadeiras normas de decisdo material.
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entre aqueles de simples vontade, mas sim entre aqueles de vontade con-
dicionada.

Essa vontade condicionada ndo € acaso constituinte, que se esten-
de as normas figuradas na Constituicdo de 1988. Verifique-se nos textos
que os preceitos sao rigidos. Quando falam de desapropriagdo, afirmam
fins (finalidades) mediante objeto certo, ji4 na manifestacio determinando
eficdcia quanto aos efeitos.

Resta considerar que na Carta de® 1988, principios e preceitos que sut-
tem das normas em quase nada se distanciam das anteriores Constituicbes
e das leis seqiientes, fixando, em termos de evolugdo histérica, um desen-
volvimento institucional harménico com as novas situagfes existentes de
interesse pblico.
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CapiTuLO 1l

DISPOSICOES NO DIREITO
COMPARADO LATINO

Sumdrio: 1. Fundo e forma. 2. Poderes subjetivos. 3. Finalida-
des objetivas. 4. Legislagbes compativeis. 3. Dimensdes e proje-
goes,

1. FUNDO E FORMA — As diferentes legislagSes no direito com-
parado latino identificam-se através de mesmos pressupostos doutrindrios e
administrativos. As nuangas, de fundo e de forma, em nada atingem o
contetido do instituto nos seus fundamentos naturais e constitucionais ’,

No ocidente juridico, de tradi¢do roméanica, as mais antigas leis po-
dem na verdade constituir fonfes do direito brasileiro, isto €, do que se
consolidou no Brasil em matéria expropriatdria e no tocante as definigdes
preceituais. Sobretudo o que veio do direito italiano *.

De fundo e de forma, os documentos legais expropriatérios bdsicos
de conhecimento histérico, ao partir da Itilia do século XIX (1865), influi-
ram decisivamente na formulagdo de leis nacionais, fixando principios até
o momento inarreddveis e sensibilizados pela jurisprudéncia,

Sem ddvida, as legislagdes, na origem da formalizagdo institucional,
ou seja, quando da sistematizagdo juridica, obedeceram ao modelo italiano,

1. Bastam os exemplos de algumas legislagSes histéricas: I[talia, Franga, Por-
tugal, Espanha, Argentina e México. No Peru, € de fazer merecida mengdo ao
Decreto legislativo n. 313 (Ley General de Expropiacién), de 21 de novembro de
1984. Inclusive sobre o estudo de Gustavo Bacacorzo (Revista de [urisprudencia y
Normas Legales, Lima, n, 9, jan./fev. 1986, p. 8-14). _

2. Na Italia: Lei n, 2.359, de 25 de junho de 1863, publicada na Gazzeita
Ufficiale, de 8 ‘de julho dc mesmo amo. Na doutrina: Pietro Virga, L'espropriazione,
Palermo, 1962; Pasquale Carugno, L'espropriazione per pubblica utilitd, Milano,
1967. Também: Vittorio Ragonesi, L'espropriazione secondo la legge 22 ottobre 1973,
in Diritto amwurnistrative, Milano, 1985,
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cujas disposi¢Bes se internacionalizaram e assim criaram processos ordi-
ndrios singulares para atender relagdes subjctivas e de direitos assegurados.

Umas mais sintéticas e outras mais analiticas, a saber da primeira
argentina e da espanhola, mais bem aperfeigoada, as disposi¢des basicas vém
assemelhadas, embora eventuais alteragbes e novas leis continuassem a ser
editadas porém a base dos sistemas tradicionalizados *.

No concernente as disposi¢Oes gerais, no fundo destacam a moftivacio
expropriatéria e na forma, a estrutura de atos que, ao serem editados e
processados, ddo vigénecia a sistemas unitdrios ou a unidade de sistemas
conforme finalidades j4 previstas ou por lei estabelecidas.

2. PODERES SUBJETIVOS -— O poder de fazer (expropriante) e
a imposicdo de submissdo (expropriados) nao fazem do ato declaratério
um ato administrativo de simples vontade ou livre intengéo. Assim fosse,
dispensdveis seriam as leis, inoperantes os instrumentos universais de pro-
tecdo dos direitos.

Poderes subjetivos, nio obstante submeterem direitos também subjeti-
vos pessoais € patrimoniais, encontram nas leis (regras) complementares
das Constituicdes (normas) o limite que, uma vez ultrapassado, passa a
exigir na relagio juridica estabelecida a devida corregéio jurisdicional *.

Esse limite, contido, conhecido e explicado nas legislagdes, por via de
fatos concretos, parte: :

— do interesse piblico, qualificado;
-~ da necessidade, impositiva;

— da utilidade, constatada;

— do interesse social, provado;

— do permissivo, constitucional;

— da lei, aplicdvel,

3. Argentina: antiga Lei n. 13.364, de 22 de setembro de 1948; Espanha: lei
de 16 de dezembro de 1954, Na doutrina: Jorge Luis Maiorano, Expropiacién, Buenos
Aires, 1977; Eduardo Garcia de Enterria e Tomds-Ramoén Ferndndez, Sacrificio y
lesién del patrimonio del administrado, La justificacién del poder de expropiar, in
Curse de derecho administrativo, Madrid, 1987.

4. A citada lei espanhola, de 16 de dezembro de 1954, j4 impunha “requisitos
prévios & desapropriacdo” € ac mesmo tempo “a determinagfio do justo-prego”, res-
ponsabilizagio do expropriante pela “demora expropriatéria”, como estabelecia “pro-
cedimentos especiais” para a séric de bens “suscetiveis” de intervengfo. Consultar:

Eduardo Garcia de Enterria, Los principios de la nueva ley de expropiacion forzosa,
Madrid, 1984,
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— de lei, especial;
— do devido processo, adotdvel.

A vontade, ou a intencdo, de expropriar, ndo se completa na edigio
do ato declaratério, pois para que o ato tenha eficdcia juridica e possa
completar-se, ha de dar aos poderes subjetivos (expropriatérios) razdes ma-
teriais precisas que enfoquem ou materializem um objeto tangivel °.

Convém nio esquecer a existéncia de uma hierarquia de posi¢des ted-
ricas que se perfazem ordenadas na pratica expropriatéria. Seguindo do
interesse publico para chegar ao devido processo adotdvel. Da intengdo
abstrata chegando A fixacio de objetos que se enquadram na preventa fi-
nalidade legal.

Sem divida, se poderes existem, embora permanecam subjetivos, tais
poderes ndo s¢ ativam sendio mediante finalidades objetivas. As disposi-
¢Bes, no direito comparado, assim ensinam, estabelecendo critérios 16gico-
juridicos de uso e ndo abuso na aplicacdo da excegéio constitucional.

O que nas legislacBes se pretende é que os poderes subjetivos expro-
priatérios, ou mais propriamente o direito de expropriar, no se consumem
ao arrepio da lei ou fora de finalidades objetivas dizendo com a necessi-
dade, a utilidade pudblica ou o interesse social, a fim de legitimar agdo de
natureza expropriatdria.

3. FINALIDADES OBJETIVAS — Dizer, ou declarar, o que se
quer tirar da érea privada ndo é o grande problema da desapropriagdo.
O problema maior, na relagio juridica administrativa, nucleariza-se nas fi-
nalidades objetivas, porque formalizada a vontade através de ato, a inten-
¢do de expropriar deve vir clara na determinago fisica ou fisiondmica do
objeto expropriavel.

Todavia, pela razdo dominante dos fatos, sociais, administrativos ou
econdmicos, evidente que a Administragao, mesmo sem querer, se possa
ver forgada:

— a propor desapropriagdo por zonas;
— a desapropriar grupos de bens;

— a efetivar expropriagdo de valores.

5. O interesse ptblico, abstrato e subjetivo, nas desapropriacfes, sé se mate-
rializa através da “necessidade”, da “utilidade” ou do que seja “social”. Falhando
as condigbes de motivagdo e finalidade, vazio de contetdo, torna a vontade, ou a
intencgdo, ineficaz. Quanto ao objeto, ndo pode ser obscuro, deve ser uma realidade
concreta. A vontade, ou a intencdio, de expropriar, vincula-se diretamente a fatos
ot coisas certas, de figuragfo fisice definida. Do contrdrio, brota a ilegitimidade,
enrnreende a ilegalidade.
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De igual maneira que, por interesse social, s¢ promova a desapropria-
¢io agrdria e urbana, também a necessidade ou a utilidade podem reco-
mendar solu¢Ges expropriatérias abrangentes de zonas inteiras e de grupos
de bens de qualquer natureza, tendo em vista pressupostos de motivagao
pablica e a finalidade pablica objetiva antes verificada em conseqiiéncia
de causas °.

Nos aspectos juridicos procedimentais/administrativos e processuais/
judiciarios, o que muda na esséncia/contetido € a natureza causal do ato
declaratério, que, diante de finalidades objetivas, se tornard autorizado,
niao apenas com suporte na lei especifica existente, porém com suporte
real em outra lei, uma lei especial nas hipdteses nao figuradas ™.

Das velhas legislagbes latinas permanecem situagdes expropriatdrias
merecedoras de conhecimento juridico e dignas de apregco doutrinirio, ja
que atendem pressupostos especificos que leis genéricas ou gerais podem
nao atender, inclusive para admitir hipdteses quanto a entes autdnomos e
serviddes ®.

Licdo temos, na tradicdo portuguesa, no documento regulador das de-
sapropriagdes, dizendo com o ato declaratério, isto €, que, “no ato de-

™

clarativo de utilidade piblica”, devem os bens sujeitos a intervengdo ser
“identificados com os elementos constantes da descricdo predial e inscricao

6. Além dos casos taxativamente figurados que possam ocorrer conforme leis,
ha cesos ndo previstos, nos quais a desapropriacdo assume proporeGes inusitadas.
Dai lembrar-se a importincia da letra p do art. 3° do Decreto-let n. 3.365/41, em
termos recomendando a aprovagio legislativa de lefs especiais.

7. Na Alemanha Federal, por exemplo, vdrias leis vigem para vdrios casos.
A lembrar: aquisicio de terras, planos habitacionais, scrvigo de dguas, construcdo
de rodovias ou sguavias. Dois principios embasam a intervengio expropriatdria: o
“dos dircitos perdidos pela desapropriacdo’; o “das diversas vantagens decorrentes
da desapropriacio”. Os dois principios correspondem ao “principio da indenizagio”.
Alids, na Alemanha Federal, as unidades federadas (Fstados autdnomos) tém as
suas proprias leis expropriatdrias. A questio € de sistema ou de stmples organizacio
politica.

8. Em Portugal, as antarquias, menos prejudicadas na sua autonomia, tendo em
conta o que se passa no Brasil, onde os entes autdnomos foram vitimas de excessos
intervencionistas, a simples mencio 3 expressac compensafdria “dos prejuizos efe-
tivos que resultarem da afetagdo dos seus bens de dominio publico a outros fins
de utilidade pablica” demonstra a existéncia de regime de competéncia delimitada.
Também como na hipétese de “resgate das concessdes e privilégios outorgados para
a exploracio de servigos de utilidade pdblica” e que devem “ficar afetados ao
respectivo servigo”., A famosa Lei n. 2030, de 22 de junho de 1948, ainda serve
de orientagfio &s legislag3es que depois vieram ou venham a fixar a importancia das
finalidades objetivas.
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malricial, os direitos e d6nus que sobre eles incidam e os nomes dos res-

39

pectivos titulares” ®.

Espanha, pioneira de iniciativa de Stima lei, j4 em "virtude de utiii-
dade publica ou interesse social”, entre os “requisitos prévios” coloca, para
“efeitos desapropriatdrios”, o cumprimento das finalidades, no sentido de-
terminante de se apontar no ato ““a necessidade de bens ou aquisicdo de
direitos™ *°.

Importa analisar disposi¢Ges sobre “o nao-cumprimento da funcao so-
cial”, em torno de “bens de valor artistico, histdrico e arqueolégico™, a
desapropriagdo “por razdo de urbanismo”, as medidas visando “coloniza-
cio ou obras publicas” ¢ a “desapropriacao por razdes de defesa nacional
e seguran¢a do Estado”, a fim verificar-se o destaque dado as finalidades
objetivas .

No México, a desapropriacdo se contém numa let fundamental de sin-
tese objetiva, capitulando em textos limitados as “causas’” e ndo os “ca-
sos” de utilidade ptblica, de vez que a capitulagdo de pronto qualifica as
hipéteses genéricas e particulares de atuac@o, firmando em cada inciso a
motivacdo em razdo da finalidade **.

Na Franca, & maneira da Itdlia, “os efeitos expropriatdrios” saem da
finalidade expropriatdria conforme a natureza da desapropriagao. Editado
o ato, de imediato “o decreto extingue, por si sé e na data da decrctacho,
todos os direitos reais ou pessoais que incidem sobre os bens desapropria-
dos” 2,

Todavia, € de notar, nas leis ifaliana e francesa, a grande preocupa-
gao pela sistematica procedimental e processual, € isso através de tramites
previamente informados pds-decisdo e declaracdo, tudo de acorde com
pressupostos anteriores embasados na motivagao e nas finalidades a serem
_cumpridas.

4, LEGISLACOES COMPATIVEIS — No direito estrangeiro latino.
0s clementos expropriatdrios se aproximam doutrinariamente, muito embors

9. Decreto n. 43.587, de 8 de abril de 1961, dispondo sobre o “Regulamento
das desapropriacbes”.

10. Espanha: lei de 16 de dezembro de 1954,

11. Arts. 71, 76, 85, 97 e 100.

12. Lei de 23 de novembro de 1963,

t3. Franca: Decreto n. 58997, de 23 de outubro de 1958, completado pelo
Decreto n. 5963, de 6 de janeiro de 1959. ltdlia: a partir da Leil fundamental
n. 2,359, de 25 de junho de 1865. Na doutrina: R. Allard, Le droit administruit] de
Pexpropriation ef des fravaux publics, Paris, 1974; Michele Rossane, L'esproprigzione
per pubblica utilita, Torino, 1964,
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0s processos se possam diversificar no sentido dos fundamentos e quanto
as leis de aplicabilidade administrativa .

A conhecer, no direito uruguaio, as normas reguladoras ji aparecem
previstas desde a Carta Constitucional de 1830 (art. 144), atingindo tem-
pos posteriores (Constituicio de 1967, art. 32), sem desconstituir o direito
de propriedade *.

Nada porém hoje hé de novo no direito expropriatério uruguaio, como
também n&o hé4 nada de substancialmente novo em outras legislagdes antes
nomeadas, pois nos detathes apenas visualizam os modos procedimentais,
0 juizo da relagao juridica e as possibilidades de restituicdo ou retrocessao.

Analisando, nos detalhes, verificamos que os principios gerais vém
assemelhados ou que todas as definicdes possuem uma t6nica comum, ca-
rater excepcional conforme potestades pdblicas constitucionalmente reco-
nhecidas .

Na Franca prevalece, por certo, uma subtileza, a coshecer: ao ato
administrativo de utilidade pablica segue-se o conhecimento da necessida-
de, ficando o ato declaratério sujeito & impugnacdo ante a Justiga Admi-
nistrativa (Conselho de Estado), que, na sua competéncia, pode examinar
a decisdo e anufar atos subseqiientes !7,

Sem divida, para o direito francés, a desapropriagio somente é possi-
vel desde que exista finalidade legitima. O conceito, ou o preceito, exige a
presenga de um inferesse geral justificando a intervengdo publica baixo o
principio da plena juridicidade **.

A finalidade mdltipla, ante programas administrativos multiplos, ndo
impede que os procedimentos se mantenham origindrics, embora racionali-

14. Julio A, Prat, Régimen patrimonial de la administracién priblica, in Derecho
administrative, Montevideo, 1979, t. 4, v. 1, p. 75-122. Também: Gustavo Bacacorzo,
Ley general de expropiacién, Revista de Jurisprudencia e Normas Legales, cit.,
p. &14. ’

15. Julioc A. Prat, Derecho administrativo, cit., t. 4, v. 1, p. 123-31,

f6. Isso se verifica na Argenting, pois a Lei n. 21.499, de 17 de margo de 1977,
substituindo a Lei n. 13.264/48, ndo alterou pressupostos, tio-somente estendeu pre-
missas no tocante as desapropriagdes irregulares e ao direito de retrocessdo. Ler:
Hector Jorge Escola, Aspectos generales de la ley argentina de expropiaciones, RDA,
Rio de Janeiro, jul./set. 1979

t7. Consultar: André de Laubad@re, Traité élémentaire de droit administratif,
Paris, 1963, t. 3, p. 204-12.

18. ]& a Declaragdo dos Direitos, de 1789, mencionava a desapropriagio por
razd¢ dec necessidade piblica e mediante compensagic pecunidria, prévia e justa.
A expressio wtilidade piblice vem do art. 545 do Cddigo Civil. Nas alteragoes
havidas, em todas as reformas legais, os principios basicos se mantiveram (v. André
de Laubadeére, Traité, cit., t. 2, p. 204 ¢ 203).
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zados, inclusive na fase interna administrativa e nas operacbes judiciais
nas quais os trAmites aparecem simples, acelerando solugles essenciais de
interesse geral *°,

No direito italiano, de referéncia anterinr, o inferesse geral fundamen-
ta a atividade ou o poder de expropriar {(art. 42, inc. 3), englobando situa-
cOes finalisticas diversas, embora se reconhecende o direito de proprieda-
de como um direito pleno e absoluto.

Os limites legais ao direito de propriedade, decorrendo logicamente
das leis constitucional ¢ civil, sdc aqueles sensibilizados pelo inferesse ge-
ral, interesse envolvendo bens privados que, passando ao dominio piblico,
devem ter acertada destinag@o *°.

Em linhas gerais ¢ nos fundamentos histdricos, compatibilizam-se as
legislagdes quanto & motivacdo e & finalidade, nfo querendo isso afirmar
que os fins ndo possuam variantes ou quc OS pProcessos nac assumam pe-
culiaridades nos sistemas juridicos.

5. DIMENSOES E PROJECOES — O que cabe a cada sistema
expropriatério nacional € determinar os mofivos ¢ os fins (motivagéo e fi-
nalidade), aclarando a vontade e declarando com certeza juridica:

— 0 que poude ser desapropridvel ou nao;
— quais os modos procedimentais indicados.

As dimensdes encontram-se nas leis. As projecdes, na pluralidade do
interesse geral, Esta ¢ a razdo do porqué das graduagdes expropriatdrias.
De adotarmos, na motivagdo, os critérios de necessidade, utilidade e inte-
resse social. Critérios, alids, importantes no sentido de justificar o poder
de expropriar.

Tudo, entretanto, na relagdo juridica, perde o sentido juridico quando,
nas dimensGes e projecdes do ato declaratério na execugdo € na sentenga,
ndo se considerem conseqiiéncias lesivas efetivas carreando prejuizos ao
patriménio econdmico desapropriado e também prejuizos de direitos ces-
santes.

Trata-se essa de uma questdo de fundamental importéncia, ainda nao
devidamente harménica na doutrina ¢ muifo menos ainda nas legislagOes.

19. Todavia o ato declaratério pode ser impugnado. A Justica administrativa
examina a decisao para saber se estd conforme as normas jurfdicas e também saber
se o ato estd conforme ou ndc com g finalidade. Isso quer dizer que a Adminis-
tragfo ndo deve prosseguir nos intentos expropriatérios, sob pena de ver nulificados
os atos subseglientes.

20. - Considere-se que também no direito italiano o desvio na destinagdo justifica
a retrocessdo, que pode ser total ou parcial conforme os casos em execugdo,
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Quanto a jurisprudéncia, faz o que pode para clarear a doutrina ou supri-
mir as lacunas da legislacdo em cada caso submetido & apreciac@o jurisdi-
cional *'.

Sabemos que, nas Cartas Constitucionais, nas leis e regulamentos, ¢
comum a locucdo justa e prévia para a determinacgdo real da reparagao
indenizatéria, Esquecemo-nos, porém, dos fatores incidentes no curso exe-
cutdrio/processual desnaturando o significado do jusio nos aspectos de
valores projetados.

Conquanto os valores se dimensionem e se projetem in fempore ¢ pela
demora, as disposicOes legais a cada momento sofrem distor¢des de con-
teiido, desconsiderando alguns fatores atuantes no preco/reparatério € que
podem, inclusive por circunstincias fortuitas, prejudicar o integral ressar-
cimento,

Acontece que o ato declaratério sé corresponde a dois pressupostos
essenciais nas legislactes latino-americanas e no Brasil:

- ¢ da norma constitucional;
— o da qualificacdo em lei.

A causa expropriandi, indiscutivel quando fundada na necessidade, na
utilidade ptblica ou neo interesse social, simplesmente nic da respaldo ao
exercicio da potestade expropriatéria ao privar o expropriado dos seus di-
reitos sem a devida (prévia ¢ justa) integral reparag@o ressarcitdria *°.

Evidente que, pds-procedimento administrativo, na esfera judicial a
controvérsia litigiosa possa alcangar complexidades quanto a aferi¢do da
verdade econdmica na relagdo expropriatéria. O problema, ao ser equacio-
rado, s¢ coloca no chamado equilibrio comutativo presente na divergéncia
entre as partes.

Pontos comuns mantém vivo ¢ instituto da desapropriagdo: do justo-
preco a ser pago; da destinacdo dos bens expropridveis; do direito a re-
trocessdo. Resulta dai que a acdo expropriatéria faz relagfo jurfdica con-
creta, é comutativa na extensdo e proje¢do dos interesses econdmicos em
jogo.

21, Manoel de Oliveira Franco Sobrinhe, Pequeno repertério de jurisprudéncia,
in Desapropriagdo, 2. ed,, Sao Paulo, 1977, p. 653-87. Para conhecimento: José
Carlos de Moraes Salles, A desapropriagido & luz da doutrina e da jurisprudéncia,
Séo Paulo, 1980,

22, Estudem-se as legislagBes da Italia, da Franca, da Espanha, de Portugal,
da Argentinz, do Uruguai e do Brasil. Apenas como informe, j4 a Constitui¢do da
Colombia, de 1886, exigia trés requisitos & intervengdc expropriatdria: que o “lepis-
lador definisse os motivos”, que a desapropriagio se faga “mediante sentenga judi-
cial” e que “exista indenizag¢do prévia” (v. Jaime Vidal Perdomo, Derecho adminis-
frativo, Bogotd, 1977, p. 199),
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CApiTULO 1]

PRINCIPIOS
INFORMADORES
ORIGINARIOS

Sumdrio: 1. Sistemas ou regimes. 2. Legitimidade/propriedade
expropridvel. 3. Legalidade/motivagio/reparacio. 4. Destinagio
piiblica, 5. Vinculag¢io entre os principios,

1. SISTEMAS OU REGIMES — Ao analista do instituto da desa-
propriagao, ¢ possivel com alguma facilidade loégica, conhecendo Consti-
tuicBes e leis pertinentes, concluir que cinco principios origindrios infor-
mam sem discrepéncia sistemas ou regimes expropriatérios nacionais:

—— ¢ da propriedade expropriavel;

— o da legitimidade na expropriacao;
— 0 da reparagdio patrimonial;

~ 0 da legalidade executdria;

- 0 da destinacdo piblica.

Bem analisados, sistemas ou regimes, n8o se contradizem, pois, pela
origem e formagdo dos elementos, em qualquer legislagao, conduzem ine-
vitavelmente as mesmas premissas e conclusGes, isto é, a solucdes que vém
a desaguar no possivel melhor aproveitamento da propriedade privada'.

1. Na literatura: Francisco Pera Verdaguer, Expropiacién forzosa, Barcelona,
1963; Franco Bartolomei, L'espropriazione nel diritto pubblico, Milano, 1965; José
Canasi, Tratado fedrico y prictico de la expropiacion publice, Buenos Aires, 1967;
A. Walter Villegas, Régimen juridico de la expropiacion, Buenos Aires, 1973; Jorge
Iuis Maiorano, Expropiacidn, Buenos Aires, 1977. Na Franca: R. Allard, Le droit
administratif de Pexpropriation et des travaux publics, Paris, 1974; Charles Debbasch,
Institulions ef droit administratif; biens, expropriation, travaux publics, Paris, 1982,
t. 3; Yves Nicolas, Le nouveau régime de Uexpropriation, Paris, 1982
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Esse ¢ um axioma doutrindrio de racional compreensio juridica: o
do possivel melhor aproveitamento da propriedade privada. Sem o que fica
falha a motivagao, viciado o ato declaratério de vontade administrativa,
duvidosa a finalidade/objeto na extensdo dos efeitos publicos.

A questdo, com respeito aos principios informadores originérios, requer
atengdo hermentutica visando sobretudo a exac@o na conduta administra-
tiva, exagdo envolvendo o poder de expropriar nos aspectos intencicnais e
préticos de legitimidade, motivacio e legalidade nas programagdes piblicas.

2. LEGITIMIDADE/PROPRIEDADE EXPROPRIAVEL - Antes
de tudo, ou de mais nada, a propriedade (direitos) urge ser expropridvel.
Nenhum bem é expropridvel sem anterior disposicdo legal expressa. Coisa
alguma se pode expropriar sem que haja interesse ptblico, ou seja, se nao
houver motivagdo comprovada 2.

S6 o expropridvel fica passivel de desapropriacio. A lei ordinaria
(complementar) assim o diz ou assim pode dizer uma lei especial. Por-
ventura 0s casos ndo estejam previstos, sé passam a expropridveis bens
qualificados por leis para tal votadas, porque em nenhuma hipétese vinga
apenas a livre manifestagdo administrativa ®,

Enquanto ndo expropridveis, coisas e bens sujeitos & discricionarie-
dade carreiam a ilegitimidade porque ferem a norma substancial no tocante
a qualificacdo e em face da necessidade, da utilidade publica ou do inte-
resse social, expressdes consagradas nunca vazias de singular contetido
material.

Convém explicitar: bens quaisquer s4 se tornam expropridveis em
virtude de lei. Nao que haja proibicdo taxativa impedindo desapropriagoes,
mas porque O Interesse plblico ao manifestar-se objetiva coisas passiveis
de aproveitamento geral e conforme certas condi¢Bes apontadas na moti-
vacao.

A tese, em principio, de que quaisquer bens (iméveis, méveis, semo-
ventes) estdo sujeitos ao poder de expropriar, nos sistemas ordenados de
direito ndo suporta nem sequer andlise critica capaz de valida-la, pois o
firmado na realidade dos fatos, na tradigio e nas leis, ndo é o arbitrio e
sim a legitimidade. '

2. Basta verificar na legislagio histSrica brasileira como se capitulam os casos
expropriatorios ou possiveis de desapropriagdo. Nas legislacGes estrangeiras, faz cos-
tume vincular a propriedade a uma determinada e concreta finalidade piblica ou
de interesse pdblico.

3. No Decreto-lei n. 3.365/41, convence a doutrina, o que ficou dito na letra p
do art. 5., sobre as chamadas leis especiais.
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Valem, na prética expropriatéria, legitimando o poder de expropriar
(ato declarat6rio), aqueles principios decorrentes da norma constitucional,
visto que a rorma ndo se esgota em si mesma, dimensionando-se ¢ proje-
tando-se através de regras de correta aplicabilidade administrativa e judicial.

3. LEGALIDADE/MOTIVACAOQO/REPARACAO — Além dos ele-
mentos comuns ao ato administrativo, o declaratério de expropriagdo, em
face da sua categoria nos sistemas, traz no seu bojo € contelido algo mais
que o fundamento legal explicito:

— a provada motivagdo publica;
— a certa obrigagfo reparatlria,

Razdo pela qual legalidade/motivagio/reparagdo integram-se ao ato
administrativo declaratério expropriatério, constituindo uma unidade for-
mal em termos de manifestagdo de vontade, isto é, em torno de um querer
nada arbitrério porque sustentado no interesse publico motivado *.

A motivacio, aqui, chega para dizer da necessidade, da utilidade pd-
blica ou do interesse social. A reparacdo, no mesmo momento, traduzindo
obrigagdo certa, a fim de substituir algo protegido constitucionalmente, a
propriedade no seu valor patrimonial/econdmico, afetada por um provado
interesse maior °.

Ja lembramos que, entre a propriedade e o direito a ela, ou diteito
que lhe corresponde, hd uma ligeira fissura a separd-los. Para o rompimen-
to forgado ¢é preciso que tenha havido um tipo de agdo ou apossamento
sobre o direito, ativando o guerer-vontade ¢ o dominio sobre a coisa dese-
jada.

Colocam-se, portanto, a agdo, o apossamento ou o dominio, distantes
da idéia de violéncia, haja ou ndo consenso. Na problemaética expropriaté-
ria, a motivagdo publica e a obrigac@o reparatéria constituem ndo violéncia,
porém, na relagdo, uma agfo de intervencdo amparada na legitimidade e
resguardada na legalidade.

Nio é nunca demais repetir sobre a natureza do ato declaratéric e
assim para ele pedir perfeicio que o faga eficaz, igual a outros atos admi-

4. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Composigdo do ato expropriatério,
O requisito da motivagio, O ato na afetagdc do bem, in Do mandado de seguranga
nas desapropriagdes, Sao Paulo, 1976, p. 44-55.

5. Vale sébia antiga lico: a administragio nao desapropria bens privados
para aumentar ou enriquecer o seu patrimdnio, mas para deles se utilizar como meio
de consecucho de uma finalidade declarada publica (v. Tito Prates da Fonseca,
Licdes de direito administrativo, Sao Paulo, 1943, p. 312).
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nistrativos de outras categorias, evitando na relaco juridica criada “o
erro e a ilegalidade” em face do “interesse publico, da legalidade ¢ do
mérito” *

Simples a equagdo juridica: motivacdo - lei aplicdvel 4 repara-
cdo = legalidade expropriatdria. Por certo, a motivacao dird respeito aocs
casos previstos. A lei aplicdvel, &s finalidades permitidas ou as leis espe-
ciais. A reparacdo, se prévia, se justa, indenizatéria por exceléncia, ao
direito jd4 desvinculado da coisa e que se vé transferido para o dominio
publico.

Compreenda-se que os principios informadores, além de originérios,
sdo também fundamentais, pois oferecem ao ato declaratdrio tudo aquilo
que, na pritica e na tradigao histdrica, constitui o contetido do instituto
da desapropriacao. Nao tendo nada que ver com os elementos do ato
administrativo, e sim como o préprio instituto é no quadro dos sistemas
positivos de direito.

4, DESTINACAO PUBLICA — Via de regra normativa, nas desa-
propriagdes, a destinacdo dos bens expropriados é piiblica. Isto no sentido
dos bens passarem ao dominio publico. Excegbes, contudo, podem acon-
tecer. A razdo vem ou vird da lei. Sem no entanto desmerecer o principio
da destinacgio .

Nos sistemas, jd nos principios informadores, o instituto encontra
como explicar a excecAo constitucional. Visualizando situagdes exproptia-
térias, ficamos a observar que a destinacdo, no bom entendimento, parte
da motivagdo. Tem na vontade, amparada por lei, o ponto de partida da
legitimidade expropriante.

