Manoel De Oliveira
Franco Sobrinho

Do Mandado
De Seguranca Nas
Desapropriac¢oes

GENESIS £




MANOELL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

Ex-Parlamentar e Magistrado Federal - Grande Oficial da Ordem do
Meérito Judicidrio do Trabalho — Professor Honordrio da Faculdade de
Ciéncias Juridicas e Sociais da Universidade de Mendoza, na Argenting —
Professor Honordrio da Faculdade de Jurisprudéncia do Colégio Maior
de Nossa Senhara do Rosario, de Bogotd, na Colémbia — Professor
Honordrio da Universidade Nacional Maior de Sdo Marcos,
de Lima, no Peru — Catedrdtico de Direito Administrativo
e Professor Emérito da Universidade Federal do Parand.
Presidente do Conselho de Orientacdo Cientifica da
GENESIS — Revisia dé Direito Administrativo Aplicado.

Do Mandado de Seguranca nas
Desapropriacoes

Curitiba

GENESISE

1995

TOR

ED




Ficha catalografica preparada por
INDEX Consultoria em Informacéao e Servicos S/C Ltda.

Franco Sobrinho, Manoel de Oliveira
F825 Do mandado de segurancga nas desapropria-
¢bes / Manoe! de Oliveira Franco Sobrinho.--
Curitiba : Genesis, 1993,
110 p.

1. Desapropriagdo. 2. Mandado de Segu-
ranga. L. Titulo.

CDU (2. ed.) 347.234
CDD (20.ed.) 343.0252

Impresso no Brasil / Printed in Brazil

Do Mandado de Seguranca nas Desapropriacdes
(MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO)

NOVA EDICAO - 1995

Arte e Diagramacio: Adilson Rodrigues Bonan
Composi¢cao: GENESIS Editora

Impressio: Apta — Grafica ¢ Editora Ltda. Rua Piaui, 2010
80630-300 — Curitiba - PR

Capa: Jos¢ Humberto Boguszewski

Direitos desta edigdo reservados por

GENESISE

(Furtado, Benedet & Luchtemberg Ltda.)
Rua Alferes Angelo Sampaioe, 345 — Agua Verde
8G250-120 — Curitiba - PR
Fone: (041) 242-7568 - Fax: (041) 342-3912




Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil — de 5 de outubro de 1988

Mandado de Seguranca

s concessdo: art. 5°., LXIX

o cm recurso ordinario; processo ¢ julgamento: art. 102, I1, a

e julgamento pelo Superior Tribunal de Justica: art. 105,11, b

e processo e julgamento pelo Superior 1ribunal de Justiga:
art. 105, 1, b

s processo e julgamento; competéncia dos Tribunais Regionais
Federais: art. 108.1, ¢

Mandado de Seguranca Coletivo
» impetracdo: art. 5°., LXX

Desapropriacio

» competéncia para legislar sobre: art. 22, 11
o de glebas com culturas ilegais: art. 243

« indenizagdo de benfertorias: art. 184, § 1°
« I1sengdo de impostos: art. 184, § 5°
processo judicial: art. 184, § 3°
ndo-sujeigfo: art. 185

