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Com esta nova edigdo de Desapro-
priagdo, o professor Manoel de Oliveira
Franco Sobrinho coloca no mercado um
livro exceprional e tnico no direito expro-
priatério. Com seu estilo simples, siste-
matiza, em andlise objetiva, um problema
de quase todos os dias que afeta o direito
de propriedade, envolvendo fatos com
origem no interesse piiblico em face do
patrimdnio privado existente,

Protessor emérito da Universidade
Federal do Parana e Professor honordrio
da Universidade Maior de Sao Marcos de
Lima, no Pery, o nome de Oliveira Franco
internacionalizou-se pelo valor intelectual
das suas obras juridicas. Basta lembrar O
controle da moralidade administrativa e Con-
tratos administrativos.

Conhecendo a fundo e de plano os
problemas sociais expropriatdrios, pelo
seu largo entendimento da doutrina e da
legislagdo, define como estdo enquadrados
nas Constituigdes, explicando com muita
clareza didética a razdo e 0s efeitos de um
ato expropriatdrio. Das questdes comple-
xas tira as melhores solugdes juridicas.

Estudando a desapropriagdo na or-
dem juridica fundamental e nos funda-
mentos juridicos, este livro do professor
Oliveira Franco, que vale por um tratado,
expbe scbre a motivagdo nos casos
expropriatorios ¢ sobre a finalidade em
face da expropriagao, apontando quais sao
na verdade 0s bens expropriaveis e nio-
expropridveis.

Basta se ver a importancia que da a
reparagdo indenizatéria, aos fatores que
geram valores financeiros e aos elemen-
tos valorativos no cémputo indenizatério.
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NOTA INICIAL

A intengdo do Autor, neste escorgo monogrifico, estd bastante
clara. Resume-se, primeiramente, em atualizar conceitos sobre a
complexa problemdtica expropriatéria, j4 que a desapropriagdo, em
face do desenvolvimento social-econdmico, alcangou projegdes juri-
dicamente avalidveis.

Pretende-se dar ao leitor, a partir de marcos constitucionais,
noticia exata ou mesmo aproximada de entendimento em torno de
situagdes expropriatdrias, sem perder de vista o que nado muda na
doutrina & 0 que se mantém permanente no histdrico instituto da
desapropriagio.

Com a nova Constituicdo, embora os preceitos nio apontem
alteracdes institucionais, os indicadores mandamentais ficam a pedir
conhecimento objetivo da relacdo juridica expropriatéria, pois as
normas votadas, se examinadas pelo contetdo, de pronto apliciveis
requerem imediato entendimento hermenéutico.

Portanto, dada a natureza da aplicabtlidade constitucional, a
tarefa intelectual dos estudiosos deve comegar desde agora, possibili-
tando assim a fixagfo de principios bdsicos com respeito ndo somente
ao poder de expropriar, como no tocante a finalidade das coisas
legalmente expropridveis.

Na verdade, a comecar pela Constituigio, poderes e direitos estio
figurados. Como pés-promulgacio nido podemos desconhecé-los. Cla-
ro que € possivel tirar da Magna Carta indicadores capazes de permitir
seguimento as praticas administrativas de direito expropriatério.

Nio vamos pensar que os textos integrados na atual Constituicio
fiquem a espera de regras futuras de comportamento jur{dico-adminis-
trativo, ou seja, que o mandamento constitucional ndo imponha de
imediato condigdes a serem respeitadas.

M. de O. F. S.
1989
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SOBRE ESTA NOVA EDICAO

Esta nova edicdo do Desapropriacdo, ampliada ¢ atualizada,
completa-se com o estudo das transformagdes sofridas pelo direito
constitucional.

Relendo antigos textos procuramos revé-los conforme o avanco
das 1déias juridicas, ndo deixando de considerd-los nos fundamentos
cldssicos.

Como instituto milenar, a desapropria¢do evolui a cada momento
da vida das institui¢des publicas, ndo perdendo porém as raizes
romanicas.

Qualquer monografia sobre matéria expropriatoria sempre urge
ser atualizada no tocante s leis, ao pensamento doutrindrio e pratico.

Nosso esforco intelectual de anos para cd tem sido este: fazer
presente as mudancas havidas nos direitos nacionais e no direito
comparado.

Com este livro acreditamos fique por alguns anos globalmente
apreciada a natureza juridica do direito expropriatorio.

M. de O. F. S.
1996
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Primeira Parte

Introducio a tematica expropriatoria

— A desapropriacdo na evoluglo institucional

— A desapropriagdo na ordem juridica
fundamental

— Natureza juridica da desapropriagéo
— Motivacdo e finalidade na desapropriagdo

— A doutrina orientando pressupostos
institucionais




CAPITULO |

A desapropriaciao na evolucao
institucional

Sumdrio: 1. A propriedade. 2, E preciso que a lei diga. 3. A perda da proprie-
dade. 4. Interesses a conciliar. 5. Nosso ordenamento jurfdico,

1. A propriedade

A propriedade, sejaqual for anatureza, queiram ou ndo ideologias
politicas, no longo processo histérico faz condi¢io natural do homem.
Nio é, por assim dizer, uma simples concepg¢do do espirito, nem forga
em potencial que circunstancialmente se oponha a colocagdes objeti-
vas, sociais e contingentes.

Nunca ¢ homem contra ela se insurgiu no seu individualismo
congénito. Guarda com rigor a sua propria e procura respeitar a do
vizinho, nfo aceitando o arbitrio nem a vicléncia, repudiando o abuso
de poder, reagindo nas interferéncias ilegitimas. S¢ fica convencido da
sua perda quando surge um provado interesse maior'.

Diante e um interesse maior néo pode contar com outros ho-
mens. Submete-se 4 vontade social ou coletiva, enfraquece subjetiva-
mente, entrega-se ao regime juridico e 4 ordem legal, ndo busca
solidariedade. Quando contesta, procura sempre, in casu, a conversio
juridica através de outros valores econdmicos iguais.

Domina, no conceito de propriedade, o sentimento da posse
adquirida. O que in natura ou por motive de reconhecimento legal
incorporou-se ao patriménio da pessoa ou integrou-se a uma unidade

1. Para orientagdo, na literalura comparada, alguns classicos: Georges Renurd, Propriété
privée et propriéré humaine, Paris, 1925; Tancréde Rothe, De [exisience de la propriété, Paris,
1930; Ugo Nicolini, La proprietd e la espropriazione per pubbliva wiilitd, Mildo, 1952;
S. Fricdmann, Exprepriation in international low, Londres, 1933; Salvadore Pugliati,
La proprietd nel nuove diritto, Milao, 1954; Pietro Virga, L'espropriazione. Palermo, 1962
E de nomear. no Brasil: Sergio de Andréa Ferreira, () direifo de propriedude ¢ as limitagées €
inferéncias adminisirativas, S0 Paulo, 1980; Robinson Casseb, A desapropriagdo e @ inter-
vengdo na propriedade, 830 Paulo, 1983,
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patrimonial prépria. Na origem, a propriedade ndo € simples ficclo
porque € uma realidade fundamentalmente econdmica.

Ninguém a entrega sem a devida compensacdo, ndo importando a
natureza dos bens possuidos. Entranhada na pessoa humana ou social,
ganhando atributos fisiolégicos, a propriedade, tal como aparece nas
civilizagdes e na histéria, constitui um fato-valor passivel apenas de
transformagdes quanto a finalidade.

2. K preciso que a lei diga

Na histéria, a seqiiéncia dos regimes polfticos ndo altera a posigdo
individualista do homem. E preciso que haja ofaro ¢ que alei diga com
efetiva clareza o que pretende, a que vem, justificando medidas
excepceionais. A motivacdo deve anteceder a manifestagio da vontade
plblica.

Nio vindo a lei clara ou plenamente amparada no fato real, sé
pode gerar conflito nas rela¢des humanas com o Estado. Quando o
individuo se rebela, ele o faz pela posse de alguma coisa, de algum
direito jd incorporado ao seu patrimonio pessoal, adguirido conforme
recomendados pressupostos antes normados.

A aspiracio a posse € fisioldgica no complexo orgénico, humano
¢ social. Nasce com o homem e se projeta nas sociedades politicas.
Sempre existiv. Jamais mudou, embora, em face de transformagdes
histéricas, pareca outra a destinagao da propriedade, outra a finalidade
da lei quanto ao aproveitamento de bens particulares?®.

E facil constatar que, a bem da paz social, do interesse piblico ou
da necessidade, determinada coisa assuma caracteristicas de coisa
comum, exigindo aproveitamento capaz de resguardar programas so-
ciais de cardter impessoal. Tudo sob a influéncia da economia, da
politica econdmica e do direiro no momento posio.

2. Mas os fundamentos continuam os mesmos. Impossivel tirar a propriedade dos seus condi-
cionamentos fisialégicos. Indicamos, por isso, wm ensato ainda bastante atual: Héctor Riesle,
El derecho de propiedad privada como derecho natural, Revisia de Derecho Piiblico, Santiago
do Chite, n. 17, 1975, Na verdade, pressupostos permanecem intocéveis. Do contrério, paraque
o instituto da desapropriagdo? Recomenda-se, também, para estudo, dois bons trabalhos:
Wladimiro Largu, ! diritte di proprieta nella legisiazione civile sovietica, Turim, 1932;
Maria Helena Ferreira da Camara, Aspecios do direito de propriedade no capitalismo e
a0 sovictismo, Rio de Janeiro, 1980,
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Sem o fato, a motivagdo e a finalidade, elementos dinAmicos que
se 1nlegram na consecugdo do interesse puiblico, a propriedade fica
intocdvel. Ndo dispensando o que a lei diz, a norma cstabelece e o
processo regula, sem tramites limitando qualquer atuacdo de permitida
intervencgdo juridica.

3. A perda da propriedade

Antes de mais nada, a formal declaracdo de perda da propriedade,
tendo em conta a existéncia de posse legitimada ou legal na expressdo
corrente, é problema politico e juridico bastante controvertido na
ordem social-histérica, impondo equacionamento no choque de vonta-
des opostas®.

Até hoje se discute o limite da intervencdo estatal e as limitagoes
do Poder Publico. Até que ponto o poder administrativo deve intervir
para atender imposicdes de natureza coletiva, até onde o Estado pode
ativar-se para tirar das pessoas o que lhes pertence e ficou integrado no
seu patriménio econdmico.

Em razido da lei, motivos podem ndo ser discutiveis. Mas a
vontade estatal, ou administrativa, sempre o €, pois, além da proprie-
dade que pode violentar, também violenta a liberdade. No fundo, na
essénela, 0 economico-material e a vontade-moral se confundem,
harmonizando ou colocando o Estado em conflito com o direito.

Repugna a tradicdo juridica, a histéria das institui¢des, o abuso,
o desvio e o excesso de poder. Ndo se retira algo, alguma coisa de
alguém, a nido ser em virtude de lei. Nos regimes politicos, o manda-
mento constitucional esta na base da atividade administrativa, repelin-
do o esbulho, a ofensa aos direitos”.

3. Consultar: Roger Bonnard, Précis de droit administratif, Paris, 1935, p. 449; Otto Mayer,
Derecho administrative alemdn, trad. esp., Buenos Aires, 1951, 1. 3, p. 3; Renato Alessi,
Sistemd istituzionale del diritte amministrativo, Mildo, 1953, p. 515; J. Cretella Junior,
Tratado geral da desapropriacde; fase administrativa da desapropriacdo, Rio de Janeiro,
1980, v. 2.

4, Manoel de Oliveira France Scobrinho, “Motivagio dos atos administrativos™, “Desvio
de poder nes atos administrativos™, “Excesso de poder nos alos administrativos”, "Abuso de
poder nos atos administrativos™, in Atos administratives, Sio Paulo, 1980, p. 131-207 e 215-
22, Embora um ale tipico, o declaratério de desapropriagio ndo poede fugir dos clementos que
lhe sdo propries. Nele, a finalidade £ essencial, mas a motivagdo € que The dd conteddo diante
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Hiregras, portanto, assentadas em normas, protegendo a proprie-
dade, e outras admitindo a sua perda ou transformagdo, resta ao
intérprete da lei investigar a motivacio, conhecer o interesse piblico,
saber da aplicabilidade constitucional, examinar o ato declaratorio nas
exatas projec¢des juridicas.

4, Interesses a conciliar

O instituto da desapropriacio, através dos séculos, na sua perma-
néncia histdrica, nio se afeigcoou as conveniéncias econdmicas do
espirito humano. Continua marcado por reagdes intelectivas e fisiolo-
gicas que geram contendas inevitdvels.

Indenizar, apenas, ndo satisfaz a perda compulsodria. Pelo contra-
rio, em razdo de circunstincias, for¢a a contestagdo e a controvérsia.
Incide na instrugdo processual € na solug¢do judicial, impondo avalia-
¢do de valores, reclamando, na relagdio estabelecida, justa conduta
publica baseada no mandamento constitucional.

Ao Estado cabe tutelar direitos, respeitd-los, ndo violentd-los.
Ha4, portanto, em face do interesse pablico, da utilidade ou da neces-
sidade, outros interesses a conciliar. O interesse que € piblico com 0
interesse que é privado. Em suma, os direitos dos dois lados, na
eqiiidade econdmica.

Nio s6 um dos lados, uma das partes, ajuiza da relagfo juridica na
perda for¢cada da propriedade. Na relacdo juridica preexiste uma
medida de valor compensatério, inclusive nos acordos administrati-
vos. A questdio, na tradi¢io constitucional, equaciona-se racionalmen-
te airavés de valores que se fagam equivalentes.

Nao havendo acordo administrativo, a interven¢io, quando judi-
cial, procura precisamente apurar controvérsias econdmicas, equili-
brar interesses opostos, fazer valer o ato da perda da propriedade,
ficando o afo na sua motivagdo, forma e fins sujeito a exame com
respeito ao objeto e a licitude dos propdsitos.

da finalidade. Invalida-se, desde que examinado, na falta de vutros vicios, venha com abuso,
desvio ou cxcesso de poder. Consulte-se: J. Cretella Janior, Anulagio do ato administrative
por desvio de poder, Rio de Janeireo, 1978.
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5. Nosso ordenamento juridico

No direito comparado, as legislagdes pouco diferem no tocante &
posi¢do do Estado e a responsabilidade da Administragdo. O enfoque
juridico é sempre de meios e de fins. Visa, nos sistemas, harmonizar
interesses que ndo escondem direitos nos aspectos patrimoniais®.

Nosso ordenamento juridico, o brasileiro, nos pressupostos bési-
cos nada apresenta de original, desde a Constitui¢do de 1824. Inspi-
rou-se sempre, quanto 2 aplicacio do instituto, em outras legislagdes
mais vividas e com mais experiéncia. A questdo continua a ser, no
processo histérico, de reparagio, de indenizagdo®.

S6 se consolidou, porém, com o Decreto-Lei n. 3.365, de 21 de
junho de 1941, diploma, como sabemos, voltade, nos casos concretos,
para 0 conhecimento doutrindrio e solugdes jurisprudenciais, dando ao
analista certeza de que 0s modos de perda forgada da propriedade
afastavam prerrogativas exorbitantes’.

Haja vista que, na esteira desse decreto-lei, sistemdtico por
excel@ncia, outros diplomas surgiram diante da realidade social, des-
tacando-se a Lei n. 4.132, de 10 de setembro de 1962, que define os
casos de desapropriagdo porinteresse social. O destaque valeu porque

5. Conhecer: Fritz Fleiner, Instituciones de derecho administrativo, trad. esp., Madri, 1935,
p. 249-52; Sabino Alvarez Gendin, Expropiacidn, Madri, 1928, p. 38-9; H. Berthélemy, Trairé
élémentaire de droit adminiseratif, Paris, 1933, p. 540-4; Robert Wilkin, L'expropriation pour
cause d’ntilité publigue, Bruxelas, 1953; Francisco Pera Verdaguer, Expropiacidn furzosa,
Barcelona, 1963: Michele Rossane, L'espropriazione per pubblica wutifitd, Turim, 1964,
Manuel Batista Lopes, Expropriagdes por utilidade piblica, Coimbra, 1968,

6. No Brasil: Firmino Whitaker, Desapropriagds, Sio Paule, 1927, Celso Spinola, Desapro-
priagées, Rio de Janeiro, 1925; Eurice Sodré, A desapropriagio por necessidade ou utilidade
piiblica, Sdo Paule, 1928; Solidanio Leite, Da desapropriacdo, Rio de Janeiro, 1930; Ocravio
Meira, Do poder de desapropriar, Belém, 1934; Macdrio de Lemos Picango, Da desapropria-
¢doe, Rio de Janeira, 1943; Tldefonso Mascarenhas da Silva, Desapropriacdo par necessidade
ou witfidade piblica, Rio d¢ Janeiro, 1947; Silvie Pereira, Duv poder de expropriar, Rio de
Jancire, 1948; M. Seabra Fagundes, Da desapropriapdo no direito brasileiro, Rio de Janeiro,
1949: Hélio Moraes Siqueira, A refrocessdo nas desapropriagdes, Sic Paulo, 1964; Paulo
Jorge de Lima, Desapropriacdo por interesse social, $io Paula, 1965; Paulo Henrigue Blasi,
Da desapropriag@o ¢ da reversdo do bem expropriado, Floriandpolis, 1967: José Cretella
Finior, Tratade de direito administrative; desapropriacio no direito brasileiro, Sio Paulo,
1971. v. 9; R. Limongi Franca, Manual prédtice das desapropriagfes, Sdo Paulo, 1976; Alcides
da Silva Minheto Janior, Da desapropriagdo imobilidria, Sdo Paulo, 1978,

7. Manoe! de Gliveira Franco Sobrinho, Desapropriagds, Sdo Paulo, 1977, Do mandado de
seguranga nas desapropriacdes, Sio Paulo, 1976; Matéria expropriatoria, Conferéncias,
Curitiba, 1982,



nem tudo faz apenas urilidade priblica®.