Se a motivacdo justifica pela qualificagdo o ato declaratdrio, nele a
manifestacio de vontade aponta o que e o para que da desapropriagdo.
A motivagdo estd para o ato como o ato estd para a destinaglo. Por ante-

6. Para orienta¢ao doutriniria: Rogério Guilherme Ehrhardt Soares, Interesse
puiblico, legalidade e mérito, Coimbra, 1955; André Gongalves Pereira, Erro e ilega-
tidade no ato adminisirativo, Lisboa, 1962,

7. Nio existem regras que nao admitam exce¢Bes. Na evolugdo do inmstituto,
a realidade do planejamento econdmico e social pode levar a vérias medidas excep-
cionais. Temos um bom exemplo: o da revenda. Na finalidade agréria ou urbanistica,
ndc se espera a rigor prever situagdes definitivas, ou sempre iguais. A bem argu-
mentar, a destinagdo, como conceito ou preceito, sofre variantes. Cada situacfio, que
surja, mercce estudo peculiar. O importante estd em ndic desfigurar o interesse geral.
Fazer confronto entre o maior e o menor interesse, Cu melhor, entfo, para onde
se dirige o interesse de todos na hipétese legal de diverso aproveitamento da coisa
expropriada.
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cipacd@o, sem outro interesse maior, nao se pode aprovar (legalizar) desvios
de finalidade ®.

Vejam que a coisa expropridvel, ao passar para o dominio piblico,
nao se tratando da hipdtese de compra ¢ venda, traz, da formacio da
vontade, uma finalidade objetiva, certa e determinada ndo admitindo, em
face da relacdo juridica estabelecida, outro proveito que ndc aquele indi-
cado na motivagao.

O significado factual-juridico de uma desapropriagdo ndo permite que
o ato declaratdrio, ao ser formalizado, nao diga dos propdsitos pGblicos.
E essencial, quando em jogo um direito, a exata nomeacio da coisa 4
expropr,ia/r, a figuracdo concreta ou fisica, a destinacdo que a ela serd dada
em face da motivagao.

Embora a doutrina, na préatica, possa nao harmonizar-se com a lei,
ndo ¢ dificil ao hermeneuta conhecer a motivacido e portanto a destinagao.
Pressupendo que o ato declaratério venha falho de conteddo, é sempre
possivel sand-lo, corrigi-lo ou novamente editi-lo, pois ele nfio gera a
impossibilidade expropriatéria.

Fique porém clare que a nulificacdo também ocorre da falsa moti-
vacdo. Ou que acbes prOprias, de reversd@o ou retrocessdo, poderdo ter
procedéncia, uma vez provado desvio na destina¢fo. A impugnacio do ato
nada tem que ver com o que se proponha na drea jurisdicional e quando
a destinacdo (fato posterior) descaracterize-se.

Todavia, nas desapropriacles, a destinacdo faz principio juridico de
alta importancia, porque nela se englobam finalisticamente os demais prin-
cipios informadores, constituindo uma unidade/sistema capaz de dar enten-

dimento constitucional ¢ administrativo a perda forgada da propriedade
privada,

5. VINCULACAO ENTRE OS PRINCIPIOS — Uma concepgio
ampla ¢ ao mesmo tempo nuclear do instituto da desapropriacdo demonstra
que, na sua evolugdo, manteve postulados (principios) integranies dos
sistemas positivos de direito. Imperioso é distingui-los no exame de cada
caso conforme sua indole legal-constitucional.

8. Na verdade, ¢ possivel que um bem expropriado, passado ao domfnio pi-
blico, possa sofrer alteragdes com respeito 4 anterior motivagio. O propésito conti-
nuando pthlico, prevalece, aqui, o interesse tmaior da Administracio expropriante.
A davida, ndo havendo lei especifica, & se pode transformar-se em propriedade pri-
vada. Havendo lei, nada a dizer, embora o expropriado, por razdes compreensiveis,
possa in tempore inovar o seu direito, se cabivel, através da reversio ou retrocessio.
Em tese: Odete Medauvar, Destinacio dos bens expropriados, Sio Paulo, 1986,
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A diversificagdo, na motivacdo, dos fatos expropriatérios e das con-
sequentes relagdes juridicas, inclusive por efeito de atos visando finalidades
diversas, manda ndo esquecer a fonte constitucional do instituto e do
direito que ele ampara, a fim ndo mutilar inequivocas garantias ®,-

Suficientes sfo os principios anunciados, desde que se¢ vinculem for-
malmente, Porque ninguém est4 livre de atos declaratdrios exorbitantes ou
editados com abuso de poder, Com desprezo das formalidades essenciais,
a desapropriacio desvirtua-se, abrindo condicdes, além do abuso, para o
excesso de poder.

No dominio do direito expropriatdrio, pior do que néio impugnar um
ato declaratério é perder o patriménio adquirido. Na ocorréncia da hipé-
tese, uma vez ndo detectados os principios informadores, j4 que o direito
preexistente pede protecio, fica forgoso concluir que estamos diante da
figura do arbitrio administrativo. :

Integrada por principios inequivocos, a natureza do instituto da desa-
propriagdio, na tradicdo universal do direito brasileiro, evidencia prima
facie que esses principios, regendo relagSes, asseguram as partes que, nos
limites da norma, haja reciprocidade e comutatividade *°,

Nunca ¢ demais lembrar que a interligagdo dos principios informa-
dores, assumindo feigdo de unidade, néio possibilita senfo existéncia reci-
proca entre eles, excluindo o arbitrio administrativo autorado na infrin-
géncia da norma ou da lei, incompativel com a procedéncia expropriatdria
no aspecto de legitimidade,

Sem dudvida, os principios informadores compdem o ato declaratério,
estruturando-o na categoria. O regime expropriatério, por sua vez, nasce

8. Ninguém desconhece as mdltiplas variacbes incidentes na finalidade CXpro-
priatéria. Em todas elas, permanecem as garantias e, também, um tipo padrdo de
mesmo procedimento e processo, resguardando a repara¢io indenizatdria. No direito
pablico e, portanto, no Administrativo, as hipéteses variam conforme 2 natureza da
atividade executdria, ndo propiciando 4 doutrina estabelecer conceitos rigidos que
possam conter a vontade, pois nos limites subjetivos ndo é nada facil a priori
atender-se pressupostos indeterminados ou inesperados.

10.- No dizer de Agustin A. Gordillo: no sentido axiolégico “a norma é o
limite, o principio é o limite ¢ o conteddo” (v. Introduccion ¢l derecho administrativo,
Buenos Aires, 1966, p. 177). No nosso entender, da norma ¢ do principio decorrem
0s critérios administrativos. A questio de como a Administracdio pode conhecer
fatos na existéncia de forga maior ou no caso fortuito. Quando equacionada, a
questdo envolve sujei¢Ges ligadas a uma avaliagio objetiva de razdes imperativas
ou coercivas. O relacionamento juridico, entre expropriantes e expropriados, embora
de grande beneficio mituo, ndo é inteiramente desprovido de arestas e nem sempre
pode ser pacifico. O problema existe e se loca nos critérios reparadores. Por isso
a intervengdo do Judicidrio continua sendo de- equilibrio entre as partes, quando
divergentes, a fim determinar os reais valores indenizatérios.
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precisamente de trémites (principios) determinande modos procedimentais
reflexos nos pressupostos de uma conduta adequada ac exercicio do poder
de expropriar.

Eis porque, desintegrado um ato declaratério de expropriagéo, de
imediato € na seqgiiéncia, destacam-se os principios informadores. Verifi-
cdveis, todos eles, oferecendo ao hermeneuta, no ajuizamento expropriaté-
ric, 0 conhecimento das decisOes tomadas ¢ se as decisGes correspondem
as determinagbes legais.

Evidente que nas desapropriagdes, como no comum das préaticas ad-
ministrativas, se do ato declaratério ndo chegamos a detectar desvio de
poder, no entanto é bem possivel avaliar o excesso de poder. A declaragio,
ou a intencdo, no primeiro momento, sé pode apontar imperfeicdes ou
vicios facilmente constativeis.

Na realidade de uma relagdio juridica expropriatéria, o que se impde
constitui reciprocidade obrigacional, as obrigacdes dizendo com os direitos
e os direitos tgualando valores advindos da perda da propriedade. O ponto
nuclear, sem davida, coloca-se entre a motivacic e a finalidade dimen-
sionada.
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CAPITULO IV

PERMANENCIA
CONSTITUCIONAL
DA DESAPROPRIACAO

Sumdrio: 1. Regime da desapropriag@o. 2. Permanéncia do regi-
me, 3. Competéncia/capacidade. 4. Presenga atual dos principios.
5. Solugdes fundamentais.

I. REGIME DA DESAPROPRIACAQ — No direito estrangeiro,
como no Brasil, que é aqui o que interessa agora, a separacdo dos poderes
administrativo e Judicidrio (funcGes) estabelece, mediante normas expli-
citas, que o Instituto da desapropriacdo, pela sua excepcionalidade no
tocante a propriedade, se coloca em dois planos:

— 0 administrativo;
— o Judiciario.

Cabe 4 Administragdo, no sentido genérico, o poder de expropriar,
baixando atos declaratérios pertinentes. Compete ao Judicidrio, através de
sua organiza¢ao jurisdicional, apreciar, quando nao houver acordo conci-
liatério, a natureza do ato, sua origem e formacio, eficdcia e as conse-
qiiéncias reparatdrias,

Dois aspectos embasam o direito expropriatérioc no concernente ac
direito de propriedade:

— & faculdade de agir em nome do interesse pablico, editando atos
administrativos categorizados;

— a submissdo dos atos administrativos 4 norma e 4 lei, mediante
procedimentos anuldveis ou nao.

Em sua atividade, jure proprio, a Administragdo (executivos) pode
expropriar. Mas quando expropria, a norma impde regras de cardter geral
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e particular, limites prefixados cu faculdades marcadas por fins, nada se
permitindo que ndo esteja antes regido dentro das fronteiras do ordena-
mento juridico-ptblico .

Convém acentuar, diante da vigente Counstituicdo de 1988, que o insti-
tuto da desapropriacio jamais perde seus atributos, pois pelo que se observa
a norma atual mantém-se rigorosamente {icl aos pressupostos histéricos com
respeito & legitimidade do poder de expropriar 2

Em verdade, na extensdo de aplicabilidade, as normas constitucionais
nascidas de poder constituinte, em matéria expropriatéria, quando consa-
gram a excecdo, apenas tracam diretrizes informando, no tocante & moti-
vacdo ¢ a finalidade, até onde pode ir o direito de expropriar. Nao foi,

nem podia ser diferente, na Carta de 1988.

Ac analisar novas disposicSes constitucionais, sé podemos conhecé-
las ou aplicd-las em razdo das finalidades preventas. Tudo o mais, impe-
rativamente, decorre da ordem juridica positiva, de regras e procedimentos
administrativos, desde que as finalidades digam com o interesse piblico e
esse interesse vincule-se as finalidades consentidas ou permitidas.

2, PERMANENCIA DO REGIME — Nadz de intimo do instituto
da desapropriacdo tem sofrido alteracdes, O regime é o mesmo, sejam
quais forem as finalidades. As leis, surgidas & base de lei constitucional,
tdo-somente sdo legisladas para atender o interesse piiblico nas repercussdes
administrativas,

Se analisarmos os fextos-normas contidos nas Cartas Constitucionais,
verificaremos a identidade de conceitos e propostas, a excecdo consa-
grando direitos na reciprocidade, muito pouco importando a linguagem
juridica ou a formal redacdo que veste as palavras e lThes d4 entendimento
adequado ®.

1. Entre nés no PBrasil, 3 maneira de outras nacdes, neste século, toda atividade
administrativa, ¢ in casu a expropriatdria, somente se legitima secundum legem ou
infra legem. Ir além da lei ou contra a lei invalida o ato declaratério de desapro-
priacio na sua eficdcia juridica. V. Rubem R. Nogueira, A desapropriacio ¢ suas
condi¢Ges constitucionajs, Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, jan./mar. 1983.

2. Valida-se, assim, ¢ na longa tradigfio, uma clara ordenanga do Cédige Civil
(Introducdo, art. 6.°) — A lei que abre excegdo a regras gerais, ou restringe direitos,
s0 abrange 0s casos, que especifica.

3. O porqué da necessidade, da utilidade ou do intercsse social deve vir obje-
tivamente constatdvel. Nio fosse isso, a norma ¢ a lei ndo assegurariam direitos
constitucionalizados, Deixariam com o Estado/Administracio a livre decisio schre
questdes de propriedade ou sobre o direito & propriedade,
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Muitas vezes muda a maneira de pagar, porém ndo muda o direito
& reparagdo. Esse direito, embora controverso nas lides contenciosas, pre-
existe pos-ato declaratério e alcanca objetividade (complementagfo), ja
porque, avalidvel, s6 se torna insuficiente pela demora na execugdo ou
julgamento irrecorrivel *,

Até final sentenca ou final decisfo superior, acidentes ou incidentes
processuais, resultantes do desacordo, da oferta-prego vil, da falta de pre-
visdo financeira, do desaquecimento da moeda, da demora e dos recursos
procrastinatorios a efetivagdo do pagamento, contribuem na equivaléncia
para medidas corretivas.

.

Na hipétese oposta, o instituto desvirtua-se, ofende & prépria relagdo
juridica, transforma-se em instrumento de mero confisco oneroso aos ex-
propriados, vulnera direitos protegidos, sacrifica interesses tutelados, tor-
nando o ato declaratério em atuagdo ofensiva da norma mandamental
constitucional.

Na Carta de 1988, os indicadores juridicos repetem Cartas anteriores.
Passando o texto-norma a ser aplicivel conforme leis que nos pontos
procedimentais néo divirjam na esséncia da vontade constituinte, embora
em razdo dessa vontade outras leis possam ser votadas regulando maneiras
de expropriar.

A permanéncia do regime se deve a longa tradicfo institucional e ao
exercicio constitucional do direito de propriedade. Alteram-se as referén-
cias e as colocagbes, porém nfo se alteram a motivagio ptablica, o conteddo
legal-normativo e a finalidade a que servem as desapropriagBes.

3. COMPETENCIA/CAPACIDADE — Para explicar a intengio ex-
propriatOria, no que respeita & capacidade de agir, as pessoas ptblicas ndo
podem operar senfo por meio da competéncia. Decorre a afirmacio de
saber como devam operar tais pessoas, chegando-se a uma conclusdo onde
prevalecem duas premissas, a competéncia e a capacidade®.

Obviamente, toda atividade administrativa expropriatéria, portanto,
supoe:

4. Compreenda-se que, nos regimes juridicos ou sistemas de direito, a igualdade
das partes faz principio fundamental, Destarte, a figuracio do interesse ¢ uma im-
posicdc de natureza positiva, isto &, do interesse pedindo conformidade legal ou
submetendo a Administracio a razdes finalisticas definidas por lei formal adequada

¢ compativel,

5. No tocante s desapropriagbes temos de compreender que nZo basta compe-
téncia constitucional ou administrativa, pois a questao vai além da motivacio para
ajuizamento da capacidade. A capacidade, aqui, traduz um conceito econdmico, de
valores financeiros com que pagar a indenizagfio.
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— competéncia, ou poder de agir;
— capacidade, ou obrigagdo de pagar.

Claro que o poder de agir defluindo da competéncia completa-se na
capacidade de indenizar. Se o preceito constitucional determina a forma
de pagamento ou exige prévia e justa indenizacio, evidentemente que
exprime uma determinagio expressa ¢ taxativa para a exteriorizagio da
vontade expropriatéria ®.

Do exposto se infere que, nas manifestagSes de vontade expropriaté-
~ria, é necessdrio, em razdo do preceito constitucional, observar que toda
manifestagdo desprovida de capacidade econdmica reparatéria (recursos
financeiros) passa a abuso ou mesmo excesso de poder, viciando o querer
publico 7.

Se faltar ao ato declaratério aquele requisito indispensdvel & sua
existéncia, ou entdo, melhor dizendo, o ato contrariar o preceito manda-
‘mental bésico que manda reparar a perda da propriedade, a questdo se
coloca na caréncia de eficdcia, pois o que se atinge ¢ a prépria protegio
dos direitos individuais e sociais.

As medidas penalizantes, incidentes nos processos expropriatdrios,
sdo, como sabemos, todas elas de cardter corretivo indenizatdrio, isto é,
resultantes de fatores sensiveis equanimes ou egiiipolentes, visando valores
que no momento preencham ou completem o justo-prego. Prevalecem hipé-
teses anteriores amparadas na jurisprudéncia ®,

Impossivel in casu, portanto, inclusive diante da norma constitucional
(art. 5.°, XXIV), o atague de inconstitucionalidade. Flagrado o justo-prego,
através de mercado e avaliag@o técnica, ndo hd o que discutir. O problema,
cognoscitivo, € de obediéncia a4 norma. Na demora, até efetivo pagamento,
ndo hd o prévio, mas o justo.

Todavia, as medidas corretivas penalizantes, quanto ao justo-prego,
consumam-se mesmo na competéneia (legitimidade) € na capacidade (re-
cursos previstos), de vez que sensibilizam as expropriagBes regulares ou

6. Suprimir a capacidade econdmica de efetivar o pagamento reparatério &, por-
tanto, desvirtuar uma relagdo juridica que, a partir do ato declaratério, constitui
inafastdvel preceito constitucional. De inteira procedéncia é aquela observagio com
respeito & clareza da norma mandamental, porque a prestag@o piblica é positiva

¢ nio negativa. E uma prestaglo positiva consiste em dar ou em fazer.

7. Como o escopo imediato visade nos atos declaratérios é a realizagdo expro-
priatdria, tais atos, embora motivados no interesse piiblico, nic se admite sejam
editados contrrios & norma mandemental, ou seja, ao que estd estabelecido pela
lei, porque assim podem ilegitimar-se por excesso de poder.

8 V. nosso livro Desapropriacio, 2. ed., Sio Paulo, 1977, segunda parte,
Cap. V, p. 201-31,
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irregulares. A penalizacdo faz questdo de justo pagamento. Nac de lega-
lidade. Sim de procedéncia.

A competéncia, essa vem rigidamente firmada nas disposicBes cons-
titucionais. Quanto a capacidade, claro que, no sentido administrativo,
requer conceituacdo econdmica peculiar. A rigor, ndo se entra no direito
de propricdade, sem que haja recursos disponiveis para o cumprimento da
excegao constitucional,

4. PRESENCA ATUAL DOS PRINCIPIOS — Nas diferentes legis-
lagbes onde ainda perduram elementos e principios bésicos fundamentais,
as colocagdes normativas constitucionais pouco sofreram no decurso do
tempo histdrico, ndo obstante regimes politicos tenham mudado a face das
nagbes revolucionando o quadro dos direitos ®.

Igualmente, no Brasil, leis hoje seculares, fundadas em mesmos ele-
mentos e princi{pios bdsicos, trazem ac estudioso do institutc a certeza
juridica de que a desapropriacdo, na causa-motivagio e no objeto-finali-
dade, mantém-se sobre fundamentos irremoviveis enquanto a propriedade
constityir valor natural ',

Contudo, dois documentos, orginicos e sistematicos, bem desenvol-
vidos na técnica ¢ desenvoltos na capitulagdo exegética, ainda neste mo-
mento da histdria do direito publico, vale sejam mencionados como valio-
sissimos ao conhecimento pritico e ao entendimento juridico do instituto
da desapropriagao.

Um, ja lembrado noutra passagem, vem de 1865, Quitro, também refe-
rido, ¢ de 1954. Ambos, quem sabe, ainda agora, sdo preciosos no sentido
de orientar novas leis, de dar o tratamento formal as desapropriacdes sem
quebra de uma linha filoséfica que nos chega das origens roménicas **,

9. £ o que explica Jaime Vidal Perdomo, historiando no direito colombiano
(v. La expropiacién por causa de utilidad publica v interés social, in Derecho admi-
nistrativo, Bogotd, 1977, p. 195-8).

10. Em leis brasileiras, nunca o direito nacional deixou de acompanhar, em
termos, a evoluglo juridico-institucional. Desde 1826, com a lei de 9 de setembro,
passando pelos diplomas de 1836, 1845, 1835 e 1903, até chegar s leis de 1941
e 1962, marcamos passo a passo nossa preocupacio pelo aperfeicoamento do insti-
tuto. E de lembrar, pela sua importdncia na época, o Decreto-lei n. 1.283, de 18 de
mazaioc de 1939, dispondo “sobre o processe das desapropriagdes”. Ao {azer um pouco
de histéria, merece estudo, na parte em que toca matéria expropriaidria, o Ante-
projeto de ConstituigBo encaminhado a Assembléia Nacional Constituinte, pela Co-
missdo de Sistematizacio, em 26 de junho de 1987.

11. Repetindo: na ltdlia, a Lei n. 2.359, de 25 de junho de 1865; na Espanha,
a lei de 16 de dezembro de 1954, Os textos, em questdo, traduzidos e transcritos,
enconiram-se na 1.2 e 2.2 ediglo do nosso Desapropriacéo, cit., de 1973 e 1977,
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No tocante 2 lei italiana (1865), fica importante, dentre seus Titulos,
destacar alguns Capitulos, assim elucidando colocagdes e assim chegando
4s matrizes juridicas, a saber na ordem didética:

— “Dos atos que devem preceder & declaragdo de utilidade piiblica™.

— “Da declaracio de utilidade puablica”.

— “Da designaco dos bens a serem expropriados”.

-— “Da indenizacio ¢ do modo de determina-la”.

— “Da desapropriagao”.

No sentido de um sistema coerente, para, no prosseguimento, deter-
minar claramente sobre:

— “os efeitos da desapropriacdo quanto a terceiros”;

-

— "“bens sujeitos & expropriagdo, pertencentes a menores, interdictos,
ausentes ¢ entidades morais™;

— “o direito dos expropriados obterem a retrocessio”;

— “ocupacdes nos casos de forca maior e de urgéncia”;

— “desapropriagdes para fins militares”;

— “expropriagbes com obrigacdo de contribui¢do particular”;

— “expropriagio dos monumentos histéricos ou de antiguidade na-
cional”;

— “planos reguladores da arte de edificar”.

Com respeito ao que diz a lei espanhola (1954), serve de licao as
demais legislagbes a simples lembranca de alguns Capitulos objetivamente
normados, a saber ou conhecer:

— “Dos requisitos prévios a desapropriacdo forgada’.

— “Da necessidade da ocupacao de bens cu de aquisicio de direitos”.

— “Da determinagdo do justo-preco’.

— “Do pagamento e tomada de posse”.

— “Da responsabilidade por demora”.

Na lei espanhola, através de colocagCes destacéveis, se faz necessdrio
analisar o que l4 o legistador denominou procedimentos especiais:

— “Da desapropriagdo por zonas ou grupo de bens”.

— “Desapropriacio pelo ndo-cumprimento da funcdo social da pro-

priedade”.

— “Desapropriaco de bens de valor artistico, histérico e arqueo-
légico”.

— “Da desapropriacdo por entidades locais ou por razio de urba-
nismo”,
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~— “Desapropriagdo que dé lugar ao traslado de povoagBes™.

— “Desapropriagbes por causa de colonizaco ou de obras ptiblicas”.
— “Da desapropriacdo em matéria de propriedade industrial”.

— “Desapropriagio por razdes dec defesa nacional ¢ seguranga do

— “Das indenizacdes por ocupacgdo temporiria e outros danos”.
13 " - kil

— “Indenizagio por outros danos’.

— “Das garantias jurisdicionais”.

Basta o conhecimento, nas duas leis lembradas, do sistema adotado
(regime) e dos sistemas expostos, para o analista estudioso concluir ©
quanto estiveram avancadas e o que a presenga de principios, embora sem
a mesma plenitude noutras legislagdes, representam para o direito de
propricdade em face das excegdes constitucionais.

Verifique-se, novamente, trazendo as duas leis a colagdo, que, na
efetivacdo da vontade e desenrolar dos processos, a importdncia que se
d4 3 “indenizagdo e ao modo de determind-la”, & “responsabilidade” admi-
nistrativa ¢ &s “garantias jurisdicionais”. Até hoje, pelo sistema e didatismo,
nAo merecem reparos.

5. SOLUCOES FUNDAMENTAIS — As solugGes, para a problemd-
tica expropriatéria, estdo em todas as leis, quer as antigas, as de ontem
ou as de hoje. Considerando, porém, situagSes novas ou emergentes, €
preciso que as legislagdes se aperfeicoem, enquadrando mesmo generica-
mente casos, como jd o fizeram a italiana ¢ a espanhola %

As solugdes, promanadas das Constitui¢Ges, podem na verdade ser
resumidas, porque nas otdenangas fundamentais, ab initio tdo-somente se
requer ou se pretende:

— que o objeto/finalidade da desapropriacio seja respeitado diante
da norma constitucional;

— que haja indenizagdo compativel compreendendo o valor objetivo,
creditando-se danos e prejuizos;

— que a forma de pagamento se efetive atualizada e corrigida, salvo
casos legalmente figurados;

12. Estd presente o exemplo do Peru, editando uma nova lei que veio para
. “resolver situacbes complexas aparecidas posteriormente € situagdes que tampouco
foram tratadas, como a da reversdo” (v. Gustavo Bacacorzo, Ley general de expro-
piacién, Revista de Jurisprudencia y Normas Legales, Lima, 1986, p. 8).
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— que a competéncia venha expressa, visando a legitimidade nas
jurisdicdes administrativas;

— que procedimentos ou processos completem-se dentro dos peculia-
res trAmites anteriormente previstos.

Como as solugbes fundamentais sdo as indicadas imperativamente nas
Cartas Constitucionais, as solugdes fundamentais, quando passam a solu-
¢Oes administrativas, impdem aos expropriantes linhas de comportamento
consentaneas na legitimidade com os principios procedimentais extraidos
da relacdo jurfdica expropriatéria.

O que ¢ preciso ficar entendido, em se tratando de um instituto juri-
dico, é que a desapropriagdo, como regime ou sistema de direito positivo,
ao apontar solucdes submete a Administragdo (sujeitos ativos) a regras
de conduta que sé obedientes &s normas fundamentais promovem a proce-
déncia jurisdicional *2.

E importante, principalmente ao hermeneuta e ao julgador, conhe-
cendo na pratica o poder de expropriar em atividade, voltarem-se para a
andlise do ato declaratdrio, a fim de, comparando-o com o que mandam
as leis, saber se as pretendidas solugbes administrativas vém harmonicas
com as solugbes fundamentais **.

13. Por sempre, o processo judicial, de prote¢do jurisdicional, preocupou dou-
trinadores. Das leis mais antigas &s mais recentes, o resguardo do direito de proprie-
dade necessitou de regras que igualassem '¥s partes, no contenciosc administrativo
e judicidrio. Entretanto, na primeira lei sistematica universalmente conhecida, a da
Itdlia de 1865, o siléncio do legislador, quanto A natureza especial do processo
expropriatério, marca a unica falha anotdvel. A da Espanha de 1954, seguindo
orientacao italiana, embora excelente na exposicio e propdsitos, limitou-se aos con-
dicionamentos piblicos procedimentais administrativos, Na Franga, com o diploma
alterador de 1958, o mesmo aconteceu. Ditas leis, embora rigorosas no conhecimento
do instituto, s6 esclarecem o que a Administragio pode fazer. Na Alemanha Federal,
j& no documento de 1957, falava-se em recursos judiciais. Havia, na verdade, como
ainda hd, a forte influéncia dos Cédigos de Processo Civil, como se faz no Chile.
Entre ndés, no Brasil, desde 1826, nic deixamos de seguir as mesmas correntes.
Porém, no Decretolei n. 1.283/39, falou-se especificamente sobre “o processo de
desapropriagéo”. Néo ha dtvida nenhuma que, ao se regular o processo judicial no
Decreto-lei n. 3.365/41, as colocagbes técnicas foram bastante louvéveis. Integrar,
ou sistematizar, as regras do procedimento expropriatério, distante dos Cédigos de
Processo Civil, constitui maneira de dar solugbes imediatas/urgentes & desapropriagéo,
pois a acfo expropriatdria, em face do conteddo, reveste-se de elementos todos
peculiares diante da excegdo constitucional. ‘Nisto a lei peruana (Dec. legislativo
n. 513/84) foi sdbia, no Titulo VII, ao explicitar os termos processuais de acordo
com a especial natureza da agfo expropriatéria (arts. 27 a 44),

14. A materialidade da coisa exproptidvel, sua fisionomia fisica e valor intrin-
seco ddo a nota indispensdvel avaliatéria. Nao hd como, mediante laudos técnicos,
deixar de conhecer a medida exata do que a coisa de interesse piiblico representa
para o expropriado, Direito versus coisa é o X da equagiio administrativa. Contudo
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A correspondéncia entre as solugGes fundamentais e os principios
informadores da desapropriacdo € tdo evidente que nfo escapa do obser-
vador aquela integracao normativa que faz sistemas ou regimes juridicos.
Razdo pela qual, nas questBes prdticas, a relacdo administrativa domina
ou explica solucbes expropriatdrias .

A partir da competéneia ¢ do ato declaratério, por antecipagdc ou
unilateralmente, aparece a relago administrativo-expropriatéria, restando,
para firmeza juridica do ato, que o objeto/finalidade na realidade esteja
adequado ou responda por algo concreto dizendo com o interesse ptiblico
em termos figurado.

Alids, a obscuridade ou a indeterminacao da vontade afeta a eficacia
do ato declaratério. Coisas e casos constituem uma unidade substancial.
A transparéncia deve vir daf, pois o quadro das solucBes fundamentais,
tedos sabemos, integra nas solugOes administrativas a necessidade, a utili-
dade publica e o interesse social.

O estudo da relagdo juridica administrativa fica imprescindivel a
apreciagdo do lepftimo interesse postulado. Se os enfoques partem de
bases constitucionais, a relagdo criada mesmo unilateralmente j4 do inicio
ou do ato aponta a legitimidade, o que pode ser feito e o que ndo deve
prosperar.

A pertinéncia nas questOes expropriatérias repudia o interesse pu-
blico descaracterizade, como repele propostas duvidosas nas conseqiiéncias
juridicas. E sempre de esperar da Administracdo expropriante clareza nas
razbes (motivagdo) que levam 2 excegdo constitucional ¢ & perda da
propriedade *°.

a coisa pode representar algo mais que a sua compoesigio material, pois dela se
tiram frutos também {inanceiramente avalidveis. Na hipdtese, em razdo de reais
valores conexos existentes, a fim de evitar prejuizos provados, ¢ resultado se dimen-
siona através da reparagao ressarcitéria,

15. No capitulo que segue (V), verificaremos, em termos de atualizagio cons-
titucional, o valor da permanéncia histérica do instituto no direito nacional brasi-
leiro, ou que as transformacgbes acontecidas se refazem conforme rovaes motivagdes
ou novas finalidades expropriatérias. £ o que se depreende do exame hermenéutico
da Carta de 1988,

16. Interessantes trabalhos vém surgindo nos ditimos ancs para enriguecimento
da doutrina ¢ em forma de ensaios juridicos: Gilberto Siqueira Lopes, A desapro-
priagao e as limitagdes do direito & propriedade privada, Revista de Direifo Publico,
Sfo Paulo, out./dez. 1973; Celso de Albuguerque Barreto, Apcntamentos sobre a
reforma da lei de desapropriacio, RDA, Rio de Janeiro, jul./set. 1977; Rubens
Pestana de Andrade, Desapropriagac de imdveis rurais ¢ urbanos por necessidade
piblica, utilidade publica, interesse social para fins de reforma agréria, RDA, Rio
de Janeiro, out./dez. 1937; Hiyoshi Harada, Mais-valia na desapropriagdo, Revista
de Dirgito Publico, Sao Paulo, jan./jun. 1978; Epaminondas Pontes, Propriedade e
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Na Carta de 1988 as premissas expropriatrias aparecem claramente
objetivadas ¢ adjetivadas. Sabemos, como sabfamos de outros diplomas
constifucionais, o que motiva a desapropriagdo ¢ que as solugdes nao
escapam de normas indicadoras positivas. O entendimento sub-repticio
gera logo adiante a ilegalidade do ato declaratério.