pelo Municipio: art. 182, § 4°, 111

por interessc social: art. 184 ¢ §§ 19a 5°

» procedimento: art. 5°., XXIV




SUMARIO

s Prefacio

o Da Desapropriagdo no Direito Comparado

e Do Mandado de Seguranga e do Ato Expropriatdrio

o Da Desapropriacéo ¢ dos Direitos Constitucionalizados

« Do Mandado de Seguranga na Ordem Juridica Positiva e
Constitucional

o Do Direito Liguido e Certo nas Dcsapropriagdes

« indice Geral Analitico



P L0 1ottt et et anaeas 09

Capituto I - DA DESAPROPRIACAO DO

DIREITO COMPARADO e 13
1. O método comparado ... 3
2. A sociedade e 0 INdIVIAUO oo 14
3. Fungdes e finalidades ... e s 14
4. As 1guais normas € PrinCiPIiOs ..o 135
8. As diversas diferenciadas Tegislagides oo 16
6. A TOIMIE TOMANA ...t 17
7. Natureza do instituto eXPropriafOrio.. ... ieerreesice e 18
8. O motivo-causa no direito comparado ..o 19
9. Dois documentos NISLOTICOS ..o e 20
10. Nas republicas socialistas ... 22
11. A Carta da Alemanha Federal ... 23
12. A nogdo causal na 11 ..o 24
13. Os dados imediatos na desapropriagio ............cooocoeeverrevereeeeseeeeeeeeeeeen. 25
14, A fase administrativa no dircito comparado .., 20
15. A indenizagfio no direito eStraNEEITO it 27
16. NO dIreito ChlCIIO oo e 29
17, O homem © 0 diFCHO Lo e 31
18. Problemdtica ndo diferente ... 34
19, A Origem TOMENISTICA «..ooovri i e 36
20. Limites do poder adminisfrativo ... 37

Capitulo 11 - DO MANDADO DE SEGURANCA

E DO ATO EXPROPRIETARIO (.ot 39
1. A posicdo de legitimidade constitucional ........cocee v, 39
2, Composigao do ato eXPropriatorio ..o v 40
3. O fundamento ConSUTUCIONGD ...oiiviiii e 40
4. A que vem o mandado de seguranga ... S UTUUUTOUUUP T 40
5. A intervencio do JUdiCIario . ... e 41
6. O mandado de seguranca no seu ObJEIO i 41
7. Discricienariedade ¢ arbitrariedade ... 47
8. Legalidade formal e de fim ... 43
9. Regime jurfdico propria € peculiar ..o 43
10, AGAD de CArAter TCAL ..o i 44



11, O requisito da MOLIVAGAD 1o iieeeoiiicre e 45

12. O ato na afetagdo do bem ... SO ORI TUUPUPPO 45
13. Interesse legitimo e protegdo jurisdicional ... 46
14, O35 dircitos IMPICITOS coiii oo s 47
15, Q AtO LESIVO oot i 47
16. O direito constitucionalizado ..o vvoeeciiiiiei s 48
17, RiGOT CONSTIUCIONAL 1.viv.eeeceraeieeiie et ami e 48
18, Direito @ CONSIUICAD Lovovriverieieeeiiae e 49
19. O que a SegUIanga Visa PrOTEZET ..ot 49
20, Eficacia contra @ ConStIUICAD oot eeieesis s ssnee s 50

Capitulo 111 - DA DESAPROPRIACAQ

DOS DIREITOS CONSTITUCIONALIZADOS ... 51
1. AS NOrMas PrograMatiCaS .......ocoiceeumeroiiiimiie et 51
2, Situacdes vinculadas ... 52
3. Disposi¢des de principio constitucional ... 52
4. Harmonia na exteriorizacio da vontade ............ocececiininnnis e cciee e 33
5. Fungfo administrativa € ConstitUigao ... 53
6. O fim legal na Constitligho ... 54
7. O valor das normas programatiCas «.uv . irouev v 55
8. Inciso XXV do Art 3% da ConstituIgH0 . ooeeeiii e 55
9, Exegese do ATt 184 ..o 56
10. QObrigagdes politicas e legalidade formal ... 57
11. Legalidade € normas programatiCas ...........o.cooooiir i 57
12. A les3o de direito individual ... 58
13. Ato administrativo ¢ forca eXeCUtAria..cccoooiieiiiiinririiercee o e e 58
14, Direito condicionada . c..cccooooiiiiicii i 59
15. O ato expropriatorio como género do ato Juridico .. 60
16. A defesa no processo Judicial .. 60
17. Validade e efiCATIA .ovviiiiriiv i 61
18. Validade do ato expropriatorio ... 62
19, Eficacia do ato administrativo expropriatario ..., 62
20, O erro gerando a ilegalidade ... 63