Quanto 2 finalidade, embora ndo dizendo com relevo de lingua-
gem, o Decreto-Lei n. 3.365/41 firmou com intelig€ncia graus de
intensidade expropriatéria. Lamentavelmente porém integrando a ne-
cessidade A utilidade, iniciativa legislada que, por confundir critérios,
ndo separou fins diante de motivos e fatos.

Sem diivida, em qualquer regime ou sistema de regras expropria-
térias a motivagdo ndo exclui pelo menos trés aspectos fundamentais,
ou seja, a necessidade, a utilidade ¢ o interesse social, marcando em
cada hipdtese permitida o limite da atuwag@o estatal e os efeitos
juridicos conforme a natureza do ato de vontade”’.

Discriminar apontando exatamente os fins facilita a edigdo do ato
expropriatério, colocando-o no mundo do direito ja motivado ou
plenamente justificado, distinguindo, em razdo da lei, motivos que
conduzem a fins figurados de maior ou menor grau, ou seja, dando
conteido a conceitos em nada semelhantes.

Contudo o Decreto-Lei n. 3.365/41, no largo tempo de vigéncia,
corresponde aos objetivas expropriantes, muito embora nido recebesse
na drea de prote¢do jurisdicional melhor atengio contra atos carentes
de conteiido, isto é, marcados de imprecisa motivagdo ou imperfeitos
na abusiva discricionariedade.

Carece saber de pronto que o ato administrativo declaratorio
vincula-se na pritica & teoria geral dos atos juridicos, estendendo-se a
declaragio aos elementos de eficdcia e forma, de contetdo ¢ efeitos, de
meios e fins. A singularidade decorre da norma, que qualifica na
categoria a decisio de expropriar.

8. Sem divida, com o passar do tempo, 0 Decreto-Leil n. 3,365, diploma de 1941, na extensio
dos fins, comegou a sofrer alteragdes. Vieram outras leis de cariter especifico, todas tratando
de matéria expropriatéria diversificada ou transformando alguns conceitos bdsicos. Texios
tiveram nova redagio. Apés o diploma de 1941, além da Lei n. 4.132/62, surgiram a Lei n.
3.833/60, para execugio de obras no Poligono das Secas, o Decreto-Lei n. 554/69, dispondo
sobre os iméveis rurais para fins de reforma agriria, e o Decreto-Lel n. 1.075 regulando a
imissio de posse initio Hiis em iméveis urbanos residenciais. J4 agora temos uma lei especial:
o Decreto n. 577, de 24 de julho de 1992, que dispde “sobre a expropriagdo de glebas onde
forem encontradas culturas ilegais de plantas psicotrdpicas”™.

9. Numa agéo cxpropriatdria, questdes devem ser propriamente apreciadas, conforme venham
pustuladas. O interesse legitimo possui aqui impoertancia fundamental. Ndo se trata apcnas de
competéneia na postulagiio, Nas expropriacdes, o legftimo interesse loca-se na necessidade, na
utilidade ou no fim social, sem o que agdes pertinentes ndo podem prosperar.
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Nas agbes conseqiientes do ato, o legitimo interesse nio se impde
apenas aos expropriados — particulares —, mas também a Admi-
nistragdo — expropriante. Tudo a saber, a partir de agora, é condicio
da motivagdo. Somente nela encontram-se razdes faticas ¢ juridicas
explicando a validade da manifestacdo expropriatéria'®.

A imperatividade da motivagdo ou a coercividade do interesse
pablico, influindo na formag¢do de relagdes juridicas, recomendam,
nas diferentes circunstdncias causais, que os motivos (motivagio)
estejam acima das conveniéncias particulares e, na esfera da norma,
além da conveniéncia ¢ da oportunidade administrativas.

A conveniéncia ou a oportunidade, tdo mencionadas na doutrina,
claro que nas desapropriagdes ndo resultam de circunstincias aleato-
rias, ndo dando aos expropriantes prerrogativas exorbitantes, pois
como preceitos ambivalentes ndo justificam decisdes 2 margem da
norma fundamental e da lei aplicdvel.

10. Para postular ou intentar agdo, o interesse legitimo ou o legitimo interesse acontece
constituir ponto nuclear da relagio administrativa cxpropriatdria. Para ter substincia juridica
€ preciso que provadamente atenda a critérios objetives mostrando onde estd a necessidade, o
que € de utilidade publica ou onde se localiza o interesse social. A desapropriagdo ndo € um
processo técnico de compra e venda forgada. Nela nada hd de forgado. Se alguma coisa a
determina € o inferesse piblico figurado constitucionalmente e nas leis. Condicionando
sitnagdes juridicas, nasce de condigdes emergentes objctivas. Sob a égide da norma visa impor
critérios procedimentais consentiineos com os interesses aferados. Famais deve violentar
finalidades especificas nem afastar-se da motivagfio fitica. Na motivagiio possui a sua razdo de
ser, daf cxplicar-se em face do direite de propriedade, de justificar-se no tocantc ao ato
declaratdrio. Permitinde ao Estado (poder administrativo) excepcionar garantias e remové-las
em razfo de fatos compulsivos. A motivacio € quasc tudo; deve ser analisada tendo em vista
a necesstdade, a utilidade ou o interesse social.
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CAPITULO Il

A desapropriacao na ordem juridica
fundamental

Sumdrio: 1. A idéia fundamental. 2. Limite do direito privado. 3. A ordem
juridica. 4. O fato-fendémeno. 5. O ato do Poder Publico.

1. A idéia fundamental

A idéia fundamental, e que na tradicio roménica explica juridi-
camente o instituto da desapropriagdo, € que, diante de uma motiva-
¢cdo superior, o interesse privado ndo prevalece sobre o interes-
se publico, isto é, que o interesse privado deve subordinar-se ao
interesse publico.

Até af, nada demais. Porém, considera que o interesse piblico ndo
apaga direitos; limita-se aos ditames legais; estd submetido a ordem
juridica, ja que h4d um sistema de garantias, em qualquer regime
politico-juridico, colocando a permissividade legal no limite exato de
acdio no campo das atividades administrativas.

Se¢ hd um direito, regulado, de parte da Administragdo, em si
mesmo qualificado de priblico, também ha um direito normatizado, de
parte do particular, caracterizado pela intocabilidade. No consenso,
valendo vontades operantes, definem-se as posi¢des atraves de enten-
dimento que valida adequadas solugdes juridicas.

A tese, em principio, no fundamento natural, € a mesma em todas
as legislacdes. Diz que o direito individual termina onde comega o da
sociedade. Ou dizendo que a comunhio social ndo seria possivel sem
a obrigacio individual de sacrificio do interesse privado em favor do
interesse publico declarado’.

Todavia, tal sacrificio, se nasce da verdade fafo, possui na lei sua
maneira propria de qualificacio. Ndo vem imposto, nem livre na

I. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Da desapropriagde no direito comparado. in Do
mandado de seguranca nas desapropriacées, SZo Paulo, 1976, p. 3-40,
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determinacido. Exige, para que a vontade piiblica se manifeste na
legitimidade, premissas gue ddo suporte legal, normas e regras de
conduta antes legisladas no sentido da aplicabilidade.

A idéia fundamental € a de que o Estado pode desapropriar, mas
desapropriar respeitando a norma malor constitucional, a lei perti-
nente que a disciplina, o devido processo que aregula, sem que a posse
pretendida ou a imissdo de posse se transforme em ato fundado apenas
em fortuitas manifesta¢des discriciondrias.

2. Limite do direito privado _

Claro que o direito privado possui limitagdes no campo geral do
direito. Ninguém discute isso. Evidente que o direito piiblico também
ndo ultrapassa limita¢gdes juridicas, quer na esfera civil, quer na
comercial, penal ou tributéria, constitucional e sobretude administrativa.

Nido ha, porém, estangue nenhuma esfera do direito. Todas se
intercomunicam justapondo interesses, aproximando direitos, conec-
tando vontades, oferecendo nos conflitos meios e modos capazes de
harmonizar desniveis econdmicos, dando ao adquirente de um direito
elementos de defesa do patrimonio individual ou personalizado.

O limite, nas desapropriagdes, estd em saber até onde o Estado
pode ir para exercer acdo de competéncia expropriatdria. Além de
competéncia, serd preciso demonstrar capacidade para tanto. Nas areas
do direito privado, o individuo movimenta-se livre, quer seja pessoa
fisica, quer seja pessoa juridica®.

Quanto ao particular, pessoa fisica ou juridica, podendo livre-
mente usar, gozar ou dispor do que lhe pertence, tem no Estado, pelos
seus mecanismos jurisdicionados, a for¢a que lhe dé seguranga diante
de um direito ameag¢ado de lesdo. Se & Administragio ndo cabeabusar,
ao individuo ndo cabe desconhecer outros direitos.

Nio existe, em razido da verdade social, da vida em comunhdo,
direito cujo exercicio seja ilimitado. Vivendo o homem em sociedade,
grupalizado politicamente, existem direitos que pesam de acordo com
diferentes interesses, tendo cada interesse um sentido juridico proé-
prio, uma expressao econdmica peculiar.

2. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Poder desapropriantc ¢ sujeito passivo, inDesapropria-
¢do, Sio Paulo, 1977, p. 37-48,
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As leis civis ndo resguardam tdo-somente 0 homem em si mesmo,
porque no tocante a coisas € obrigagdes aparecem publicas na dimen-
sdo-limite dos efeitos sociais. Nem por isso o Estado pode, sem estar
condicionado a normas peculiares, ao arrepio da regra legal intervir
para fazer valer sua vontade expropriatdria.

3. A ordem juridica

A ordem juridica é unica, faz sistemas, realiza regimes. Convém,
pelo 6bvio, ndo esquecer que o Estado ndoc € responsivel somente pela
ordem juridica preestabelecida, mas também pela ordem fundamental
consagrada. Tem limites, atribui¢cSes e caracteristicas fung¢des especi-
ficas.

Criando o direito, aceitando-o como fato natural, reconhecendo-o,
o Estado transtere a Administragdo o dever indeclindvel de manté-lo
invioldvel. De manter o direito, nas categorias relacionais, sob tutela,
a qual reflete a ordem juridica em todas as manifestacdes piiblicas ou
privadas.

A capacidade de autolimitagio do poder administrativo ndo passa
de conseqiliencia natural do exercicio legitimo da soberania politica.
Nao resta divida que o préprio Estado, pelo regime de organizagcio que
adota, encontra-se limitado ndo s6 ao direito posto, mas a0s processos
de aplicacdo das normas.

Precisamente, em face de certas necessidades, da utilidade publi-
ca ou do interesse social, considerando os direiros na ordem juridica,
o Estado intervém na propriedade privada para dentro de faculdades
regradas, ndo porém sem motivacio causal, trazer ao seu patriménio
bens antes no uso e gozo de particulares?.

3. Nisto evidencja-se, ac contririo de outras legislacdes, a inteligente posicdo adotada no
Decreto-Lei n. 3.365/41, que estabelece cusos (art. 5¥), explica a metivagdo, diz, diante dos casos,
o gue pode ser desspropriade, afirma critdrios legais gue nlo abrem ao poder de expropriar
possibilidades outras & margem do que a norma explicita. Ensina Whitaker: “Desapropriacio
€ ato pelo qual, em casos expressos em lei ¢ mediante indenizagiio, determina que a propricdade
individual seja translerida a quem dela s¢ utilize em interesse da coletividade™ (Desapropriacio,
S#o Paulo, 1927, p. 33 Pondera Sodré: “A desapropriaciio por necessidade ve urilidade pidblica
€, pois, o exercicio de um direito do Estado e, como todos os direitos, uma das condigdes da sua
vida evolutiva" (A desapropriacdo por necessidade ou atilidade piblica, Sao Paulo, 1928, p.
7). Esclarece Silvio Pereira: “A desapropriagio tem por base a prevaléncia do intercsse piblico
sobre o direito & propriedade privada, mas esse intercsse niio auroriza sequer a diminnigio da
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O poder de desapropriar, embora motivado, ndo traduz prerroga-
tivas excepcionats, nem colocagdes discriciondrias, muito menos
atividade livre na manifestacio da vontade. Inserto na ordem juridica,
submete a Administragéo, ja na origem, a principios in casu prescritos
nos mandamentos constitucionais.

A correspondéncia nos Cédigos Civis, ndo obstante a harmonia
dos preceitos, vincula-se a uma relacdo de natureza publica, transcen-
dendo situagdes patrimoniais privadas, a fimn de que os valores juridi-
cos venham disciplinados sem quebra daquelas garantias que a propria
sociedade constitucionalizada déd ao individuo®.

Tanto arealidade, na evolugio das instituigdes juridicas, sustenta
a permanéncia do imstituto da desapropriagdo na ordem juridica que,
no contexto das leis privadas civis, ele aparece de maneira positiva e
clara nas dimensdes puiblicas, firmando preceitos na base do inviolavel
direito de propriedade.

4. O fato-fendomeneo

Diante do fato-fenémeno motivado pela necessidade, utilidade ou
interesse surge o Estado poder piiblico ou poder administrativo como
energia de forga legal mediadora, procurando satisfazer exigéncias
cogentes, como tutelador do direito entre partes ¢ dos possiveis
conflitos econdémicos.

Nio se nega que o poder estatal e por sua vez a Administragio
vivem em razdo de finalidades piblicas®, com obrigactes juridicas,

garantia constitucional; preve apenas a possibilidade de substitui¢io do objeto sobre o gual se
exerce o direito de propriedade”™ (Do poder de expropriar, Rio de Janeiro, 1948, p. 53-4). A
guestio, portanto, mesmo na tradigiio da doutrina brasileira, exige, para adequar-se juridica-
mente a cada caso, uma motivagio e um abjeto. A finalidade, exercitado ¢ ato expropriatdrio,
¢ o esscacial. Finalidade esta, porém, eaguadrada ns let & conforme o regime adotade nas
diferentes legislagdes.

4. Consultar: Rafael Bielsa, Relaciones del Codigo Civil con el derecho administrativo, Bue-
nos Aires, 1923, As colecagdes do mestre argentino continuam atuais e de largo convencimento
juridico.

5. Sobre a conhecida influéncia dos Cédigos Civis, ou do direite civil na formagio do direito
administrativo, ou das instituigdes administrativas, recomenda-se para estude: Rafael Biclsa,
Relaciones del Codige Civil con el derecho administrativo, cit.; Georges Vedel, Les bases
constitationnelles du droit administratif, Paris, 1954, Jesus Luis Abad Hernando, Autonomiv
conceplual de las instituciones del derecho administrativo, Cérdoba, 1967,
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regras de comportamento, normas de aplicago, nunca podendo, mes-
mo em razao de finalidades pitblicas, excederem na atividade propé-
sitos ndo contidos nas leis que lhes oferecem legitimidade.

Sabemos acontecerem momentos politicos, sociais, econdmicos
em que a posse legal de bens particulares ou a sua manutengdo afeta o
interesse piiblico maior. Sabemos também que o que estd previsto na
ordem juridica concede ao Estado-poder instrumentos normais de
atividade sem ferimento das garantias asseguradas.

No fato-fenémeno, circunstancial ou nfo, reside a motivacio
juridica do ato declaratério que vise expropriar. Ele nfio nasce da
simples vontade expropriatoria, de um poder que nédo tenha limites
legais, de algo publico que ndo esteja justificado pela necessidade,
utilidade ou interesse social®.

A vasta gama de servi¢os publicos prestados ou a serem prestados
na drea interna da Administragdo ou através de cessdes ou concessdes
pede, por forga de obras a realizar, o apelo as desapropriacdes, apelo
que a lei prevé com exatiddo de meios e diante de regras faceis de ser
respeitadas na ordem juridica.