As solucBes fundamentais, na Constituigdo de 1988, ¢ fécil pois de
ver que juridicamente ficaram mantidas. Até parece que nela consolidou-
se o instituto da desapropriacdo, ndo deixando margem a distingdes de
entendimento hermenéutico com respeito & legitimidade do poder de
expropriar.

Quanto & clareza das normas, como in fine e adiante veremos, nac
pedem sendo uma inferpretacao juridica de apenas sentido gramartical e
16gico. Estdao dirigidas a possiveis fatos por acontecer e fatos que, uma
vez acontecidos, ddo exato contelddo juridico & motivagdo e ao ato decla-
ratério.

Premissas constitucionais, adequadas as finalidades, motivadas por
fatos colocam os atos administrativos expropriatérios num quadro de
possibilidades legais que informam, nas hipoteses mominadas e causais,
até onde pode chegar o poder de expropriar sem criar situagdes irregulares
ou andmalas.

Somente a partir da Constitui¢do e de suas normas, as sclugdes que
afetam o direito de propriedade se tornam equaciondveis e os critérios,
juridicos, porque ajustados as premissas indicam, nas hipdteses possiveis,
das possibilidades administrativas reais e legais de intervengdo expro-
priatdria.

desapropriagdo; justo preco, RF, Rio de Janeiro, jan./mar. 1978; Neyde Falco Pires
Correa, Declaracio de utilidade piiblica e suas couaseqiliéncias, Revisia de Direito
Piblico, Sao Paulo, jan./mar. 1979; QOdilia Ferreira da Luz Oliveira, A desapropria-
¢do por utilidade publica no direito brasileiro ¢ os direitos de terceiros, Revista da
Faculdade de Direito da UFPR, Curitiba, 1978/1980; William Andrade Patterson,
Desapropriacio por utilidade péblica, Reviste de Direito Pdblico, Sao Paule, jan./jun.
1980; Joaquim de Almeida Baptista, Os jutos nas agbes de desapropriagdes, RT,
Sio Paulo, abr. 1981; JoAo Nunes Sento, Desapropriacdes andmalas, RDA, Rio de
Janeiro, abr./jun. 1983. Com destaque: Hely Lopes Meirelles, Desapropriagido para
urbanizacdo, RDA, Rio de Janeiro, abr./jun. 1974; Rubem R, Nogueira, A desa-
propriacac e suas condigdes constitucionais, cit., Revista de Informacdo Legislativa,
Brasilia, jan./mar. 1983.
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CAPITULO V

FUNDAMENTOS ATUAIS
DA DESAPROPRIACAO

Sumdrio: 1, Normas atuais. 2. Regras de comportamento. 3.
Atividade expropriatéria. 4. O Projeto da Comissdo de Sistema-
tizacdo., 5. O institutc na Coarta de 1988,

1. NORMAS ATUAIS — As normas, ao entrar em vigéncia a Cons-
tituigdo de 1988, nic cabendo discutir aqui a imperatividade dos textos,
no ordenamento juridico falam por si préprias, dizem no sentido direto
objetivo quais as desapropriagBes autorizadas por forga de poder consti-
tuinte *.

A expressdo autorizadas, envolvendo legitimidade e legalidade, tra-
¢ando diretrizes juridicas e impondo limitagSes procedimentais, submete o
poder de expropriar as implicitas qualificagBes préticas quando se men-
cionam finalidades, conforme as articuladas colocagbes constitucionais.

Trata-se de saber, portanto, a partir do conhecimento juridico das
normas atuais constituidas: '

—- das finalidades expropriatérias;
— das condi¢bes para expropriar;
- das motivagOes publicas;

- das implicagOes reparatGrias.

1. Nio ¢, continua nfo sendo, a desapropriacio, um instituto obrigatério. Recor-
re-se a ele em nome de um interesse maior, o comunitirio, o coletivo, o social, o
plblico. Como sabemos, esse interesse, nas graduacdes faticas, ganha relevo juridico
quando qualificado conforme f{inalidades que por si mesmas tomam figuragio concreta
de coisas ou servigos. No tocante s obras publicas, torna-se in casu essencial. Con-
sultar: Rodolfo Carlos Barra, Contrato de obra piiblica, Buenos Aires, 1986, t. 1.
Para o servico de obras publicas, nfo raras vezes, fica importante desapropriar.
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Sem ddvida, os textos vigentes atuais consagram normas de facil
compreensfo hermenéutica. Como estdo escritas, estdo para ser cumpridas.
Os pressupostos constitucionais fazendo-se claros na linguagem da Lei
Maior passam a ndo admitir excessos comprometendo finalidades legiti-
mas *.

As finalidades expropriatérias legitimas anunciam-se nas Constituicbes
e nas leis. Representam motivagdes que, em razao de servigos ¢ mediante
realidades, expressam conceitos varidveis, porém abstratos até o momento
em que a necessidade, a utilidade ou o interesse tomam formas corporifi-
cadas e qualificadas.

Dai porque hé uma intima ou estreita vinculagdo de dependéncia entre
as finalidades ¢ as condigOes expropriatdrias, pois a integrag@o dos motives
com as causas, em torno de obras & servigos, d4 nos aspectos de juridicidade
a idéia do que o instituto representa nos sistemas positivos de direito.

Uma Carta, como a de 1988, na tritha tradicional, pouco ou quase
nada parece dizer. Todavia, nos reduzidos textos, agasalha pressupostos
inaliendveis, nas hipéteses consagrando conceitos dimensionados sobre si-
tuagdes e relagdes surgidas de possiveis futuras circunstdncias marcadas de
imperiosidade °.

A Carta de 1988, a exemplo das anteriores, apenas prevé a desapro-
priagdo, para legitima-la na execug¢do conforme modelos legais informando
sobre os procedimentos cabiveis. O Estado (Administrag@o) nfo estd obri-
gado a desapropriar. Expropriando, assim o faz, apontando causas con-
cretas ou tangiveis.

Esse é um ponto gue continua evidente na longa existéncia universal

-

do instituto. A desapropriagdo ndo é uma arma de guerra a servigo da
Administragéo, porém um instrumento juridico capaz de dirimir conflitos
motivados por interesses que, do exame de fatos compulsivos, afetam o
equilibrio do ordenamento positivo.

A concepgio do instituto da desapropriagdo é #nica no universo do
direito. As regras de comportamento, possuindo mesmas bases ou origens,

2, Adentrando a Constituigdo de 1988, nio fica dificil constatar que as mudangas
como sempre sdo mais de fins do que de meios. Sujeitando o Estado (Administragio)
a principios-normas que ordenam a motivacBo ¢ assim justifiquem a edigo do ato
declaratorio de acordo com posturas formais, isto é, distinguindo finalidades variaveis
na intensidade das circunstancias administrativas.

3. Como bem observamos em varias passagens deste livro, toda atividade expro-
priatdria vem submetida, na relagBo juridica esiebelecida, a dois fatores constante-
mente mencionados: um, das finalidades; outro, das condigdes. Na verdade, a ilici-
tude parte da ignordncia desses fatores ou do desconhecimento deles, j4 que se
constituem fundamentais na legalidade do ato declaratdrio. Nido falando da motivacdo
refletindo no conteddo e na extensdc servigos e obras ptiblicas.
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no entanto podem diferir conforme regimes, mas nfo chegam a permitir
que a supremacia administrativa domine relagdes juridicas desigualando
iguais interesses legitimos.

Conferindo, em apoio do que ficou dito, ¢ assim destacando os textos
especificos, a desapropriacdo, na Carta de 1988, ndo exclul constantes
tradicionais e premissas doutrindrias histéricas, firmando normativamente:

— no sentido geral, o interesse ptiblico;
— no sentido particular, a natureza do interesse piblico;
— nos propdsitos executdrios, a qualificagio do interesse ptiblico.

Quando algo se diz ou declara, ndo se diz ou declara sendo visando
0 interesse piblico. A coisa corresponde a virtude da necessidade. Domina,
por certo, a preméncia do social ou a presenca da wtilidade figurada, O
que se prevé, ou permite prever, limita-se nos objetivos as expressas orde-
nangas legais.

A questdo, na drca administrativa e judicial, ndo se equaciona através
dos desvios do interesse piblico. E do interesse publico concreto, em face
da necessidade, da utilidade e do motivo social, que partem as medidas
consentineas, enquadradas e ajustadas na excecdo as permisses constitu-
cionais.

Nas colocacles fundamentais, a orientagdo foi a mesma do Anteprojeto
da Comissao de Sistematizagdo, conforme claras disposigoes que in fine se
ccmpletam, quando:

— reconhecem o direito a propriedade privada, assegurada e prote-
gida pelo Estado;

— afirmam que na lei se estabelecerd o procedimento para a desa-
propriagdo por utilidade puablica ou por interesse social;

— prevéem cbrigatoriamente a prévia e justa indenizacdo em dinheiro,
ressalvados casos sé na Constituicdo previstos:

— subordinam o exercicio do direito de propriedade ao bem-estar
da sociedade, a conservacio dos recursos naturais e & protegdo do meio .
ambiente;

— explicitam que os bens de producdo sdo suscetiveis de desapro-
ptiacdo por necessidade ou utilidade piblica ou interesse social, desde
que necessdrios & execucdo de planos, programas e projetos de desenvol-
vimento social e econdmico, sejam eles da Unido, dos Estados ou munici-
pios, mediante justa indenizac¢do, em dinheiro ®.

-

4. Conhecer uma Constituigio ¢ saber do poder de expropriar. Nenhuma delas,
nos regimes e sistemas contemporineos, embora possam ndo usar expressbes alusivas
diretas 4 expropriacdo, deixa de falar em propriedade ou no direito & propriedade,
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Como veremos, as regras de comportamento administrativo condicio-
nam o poder de expropriar, j4 porque tais regras, ao se fazerem procedi-
mentais, possuem anterioridade constitucional e legal. Sdo awforizativas e
ao mesmo tempo permissivas. Efetivam-se concretas quando o interesse
publico adquire materialidade.

2. REGRAS DE COMPORTAMENTO — As regras sucedem-se as
normas, realizam nas esferas de competéneia g execugiio da vontade expro-
priatéria. De vez que a execucdo, ou a executoriedade, nos aspectos pré-
ticos de consumagdo da intengdo, reduz-se a procedimentos e processos
nominados °,

Mediante comportamento adequado & relagdo estabelecida, em face
de normas origindrias desdobra-se¢ a atividade expropriatdria:

-~ conforme procedimentos administrativos;
-— conforme processos jurisdicionais.

Nio podemos ignorar que as duas fases, a interna, administrativa, e
a externa, judicial, possuem importéncia fundamental, porque o que esté
em aplicacdo decorre de normas impondo regras de licitude no compor-
tamento adminisirativo ¢ isso na razdo direta de direitos reciprocos.

Nada mais sauddvel que o procedimento interno administrativo possa,
no sentido da certeza juridica, instruir os processos externos jurisdicionais
facilitando a apreciagdo da possibilidade expropriatéria diante da motiva-
cao argiida e do exame da legalidade quanto a fins preventos.

Jé que a desapropriacdo se intenta nas Adrcas administrativas e se
completa nas 4reas judiciarias, na maioria das vezes a agdo administrativa,
desaguando na agfio judicial, s ajuda as partes conforme a intengio:

— quando, antes do ato declaratdrio, haja o procedimento interno
preparatorio;

estabelecendo assitn condigdes de aquisicio e posse, de gozo e proveito particular
pés-contidas nos Cédigos Civis. A questBo, in fine, deségua na reparacio indeniza-
téria/compensatéria. Em parte, consultar: Gilbert H. Glanz, Constituiions of the
Countries of the World, New York, 1985,

5. Quando Constituicdes deixam de mencionar hipdteses expropriatdrias, reme-
tem as leis civis ¢ aos cédiges os fundamentos gonstitucionais excepgionalizando o
direito de propriedade, ou seja, mandando que as legislagbes regulem a matéria admi-
nistrativa e judicial. Nos Estados Unidos (USA), a posicio é simplissima, pois
“nem a propriedade privada poderid ser expropriada para uso piablico, sem justa
indenizagao™ (Emenda do Congresso, ratificada peles Estados, de acordo com o
art. 5.2 da Constituigio de 1788).
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-- quando, depois do procedimento preparatdrio, se formalize o ato
declaratédrio. :

Se das normas partem as regras de conduta administrativa, elas, as
regras, que s3o posteriores aos preceitos constitucionais, tdo-somente visam
alcancar, no sentido da aplicabilidade, as indicadas solugbes normadas,
isto €, alcangar aqueles casos que se contenham no interesse puhblico
figurado.

Na organizagdo administrativa, e portante constitucional, a regra de
conduta ou comportamento subordina-se inclusive a linguagem da norma
aplicdvel, ndo podendo assim exceder da norma, ou seja, discricionarizar
o entendimento ou fazer da regra atividade superior ao mandamento fun-

damental.

As projegles, nos regimes politicos, vém de cima para baixo, do
centro para a periferia, satisfazendo interesses regionais e locais. Na
Carta de 1988, a federag@o se mantendo com suporte nas geoautonomias,
a desapropriagéo tem sentido federal e, ao projetar-se, ndo altera a prevista
excecdo constitucional,

Portanto, sio as mesmas as regras de comportamento administrativo.
Embora a competéncia sofra divisdes geopolitico-administrativas, disposi-
¢Oes, principios e regras de conduta ficam consonantes com normas funda-
mentais, a ndo ser nas hipdteses privativas e devidamente reservadas ‘.

A transposi¢do de disposigOes, principios e regras de comportamento,
na problematica constitucional-administrativa, ndo oferece maiores dificul-
dades de conhecimento, j4 que, conforme os regimes politicos, o instituto
da desapropriag#io, ligado ao direito de propriedade, é pela prépria natureza
universal.

A universalidade, ndo sendo decorréncia de colocagSes administrati-
vas, agregando ao instituto elementos permanentes, ao sensibilizar os direi-
tos nacionais j& marca o comportamento expropriatrio, impondo regras
que, ao se ver nas leis, muito pouco oferecem diferenciacbes decisérias e
execuidrias.

Inquestiondvel entretanto que as regras de comportamento, porque
disciplinadas pelo Direito Administrativo, decorrem nos direitos nacionais:

— primeiro, da permissibilidade constitucional;
— segundo, dos modos juridicos administrativos.

Nunca ¢ demais repetir que a exa¢do na prética de atos declaratdrios
ndap € apenas uma questao especulativa doutrinaria. Assume, mediante

6. Projeto de Sistematizacgio, arts. 6.", §8 39 e 55, e 199, II ¢ ML
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propdsitos pitiblicos, a importincia de que se revestem as decisdes admi-
nistrativas formalizadas, pois j4 no momento executdtio a responsabilidade
constitui atributo inaliendvel.

Na temaitica expropriatdria, o principio da responsabilidade adminis-
trativa fica inerente as decisSes formalizadas. Aplicdvel ou recorrivel desde
quando a Administragdo se ative fora ou distante das regras de comporta-
mento compatfvel com a natureza do ato a partir da produgéo dos efeitos.

O ndo-cumprimento das regras, tomando em apreco a natureza cons-
titucional do instituto, deixa em divida a validade do ato declaratério,
a intencdo e a vontade expropriante., Aqui, a responsabilidade incide sobre
a declaragdo, quando esta ndio tenha consonincia com os procedimentos
¢ processos recomendaveis.

3. ATIVIDADE EXPROPRIATORIA — E preciso considerar que
a atividade administrativa expropriatdria nfo é nunca livre e discriciondria.
Decorrendo de normas constitucionais mandamentais, o poder de expropriar
s¢ condiciona rigidamente aos apontamentos indicados na Suma Lex.

Af esta a Constituicdo isso afirmando categoricamente. A norma, pre-
ceituando finalidades cogentes. As regras, regrando toda e qualquer ativi-
dade administrativa expropriatéria. Dizendo do interesse piblico nas suas
manifestagdes concretas realmente motivadas na necessidade ou na utili-
dade.

Evidente que a necessidade, a utilidade ou o interesse social enqua-
dram-se nos ditames constitucionais. Nao compete 4 Administragdo, no uso
do instrumento expropriatério, ela mesma, criar hip6teses exorbitantes sob
alegacdo infringente da norma escrita subordinando exemplarmente casos
possiveis,

As marcas deixadas na Constituicdo de 1988 muito pouco diferenciam-
se dos preceitos normados anteriores. Contude requerem, ad cautelam,
sejam conhecidas e entendidas num contexto mais amplo, que é o da
prépria Carta, em face ndo somente dos direitos individuais, porém tam-
bém do direito a propriedade.

A ordem social ou a ordem econdmica podem propiciar medidas
expropriatrias, inclusive, quem sabe, ndo previstas no elenco constitucio-
nal, pois o interesse social ou econdmico, 2o assumirem situagdes cogentes,
conduzem, embora nao necessariamente, a solugbes in casu compulsérias 7,

7. Projeto, Titulo II, Dos Direitos e Garantias Individuais, Capitulo I, Dos
Direitos Individuais ¢ Coletivos, art, 6.2, § 38.
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Leis especiais, visando solucionar situagBes cogentes anormais, impdem
medidas preenchendo claros finalisticos fundados em real motivacio. Con-
cedem a Administracdo, no exercicic do poder de expropriar, franquias
ainda antes ndo recomendadas. Os fatos € gue fazem, in casu, a forga
maior.

Recomendando leis especiais, os fatos nada tém que ver com a con-
veniéncia ou a oportunidade, ji que leis, saidas dos Legislativos em matéria
expropriatéria, trazem no seu conteido o germe da constitucionalidade
no plano das atividades administrativas consideradas na licitude.

A licitude, linha de conduta administrativa apropriada a fins eco-
ndmicos ou sociais, fica indispensavel ao entendimento e validade do ato
declaratério, sobretudo com respeito a bens semoventes, agdes ou valores
de pessoas € sociedades, principalmente quando lucros motivam negdcios
privados/particulares.

Considerando a licitude na atividade expropriatéria, leis especiais,
preenchendo lacunas deixadas por vontade ou por omiss@o do diploma
orginico-complementar, permitindo & Administragdo prover situagles acon-
tecidas ou de risco, permitem que se alarguem os casos além dagueles
indicados como permissiveis.

Com isso nao hd expansdo do poder de expropriar, porque fatos im-
previsiveis, quando surpreendem reclamando medidas extraordindrias, nao
podendo ser atendidos pelas leis existentes, requerem atos legislativos
especificos, reconhecendo-os e autorizando a promocao exproptiatdria.

A Administracdo, por si mesma, a rigor nido pode unilateralmente
julgar fatos supervenientes excedendo limites legais, porém pode, apre-
ciando a gravidade deles, pedir leis que lhe forem dteis & declaragdo e a
consumacio expropriatéria, mantendo nas hipdteses respeito pela exatiddo
dos preceitos vigentes ®.

O problema da atividade, quando surge a estudo, é simplesmente de
sistemas, de modos procedimentais de querer, fazer e agir. Todavia, os
modos expropriatdrios, antes e depois do ato declaratério, assemelham-se
nos direitos nacionais, nos quais as distingGes ficam irrelevantes diante da
natureza do instituto.

A regulacdo faz questdo de método procedimental. De processo que,
na relacdo, permite chegar-se A verdade reparatdria, isto é, a valores repre-
sentativos da coisa expropridvel. Um trAmite, nas esteras de conhecimento
administrativa e judicial, vem ligado a outro e sdo conseqlientes em razao

da finalidade.

8.  Art, 218, paragrafo dnico, I, II, 11T e IV,
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Ao afirmar-se que a atividade expropriatéria ndo é nunca livre e
discriciondria ou que o seu exercicio requer licitude de propdsitos, estamos
afirmando, embora distintos sistemas procedimentais, que o direito a ser
retirado do particular tem protegdo constitucional enquanto ndo provado
o interesse publico.

A prova do interesse piiblico, mesmo antes de formada a relagdo juri-
dica, chega da motivagdo, atingindo a finalidade no momento formal da
declaracao. Portanto, o ato é examindvel, j4 que pelo exame do ato decla-
ratério pode o analista verificar da existéncia ou nao de abuso ou excesso
de poder.

O que se 1& ou depreende de normas constitucionais nic dad oportu-
nidade, nem tedrica mem prética, para tergiversagdes na aplicabilidade.
Nao parecendo impossivel que a atividade expropriatdria ndo possa macu-
lar-se de abuso ou excesso de poder, invalidando a declaragao por inépcia
postulatdria.

4. O PROJETO DA COMISSAO DE SISTEMATIZACAO — Duas
Constituigdes modernas, politicamente avangadas, em nada influindo o
regime politico e o sistema de governo, colocam a propriedade e o direito
a ela correspondente sob garantias que o prdprio Estado oferece, salvo
restricdes fundadas no “interesse da sociedade”™ e na “funcdo social™ °.

No Brasil, o Projeto de Sistematizagdo de 1987, seguindo projegOes
histéricas, da “igualdade de todos perante a lei” ¢ da “lei ndo excluindo
da apreciagdo do Judiciario lesdo ou ameaca a direito”, desdgua em dois
pressupostos fundamentais:

— da acfo de inconstitucionalidade contra ato que, por agao ou
omissdo, fira preceito da Constituigdo;

— da ordem econdmica assegurar, logo apds a defesa da soberania,
a propriedade privada e sua func¢do social.

Com respeito & problemética expropriatdria, duas passagens (capitu-
los) merecem especial atencdo hermenéutica:

— a da polftica urbana;
— a da politica agricola e fundiaria e da reforma agréria.

Todavia cumpre, nas locugdes-preceitos, compreender, para aplicar,
os desdobramentos que a norma claramente determina, impondo premissas
que legitimam ¢ ato de expropriar:

9. O Projeto da Comissdo quase nada inovou, porque manteve o0s pressupostos
atuais e tradicionais, isto é, do Interesse piiblico harmédnico com a fungio social.
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— uma, da exigéncia de um plano urbanistico, aprovado por lei
municipal;

— outra, das desapropriagdes serem pagas previamente ¢ em dinheiro.

Simples exame da intengdo constituinte, analisados os textos conforme
a exatiddo das palavras, sé se admite uma conclusio ]urldlca no plano dos
direitos:

— sem lei, aprovando plano urbanistico, nao hi apelo a desapro-
priagao;

— sem pagamento prévio em dinheiro, o ato declaratério nfo tera
eficdcia expropriante.

Na verdade, o rigor nos textos, tanto no Projeto como nas leis do
passado, decorre necessariamente da protegdo que se d4 A propriedade
privada. A locugdo “fungfo social”, ficando supletiva ou decorréncia com-
plementar, depende de apreciagdo anterior e, nas expropriagdes, de moti-
vagdo posterior.

Entretanto, convém aduzir, a politica urbana ou as desapropriacdes
para fins urbanisticos ndo ficam sujeitas apenas a fung@o social, pois
existem outras situagdes que ao serem avaliadas objetivamente ddo suporte
juridico ao ato declaratério de necessidade ou de utilidade piblica.

O fim, a finalidade, aqui apenas ¢ipificada. Na esfera local, urbana
¢ metropolitana, outras hipéteses legais em razdo de outros objetos (casos)
justificam o exercicio expropriatério, desde que, a nivel de competéncia,
obras e servigos passem a reclamar medidas expropriatdrias consentaneas
com a necessidade ou a utilidade piiblica.

Como ja lembramos, hd no Projeto um texto-norma bastante escla-
recedor, porque, além de afirmar que “a propriedade privada é protegida
pelo Estado”, manda considerar:

— que “o exercicio do direito de propriedade subordina-se ao bem-

estar social, & conserva¢do dos recursos naturais e A protegdo do meio
ambiente”;

— que “a lei estabelecerd o procedimento para desapropriagdo por
necessidade ou utilidade piblica ou por interesse social, mediante justa e
prévia indenizaggo”.

Por sua vez, no Projeto, enquadra-se a desapropriacdo agriria ou para
fins agrarios na programacdo de uma politica agricola, fundidria e de
reforma agrdria, j& que ao direito de propriedade da terra corresponde
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uma fungdo social, isto €, de aproveitamento econdmico e racional produ-
tividade *°.

Ao definir, qualificando a funcdo social, o Projeto fala que, para ser
cumprida, é indispensdvel & propriedade:

— ser racionalmente aproveitada;

— conservar 08 recursos naturais;

— preservar o meio ambiente;

— observar disposi¢hes legais que regulam relagdes de trabalho;
— favorecer o bem-estar dos proprietdrios ¢ dos trabalhadores.

Niao havendo, simultaneamente, tais premissas compulsérias apuradas
através de habeis meios administrativos, o interesse social motiva a desa-
propriag@o, na qual o ato declaratorio ganha eficdcia no limite de 4reas
_prioritarias, in tempore f1xadas ou zoneadas por decreto do Poder Execu-
tivo.

Na hipétese, motivado e fundamentado o interesse social, firmada a
competéncia administrativa, as regras dispéem:

— sobre a indenizagdo em titulos;
— sobre a indenizagdo em dinheiro, para as benfeitorias;

— sobre a indenizagdo da terra e das benfeitorias, conforme a lei
dispuser.

Ao analista dos textos recomendados (Projeto) ndo sobra nenhuma
divida de que a desapropriagéo para fins agrarios possui limitagbes cons-
titucionais. As condicionantes surgem dos principios bésicos, da Carta
Maior, Constituem regras de comportamento admlmstratlvo sem as quais
prejudica-se a relagfo juridica.

10. O Estatuto da Terra, Lei n. 4.504, de 30 de novembro de 1964, e o texto
da Comissdo de Sistematizagdo sobre reforma agréria apresentam semelhangas. O
Estatuto da Terra procura definir as diretrizes para a promogdc da reforma agréria
e, quando da sua publicagdio, pretendia assegurar a todos “a oportunidade de acesso
4 propriedade da terra, condicionada pela sua fungdo social” (art, 2.2, caput). Deter-
minava que a fungdo social de uma propriedade rural seria cumprida quando, simul-
taneamente, favorecesse o bem-estar de proprietdrios e trabalhadores, fosse produtiva,
preservasse Os recursos naturais e cumprisse as justas relagdes de trabalho entre pro-
prietirios e trabalhadores rurais. As terras a serem desapropriadas seriam pagas,
segundo o Estatuto da Terra, através de titulos especialmente criados, os Titulos da
Divida Agréria, 80% deles resgatdveis imediatamente. O texto mantido pela Comis-
sfo de Sistematizacdo aproveita quase que integralmente os gquatro principios de
fungdo social definidos no Estatuto da Terra. Somente a expressdo “niveis satisfa-
térios de produtividade” foi substituida pela expressio “racionalmente aproveitada”.
O texto restringe as desapropriagdes aos latifiindios e as indenizagdes seriam também
pagas através de titulos, com resgate a partir de dois anos de suas emissdes. As
benfeitorias, pagas em dinheiro.

295



Com o diploma fundamental de 1988, as questdes expropriatérias nada
ganharam, e nada perderam no seu equacionamento constitucional e¢ pro-
cedimental, Ajustadas, motivacdo e finalidade, provado o interesse social,
cumpridas as condicionantes, o ato declaratério ganha plena eficicia nos
efeitos juridicos.

5. O INSTITUTO NA CARTA DE 1988 — As hipdteses, prevendo
casos, ai estao presentes textualmente, na Carta de 1988. Se a questdo €
de preceitos, aqueles contidos em normas mantém as posigles consagradas
pela tradigdo, ou seja, principios constitucionais atentos as situagbes moti-
vadas ou de forcada motivacéo.

Nio € demais repetir, consoante a boa doutrina: ao poder de expro-
priar ficam indispensdveis, ao exercitar atividade expropriatéria, duas
verdades, a da motivagdo e a da finalidade, isto €, dois pontos, um de
partida ¢ outro de chegada, vinculados a efeitos correspondentes aos exatos
preceitos normados.

Entre a vontade (ato declaratério) e o objeto (qualificagio expropria-
toria), colocam-se os procedimentos administrativos regulares (trdmites
procedimentais) que, na relagdo juridica, determinam a naturcza da efi-
cdcia e, através dela, as condi¢des de legitimidade e legalidade.

A motivagdo (motivo) harmoniza-se com a finalidade (objeto) diante
de manifestacfo de vontade administrativa uniforme, sejam quais forem
0s propdsitos piiblicos atingiveis sob a tdnica de urbanos ou rurais, de
urbanisticos ou agrarios, sempre na dependéncia de licitude em face do
que a norma dispde.

Distinguindo propdsitos expropriatérios, a Constituigio de 1988 ja
a priori diversifica finalidades enquadrdveis em fatos, conduzindo a conhe-
cidas figuractes secularmente mantidas mediante realidades constataveis,
como a da necessidade, a da utilidade piblica ou a do interesse social.

Sem ddvida, cada ato (declaratdrio) destina-se a uma finalidade certa,
firmando relagdo administrativa determinada na eficdcia e nos efeitos,
relacdo essa envolvendo situacbes peculiares figuradas e cujas limitagOes
se encontram no contetido da motivacdo ou na natureza dos servigos a
serem consumnados.

Nada sugere, ou permite, que o interesse piblico, chamado de neces-
sidade, de utilidade ou de social, néio venha qualificado, tipificado, carac-
terizado. Pelo contrdrio, ao subordinar o ato de vontade expropriatdria,
torna consegilente que o servico, na sua prestacdo, qualquer que seja,
aponte-se de acordo com exatas especificages.

Mantidas leis anteriores, formalmente ndo revogadas pelo poder cons-
tituinte, em virtude de eficdcia presente e futura, as novas normas sancio-
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nadas ficam de imediato aplicdveis, restando a expropriantes € expropria-
dos respeltar os modos proced1mentals sem porém infringir condigdes-
causais atuais.

Exemplos existem, alguns harmdnicos com a Carta de 1988, mas nas
maneiras procedimentais visando apenas os meios processuais, embora in
casy a norma constitucional ou os textos constitucionais se mantenham
ordenando permissivos expropriatdrios ¢ causas motivantes expropriatorias.

As ordenangas legais, antes mencionadas, ¢ que decorrem imperativa-
mente da Constituicdo e aplicam-se conforme as leis existentes na vigéncia
temporal. Como tais leis se fazem processuais (de procedimento legal),
nada mais l6gico que, nas circunstincias expropriatfrias, regulem a con-
duta administrativa ptblica.

O mandamento constitucional, amparado por védrias normas ou dis-
posicdes articuladas, estd claro que apenas enuncia os principios basicos
fundamentais, a motivacdo e a razdo pela qual torna-se legal a intervencdo
expropriatéria. Em tese, diz sobre o contetido da finalidade. Tudo o mais
estz na lei ou fica com a lei **

A expressiio “estd na lei ou fica com a lei” nfio é fato de agora. Pois
sabemos que o instituto expropriatério, a seguir de normas constitucionais
que lhe ddo legitimidade, tem, nas causas, na motivacdo ou no interesse
ptiblico, os fundamentos de atuagdo administrativa regulada nas limitagOes
da Sumu Lex. :

A nominada potestade expropriatéria ndo se ativa na origem sendo
pela obediéncia ou conhecimento dos permissivos constitucionais. Leis
anteriores ou posteriores sé se tornam invidveis na aplicabilidade quando
violentam, entram em confronto ou desencontro com principios e conceitos
fundamentais.