Capitulo IV - DO MANDADO DE SEGURANCA NA ORDEM

JURIDICA POSITIVA E CONSTITUCIONAL oot 65
1. Defesa da ordem juridica consagrada .........cooeovomv i 65
2. A hipotese da inconstitucionalidade ... 66
3. A questfio da legalidade ... 67
4. O problema do abuso de poder ... 68
3. O excesso ¢ o desvio como formas de abuso de poder ..o 69
6. Duas posigdes de legalidade substancial ... 72
7. O sistema constitucional brasileiro ..o 73
8. Aplicacdc do InStituto da SEEUFANGA ...eivvirericeriie e s 73



9. A posi¢io do Ministério PABLCO ......ooiii
10. A defesa do @t e
11. A prova com SUPOITE Na CATANEIR .oiiiiiiriiieeiieie e ece e,
12, A forma da nerma no ato pablico ...
13. A vontade administrativa e a 1e1 ...,
14. Aplicagdo ilegal de norma constitucional .............cccooeveiiiiicoe
15. Agravo direto ao direito individwal ...
16. Direito de categoria constitucional .........occovvvieeni i
17. A seguranga no processo CIVIL .
18. Admissibilidade da seguranca ................occeivvieiiini e
19. Acéo ordinaria ou mandado de Seguranga...........c.ocoovvvrneroriie,
20. Sutileza de comportamento do legislador ...

Capitulo V — DO DIREITO LIQUIDO E

CERTO NAS DESAPROPRIAGOES ..o

t. Procedimento, formas ou formalidade ..o
. Os casos que a lei regula e protege ...
. O fim piblico qualificado ...
. A posigdo das partes Na Telagdo ..o
. A verdade juridica na lel expropriatoria..........cccooevvcniniiinnninnnneenns.
. A seguranga como instrumento protetor de direitos fundamentais .....
. O que dizem as leis expropriatorias. ...
. Implicagtes de processo judiclal.......ccoovvi i
9. O mandado de seguranga COMO AR ... ocviiieeriiiii e
10. O mandado como ago direta .......cccovviieiciiice e
I 1. Os pressupostos subjetivos da Seguranca ...,
12. Elementos que levam a nulidade do ato administrativo ...
13, Omissdo da administraglio ......ccooiiviiieinierennc e
14. O problema da lei € concreto e tangivel ...
13. Forma e finalidade ....cccoooo i
16. Fatos e prova preconstituida ...
17. Deveres de submisséio e direitos categorizados ...,
18. Os condicionamentos juridicos inafastavels ..o,
19. A justa motivagdo legal ...
20. Conclusio geral na tese de cabimento da seguranga ..o,

th oda 9

= SR R

.......... 92
.......... 94
.......... 95



Prefacio

1. O professor Manocl de Oliveira Franco Sobrinho vem a ser, sem
favor intelectual de gqualquer ordem, um dos mais lucidos e expressivos
administrativistas latino-americanos.

A posicdo conquistada ¢ desfrutada, em especial no plano do
Dircito Administrativo, ¢ conseqiiéncia inevitavel da publicagdo constante de
obrasde real valor, tais como Infreducio ae Direito Processual Administrativo,
Fundacio e Empresas Piblicas, Desapropriagdo, A Prova Administrativa, O
Controle da Moralidade Administrativa, Manual dos Municipios e Empresas
Pablicas no Brasii.

Essas obras, na realidade, acabaram por sc constituir em acervo
preciosissimo, dqueles que se dedicam aos problemas nelas enfrentados e
debatidos, tendo em vista a conjugagio de virtudes que ndo correspondem a
numerus clausus, mas que podem ser catalogadas, em sintese, a partir do
reconhecimento de trés vertentes: tigor cientifico, clareza cartesiana ¢ beleza
formal.

2. Neste volume o mestre aborda questdo nova, através de ponte
juridica em relagiio & qual examina dois institutos conhecidos, isto €, o mandado
de seguranca e a desapropriagdo, apontando caminhos sequer espreitados,
juridicamente, a partir dc anélises de indiscutivel exercicio hermenéutico, em
que nenhum aspecto relevante € posto a margem.

O desenvolvimento cientifico do trabalho revela a utilizagdo de
uma metodologia correta, demonstradora de fartos conhecimentos do autor,
também nesse particular.