5. O ato do Poder Publico

Trazendo a colagdo a boa doutrina, sabemos que o instituto da
desapropria¢@o néo oferece aspectos contraditérios. E sempre o mes-
mo na linguagem dos hermeneutas, sensivel 4s motivacgoes faticas,
explicativo quanto as causas legais, bastante claro nos modos proce-
dimentais.

Em termos exatos, ndo passa a desapropriacio de ato do Poder
Piblico pelo qual, em casos determinados ou ordenados por lei, o
Estado intervém no sentido de transferir a posse ¢ a propriedade de
direitos a quem deles melhor se utilize, visando o bem comum ou
coletivo, a utilidade piiblica ou o interesse social’.

6. No fato-fendmeno, obras ou servigos a realizar e a prestar, temos clara a motivagio
expropriatoria. Nio basta, apenas, o querer administrativo. £ preciso que o guerer pretenda
uma finalidade licita, possivel, objetiva e concreta. Importa, portante, gue os pressuposion
venham explicitudos pelo objeto, dizendo o qué e o para qué da desapropriagio,

7. "0 direito de propriedade, de querer ter ou possuir coisas, tendo em vista sua natureza
politico-constitucional, conguanto juridicamente universalizado, sofre restrigdes exalamente
figuradas e cxemplarmente capitulas nas Constitnices e nas leis. N2o se pode, nem ao Estado
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A finalidade precipua ai estd; é o bem comum ou coletivo, a
necessidade, a utilidade e o interesse social. Sdo objetivos motivados
que justificam a intervengdo estatal e a legalidade do ato de vontade?.
Nio porém sem uma motivagdo concreta, Ndo porém sem um objeto
determinado antes de plano qualificado.

Os pressupostos nao se fazem arbitrdrios e sim fundamentais, nio
deixando livre o ato declaratério ou o exercicio do poder de expropriar,
impondo que o ato traga na finalidade a medida administrativa que lhe
deve dar conteudo juridico, pedindo objeto certo e forma consentinea
com o fato expropriatério.

Toda a importancia do ato, jd na fase declaratéria, reside em estar
ele conforme com alei, adequado a uma relacéio juridica antes existen-
te e que se quer ver transformada. Nédo cabe nele, diante da motivagdo
e da finalidade, extensdo maior que a ditada pelo objeto-fim, dimen-
sOes que ampliam a vontade administrativa.

Legitimo, na legalidade, produz efeitos juridicos. Defeituoso,
indeterminado ou obscuro, prejudica a vontade tornando os efeitos
contestdveis. A validade, em principio, decorre da harmonia indispen-
sdvel entre o querer e a lei, entre 0 possivel e o licito, entre a vontade
e a norma aplicavel®.

se permite, sem motivos justificantes legais, intervir na propriedade privada. Protegida, como
fendmeno natural, a exce¢do constitucional aponta a desapropriacio como remédio nas
seguintes hipdtleses: nos casos de necessidade ou utilidade piblica; nos casos de interesse
social; nos casos de perigo piliblico iminente™ (v. Manocel de Oliveira Franco Sebrinho, Curso
de direito adminisirativo, Sdo Paulo, 1979, p. 313), “Define-se a desapropriacdo, no sen
clissico conceito juridico, como a transferéncia for¢ada do bem particular para o dominio
publico, mediante necessidade, ulilidade publica ou interesse social, nunca porém sem a prévia
ou a justa compensacio indenizatéria” (Franco Sobrinho, Curso de direito administrative, cit.,
p. 318).

8. Sobre a composicio do ato expropriatério ji afirmamos em ocutra oportunidade: “Quande
falamos em composigio do ato expropriatdrio, estamos a nos referir A natureza especifica do
ato administrativo peculiar, ou scja, do ato que declara a desapropriagio ou daquele ato
marcado de condigbes nos seus elementos de forma, conteddo e fins”. De igual mancira, jé
ponderamos: “Né&o basta apenas para o exame do controle jurisdicional que o ato expropriaté-
rio exista surgido de um interesse piiblico tio-somente declarado on simplesmente informado
nomiralmente. Com respeito ao ato administrativo expropriatdrio, como também com o0s
demais atos oriundos da Administragio, deve ser ele o quanto possfvel perfeifo na unidade de
sua cstrutura, exteriorizando-se legal na sua forma e legal em funcéo do fim™ (v. Do mandado
de segurangu nas desapropriagdes, cit., p. 44-0).

9. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Qs atos administrativos na organizacio administrativa
-— Licitude e validade dos atos administrativos — Vicios que maculam os alos administrativos
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Depois da lei, portanto, assentada no mandamento constitucional,
tudo parte do ato do Poder Publico na categoria e por natureza
administrativo'®. Estd sujeito na edi¢do a elementos proprios que o
qualificam em virtude da motivagdio ou que o definem em face do
objeto material no momento apontado.

O exame do ato, na sua qualificag@o e definicdo, em razdo da lei,
do permissivo constitucional e dos elementos que o compoem, O
remete na ordem juridica & apreciagdo dos pressupostos ndo sé¢ de
validade, mas de legitimidade quanto aos meios ou de legalidade
quanto aos fins legais previstos'',

Na literatura mais sensivel atual, a razdo de motivacdo € tdo
importante como a exata finalidade expropriatéria. Porque o interesse
piblico dizendo com a motivagido estd a afirmar que o desvio na
destinag¢do fere a natureza do instituto ou a prépria licitude na conduta
expropriatéria’®,

A ordem juridica, tanto publica como positiva, ndo permite
decisdo administrativa contra constitutionem. Nem admite, sobretudo
nas desapropriacdes, ato declaratério, e portanto administrative, con-

— Motivagio dos atos administrativos — Categorias comuns de atos administrativos —
Categorias tipicas de atos administrativos — Categorias especiais de atos administrativos, in
Atos administrativos, Sao Paulo, 1980, p. 51-80 ¢ 131-55. Nio apenas por idéia doutrinaria o
ato cxpropriatdrio tem seu lugar proprio na teoria ¢ pratica dos atos administrativos. Merece,
em razio do objeto e da finalidade, o exame de legalidade. Ndo € porque expresse a necessi-
dade, a utilidade piblica ou interesse social que ao ser editado nio tenha de estar conforme com
a Constituigio e as leis. Sobretudo, porque, na categoria, a expropriatoria, atingindo o direito
de propriedade, atinge um direito natural assegurado como individual na respeitdvel tradicio
das institui¢hes juridicas.

10. O exame do ato expropriatério ganha invulgar importdncia porque na leoria e pritica dos
atos administrativos atinge de maneira irrecorrivel o direito de propriedade. Em principio,
assim querendo destacar, a legitimidade decorre do mandamento constitucional. A legalidade,
em si mesma ¢ pelo conteiido do ate, das leis que estde vigentes, Nio se permite, portanto,
trazendo i colagiio os demais atos administrativos, que possam estes ser exercitados comabuso,
desvio ou cxcesso de poder, sendo tais problemas de facil constatagio hermenutica. Consultar,
na oportunidade: Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Ares administraiivos, cit., p. 207-22,
11. Odete Medauvar, A desapropriagio no direito romano — A desapropriagio na ldade Media
— A desapropriagdo na Idade Moderna — A desapropriacio na Idade Contemporinea, in
Destinagdo dos bens expropriados, Sao Paulo, 1986, p. 31-7.

12. E importante que 4 licitude seja respeitada, pois no direito piblico e portanto no direito
adm:nistralivo representa normalidade nas relagdes juridicas com repercussio nas obrigagdes
assumidas. £ uma questdo sutil que aleta a erdem juridica e as leis na racional aplicabilidade.
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tra legem. Nido se pode, sem colocar em risco o direito aplicédvel,
agasalhar a discricionariedade!?,

Na ordem fundamental, constitucional e juridica, a desapropria-
¢do coloca-se nos limites legais previamente estabelecidos, isto é, com
suporte real-legal nos casos especificos capitulados ou de interesse
publico exatamente comprovado em face da também prevista destina-
cdo'

Nio se pode, de modo nenhum, diante da ordem juridica funda-
mental, dar ao ato do Poder Publico qualifica¢des que viio além da
destinagdo prevista ou consentida, ja que a finalidade porque definida
na motivacdo diz com a natureza intrinseca ou extrinseca da manifes-
tagdo administrativa.

Na problematica expropriatéria ndo existem colocagdes impreci-
sas. Quem dificulta a execugfio é quase sempre o expropriante, que
deixa de fazer o que tem de ser feito, dispensando o apoio da norma,
ignorando procedimentos normais, ndo dizendo da motivacio, tornan-
do o ato declaratério, num instrumento de eficdcia duvidosa.

13. Nio hd desapropriagdio possivel de efetivar-se desconhecendo & norma constitucional ¢ a
lei pertinente, Elas precisamente seguem das cldssicas determinagdes anteriores ao ato decla-
ratdrio. As irregulares ndo mereccm a protegdo ou a tutela jurisdicional. Elas tém de ser
enquadradas nos principlos normatives reguladores origindrios. Acautclando-se a ordem
constitucional e juridica. Respeitando-se os direitos afetados ou por afetar. Nio permitindo se
transformem em esbulho pelo exercicio do arbitrio administrativo.

14. A raiz da vontade expropriatdria impera a legitimidade constitucional com projecio nas leis
publicas e nas leis privadas. O universo expropriatério € tio amplo quanto a socicdade humana,
sua histOria e sua evolugio. Basta dizer que, visando um direito natural, o de propriedade,
assenta nele sua melhor cxpressio juridica. Expressdo sobretudo nernmafiva no tocante as
frenguias, meios ¢ fins. Asfranquias se referem is limitagBes do poder de expropriar, Osmeios,
ds maneiras procedimentais. Os firs, s determinacdes figuradas mandamcentais,
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CAPITULO i

Natureza juridica da desapropriacao

Sumdrio: 1. Orientacio da fei. 2. Relac¢lo juridica. 3. Transferéncia de direi-
tos. 4. Declaragdo formal e relagdo juridica. 5. Histéria e conceito atual.

1. Orientacgio da lei

Mesmo em virtude do objeto-fim os direitos ndo se extinguem por
razdes expropriatérias. Os direitos se transformam, se transferem,
mudam de titular. O Estado, através da Administracio, conforme
regime de competéncia, age na jurisdicdo obediente & organizacio
politico-constitucional®.

Apenas a mudanca de titular do direito evidencia a figura juridica
peculiar da desapropriacdo, nascida de operagéio legal capaz de ade-
quar a vontade a finalidade, sob orientacdo da lei e sem fugir aos fatos
motivantes caracterizadores, apontando a necessidade, a utilidade ou
0 interesse social.

Nao sendo possivel, assim, ao Estado administrador deixar de
respeitar trés pressupostos basicos:

— de lei na sua eventual aplicabilidade fatica;

— do devido processo na composi¢do da nova relagdo juridica;

— da reparacgio patrimonial preventa entre as obrigacGes consti-
tucionais.

Dai por que, nas legislagdes, ou nas leis, ndo basta apenas o ato
declaratério, ndo € bastante apenas a vontade de expropriar. Torna-se
importante, nos aspectos juridicos, que a motivagdo alcance processo
que integre as partes numa mesma relacdo conforme a natureza do
direito normatizado.

Na verdade, tomando o fato e o ato, sendo o dltimo conseqiiéncia

. Com recspeito & organizaciio politico-constitucional-administrativa, consultar: Juarez de
Oliveira, Reforma Administrativa Federal, Sao Paulo, 1982; Manoel de Oliveira Franco
Sobrinho, Comenidrios a Reforma Administrativa Federai, Exegese do Decreto-Lei n. 200, 2.
ed., Sao Paulo, 1983,
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do primeiro, é possivel dizer da exacio na aplicabilidade do principio
norma legal. Se, com respeito 2 norma aplicdvel, a relagio juridica
expropriatéria corresponde a finalidade ou se a vontade nio refoge das
regradas determinagGes legais.

No acordo administrativo nada mais simples, pois o entendimen-
to, quando amigdvel, ap6s o ato declaratério, torna o procedimento
capaz de gerar efeito definitivo, desaparecendo no tocante s partes
restrigdes em torno da transformagao da propriedade, limitagdes ao
exercicio da comum vontade consensualizada.

2. Relacao juridica

Sempre a desapropriagdo se apresenta como ato administrativo
unilateral declaratdrio. Apesar disso possui natureza juridica diferen-
te, especialissima de contetido e de finalidade. Qual, portanto, a
finalidade do ato? Na transmisséo forcada, integrar o bem privado ao
patrimdnio piblico.

Naaceitavel locugio classica, a caracteristica estd “na transferén-
cta da propriedade particular para quem vai fazer o bem geral®.
Desapropriar, assim, é desapossar, tirar a coisa do dominio privado,
passando-a ao publico. Faz poder, ligada a um fato motivante, legiti-
mando um ato declaratério.

O interesse publico, qualificado, caracterizado, definido na ex-
tensdo e limites, deve ter como razdo motivos faticos que tragam
suportes juridicos, afastando, de um lado, hipéteses de favorecimento,
¢, de outro, vicios de vontade, jd que o interesse piiblico, in concrero,
demanda condigdo econdmica ou material.

Todavia, a natureza juridica ndo vem apenas do interesse, mas da
relagdo juridica estabelecida apds o ato, de acordo com alei, conforme
a norma que, na base do fato, traduza, no momento da manifestacio
expropriatdria, motivacio legitimada. O ato, vinculado ao fato, d4-1he
a tOnica de figura juridica.

O que se quer, diante da relacdo juridica expropriatéria, é verifi-
car, em face de uma finalidade cogente, da possibilidade, da exeqiiibi-

2. “Desapropriagio é o ato pelo qual a autoridade competente, em casos expressos em lei e
mediantc indenizagio, determina que a propriedade individual seja transferida a quem dela se
utiliza em interesse da coletividade™ {v. F. Whitaker, Desapropriacdo, Sio Paule, 1927, p. 3).
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lidade e da legitimidade da vontade expropriante, desde aquele mo-
mento em que o ato adquire vigéncia. Depende a vigéncia, a partir da
acio, do que seja legal, licito e possivel.

A declaracgio, ato administrativo, ndo constitui mero expediente
de rotina administrativa, porém decisao normada que, publicada, da
inicio & relagdo juridica, integrando interesses, vinculando partes,
conectando direitos, buscando efeitos juridicos com a afetac@o permi-
tida de bens particulares.

3. Transferéncia de direitos

Simples transferéncia for¢ada, porém normada na ordem jurfdica,
submetida a lei e a regras, a procedimentos e atos ou 4 tramites
processuais, a desapropriagio, ndo sendo possivel o acordo adminis-
trativo, passa a constituir agde com rito especial quanto a execugao
judicial®.

Simples transferéncia forcada, mas nascida de imposig¢do consti-
tucional e legal, como ag¢do na esfera judicial iguala as partes na
mesma relagdio jurfidica, impedindo favorecimentos intencionais, lu-
crativos ou anormais, sem a participagio ou a aquiescéncia dos que
litigam direitos em torno da mesma propriedade.

Caracteriza-se a figura da desapropriacéo, no sentido histérico e
juridico, pela tradigd@o, e, no direito positivo:

- por nfio depender da vontade particular;

— por nio ser compra e venda;

— por ndo ser confisco;

— pela obrigagdo de compensar.

Qualifica-se, como instituto, pelo conteido, e, na projecdo dos
efeitos, quanto as situagdes reflexas:

3. Em matéria processual, adentrada a a¢do expropriatéria, os trimites dependem das legisla-
¢Bes nacionais especificas. Hd leis que falam de processo judicial, outras que nada dizem. Em
algumas legislagdes, a agio expropriatéria vem incluida nos Codigos de Processo Civil,
Todavia, a tendéncia é para processe judicial auténomo. O Brasil é um exemplo disso, O cardter
da acdio é e deve ser sumdrio, }4 que estd em jogo um interesse piblico. Também nos casos de
omissdo fica aplicivel o Cédigo de Processo Civil. Este também é o entendimento da boa
doutrina quando examina situacdes de fato diante do direito posto. Para conhecimento, estudar,
de S. Friedman: Expropriation in the Americas — Comparative Law Study, Nova Torgue,
University Press of Cambridge, 1971. Também de S. Friedman, Expropriation in interrational
faw, Londres, 1953,
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- pelo interesse publico figurado;

—— por estar isenta de evicgao;

— pela extingdo da inalienabilidade;

—— por extinguir dnus reais sobre a coisa.

Para desapropriar, pois:

— ¢ indispensavel que o Poder Piblico exercite ato conforme o
direito posto, jurisdicional e de competéncia;

— que 0 ato consubstancie finalidade concreta, venha in casu
nominado e com suporte ditado por lei;

— que o ato, quanto A forma, contenha os requisitos exigiveis,
isto €, os elementos que o integrem na categoria administrativa de ato
expropriatorio.