- Sem divida, “a justificacio da potestade de expropriar nfo tem sen-
t"'o substantivo”, porque “é um poder concreto que se integra dentro do
poder genérico e ordenador do Estado”, isto é, “tem por efeito operativo
a causa expropriandi que a lei tipifica”, enumerando fatos, casos e fins 2.

11. Pela notavel contribuicio de Rodolfo Carlos Barra (v. Contrato de obra
publica, cit., t. 1 e 2) verificase quantos problemas surgem exigindo normal e juridica
intervencfio administrativa, muitos deles tornando indispensavel ¢ ato préprio decla-
ratStio de expropriagdo, a fim de que servigos e obras programados sejam executados
¢ completados.

12. A Constituicho espanhola é de 28 de dezembro de 1978, conquanto a lei
expropriatéria é de 16 de dezembro de 1954. A lei continua em vigéncia e na sua
plena eficdcia. Cs press’upostos expropriatdrios continuam os mesmos. V. Eduardo
Garcia de Enterria, Los principios de la nueva ley de expropzaczon forzosa, Madrid,
1956/1984.
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No Brasil, a causa (motivagdo) que legitima o exercicio da potestade
expropriatéria estd especificamente qualificada na Constituicdo, pois esta
causa (motivacdo) pode ser tanto a necessidade como a utilidade puiblica
¢ o interesse social, embora visando solugdes urbanas, agrdrias € outros
servigos essenciais.

A causa expropriandi, em face do pensamento juridico comparado,
ha de precisar-se especificamente em cada expropriagdo singular, ficando
assim a expropriagdo vinculada ao destino invocado como ceusa ¢ a cri-
térios que advém dos elementos do ato declaratério, in casu formalizados
procedimentalmente .

No tocante a sujeifos do poder de expropriar (potestade expropriatd-
ria), estdo figurados na Constitui¢do (organizagdo politico-administrativa)
e sdo trés, respectivamente:

— 0 expropriante;
— 0 expropriado;
— a pessoa beneficiada.

E a organizacdo politica, seguida das leis, quem dita ou diz quem
530 0s sujeitos na relagdo juridica expropriatéria, Destacando-se, conforme
a organizagio ¢ na origem, aqui, a Unido Federal, os Estados federados e
os municipios, nas competentes jurisdigbes geopoliticas administrativas.

As esferas jurisdicionais, de jurisdigdo politica administrativa, atuando
em regime de competéncia prépria, embora integrem a unidade do Estado,
tém nas funcbes administrativas, distribuidas ou partilhadas, os funda-
mentos de uma atividade constitucionalmente autorizada, porém condi-
cionada.

Limitacdes ¢ condicBes, antes das leis, aparecem através de normas
constitucionais categéricas. Ndo é sem razdo fitica que se fala de necessi-
dade, de utilidade pidblica e de interesse social. Como também nfo € sem
razio objetiva que se mencionam tipos tipificades ¢ nominadas finalidades
publicas .

A Carta de 1988, voltando & leitura dela:

— nas limitagBes, estabelece quais as caracteristicas figuras expro--
priatorias legitimadas;

— nas condigdes, quando o poder de expropriar exercita-se sem trans-
gredir normas rigidas.

13. Eduardo Garcia de Enterria, La potestad expropiatoria, in Los principios,
cit.,, p. 45 e 46.

14, Eduardo Garcia de Enterrfa e Tomds-Ramén Ferndndez, La causa expro-
piandi, Especificidad de la causa expropiandi para cada operacién y su calificacion
por ley, in Curso de derecho administrativo, Madrid, 1987, p. 211-16.
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E por que chamar as normas de rigidas? Pela simples observagio do
que a rigor apontam com respeito 2 finalidade expropriatoria, dizendo
claramente o para qué da desapropriagic, Fora do para qué nao vinga ato
declaratério de eficicia constitucional, nem leis adequadas & motivagdo
ou fatos.

A tutela do Judicidrio, pois, o controle da constitucienalidade ou o
¢xame da legalidade, visa precisamente o ato declaratério como ato de
natureza administrativa, a fim verificar se estd enquadrado nas limitagbes

e condigSes normadas, isto é, perfeito nos peculiares elementos informa-
dores.

F importante, para a vida dos direitos, subordinar interesses, o pi-
blico e o privado, aos cdnones constitucionais e aos principios legais. A
ordem juridica, normativa por exceléncia, impSe harmonia entre sujeitos
— o que expropria, é expropriado e aquele beneficidrio das coisas (bens)
exXpropriaveis.

Essa harmonia ndo € aleatdria porque nenhum direito sobrepde-se a
outros, ou seja, porque se fazem iguais na relagdo juridica, inclusive na
expropriatoria. N3o basta a reparago econbmica ou o ressarcimento finan-
ceiro. A constitucionalidade e a legalidade constituem pressupostos origi-
ndrios fundamentais. '

Essas sdo verdades que partem reconhecidas das Constituicdes ¢ das
leis. No tocante ao direito de propriedade, assumem caracteristicas incon-
fundiveis. Daf a razdo de normas e principios (preceitos) reconhecendo
situagbes excepcionais, porém amparadas por solugdes juridicas legitimas
e compativeis.

Qualquer comentdrio hermenéutico a textos (normas), em face de um
contexto (direitos), hd de vir interpretado no sentido gramatical, 1égico ¢
terminolégico exato das palavras, ja que nenhuma tarefa de dedugio €
dificil, desde que a analise se faga através do conhecimento de significados
objetivos.

Isso tudo quer dizer o qué?

Quer dizer que, na Constitui¢io de (988, a problematica expropria-
téria nao apresenta maiores complexidades doutrindrias e¢ hermenéuticas,
bastando que ¢ ato declaratSric se motive (motivagdo) conforme impera-
tivamente indicam os fins constitucionais (finalidades) nominados ou capi-
tulados na lei fundamental.

Ao determinar taxativamente categorias compondo g figura constitu-
cional da desapropriacdo, a Carta em vigéncia temporal subordinou as
finalidades todas e quaisquer manifestagSes administrativas de intervengdo
na propriedade privada, mantendo os permissivos expropriatdrios submis-
sos & motivac@o e ao inferesse publico.
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NONA PARTE

FUNDAMENTOS
CONSTITUCIONAIS
EXPROPRIATORIOS
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— DIRETIVAS CONSTITUCIONALS

— CONTEUDO DO INTERESSE/FUNCAO
- SOCIAL

— FORMACAO DA RELACAO JURIDICA
— O QUE DIZ A CONSTITUICAO DE 1988



CAPiTULO |

CATEGORIAS
EXPROPRIATORIAS

Sumiriv: 1. Categorias especfficas. 2. Nomeagfo das categorias,
3. Exagdo preventa. 4. Juridicidade nos casos. 5. Pessoas envol-
vidas.

1. CATEGORIAS ESPECIFICAS — As categorias, como tais, estéo
normativamente definidas e qualificadas. Cada uma delas possui um nome-
denominacdo ¢ vem posicionada em razio dos fins (objeto), capitulada
conforme o interesse plblico adjetivado (motivagdo) e adotdvel de acordo
com preceitos dizendo claramente da natureza do ato declaratdrio.

Indicando categorias, outra inten¢io ndo deve ter tido a Carta de
1988, sendo aquela de estabelecer critérios procedimentais-legais ou de
impor limitagoes as opgdes constitucionais, ou seja, regrando normativa-
mente o exercicio expropriatério e dando conteGdo préprio 3 vontade
administrativa peculiar,

A Administragdo (poder administrativo) cabe saber que todo ato
declaratdrio s6 pode vir formalizado dentro de categoria especifica, carac-
terizando a natureza da expropria¢do, o que a declarac@io pretende e qual
a destinagio dos bens, uma vez considerados os elementos qualificadores *.

Jd agora ndo & bastante o simples ato administrativo declarando a
necessidade, a utilidade plblica ou o interesse social. A declaragdo, por
si 80, quando vazia de conteiido, torna-se aleatdria, No ato, para nio ser
ineficaz, fica indispensivel nomear a categoria a que pertence entre as
constitucionais. '

1. Varios autores, juristas administrativistas, destacam a importincia do ato
declaratdrio na teoria dos atos juridicos. Dentre eles, no estrangeiro; Alain le Tarnec
¢ Pietro Virga; no Brasil: R. Limongl Franca e 1. Cretella dnior.
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2. NOMEACAO DAS CATEGORIAS — No sistema atual renovado,
a desapropriacdo, por forca da motivagdo e do objeto, ganha nomes, cate-
goriza-se nominalmente, particularizando assim o ato e ndo permitindo
generalizacGes, porque hd de clarear motivos de necessidade, utilidade ou
interesse conforme a natureza expropriatéria.

No tocante & finalidade, em harmonia com o objeto, envolvendo
principios normados de competéncia, a Lei Maior determina que a desa-
propriacdo tenha fins rurais ou de politica agréria, urbanos ou de plane-
jamento urbano, € outros fins afetando a necessidade, a utilidade ou o
interesse social .

Para exemplo: a necessidade deve seguir a destinacdo urbana ou
agrdria, numa ecscala de valores, porém, enquacriveis in casu nas espécies
motivadas. Em todos os casos, da formalizagdo do ato declaratdrio parte
o conhecimento da vontade administrativa, a fim de apreciar a legitimi-
dade e a legalidade.

Sobretudo nos atuais textos, enquanto vigentes, estdo presentes impe-
rativa ¢ taxativamente os principios da legitimidade expropriatéria e da
legatidade no exercicio do poder de expropriar. Nao restando didvidas com
respeito a preventa exacdo das decisdes administrativas pertinentes.

3. EXACAO PREVENTA — Conquanto (Carta de 1988) o instituto
ndo tenha sofrido mudancas preceituais ou conceituais, todavia sofreu
transformagdes, expandindo finalidades, consolidando, através de normas
rigidas, principios que, obrigatoriamente, deséguam nos meios ¢ modos
tradicionais °.

Alids, as posicdes administrativas e as colocagdes judiciais o insti-
tuto as mantém sob as mesmas OuU vigentes regras processuais, na atuagdo
conforme a natureza da acBo e resultante de processo administrativo, no
entanto ficando o exame da declaragdo sujeito a determinadas condigOes
quanto & licitude do poder expropriante.

Cumpre ressaltar que a desapropriacdo no direito brasileiro, em razdo
dos acertados fundamentos constitucionais, passa da motivacdo a legitimar-
se:

— diante da necessidade piblica,

— mediante utilidade ptiblica;

— em face do interesse social.

2. Constituicio de 1988, arts. 182 ¢ 184.

3. A bem ccnhecer: processos administrativos (procedimentos internos) e pro-
cessos judiciais {agles expropriatOrias).
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Fora os fundamentos escritos nos textos normados, nao existem hipd-
teses realizdveis. As hipGteses, uma vez motivadas, reclamam conteddo
substancial. Possivelmente desdobram-se no sentido da necessidade, da
utilidade e do interesse social, harmonizando a vontade com obras e set-
vigos publicos essenciais.

4. JURIDICIDADE NOS CASOS — Fica importante, na pritica
administrativa, distinguir, fazer distingdo, no que diz com a graduagéo
da manifestagdo publica expropriatéria, Nao confundindo rnecessidade com
utilidade ou interesse social. Porque a juridicidade decorre de casos exem-
plarmente figurados *.

Sem dtvida, no curso deste livto, sempre houve a preocupagdo do
enquadramento expropriatério, pois é da ldégica da ordem juridica admi-
nistrativa prover a Administra¢io do conhecimento do que obriga a Cons-
tituicio com respeito ao direito de propriedade e das excegles nela pre-
vistas °.

Como o ato declaratério ac formalizar-se ¢ executar-se deixa de ser
um ato unilateral para criar relagdo juridica tipificada, é conclusivo que
in casu os casos se qualifiquem obedecendo a finalidades cogentes devida-
mente explicitadas pela importdncia nas Constitui¢Bes € leis correlatas.

J4 observamos, em vérios capitulos anteriores, que nas desapropriagdes
a relacdo juridica traz a tdnica de relacdo constitucional, acima por isso
das telacGes juridicas comuns péblicas ou privadas. Mesmo tratando de
medidas excepcionais, diante de causas ¢ efeitos consuma-se numa justa
contraprestagao.

5. PESSOAS ENVOLVIDAS — As pessoas juridicas envolvidas, ex-
propriantes e expropriados, passam (ou s3o} a legitimos titulares de direitos
constitucicnalizados:

4, Convém nao confundir o tamanho ou a importdncia do interesse puablico.
Distinguir, é preciso. Assim manda o direito na vida dos direitos. Recomenda a
experiéncia que, nas leis, os casos se destaquem conforme a gravidade da motivagao
ou causas. Repetimos: do contrdrio ficaria dispensavel, na ordem juridica, colccar
em separado a necessidade, a utilidade e o interesse social.

5. O conhecimento do fafo, a urgéncia ou nao de atender ao fato, a pratica
do ato ¢ a forma declaratdria, j4 que o fatc e o ato passam a compor a figura expro-
priatéria, merecem cuidadosa atengdo da doutrina ¢ da jurisprudéncia. Seré reco-
mendével nunca esquecer que as desapropriacdes tém justificada origem nos preceitos
mandamentais constitucionais. Surgem, nos direitos nacionais, de normas rigidas
que ndo escapam do controle jurisdicional quando mal aplicadas ou administrativa-
mente descumpridas.
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— as expropriantes, do direito que lhes ¢ facultado de intervir na
propriedade privada;

-— as expropriadas, do direito de receber a devida contraprestacdo
pela perda da propriedade.

Flagra-se, da leitura dos textos constitucionais, o principio da igual-
dade juridica entre as partes na relagdo expropriatéria. A cada uma delas
corresponde, a seguir da edigao do ato declaratdrio, obrigagdes que, liti-
giosas, podem ir até final de acgdo judicial intentada e respondida com
legitimo interesse °.

O legitimo interesse, sabemos, ¢ condicdo essencial na relagio juridica
postulatéria para toda e qualquer espécie de agéo judicial, aqui sensibi-
lizando expropriados a contestar, ndo propriamente o interesse pfiblico,
mas a legitimidade, quando ndo supridas obrigagGes constitucionais decor-
rentes da declaragéo.

A locugdo legitimo interesse, embora ponderdvel a intengdo de expro-
priar, em matéria expropriatéria e em face de normas constitucionais,
evidentemente desdobra-se no interesse manifestado e na legitimidade indu-
vidosa. Claro que pode haver interesse pdblico na ilicitude, nos atos vicia-
dos, inclusive na ilegalidade.

Na ilegalidade, o interesse piiblico desajusta-se com a norma legal.
Na ilegitimidade, perde os fundamentos. Dai porque nas desapropriagdes
o legftimo interesse é sempre aprecidvel. Sujeita-se a uma motivagdo, nos
casos postulados, dependente de fatos ou causas compulsivas.

A partir da atuagio das pessoas envolvidas, o interesse somente toma
sentido juridico ou se consuma licitamente, desde quando na relacfo juri-
dica se verifica que o ato declaratério possui motivagio suficiente e estd
conforme, na legitimidade ¢ na legalidade, com a permissibilidade expro-
priatéria,

6. Ao examinar um processo expropriatério, verifica-se que as pessoas tém nfo
s6 direitos mas também interesses. O expropriante deve respeitar os primeiros (direitos)
¢ admitir, quanto aos dltimos (interesses), que ndo devem ser infringidos. Nisto reside
0 conceito de justa e prévia indenizagfio. O conceito de “reparagio indenizatdria™
permanece fundamental ac direito de propriedade. Chegar a uma “solucio™, quer
por acordo quer pela via judicial, é procurar uma maneira de conciliagdo na qual
© interesse particular (privado) se identifique com o interesse geral.
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CapiTuLo I

' DIRETIVAS
'CONSTITUCIONAIS

Sumdrio: 1, Principios bdsicos originarios. 2. Os principios nos
textos. 3. Espirito e letra das normas. 4. CondigSes imperativas.
5. Constituigio e leis.

1. PRINCIPIOS BASICOS ORIGINARIOS — Aproximando ou
relacionando textos contidos na Constitui¢do de 1988, légica e facilmente
depregndemos que se conjugam, integrando:

— a vontade-intencido de expropriar mediante necessidade, utilidade
piblica ou interesse social;

— 0 objeto-finalidade correspondendo a fatores causais ou motivados
de ordem administrativa;

— O pagamento-justo-prego reparando a perda da propriedade e do

-

direito a propriedade.

No primeiro ponto, coloca-se o amparo constitucional. No segundo,
fundamenta-se o interesse publico (legitimo) autorizando expropriar. No
terceiro, a compensagdo indenizatéria previamente oferecida reparando va-
lores econdmicos prejudicados avalidveis e atingidos pela desapropriacédo .

Se o que diz uma Constituicdo é dito para valer, tudo se resume na
exata aplicabilidade das normas constitucionais, tendo em conta fundamen-
talmente as obrigacBes que ela manda se assumam na reciprocidade juri-
dica e também considerando condigbes que resguardem a legitimidade e
tutelem  a legalidade.

1. No tocante & reparacdo indenizatéria é do bom entendimento separarem-se
os dois pressupostos constitucicnais: o da desapropriagio de bens, com pagamento
prévio e justo, em dinheiro; e o da desapropriagio de bens imdveis (urbanos ou
aprérios) de qualificagdo especial, com pagamento em titulos.
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Trata-se de saber, portanto, quando, o porqué e o que se pretende
desapropriar. A oportunidade (quando) explica-se na motivacio. A questdo
(0 porqué) justifica-se nas obras e servigos. A men¢ao (0 que) diz com
bens afetados pela necessidade, utilidade piiblica ou interesse social.

Focando atuais diretivas constitucionais sempre fundamentais, nas
hipbteses expropriatérias sempre mandameniais, analisando assim wum a
um os textos escritos, as conclusGes no tocante 3 aplicabilidade saltam
logicas, nao permitindo ilagdes distorsivas das solucdes recomendadas na

Carta de 1988.

Alguns principios temdticos gerais-constitucionais, ligados 2 proble-
matica institucional expropriatéria, urge serem apontados e destacados:

— “Todos sdo iguais perante a lei, sem distincio de qualquer natu-
reza’ (art. 5.9,

— “A lei nfo excluird da apreciacdo do Poder Tudicidrio lesdo ou
ameaca a direito” (art. 5.°, XXXV).

— “E parantido o direito de propriedade” (art. 5.°, XXII).
— “A propriedade atenderd a sua fungfo social” (art. 5.2, XXIID).

- — “A lei estabelecerd o procedimento para desapropriagio por ne-
cessidade ou utilidade piblica, ou por interesse social, mediante justa e
prévia indenizagdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta
Constituicao” (art. 5.2, XXIV).

No tocante & competéncia (administrativa), cabe privativamente i
Unido legislar sobre:

— “direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agririo e
do trabaltho” (art. 22);

— “direito maritimo, aerondutico e espacial” (art. 22);
-— “desapropriacio” (art. 22, 11).

No que diz com a Administracc piblica, na sua atuacfo “obedecerd
aos principics de legalidade, moralidade e publicidade” (art. 37).

2. OS PRINCIPIOS NOS TEXTOS — Subtraindo dos textos o que
na verdade e conteddo juridicamente significam, depreende-se de imediato:

— que as partes, expropriantes e expropriadas, nas contendas admi-
nistrativas e judiciais, sdo iguais perante a lei, seja qual for a natureza
das postulacdes; :

— j4 que o direito de propriedade é garantido, compete ao Poder
Judicidrio apreciar lesdc ou ameaga conseqgiiente de atos declaratérios;
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— que nas desapropriacdes ndo escapam de exame os principios de
legalidade, moralidade e publicidade, a fim do ato declaratério revestir-se
de motivacdo e validade.

Na esteira da constitucionalidade ou do que as normas ordenam,
somente pode prosperar aquela desapropriacdo que se enquadre, pela
motivagdo suficiente ou explicita, nas hipdteses claramente indicadas de:

—— necessidade pablica;
— utilidade publica;
-— interesse social,

A motivacdo suficiente, para a obediéncia de normas que se fazem
regras de adequado comportamento administrativo, subordina a Adminis-
tragao:

— a editar atos ou formalizar atos declaratérios vdlidos na motivacio
e nos elementos;

— a emitir atos que tragam como requisito a razoabilidade para a
possivel aplicabilidade.

A bem estudar, embora principios, condi¢cSes ¢ regras incidam no
geral sobre as desapropriagOes, as urbanas e as agrdrigs exprimem situagdes
peculiares ¢ nas quais a func@o social da propriedade aparece com maior
relevo devido ao cardter plural (coletivo) do interesse piblico objetivado.

3. ESPIRITO E LETRA DAS NORMAS — Niao obstante a natural
complexidade oriunda da redagdo dos textos pertinentes (art. 182 e paré-
grafos) force o hermeneuta a interpretd-los gramatical e logicamente, o

espirito que ditou as normas estd presente ¢ transparente, isto é, permite
conhecer as solugdes expropriatorias e as maneiras préprias de expropriar.

Todavia, o texto do art. 182, abaixo transcrito, ndo dd ao intérprete
a clareza de que precisa para avaliar as condiges de legalidade da atuagdo
expropriatdria;

“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Piblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem
por objetivo ordenar o pleno desenvelvimento das funcdes sociais da cidade
¢ garantir o bem-estar dos seus habitantes.

§ 1.° O plano diretor, aprovade pela CAmara Municipal, obrigatério
para cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento bésico da
politica de desenvolvimento ¢ da expanséio urbana,
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§ 2.° A propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor.

§ 3.° As desapropriacOes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia
e justa indenizagdo em dinheiro”.

Evidente que sabemos o que a norma quer. Porém, para aplicé-la,
obedecé-la ou cumpri-la, ficam impostas premissas resguardando o ato e
a legitimidade expropriatdria;

— a de funcado social, existente ou no:
—— a de exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade:
~— a de plano urbanistico, aprovado por lei municipal;

— a da obrigatoriedade do plano para cidades de mais de vinte mil
habitantes.

Nao resta divida que o texto transcrito apresenta ambigiiidades fla-
grantes no tocante a indeterminag@o do conceito de fungao social, no que
diz respeito as exigéncias que se devem harmonizar com a lei ou quando
fala de obrigatoriedade abrangendo cidades (ndo municipios) de populagdo
superior a vinte mil habitantes.

Tal limite reduz o poder local de expropriar de numerosas comunas
brasileiras, esquecendo-se que na maioria das vezes sf3o 0s pequenos
nucleos, de menor populagao, que pedem, no momento da criagdo poli-
tica, ordenagdo urbana que lhes dé elementos préprios de normal desen-
volvimento ou crescimento.

A regra encimada (por via da norma), que baliza aqui a conduta
expropriatria, ndo déd margem a subterfigios doutrindrios. Pois se apre-
senta ao conhecimento juridico a0 mesmo tempo auforizativa e limitativa,
ou seja, ordenativa na pratica de atos compativeis in casu com o poder de
expropriar.

E ja porque também no § 4.5, I, Il ¢ III:

“§ 4° E facultado ao Poder Piblico municipal, mediante lei especifi-
ca para drea incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nio edificado, subutilizado ou nzo utilizado,
que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:
1 — parcelamento ou edificagdo compulsérios; II — imposto sobre a pro-
priedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; 111 — desapro-
priacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até
dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real
da indenizacdo ¢ os juros legais”.
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O escrito, embora alinhavando outras virias condicdes, mantém mes-
mas implica¢des procedimentais, submetendo o municipio (Administragio
municipal) a procedimentos que somente cumpridos nos distintos trmites
validam o ato declaratéric e sua posterior e conseqiiente execucdo.

4, CONDICOES IMPERATIVAS — No texto (disposi¢io constitu-
cional) trazido a colacfio, as condicBes obrigatérias, porque de natureza
imperativa, sucedem-se umas as outras, ndo chstante de pronto ficarem
claras duas colocagGes:

— do pagamento prévio, em dinheiro;
—— do pagamento, em titulos da divida ptblica.

Solo urbano néo wutilizado, nao edificado ou subutilizado, nos termos
de lei anterior ou de lei pertinente, poderdo ter aproveitamento compativel
ou edificagdo compulsdria, desde que a desapropriagdo se processe con-
forme atos antes sujeitos a planos submetidos ao exame do Senado
Federal *.

A questao, portanto, da emissdo de titulos da divida pdblica muni-
cipal e prazo de resgate de até dez anos, & mancira da disposi¢io consti-
tucional, sejam quais forem as parcelas anuais, iguais e sucessivas, se
resume em assegurar “o valor real da indenizacfio e os juros legais”.

Acaso duvidas acontecerem, do conhecimento exato da disposi¢ao
constitucional, ab initic ficamos sabendo:

— que o pagamento prévio em dinheiro, diante do acordo de von-
tades, exclui demais providéncias;

— que o pagamento em tftulos ja no momentc ao ato assegura o
valor real da indenizac¢do.

Liminarmente, inovacdo alguma afeta o histérico instituto da desa-
propriagdo, porém inova critérios constitucionais de valida-lo no universo
juridico e das relagCes entre pessoas. Dando assim ao poder de expropriar
regulagdo de base conforme finalidades na Lei Maior exemplarmente figu-
radas. '

2. O poder piblico municipal, nestes casos, poderd exigir do proprietdric que
aproveite adequadamente a 4rea, sob pena de vé-la edificada ou parcelada compul-
soriamente, taxada progressivamente no correr do tempo ou mesmo desapropriada
mediante pagamento em titulos da divida pdblica, resgativeis em até dez anos e
mantendo-se o valor real da indenizagdo. Os critérios para aplicacdo de punigGes
serdo fixados em leis federais ¢ municipais. Porém a desapropriacio de imdveis ade-
quadamente utilizados sera feita com “prévia e justa indenizagio em dinheiro”.
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5. CONSTITUICAO E LEIS — Antes, no diresito brasileiro, eta a
lei que dizia. As Constitui¢des, no interesse publico, apontavam as razles
expropriatérias. Agora, nas prdprias normas, indicam-se as finalidades e
as categorias. Ao nomear figuras, nominando-as pelo objeto qualificado,
subordina ¢ ato declaratério ®.

Dessarte, o ato declaratério ndoc é uma simples manifestagio de in-
tencdo. Sempre diz para que vem (motivagdo) e o que pretende objetivar
(finalidade), devendo por isso ser aquele instrumento administrativo capaz
apropriado para explicar (justificar) a intervengiio expropriatéria,

Faz, portanto, ou constitui, um ato juridico que, para ser valido e
eficaz, fundamentalmente depende:

— primeiro, da Constituigéo;
— segundo, das leis aplicdveis.

Nio obstante a prdpria eficicia, o ato declaratério ¢ ja na origem
uma questio de legitimidade e, na execucdo, uma questdo de legalidade.
Na sua unidade, quanto a propdsitos (motivagdo/finalidade), ndo inde-
pende de licitude, que o torna exeqliivel no tocante ao exercicio do poder
de expropriar *. '

A licitude, atendendo Constituicido e leis, embora elemento subjetivo,
vincula-se ao conhecimento objetivo da necessidade, da utilidade e do
interesse social, O exame do para que ou do porqué do ato categorizado
pelos fins tem importdncia para saber-se da normal ou nd@o destinagio da
coisa expropriada.

As questBes urbanas, de um modo geral, colocadas na Constituigdo,
ao considerar medidas expropriatérias, somente ficam equaciondveis, atra-
vés da edigdo de atos declaratérios objetivos e nos limites estabelecidos
em planos administrativos previamente aprovados e formalizados no tocan-
te & executoriedade.

3. Sabemos que as ConsiituigBes brasileiras, desde 1824, t8m assegurado plena-
mente o direito de propriedade. Com o tempo, porém, diante de realidades novas,
as hipdteses cldssicas agregou-se a finalidade social, o interesse social. Na verdade,
a distingfio nAo se faz abstrata ou indcua, pois os efeitos juridicos sGo os substanciais.
Sabe-se, ainda, que o cerne do problema expropriatério reside em conhecer até que
ponto o direito de propriedade é garantido. Somente através do ato declaratério €
possivel sair de conceitos a priori vagos para chegar a conceitos concretos ou situagdes
fiticas preponderantes. O que se espera € que haja destinagio especifica conforme
graus de inferesse que ensejem a desapropriacdo nas situagGes que a Constituigio
de 1988 contempla.

4. Neste livro, Desapropriagdo para fins urbanisticos, Cap. III, Quinta Parte.
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Portanto as desapropriacdes urbanas, previstas e possiveis, s se efe-
tivam juridicamente mediante apoio em regras constitucionais normadas
e diante de fatos enquadrados nos planos gerais ou particulares, tudo bem
conforme com as finalidades especificas indicadas no momento exato da
declarag@o expropriatéria.
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Caprituro 11

CONTEUDO
DO INTERESSE/FUNCAO
SOCIAL

Sumdrio: 1. Terra e propriedade. 2. Conhecimento da fungao
social, 3. Interesse e fungdo. 4. Ato e postulagdo. 5. Elementos
da relagdo processual.

1. TERRA E PROPRIEDADE — A figura da coisa que € expro-
priavel deve vir caracterizada, para ndo dizer qualificada. Na desapropria-
¢ao para fins urbanisticos, visa-se um bem incluide em plano administra-
tivo devidamente aprovado mediante lei especifica e no limite de areas
sujeitas ao declarado interesse publico.

Mesmos critérios ou idénticos propdsitos envolvem a desapropriacdo
para fins agririos, a conhecer:

— “Ao direito de propriedade da terra corresponde uma funcéo
social”.

: — “A func¢do social é cumprida quando, simultaneamente, a proprie-
dade:

~—- ¢ racionalmente aproveitada;

~— CONSETVa OS Tecursos naturais ¢ preserva o meio ambiente;

- observa as disposicBes legais que regulam as relacOes de trabalho;
— favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores”.

A perda da propriedade da terra tem sua motivagdo expropriatéria
e falece o direito a propriedade da terra quando esta ndo desempenha uma
fungdo social no seu peculiar aproveitamento natural. Aqui, o legislador
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constituinte procurou com determinacdo dar conteido & locugdo fun¢do
social *.

r

Ao dar contetdo & funcfio social, isto €, ao estabelecer condiciona-
mentos, facilitou o entendimento da problemaética expropriatéria constitu-
cional, pois ao dizer quando estd cumprida a fungdo estd impedindo que
a vontade de expropriar possa atuar livremente por forga de atos decla-
ratérios imotivados.

Convém saber que a terra, mesmo produtiva, ndo considerando os
elementos que constituem a fung@o social, torna-se expropridvel no inte-
resse publico. Ocorrendo motivagéo, a propriedade rural, produtiva, porém
falha nos condicionamentos, in casu passa a passivel de sofrer intervengao
expropriatdria.