3. Inicia o estudo, com riqueza de detalhes, no Ambito do direito
comparado, anotando a desapropriacio desde o Direito Romano. como fonte
basica e viva, até a exegese de ligagdes contemporineas, confrontando-as com
a nacional para assinalar mais as sintonias, coincidéncias, semelhangas ou
analogias, onde se destacam, entre outros, 0s itens pertinentes a natureza do
mstituto expropriatorio e aos requisitos de motivo-causa.

4. No capitulo I sido valiosissimas as observagdes de Oliveira
Franco no que tange ao cstudo do mandado de seguranca como instituto



constitucional, sendo minucioso ao tratd-lo em consondncia com o ato
expropriatério(composicio juridica) paradirimir questdes de natureza subjetiva
e objetiva.

Alids, atendendo ao tundamento constitucional, ensina com
precisio, ao sc referir s questdes contenciosas expropriatorias, inexistir
embaraco que obste o exercicio da tutcla do controle jurisdicional, ocorrendo
0s motivos e hipdteses legals.

Dai a razdo por que, reconhecendo com Cretella Janior que da
declaracio expropriatéria decorrem efcitos implicitos e explicitos, e, por
issq, estes s30 passiveis ou ndo de controle jurisdicional, segue poradmitir, com
todas as letras, ser legitimo o mandado de scguranga quando se caracterizar
lesAo a direito dos expropriados, como remédio insubstituivel,

Tal direito, é certo, inscrito na Carta Magna, comparece como
constitucionalizado (adiante tocaremos nesse assunto), pois, segundo a ligao
irrebativel de Oliveira Franco, no direito nacional sdo lesivos os atos que
conflitam com os mandamentos constitucionais, ou contraricm, stbjetiva ou
objetivamente, no plano da forma e do conteldo, as normas dele emanadas.
Assim, se prescnte lesao a direito liquido e certo, resultante de ato
expropriatério (cujos aspectos sio filtrados ab ovo d consumagio  cclaratoria)
viciado, desviado ou praticado com excesso de poder, o wrif é amedida judicial
adequada como amparo e protegdo para corrigir tais anomalias de origem e
procedimento.

5. Importante demonstragao de cultura geral ¢ especifica € a
retratada pelo exame de desapropriagdo e dos direitos constitucionalizados
(cap.TI1). A primeiraobservacdo saliente, aqui, € que o instituto dadesapropriago
apenas possui fundamentos positivos irrecusaveis em virtude do fato de estar
integrado nas constituigdes, malgrado o curso historico de sua projegdo dentro
dos respectivos sistemas juridicos.

Decorréncia logica ¢ a consideragio segundo a qual, protegendo a
propriedade. mediante justa ¢ prévia indenizagdo, a protegdio ndo atinge o altiplano
dos interesses do Estado. mas alberga, também, em seu alcance, a pessoa, naesfera
propria dos seus interesses ¢ bens, resguardados por forca das situagdes subjetivas
(vinculadas) e das posicdes que o autor batiza como singularizadas.
Esquematizando disposigdes de principio constitucional (anorma
como expressio da vontade estatal e aobediéncia a finalidade do mandamento),
Oliveira Franco faz, ao lado de construgdes doutrinarias densas, exegese
perfeita de artigos da constituigdo para, 4o final do capitulo, apos argumentar
em torno da eficacia do ato administrativo expropriatorio, demonstrar que, se
victado e falho de elementos, torna-se o mesmo ineficaz, e, ainda mais, pra
reenfatizar que o erro (primeiro motivo de anulagio) € gerador de ilegalidade.




6. Nos capitulos seguintes (IV ¢ V), o Catedratico de Direito
Administrativo do Parana constroi excelentes ensaios arespeito do mandado de
seouranca na ordem juridica positiva constitucional, afunilando com a anélise
do‘vdireito liquido e certo nas desapropriagoes.