Sabemos que, na exegese, 0 objeto da desapropriagdo define a
natureza da agdio em razdo da finalidade, colocando o ato administra-
tivo na categoria a que deve pertencer, estabelecendo, ao ser editado,
nexum entre o direito e a coisa expropriavel. Diante da lei a finalidade
alcanga motivados fundamentos juridicos.

4. Declaracio formal e relacao juridica

Extertorizada a vontade pela declaracao formal, a relagdo juridi-
ca, jd nascida do ato declaratorio, envolve trés pontos conhecidos:

— aexcegio ao direito de propriedade, promovendo-se acima das
garantias individuais, é matéria de direito constitucional e de conteudo
juridico-constitucional;

— o direito civil conhece ou reconhece, no instituto da desapro-
priacdo, a maneira normal e juridica de transferéncia de bens, dominio
€ posse;

— o direito administrativo acothe o instituto para jurisdiciond-lo
na ordem juridica positiva, regulando em regime proprio o regime
procedimental.

Sem ddvida, pelos fundamentos, pelas pessoas envolvidas, pelo
tipo de relacio juridica criada, com respeito inclusive a natureza da
acdo, visando finalidade pdblica predeterminada, o ato de expropriar,
pelo fato da afetacéo, pertence tanto ao direito ptiblico como ao direito
privado.

Naose tratando de confisco, nem de compra e venda, ndo entrando
em jogo a vontade particular, os 6nus reais ou a evicgdo, a desapropria-
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¢ao é talvez o unico instituto juridico capaz de atender justos reclamos
publicos em circunstidncias excepcionais®, resguardando, através da
lei, a motivacao e a finalidade,

Nio hd outro instrumento, ou processo, melhor condizente em
qualquer regime juridico-constitucional. Porque a perda da proprieda-
de ndo se transforma em espolia¢do. Pelo menos quando essa perda é
reparadae pagareconhecendo obrigagdes nascidas de uma intervengio
firmada em relacdo juridica’.

Nada pode ser feito fora do ordenamento juridico, das normas
constitucionais, civis e administrativas. As questdes doutrindrias
decorrem da boa aplicacdo da lei, ndo porém sem uma motivagio
publica concreta, nio distante de formas indicadas instruindo o pro-
cesso conforme a finalidade expropriatdria.

5. Histéria e conceito atual

Em face de prerrogativas pouco claras, ndo obstante de maneira
mais ou menos discriciondria, o instituto da desapropriacdo foi bastan-
te conhecido do direito romano. Aparece no Digesto e no Codigo

4. Em virtude da amplitude das pesquisas na drea doutrindria, consultar na literatura especia-
lizada: Drante Barrios de Angelis, El juicio de expropiacion, Montevideo, 1951 Bartolomei
Franco, Espropriazione, la legge, la procedura, lo ghurisprudenza, Mildo, 1954; José Canasi,
Tratado tedrico e prdctico de la expropiacidn piblica, Buenos Ailres, 1967; Jorge Brecht
Pizarro, Fundamento iteérico de las limitaciones impuestas al derecho de propiedad en razin
de interés piblico, Santiago do Chile, 1968, No sentido de melhor conhecer as posigdes
polémicas: José Cretella Jinior, Traiado geral de desapropriagcdo, Sio Paulo, 1980, 2 v. Um
cutro trabalho que merece destagque: Antonio Carlos Costa ¢ Silva, Processe de desapropria-
cdo e procedimento da desapropriacdo consensual, S30 Paulo, 1980,

5. “Nus desapropriagfes, estando em jogo um patrimdnio, ou ¢ direito de propriedade, o
expropriante, quando quer, paga pelo que lica devendo. Repara danos, prejuizos, indentiza, fica
obrigade ao ressarcimento” (v. Manoe! de Oliveira Franco Sobrinho, Obrigagdes adminisira-
tivas, Rio de Janeiro, 1983, p. 141-2). Como a natureza do instituto expropriatdrio reflete
situages naturais, de dircito natural, ¢ posigbes juridicas, de direito positivo, € da maior
importincia, cm determinadas circunstincias, o “contrele da constitucionalidade™ (v. Rubem
R. Nogueira, Do contrele da constitucionalidade das desapropriagdes, RDA, Rio de Janeiro, v,
24, 1976). Alids, com razodvel teimosia, o autor deste livro de hd muite vem mantendo a
orientagie constitucional quc the parece mais consentdnea com a ordem juridica. Basta voltar
aos seguintes trabalhos para verificar: Desapropriacdo por utilidade piiblica, Curitiba, 1942;
A Hegalidade do ato administrativo nas desapropriagies, Curitiba, 1944, Compeiéncia do
Judicidrio parg conhecer da itegalidade do ato administrative, Curitiba, 1945,
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Teodosiano, que oferecem ao pesquisador subsidios de valor histdrico
e larga apreciacdo critica®.

Nada mais 16gico que o principio politico da soberania estatal
estivesse presente na consciéncia juridica de Roma. Sobretudo do
principio emanando atos publicos, submetendo os individuos i vonta-
de do Estado e dando caracteristicas, embora de tempo histérico, a
atividade administrativa expropriatdria.

Evidente que o instituto na origem n&o aparece tal como hoje
concebemos. Dele temos conhecimento através do exercicio de atos
discriciondrios, pelos quais o Estado romano regulava a ordem juridi-
ca privada em certos casos, favorecendo o interesse piblico, sem
prejuizo porém de bens do dominio privado’.

Jd que o Estadopolitico constituia-se poder acima da Administra-
¢a0, as prerrogativas em nome de interesses gerais o Comuns assumi-
am o carater de potestades, ndo discutiveis diante de fatos, pedindo
regras de comportamento juridico adequadas a fins, procedimentos
apropriados a natureza dos direitos.

A nog¢do de Estado, vinda do direito romano, nio sé traduz
prerrogativas de poder absoluto, como também de poder juridicamente
regulado®. Sempre para uma finalidade geral havia uma motivagio

6. Na verdade, ligado ao dircito de propriedade, o instituto da desapropriacio atravessou
milénios apenas sofrendo modificug@es conjunturais. E o que a literatura nos mostra, nio s no
perfodo romano como nos periodos birbaro ¢ feudal. Apoutamos trés obras informadoras:
Garsonnel, Principe et historique de 1" expropriation pour cause d'utilité publique, in Traicé de
Uexpropriation, Paris, 1900, p- 1-13; Giuseppe Turchiarulo, Cenno storico e legislazione, in
Liespropriazione per pubblica utilira, Como, 1947, p. 3-5; Sabino Alvarcz Gendin, El derecho
remano, in Expropiacion, Madri, 1928, p. 5. Ja que, em certas épocas, o poder pessoal dos
soberanos subordinava todo e qualquer interesse privado, $6 muite mais tarde, depois da
Revoluciio Francesa, com a caraclerizagdo dos dircitos individuais, o instituto assumiu aspec-
os juridicos como atualmente conhccemos. Quase is mesmas conclusdes chegou Guetano
Mayer, Studic sulla legisiuzione della espropriazione per pubblica utifira, Napoles, 1912, p. 3-9.

7. "Il diritto romano non conobbe Distitute di espropriazioni per pubblica utilitd, com’e
attualmente configurato nella legislazione italiana ed quella straniera, che anzi Iassolutezza
del dintto di propricta fu di estacolo talvolta all attazione di opcre pubbliche, per 'opposizioni
anche di un selo proprictario. Nel diritto barbarico ¢ feudale non v'e cenno dellistituto di
espropriazione per pubblica atilitd, perche al potere personale del sovrano erano subordinali
tuttr gli interessi dei privati™ (v, Ginscppe Turchiarulo, L'espropriazione per pubblica utilii,
cit., p. 3-53.

8. Ja dissemos: a vontade cu a faculdade de expropriar sempre esteve com o Estado-peder, Por
x50, mesmo sem uniformidade, o que ndo seria possivel, atravessou civilizagdes marcando a
extensiio juridicy do poder admintstrative. De igual mancira, no distante passado, como agora,
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publica. O querer, de todos ou da maioria dominante, em razdo de
fatos, dava 4 atividade estatal tonica de supremacia.

Com respeito as normas, tanto a potestas quanto a auctoritas
refletem ainda hoje posi¢des de direito publico, nas quais a vontade de
fazer submete-se em qualquer relagdo ao vinculum juris, sensibilizan-
do direitos, pessoas e coisas ligadas a dois ou mais interesses in casu
justapostos diante da mesma finalidade”’.

Na base da atuagdo de poder, a auctoritas vincula essa atuagdo a
atos pela sua natureza ou fins, determinando lege lata que na pratica
o instituto da desapropriacdo, ao ser recomendado ou aplicado, viesse
tomado de certeza juridica quando em jogo ou conflito estivessem
direitos e o bem-estar comum.

A orientacdo da lei, a relagio juridica, a possibilidade na transfe-
réncia de direitos, a declaracdo formal e as colocagdes preceituadas
ddo um conceito bastante preciso as permitidas manifestagdes expro-
priatérias e ao ato a eficdcia necessdria a sua normal executoriedade
processual.

diante de faros, a desapropriagiio sempre se exteriorizou como ato unilateral. Se o instituto, no
direito romano, exisliu, evidente que o direito de propriedade estava protegido, que esse
direito, o de propriedade, possuia um regime juridico. Na literatura: lngo Bébel, Property,
property rights and institutional change (Eigentum, Eigentumsrcchte und institutioneller
wandel), Berlim, 1988,

9. A rigidez dos mandamentos constitucionais ndo agasalha subterfigios doutrindrios nem de
pensamente politico. O que eles dizem, dizem afirmativamente para valer, graduando valores
exatamente enunciados: a necessidade, a utilidade piblica ¢ o interesse social. Nenham deles
¢ desprovido de conteddo pritico objetivo no plano administrativo. Qualquer deles ¢ um
diferenciado do cutre. em virtude da motivagio ouw do interesse declarado. As colocagbes
(izuram situagfes distintas ¢ fdceis de ser detectadas. Impdem vo ato de expropriar ajustamento
quanto ao objeto o A finalidade. harmonia com os motivos causals gue The olerceem forga de
agic. sobretudo leghiimidade na atnacdo que vise a perda do dircito dv propriedade ou a
fran=nassio compulsdria de bens privados,
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CAPITULO IV

Motivacao e finalidade na
desapropriacao

Sumdrio: 1. Linha de evolugdo. 2. Supremacia estatal condicionada. 3. Bots
elementos fundamentais. 4. O principio histérico. 5. Apreciacio do fim legal.

1. Linha de evolucio

Na linha de evolucdo o instituto apresénta poucas sinuosidades.
Na aplicabilidade pode ter mudado métodos procedimentais juridicos.
Por certo também as maneiras da Administracio manifestar vontade
expropriatdria. Ou entao, diante de fatos, a {im de caracterizar outros
fins de interesse publico'.

Falando de fins, ou mais propriamente da finalidade, condiciona-
ram-se ao tempo histérico. Os meios, contudo, ndo poucas vezes
politicos, ficaram sempre dependentes da legitimidade de atuagdo
admuanistrativa, mantendo o instituto, ante a suposta supremacia esta-
tal, apto a realizar o bem-estar comum sem quebra dos direitos.

As limitagOes ao direito de possuir ou fer alguma coisa foram
caracteristicas dominantes antes e depois do liberalismo juridico. A
igualdade porém nunca venceu a desigualdade entre individuo e
Estado. Dai o direito impondo regras, certas normas naturais, princi-
pios reguladores da perda da propriedade.

Uma tontca ficou permanente na evolugio histérica: o instituto
Jamais procurou criar obstdculos a liberdade de iniciativa privada.
Mantém como causa uma motivacdo superior, dando respaldo 2 su-

I. Em geral, na doutrina, quanto a ténica dos fins, pouce diferem as Jegislugoes. No conleddo
dos conccitos necessidade. ueifidade ou interesse social podem colocar-se todos os servigos
publicos indispensdveis & Administragiio ¢ & vida do Estado. A figura amplissima do inferesse
mihiico engloba o necessdrio, o diif ¢ o secial. Mesmo lato novo quc surja facilmente pode ser
enguadrado. Ressalte-se. todavia, a importincia nas leis dos eritérios qualificadores. in casu
definidores. por casos definidos. Nos sistemas de garantias. nos guais a propricdade vem protegi-
oy niio hid ddvida que o erameragdn exemplificariva & a que meihor serve aos diveitos assesurados,
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premacia estatal, excepcionalizando motivado por um interesse publi-
co desdobrado em finalidades cogentes™.

O instituto, embora sem uniformidade, atravessou civilizagdes,
marcando limites a extensdo do poder administrativo, adotando siste-
mas, ou procedimentos, nos quais as partes, diante de certas coloca-
coes juridicas, tivessem o amparo de principios invioldveis em face de
direitos individuais particularizados.

Tirando acoeisa, em tempo histérico algum o instituto da desapro-
priacdo deixou de compensar ou reparar prejufzos, de fixar valores
indenizatorios ou estabelecer critérios justos para o desapossamento
de bens particulares. A unilateralidade do guerer nfio apaga a bilate-
ralidade dos direitos.

Saber o que pretende o Estado, o que a Administragdo quer ao
expropriar, faz condi¢io imposta por lei diante da prépria natureza do
instituto, mantido na sua linha de evolugido para facilitar obras e
servicos € n3o para permitir a quem expropria exorbitar afrontando
garantias fundamentais.

2. Supremacia estatal condicionada

Exteriorizando-se ab initio através de ato unilateral do poder
administrativo, a figura do instituto, embora excepcionalize relagdo
juridica, nfo violenta direitos conhecidos ou reconhecidos, porque na
verdade a rela¢io que se cria apenas altera situacdes legitimas ou
legitimadas.

Légico que nio foi adotado pelas nacdes antigas com a mesma
sistematizacio e contextura dos dias atuais. Na sua fisionomia juridi-
ca, como todos os institutos juridicos, ndo poderia deixar de sofrer a
influéncia dos fatos, de novas e freqlientes circunstincias recomen-
dando normas adequadas aos novos fins.

O direito, antes do ato, para que permita ¢ apossamento de bens
particulares, decorre de principio tdo antigo quanto a prépria socieda-

2. *E preciso nio esquecer que também o direito de propricdade é fundado no Direito Natural
¢ no proprio Direito Posilive Constitucional, de tal forma que a desapropriacio nio pode e riio
deve, como por vezes em acontecido, em virtude dos excessos do Poder PUblico, transformar-
se numa verdadelira anii-propriedade” (v, R, Limongi Franca, Manual prdtice das desapro-
priacdes, Sio Paulo, 1976, p. 29).
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de politica: o principio fundamental de que o interesse piblico maior
deve prevalecer quando moetivado sobre o interesse privado menor,
tudo num equilibrio nunca prejudicial.

Desde que haja essa prevaléncia natural, prerrogativas estatais
ganham conteudo juridico. A supremacia, em si mesma, para efeito de
expropriar, ndo constitul arbitrio. Est4d assentada na ordem juridica
constituida. Depende, nos sistemas, nos regimes e nas conseqiiéncias,
de normas antecedentes.

A ordem juridica, politica, com respeito aos regimes, nao exclui
na prdtica administrativa, especialmente na expropriatéria, o limite
das normas em gue se contém a supremacia estatal, ndo surgindo assim
prerrogativas sem base em preceitos legais, nem modos de fazer sem
apoio nos mandamentos constitucionais.

As hipé6teses expropriatérias, quando analisadas objetivamente,
jé4 demonstram as limita¢Ses do poder administrativo’®, as situagdes
juridicas fdticas em que a supremacla se faz presente ou no gue as
prerrogativas quando exercitadas merecem nos diferentes sistemas o
apoio da ordem juridica constituida.

Os 1mperativos legais, de origem natural nas Constitui¢des deter-
minando exatamente motivos, ndo divorciam a supremacia estatal do
interesse publico maior, nem dizem que em nome dela o poder de
expropriar exceda a si préprio, esteja acima da norma legal ou nio
obedeca a causas chamadas fundamentais.

3. Dois elementos fundamentais

E bastante que dois elementos fundamentais permanegam intactos
na evolugdo do instituto expropriatério e por toda a histéria dos
sistemas:

— 0 elemento utilidade piblica possibilitando ao Poder Piiblico
intervir no dominio e posse do particular;

— o elementofuncdo social, quanto a destinag¢ido, dando contetdo
juspolitico ao ato expropriatério.