As condigdes, nucleadas no texto constitucional, no qual a clareza é
indiscutivel, diante de fatos evidentes, como o descasc pela protegio do
meio ambiente ou o desentendimento entre empregadcs e proprietarios,
em face da rigidez da norma, justificam, motivando a vontade ¢ o ato de
expropriar,

Os fatos e as circunstdncias motivantes, infringentes da norma cons-
titucional, sensibilizando a necessidade ptblica justificam a desapropriacio
em razdo ndo sé de serem prejudiciais a uma politica agrdria regulada,
como por serem prejudiciais ao normal desenvolvimento da produtividade
recomendada.

2. CONHECIMENTO DA FUNCAOQO SOCIAL — Estando a fungéo
social cumprida, invalida-se o ato declaratdrio pela ineficacia e ndo hé
desapropriacdo que prospere na execugdo contra fatos sob protecdo cons-
titucional, A razdo da inexisténcia dos requisitos/pressupostos vem a
demonstrar motivagiio insuficiente.

A simples leitura do preceito explica quando a terra ndo é expro-
pridvel e portanto ndo pode constituir objeto de expropriagdo. Isto diante
da simultaneidade do aproveitamento racional, do resguardo dos recursos
naturais, do respeito as disposi¢des legais e quando propiciar o bem-estar
comum.

1. Nas hipdteses mais correntes, a doutrina nfo diverge. Bastando procurat-se,
na literatura: Marcel Latigant, L'intervention de I'Etat dans le secteur agricole, Paris,
1969; Maria Suzana Taborda Caro, Derecho agrario, Buenos Aires, 1979; Fernando
Pereira Sodero, Direito agrdrio e reforma agrdrin, Sao Paulo, 1968; Artur Pio dos
Santos Neto, Curso de direito agrdrio, Brasilia, 1982. No Brasil, porém, sem divida,
a verdade juridica estd nos parimetros definidores da fungio social, indicados na
Constituico. Consistem na adequacio do uso racional dos recursos naturais, preser-
vagdo do meio ambiente, garantia das relagBes de trabalho, com resguardo do bem-
estar dos trabalhadores e dos proprietdrios da terra.
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A norma indica, na sua clareza, a existéncia de terras expropridveis
e a existéneia de terras ndo-expropridvets, fixando pressupostos para imé-
veis que estdo cumprindo sua fun¢do social a partir do regime estatuido
de competéncia:

“Art. 184, Compete & Uni@o desapropriar por interesse social, para
fins de reforma agrdria, o imdvel rural que ndo esteja cumprindo sua
fungdo social, mediante prévia e justa indeniza¢io em tftulos da divida
agriria, com cldusula de preservacdo do valor real, resgatdveis no prazo
de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, € cuja utilizag@o
serd definida em lei”.

Repita-se: a motivacdo é sempre de interesse social. O enfoque social
decorre do uso e aproveitamento da terra. Dos resultados que dela tiram
proprietdrios e {rabalhadores das condicdes naturais e legais da 4area
possuida. A expressdo visa o que se faz, ndo o que se possa fazer ou deixar
de fazer. '

Nio se pode desconhecer, no sentido do aproveitamento ou produti-
vidade, riscos ou fatos imprevisiveis. O social constitui um elemento es-
sencial de satisfagio comum nos limites de determinada 4rea. Por esse
motivo ébvio, o interesse completa-se na fungdo, na fungdo a se cumprir
normalmente.

Todavia, uma exce¢do dentro da norma geral (art. 185) estabelece
que “sdo insuscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma agraria:

1 — a pequena e média propriedade rural, assim definida em lei,
desde que seu proprietdrio ndo possua outra;

1I — a propriedade produtiva”.

A rigor, porém, indispensdvel fica novamente destacar uma dispo-
sicdo constitucional (art. 186) que diz quando a funcgdo social é cumprida
tornando insuscetivel a desapropriacdo, pois de modo contrario torna-se
passivel de ser expropriada segundo condicionamentos assim capitulados:

— ndo “aproveitamento racional e adequado”;

— ndo “utilizacdo adequada dos recursos naturals disponiveis e pre-
servacdo do meio ambiente”; ‘

— ndo “observancia das disposigdes que regulam as relacdes de
trabalho™;

— “exploragdc que” ndo “favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores™.

Na verdade juridica, segundo critérios sociais e graus de urgéncia, a
propriedade rural produtiva, que néo cumprir a sua fungdo social conforme
disposicdes constitucionais, é passivel de ser desapropriada. E isso porque

316



o interesse social, comungando elementos, define-se por uma soma de
condi¢des explicitas.

Condi¢Ges apontadas que, na realidade, espelham a chamada fungdo
social. Protegendo do ato expropriatério a propriedade rural que assim
as cumpra. Permitindo a desapropriagio para aquelas de mau aproveita-
mento ou que mesmo nfo observem “disposi¢es que regulam as relagdes

de trabalho”.

3. INTERESSE E FUNCAO — O importante é o tipo de atividade
de trabalho coerente com as exigéncias do solo fertilizavel e do que nele
existe a ser protegido. O interesse geral (comum) e a funcdo especifica
{peculiar) realizam o social, o que deva ser social. Interesse e fungio se
conjugam.

Na execugdo expropriatfria, j4 que no tocante aos problemas agririos
(reforma agrdria) compete & Unifo desapropriar, em face da explicitude
das normas, ndo basta apenas pagar ou indenizar. Prevalecem trés regras
de conduta administrativa:

— a de verificacdc de 4dreas prioritarias;
— a do cumprimento da funcfo social;
- a da pertinéncia do decreto executivo.

Nao sao as formas, modos ou maneiras de pagamento e sua forgada
aplicabilidade constitucional que pedem entendimento juridico, pois o que
determinam constitui obrigagbes assumidas ou a serem assumidas. Toda
importincia, sem ddvida, funda-se na motivacio do ato declaratério, na
motivagdo suficiente,

A declaracdo, manifestagdo de vontade, exteriorizacdo de intencéo,
unilateral na formaliza¢do, ¢ ato administrativo e portanto ato juridico
nos seus devidos efeitos. Sendo ato administrativo, ha de vir constituido
de elementos proprios a sua eficdcia e com fundamentos justificando a sua
vigéncia “.

Declaratdrio, autoriza ¢ ndo consuma a desapropriagao. Por exceléncia
formal, carece de motivos faticos (motivacio), de razdes objetivas (fina-

2. Sobretudo no tocante & declaragio, a motivagio in casu deve ter suficiéncia,
ou seja, razdes de fate que harmonizam pressupostos constitucionais. No Brasil, a
propriedade privada, por forga constituinte, ficou protegida. Em relagdo & proprie
dade rural, a exigéncia consiste no cumprimento simultineo dos seguintes requisitos:
usar parte das terras do imdvel para produgfio agricola, pecudria ou {lorestal; pro-
duzir com emprego de técnmicas aceitdveis; ndo degradar a natureza para realizar
a produgdo.
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lidade), de pertinéncia legal (leis), de justificagdo (interesse), explicando
0 que ¢ o porqué da autorizacdo expropriatdria. Quando perfeifo, ganha
plena eficécia.

O ato de declarar (declaracdo) traduz manifestacdo voluntdria legal
e clara daquilo que se projeta ou pretende objetivar. Valendo, in casu,
dois inafastaveis pressupostos:

— a declaracdo (ato) deve apontar o interesse social, qualificando-o; ¢

— conter a finalidade (natureza do ato), em face do manifesto inte-
resse social.

Pelo preceito, declaraciio e autorizacdo estruturam uma esma uni-
dade formal, o ato expropriatério, Essa unidade, diversificadas as finali-
dades, se faz corrente nas distintas categorias de atos administrativos.
Sobretudo na expropriatéria, quando direitos se conflitam levando ao
contraditério,

Nas desapropriagbes, o ato administrativo declaratério imperativa-
mente corresponde:

— @ um interesse piblico ou social;

— a uma fun¢do categorizada.

Ao ser editado, no seu conteGdo ¢ forma, exige motivagdo suficiente,
uma finalidade que diga exatamente com a motivagdo. Por isso a fungdo
de expropriar vem vinculada ao interesse expropriatério. Surgindo o inte-
resse de fundamentos contidos nas Cartas Constitucionais.

Por via da norma constitucional, em face de uma politica agricola,
0 interesse social hd de vir provado de plano. Nédo deve, porque nio pode,
promover distorgdes finalisticas. Quanto & postulagdoc no acordo e em
juizo, é da apreciagao do ato que se aprecia a licitude administrativa
expropriatdria.

4. ATO E POSTULACAQ — Proposta agdo judicial, conhecidas as
formalidades de juizo, entra em exame o ato declaratério, Ndo se trata
mais de apreciar o que foi autorizado, mas de analisar a postulagdo
pablica (inicial), verificando sua harmonia com a lei e sua conformidade
possivel com o interesse declarado ®.

3. O legitimo interesse faz elemento fundamental em face da Constituigdo (com-
peténcia) e em razao das leis processuais (Cdodigos de Processo). O interesse decla-
rado, ndo vindo legitimo, ndo enseja qualquer tipo de agdo expropriatéria. Para
que venha legitimo o interesse, o atc postulatério deve justificar o descumprimento
da legislagdo trabalhista, provande nic estar assegurado o bem-estar das pessoas
que vivem no imével rural.
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E da natureza da prdpria agdo expropriatdria (judicial) o rito sumd-
rio, isto é, o procedimento contraditoério especial de reduzidos trémites,
pois a urgéncia argiiida ow nido sempre estd presente por razdes funda-
mentais, e isto toda vez que haja motivada necessidade, utilidade ou inte-
resse social.

Novamente, aqui, estamos diante de principio comum doutrindrio:
existem imdveis suscetiveis de desapropriacio e outros insuscetiveis, A
insuscetibilidade vem clara, mas a definicdo cabe & lei dizer, regulando
colocacbes que exigem qualificacbes a serem dimensionadas e avaliadas.

As disposi¢des processuais civis se mantém aplicdvels, bem como
aquelas disposicoes que regulam a relagdo juridica entre partes nas agdes
judiciais, ou seja, a legitimidade para postular ¢ responder, acionar, con-
testar e recorrer. Permanecem estdveis as regras do Cddige de Processo
Civil *.

Em matéria processual expropriatéria, nas hipéteses de contradicdo,
de desacordo ou contenda entre partes legitimadas, o cardter de agdo embo-
ra especial, enquanto nfo elaboradas outras normas revogando as vigentes,
continuatn a ter suporte procedimental as leis disciplinadoras das desapro-
priagdes.

5. ELEMENTOS DA RELACAO PROCESSUAL — Na relagao juri-
dica processual, integrando-a, estdo os sujeitos ativos (expropriantes), os
sujeitos passivos (expropriados) e terceiros interessados. Entre os ativos,
aquelas pesscas as quais é deferido o poder de expropriar, de declarar a
perda da propriedade.

Em face dos preceitos legais-constitucionais atuais, da declaragao (de-
creto expropriatério) deve necessariamente constar:

qualificagdo do expropriante;

w0

— a indicagdo do expropriado;

—- a descri¢do do objeto expropridvel;
— a finalidade expropriatéria;
motivacao publica;

jusl

destinagdo especifica;

|
o]

4, Legftimas as partes, prospera a aglio expropriatdria, equaciona-se a contenda
no confencioso judicial. Todavia, nas agbes expropriatdrias, as regras processuais
visam principios constitucionais, isso quanto & motivacdo suficiente, ao ato decla-
ratdrio, aos valores econdmicos e aos efeifos juridicos. Neste ponto, na agdo expro-
priatria, também se procura a verdade juridica. Inclusive diante do interesse social

e do exercicio da fungdo social, possibilitando ou ndo medidas expropriantes.
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— o fundamento legal-constitucional;
—- 0 justo-prego a pagar.

Cinco principios, reconhecidos pelo pensamento doutrinrio e insertos
nas Constituigdes contemporaneas, inclusive a brasileira de 1988, influem na
decretagao exproptiatdria:

-~ 0 da legitimidade expropriante;
— 0 da permissibilidade legal;

— 0 da suficiente motivagio;

— 0 da repara¢do econdmica plena;

— 0 do controle jurisdicional.

Mesmo em rito sumdrio, qualquer ag@o expropriatéria, pela sua tipifi-
cagdo como agfo, obedece a requisitos regrados (CPC, art. 282; Dec.-lei
n, 3.365, art. 13), devendo-se indicar e juntar no petitério inicial;

-— ¢ juizo competente;
-— quem ¢ o réu/expropriado;
— o fato ¢ a motivagio;

— © objeto de interesse pdblico;

oo

finalidade/destinacdo;

o

oferta/pre¢o indenizatério;
—- 0 processo administrativo;

— © decreto expropriatério.

As regras do Cédigo de Processo Civil (arts. 282 a 284 e, do_ante-
rior, 263) ficam imprescindiveis na acdo expropriatéria, como também as
que, nas peculiaridades, decorrem do Decreto-lei n. 3.365/41, no tocante
a0 processo judicial (arts. 11 a 30), enfocando urgéncia, citagdo, imissio
de posse provisGria, contestagdo, avaliacdo pericial ¢ valor da indenizagdo.

As implicagOes ocorrentes explicam-se por si mesmas, uma vez confor-
mes com a natureza do processo judicial, levando a decisdes (despachos)
liminares quando provocadas pelas partes antes do saneador. As controvér-
sias razodveis ou demais intervengSes ndo podem extrapolar da relagio ju-
ridica e ndo se acolhem sendo quando digam respeito a direitos prejudi-
cados,

Na pritica processual (acdo expropriatéria), o que fica expressamente
vinculado &s normas constitucionais constitui direito que o préprio ato
declaratdrio reconhece, quando em nome do interesse piblico promove a
perda da propriedade. O rito sumério condiz com a natureza da acéo, evi-
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tando que valores se desajustem pela demora ou que a demora signifique
lesdo patrimonial °.

Basta o ato declaratério para afirmar a existéncia do direito do parti-
cular & propriedade objeto da desapropriagdo. Tedavia, o ato, destituido
dos elementos, torna-se ineficaz e, quando eficaz, passivel de exame con-
forme principios que o facam vdlido na origem e nos efeitos, ndo afetando
condi¢gdes de legitimidade ou legalidade inerentes & ordem juridica .

A verdade juridica, no poder de expropriar, a relagéio juridica, na acéo
expropriatéria, demandam andlise do ato declaratério e seus fundamentos.
Nio pode ele conter apenas a vontade na sua manifestagdo administrativa,
porque acima do querer administrativo estdo as leis e, nas leis, as regras
de licitude, isto é, de comportamento adequado aos fatos e &s circunstan-
cias motivantes.

5. A lesio patrimonial, condenada na Carta de 1988, sobretudo quando esta-
belece exatos critérios reparatérios, constitui, através de métodos avaliatérios, a
maneira pela qual se cumpre a ordenanga constitucional. A prévia e justa indeni-
zaglo, como © pagamento em titulos, nfo é apenas uma condigiio de obrigacho
administrativa, mas uma condi¢do essencial representativa de valores reais-atuais.
Como reparagio, acompanha a contenda até final decisio. Cessa com a transferéncia
definitiva da coisa-propricdade. Até 14, nesse espaco de tempo, da inicial 4 homo-
logacgdo, da sentenca aos recursos, os valores, antes apurados, serfo corrigidos, care-
cem de atualizagfo. Dai a natureza do processo suméric, sumarissimo para que 0s
efeitos se produzam de imediato, sem demora e livres de juros de mora e compen-
satérios.

6. MNeste livro, Desapropriacdo para fins agrdrios, Quinta Parte, Cap. 1.
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CAPiTUL_o IV

FORMACAO
DA RELACAO JURIDICA

Sumdrio: 1. Vinculo atos/fatos. 2. Enquadramento dos fatos.
3. Fatos e causas. 4. Relacfio entre pessoas e coisas. 5. Relagéo
motivagiio/eleitos.

1. VINCULO ATOS/FATOS - A desapropriacio, embora de natu-
reza constitucional, nao € um instituto juridico de utilizagdo compulséria
ou obrigatéria. Vinculando atos e fatos e causas e efeitos, toma corpo juri-
dico quando relaciona motivagdo a finalidades ob]etwas a propnedade

privada ao interesse publico.

E preciso que haja um fato para que haja um afo, o declaratério de
expropriagdo. Esse fafo, também fator-causa, explicando o ato, gera ou da
forma a relagdo juridica, suporte 4 motivagio, desde aquele instante em
que envolve pessoas € coisas suscetiveis de serem expropriadas *

Evidentemente, mediante fatos e causas, o ato declaratfrio ganha ju-
ridicidade. Apresenta-se legitimo em face de leis fundamentals. Justifica a
intervengio expropriatéria. Estabelece relagdo formal, estavel ¢ material
entre o que é de interesse privado e passa a ser de interesse pablico.

Estéd ai para afirmar a Suma Lex {Constituigao de 1988), que as desa-
propriagdes ndo se promovem apenas movidas pelo simples querer adminis-
trativo. Além do querer, deve existir um fafo motivante, uma causa supe-

rior, uma relagdo juridica fundada na necessidade, pa utilidade ou interes-
se social ®.

1. A questdo do fato, implicando acontecimentos que independem da vontade
ou acontecimentos que realmente exisiem, sensibilizando ¢ poder de expropriar, jus-
tifica medidas excepcionais, motivando, nas esferas de competéneia, atos que na
esséncia/motivacdo alcancem solugdes publicas.

2. O problema da causa, aqui, ou relativo A causa, refere-se ao que deterinina

um acontecimento ou a qualidade que a colsa expropridvel tem de produzir certos
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O simples querer ndo cria o fato e ndo faz a causa, portanto ndo
constréi relagdo juridica expropriatéria capaz de sujeitar pessoas € coisas
ao ato declaratério, de validar judicialmente a decis@o administrativa em
termos de possibilitar, de explicar o legitimo interesse nas postulagdes con-
tenciosas.

Forgoso € saber 0 que seja um fato cu o que se possa considerar como
causa, para sé depois conhecer a relacdo juridica formada. Tal conheci-
mento leva & caracterizacdo das categorias expropriatdrias conforme gra-
duagdes que as proprias leis recomendam para legitimar a perda da pro-

priedade privada/particular.

O vinculo entre atos e fatos, entre fatos e atos, nas situacdes concre-
tas previsiveis ou nao, sem duvida pode motivar desapropria¢des, porque
a relagdo juridica, na sua origem, vem a formar-se qualificando o interesse
publico, determinando in casu se tomem medidas cautelares ou reparadoras.

Na sua formagado, a relagdo juridica expropriatéria é, portanto, vin-
culativa ou de vinculacio que as préprias ConstituicOes reconhecem € no-
minam, procurando dar sentido a fatos e com isso motivagdo a atos que,
pelo seu alcance procedimental, realizem fins de interesse piblico.

2. ENQUADRAMENTO DOS FATOS — Estd na prépria Consti-
tuicdo (art. 5.°, XXIV) que os fatos, conforme circunstancias urgentes
ou nfo, antes ou bem antes da declaracdo expropriatdria, vém molda-
dos (enquadrados) em razdo de obras e servigos, anteprojetos ou projetos
resultantes de aprovada programagio administrativa.

O fato tanto pode estar na necessidade como na utilidade priblica ou
no interesse social, cabendo & Administracao exprepriante gradud-lo ao to-
mar a forma de ato, isto ¢, dizer da natureza do objeto em face da finali-

-.

dade, porque a finalidade constitui-se 4 maneira das coisas materializadas
ou materializaveis *.

Tal andlise, pela profundidade e na cxteriorizacdo, desdgua em circulos
concéntricos, ordenando figurados conceitos estanques, fechados no bom en-
tendimento administrativo, ndo permitindo se confundam critérios que devem

efeitos, j4 que a condiclio causal faz principio em conseqiiéncia do qual os efeitos
se ligam diretamente as causas, Quanto aos efeitos, hfo de corresponder aos pres-
supostos enunciados, isto &, de necessidade, de utilidade e de interesse social.

3. A vasta gama de servigos putblicos (obras inclusive) a prestar ou em pres-
ta¢dc, ndo deixando de amparar-se nas leis, quando conduzem a atos expropriatérios,
ndo se prendem apenas 4 sutil subjetividade do interesse piblico. Pedem muito
mais. Requerem que o interesse venha personificado, qualificado ou fisicamente

determinado. Importa conhecer: qual a “obra”, qual o “servigo”.
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estar consentdneos com a realidade expropriatéria a nivel de fatos de maior
ou menor gravidade.

£ importante, assim, na figuragio expropriatéria, materializar a neces-
sidade, dizer dela e como se apresenta. Acontecendo o mesmo com a utili-
dade publica e o interesse social, j@ que cada expressdo vocabular possui
contetdo peculiar e as palavras nada tém de sinOnimas quanio 2o uso
notmal do poder de expropriar *,

Eis ai porque o interesse ptblico declarado, recorrendo ao instituto
da desapropriacdo, triparte-se diante de avalidveis realidades cogentes:

— nas situagBes de utilidade;
— em situagdes de necessidade:;
— nas situagOes de interesse social.

S30 os fatos que, resultantes ou criados por situages administrativas,
determinam as medidas expropriatGrias. As colocagBes doutrindrias, coeren-
tes ¢ mantidas pela melhor doutrina, tém suporte nas Constitui¢des no
momento em que reconhecem graduagGes de interesse e assim nomeiam
distintas motivagoes °.

Ligados a atos, quando decisdes formais administrativas, os fatos, en-
quadrados nas respectivas categorias, ddo forma e conteddo & relago juri-
dica, formam, por assim dizer, a relagdo expropriatéria. Na prética, € bem
aqui que os direitos se vinculam, dando, na relagdo, vida juridica aos su-
jeitos ativo e passivo.

Pelo que se deve observar, nas Constituigdes os textos referentes as
desapropriagdes ndo escondem porque apontam a participagao de partes,
ou sgja, prevéem a relagdo juridica entre pessoas, os fatos surgenies € os
atos reguladores da conduta administrativa de acordo com pressupostos in-
tegrando motivagdo e finalidade.

4. E o que estamos a ver nas Constitui¢Ses, A distingio vem clara. Obviamente
ndo falando de interesse piblico, ao fixar especificos fundamentos, as Cartas, de
ontem ¢ de hoje, separam as expressdes vocabulares, dando a cada uma delas sentido
etimolégico e juridico. Nos vocabuldrios juridicos, igualmente nos diciondrios lin-
pitisticos, utilidade ndo é necessidade, utilidade ou necessidade nada t€m com o
interesse social, As palavras, também no universo do direito poste, valem pelo
significado, pelo que significam. Nas desapropriagdes, por forga de realidades admi-
nistrativas, é preciso que as palavras valham pelo que exatamente expressam.

5. Neste mesme livro, remetemos ao Cap. I1 da Sétima Parte. Niveis de gravi-
dade fazem niveis de graduacdo. As lpcugdes cldssicas — necessidade puablica, uti-
lidade publica e interesse social — explicam graduagdes expropriatdrias. A rigor, se
existe uma classificagdo, tal classificagdo nasce direta da norma constitucional man-
damental.
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3. FATOS E CAUSAS — Num sentido mais afeito ao conhecimento
do instituto da desapropriacao (histérico e atual}, um fato pode ser uma
causa, como uma causa pode gerar um fato. HA incidentes fatores internos
e outros externos, aqueles que forcam vindos de dentro do Estado-adminis-
trativo e aqueles que chegam de fora, forcando atuacio expropriatéria.

Entretanto variam exemplos e circunstancias, isto €, casos e fatores
sociais intervenientes. Tanto os casos (exemplares) como as circunstincias
(imperativas), in casu e in genere, possuem nas leis relativas indicagdes,
porém indicagdes concretas, figurando provéveis ou possiveis solugdes ex-
propriatdrias, nas hipdteses do quadro abaixo:

— utilidade publica (bens de valor histérico ou artistico, inventos,
teedicio de obras, logradouros piblicos etc.);

— necessidade publica {seguranca nacional, defesa do Estado, socor-
ro publico, assisténcia pablica, calamidades piiblicas etc.);

— interesse social (questdes agrarias ou ambientais, problemas urba-
nos, casas habitacionais, proteggo do solo ete.).

Todavia, as hipdteses trazidas a colagdo para esclarecimento podem
ndo esgotar outras possibilidades de intervengio expropriatéria. A inten-
¢iio aqui limita-se a uma « priori definigdo de situages, pois, com respeito

pelo menos as leis brasileiras, sempre parece ter havido tendéncia a classi-
ficacdo °.

No tocante as classificagOes, elas j& se impSem com anterioridade ¢
trazem origem constitucional (utilidade, necessidade, interesse social), fi-
cando a exigir da legislagdo principios exemplificativos ou mesmo taxati-
vos que impegam abuso de poder prejudicial 3 propriedade e ao exercicio
do direito de propriedade.

Rigorosamente, evidente que ndo fica féacil estabelecer critérios rigi-
dos de conhecimento ou entendimento dos fatos e das causas expropriatd-
rias. Na maioria das vezes, embora a permanéncia do instituto, ha solu-
¢oes futuras (programadas) e solugGes ocorrentes de imprevistos (ndo-pro-
gramadas), justificando o poder de expropriar nas suas manifestagdes ¢
conseqiéncias juridicas ©.

6. A orientagio deve ser tomada no momento da edigio do ato declaratdrio.
Dai a razio pela qual os procedimentos administrativos {processo interno) sfo de
importdncia relevante, Eles fazem, de certa maneira peculiar, um instrumento de
valor juridico ¢ também constitutivo de prova administrativa para exame e apre-
ciaggo judicial.

7. As leis especiais, autdnomas nas caracteristicas, respondem pelas situagdes
nao consideradas nos casos especificados pelas leis comuns. E de ressaltar a impor-
tancia ponderada do art. 5.2, p, do Decretolei n. 3.365/41, abrindo clareira legis-
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A guisa de ilustragdo dos casos expropriatdrios (especificos), sempre
prevalece, nas dreas administrativas e judiciais, o legitimo interesse (ptbli-
co ¢ privado) harménico nos efeitos esperados com fatos e causas que
recomendaram o ato declaratério, sem o qual as desapropria¢bes ndo se
ajustam as hipdteses legais.

4, RELACAO ENTRE PESSOAS E COISAS — A relagdo entre
pesscas ¢ coisas, resultante de fatos ou causas, submetida as leis e a graus
de interesse publico, oferece ao analista e ao hermencuta elementos intelec-
tivos 18gicos a fim possam situar o ato declaratdrio nos efeitos presentes e
futuros. Fica visivel, em cada categoria, a natureza da relagio juridica.

Pessoas e coisas, na correspondéncia processual, na reciprocidade ex-
propriatéria, nas conseqiiéncias onerosas, participam de mesma relacdo, {i-
cam submetidas a regime excepcional normativo impondo aos sujeitos limi-
tes que se marcam conforme sistemas de reparacio patrimonial ou paga-
mento indenizatdrio °.

A ligdo a extrair da Constituicao e das leis deve ser clara. A questdo
controversa nao estd nos efeitos expropriatérios somente. Ela se equaciona
antes no exame da legitimidade e depois no plano da legalidade da preten-
sdo e dos meios, tendo-se por certo que os fins hdo de explicar as razbes
do ato declaratdrio.

T4 falando em vinculos como anteriormente falamos, o nexo féatico € o
nexo causal concorrem na relagdo juridica depois de formada para que,
no jufzo administrativo ¢ judicial, se apontem as pessoas (qualifica¢do),
sujeitos, e a coisa (bens), estruturando procedimentos e igualando direitos.

Na realidade, a relacao juridica, se é de sujeitos, é também de causas
(fatos) ¢ nominados efeitos, pois no exercicio da potestade exproptiatdria
ndo se desconhecem Constituicao € leis, muito menos situagdes derivadas
da posse pacifica, do uso e do proveito que se tira da propriedade parti-
cular.

A garantia patrimonial dos particulares (administrados), visando expro-
priados, na ordem interna administrativa determina o limite da potestade,
destarte ficando duvidosas agOes saidas de atos que, afetando sistemas,

Jativa para a elaboragiio de leis novas saidas do poder ac qual compete legislar ¢,
assim, criar em [ace de fatos/causas outras situagfes expropriatérias antes inexistentes.

8. Nem todos os regimes expropriatdrios, ou sistemas de expropriagfio, se asse-
melham quanto aos procedimentos avaliatérios. Embora permanecam existindo regras

para técnicas universais, aqui no Brasil, em face da Constituigdo, as maneiras de
pagar (indenizar) estdo claramente definidas.
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tragam no seu bojo aspectos incompativeis com valores econdmicos equi-
valentes °. |

Incorpora-se, assim, como conseqiiéncia, & relagdo juridica, a relacdo
econOmica expropriatéria, de valores econdmicos. Igualando nas contro-
vérsias, e portanto em face das garantias, pessoas possuidoras de coisas
(expropridveis) e aquelas pessoas detentoras do legitimo poder de expro-
priar.

Ultima ratio, num Estado de direito, assegura-se plenamente a relagao
juridica, qualquer que seja, entre pessoas, quer piiblicas ou privadas. Nao
preocupa o tipo de relacio, desde que aceita pela ordem constitucional. A
Magna Carta, de 1988, rigorosamente, torna efetivo esse principio, alids
fundamental.

5. RELACAO MOTIVACAO/EFEITOS — Toda relagio juridica
expropriatéria, necessariamente, implica o conhecimento da motivagzo e o
conhecimento dos efeitos reparadores patrimoniais. Se propde, sob crité-
rios objetivos, estabelecer uma equivaléncia econdmica capaz de atender
direitos protegidos.

A questdo, afetando responsabilidade administrativa, envolve nos pres-
supostos normas fundamentais, como:

— “A lei nao excluira da apreciacao do Poder Judiciario lesdo ou
ameaca a direito” (art. 5.°, XXXV).

— “E garantido o direito de propriedade” (art. 5.°, XXII).

A relagdo, movendo pessoas, a motivacdo, reunindo interesses, e 0s
efeitos, focando resultados, retratam fisionomicamente o que representa e
é o instituto na sua fungdo constitucional, a concepgdo que se tem de
como num regime de direito e num sistema de direitos possibilita-se a
apropriacdo de bens *°. :

Para determinarmos com cxatiddo a extensfo da potestade expropria-
téria, basta que se estude a sua natureza, motivagfio, sujeitos, finalidade e
procedimentos. Estes elementos, sé quando existentes, tornam concreta a
potestade, sobretudo por ser extintiva da propriedade e do direito a pro-
priedade.

9. Consultar: Eduardo Garcia de Enterrfa, A garantia patrimonial dos adminis-
irados e A indenizagdo como garantia, in Los principios de la nueva ley de expro-
piacidn forzosa, Madrid, 1984, Cap. III, p. 97-141.

10. Na literatura comparada, trés importantes e ji lembradas contribuicdes: S.
Friedman, Expropriation in international law, Londres, 1953: Georges Vedel, Les
bases constitutionelles du droit administratif, Paris, 1954: Roger Bonnard, Les droits
publics subjectifs des administrés, Paris, 1956.
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£ neste ponto que.o instituto, em face da potestade (poder de expro-
priar), tem alcance ordenador juridico indiscutivel ¢ também instrumental,
afetando bens que in concrefo interessem a criagao de riquezas, gestio de
servicos singulares ou genéricos, situacdes anormais que devam ser atendi-
das eliminando causas.

Detectar a relag@o expropriatéria, o que nela vem contido, € uma
questdo nuclear de direito expropriatorio, porque dela vamos a4 motivagao
e chegamos aos efeitos. Porque, se, em principio, é entre pessoas, na for-
macio integra motivacio ¢ sucedentes efeitos sobre coisas e direitos, alids
direitos que se consumam pela extincdo da relaczo.

A extingdo da relacgo, ndo caducando por decurso de tempo o ato
declaratdrio, surge do exaurimento dos efeitos, com a transferéncia dos
bens ao dominio ptblico. Para restabelecé-la, embora possa a relagdo tomar
novo sentido juridico in casu, justificam-na hipéteses de retorno ou retro-
CEssa0,

Dando-se nas Constituicdes, ou se tracando através delas, regras de
onde e porque surge o poder de expropriar, verifica-se que a relac@o estd
na base da construcdo constitucional positiva, tanto quanto a motivagio,
os efeitos esperados e os modos procedimentais legals adequados as cir-
cunstancias. '

Razdes de imputaco e respeonsabilidade decorrem assim do rompi-
mento intencional cu omissivo da relaggo expropriatéria. Nao obstante
eventos possam surpreender (fatos fortuitos), sd incidentalmente interfe-
rem na posigio das partes. Ficam em exame de juizo motivos de forga
maior ¢ dos danos eventuais,
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CAPITULO V

O QUE DIZ
A CONSTITUICAO DE 1988

Sumdrio: 1. Colocagdes expropriatérias. 2. Explicitude normativa.
3. Suficiéncia de motivagdo. 4. Prerrogativas administrativas. 5.
Limita¢des constitucionais.

1. COLOCACOES EXPROPRIATORIAS — Nos padrdes (catego-
rias) expropriatérios, uma das principais preocupacdes doutrinarias, depois
do conhecimento da Constitui¢do e das leis, é a de prover o processo admi-
nistrativo (interno} de elementos que informem a execucfo, isto é, a acio
€ suas consegiiéncias.

O quadro abaixo, embora elementar na simplicidade, elucida bas-
tante:

CONSTITUICAQ
LEIS EXPROPRIATORIAS

Fase administrativa

processo interno

objeto expropridvel

previsdo financeira

declaracido

acordo amigavel l

Fase judicial
postulacao
legitimidade
legalidade
pagamento
imissdo da posse

ol
3]
pe)



Pelo processo administrativo (fase de formagdo da relagdo) se medem
as correlagdes entre o fato (causas) e o ato (declaratdrio), entre o que se
quer € o que se passa a dever. Como se vé no esquema acima, os ¢lemen-
tos, basta que sejam quatro: objeto expropridvel, previsdo financeira, de-
claracdo ou acordo e posse. ' '

Através de estudos internos, até de meros expedientes burocraticos, o
que era antes simples intencdo expropriatéria transforma-se em peca instru-
mental de valor operante e probante, pois clareada a motivagio, apontada
a lei, indicada a coisa, enquadrado o ato, fica o poder competente apto a
postular *.

No desacordo, ultimadas medidas internas, o contide no processo
administrativo concorre, no contraditério e na fase judicial, para o escla-
recimento das controvérsias e para o exame da contestacdo. Ficando o ato,
na sua eficacia, aprecidvel no tocante a forma, natureza e¢ destinagdo con-
forme preceitos constitucionais.

As duas colocagdes expropriatdrias, a primeira administrativa e depois
a judicial, interpenetram-se diante das mesmas finalidades, a administrativa
podendo dar terminagio a vontade expropriante, ou, ndo havendc concot-
dincia, servir de elemento instrutive ao julgamento e aos recursos nas ins-
tancias judicidrias. |

Nao ¢é sem razdo que a doutrina destaca a importincia da colocacio
administrativa {processo internc) em apoio da colocacio judicial, tentando
com isso a priori validar propdsitos consentineos e normais conforme Cons-
tituigdes e leis reguladoras da perda forcada da propriedade privada ®,

E inegdvel a explicitude das normas na Constituigdo de 1988. As
ordenancas mandamentais, determinando o fundamento das desapropria-
¢Oes, impedem expropriagbes fora dos preceitos estabelecidos e das causas
preventas (motivacdo), impondo regras de conduta administrativa na exa-
¢ao sujeitas ao controle do Judiciario.

2. EXPLICITUDE NORMATIVA -— As garantias, estendidas aos
réus nas intervengdes expropriatdrias, partem basicamente do art. 3.°, agora
inserto na Constituicao de 1988, sob tbnicas que variam e assim se com-
plementam: '

1. A doutrina, unfnime, sempre teve em alta importidncia o processo adminis-
trativo interno, preparador das desapropriagoes. Considerado instrumento de convic-
¢io, ¢ também documento de instrugao processual. Serve & formalizacdo do ato
declaratério e de esclarecimento quando nio hi acordo ¢ se postula judicialmente.

2. ]a no processo administrativo interno estéo presentes os principios da legiti-
midade e da legalidade, tornando rmrais facil a edicdo do ato declaratério e, sobre-
tudo, a motivagic justificando a acho judicial.
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— “Todos sdo iguais perante a lei, sem disting@o de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros ¢ aos esirangeiros residentes no Pais a invio-
labilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, & seguranca e &
propriedade”.

Explicito, o disposto constitucional ndo traz nenhuma novidade politi-
ca, se se verificar que nada mudou na evolu¢do natural das sociedades hu-
manas desenvolvidas ou ndo, reconhecendo como invioldveis (caracteristica
de inviolabilidade) tanto a vida; a liberdade e a seguranca como o direito
a propriedade ®.

Na wverdade, expandem-se as possibilidades expropriatérias, porém
mantendo vivos os mesmos principios naturais histéricos. O instituto, no
direito brasileiro, manteve, sem quebra da longa tradicdo, as suas peculia-
ridades originais ao lado de singularidades com respeito & fixagdo de novas
categorias constitucionais.

Do texto acima {art. 5.°), de redacdo clara, levado & compreensdo
(aplicagdo) do instituto da desapropriacéo, decorrem trés premissas funda-
mentais:

— a igualdade de todos perante a lei;
— 2 seguranca no exercicio dos direitos;
-— a inviclabilidade da propriedade.

Sem divida interpretativa, observamos que, num mesmo texto, as
conexfes sdc objetivas na subjetividade dos direitos protegidos. Dele, texto
(disposicdo constitucional), se tira que daf, da igualdade e garantias, as
regras de obediéncia na prética alcangam, nas excegbes constitucionais, o
poder de expropriar,

As leis, mesmo as especiais, nao possuem forga {eficdcia juridica) para,
alterar ou substituir normas permanentes, porque nos procedimentos admi-
nistrativos e processos judiciais contenciosos, expropriantes e expropriados
atuam sob o controle das instdncias jurisdicicnais competentes para decla-
rar a perda da propriedade.

E para que esse controle?

Sé pode ser para vigiar a aplicagfo explicita das normas constitucio-
nais e, conforme a projecdo delas, se estdc ou ndo atendidos os pressupos-
tos expropriatdrios na legitimidade, legalidade, licitude e exato pagamento

3. E o que decorre também do art. 5.2 ¢ pardgrafos correspondentes. Reunindo
preceitos que, mesmo separados, constituem uma unidade mandamental. Quanto ac
direito de propriedade, vem assegurado no inciso XX do art. 5. e no art. 170, 11, da
Constituicfo, Se hé desapropriagBo, é porque a propriedade € invioldvel
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que contemple o justo-preco indenizatério e ndc produza lesdo patrimo-
nial *. '

As leis especiais, quando muito, geram casos atipicos que, de qualquer
modo, devem enquadrar-se nos pressupostos constitucionais. N&o refogem,
depois de vigentes, dos principios fundamentais ¢ das regras procedimen-
tais, nem o pés-ato declaratério deixa de ser apreciado e na execugdo fica
sujeito ao controle jurisdicional °.

A deducdo estd clara e decorre, entre nds, da explicitude do que vem
afirmado na Carta de 1988. Em nenhum ponto a Carta deixa em aberto a
questdo indenizatéria, ou seja, o problema da reparagdo patrimonial. Sem-
pre, ao falar de desapropriacao, determina @ priori as maneiras efetivas
reparatdrias .

Qualquer ato declaratério, fundado em leis e sobretudo leis especiais,
ao se colocar juridicamente nao difere dos demais atos expropriatérios no
sentido dos elementos e da motivagdo. A diferenga, se houver, poderd si-
tuar-se na finalidade também especial e no tocante a casos também nOVOS.

Leis especiais, as Constituicdes ndo profbem. Apenas obrigam que haja
explicitude na motivacado (necessidade, utilidade ou interesse social), mar-
cando em cada caso novo uma finalidade especifica que, devido a circuns-
tincias féticas, dimensionam situagdes cogentes, dando conteddo ao ato
declaratério *.

A explicitude, no direito ptblico, no Direito Administrativo, decorre
da natureza do fato que venha a gerar expropriagdes, quer aquelas enqua-
dradas nos pressupostos constitucionais, quer aquelas que ainda sem nomi-
na¢io propria passem a depender de leis especiais a serem oportunamente
editadas,

Traduz clareza de intengdio e sobretudo clareza na fixagdo exata do
interesse declarado. Embora os preceitos sejam claros (evidentes), nem
sempre o ato seguido do poder de expropriar apresenta condicdes de vali-

4. O problema gira em torno da lesdo patrimonial. Essa havendo, é que deve
s¢t reparada, Q justo-preco constitui principio universal.

5. Exemplos existentes, entre nds: Lei n. 3.833, de 8 de dezembro de 1960,
criando regime especial de desapropriacdo para a execucdio de obras ne poligono
das secas; Decreto-lei n. 1.075, de 22 de janeiro de 1970, regulando a imissao de
posse, tnrifio [its, em imdveis urbanos residenciais.

6. As maneiras reparatdrias estdo previstas nos arts. 5.2, XXIV, 182 e 1384,

7. Havendo leis especiais determinando ou autorizande desapropriagdes singu-
Jares, é da lei cspecial que partem os clementos de validade que ddc vida prdpria
e juridica ao ato declaratério. Todavia, consuma-se a desapropriagio conforme pe-
culiares procedimentos administrativos e a patureza do processo judicial,
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dade intrinsecas ou extrinsecas quanto & natureza juridica do que pretende
atingir.

3. SUFICIENCIA DE MOTIVACAQ — A expressio suficiéncia,
agora constitucional, impde uma condicdo: a de que o ato declaratério nio
exceda o interesse publico, seja © bastanie para satisfazer a necessidade, a
utilidade ou o interesse social, ndo mais que isto, ¢ no limite do fato ou
coisa motivando a desapropriacéo.

A questdo, se bem equacionada, indica limitacSes, isto €, correspon-
déncia do ato declaratdrio com a natureza do objeto expropridvel, criando
1o momento relacio jurfdica (piblica e privada), uma situacio efetiva que,
reunindo elementos de convencimento, valida a vontade expropriatéria tor-
nando-a eficaz.

Insuficiente serd a motivacdo carente dos elemenios informadores, ¢
de lei ¢ o de finalidade. A lei, dando suporte ao ato administrativo. A fi-
nalidade, considerando propésitos. licitos e, na licitude, legais. Entre a lei
e a finalidade avaliam-se as razbes que ddo contetido juridico i declaracio
expropriatdria,

Para que haja suficiéncia, a motivagéio deve explicar, a fim possa jus-
tificar plenamente o ato:

-— onde se loca o interesse publico;
~— qual a graduagdo desse interesse;
— ¢ porqué da solugBo expropriatéria.

Como o ato declaratério vem ligado a causas (motivos/motivagdo),
nao é proprio que venha destituido daqueles elementos indispensiveis 3
sua figuracdo juridica. J4 nos referimos & importéncia do processo interno
administrativo, sobre o que ele representa para validar o interesse ptblico.

A simples mencio do interesse pihlico n&o torna um interesse maior
coercitivo, recomendando um tipo de agdo como a expropriatéria. Do con-
trério, dispensdveis seriam os preceitos constitucionais. E na Constitui¢o
que encontramos as excegOes (ue autorizam as praticas administrativas
expropriatérias °,

E preciso, ao declarar-se um objeto expropridvel ou sujeito 2 desapro-
pria¢do, que o ato emanado de poder compeiente esteja materializado ou.
corporificado, diga, na explicitude, a que se destina e qual a coisa que se

8. Se a pritica expropriatéria decorre da Constituigfio como excegiio ao direito
de propriedade, € preciso que o interesse piblico na motivagdo venha comprovado
de plano.
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tornando de interesse piblico requer a aplicacdo do remédio constitucional
expropriatorio.

No Capitulo VII, Segdo I, em que se trata “Da Administracio Publi-
ca’, de uma maneira temdtica geral, o art. 37 da Carta de 1988 assim
dispde: -

“A administracdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer
dos Poderes da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios
obedecerd aos principios de legalidade, impesscalidade, moralidade, publi-
cidade. . .”

Dois pontos merecem exame no tocante também aos atos declaratd-
rios de expropriagdo: o referente & motivacdo suficiente e aquele que traz
como requisito da legitimidade a razoabilidade. Qu seja, critérios que per-
mitem a normal execugdo de todas as formaijs decisdes administrativas.

O impossivel expropriatdério, contrariando a razoabilidade, afastando
do ato a tonica de legitimidade, prejudica a agdo de desapropriagio e afeta
o poder de expropriar, incapacitando o sujeito expropriante de intervir na
propriedade tirando-a do patriménio, privado, pois pelo art. 5.°, XXI1I, da
Carta de 1988, tem a prote¢do do Estado.

Nenhum conflito de preceitos preocupa ou deve preccupar o herme-

neuta, pois os preceitos (conceitos-normas) se casam harmoniosamente, de-
terminando:

— que o ato administrativo, nas operagdes expropriatérias, contenha
quanto & finalidade uma certa motivagdo suficiente, isto é, motivagdo que
in casu justifique plenamente a aplicagdo da excegdo constitucional;

~— que o ato administrativo declaratério de expropriagdo, para ser le-
gitimo, deve ser razodvel, ou seja, trazer no seu bojo condigbes possiveis
de executoriedade conforme a natureza da coisa (propriedade) expro-
pridvel. '

Referindo-se 4 Administragdo Piblica (art. 37), o magno diploma
de 1988 estabelece principios bésicos fundamentais envolvendo, nos pres-
supostos, toda a variada gama de atos administrativos, inclusive e sobretu-
do aqueles denominados declaratdrios e originrios do poder de expropriar.

Nulifica-se, portanto, na origem constitucional, o ato administrativo de-
claratrio de expropriagdo, quando n&o retina na sua unidade formal, além
dos conhecidos elementos cldssicos, as condigBes, a serem obrigatoriamen-
te observadas, de motivacdo suficiente (validade) e moralidade (legitimi-
dade).

Por conseqii€ncia, as prerrogativas administrativas jamais validamen-
te se ativam excedendo limita¢Ses constitucionais. A motivagdo insuficiente
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ndo valida atos administrativos. A falta de razoabilidade ilegitima, por ca-
réncia de sufici€ncia razodvel, as decisdes divorciadas dos nomeados prin-
cipios fundamentais.

4, PRERROGATIVAS ADMINISTRATIVAS — Pelo préprio exer-
cicio da atividade administrativa, o poder administrativo nao excede deter-
minagles constitucionais. As prerrogativas, se na pratica legal assentam na
conveniéncia ou na oportunidade de atos, quanto & legitimidade vinculam-
se ao principio da legitimidade que, por sua vez, subordina-se a orientagio
da norma constitucional.

Na Carta de 1988, temos disso exemplos gritantes, desde quando o
direito de propriedade fica protegido, até a fixa¢do nos textos do instituto
expropriatério como vem claramente motivado e sua repercussdo nas areas
agrarias e urbanas nas quais o interesse publico se faga razéio social impe-
rativa °.

Alds, na boa doutrina aplicada & pratica constitucional, ¢ problema se
cojoca virtuaimente integrado sob dois aspectos manifestos e simultdneos:

— da existéncia de prerrogativas administrativas;
— da permanéncia de garantias constitucionais administrativas.

Coloca-se de tal maneira positiva que as prerrogativas nao excluem as
garantias e as garantias ndo impedem a executoriedade de atos normais
declaratérios visando o interesse publico, afos entretanto sujeitos ao exame
de controle quando lesivos ou atinjam direitos subjetivos dos administra-
dos .

Nas desapropriacoes, por forga de normas constitucionais ou constitu-
cionalizadas, é onde se faz maior a evidéncia dos direitos subjetivos dos
administrados, embora ndo desconhegamos prerrogativas no interesse pu-
blico motivando causas indicadas expressamente de necessidade, utilidade
ou interesse social.

J4 o poder de expropriar é uma prerrogativa administrativa diante da
excegio constitucional ao direito de propriedade. Portantc, prerrogativa e
competéneia conduzem ao ato declaratdrio. N3o bastando apenas a prerro-
gativa para que a declara¢do-ato tenha seguimento regular e procedimental,

Do direito substantivo a propriedade, ac mesmo tempo que reconhece
prerrogativas expropriatSrias administrativas, reconhece garantias pessoais

9. As referéncias, sobre desapropriages urbanas e agririas, estio inclusas na
Constituigdc. Vém reguladas nos arts. 182 ¢ 184.

10. V.‘]’osé Roberto Dromi, Prerrogativas ptiblicas, Garantias del administrado,
in Prerrogativas y garanttas administrativas, 13 e 2.2 Partes, Tucumén, 1979.
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administrativas. Concilia interesses ¢ direitos correspondentes. Clareia, como
dispde a Carta de 1988, até onde e como as coisas possam ser afetadas
pela desapropriacao ™.

A desapropria¢do ndo-regular, irregular, ndo obstante gerada na com-
peténeia, mistifica prerrogativas administrativas, autorizando que o ato de-
claratdric, ao ser analisado, venha a ser denunciado por abuso ou excesso
de peder, ou entdo, conforme circunstdncias, pela insuficiéncia da moti-
vagao.

Para que prerrogativas administrativas se efetivem nas desapropriacGes
com juridicidade, estdo af, na Carta de 1988, os pressupcstos fundamentais:

-~ 0 apontamento da necessidade;
— a indicacdo da utilidade;
— a qualificagio do inferesse social.

A questdo, em si mesma, requer, sem divida, equacionamento das cir-
cunstancias féticas que a rigor desdguam na motivagdo. Somente pela mo-
tivagio serd possivel conhecer da necessidade, da utilidade ou do interesse
social, ¢ assim explicar a entrada no universo juridico do ato declaratério
formal.

Quando disposi¢Bes constitucionais apontam causas (motivagio) ou
estabelecem preceitos para figuragBes expropriatdrias (agrérias/urbanas),
vigem para determinar o limite das prerrogativas administrativas ¢ tam-
bém as limitagdes normativas que legitimam, autorizam ou desautorizam
desapropriacdes.

5. LIMITACOES CONSTITUCIONAIS — Convivem, juntamente,
no instituto da desapropriagdo, duas verdades juridicas: a das prerrogativas
administrativas ¢ a das limitagdes constitucionais. Se ao Estado, na orga-
nizagiio politica, permite-se o poder de expropriar, a ele também se confere,
mediante normas positivas, o dever de atuar nos limites estabelecidos de
meios ¢ fins.

Na prética procedimental ¢ processual, sobretudo para conhecimento
doutrindrio, tudo parte do principic basico fundamental escrifo:

AL, 3.2 e e e e
XXI1 — ¢é garantido o direito de propriedade;

11. As pretrogativas, contudo, emanam da Constituicio ¢ das leis. Quando
assumidas, porém, geram obriga¢bes. Nas desapropriagdes, de pagar o justo preco
ou de reparar pela perda da propriedade, A Carta d¢ 1988 ndo esqueceu das deter-
minantes juridicas histéricas e naturais. ' '
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XXII — a propriedade atendera a sua funcgio social;

XXIV — a lei estabelecerd o procedimento para desapropriagio por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e
prévia indenizag¢do em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Cons-
tituicdo;

XXV — no caso de iminente perigo piblico, a autoridade competen-
te poderd usar de propriedade particular, assegurada ao proprietério inde-
nizacdo ulterior, se houver dano”.

Examinando o texto constitucional, no seu contetido e programaitica,
estamos a ver que ja4 dele nascem as limitagOes:

- quando garante o direito de propriedade;

-~ quando fala de funcio social;

~- quando menciona critérios expropriatdrios;

- quando impde justa e prévia indenizagdo em dinheiro;
- quando ressalva outros cascs previstos na Constitui¢do.

~ De um modo de apreciagio ou de outro qualquer, as limitagbes consti-
tucionais se conjugam com as garantias dos administrados. Preservam o di-
reito de propriedade e a propriedade, estabelecendo maneiras pelas quais
a desapropriacdc & medida administrativa aplicdvel em face do interesse
ptblico concreto.

As limitagdes, conforme se observa, correspondem ao contetido dos
textos constitucionais. Fazem presenca determinante nas relagdes juridicas
expropriatdrias. Firmam situacBes entre sujeitos envolvidos pela eficacia
do ato administrativo. Criam obrigagbes que a serem cumpridas respendem
pela normalidade juridica.

Dai o informe que estd no art. 5.° e incisos pertinentes passar a exigir,
para a execugdo do ato declaratdrio (a¢a@o judicial), o cumprimento provado
e de plano:

—- da existéncia de necessidade, utilidade piiblica ou interesse social;
- do depdsito/pagamento da justa e prévia indenizacdo em dinheiro.

Atendida a funcdo social, no texto vinculada & garantia da proprieda-
de, improcede por insubstancial o ato declaratdrio e torna-se improcedente
a postulacdo judicial. Os critérios expropriatérios ndo ddo motivagao sufi-
ciente, acaso ¢ objeto da pretendida desapropriagdo ja atenda a sua fungio
social.

Vale a pena ao hermeneuta trazer novamente a colagdo aqueles textos
fundamentais referentes a problemdtica expropriatria e, a partir de agora,
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incorporados ao direito brasileiro por forga da Carta de 1988, todos eles
em linguagem exegética dando a conhecer as atuais limitagdes constitu-
cionais. '

Nas hipéteses de propriedade urbana e desapropriagao, de proprieda-
de agréria e desapropriagio, as proibicdes superam as permissdes e a inten-
¢ao administrativa vem dependente da funcdo social, elemento dominante
para que o poder de expropriar possa ser exercitado no plano juridico da
legitimidade *=. '

Satisfeita a fungdo social pelo possuidor proprietdrio, verifica-se que
as desapropriagoes ficam duvidosas por falta do elemento essencial objeto/
finalidade. N&o considerando, in casu, a dificuldade da motivacdo suficien-
te explicando, indicando ou fundamentando o interesse piblico.

Na cabega dos textos, caput, a locugao funcio social comanda solugdes
expropriatrias, dando assim suficiente motivagdo para as expropriagdes
urbanas e agrérias, além de nos arts. 182 e 184 tracar condiges ou regras
sem as quais a intenc@o de expropriar e o ato declaratério ndo adquirem-
substdncia juridica.

Na verdade, as limitagdes constitucionais €, portanto, as limitagdes
administrativas resultantes da Magna Carta, impedem na legitimidade que
0 poder de expropriar assuma carater formal decisério senao quando ine-
xista a fungfio social ¢ a propriedade urbana ou rural ndo atenda exigén-
cias fundamentais,

. O exame, analitico ¢ gramatical, dos textos relativos as possibilidades
de desapropriagbes urbanas e agrérias se faz importante a se conhecet as
lithitagGes constitucionais, e a eles devemos a devida atengdo hermenéutica
a comegar dos arts. 182 ¢ 184.

Basta ler:
ATt 182, .

§ 2.° A propriedade urbana cumpre sua fungfo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacio da cidade expressas no plano
diretor”.

As desapropriagGes de iméveic urbanos sero pagas previamente, em
dinheiro, facultado ao Poder Publico Municipal, mediante lei especifica
para drea territorial incluida em plano urbanfstico aprovado pelo Po-

12, Ambas as situagGes vém exatamente reguladas na Lei Maior. As permissdes
expropriatérias nao se permitem exceder as proibigbes na existéncia de fungdo social.
Dai a importdncia da motivacio suficiente dando contelido ¢ também eficicia ao
ato declaratério.
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der Legislativo, exigir, nos termos da lei, do proprietirio do solo urbano
nio edificado, ndo utilizado ou subutilizado que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de parcelamento ou edificacdo
compulsérios, estabelecimento de imposto progressivo no tempo e desapro-
priagdo com pagamento mediante titulos da divida publica, de emisséo pre-
viamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez
anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da
indenizacdo e os juros legais (art. 182, §§ 3.° ¢ 4.°).

Atendida a funcdo social, embora desdobravel em virios aspectos, néo
¢ mais justificdvel a providéncia expropriatéria, O que parece inquestiona-
vel, porém, € que o conceito de fungio social, assentado no uso e proveito
da propriedade urbana, nido pode ceder & manifestagio do simples querer
ptiblico, porque esse querer, ao s¢ formalizar, deve sempre vir concretamen-

te motivado.

Ligada a mualtiplos interesses, indeterminada no sentido da finalidade,
a fung@o social faz em principio interesse ptiblico maior, fundamental, irre-
sistivel. Com respeito a propriedade urbana, por isso as desapropriagles
dependem de “plano urbanistico, aprovado por lei municipal”. Decorrem,
por certo, de uma politica urbana geral, ¢ quande o proprietdrio do solo
nao lhe der “adequado aproveitamento” '3,

Basta continuar a leitura:

“Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para
fins de reforma agréria, o imdvel rural que ndo esteja cumprindo sua fungédo
social, mediante prévia e justa indenizacio em titulos da divida agriria,
com cldausula de preservacao do valor real, resgatdveis no prazo de até
vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissdo, e cuja utilizagdo serd
definida em lei”.

As benfeitorias tteis e necessarias serdo indenizadas em dinheiro.
O orcamento fixard anualmente o volume total de titulos da divida agréria,
assim como o montante de recursos para atender ao programa de reforma
agraria no exercicio. O valor da indenizagdo da terra e das benfeitorias
serd determinado conforme dispuser a lei. A declaragdo do imdvel como
de interesse social para fins de reforma agrdria autoriza a Unido a propor
a acdo de desapropriacdo.

Cabe 2 lei complementar estabelecer procedimento contraditdrio espe-
cial, de rito sumario, para o processo judicial de desapropriacao. Sao insus-

13. N&o havendo plano urbanistico aprovado justificando o interesse piblica
maior, as desapropriagdes urbanas nio conseguem eletivar-se na licitude administra-
tiva. Além de planos devidamente legislados, ¢é preciso sempre verificar se o pro-
prictdric estd dando ao imdvel visado o seu adequado aproveitamento.
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cetiveis de desapropriacdo para fins de reforma agrdria os pequencs e mé-
dios imdveis rurais, definidos em lei, desde que seus proprietdrios nao
possuam outro imével rural e a propriedade produtiva (art. 185, II).

“Art. 186. A fungdo social é cumprida quando a propriedade rural
atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabele-
cidos em lei, aos seguintes requisitos:

- I — aproveitamento racional e adequado; _ _
Il — utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preser-
vacio do meio ambiente;
ITI — observancia das disposigdes que regulam as relagSes de tra-
balho;
IV — exploracdo que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores”,

De igual maneira, aqui, a Carta de 1988 volta a falar de funcido social,
mas diz com rara clareza quando “a fungdo social é cumprida”, Com isso
afasta medidas expropriatérias ou solugdes excepcionais que, se forem ado-
tadas, tornam-se inoperantes diante da motivagdo insuficiente, da impreci-
séo quanto a finalidade, da caréncia de objeto ou da descaracterizacdo do
interesse publico.

Estd portanto “cumprida a fung@do social” quando a terra “é racional-
mente aproveitada”, “utiliza os recursos naturais e preserva o meic am-
biente”, se respeitam ““disposigdes legais que regulam relacdes de trabalho”
e “favorece o bem-estar dos proprietarios e trabalhadores”. Embora simul-
tdneos, os elementos argiiidos, mesmo no interesse social, recomendam le-
vantamento probante,

Antecipando outra ¢ nova lei complementar, os textos referentes & de-
sapropriagio agrdria, na Carta de 1988, j& previnem com pertinéncia as
condigbes indispensdveis aos procedimentos administrativos, tirando porém
das possibilidades expropriatérias todos aqueles iméveis rurais em que a
funcdo social esteja cumprida, tornando-se inaplicdveis medidas juridicas
intervencionistas 4,

Nada estranho que a desapropriagio possivel se promova por interesse
social atendendo, pela_sua natureza, o disposto no art. 5.°, XXIV, da Cons-
titui¢do. Contudo, a disciplinagdo expropriatéria, nos casos positivos, pro-

14. A questao, a examinar, ¢ de funcéo social cumprida. Se cumprida, provada-
mente, invalida-se o ato declaratdrio, que passa a ser apreciado na sua motivagdo
e destinagdo. Nao cabe ao poder de expropriar ativarse excedendo propdsitos
publicos.
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nana necessariamente ndo do que compete a2 Unifo desapropriar, mas do
que informam de maneira determinante os preceitos constitucionais conse-
qlientes.

A Constituicdo, no tocante aos problemas urbanos e com respeito acs
problemas agrdrios, aprioristicamente ja estabelece prerrogativas adminis-
trativas e limitagdes constitucionais. Dd sentido juridico qualificado as
desapropriagdes, regra o regime de competéncia conforme jurisdigSes e diz
objetivamente quando procedem os atos declaratdrios.

A excecdo constitucional ac direito de propriedade, depois da vigén-
cia da Carta de 1988, afasta o arbitrio administrativo das proposi¢Oes
expropriatérias, de vez que ao agasalhar preceitos mandamentais de obe-
diéncia obrigatéria impde condigdes imperativas submetendo o poder de
expropriar, nas suas manifestagdes, a prerrogativas definidas e limitagSes
constitucionais.

Compete & Administragdo (Estado politico) saber o que pode ou nao
pode desapropriar, conhecer os deveres que lhe correspondem a partir do
ato declaratdrio, satisfazer o interesse piablico através de processos nas cir-
cunstancias faticas conformes com ditames contidos nos preceitos constitu-
cionais e que basicamente regulam, na reciprocidade, direitos e obrigagdes
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DECIMA PARTE

A DESAPROPRIACAO
NAS CONSTITUICOES
CONTEMPORANEAS

— APONTAMENTOS CONSTITUCIONAIS

— A DESAPROPRIACAO NO OCIDENTE
EUROPEU

— A DESAPROPRIACAO EM PAISES
DESENVOLVIDOS

— A DESAPROPRIACAO NA AMERICA LATINA

— DESAPROPRIACAO E PROPRIEDADE NOS
PAISES SOCIALISTAS



CapiTUuLO |

APONTAMENTOS
CONSTITUCIONAIS

Sumdric: 1. Determinantes juridicas comuns, 2. Predominfincia
do interesse piiblico. 3. Variantes constitucionais. 4. Capitalismo
¢ socialismo. 5. Regime da propriedade.

1. DETERMINANTES JURIDICAS COMUNS — Do ¢xame dos tex-
tos constitucionais, observando o instituto desapropriatério nalgumas Cons-
tituighes contemporineas, sobretudo aquelas mais politicamente atuais, ve-
rificamos a existéncia de duas determinantes juridicas comuns:

- yma, da permanéncia do direito de propriedade;
— outra, da possibilidade expropriatéria.