3. "0 objeto do ato declaratorio, que € um ato administrativo, deve ser cerfo, possivel e licito.
Sem esses requisitos, a declaraciio de utilidade piblica lica viciada de ilegalidade. Considera-
se nulo o ato administrative gue viola o dispositive de lei. O valor juridico do ato declaratéria
resulta de sua conformidade com a norma legal” (v. Hdefonso Mascarenhas da Silva, Desapro-
Priagdo por necessidade ou utilidade piiblica, Rio de Janciro, 1947, p. 155).
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Contudo, a legislag@o francesa, fundada na doutrina tradicional,
apenas procura substanciar, em principios positivos, a competéncia
comrespeito ao poder expropriatdrio. Acontece o mesmo nalegislagao
espanhola, na qual a competéncia fica adstrita em nivel do bem geral®.
A questdo, porém, é sempre de finalidade.

Embora, em algumas circunstincias, nos elementos apontados de
utilidade piblica ou fun¢do social, os conceitos possam néo traduzir
com exa¢io dogmdtica objetividade quanto aos fins, havera sempre na
base deles, como suporte real, um tipo de servigo a executar ou a
prestar, uma finalidade concreta a perseguir.

O mesmo que nas desapropriacdes se dd nas demais relagdes
juridico-administrativas, tanto com respeito aos atos como no tocante
aos contratos’, ficando a Administra¢fio subordinada a lei e sujeita a
procedimentos conforme normas sancionadas, a trimites que levam a
determinadas finalidades®.

N#o hd, por assim dizer, doutrina que néo fale de supremacia
estatal, nem teorias que nfo a expliquem em razdo de realidades
inafastiveis. Mas nem doutrinadores nem teoristas apontam solugoes
administrativas sem o devido equacionamento juridico, isto €, sem

4. Na Franga, leia-se: Eticnne Carpentier. Le droif commun et quelques régles exceptionelles
de Pexpropriation pour cause d'wiilité publigue, Paris, 1949; lves Nicolas, le nouveau
régime de Uexpropriation, Paris, 1961. Nu Espanha, consulte-se: Sabino Alvarez Gendin,
Expropiacidn forzosa, Madri, 1926; Edvardo Garcia de Enterria, Los principios de la nueva ley
de expropiacidn forzosa, Madri, 1956,

5. %A relagiio de administragio, como de resto toda atividade administrativa, desigua necessa-
riamente em obrigagdes. Em valores que dimensionades ou projetados sensibilizam as garan-
tias do administrado, o respeito juridico pelos efeitos mesmo ainda niio alcangados, ¢ direito
i consecucio de fins na legitimatio individualizados comprometendo interesses condiciona-
dos” {v. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Qbrigagdes administrativas, Rio de Janeiro,
1983, p. 15-6). E 0 que sc da nas desapropriagdes, onde a obrigagio de indenizar assume, na
reciprocidade dos direitos, valores iguais. Pertinentes 2 perda sofrida, tanto pelo ato declara-
(6rio como pela demora na exccugio. A obrigagio, na relagdo expropriatdria, sé se extingue no
momento da devida indenizacio, no momente em que o bem expropriade € ressarcido.

6. “Tanto a afetagiio como a desafetagiio nfio prescindem de operagdes vinculadas a obri-
gacdes, gratuitas ou onerosas. Na aquisi¢io, incorporagde. uso particular ou cessdo, as
obrigagdes, embora transformada a relagio juridica, permanecem ou se criam sob maluplos
aspectos procedimentais” (v. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Obrigagdes administrati-
vas, ¢it., p. 86}, Na desapropriagiio, ab imitio, jd estd & vista a compensagao indenizatéria.
Constilui, assim, uma obrigagio certa. Obrigagido demandando justo pagamentco. Consideran-
do niio s6 a apropriacio do bem privade. como as conscqiiéncias econdmicas resultantes da
perda da propriedade.
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uma lei ou regime competéncia/finalidade.

Em linguagem material, ou técnica, a supremacia, sendo uma
decisio de plano superior, determinante nas circunstancias de fatos
impondo solugdes, alheia ao direito poste, ndo exprime legitimidade.
E preciso existir uma meta, um servigo, algo a realizar, alguma coisa
a fazer na direcdo do interesse piblico.

4. O principio histérico

Fugindo do radicalismo das posi¢des ideoldgicas, a verdade
histérica consuetudinaria ¢ dominante reside em que, absoluto ou
relativo, de maior ou menor extensio, o conceito de propriedade ou o
uso dela acha-se enquadrado em pressupostos tangiveis inafastdveis
porque fisico-sociais. "

Tais pressupostos, mesmo superando posi¢gdes ideoldgicas ou
colocagdes doutrindrias tedricas, tém por suporte o principio funda-
mental de que o Estado pode utilizar-se da propriedade privada e dela
quando motivado apoderar-se em beneficio da sociedade ou em razéo
de provado interesse publico.

Analisando as locugdes interesse piblico ou servico publico,
temos diante do fato e o do ato dois pontos essenciais suscetiveis de
consideragdo critica:

— ¢ da intervencdo na propriedade particular, legalmente com-
provada e permitida;

— o do interesse piblico objetivamente declarado, realmente
motivado.

Observando o fato no direito administrativo, a desapropriagdo
funda-se nas variadas projec¢des sociais da propriedade’, as quais
antecedem idéias politicas ou socializantes, permitindo ao Estado-
poder, no dominio do direito posto, realizar, conforme realidades, fins
e servigos publicos.

No fato-finalidade, essencial ao ato e a acdio de expropriar, estd

7. “O fundamento da desapropriagdo ¢ wiplice: necessidade publica, utilidade ptblica ou
interesse social. O trindmic nccessidade publica, utilidade pidblica ¢ interesse social csgota
todas us possibilidades de fundamentagio do instituto expropriatdrio. Tais palavras, no entan-
to, sio o reflexo de longe perfodo da evolugédo histérica do institulo expropriatério” (v.
Cretella Itnior, Tratade geral de desapropriagdeo, Rio de Janeiro, 1980, p. 41, v. 1),
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portanto a motivacdo administrativa. A rigor, nao ha legitima manifes-
tacdo de vontade expropriatéria ao arrepio da lei e das normas que
ditam os modos de proceder juridico diante do direito individual ou
personalizado de propriedade®.

Nao resta senfio ao analista do instituto expropriatdrio e das leis
expropriatdérias compreender que o principio histérico € somente o de
respeito Apropriedade nas suas caracteristicas materiais, o de respeito
aodireito de propriedade salvo interesses maiores motivados por fatos
comprovados.

5. Apreciacio do fim legal

Restringindo a vontade do particular administrado e limitando
direito amplamente garantido por principios constitucionais in natura
consagrados, a desapropriacdo regula faculdades do Estado-poder que
cumpre 4 Administragido exercitar na hierarquia da organizacgdo poli-
tico-juridica.

Os casos tipicos e exemplares de desapropriacido devem vir
definidos ou qualificados em lei”. Isso, porém, conforme 0s sistemas
e regimes juridicos nos quais a propriedade esteja formalmente prote-
gida como um direito firmado na tradicio natural, assegurados por
garantias ou simplesmente constitucionalizados'.

8. “Com as caracteristicas ou qualificagdes de direito proprio, o Direito Administrativo, pela
atividade das pessoas juridicas pablicas, quande legitima o comportamento volitivo da Admi-
nistragao, tende por forga do imperative inferesse publico a criar situagGes, delas efetivando
relagbes ¢ das relagdes construindo obrigagdes” (v. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho,
Obrigacdes administrativas, cit., p. 8). Nas desapropriacécs, criada a situagio expropriatdria,
surge o direito reparatério, compensatdrio e indenizatorio, constituindo exata obrigagio. O
Jjusto pre¢o a pagar € uma condi¢do obrigacional, oriunda da a¢lic ¢ do mandamento constitu-
cional,

9. E mais saudavel que na propria lei expropriatéria, decorrente do mandamento constitucional
¢ das normas civis, os cases venham devidamente qualificados. Um a um dizendo o que é
possivel expropriar na legalidade. Mantendoe tal critério, embora somente com respeito a
utilidade piiblica, o Decreto-Lei n. 3.365, de 1941, no direito brasileiro, realizou trabalho de
profundo sentido pritwco, sendo de objetividade publica. Alids, no Brasil, ja a Lei de 9 de
setembro de 1826, de profunda intehgéneia legislativa, “marca os casos em que terd Jugar a
desapropriagio da propriedade particular por necessidade e utilidade pblica™, trazendo com
ela “as formalidades que devem preceder & desapropriagfio”.

1%, Na literatura comparada ¢ este o espirito que dd vida ao instituto expropriatério. Consul-
temas, em tese: Lucien Belva, L'expropriation pour cause d'utilité publigue, Bruxelas, 1955;
Roger Bonnard, Les droits publics subjectifs des udministrés, Paris, 1956; Louis P. Josse, Les
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Nédo compete ao particular administrado impugnar ou discutir o
ato legal de poder administrativo declarando expropriada a coisa
objeto de interesse publico. Compete, entretanto, usando dos instru-
mentos apropriados, contestar nas hipéteses de abuso, desvio de
finalidade ou excesso de poder expropriante.

Ao hermeneuta, tomando conhecimento da declara¢io ou do ato
expropriatdrio, cabe diante da eficdcia:

— verificar, em termos de organizagio politico-administrativa,
sobre o regime de competéncia;

»

—— apreciar, com respeito & natureza do ato, s€ 0 mesmo vem
harmonizado com o fim legal;

— conhecer, em face do fim legal, conforme exigéncias legisla-
das, da motivacéio;

— analisar a motivagdo em face do interesse pablico e sob razdes
determinantes;

— avaliar, diante da legitimidade, condi¢des reparatérias para o
ressarcimento patrimonial.

Nada fica dificil caso o hermeneuta, aproximando o ato do faro,
o interesse doservigo, amotivagio da lei, queira saber da [egitimidade
expropriatoria, evitando que através do instituto prosperem manifes-
tagGes contrarias a ordem juridica constitucional, desnaturando efei-
tos s6 validos na licitude'’.

Integrado na Suma Lex, nos Cédigos Civis e agasalhado por leis
orglnicas, o instituto da desapropriacdo ndo embasa atividade admi-
nistrativa senao fundada em normas condicionantes, normas infor-
mando principios fundamentais, adequadas regras procedimentais e
conseqiliente oferecimento de valor reparatério’?.

fravaux publics er 'expropriation, Paris, 1938, Romulo E. M. Vernengo Plack, Naturaleza de
{a expropiacisn, Buenos Aires, 1959, No pés-guerra um interessante trabalho: Antonio Sierra
Pifiar, La expropiacidn forzosa en los modernos textos consiitucionales, Sevilha, 1954,

I'l. Nas desapropriagées, situagdes juridicas imprevistas ndo alteram na substiincia a relacao
administrativa entre as partes. Tudo se contém na motivacio. Dela, da merivagdo, se lira a
medida da atuagfo pdblica. Da preméncia de expropriar conforme exatos pressupostos de
nceessidade, utilidade ou interesse social.

12. Nos direitos nacionais. varidvel em grande partc o pensamento juridico, a doutrina ainda
¢ sensivelments sspeculativa. Vale, porém, sobretudo, no sentido informative, Para sc conhe-
Cer maneiras ou modeos de compeortamente administrative ¢ com iss0 4 natureza dos atos
exercitados na sua legitimidade ou legalidade. Numa desapropriagiio, legitima e legal, mesmo
solucionada judicialmente, ndo existem vitorioses ou perdedores.
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Como ag¢do, na desapropriatéria, embora possa ter rito especial
ou manter rito sumadrio, as partes, em face do legitimo interesse,
estabelecem relagdo juridica de igualdade semelhante a outras agdes
contenciosas, no tocante afinalidade, para, se alcancada, ndo fugir dos
pressupostos legais-procedimentais.

Na lei, in genere, tudo deve vir dito para a exata aplicagdo do
mandamento constitucional, inclusive sobre normas e regras de con-
duta publica ou privada. Resta, ao analista, conhecer da motivaggo.
Resguardar direitos na jurisdig¢do. In fine, compensar valores, reparar
lesdes, prevenir o quantum certo indenizat6rio.
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CAPIiTULO V

A doutrina orientando pressupostos
institucionais

Sumdrio: 1. O pensamento doutrindrio. 2. O fato na ordem juridica. 3. A mo-
tivagdo no fato. 4. O fato na lei em raziio do ato. 5. A excegdo constitucional,

1. O pensamento doutrindrio

E muito valioso o pensamento doutrindrio, apesar de existirem
indecisdes quanto & posicio do Estado-poder. No geral, como vere-
mos, ni0 sanciona descaminhos que possam afastar critérios de legi-
timidade, ou seja, crirérios desprezando a motivagdo como essencial
ao ato declaratorio. '

No direito francés, vale lembrar, pela importdncia, a hoje cldssica
li¢do de Alain le Tarnec, dentro da tradigdo, da realidade e orientada
sob dois aspectos:

— um do interesse legitimo do parficular administrado;

— outro do interesse ignalmente legitimo da Administracido’.

A colocacio, servindo a desapropriacdo no direito comparado,
destaca, na locucdo juridica de le Tarnec, as condi¢des e os elementos
indispensdveis, na legitimidade dos interesses, a que as solugdes
encontrem na doutrina ¢ na jurisprudéncia o equilibrio recomendado
pela tradi¢io nas operagdes expropriatdrias?.

1. Ndo hd como pensar, nas desapropriagbes, em conflito de interesses. Tanto o interesse do
particular como ¢ interesse da Administragido nfo deixam de vir juridicamente figurados. O
Estado quer, ¢ por isso paga. O particular, na igualdade dos direitos, recebe pelo que perde,
pelo que deixa de possuir. A transferéncia forcada da propriedade nio significa lesdo patrimo-
nial. Muito pelo contrario, significa ressarcimento fotal, complete, integral, conforme avalié-
vels valores econfmicos.

2. Aqui estd uma ligdo classica: “L’expropriation est une opération ou moyen de liguele le
propriétaire d un immcuble ou l¢ titulaire de droit réels immobiliers sont contraints de céder a
I'’Administration pour cause d’utilité publique ¢t moyennant une préaiable indemnité la
propricté du bien ou le droit sur lesquels elle porte. L analyse de 1'oeuvre frangaise en matiere
d’expropriation montre que les régles qui furent sucessivement instituées et les solutions de
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A maneira de informacdo, a permissibilidade da intervencio
expropriatéria nas legislacées contempordneas e modernas nasceu
como principio bdsico da “Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao”, em 3 de setembro de 1791, reconhecendo realidades funda-
das no direito natural.

Exigia-se, desde entdio, que a necessidade piblica fosse legalmen-
te constatada, ou que os direifos, no tocante a possc ou ao dominio,
estivessem protegidos, ndo cabendo ao Estado intervir sendo quando
motivado por interesses traduzindo reais imposigdes de provada natu-
reza publica.

A cessdoouaentrega da posse ¢ dominio da propriedade ao Poder
Puiblico simplesmente ndo se consumava sem indenizagdo juste ef
préalable capaz bastante de nos casos permitidos cobrir, no sentido
econdmico, prejuizos advindos da perda patrimonial em conseqgliéncia
da intervencdo administrativa’®.

A norma, taxativa e 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 a vida dos grupos
sociais politicamente organizados®.

Por razdes histdricas de processo juridico, dada a natureza pecu-
liar do instituto, o sujeito ativo da desapropriagdo €, via de regra, o
poder administrativo, ou, nos fundamentos origindrios, o Estado,

la jurisprudence qui les interprétent, tentent d’établir une sorte déquilibre entre les intéréts
légitimes des particuliers, propriétaires d”immeubles expropriés et coux, également [égitimes,
de "autorité administrative dont les operations d’expropriation sont, en général, commaundées
par sa mission d’utilité publique. 11 est, en effet, nécessaire que le droit de praprieté que figure
parmi les notions les plus fondamentales de notre Droil et doit demeurer une de bases de notre
Société, soit respecté par tous”™ (v. Alain le Tarnee, Introduction, in Manuel de lexpropriation,
Paris, 1960, p. [ ¢ s.).

3. O problema na Franga nio apresenta mais hoje sequer controvérsias de conteddo juridico.
No tempo histdrice ficou devidamente equacionado. Basta ler: G. Baudry, L'expropriation
pour cause d’ulilité publique, Paris, 1947, R, Allard, Le droif administraiif de Uexpropriation
ef de marchés de travaux publicy, Paris, 1971. Nos Cursos ¢ Manuais também fica bem
esclarecido o pensamento francés, Nao custa consultar: H, Berthélemy (1933), Roger Bonnard
(1935), Gastdon Jéze (19503, Raymond Malcsieux (1954), JIean Rivero (1960), além de Louis
Rolland, Georges Vedel ou Marcel Waline.

4. Resta ndo esquecer, pela importincia da terndtica, porque atinge a todos os direitos
nacionais: Geotrges Vedel, Exsai sur la notion de cause en droit administraiif francais, Paris,
1934; Les bases constitutionelles du droit administratif, Paris, 1954,
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conforme sua organizagio politico-constitucional e regime de compe-
téncia. '

Na verdade, saber da organizagdo ou do regime de competéncia,
conhecer onde se loca o poder de expropriar, leva o analista a consi-
derar na relacfo duas posicdes:

— uma, com respeito a pessoa piiblica diante do fato declarando
0 ato;

— outra, passiva diante do ato, porém protegida nos direitos
expropriaveis.