Embora haja determinantes juridicas comuns, isso nio quer dizer que
as leis reguladoras se assemelhem ou persigam mesmas finalidades. No to-
cante & motivacdo e aos meios, existem identidades, regras bdsicas dando
contetdo ao poder de expropriar e limitagbes ao ato administrativo expro-
priatério * '

Ligado, como sabemos, ao direito de propriedade, o instituto da desa-
propriacdo sé se ativa onde o direito de propriedade vem assegurado ou
garantido. Nas Cartas ou Leis Maiores onde o direito de propriedade ndo
se menciona, ele vem estabelecido ou reconhecido nas legislagdes tradicio-
nais *

1. Nao existem diferencas a constatar nos atos administrativos ¢xpropriatérios.
Na forma e conteldo, eles se igualam nas legislagbes, ) exercicio do poder de
expropriar, a partir das Constituigles, é que se limita a determinadas finalidades
enquadradas nos critérios de necessidade, utilidade piblica ou interesse social.

2. E o caso dos Cédigos Civis, na parte do Direito das Coisas. Também ai se
previnem as desapropriagdes, como se estabelecem as condigSes aqulsmvas de usg
e posse da propriedade privada,
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Haja vista, entretanto, que nas mais importantes Constituigdes, algu-
mas das quais aqui serfo indicadas, o direito de propriedade aparece como
{undamental, como essencial & natureza humana e social, realidade essa
inegdvel diante de situagdes materiais incorporadas aos sistemas juridicos
nacionais.

2. PREDOMINANCIA DO INTERESSE PUBLICO — Se hd proprie-
dade, direito a ela, para ser tirada de quem a possui, somente através da
norma constitucional. Excepcionando, a norma impde condigdes, diz quan-
do e o porqué da perda da propriedade, fala da finalidade visada para o
exercicio legitimo do poder de expropriar, obrigando que o ato venha expli-
citamente motivado.

O interesse publico, na motivacio necessidade publica, utilidade ptbli-
ca ou interesse social, é sempre razdo de ser juridica das normas constitu-
cionais. As determinantes juridicas, sendo comuns, submetem exproprian-
tes ¢ expropriados a propdsitos que as Magnas Cartas definem, permitem
ou proibem.

Embora em vdrios regimes politicos o interesse piiblico possa confun-
dir-se com o interesse politico, essa confusdo nao vai ao ponto extremo
de prejudicar preceitos juridicos de origem constitucional, nem chega a
distorcer principios fundamentais naturais transitoriamente afastados dos
sistemas de direito privado *.

O que devemos procurar extrair das Constituiges sdo as realidades
nelas contidas sobre os direitos e as garantias asseguradas, porquanto, com
respeito ao direito de propriedade, ndo obstante mudem as maneiras de
posse ¢ fruicao, ndo mudam os processos de conceituar o interesse piblico e
em nome dele de se tomarem medidas eficazes de intervencdo juridica.

E, porianto, o interesse pidblico o elemento predominante. Diz dele
quem pode dizer. Em todas as Cartas estd presente. Nio impedindo que,
nas circunstincias eventuais, passe a arbitrio ou confisco, mesmo assim
reconhecendo, como fato, existir a propriedade a ser retirada da posse par-
ticular conforme meios adequados & disposicdo do poder administrativo.

O arbitrio, ou o confisco, correm, sem divida, paralelos aos processos
expropriatérios. O ato declaratério, de provével transferéncia da proprie-
dade, ¢ que deve ser examinado em razdo das garantias constitucionais.
Para saber-se da sua legitimidade na edicio e da sua legalidade na execu-
¢80 ¢ no tocanie 4 motivacdo publica.

3. Temos exemplos priticos pelo que se passa em paises como a Alemanha
(RDA), Bulgiria, Hungria, Tchecoslovaguia, Poldnia ou Ruménia,
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3. VARIANTES CONSTITUCIONAIS — Os apontamentos praticos
constitucionats indicam variantes quanto 2o conhecimento da propriedade
e aos direttos que a ela correspondem:

— em algumas Cartas (Jtdlia ou Espanha), as garantias sdo concretas
e evidentes;

— em outras (Franca ou Alemanha), as garantias procedem dos pre-
ceitos fundamentais;

— em outras mais (Estados Unidos ¢ Inglaterra), o siléncio niao fere
normas privadas;

— em outras ainda (Rumdnia ou Cuba), as limitacOes a posse plena
fazem a regra publica.

Ao conhecer o institutc da desapropriacio, ¢ dessarte indispensdvel
saber quando ¢ onde tem aplicacdo. Nas democracias socialistas, ¢ procedi-
mento expropriatério decorre de bens expropridveis de uso particular, de
bens que passam ac dominio pablico ou podem passar, desde que sujeitos
ao interesse social *. :

Como do direito de propriedade ou a propriedade decorrem os pres-
supostos expropriatorios, nas democracias socialistas (repblicas populares),
em face desse direito haver limitacGes cxorbitantes, as desapropriacdes,
quando procedem, apenas afctam aqueles bens incorporados & posse e uso
privado dos particulares.

A propriedade socialista ou socializada, nédo pertencende ao Estado
e sim a grupos comunitirios, essa é passivel de intervencdo expropriatoria.
Servindo aos interesses limitados de determinada comunidade e nao cor-
respondendo aos interesses gerais, as medidas expropriantes se justificam
afctando bens ao interesse estatal ®,

Nas sociedades chamadas capitalistas, nas quais a economia social pri-
vatiza-se, 0 conceito nafural de propriedade supera o conceito juridico, dan-
do uma extensio muito maior ao interesse piblico e maior amplitude as
medidas expropriantes diante da necessidade de se fazer valer o social so-
bre o particular.

4. CAPITALISMO E SOCIALISMO — Entre as duas posicoes, .a da
sociedade capitalista e a da sociedade socialista, o instituto da desapropria-

4. A propriedade, transformada, permanece nas legislacOes socialistas. Sendo o
dominio puablico abrangente, o dominio privado {ica mais restrite. Contudo o inte-
resse social permanece determinante.

5. Novamente o {nferesse social domina. Com um sentido total excludente da
necessidade ou da utilidade piblica. Nas repuiblicas socialistas, tanto a necessidade,
como a utilidade, cedem lugar ao interesse social,

347



¢do mantém existéncia juridica ampliada ou diminuida. Todavia, as dife-
rengas, quanto ag processo expropnatorlo nao sdo de meios e sim de fins
permitidos.

Da natureza da propriedade, do que se possui, tiramos a pertinéncia
expropriatdria. Importa, nos sistemas socialistas, a questao da posse tradi-
cional, continuada ou permanente, com a significagdo de propriedade da
coisa. A posse compreendida como um fato gerando um direito de uso ou
de proveito privado. -

A qguestdo € que hd razdes naturais (econdmicas) pelas quais as pes-
soas se aferram a certos bens e deixam de lado o interesse piiblico. De um
modo geral, as franquias administrativas surgidas das Constituicbes surgem
precisamente para que diante da reluténcia particular os Servigos ptblicos
ndo perecam.

Certo que o problema expropriatério estd ligado aos sistemas politicos
e ao regime juridico da propriedade. No capitalismo, como no socialismo,
seja qual for o regime da propriedade, a desapropriacdo continua um ins-
trumento valido que da ao Estado-poder condigBes de legitimidade para
intervir no patrimdnio privado °.

H4 que estudar, portanto, nos regimes politicos, o regime juridico da
pre~ . _Je, embora saibamos que os bens ou sdo publicos ou sdo priva-
. Detectando, como nos préximos capitulos, as situagbes em que os bens
particulares possam passar ao dominio ptiblico quando no interesse maior
afetados pela desapropriagao.

As prerrogativas administrativas (publicas), simultdneas as garantias
dos administrados (particulares), em face da necessidade, da utilidade e
do interesse social, sempre indicam o instituto da desapropriagdo como o
Gnico capaz efetivamente de satisfazer, em dadas circunstncias, obras e
SEIvigos,

5. REGIME DA PROPRIEDADE — Para qualquer anilise de apli-
cagdo do instituto expropriatdrio, nos regimes politico-constitucionais tude
depende do regime juridico da propriedade privada. Porque a desapropria-
¢ao, dizendo com o patriménio particular, diz com prerrogativas e garan-
tias conforme venham estabelecidas nas Constituigtes °

6. A legitimidade, na sua expressdo constitucional, tanto é elemento funda-
mental nos regimes capitalistas como nos regimes socialistas. V. Gilbert H. Glanz,
Constitutions of the Countries of the World, New York, 1985.

7. O problema das garantias juridicas, simultineo com o problema das prerro-
gativas publicas, a seguir das Constitui¢des fica equacionavel conforme os regimes

politicos e assim também conforme o regime que se estabelece para a propriedade
privada.
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A satisfacdo do interesse publico, marcado pela motivagao adminis-
trativa, nas desapropriagles somente atende pressupostos constitucionais,
ja que nas Constituigdes, via de regra geral, encontramos os apontamentos
em que as desapropriagbes sdo possiveis € por conseqiiéncia os atos decla-
ratérios sdo eficazes.

E preciso, nos sistemas socialistas principalmente, conhecer o que seja
propriedade privada ou bens de natureza particular. Para que sobre eles
recaiam, em funclo do interesse piliblico, medidas de intenc&o expropria-
téria. O problema é de bens expropridveis e que estdo fora do dominio
patrimonial estatal.

Na verdade, a desapropriagdo, se depende do regime juridico da pro-
priedade privada, ela s6 se torna viavel, mesmo no interesse ptiblico, quan-
do existam bens expropridveis. Bens que ao serem afetados correspondam
a valores ob]etlvos reparaténos que possam cobrir prejuizos ou danos
emergentes °.

Acontece que nos regimes politicos capitalistas ou socialistas, o insti-
tuto expropriatério permanece com maior ou menor extensic de propdsi-
tos ptiblicos. Num regime assume aspectos juridicos autdnomos, no outro,
caracteristicas limitadas 3 posse de coisas colocadas & disposicdo de uso
dos particulares.

Das ConstituigSes, pelo menos da leitura delas nos textos especificos,
logicamente se extraem premissas conclusivas, Premissas que, ao serem
qualificadas, autorizam o estudioso dizer da posigdo do poder administra-
tivo com respeito & propriedade privada e até onde sobre ela vai a posse
dos particulares.

8. Os bens expropridveis, aqueles que podem ser expropriados, € que afirmam
as garantias juridicas, As diferengas exnstentes nas legislagoes ¢ que ddo a tOnica
do poder de expropriar.
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CapriTuLo 11

A DESAPROPRIACAO
NO OCIDENTE EUROPEU

Sumdrio: 1. Franca. 2. Itdha. 3. Espanha. 4. Alemanha. 5. Por
tugal.

1. FRANCA — Entre os institutos juridicos franceses, o da desapro-
priagdo é aquele que guarda a melhor tradicdo histdrica. Porque traz seu
longinquo fundamento secular do reconhecimento dos direitos individuais
normados através de principios naturais de resguardo da pessoa humana ¢
do direito & propriedade .

Chega 3 Constituicio de 4 de outubro de 1958 {art. 34) colocando
entre os principios fundamentais o “regime da propriedade e dos direitos
reais”., Embora nao fale em desapropriagdo, a codificaciio dos textos rela-
tivos A& expropriacdc resulta de diplomas legislados, concernentes & inter-
vengao na propriedade #.

Dois decretos, um de n. 77.392 (legislativo) e outro de n. 77.393
(regulamentar), datados de 28 de margo de 1977, determinam os procedi-
mentos administrativo e judicidrio das desapropriagdes, tendo em vista “a
realizag8o de um objeto de interesse geral” a ser alcangado mediante uma
“tusta ¢ prévia indenizac¢io’ ®,

De um modo todo préprio, regras gerais e particulares visam estabe-
lecer:

~— a forma de se declarar a desapropriagao;
- @ transferéncia da propriedade e ¢ direito de retrocessao;

L. V. Déclaration des Droits de {'Homme el du Citoyen {(ari. 17), de 28 de
agosto de 1788,

2. Code de Expropriation, comentado e anotado por René Hostiou, Paris, 1986.
3. Jourral Officiel, 4 abr, 1977.
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— a fixag@o e pagamento da indenizagao;
— a jurisdicdo e o procedimento;

— as vias recursals.

.

QO importante a destacar reside no direito a4 retrocess@o resguardado
em favor dos antigos proprietarios, por disposi¢des que permitem aos ex-
expropriados optar entre o exercicic desse direito ou a sua rentncia a
ele, obrigando retroativamente as partes a conhecerem da destinagdo ou
do ndc-aproveitamento da coisa expropriada,

2, ITALIA - E sabido que na Itdlia, o instituto da desapropriagéo,
desde a Lei n. 2,359, de 25 de junho de 1863, apresenia-se no cendrio ju-
ridico internacional ordenadamente disposto e bem capitulado, em muitos
aspectos superior ao diploma francés, pelo bom sistema na época adotado *.

De inicio, a referida lei, j& trata com pertinéncia “dos atos que devem
preceder & declaragdo” (arts. 1.° a 8.°), para depois chegar & “declaragéo
de utilidade publica” (art. 9.°) e dispor claramente sobre “‘a designagao
dos bens a serem expropriados” {art, 16) na sua tipificacgo.

Através do tempo, revogando ou inovando preceitos, sempre na Itdlia
se atualizaram critérios em torno de situagbes capitais, como a retrocessio
¢ a fixagdo da indenizagdo, vigendo em termos até a atual Constituigdo
como um documento paralelo da mais alta tmportdncia num sistema de
garantias juridicas®.

, Com a Lei n, 865, de 22 de outubro de 1971, as alteragles propostas
no instituto e no procedimento expropriatério tiveram a inteng@o de tornar
“melhor o instrumento operativo na aplicabilidade, regulando situagbes su-
jeitas in tempore a mudangas e ndo previstas na Lei n. 2.359, de 1865 °.

Todavia, ¢ da Constituicdo de 1.° de janeiro de 1948 que partem os
pressupostos expropriatérios e o regime jurfdico da propriedade, quando
estipula: '

 “Art, 42. A propriedade ¢é ptblica ou privada; os bens econdmicos
pertencem ao Estado, a entidades privadas ou as pessoas; a propriedade

privada é reconhecida e garantida pela lei, que determina as formas de
aquisicdo, de sua posse € os limites que asseguram sua fung@o social ¢ de

4, Publicada na Gazzetia Ufficiale, 8 jul. 1865.

5. Vittorio Ragonesi, La dichiarazione di pubblica utilityd, L'individuazione dei
beni e 1a determinazione dellindenniti, La retrocessione, in Diritio amministrativo,
Milano, 1985, p. 208-13. '

6. Vittorio Ragonesi, L’espropriazone secondo la legge 22 ottobre 1971, in
Diritto amministrative, cit., p. 213-14,
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tornd-la acessivel a todos; a propriedade privada pode ser, nos casos pre-

vistos pela lei, e salvo indenizagdo, expropriada por motivos de interesse
geral”,

A permissdo expropriatdria, portanto, fica autorizada nas leis pertinen-
tes, ressalvando-se, quanto & aplicabilidade delas, serem os bens econdmi-
cos privados, a funcio social existente e a motivagdo sensibilizadora do

interesse geral, condigGes essas que regulam o exercicio do poder de expro-
priar.

A novidade estd no art. 43 da Constituigdo, objetivando para fins ge-
rais que a lei reserve originariamente ou transfira, mediante desapropria-
¢do e salvo indenizag@io, servigos piblicos essenciais, fontes de energia e
monopdlios surgentes com o “cardter de preeminente interesse geral”.

3. ESPANHA — Possui a Espanha uma das mais perfeitas legisla-
¢Oes sobre desapropriacfio. Jd4 bastante antes da atual Constituicdo de 31
de outubro de 1978, a lei de 16 de dezembro de 1954 surgia como um
diploma juridico capaz de enquadrar todas as possiveis situages expro-
priatérias 7.

Hoje, na verdade, a fixacao dos principios bésicos vem de 1945 (Fuero

de los Espafioles), de acordo com as declaragbes contidas nesse. importante
documento constitucional:

“Art. 30. A propriedade privada, como o meio natural para cumpri-
mento de fins individuais, familiares e sociais, é reconhecida ¢ amparada
pelo Estado; Todas as formas de propriedade ficam subordinadas &s ne-
cessidades da nag@io ¢ ao bem comum; A riqueza ndo poderd permanecer
inativa, ser destruida indebitamente, nem aplicada com fins ilicitos”.

“Art, 32, Em nenhum caso se impord pena de confisco de bens;
Nada poderi ser expropriado senfio por causa de utilidade publica ou inte-
resse social, mediante prévia e correspondente indenizagdo e de conformi-
dade com o disposto nas leis”.

Embora a questdo expropriatéria tenha ficado sempre bem presente
nas Constituicdes espanholas, foi na lei de 16 de dezembro de 1954 que
encontrou ordenamento normado exemplar e significacdo de incontestdvel

valor juridico diante de capitulaggo taxativa dando ao instifuto puro sen-
tido constitucional ®.

7. Merecem destaque as leis expropriatdrias de 1836 e 1879, e as Constituigdes
de 1876 e 1931, '

8. Eduardo Garcia de Enterria, La ley de 16 de diciembre de 1954 y su signifi-
cacién, in Los principios de la nueva ley de expropiacién forzosa, Madrid, 1984.
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Na evolugdo institucional, a seqiiéncia havida com o sancionamento
da Constituicdo, de 27 de dezembro de 1978, demonstra a importéncia da
lei de 16 de dezembro de 1954, de vez que, ao reconhecer o direito & pro-
priedade privada, em termos claros limita a sua existéncia e a sua perda®.

O tratamentc constitucional, reflexo na existéncia da problematica
expropriatéria, decorre necessariamente da Constituigdo de 1978, confor-
me textos colocados entre “Os Direitos e Deveres dos Cidaddos™:

“Art. 33. Se reconhece o direito de propriedade privada e de heran-
¢a; A fungdo social destes direitos limitard seu contetido, de acordo com
as leis; Ninguém poderd ser privado dos seus bens e direitos sendo por
causa justificada de utilidade publica ou interesse social, mediante a cor-
respondente indenizagdo ¢ de conformidade com o disposto nas leis”.

Resta porém notar que a utilidade pdblica, com o tempo, ¢ diante de
outras realidades, aqui, como em conseqiiéncia das Constitui¢des da Fran-
¢a ¢ da Itdlia, desdobrou-se buscando critérios juridicos mais afins com a
motivagao e recomendando graduagdo dos casos quando em pauta interesse
piblico geral manifestado.

Q conhecimento de uma situagdo de necessidade saindo da utilidade
ptblica, igualmente de um interesse social qualificando finalidades objeti-
vas, demonstra que o instituto da desapropriagio vem buscando acompa-
nhar os problemas novos das sociedades politicas atendendo corresponde-
rem a imposi¢bes féticas diferenciadas,

4. ALEMANHA — Fontes verdadeiras de outros sistemas, Franga,
Italia ou Espanha, contribuiram para que o instituto da desapropriagdo ado-
tado por outras nagles fosse aplicado, evoluisse de acordo com o regime
da propriedade e tivesse lugar préprio nas legislagbes e em face das ga-
rantias dos administrados.

Nos aspectos formais de lei, entretanto, na Alemanha (federal), a uni-
dade expropriatéria nao prevaleceu, muito embora sua Constituigéo esta-
' beleca principios gerais mandamentais:

“Art. 14. A propriedade e o direito de sucessfo hereditaria sdo ga-
rantidos; A propriedade obriga, o seu uso deve ao mesmo tempo servir o
bem-estar geral; Uma desapropriagdo sé é licita quando efetuada para o
bem comum; Pode ser efetivada unicamente por lei e com base numa lei
que estabeleca o modo ¢ o montante da indenizagdo; A indenizagdo & fixa-
da tendo em justa conta os interesses da comunidade e os dos interessados;
Quanto ao montante da indenizagdc, em caso de controvérsia admite-se ¢
recurso judicidrio perante os tribunais ordinarios”.

9. Constitucién Espafiola, Boletin Qficial del Estado, Madrid, 1985.
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Com a aberta finalidade de socializa¢do (art, 15) “e por meio de uma
lei que regule a forma e o montante da indenizagiio, terra e solo, riquezas
naturais ¢ de produgao podem ser transferidos para a propriedade piblica
Ou para outras pessoas econdmicas publicas”, tudo de acordo com normas
legais especificas *°,

In casu, sdo as normas legais especificas que ordenam procedimentos
e processos expropriatérios. Tanto assim que leis vdrias permanecem, re-
gulando aquisicdo de terras (1957) ou referentes a dguas (1960). Como
oulras existem, por exemplo, na Renénia (1966), disciplinando na jurisdi-
¢do estadual condigOes pelas quais se validam as desapropriacdes .

Na esfera politica estadual (federada), salvo interferéncia do direito
federal, as desapropriagbes possuem extensdo e limitagdes prdprias, poden-
do o poder de expropriar substituir direitos perdidos por novos direitos,
executar uma obra de bem-estar social, adquirir terras para indenizagdo
em terras ou tirar direitos que permitam o uso de imveis no interesse
publico.

Via de regra, entretanto, a coisa somente pode ser desapropriada na
. extensdo em que realmente for necessdria para a execucdo da finalidade
prevista. Quanto a indenizagdo, € paga pela perda do direito decorrente
da desapropriagdo e conforme outros direitos por ela provocados produ-
zindo lesao patrimonial.

5. PORTUGAL — Nagfo sempre progressista no tocante i realidade
da problemdtica expropriatéria, Portugal sempre teve na sua legislacio
especifica leis claras regulando matéria de expropriagao e mantendo, nelas,
o respeito devido ao antes reconhecido direito de propriedade 2,

Nos fundamentos, qualquer desapropriagéo, sob principios constitucio-
nais, prospera somente no interesse piblico motivado. Bens iméveis e di-
reitos podem ser expropriados mediante o pagamento de justa indenizacdo.
Ab initio, a expropriaggo limita-se ao indispensidvel para a realizagho da
sua finalidade.

Admitindo a reversdo (retrocessdo), a tradigio legal portuguesa esta-
belece regras pelas quais obtém-se o reapossamento dos bens com a restitui-
¢do do prego recebido. Condigdes: a finalidade ndo ter sido atingida nos
prazos estipulados; a aplicagcdo dos bens ter seguide para outros fins.

10. Constituicdo da Republica Federal da Alemanha, promulgada pelo Conselho
Parlamentar, em 23 de maio de 1949.

11. Manoel de Oliveira Franco Scbrinho, Desapropriagio, 2. ed., Sao Paulo,
1977, p. 523-609.

12, Lei n. 2030, de 22 de junho de 1948, votada e decretada pela Assembléia
Nacional.
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Dois pontos destacam-se:

— o da declaragio somente ser vélida se o expropriante tiver capact-
dade financeira para o pagamento da indenizagfo;

— a hipétese do expropriante (entidade particular) ficar obrigado a
caucionar a importdncia provédvel da indenizacio.

Visando, posteriormente, ajustar preceitos a realidades cogentes, com
a intengdo de garantir legitimos intercsses de expropriados, medidas novas
se fizeram (teis, em parte alterando o regime juridico das expropriacbes e
na prética afastandc dividas quanto a dificuldades ocorrentes do formalis-
mo processual %,

Com o advento de nova Constituigdo, firmado o direito natural de
propriedade privada em vida e de transmissdo por morte, o instrumento da
desapropriagdo mantendo premissas anteriores s6 pode acontecer com base
na lei ¢ “fora os casos previstos, mediante pagamento de justa indeniza-
cao” .

A questfio expropriatdria se deslocando para o problema de terras (la-
tifindios), ao prever a transferéncia da posse 1til ndo afasta o processo
expropriante, de vez que as propriedades s6 depois de declaradas expro-
priadas serdo entregues para exploracdo a pequenos agricultores ou coope-
rativas de trabalhadores rurais *°.

Pretendendo racionalizar os latifdndios ou a sua eliminagfio, esperan-
do sem prejuizo do direito de propriedade criar regiGes minifundidrias, a
Carta de Portugal apenas passa a impor juridicamente processos expropria-
térios para, no interesse publico declarado, realizar planos agrérios.

13. Decreto n. 43587 (regulamento das expropriacdes), de 8 de abril de 1961,

14, Art. 62 da ConstituigBo, aprovada pela Assembléia Constituinte em 2 de
abril ¢ em vigor a partir de 25 de abril de 1976.

15. Os preceitos stuals se referem aos objetives de uma politica agricola, con-
forme os arts. 96 e 97, com os respectivos incisos.
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CApiTULO III

- A DESAPROPRIACAO
EM PAISES DESENVOLVIDOS

Sumdrio: 1. Japdo. 2. Dinamarca. 3, Suécia. 4. Suica, 5. Alema-
nha {(RDA).

1. JAPAO — No Capitulo sobre ‘“Direitos e Deveres do Povo”, a
Constituigdo do Japdo coloca o direito de propriedade entre os direitos fun-
damentais humanos, direitos “concedidos ac povo desta nacio e das futu-
ras geragOes como direitos eternos e invioldveis™ .

Invioldvel, conforme o art. 29 da Carta, o direito de propriedade é
aquele definido por lei e de acordo com o bem-estar piblico. O bem-estar
move 0 interesse plblico, tem um sentido juridico qualificado e a0 mesmo
tempo social.

Ao dizer que “o direito de propriedade é inviolavel” (art. 29), ndo sc
quer afirmar que ndo exista excegdo constitucional que venha a privar o
particular desse direito aparentemente sem restrigdes por motivos de ordem
publica ou interesse social. '

A mesma regra-norma, embora categdrica, tem sua limitacdo no mes-
mo mandamento constitucional, quando in fine dispGe que “a propriedade
privada pode ser desapropriada para uso piiblico desde que seja paga com-
pensagdo justa”. '

A expressdo “para uso publico” determina a motivagio piblica expro-
priatéria, a vontade de expropriar em face de um interesse maior, receben-
do da legislagao pertinente os modos como se ativa essa vontade em face
de processo legal regulador.

Estabelecido em lei esse processo, ndo havendo concordancia entre as
partes no tocante a “compensaciio justa”, compete ao Judicidric apreciar a

1. Constituigdo do Japdo, Cap. I1], promulgada em 3 de novembro de 1946,
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contradi¢do e assim fixar indenizagdo reparatéria, cobrindo a lesdo produ-
zida com a perda da propriedade.

2. DINAMARCA — Alguns principios constitucionais fundamentais
legitimam as desapropriagdes na Constituicao da Dinamarca:

— o da inviolabilidade da propriedade;
— o do interesse piblico declarado;

— o da lei em que se funda o pedido;
— o da indenizagdo monetédria completa.

No geral, dependendo de projeto de lei e portanto de lei, cada caso
merecendo atengdo legislativa, o instituto assume peculiaridades ndo encon-
tradas em outras legislagbes e a certeza de que fora do estabelecido o ato
¢ examinado na sua legalidade °.

Embora um determinado projeto de lei receba aprovagio, ao ser exe-
cutado, “qualquer questdo relativa i legalidade do ato expropriatério”
(art. 73, § 3.°) serd devidamente apreciada e julgada pelos tribunais ju-
diciais,

De igual maneira, fica atribuida aos tribunais, nas hipéteses de litigio,
a verificagao “do montante da indenizagdo”, j4 que a indeniza¢do monetd-
ria deve ser completa e ninguém pode ser obrigado a eniregar sua pro-
priedade, exceto nos casos permitidos e de interesse piblico.

3. SUECIA — Com uma Constituico descritiva (leis fundamentais),
na Suécia as colocacdes expropriatérias, em face de principios bésicos obje-
tivos, ndo favorecem dividas com respeito a4 propriedade privada, pois a
todos garante-se ¢ direito a ela®,

No Capitulo 2, “Liberdades e Direitos Fundamentais”, vem exatamente
escrito:

“Art. 18. Todo cidaddo, cuja propriedade tenha sido atingida por
expropriagdo ou qualquer outra medida desse género, terd garantia de com-
pensagdo pela perda, de acordo com principios regulados em lei”.

Decorre da disposigdo do citado Capitulo 2 que regras e regulamentos
de contetido especial “ndo devem ser editadas, ou somente poderdo ser

2. Constifuicgo do Reino da Dinamarca, promulgada em 5 de junho de 1953,
Cap. VIII — “Direito de Liberdade Pessoal”.

3. lLeis fundamentais de 1975, 1976 e 1979.
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por ato legislativo”, inclusive disposigbes referentes ao direito de proprie-
dade de imdveis e mdveis em face do que estd plenamente assegurado®.

Nao obstante o direito de propriedade ndo esteja inscrito qualificada-
mente entre os direitos fundamentais (Cap. 2 e incisos), a existéncia dela
¢ desse direito passa a realidade juridica quando (art. 18) se garante aos
cidad@os “compensacdo pela perda’” por motivo de expropriacgo. -

Ja na Suiga, a problemdtica ndo se assemelha, como veremos.

4. SUICA — Devido ac regime politico confederado € a autonomia
(soberania) administrativa dos Cantdes (unidades federais), a legislagdo vi-
gorante na Suica, em obediéncia da Constituigdo, é um instrumento pelo
qual “‘se exercem todos os direitos que ndo sejam delegados ao poder fe-
deral” ®, | '

J& no Capftulo I, “Disposi¢des Gerais”, aparece o instituto expropria-
torio a sua melhor maneira jurfdica, conferindo & Confederagdo (art. 22)
“o direito de utilizar ou de se tornar proprietdria das pracas de armas e
dos edificios destinados a fins militares existentes nos Cantdes”.

Nas hipéteses dessa intervengé@o, originada de interesse maior de defe-
sa interna ou externa, sem excepcionalizar manda a Constituicdo que “as
condi¢es da indenizacdo serdo fixadas pela legislagdo federal”, ficando o
ato juridico cabivel na inten¢do e na extensido de competéncia da Confe-
deracéo.

Textualmente se diz “a propriedade ¢ garantida”, porém condicionada
a situagbes em que:

— “Na medida de suas atribui¢Bes constitucionais, a Confederagdo e
os Cantdes, por via legislativa e por motivos de interesse piblico” preve-
jam a desapropria¢do e restrigdes & propriedade.

-— Por conseqliéncia juridica, “em caso de expropriagdo e de restri-
¢des a propriedade assemelhada 3 expropriagdo”, é dada ou fica devida
uma “justa indenizagao”.

Pelo observado, no regime suico domina o interesse piblico, quer na
plena expropriacdo, quer nas restricdes & propriedade. Em ambos os casos
sujeita a uma justa indenizagdo, tanto-a medida seja tomada na 4drea da
competéncia federal como na 4rea territorial administrativa dos Cantdes.

Dois fatores, de importincia fundamental, sensibilizam legitimando o
poder de expropriar: a via legislativa e o interesse piblico. Ao que parece,

4. Capitulo 8 — “Leis e outras Normas”.

5. Constituigao da Confederacdo Suica (Arts. 3.2 e 22, § 3.9), promulgada a 29
de maio de 1874, com alteracdes introduzidas (1975) e emendas posteriores (1985).
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o mandamento constitucional ndo prescinde de leis especificas. Nao se faz
executdrio sendio através de normas legisladas na esfera federal ¢ federada.

5. ALEMANHA (RDA) — Na sua Parte I, “Fundamentos da Ordem
Social e Estatal Socialista” (principios politicos), na Constituigdo da Re-
ptblica Democrética Alemd, ao contrério da Constituicdo da URSS, as co-
locagBes juridicas sobre a propriedade e desapropriago merecem atengao
dos analistas °.

Embora no regime socialista, a Alemanha oriental, pela divisdo geopo-
litica, ndo deixou de ser um pafs desenvolvido, hoje com caracteristicas
préprias ¢ uma Carta constitucional que contempla nas suas normas a indi-
vidualizacdo de principios “de cada qual conforme sua capacidade” e de
“cada qual conforme seu rendimento” ’.

Nio obstante se reconhega a existéncia da propriedade socialista “como
propriedade social”, fica e estd “garantida a propriedade pessoal dos cida-
dios ¢ o direito de heranga”, em termos tdo precisos que a clareza dos
textos nao deixa quaisquer ddvidas quanto também &s limitagOes impostas °.

Conquanto a propriedade pessoal sirva “a satisfacéio das necessidades
materiais e culturais dos cidad3os™, o seu wso, como igualmente em todas
as legislagdes contemporaneas, ndo deve estar “em contradigio com os inte-
resses da sociedade” e assim n#io submeter-se ao interesse pablico ou social.

A surgéncia da necessidade pdblica (interesse piblico ou social) sobre
bases legais justifica a desapropriacao:

“Art. 16. As expropriagdes sdo permitidas obedecendo a uma neces-
sidade ptiblica, sobre base legal e com a indenizagdo correspondente; se
recorre a elas somente visando o bereficio publico desde que o que se
aspira nfio se possa conseguir por outros meios”.

Se na Alemanha (RDA) as desapropriagbes sfo pemitidas (admitidas),
é preciso para chegar a elas determinar a necessidade publica, ter uma lei
especial que lthe sirva de suporte, qualificar o objeto conforme a lei autori-
zativa e procurar atingir a finalidade na falta de outros meios de conven-
cimento.

6. Constituicdo da Reptblica Democrética Alema, de 6 de abril de 1968, com
as emendas de 7 de outubro de 1974. A mengdo A Constituigio da URSS (Constituigao
da Unifio das Repdblicas Socialistas Soviéticas} € aqui vélida porque nas suas normas
noticia nenhuma se tem de propriedade privada e do instituto da desapropriagio.

7. Na Constituicdo, art, 2.°, n. 3.
8. Arts, 10 e 11, conforme capitulam.
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Sendo possivel realizar a apropriacio de bens pelo acordo a nivel
administrativo, fica dispensdvel, como noutras legislacSes, a agfo expro-
priatdria, porque o beneficio piblico que se aspira esgota os propdsitos de
intervengdo na “propriedade pessoal”, que passa a ser “propriedade social”.

Qs critérios fundamentais — necessidade publica {(mais amplo) e be-
neficio publice (menos amplo) — dizem da motivagdo expropriatéria com
respeito a uma finalidade apoiada em lei, ambos os critérios sujeitos na
execucdo A fixacdo de uma indenizacdo correspondente ressarcindo coisas
¢ valores,
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CAPiTULO IV

A DESAPROPRIACAO
NA AMERICA LATINA

Sumdrio: 1. México. 2. Argentina, 3. Peru, 4. Coldmbia. 3. Ve-
nezuela,

1. MEXICO — O direito de propriedade ¢ a propriedade na Cornsti-
tuicdo Politica dos Estados Mexicanos integra-se aqueles direitos que sdo
plenamente assegurados e profegidos com amplitude devido as garantias
individuais que resguardam situagbes privadas, salvo as limitagbes consi-
tucionais preventas .

Prevalecem, como fundamentais, trés disposigGes constitucionais origi-
nérias:

— as desapropriagdes somente poderdo efetivar-se por causas de uti-
lidade piblica e mediante indenizac¢ao;

~— a naglio retém o direito de impor 2 propriedade privada motivos
que digam com o interesse piblico;

— o poder phblico fica com o direito de regular em beneficio social
os elementos naturais suscetiveis de apropriagao.

A motivagiio expropriatéria, portanto, parte da utilidade piblica, do
interesse ptblico ou do beneficio social, em regra geral a fim de evitar
danos que a propriedade possa sofrer ou do que a propriedade representa
na ordem privada, econdmica e social levande a solucdes de intervengao
expropriante *.

A preocupagdo pelos problemas agrdrios, com a extingao dos latifdn-
dios, sobretudo os ociosos, passando a preccupagao constitucional e fixan-

1. Constituigio, art. 27, promuigada pelo Congresso Constituinte, emy Querétaro,
em 31 de janeiro de 1917,

2. O art. 27 integra o corpo de normas constitucionais, depois de atc publicado
no Didrio Oficial, 3 fev, 1983,
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do a extensdo maxima de terras que alguém possa possuir, ¢ um manda-
mento que permite ¢ fracionamento legal levado & execugdo em hipStese
de oposicdo, mediante desapropriacdo °.

Como em outras Cartas, as maneiras indenizatdrias, ou o pagamento
da propriedade expropriada, se perfaz através de “honus da divida agra-
ria”, conforme lei do Congresso da Unido, facultando aos Estados federados
emitir esses titulos mediante planos de desenvolvimento rural no interesse
ptblico devidamente formalizados.

Compete as leis locais medidas preparatérias do procedimento expro-
priatério, como também promover desapropria¢des de acordo com uma re-
gulamentaciio pablica dependente do Executivo federal, encarregado da
aplicacdo de uma politica agréria e sua execucdo. Leis da Federagfio e dos
Estados determinardo os casos de utilidade piblica.

Nas propostas publicas expropriatérias, de vez que a utilidade publica
permita a ocupacdo da propriedade privada, o prego que se fixard como
indenizacdo (art. 27, VI) terd por base o valor fiscal declarado ou cadas-
trado, somente podendo ser levados “a juizo pericial e a decisdo judicial”
excessos correspondentes a melhorias introduzidas posteriormente & data
dos registros cadastrais.

2. ARGENTINA — Com ditames constitucionais mais claros e me-
nos difusos que a Constituigdo do México, a tradicional Carta Politica da
Argentina, bem como suas leis expropriatdrias, retrata com maior explici-
tude os direitos civis e sociais, dando destaque para o direito de proprie-
dade *.

Entre os “direitos civis” (art. 14) estd aquele em que se reconhece a
qualquer pessoa poder “usar e dispor” da sua propriedade, para logo mais
adiante estabelecer:

“Art. 17. A propriedade é invioldvel e ninguém dela pode ser priva-
do, sendc por virtude de sentenga fundada em lei; a expropriagio por
causa de utilidade publica deve vir qualificada em lei ¢ previamente inde-
nizada”.

Comn a Lei n. 13.264, de 22 de setembro de 1948, apds a qualificagio
do conceito de utilidade pidblica, determina-se quem pode expropriar {(su-
jeito expropriante), o que se permite desapropriar (objeto da expropriagio)

3. Constituicio, art. 27, XVII.

4. Constituigho da Nagdo Argentina (texto de 1853 e publicagdo de 1984),
art. 17,
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e na sua extensfo e profundidade objetiva o que se entende por indeni-
Zacao.

Alguns principios merecem lembranca:

— “a utilidade puablica se fara, em cuda caso, por lei, com referén-
cia a bens determinados” (art. 2.%);

— “podem ser objeto de expropriagdo todos os bens necessdrios ou
convenientes para a satisfacao da utilidade piblica” (art. 4.°);

— “a indenizagdo somente compreenderd ¢ valor objetivo dos bens e
os danos que sejam conseqiiéncia direta e imediata da desapropriagac”
(art. 11).

Regrando o que € expropridvel, a Lei n. 13.264/48, além de dizer do
sujeito expropriante, do objeto da desapropriacio ¢ da indenizacdo, diz
também “das normas de procedimento” (Titulo V), capitulando por trimi-
tes o processo administrativo interno e a agdo judicial decorrente do desa-
cordo entre as partes.

Ja a Lei n. 21.449, de 17 de janeiro de 1977, revogando a anterior
citada, embora leis provinciais que regem desapropriactes locais, com fun-
damento juridico positivo na Constituigado Nacional (art. 17), trazendo ao
instituto homogeneidade, torna claro que ao se expropriar estd a se exercer
competéncia outorgada pela Carta Maior scb critérios procedimentais le-
gais °.

O atual diploma em vigéncia, qualificando a declaragio de especifica
ou genérica (art. 5.°), no entanto obriga ao expropriante individualizar os
bens, fazer referéncia a planos descritivos, além dos informes técnicos € de
elementos suficientes & determinacao do objeto, evitando dessarte o arbi-
trio na consumacgdo dos efeitos juridicos °.

Acresce notar, no corpo da lei vigente argentina, de 1977, que:

“Art. 4.° Podem ser objeto de expropriagio todos os bens convenien-
tes ou necessdrios & satisfacdo da utilidade publica, qualquer seja a sua
natureza juridica, pertencam ac dominio ptblico ou privade, sejam coisas

ou nao”.
Convenciona-se a desapropriacao parcial de bens submetidos a regime

de propriedade horizontal ou vertical (art. 9.°), considerando que cada
andar (piso) é e constitui parte de uma unidade orgénica. Surgindo agui a

5. Publicada no Boletin Oficial, n. 23581, 21 jan. 1977.

6. Juan Carlos Cassagne, Lineamientos esenciales de la nueva ley de expropia-
ciones, Revista de Dereche Empresario, Buenos Aires, t. 4-A, 1977; Hector Jorge
Escola, Aspectos generales de la ley argentina de expropiaciones, RDA, Rio de Ja-
neiro, jul./set. 1979.
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hipétese da desapropriacdo irregular (art. 51), que d4 ao proprietario lesio-
nado condi¢les para o exercicio de agdo prépria e reparadora ”.

Se nao se c¢onsegue ¢ acordo (procedimento extrajudicial), cumpre ao
expropriante procurar a via judicial. No juizo sumdério (art. 19) ou con-
tenciose expropriatdrio, cabe discutir ¢ montante da indenizagao, questio-
nar a declaragdo e impugnar ¢ ato declaratério genérico. Havendo fatos
controvertidos {art. 19), a questio fica probante e dependente de provas.

Estd prevista a desisténcia (art. 29) e a retrocessfio. Também a correta
destinagdo conforme “destino frustrade”. A reintegracao de bens através
da retrocesséio (art. 42) se da in fine, com a devolugdo do prego ou indeni-
zagdo atualizada. Em suma: o ex-expropriado nfo deve devolver o valor
atualizado do bem, porém devolvélo corrigido em face da depreciagdo da
moeda.

3. PERU — No Titulo [ {Direitos e Deveres Fundamentais da Pes-
soa}, Capitulo [ (Da Pessoa), a Constitui¢do do  Peru, 'no seu art. 2.°,
inc. 14, declara que “toda pessoa tem direito & propriedade e a heranga,
dentro da Constitui¢do e das leis”, garantindo-se de modo irrestrito a posse
juridica e o livre uso®, '

No Capitulo III (Da Propriedade), o art. 124 estabelece, capitulando:

— ‘“‘a propriedade obriga a se usar os bens em harmonia com © inte-
resse social’’;

— ‘0 Estado promove o acesso & propriedade em todas as suas moda-
tidades”;

— “a lei assinala as formas, obrigagdes, limitagSes ¢ garantias do di-
reito de propriedade”.

Firma-se logo mais em seguida:

“Art. 125. A propriedade é invioldvel; o Estado a garante; dela nin-
guém pode privar-se senio por causa de necessidade, utilidaderpiblica ou
interesse social, declarada conforme a lei e prévio pagamento em dinheiro
como justa indenizacao”.

Na desapropriagiic por vdrias causas {(guerra, calamidade piblica, re-
forma agrdria), o pagamento da justa indenizagdo (art, 125) se dd “em

7. lorge Luis Maiorano, Qualificago da utilidade pablica, Sujeitos da relagéo
expropriatériz, Objeto expropridvel, Indenizacio, Procedimento extrajudicial, Proce-
dimento judicial, Retrocessiio, Expropriacdo irregular, Ocupacdo tempordria, in La
expropiacion (en la Ley 21.499), Buenos Aires, 1978. :

8. Constitui¢iio Politica do Peru, promulgada em 12 de jutho de 1979,

364



bonus de aceitacdo obrigatéria” ou em ‘“‘dinheiro”. Nos dois casos, a lei
assinala o montante das emissSes (prazos reajustdveis) e o prévio pagamen-
to em moeda corrente,

Como a propriedade “se rege exclusivamente pelas leis da Republica”,
a edicao do Decreto legislativo n. 313/84 veio a complementar na pratica
administrativa € processual as hipdteses expropriatérias ocorrentes e disci-
plind-las conforme a natureza da propriedade cu dos bens suscetiveis de
desapropriagéo °.

Pelo Decreto legislativo n. 313, de 21 de novembro de 1984, ficam
abordados os procedimentos administrativos e judiciais, as questSes relati-
vas a perda da propriedade privada, o que deve conter a declaragio e
como, depois da manifestacdo da vontade de expropriar, o sujeito expro-
priante deve agir para atingir a meta publica,

O referido Decreto legislativo n. 313/84, numa afirmacio de que tudo
fica expropriavel sob formalidades (processo sumdrio} simples, complemen-
ta mandamentos constitucionais excepcionando, em termos objetivos, a pro-
priedade e a posse dela, porém mediante reparacio, ou seja, uma indeniza-
¢A0 prévia e justa,

4. COLOMBIA — Ja na Colombia, as Constituicoes de 1866 ¢ 1936
(reforma constitucional) exigiam trés requisitos indispensiveis a que uma
desapropriacdo pudesse prosperar:

— a definiggo pelo legislador dos motivos de utilidade pdblica;
— que a desapropriacio se efetivasse mediante sentenca judicial;

— que a indenizagdo prévia fosse comseqiiéncia do ato administrativo
declaratdrio.

A preocupagdo com o social, na Carta de 1936, colocou como causa
expropriatéria, ac lado da utilidade publica, o interesse social, objetivando
desde entdo problemas agrérios e urbanos envolvendo solugles comunité-
rias gerais ou coletivas, sem esquecer as maneiras de pagar ressarcindo
danos ¢ prejuizos eventuais *°.

Além da preocupacdo com o social, entendeu a Corte Suprema de Jus-
tica, em decisdo de 11 de dezembro de 1964, scbre a preocupagdo indeni-
zatOria, que:

- 9. Gustavo Bacacorzo, Ley general de expropiaciones, Revista de Jurisprudencia
vy Normas Legales, Lima, n. 9, jan./fev. 1986.

10. Jaime Vidal Perdomo, La expropiacién por causa de utilidad publica o
interés social, in Derecho administrativo, Bogot4, 1977, p. 195 e s,
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a indenizacdo prévia é, primeiramente, definigdo e reconheci-
mento de direito do proprietdrio anterior & desapropriagde, de modo que
ndo haja, de uma parte expropriacdes arbitrdrias e de outra que o propris-
trio possa contar com valores certos, equivalentes ao prejuizo causado”,

Na prética judicial, as desapropriacées na Colombia regulam-se pelo
Cédigo de Processo Civil, aparecendo o postulante sujeito expropriador
como demandante, solicitando que se transfira ao patriménio publico bens
pertencentes a particulares, explicando no momento as razbes da utilidade
ou do interesse social.

>

No sistema do direito colombiano, portanto, a desapropriagio é um
ato-procedimento de excegdo, destinado a fins de utilidade puablica ou so-
cial, nunca meio de especulacido governamental nem de indébito enriqueci-
mento. Obriga quem expropria a indenizar o proprietdrio por danos emet-
gentes ¢ lucros cessantes .

Em matéria expropriatdria, o direito colombiano ndo foge das linhas
cldssicas do instituto. Em parte é concebida como estando somente dentro
do direito privado, dependendo, no que diz respeito ao diteito piblico, da
norma constitucional superior, de atos-fatos qualificando a utilidade ou o
interesse social.

5. VENEZUELA — Na Constitui¢do da Repiblica da Venezuela, no
Titulo T (Dos Deveres, Direitos e Garantias) se diz, no art., 47, que “em
nenhum caso poderdo, nem os venezuelanos, nem os estrangeiros, preten-
der que se indenize por danos, prejuizos ou expropriagdes que ndo tenham
sido causados por autoridades legitimas no exercicio de suas fungSes pi-
blicas™ 2.

Pelo ébvio, as desapropriaghes passam a ser validas (legitimas) quan-
do o ato administrativo de expropriar, a partir da Reptiblica, dos Estados
¢ municipios, venha legitimado com o expropriante no exercicio de suas
fungBes, a fim assim possa ser examinado e na licitude permitir a repara-
¢ao expropriatdria (indenizagdo) cabivel por motivo de danos ou prejuizos.

Escreve-se logo mais adiante:

11, Eustorgio Sarria e Mauricio Sarria Barragan, Derecho administrative colom-
biano, Bogotd, 1984, p. 242 ¢ s. Como lembranca: Alvaro Camargo de la Torre, La
expropiacién en el derecho colombiano, Bogotd, 1955; Max Duque Palma, La expro-
piacién en la reforma social agraria, Bogota, 1962; Jorge A. Salazar Moran, Régimen
de la expropiacidn en Colombia, Bogotd, 1965.

12, Constituicio da Republica da Venezuela, promulgada em 23 de janeiro de
1961 ¢ emendada em 9 de maio de 1973.
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“Art. 99. E assegurado o direito de propriedade; Em virtude de sua
fungédo social, a propriedade estard submetida as contribuigdes, restri¢des
e obrigagbes que a lei estabelecer para fins de utilidade publica ou de inte-
resse social ou geral”.

Para entao completar-se:

“Art. 101. S6 em razao de utilidade ptiblica ou de interesse social,
mediante sentenga (ransitada em julgado e pagamento de justa indeniza-
¢do, poderd ser declarada a expropriag@o de qualquer classe de bens”.

Todavia (art. 101) “na expropriagdo de iméveis para fins de reforma
agraria ou de melhoramento das populagles, ¢ nos casos em que a lei de-
terminar por relevantes razdes de interesse nacional, poderd estabelecer-se
o deferimento do pagamento por tempo determinado ou o seu cancelamen-
to parcial, mediante a emissdo de bdnus de aceitagdo obrigatdria, com ga-
rantia suficiente’ 3,

Entre as restrigdes impostas no mandamento constitucional (art. 99)
ao direito de propriedade estd tanto a utilidade piblica como o interesse
social, ou geral. Contudo em face de outro texto {art. 101), pelo que vem
escrito e se 1€, sem razdo de utilidade pablica ou de interesse social, as
desapropriagdes nao tomam figuragdo juridica e a declaragdo ndc ganha
validade.

Verifica-se que na Constituigdo venezuelana e portanto no direito ex-
propriatdtio venezuelano nenhuma referéncia se faz a uma indenizagio
prévia como noutras Cartas, deixando o problema do pagamento para que
seja fixado mediante sentenca que, uma vez passada em julgado, somente
ai assegura o direito & propriedade, quando esta € tirada do possuidor par-
ticular,

13. Como referéncia: Allan R. Brewer Carfas, La expropiacidn por causa de
utilidad piiblica o interés social, Caracas, 1966.
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CAPiITULO V

DESAPROPRIACAO
E PROPRIEDADE
NOS PAISES SOCIALISTAS

Sumdrio: 1. Propriedade social. 2. Bulgdria. 3. Ruménia. 4, Cuba,
5. Paises africanos. '

I. PROPRIEDADE SOCIAL — Nas Constitui¢hes de alguns paises
socialistas (repdblicas populares), se em alguma delas fala-se de proprieda-
de pessoal, em outras sequer mengao existe a propriedade privada, deixan-
do inexistente o instituto da desapropriacio tal como o conhecemos € a
necessidade de dar ao Estade instrumentos juridicos apropriades i inter-
vengdo expropriatdria.

A chamada propriedade social, no seu conceito atual, mais politico do
que jurfdico, aparece sempre nos textos constitucionais como grupal, coope-
rativa, associativa ou coletiva, e isso em virtude de funcoes que nas Cartas
politicas dizem tespeito a determinadas atividades especificas de trabalho
e produgdo, realizadas conforme finalidades econdmicas essenciais .

Nas referéncias constitucionais, onde ndo aparece a propriedade pes-
soal (individual privada), ndo resta ao observador sendo concluir que o
dominio plblico ou estatal é a dnica forma permitida de uso € posse nos
sisternas socialistas, havendo excecdo naquelas Cartas em que se afirma e
garante a coisa individualizada objeto de um patrimdnic personalizado *.

1. Temos cxemplos: na recente Constituicdo da Nicardgua, de 9 de novembro
de 1986, publicada em 9 de janeiro de 1987; naz Carta de Angola, aprovada por
aclamacao em 0 de novembro de 1975; na Constituigio da Poldnia, de 22 de julhe
de 1952; na Carta da Tchecoslovigquia, modificada pela Lel Constitucional de 20
de dezembro de 1970,

2. O exemplo vem da Rdssia, através do art. 13 da Constituicio soviética, apro-
vada gm 7 de outubro de 1977, que tem o seguinte texto: “A base da propriedade
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Parte integrante da propriedade social, da propriedade pessoal, justi-
ficando o instrumento da desapropriagdo e sua aplicagdo, ddo exemplos a
Bulgaria, a Rumdnia e Cuba, nacdes nas quais a propriedade pessoal se
individualiza criando direitos com base nas garantias individuais, desde

+

que a posse € reconhecida e admitida, salvo as restrigbes constitucionais.

2. BULGARIA — Neste pafs, na sua organizagdo social-econdmica,
prevalecem principios constitucionais, no tocante 3 propriedade ¢ a4 desa-
propriagéo, bastante caracteristicos. Pois ao normar situagdes juridicas de-
termina-se com exacdo os limites entre o social ¢ o pessoal, explicitando

distintas formas de propriedade °.

Ao estabelecer “as formas de propriedade” (art. 14), procura-se, atra-
vés de simples classificagdo, separd-las e distinguilas, dando um sentido
juridico especifico &s categorias nominadas, a comecar pela propriedade
estatal (de todo o povo) e depois a propriedade cooperativa, a propriedade
de organizacbes sociais € a propriedade pessoal.

Alguns principios-normas dao a medida ou a extensao do direitc de
propriedade, com origem no art. 21 e incisos:

— “todos tém o direito de possuir bens ¢ objetos destinados a satis-
fazer necessidades préprias e das suas familias;

— o Estado protege a propriedade pessoal, inclusive os fundos de
poupanga € de quaisquer bens de origem legal,;

— o Estado a todos cutorga direito de construir suas moradias em
terrenos estatais e para isso concede crédito;

— os direitos de propriedade pessoal somente podem ser gravados
em virtude de lei ou consentimento do possuidor; -

— ninguém pode ter direitos de propriedade pessoal € demais direitos
patrimoniais em detrimento do interesse social”.

Pelo art. 28, “o Estado pode expropriar com fins estatais e socials 0s
bens dos cidaddos, das cooperativas e das organizagdes sociais mediante o
pagamento da devida indenizaglo, assim como restringir os seus direitos a
propriedade”, ¢ para isso o montante indenizatdrio ¢ a desapropriagdo *‘se-
rao determinados por lei”.

pessoal dos cidaddos da URSS s#o as receitas provenientes do trabalho; podem ser
propriedade pessoal, objetos de uso, de consume e da economia doméstica auxiliar,
a casa de habitago e as- economias procedentes do trabalho; a propriedade pessoal
dos cidaddos ¢ o direito de herdéd-la sdo protegidos pelo Estado”™.

3. Constituicdo da Repiiblica Popular da Bulgdria, de 16 de maio de 1971.
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H4 no disposto no art. 28, quanto a motivagdo, duas premissas cons-
titucionais determinando as desapropriagdes: o interesse propriamente do
Estado (poder piblico), em seu beneficio e favor; e o interesse social, cor-
relato ao interesse estatal diante de mesmas fontes expropriatérias. Ambas
as condi¢des ficam no plano do arbitrio ou ao menos da discricdo admi-
nistrativa.

3. RUMANIA — A propriedade estatal estd em quase tudo neste
pais do leste europeu. O que ndo pertence ao Estado é propriedade coope-
rativa. Cabe a ele, Estado (poder administrativo), garantir a propriedade
das cooperativas de producac e a propriedade de todas as demais organiza-
¢oes sociais resultantes, na sua criagdo, da associagdo de interesses econd-
micos *,

Contudo, “o direito de propriedade pessoal é protegido por lei”
(art. 36), podendo constituir objeto do direito de propriedade pessoal os
bens de uso particular, a moradia e os proventos do trabalho. As posses
adquiridas (art. 37) poderdo ser transmitidas como heranca, que também

s

é “protegida por lei”, e conforme o regime juridico familiar.

A retirada da propriedade pesscal e da propriedade cooperativa da
posse particular ¢ das organizag3es sociais, s6 pode justificar a desapropria-
c@o em face do interesse social (art. 12) e “mediante uma justa indeniza-
¢a0”, Os bens a serem afetados pela expropriagao serdo imdveis, terrenos
ou construgbes, in casu sujeitos a discrigdo expropriatéria.

O ato de expropriar, por razdes de garantias constitucionais, para inter-
vir na propriedade cooperativa, pessoal ou de terras, somente tem efica-
¢ia administrativa quando subordinado ao interesse social, dando a enti-
dades e pessoas o direito de reclamagdo para efeito do controle jurisdicio-
nal sobre as decisdes emanadas dos érgdos administrativos competentes.

Compete, inclusive nas hipdteses expropriatérias, as procuradorias da
Repiblica (geral, departamentais ou locais) exercer atividade fiscalizadora
sobre a legalidade de atos administrativos que digam com os interesses le-
gitimos das organizagdes socialistas, das pessoas juridicas, assim como dos
cidadaos, '

4. CUBA — Embora, na Reptiblica de Cuba, a Constituicdo nada
diga diretamente sobre a propriedade pessocal (privada/particular), todavia
ela ¢ reconhecida (art. 22) para ‘“a moradia que se possua com justo titulo

4, Constituicdo da Republica Socialista da Ruménia, de 20 de agosto de 1965,
revisada em 27 de dezembro de 1974 ¢ em 18 de margo de 1975.
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de dominio” ¢ para os demais “bens ¢ objetos que sirvam a satisfago de
necessidades materiais e culturais da pessoa” °.

De igual maneira, o Estado reconhece e garante ““a propriedade das
organizagdes politicas, sociais e de massas sobre os bens destinados ao
cumprimento dos seus fins” (art. 23), como manda regular por lei “o di-
reito de heranca (art. 24) sobre moradia de dominio préprio e demais bens
de propriedade pessoal”.

Ja por se autorizar “a expropriagdo de bens, por razdes de utilidade
ptblica ou interesse social e com a devida indenizagdo” (art. 25), por via
de norma rigida a Constituicdo estd a reconhecer a existéncia de proprie-
dade pessoal e de bens outros que ndo pertencem & propriedade estatal
socialista,

Pela norma constitucional, quando mandamenta que € a lei que esta-
belece o procedimento expropriatério e a motivagio que determina a utili-
dade e a necessidade, “assim como a indenizagio, considerando os inte-
resses e as necessidades econdmicas e sociais do expropriado”, verifica-se
que a reparagdo nem sempre corresponde a valores reais e sim ponderados.

Na atuacdo de expropriar, o poder administrativo (Estado), em Cuba,
se permite intervir na propriedade pessoal, motivando o seu ato declaraté-
rio em trés causas: a utilidade pfiblica, o interesse social e a necessidade
(art. 25). Quanto & reparagio pela perda patrimonial (indenizacdo), vai
depender de ajuizamento de circunsténcias subjetivas.

Com respeito & propriedade social “das organiza¢des sociais’’, haven-
do distorgao e didvidas sobre “os bens destinados ao cumprimento dos seus
fins”, torna possivel a providéncia expropriatéria (agdo administrativa),
desde que, pela caréncia, empresas ou entes econdmicos deixem de corres-
ponder as fungdes recebidas.

5. PAISES AFRICANOS — No continente africano, pés-descoloniza-
¢do, inimeros paises ganharam soberania politica, passando desde entdo a
disciplinar as préprias normas de organizagdo social e de sistemas juridi-
cos, influenciados porém pelos principios do socialismo estatal. Exemplos:
Angola, Mogambique, Cabo Verde, Sao Tomé e Principe.

Em Angola, vingando a tese da propriedade cooperativa e da proprie-
dade do Estadc (art. 10), ndo obstante se garante e protege “a atividade
e a propriedade privada, mesmo de estrangeiros, desde que iteis & econo-

5, Constituicio da Reptiblica de Cuba, aprovada em referendum de 15 de feve-
reito de 1976 e em vigor a partir de 24 de fevereiro de 1976.
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mia do pafs ¢ aos interesses do povo’, todavia sem prejuizo da proprieda-
de estatal e da propriedade cooperativa ®.

Em Mogambique, & semelhanga de Angela, “o Estado reconhece e
garante a propriedade pessoal” (art. 12). A existéncia da “propriedade pri-
vada estdo ligadas obrigacdes e ndo pode ser usada em detrimento dos inte-
resses fixados na Constituigdo”. De conformidade com o disposto, a sua
perda, ou transferéncia ac Estado, é problema de lei expropriante *.

A Constituigao de Cabo Verde, entre as garantias que assegura e re-
conhece coloca a propriedade do Estado (patrimfnio comum), a proprie-
dade cooperativa e “a propriedade privada que incide sobre bens distintos
dos do Estado™ (art. 11), bens que em razdo do interesse ptblico nao
excluem a possibilidade (art. 59) de expropriacio por utilidade pdblica ®.

Na Constitui¢do de Sdo Tomé e Principe afirma-se ser “permitida a
propriedade privada desde que a sua existéncia ndo vé contra os interesses
gerais definidos pela politica econdmica do Estado” (art. 4.°). Os interes-
ses gerais e a politica econdmica, em certas circunstdncias, favorecem a
func¢do expropriatéria ®.

A desapropriacio, como instituto jurfdico auténomo, é sempre condi-
¢do da existéncia da propriedade privada, Sua universalidade, por isso,
alcanga as nagdes socializadas. Uma vez havendo propriedade privada ¢
causas justificando o interesse puablico, de uma forma ou de outra os pro-
cessos expropriatdrios se consumam em quaisquer sistemas juridicos.

Se a autorizagdo expropriatéria ndo vem das Constitui¢des, vem das

leis, ao conhecerem o direito & propriedade privada. Do contrario vinga o

ARG, & AT Pl LRI & BRGNP, (7 TG JE AN

do patriménio pessoal e que ndo indeniza pelos prejuizos ou repatra .inde-
nizando aqueles bens afetados pela motivagdo de interesse piiblico.

6. Lei Constitucional da Repiblica Popular de Angola, aprovada por aclamacao
em 10 de novembro de 1975, revista e alterada em 11 de agosto de 1980.

7. Constituigio da Reptiblica de Mocambique, aprovada por aclamagio em 20
de junho de 1975 e alterada pela Assembléia Popular, em 13 de agosto de 1978,

8. Constitui¢do da Republica de Cabo Verde, aprovada em Sessio Legislativa,
de 5 de setembro de 1980 e revista em 12 de fevereiro de 1981.

9. Constituicdo da Repiblica Democratica de Sdo Tomé e Principe, "aclamada
na Assembléia Constituinte, em 3 de novembro de 1975.
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