A vincula¢do que vem da motivagio-fato passa a estabelecer, pela
evidéncia da relagdo juridica criada, a figura do sujeito ativo (Estado/
Administracdo) e a do sujeito passivo (particular/administrado), am-
bas na legitimidade com direitos iguais ¢ justapondo 0s mesmos
interesses.

2. O fato na ordem juridica

A motivagio, sem divida, nada mais é que o préprio fato expro-
priatdrio. Por 1sso ndo se desapropria graciosamente. Ha condicio-
namentos, ¢ 0 mais importante deles envolve o Estado na sua capaci-
dade econdmica, j4 que a indenizag¢do, se ndo acontecer prévia,
acontece compulsdria.

Para Whitaker, assim como para Eurico Sodré, antigos bons
doutrinadores, s6 quem garante o direito de propriecdade, em toda
plenitude, é que pode derroga-lo. Contudo, tanto a garantia como a
derrogacdo, uma decorre da outra, sobretudo do direito e da lei. Do
direito que a protege e da lei que a regula no interesse piblico’.

O direito que a Administra¢do pode exercitar na sua maneira
peculiar de organizagio politica e constitucional nfo constitui direito
somente amparado pela competéncia no querer, porque além da pessoa
publica estd a pessoa privada, titular de direitos. A competéncia é
apenas uma condigdo juridica, nada mais do que isso.

A questdo, em tese, € de organizagdo politico-constitucional. No
Estado federal, o regime de competéncia sensibiliza unidades federa-
das e pessoas administrativas. Nos unitdrios, a questio também

5. Firmino Whitaker, Desapropriacde, SGo Paulo, 1927; Eurico Sodré, Desapropriacdo por
necessidade ou wiilidade pabilica, Sio Paulo, 1928,
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equaciona-se de acordo com a divisio do trabalho politico-adminisira-
tivo. Portanto, a competéncia, s6 ela, nada legitima.

Mas o que vale, na verdade juridica procedimental, é o que diz a
lei. Além do mais, porgue a lei, de origem politico-constitucional,
condiciona-se i realidade dos regimes geopoliticos, descentralizando
ou desconcentrando poderes conforme o interesse piblico geral, divi-
dido ou localizado.

O individuo,in casu soliddrio com o meio em que vive, tendo seus
direitos assegurados, ndo deixa que o fato expropriatério the traga
lesdes patrimoniais, assumindo posi¢do dindmica que nédo impede a
solidariedade mesmo depois de o ato resguardar situagdes preju-
diciais.

3. A metivacio no fato

Poucos se preocupam com a investigacio do fato que da lugar a
desapropr;agao Nio obstante, o fato, in concreto, € a propria motiva-
¢do. E nele que a motivagiio busca a razfio juridica do ato declaratério,
porque, assim nio sendo, o ato surge carente diante da norma funda-
mental ¢ da let,

Eurico Sodré, sensivel ao fato expropriatdrio, enuncia, com pre-
cisdo dogmatica, a posi¢do do instituto nos sistemas juridicos e a
implicagio que o fato traz para a harmonia da ordem juridica, da
seguinte maneira:

— a tradi¢cio 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 arbitrio no exercicio expropriatério, contrario
a ordem juridica nas situagdes subjetivas, as leis especificam casos,
condigles € processos,

— o direito constitucional, consagrando a liberdade individual,
estabelece fundamentos pelos quais o Estado forga proprietarios de
direitos a transferirem bens;

— o direito civil adota o instituto como uma das maneiras legais
de extingcio do dominio e da posse, bem como da resolugdo de
obrigacdes e direitos;

— o direito administrative aplica o instituto marcando a compe-
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téncia hierdrquica dos poderes e a categoria do ato diante da finalidade
expropriatoria;

— o diretto judicidrio disciplina o processo e a natureza dos
trdmites a respeitar para a efetivagdo na legalidade da desapropriacdo
antes decretada®.

Verifica-se, portanto, que a importdncia do instituto envolve, na
aplicabilidade, normas comuns ao direito piiblico e privado, coorde-
nando, diante da motivagfo ¢ da finalidade, principios e regras que se
ajustam quanto ao interesse piiblico maior comprovado de pltano e sem
prejuizo dos interesses na reciprocidade.

4., O fato na lei em razao do ato

Ha de se considerar, entretanto, em face do fato indicado na lei,
em razdo do ato administrativo declaratério:

—— as causas e 0s casos pela motivagdo passiveis de desapropriagéo;

— 0 desapossamento administrativo;

— 0 objeto certo da desapropriagdo diante de certa finalidade;

— a desafetacdo e 0s bens expropriaveis;

— o procedimento administrativo anterior;

— 0 acordo amigdvel de interesses;

— o processo judicial;

— areivindica¢do econdmica a titulo de compensac¢lo indeniza-
téria;

— a avaliacdo ou a arbitragem;

— os prejuizos ou lesdes decorrentes do ato expropriatorio.

Além disso, é preciso ainda atentar para, no juizo judicial apura-
tério dos direitos, os motivos out os obstdculos que interferem no justo
e pronto pagamento, ou s¢ a prévia indenizagdo no momento do
desapossamento corresponde ao valor econdmico atual da coisa expro-
pridvel e j4 no dominio pdblico’.

6. Nesse ponto o instituto da desapropriagdo ganha importincia juridica capital, demonstrando
quc a perda da propriedade nac é problema gque néo mereca atengdo especial. Dai as premissas
objetivas hd tanto tempo ¢ em boa hora levantadas por Eurico Sodré (Desapropriagdo por
necessidade ou utifidade publica, cit., p. 6-15).

7. Em tese e quante & questdo indenizatdriar A, Waltér Villegas, Régimen juridico de la
expropiacion, Buenos Aives, 1973,
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Quando na Suma Lex se diz que o Estado deve indenizar, essa
obrigacdo, que advém de uma relagdo juridica forcada, ndo da a
ninguém poderes na unilateralidade para pesar valores econdmicos ao
sabor de conveniéncias aleatérias. Se a tutela € jurisdicional, a cla
compete igualizar as situacdes subjetivas.

5. A excecdo constitucional

O relevo jurfdico do instituto da desapropriagdo, atualmente
como no passado, no Brasil como em outras nagdes, estd em ser dentro
do exato mandamento constitucional medida de pura excegdo juridica
no tocante ao direito de propriedade, uso e gozo dela®.

Mantém-se no direito brasileiro e no direito das nag¢des sob
aspectos socidais historicos naturais, pois as Constituigdes asseguram
o direito a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, salvo a
desapropriagcdo. A excecdo confirma a regra estabelecendo condigdes
para que se lhe tire do particular®.

O contendo ¢ os limites do ato ficam definidos nas leis regulado-
ras do exercicio de agiio expropriatéria. Como liberdade e propriedade
sdo fenOmenos afins, a preocupacdo sempre foi a de estabelecer

8. Na sibia ligao de Cldvis Bevilaqua, “a matéria da desapropriagdo € da esfera do direito
publico, porgue é o constitucional gue a fundamenta e o administrative que a desenvolve e
adapta &s condicdes da vida coletiva™, eis que “aparece do Direito Civil, simplesmente, como
um dos modos pelos quais s¢ extingue a propricdade”™ (v. Cddigo Civil comentado, Rio de
Janeiro, 1932, p. 121, v. 3). Uma expressdo de Clévis se destaca quande diz que € o constitu-
clonal que fundamenta a desapropriacio. Correto. Porgue fundamenia apenas. Para que haja
desapropriacio é preciso haver direito de propriedade. O direito dexpropriagdo vem depois do
direito a propriedade. A excegdio surge, precisamente, da moetivagdo excedendo ao livre uso da
propricdade. For¢ando, em nome do bem publico, que a propriedade sc transforme, passe do
dominic privado ao dominio piblico. Daf a razdo pela qual € precise figurar a necessidade, a
utilidade ou o interesse social. Figurando através de casos que possam legitimar o ato
expropriatério. Dando-lhe conteiido juridico e razdoe de ser constitucional,

0. Na histéria do instituto da desapropriagdo, embora possam distinguir-se colocages juridicas
nos direitos nacionais, assim mesmo tais colocagdes absorvem diferencgas numa demonstragio
inequivoeca de que posigdes e solugdes, como também os elementos, assemetham-se nos
sistemas ou regimes, “L.a expropiacidn es una institucidn de Derecho Piblico; teda disposicion
que regule la expropiacidn por causa de utilidad publica o social es de orden pablico, por ser
dicha institucion de Derecho Pdblice™ (v. Allan R. Brewer Carias, Propiedad y expropiacién,
inJurisprudencia de la Corte Suprema 1930-74 v estudios de derecho administrativo, Caracas,
1979, p. 299, t. 6).
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medidas informadoras da excecdo constitucional, nunca porém absor-
ventes da autonomia civil da pessoa.

Ao Estado, portanto, compete a outorga, a execucgdo € a tulela da
legislagdo excepcionalizante, em beneficio do bem comum, do bem-
estar social, do individuo e da sociedade politica. Ndio mais do que
isto. Sem gerar o arbitrio e a violéncia contra bens patrimontalizados,

respeitando, assim, a propriedade.
' A capacidade de possuir jamais conflitard o direito de wum, pes-
soal, pablico ou privado, com os direitos de todos ou coletivos, sem
que o direito de wum impeca direitos de outrem. Nos conflitos, a
excegdo constitucional, igualando as partes no processo, iguala os
interesses juridicos em nivel econdmico®.

A excepcionalizagdo contida nas leis constitucionais, levando a
tutela jurisdictonal, protegendo, impondo ressarcimento, indenizando
o direito patrimonial ferido, traz em si mesma a medida do poder
expropriatorio, poder que, pela excecdo, vem qualificado através de
finalidades exatamente figuradas.

N3o se pode entregar a Administracio poderes exorbitantes, jd
que nos direitos nacionais o instituto expropriatério integra-se na
ordem juridica fundamental e positiva marcado de premissas que
impoem limites ao interesse publico quando nominado conforme a
respectiva finalidade!'.

Na exceg¢do estd aregra de conduta legal administrativa a consu-
mar-se na legitimidade constitucional. A exceg¢de, sem duvida, da
conteudo a norma. Nao lhe tira a imperatividade, mesmo visando, em

10. Nos aspectos procedimenlais e processuais, decorrentes da natureza juridica do instituto e
seu regime, a desapropriagido de bens ou valores ndo dispensa a correlagio do interesse no
tocante aos direitos, j4 a priori estabelecendo regras a serem seguidas para o alcance de
solugdes eqiittativas consensuais ou ndo. Ex post facto, a desapropriagdo, no acordo ou nos
litigios, desdgua na indenizagio. Isso ndc hd como discutir, Infere-se dai que o poder de
cxpropriar ¢ a capacidade financcira sdo elementos de base unificados diunte de mesmo
proposito. Numa agdo expropriatdria, repita-se, ndo existem portanto, ou nio devem existir,
vencedores ¢ perdedores.

11, 8im, porque poderes exorbitantes ndo prevalecem diante da imperatividade dogmdtica da
norma constitucional. Na Constituigdio de 1988 basta que se feiam os mandamentos referentes
as expropriacbes para se verificar que os poderes conferidos estdo clares na sua lingnagem
téenica e juridica. Explicitos conforme a natureza expropriatdria, ndo ensejam cxorbitdncias
porque de plano ndo admitem arbitrariedade deciséria.
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termos, a extingdo do direito de propriedade ou a sua transformacdao em
nome do interesse piiblico'.

Com respeito a norma e a lei, estdo presentes em todas as
manifesta¢des de vontade expropriatdria. Antes anorma ¢ depois alei
conduzem a vontade que, uma vez transformada em ato declaratério,
cria relacdo juridica administrativa, mediante motivacido que indica a
finalidade a perseguir.

A relagdo juridica administrativa domina procedimentos ¢ pro-
cessos expropriatérios. Realiza, nos sucessivos trAmites, a vontade
antes apenas declarada unilateralmente, a fim de determinarem-se
responsabilidades até a consumacio dos efeitos e a transformagdo do
que € bem privado em bem piiblico.

A questdo juridica, na excec¢fo constitucional, ndo amplia pers-
pectivas expropriatérias, assim como nfo restringe o poder de expro-
priar quando conforme com os ditames normados. Na refacdo € 1850
que se v&: uma atuagio administrativa sé excepcionalmente permitida
{autorizada) e assim também motivada quanto a fins.

12, A esceciio, na Carta de 1988, vem objetivamente pronunciada. Se diz guando ela pode
acontecer. Vincula-se a especificas condi¢des. Determina as finalidades. Valoriza a motivagie.
Pede um ato declaratdrio claro nos propésites e nko infringente dos pressupostos constitucio-
nais. Na Constituigdo de 1988 a questfio expropriatoria se coloca com bastante objetividade:
art. 3%, XXIV, procedimenio; art. 22, 1, competéncia pora legislor; art. 184, § 1%, indenizacdo
de benfeitorias; art, 184, § 3¢, processe judicial; art. 184, §8§ 19 a 5%, fateresse social; art, 243,
glebas com culturas ilegais. Temos aqui uma nova hipdiese expropriatdriar a que diz com o
Decreto n. 577, de 24 de junho de 1992, dispondo sobre a desapropriagio de glebas “onde
forem encontradas culturas ilegais de plantas psicotrdpicas™.
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Segunda Parte

A desapropriacio nos fundamentos
juridicos
— Competéncia ¢ legitimidade
— Relagdo juridica entre pessoas
— Procedimento administrativo preparatério
— Interesse publico e garantia constitucional

— (arantias juridicas na exce¢do constitucional



CAPITULO |

Competéncia e legitimidade

Sumdrio: |. Poderes limitados. 2. Apropriaciic legal. 3. Estado parte e nfio
poder. 4. Implicagdes legais determinantes. 5. Unidade nos sistemas.

1. Poderes limitados

Sabemos que a capacidade expropriante € atributo decorrente da
soberania estatal. Conforme a organizacio, sé nas hipéteses de poder
origindrio ou delegacio fica permissivel na legalidade o uso da
competéncta expropriatéria.

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

Mesmo dividido, circunscrito ou vinculado, quando escapa das
suas origens, o poder expropriatdrio estd condicionado & lei'. Ndo foge
nem refoge, em quaisquer circunstancias faticas, das implicagdes
legais desde o momento da declaragio.

Néo € poder para lesionar direitos, mas para transaciond-los por
entendimento ou judicialmente. Nem se efetiva fora de casos especi-
ficos figurados. E poder, o expropriatério, que as Constitui¢des limi-
tam conforme interesses legitimos®.

1. As cspéeics novas de cxpropriagdo que surgiram, com finalidades urbanisticas ou de reforma
agrdria, ndo alteram em nada a natureza do processo. Basta que se consulte: Jesds Gonzdlez
Pérez, La expropiacidn forzosa per razones de wrbanismo, Madri, 1965; Alberto Martin
Gamero, Expropiaciones urbanisticas, Madri, 1967; Max Duque Palma, La expropiacidn en la
reforma secial agraria, Bogotd, 1962; Pedro Carlos Machado Peixoto, Alguns aspectos do
procedimento expropriatério foce ao estatuto da terra, Brasilia, 1965, No [nieresse social, a
problematica também é a mesma. A questio fundamental é de lei e de finalidade.

2. Quanto a isso, ndo ha a menor divida, Do contrdrio, seria inttil & norma mandamental. Inatil
também a lei, A disciplinagiio, que vem do mandamento constitucional, com respeito ao dircito
de propricdade. um direito natural, possui matriz no direito romano, seja qual for o contetido
¢lico ou social. Nada é possivel expropriar sem ex justa et legitima causa. Justa no tocante a
reparagdo indenizatdria. Legitima no tocantc & motivagio.
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Pelo conteido juridico ndo faz arbitrio quanto a vontade nem
agasalha interesses acima dos direitos. E direito que se paga quando
se tira algo de alguém, através de critérios justos e compensatorios em
razao de valores patrimoniais.

2. Apropriacao legal

A questdo expropriatéria, no devido equacionamento juridico,
ndo apresenta sutilezas de conhecimento pratico. Entre o nrar ¢ o
receber, entre o ganhar e o perder, a igualdade das partes conduz a
valores econdmicos de correspondentes indices financeiros’.

A competéncia, portanto, se resume, apds declaragfo, a fazer
valer um direito seguido de uma prestacdo financeira fundada em
valores que em nivel econdmico tornem o Estado devedor ¢ o particu-
lar credor pela perda da propriedade. A equacdo, em si, apenas depende
da compensac¢do indenizatoria.

Quando a Administracdo se apropria legalmente de bens e rique-
zas do particular, desapossando-o desses bens e riquezas, cumpre-lhe
na ordem da organizacao politico-administrativa aquilatar do mérito
da medida expropriatéria e indenizar compensando-o pela perda ou
lesdo patrimonial.

A chamada justa indenizacdo, resultante de principio reparatorio
universal, mantém secularidade no espirito ou na letra das leis cons-
titucionais. E encontrdvel nas leis e na natureza intima das coisas
humanas e sociais. E permanente, como realidade fisiolégica, na
evolucio do instituto expropriatério.

O desapossamento administrativo pela imissao de posse, a ocupa-
¢do temporiria de bens, as limitagdes ao uso da propriedade, o
aproveitamento puro e simples de bens do dominio privado correspon-

3. “No campo do direito, apropriar-se é lornar-se proprietario, mediante justo titulo, E adquirir
bens. E ser dominus ou déspota. Pela desapropriacio o Estado torna-se titular do direito de
propriedade. Adquire a propriedade. A desapropriagio, vista pelo dnguloe do direito civil, €
realmente perda da propriedade. Encarada, porém, sob o Angulo do direita piblico, ¢ o
procedimento complexo de dircito piiblico que leva o Estado 4 aquisigde da propriedade.
Objetivamente considerada, é ao mesmo tempo perda ¢ agquisigdo, tudo dependendo da otica
sob gue seja analisada...” (v. Cretells JGnior, Tratade geral da desapropriacdo, S&o Paulo,
1980, p. 15, v. 1)
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dem, quaisquer que sejam 0s meios, a uma imediata obrigacdo
administrativa de fazer e de dar®.

O preceito fundamental, antes de direito natural, depois de direito
constitucional, em virtude da relagdo juridica faz obrigacio adminis-
trativa na tradigdo institucional inserta nos sistemas positivos de
direito, amparada por situa¢bes de harmonia diante de possiveis
conflitos de interesses.

3. Estado parte e ndo poder

No instituto da desapropriacdo, a obrigacio de indenizar, de
reparar, de compensar e proteger a propriedade, se, de um lado, pelo
nexo, constitui uma real obrigacdo civil, de outro, pela finalidade do
servi¢o publico, constitui uma obriga¢do administrativa figurada na
equacao econdmica.

Sabemos que a imprecisdo da jurisprudéncia, ndo raras vezes,
indispde o particular contra o Poder Publico, isso porque, nio atenden-
do ao espirito ou a letra das leis, procura ater-se a circunstincias
fiticas carentes de motivagdo, dando a pessoa piiblica privilégios ou
prerrogativas inexistentes.

Faz assim o particular temer o processo expropriatério em que a
Administracdo € parte e nao mais poder, ficando submetido ao Judi-
ciario, a relagdes e obrigagSes juridicas, aos resultados na falta de
entendimento ou acordo, a decises judiciais visando o justo equili-
brio dos direitos®.

Importa precisar que a garantia patrimonial da indenizacdo nio é
apenas uma presungdao do direito do particular. Acontecido o ato
administrativo, declaratério da desapropriagdo, deve o ato ser exa-

4. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Obrigagbes decorrentes de atos administrativos, in
Dbrigagdes administrativas, Rio de Janeiro, 1983, p. 104-12.

3. A nogéio de parfe, no direito processual civil, faz conceito universal. Também, assim,
portante, no processo civil. Numa agdo, posta para exame judicial, as parres se igualam. Nio
hd, por assim dizer, a participagio du Estado-poder. Nas conrendas, acaso haja controvérsias,
posigOes antagdnicas, interesses divergentes, o ponto de equilibric estd no direito manifestado
de plape. Nio hd por que ser diferentc nas desapropria¢Bes. A uvatureza da agdo, ou a
sumariedade do processo, por virtude dos legitimos interesses, nio distingue a Administragio,
pessou juridica pdblica, do particular, pessoa juridica privada. O que se quer, como dito
acima, € o juste equilibrio dos direiios.
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minado na sua legitimidade ou legalidade, porque, jd dissemos, o
poder de expropriar limita-se ao ditado em lei®,

As garantias estdo implicitas e sdo implicitas, decorrem da forma
do ato declaratério e da finalidade piblica nele preventa. Nao havendo
acordo, hd o processo judicial, ndo somente para homologar a vontade
expropriante, mas para dar ao ato validade quanto 4 motivacdo e aos
devidos efeitos juridicos.

4. Implicacgdes iegais determinantes

Fica fora de qualquer cogitacdo o exercicio incondicionado ou
absoluto do ius eminens, as hipoteses de confiscagdo ou socializagio
de um Estado que expande poder 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 desviado da finalidade.
Do ato na fase administrativa ou judicial ndo cumprido conforme
implicagdes legais determinantes, procedimentais e processuais. A
maneira de outros atos, permitindo impugnaco.

O instituto da desapropriagao, natural nas formacdes sociais, na
aplicabilidade é mandamento, norma e regras. Nao prospera distante
dos sistemas de garantias para a defesa dos direitos, dos interesses
protegidos, quer ptiblicos ou privados. Entre os motivos determinan-
tes estd a lei e o processo pertinente.

Dependendo da organizagdo politico-administrativa ou mais pro-
priamente dos regimes politicos, o poder expropriante, embora potes-
tativo por exceléncia porque mandamental, vem submetido, quanto 2
atuagdo expropriatdria, a principios de competéncia contidos com
rigor nas Cartas Constitucionais’.

&. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Os atos administrativos na organizagio administrativa
— Muativagio dos atos administraiivos — Desvio de poder nos atos sdministratives — Exeesso
de poder nos atos administrativos — Abuso de poder nos 2105 administrativos — Eficdcia e
velidade dos atos administrativos, in Azes administrativos, S3o Paulo, 1980.

7. Verifigue-se que a competéncia expropriatéria vem também ligada i capacidade de expro-
priar. Ambos oy clemenios, competdnciae capacidade, submetidos a ténicas hicrarquizadas, a
situagdes juridicas correspendentes ds estruturas politicas ¢ administrativas locadas no sentido
da territorialidade. Havendo competéneia, lorna-se importante a capacidade. Sobretudo a
capacidade econdmica quanto as reparagdes patrimoniais. Principalmente a capacidads finan-
ceird para dar cumprimento ao mandamenio coastitucional
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A exemplo, veja, no Brasil, Estade federal, a competéncia da
Unido, das unidades federadas ¢ dos municipios, inclusive das entida-
des delegadas de servigos ptblicos. Na organizagio, os circulos, maior
¢ menores, se fecham de acordo com a divisdo politico-territorial,
dentro das mesmas determinantes legais.

A projegio, diante de efeitos juridicos, dd, contudo, & competén-
cia administrativa exato contetido na ordem hierdrquica dos valores
politicos constitucionalizados. Ficando o Estado, em face das pessoas
administrativas, nos diferentes planos, como aquele sujeito anvo
capaz de editar atos declaratorios.

No direito brasileiro, por que nao dizer, em razio das determinan-
tes legais, 0 esquema € de ficil constatacdo com respeito ao poder
expropriante. Diversifica-se, como dissemos, entre a Unido Federal,
os Estados federados e os Municipios, além das pessoas que na
organizacao recebam atributos para tal.

5. Unidade nos sistemas

Observando outras nagdes, portanto outros regimes ou sistemas,
as semelhancas conferem ao instituto da desapropriagdo unidade de
conhecimento natural, constitucional e administrativo. Apenas nos
sistemas, em virtude da finalidade, distinguem-se nuances procedi-
mentais e irrelevantes.

Ganham importancia, por isso, as estruturas politicas e adminis-
trativas, as maneiras como na legitimidade nasce e se desenvolve a
atividade administrativa, os modos pelos quais a Administragdo intes-
vém para transformar em piblica a propriedade privada. Nada porém
refoee dos fundamentos expropriatérios®.

A desapropriacio, na expressdo juridica institucional, € uma s6,
cuardadas sem divida diferenciagdes de regime, peculiaridades fina-
I{sticas e caracteristicas de ordenamento constitucional. Mantém

8. Distinguindo a competéncia da capacidade, qualguer andlise leva & seguinte conclusio
subjetiva ¢ objetiva: a competéncia promuna da lei, € dada na organizagio pelo principio
orgdnico constitucional; a copacidede decorre nio 6 da fel, mas da Administraglo jurisdicio-
nalizada na sua economia.
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unidade na histéria do direito precisamente porque possibilita dar
atendimento aos servicos piblicos®.

Em matéria de competéncia ndo poderia deixar de refletir as
estruturas politicas ¢ administrativas que estdo na base da organizagdo
estatal. Na verdade, observada a atividade administrativa expropriato-
ria, ela se apresenta dentro da prépria fisionomia do Estado politica-
mente organizado'.

Nos Estados compostos, federais, assim como nos Estados sim-
ples, unitdrios, a problematica juridica € a mesma, sem que os poderes
se confundam nas diferentes dreas administrativas. A atuagdo, vindo
locada, abre espagos geoadministrativos diante da motivacdo, da
natureza do processo e da finalidade.

A questio, no pensamento doutrindrio e na pritica administrativa,
equaciona-se nos regimes de competéncia ou na existéncia de compe-
téncia conforme a organizagdo politico-constitucional. Enquadra-se
rigidamente entre aqueles pressupostos que ddo ao ato administrativo
condigdes juridicas de validade''.

Impossivel tirar ou afastar o ato expropriatorio de desapropriagdo
da teoria geral dos atos juridicos administrativos. Os elementos, ao
serem analisados, s6 se distinguem em razio de dois fatores atuantes,
porém facilmente conheciveis, um de motivagdo e outro de finalidade
pliblica'.

9. Estudar na literatura especializada aqui na América Latina: Alian Brewer Carfas, La
expropiacidn por causa de utilidad priblica o interés social, Caracas, 1966; Alvaro Camargo
de la Torre, Lo expropiacion en el derecho colombiano, Bogota, 1955; Julio César Morales
Suenz, La expropiacidn, Panama, 1964; José Canasi, Tratado tedrico-prdctica de la expro-
piccion pibfica, Bucnos Alres, 1967. Por principios, no pensamento juridico: Guillermo
Gonzalez Charry, Derecho constitucional y administracion, in Fundamentos constitucionales
de nuesiro derecho udministrative, Bogold, 1984,

10. Todavia, na pratica, pelo menos no Brasil, os poderes, nio se confundindo na hierarquia da
organizagio polftico-administrativa, sctorizam a atividade expropriatéria e os processos,
fazem emanar atos de competéncia jurisdicional cujos efeitos devem ser de capacidade diante
da motivagdo ¢ dos scrvigos em face da finalidade declarada.

Il A discricionariedade, sem ddvida, ¢ uma vdlvula de cscape a censiderar, porém nio se
confunde com a arbitrariedade, pois serd sempre dentro da lei ¢ do principic da legalidade que
as opgoes se ordenam na Hvre eseolha administrativa, com isso niio consagrando o excesso de
poder como manifestagio legitima.

(2. Logo, 4 vontade de expropriar cferivamente manifesta-se através de um ato peculiar,
declaratdriv. administrativ e, ¢ portanto juridico. A partiv da norma consuitucional ele ganha
legitimidade. A seguir da nosma ele se promove na legalidade pare cm razdio da moelivagio,
avineir determinada Ninalidade,
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E assim em todos os sistemas. As diferencas pertencem ao regime
de competéncia e aos critérios administrativos que partem da organi-
zagio politico-constitucional. Com a fungdo vinculada i competéncia
ou a competéncia vinculada a fung¢fo, nada mais facil para determinar-
se a validade expropriatéria.

Embora a validade do ato administrativo declaratdério dependa de
objetivos ligados a motivacdo e a finalidade, em sistema algum escapa
da imperatividade da norma quando aponta através da excegdo consti-
tucional o que se pode desapropriar conforme regime de competéncia
e qual o poder para isso competente.
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CAPITULO i

Relacio juridica entre pessoas

Sumdrio: 1. Relagdo entre pessoas. 2. O vinculo juridico. 3. Obrigacido inde-
nizatdria. 4, Previsio de recursos. 3. Importincia do processo administrativo.

1. Relacio entre pessoas

Na desapropriacdo, a rela¢do juridica entre Administragdo e
particular € tio-somente uma relagdo entre pessoas, destacando-se, na
relacao juridica expropriatéria, duas situacdes:

— uma, de transformagdo da propriedade em favor de quem
expropria, passando obem do dominio privado para o dominiopublico;

— outra, de reparagdo compensatdria conforme o valor da coisa
transformada que passou ao patrimdnio piblico por forca de ato
declaratério.

Pelo regime juridico adotado define-sc ou classifica-se o objeto
suscetivel de expropriacdo. A coisa pode ser material ou ndo, direitos
ou valores, bens cuja natureza motivem interesse piblico. Importa,
para exame, via de regra geral, o disposto em lei'.

Nas legislacdes, sem prejufzo do fundamento natural-constitu-
cional, as variagdes de comportamento administrativo ndo permitem
sendo classificacdes objetivas. Umas definindo casos. Outras deixan-
do com a Administracdo a faculdade para decidir sobre onde estd
localizado o interesse publico’.

I. Na verdade, a deulrina hd muito tempo nio discute mais outras ¢ possivels meodalidades
expropriatérias. A questdo, cquacionada no interesse publico. tendo em conta o desenvolvi-
mento ccondmico e social, € de finalidade. As cxigéneias do progresso lambém, nos virios
aspectos, ficam a pedir alendimento objetivo. Hoje é comum verificar que o instituto da
desapropriagdo, sem quebra da unidade lundamental, atende, sob variantes finalisticas, expro-
priacdes agririas. urbanisticas, imobilidrias ou de agdes de mercado, mantendo porém preven-
tas determinagacs legals.

2. As leis argentinas, de 1948 ¢ depois de 1977, no bom entender, nfia se referindo aos casas,
deixam com a Administragso a declaragio expropriatéria, que se efetivard, cm cada caso, por
lei. No Paraguai. ae que sabemos. sequer hd uma lei propria regulandoe as desapropriagdes, No
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Contudo, respeitados os fundamentos, variando os critérios fina-
listicos, ficando com a Administracdo declarar ou ndo o interesse, 0
objeto, possuindo suporte fatico, oferece ao hermeneuta real possibi-
lidade de entendimento juridico e de conhecimento darelagio juridica.

2. O vinculo juridico

O nexo entre causa e efeito, entre motivagao e finalidade, desde
a emissdo do ato declaratdrio, faz relacdo juridica entre partes, entre
0 sujeito ativo/Administragdo e o sujeito passivo/administrado.

Estabelecida arelacdo, de imediato surge a obrigagio de pagar ou
indenizar, de ressarcir prejuizos. Ocorrida a agdo pertinente, a imissao
de posse ja representa exato compromisso obrigacional pelo qual
responde o sujeito ativo®.

Tanto o vinculo juridico obrigacional ganha estabilidade que, nas
hipéteses de desisténcia, a Administragdo responde pelo apossamento
expropriatdrio, mesmo que na pritica ndo use o bem expropridvel,
mesmo até que seja por motivos de conveniéncia ou oportunidade®.

A questdo, em si mesma, ndo oferece complexidade. Basta o ato
declaratdrio, perteito ou ndo, para tirar da propriedade o seu valor
comercidvel ou a sua livre disponibilidade, onerando-a nas possiveis
transagdes com terceiros.

A condig¢do declaratoria, por forga do ato administrativo, jd4 é uma
condicdo resolutdria, gravando a propriedade no seu aproveitamento
ccondmico ou impedindo 0 uso e gozo do bem apontado como de
interesse publico.

Chile a regulacio vem do Cddigo de Processo Civil. Porém ai temaos para estudo dois grandes
documentos que ficaram: da Itdlia e da Espanha, respectivamente, com a Lein. 2.359, de 25 de
Junho de 18635, e a Lei de 16 de dezembro de 1954. Merecem destaque as leis expropriatérias
da Venezuela e da Coldmbia, Em parte, do México. No Brasil, o Decreto-Lein. 3.365, de 21 de
Junho de 1941, constitui large avango no sentido juridico, processual e téenico.

3. Na literatura: José Canasi, Q justiprecio en la expropiacién pihlica, Buenos Aires, 1952: ],
M. Arruda Alvim, Desapropriagiio, indenizagio e valor corrigido, RDP, Sio Paulo, n. 14, 1970;
Rubem R. Nogueira, Do controle da constitucionalidade das desapropria¢des, RDA, Rio de
Tanciro, v. 124, 1976,

4. Com respeilo & desisténcia, em face do Decreto-Lei n, 3.365/41 e do Codigo de Processo
Civil brasileiro, tentamos um estudo que mercee atencio dos futuros legisladores (v. Manoet
de Oliveira Franco Sobrinho, Da desisténcia nas desapropriagdes, RF, Rio de Janeiro, v, 258,
1980).
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A intengdo expropriatoria jamais podera ser considerada psicold-
gica. Desde o momento em gue o ato declaratério entra em vigor,
submete as partes nao s6 ao chamado interesse piblico, mas também
a reciprocidade obrigacional.

3. Obrigaclo indenizatéria

O problema nas desapropriagbes sem duvida assume rigores
constitucionais. A relacdo entre pessoas, formando um vinculo juridi-
co nascido da let maior, imp&e as partes condicionamentos que, na
reciprocidade de interesses, marcam a natureza da acao expropriatdria.

Quer no ambito administrativo, quer na esfera judicial, o ato
administrativo declaratorio, em face da relagdo que vem a criar, ja no
momento da vigéncia deixa claro:

— que na manifesta¢io da vontade expropriatéria a inten¢do de
apossamento de bens particulares sucede de uma relagdo juridica
desaguando em reparacio indenizatoria;

— que na manifestagdo de vontade unilateral gera obrlvagoes
imediatas a serem cumpridas, igualando interesses econdmicos.

A inten¢do, uma vez formalizada, adquirindo expressdo legal
diante de objeto qualificado, no momento do préprio ato traduz
obrigacdo indenizatéria, que na lingnagem juridica corrente denomi-
na-se justo preco atual®,

O justo prego, nascido da relagdo juridica e da conseqiiente
obrigagdo reparatéria, envolvendo reciprocidade, s6 consuma a desa-
propriagdo ou a perda do direito de propriedade quando o mandamento
constitucional tiver fiel e final cumprimento.

Enguanto ndo cumprido fielmente 0 mandamento constitucional,
a relagdo juridica permanece e a obrigacdo in rempore determina
corre¢Oes Incidentes, pois ao sujeito ativo/Administracio cabe nio
oferecer valor-pre¢o inferior & realidade econdmica tecnicamente
provada.

3. No geral, nas Constituigfes © por consegiifocia nas legislagdes, o mandamento leva o
expropriante & uma prévia obrigagio juridico-constitucional, a de justo prego indenizatério.
Embora, por motives dbvios, seja freqliente o descumprimento da norma maior fundamental,
ainda assim, como registram também os Cédigos Civis, o principio nio € outro sendo aquele da
prévia indenizecdo através do jusio prego.
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4. Previsao de recursos

Pelo processo administrativo preparatério do ato declaratério de
expropria¢do, a Administra¢io ndo deixa de ter todos os elementos
necessdrios de respaldo da intencéo de expropriar, dizendo o que pode
querer e da suacapacidade quanto a existéncia derecursos financeiros.

Ja em principio a equacio financeira, prevendo recursos, reflete
medida de previsdo econOmica. Embora, e até com ftreqiiéncia, ©
desencontro entre a oferta e a sua aceitagdo-pre¢o, conduzindo ao
confronto, encareca a necessidade da tutela jurisdicional, o problema
na relacfio € sempre de adequada reparacdo indenizatéria.

O papel da Administragdo, em processo interno administrativo e
regular, ndo ¢ senfio o de planejar com base em recursos disponiveis
conforme o que pretende adquirir através da expropriacio. Nio o
fazendo, sancdes legais onerando a mais colocam o expropriante em
evidente contlito com o direito de propriedade®.

O processo administrativo interno, quando planejado ou ordena-
do objetivamente, constitui matéria de prova na esfera judicial, apoiando
o ato declaratorio e concorrendo para melhor convencimento com
respeito aos valores que na relagio juridica devam compor o justo
preco ou a oferta indenizatéria.

A Administragdo, agindo de maneira inadvertida, sem programa-
¢do de recursos disponiveis, acaba por comprometer sua prépria
capacidade financeira, porque as penalidades aplicdveis pela demora
do justo pagamento reparatério em paises inflacionados ficam fora de
qualquer previsdo, favorecendo o arbitrio ou o esbulho’.

Sabemos que os critérios técnicos avaliatérios incorporados a
relacdo juridica dificilmente admitem distorgdes de valores aritméticos,
ainda mais quando corrigidos por razdo de fatores que de instincia

6. ¥, Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, O procedimento administrative na desapropriacio,
in Desapropriagdo, So Paulo, 1977, Capitulo I1, p. 127-53.

7. A fim de que ndo falte 2 Administracdo capacidade expropriatdria, evidente gue ela na
montagem do processo administralivo estude as possiveis existentes disponibilidades (inan-
ceitas. Alain le Tarnec dd muita importincia a essa fase preparatdria (v. La procédure
d’expropriation, in Manuel de !’ expropriation, Paris, 1960, p. 83-5). Sem ddvida, & nessa fase,
a interna administrativa, que a Administragio toma conhecimento da relacio juridica expro-
priatoria que pretende criar.

53



pard instincia ganham projecdo algébrica em virtude de inevitaveis
variagdes numéricas.

5. Importincia do processo administrativo

Analisada a problemdtica expropriatdria na extensdo dos reais
efeitos que visa produzir, ela se desdobra em duas importantes fases:

— uma administrativa, de processo interne, promovente € cons-
titutiva da futura relagfo juridica;

-— gufra decisdria, levando o ato declaratério de vontade a
estabelecer efetiva relacao juridica.

A doutrina, sem ddvida com razio, consagra a importancia do
processo administrativo preparatério do ato declaratério de desaproe-
priagao?®, processo esse essencial ao conhecimento do interesse piibli-
co, da motivagio expropriatéria e dos meios postos & disposigado da
Administracdo diante de determinada finalidade.

Nele, antes de a vontade ser declarada, estd a nascente da relacdo
juridica enfre as partes — expropriantes e expropriados. O objeto-
finalidade estabelecendo nexos mediante iguais direitos, ou sgja, de
distintas situagdes juridicas c¢riadoras de relacdo fundada em exatos
pressupostos constitucionais.

Portanto, nas previstas hipéteses legais expropriatorias, toda
relacdo entre expropriantes e expropriados € uma relagdo juridica,
decorrente, em si mesma, de duas situagdes, subjetivas e objetivas,
positivas e figuradas:

— uma, correspondente ao direito sobre certa e determinada
propriedade privada;

— outra, de certa ¢ determinada propriedade privada despertar
interesse publico expropriatério.

Como tudo, em matéria de expropriagdo, se resolve em direitos,

8. No entender de Pietro Virga, o conhecimento juridico do institute da desapropriagic
surpreende pronto: pela permanéncia da garantia constitucional da propriedade; por forca de
procedimento administraiive legalmente disciplinado; por motivo de interesse geral determi-
nado em lei (v. L'espropriazione, Palermo, 1962, p. 10-2}. Por isso tudo, torna-se da maior
importdncia o chamado processo adminisirativo inrerno, como todo qualquer ocatro de natureza
administrativa, fundamentado em provas que justificam a motivagio ¢ a finalidade ¢ provas
que sustentam 3 vontade ¢ clarificam os fatos (v. Manocl de Oliveira Franco Scbrinho, A prova
administrativa, $io Pauvle, 1973),
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nio ha como o Estado/Administracdo possa, sem o devido processo,
firmar relagdo juridica que lhe permita sem pagamento do justo pre¢o
apropriar-se de bens particulares, j4 que a igualdade das partes em
qualquer juizo resguarda-se pelo legitimo interesse.

Sempre hd uma lei anterior ou uma nova lei votada autorizando o
exercicio excepcional de atos que visam situagdes relevantes, isto é,
fundadas em acontecimentos imprevisiveis. Todavia, a imprevisibili-
dade ndio justifica dar-se & Administracdo imunidades para violentar
direitos protegidos.

Convém esclarecer também que o direito positivo — o Civil ou o
Processual — ai estd impondo regras de cumprimento que ordenam ou
regram a posi¢do das partes nas contendas judiciais. Nas a¢des expro-
priatérias, mesmo apenas de rito sumdrio, o controle jurisdicional tem
alcance irrenunciavel.
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CAPITULO 1lI

Procedimento administrativo
preparatorio

Sumdrio: 1. Premissas administrativas. 2. Acordo amigdvel. 3. Autorizagio
e ato declaratdrio. 4. Vigéncia do ato declaratério. 5. Responsabilidade pe-
los efeitos do ato.

1. Premissas administrativas

A competéncia expropriante nido € bastante a que a Administra-
¢do, atuando com vontade expropriatdria, por antecipagdo ndo prepare
com rigor instrumental os elementos informadores que compdem a
motivacdo com respeito a determinado objeto-finalidade'.

Firmada a intencio, ou seja, a vontade, visado o objeto, tendo em
conta a finalidade, para melhor exa¢do compete a Administracdo, a
fim de que possa exercitar atividade expropriatéria:

— baixar ato-portaria determinando abertura de processo admi-
nistrativo;

— designar peritos capazes de ordenar os elementos de conheci-
mento.

Para a instrugdo procedimental, no respectivo processo hdo de
ficar reunidos nao mais s6 os elementos de conhecimento, mas também
0s de convencimento, tals como:;

— a documentacdo sobre a propriedade;

— 0 laudo técnico avaliatorio atual;

— as condi¢des especificas da motivacio,

— a justificagao do interesse publico;

1. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Motivagiio dos atos adminisirativos, in Atos adminis-
trativos, Sio Paulo, 1980, p. 131; Juan Carlos Cassagne, El acto administrative, Buenos
Adres, 1978, p. 212; Luis Enrique Chase Plate, La mativacion del octe administrurive,
Assunglo, 1978, p. -11. Sem esquecer: Maria Rivalta, La motivaZione degli arei amministra-
tivi, Mildao, 1960, p. 41-4: Juan Luis de Valina Velarde, La motivacidn def acto administrativo,
Madry, 1967, p. 27-9.
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— a homologacio por autoridade responsével;

— o baixamento do ato declaratério competente.

Diante do processo administrativo completado abre-se a possibi-
lidade do acordo amigdvel, visto que os elementos informadores ali
estio para apreciagdio, conhecimento e convencimento. Ndo resta
sendo & Administragdo, examinando propdésitos, concluir ou ndo pelo
seu interesse expropriatdrio.

2. Acordo amigivel

Simples entendimento consensual, o acordo amigdvel ndo apre-
senta complexidades. A primeira vista assemelha-se 2 comprae venda,
a uma transacdo comum entre partes dominadas pelo mituo consenti-
mento, realizando um negdécio juridico que se consuma pelo pagamen-
to ajustado.

Contudo, a importincia do processo administrativo, de conheci-
mento e de convencimento, resguarda direitos. Permite & Administra-
cdo exercitar competéncia expropriatoria, qualificando o objeto e
determinando o justo prego, dando ao particular condi¢gdes de aceitar
proposta advinda de valores reais.

Por outro lado, € do processo administrativo que resulta a autori-
zagdo para expropriar, pois o poder de expropriar, embora unilateral
nos propdésitos, ndo se faz discriciondrio?. Nio demanda apenas com-
peténcia; exige, para ser declaratdrio, a existéncia de figurada motiva-
¢ao pablica.

Da decisdo final e homologatéria no processo administrativo
seguem a autorizagdo para expropriar e ¢ ato declaratério. Importa a
autorizag¢do porque, envolvendo responsabilidade, o ato declaratério
deve virconexado com o interesse publico e ndo ser produto do arbitrio
sem respaldo real objetivo.

Pensar diferente sera permitir que, a qualquer momento, sem real
motivagdo ou interesse publico concreto, a Administracio se faga

2. E da tradigiio que o processo administrativo interno, nas hipdleses de desapropriacao,
recomenda-se sobretude para resguardo da Administragio, com o estudo da motivagio e
feserva de recursos indenizaldrios. Nesse processo, preparatério por exceléncia, “deve ser
verificada a utitidade ou a necessidade publica, designado ¢ caracterizado o objeto, resolvidas
as ddvidas que forem levantadas. tentado qualquer acordo, e s6 depois serd decretada defini-
tivamente a desapropriagio™ (v. Whitaker, Desapropriagdo, Sao Paulo, 1927, p. 35).
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expropriante levada por intengdes duvidosas ein casu comprometendo
objetivos insertos nas leis®. Sem didvida, hd um poder de expropriar,
porém regulado, sobretndo limitado.

A simples discricio administrativa, distante de processo interno
peculiar, gerando o arbitrio gera o autoritarismo administrativo lesivo
de interesses publicos, transformando a competéncia em ato-decisdo
pesscal e ndo em poder legitimo. Daf por que a motivagido impessoa-
liza, no devido processo, a postulagdo expropriatdria.

3. Auterizac¢do e ato declaratorio

Autorizagdo nido & simples palavra vazia de conteddo juridico.
Pelo contrario, exprime vontade expropriatéria permitida, que se
projeta nos acordos consensuais amigaveis e na a¢io judicial, dando a
quem expropria condigdes legitimas de bem representar interesses
publicos.

Como outorga dirigida, a autoriza¢fio nasce de processo adminis-
trativo instrumentalizado ¢ conduzido até uma final decisdo expro-
priatéria, processo esse no qual se diz o gue expropriar, o por que
expropriar ¢ o0 gquantwm indenizatério bastante para no momento
ressarcir prejuizos patrimoniais com a perda da propriedade.

A possivel perfeicdo do ato declaratério, apds autorizacdo no
devido processo, pode entio ser aferida substancialmente, evitando
que o poder de expropriar, apenas fundado na competéncia, nio
corresponda a vontade publica, ndo decorra abusivo ou simplesmente
afastado dos pressupostos legais-institucionais®.

Da autorizacio ao ato declaratorio, as conseqiiéncias podem ser
mediatas ou imediatas. Sempre ainda hd tempo para reexame do
interesse piiblico, para a formalizacdo que o ato expressar depois de
publicado, atingindo prima facie direitos de terceiros e a propriedade
particular quanto ao seu dominio e posse.

Formalizado o ato declaratdrio, jd na sua categoria administrati-

3. Nio ¢ sem razie gue Robert Wilkin analisa com pormenores & fase administrativa ou a
importancia do procedimento administrative, dande releve i adogio de um plano diretor ainda
que esse plano possa ser proviséric (v. Phase de préparation du prajet d’cxprapriation, in
Llexpropriation pour cause & wiilité publique, Bruxclas, 1933, p. 29-32).

4. Consultar: Pietro Virga, L espropriazione, Palermo, 1962, p. 83-90.
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va, os efeitos estdo nele proprio produzidos, constituindo ndo s6 uma
ameaca de perda da propriedade, como tirando-a de livre negociagao.
A declaracdo, falando de necessidade, de utilidade ou de interesse
social, afeta assim o direito de possuir®.

O ato declaratério, na categoria administrativa, formal na exten-
sio do que pretende, dd 4 Administragdo poderes para, obediente as
leis, incorporar ao dominio publico a propriedade privada, seja pelo
acordo entre as partes, seja pela a¢do judicial, porém oferecendo pela
perda patrimonial valores reparatdrios.

A reparacgiio, cautelarmente preventa no processo administrativo,
ao mesmo tempo que resguarda direitos na rectprocidade, firma uma
relagdo juridica sé extinguivel com o desfazimento do ato declaraté-
rio, ficando a Administragdo até o instante da revogacdo responsavel
por ocasionais efeitos lesivos.

4. Vigéncia do ato declaratorio

Sabe a Administracfo, ao instrumentalizar o processo administra-
tivo, que existem prazos dc vigéncia dando vida juridica ao ato
declaratério de expropriago®, que o interesse piblico, ao contririo de
hoje, amanhd pode deixar de ser atual, que os valores reparatorios,
sofridos pelo tempo da vigéncia, poderdo ser alterados.

A vigéncia do ato declaratdrio, em algumas legisla¢des, um tanto
larga no sentido econdémico, quase sempre termina em prejuizo para as
partes envolvidas em processos expropriatdrios. Bem considerando, o
interesse publico, por obras e servicos dependentes de expropriacio,
& sempre atual € ndo aleatério’.

Por ser atual € que a norma fala em prévia indenizagio, em justo

3. Pietro Virga, L'espropriazione, cit., p. 83; Alain le Tarnec, La procédure d’expropriation, in
Manuel de I'expropriation, Paris, 1960, p. 83-6.

6. A questio, em si, da vigéncia é muito controvertida. Envolve problemas de rempo juridico
prejudiciais a desapropriag@io. No Brasil, dois anos valem para o inferesse secial, cinco para a
urilidade pablica. De qualquer maneira, nfio havendo estabilidade ccondmica nem a definigio
de recursos, anormaliza-se o processo ¢xpropriatdrio. Muite mais prelerive], sendo possivel,
a vigéncia da data da publicagiio.

7. Havendo programagfio, ou um plano superior administrativo, a questdio nfio teria maior
complexidade, pois o interessc pdblico, quande se impde, € sempre atual, Atual quanto a
servicos, quanto a obras. Eis af a importéncia da moerivagdo.
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