Em atengdo ao alvo primordial do livro, este 0ltimo merecerelevo
mais significativo, mesmo porque contém a conclusdo geral da tese sustentada,
ou seja. a de que o mandemus é agdo especialissima ou recurso singular nas
hipoteses das desapropriagdes, pois 0 nosso sistema juridico-constitucional
abrange, através do controle jurisdicional, todos os conflitos, uma vez violados
direitos e garantias (por ilegalidade ou abuso de poder) consagrados no texto
maior ¢ nas leis do Pais. Recrius: objetivando o ato administrativo expropriatorio
que se opuser ao contettdo e a forma, expresso pelas normas, onde o particular
ataca a “‘lisura” ofendida, ao invés de, propriamente, a utilidade pablica ou o
interesse social.

O livro, excepcional sob todos os Angulos, vem enriquecido por
todaa lcgislagioregente notocante aos casos de desapropriagio, dado vital para
facilitar o aperfeicoamento dos interessados (Juizes, advogados, professores,
alunos, etc.) nesse campo fértil do Dircito Constitucional e Administrativo.

Remetemos o leitor inteligente ao prazer do conhecimento de uma
tese renovadora escrita por um mestre qualificadissimo, cuja cultura mais uma
vez serve a literatura juridica especializada.

O livro ndo se basta a si mesmo, tdo logo ¢é escrito. Qualquer tese,
por mais brithante que scja, eclipsa-se no anonimato, se ndo for divulgada
mediante publicagdo.

PERICLES PRADE
Ex-Magistrado Federal — Advogado — Professor de Dircito
Secretario de Justica € da Cidadania do Estado de Santa Catarina



Capitulo I

DA DESAPROPRIACAO
NO DIREITO COMPARADO

SUMARIO: O mélodo comparado. 4 sociedade ¢ o
individuo. Fum¢des e finalidades. As iguais normas e
principios. As diversas diferenciadas legistagdes. A fonte
romana. A naturezado instituto expropriatorio. O motivo-
causano direito comparado. Dois docimentos historicos.
Nasrepublicas socialistas. A Carta da Alemanha Federal.
A noc¢do causal na lei. Os dados imediatos na
desapropriagio. A fase administrativa no direifo
comparado. A indenizagdo no direiio estrangeiro. No
direito chileno. O homem e o direito. Problemdtica ndo
diferente. A origem romanistica. Limites do poder
administrativo.

1. O Método Comparado

A expressdo comparada ¢ de hd muite um conceito juridico-
cientifico. Torna-se valida para a explicagéio de certos fenomenos que sdo afins
nos sistemas legais e nos direitos nacionais. Traz para a hermencutica, no
tocante ao conhecimento, elementos comuns as diferentes tegislagdes naquilo
em que elas se harmonizam ou identificam qualificativamente.

Para alguns juristas, como BRUTAU, a aplica¢do do método
comparativo no estudo do direito, leva a doutrina a captar na finalidade uma
mesma unidade de proposito ou as mesmas faculdades juridicas concedidas
com objetivos semelhantes."

Ao estudar-se dados juridicos chamados fundamentais, na area da
investigagdo, de imediato. sc encontram liames que aproximam tendéncias ou

{13 JOSE PUIG BRUTAU — Estudios De Derecho Compurado — La doctrina de los Actos Propios —
Barcelona. 1951 — pag. 19
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regras, principios ounormas. Nio € s0 0 pensamento propriamente juridico que
interessa, mas as implicagdes que surgem da histéria, do conteddo ¢ forma das
mnstituigdes.™

2. A Sociedade e o Individuo

Num instituto, no entanto, como o da desapropriagio, para onde
originariamente incidem principios politicos, normas civis e regras
administrativas, maiores devem scros cuidados deanalise critica. E1sto porque,
Jamais se pretendeu, através do direito expropriatdrio, ou sob a protegio dele,
atentar-se contra os direitos privados.

Cabeaqui, analisando-se os diferentestextos legislativos, verificar
que o sacrificio do administrado ndo é nem um sacrificio ¢ nem uma perda de
posi¢do no quadro geral das garantias juridicas.

Os abusos de poder administrativo € que, quase na constancia,
transformam o instituto num instrumento unilateral de opressdo do particular
comadescaracterizagfo do interesse piblico e o desvirtuamento do mandamento
constitucional.

Em todas as legislaces, no direito e frente ac pensamcento
doutrindrio, os sistemas adotam critérios harmdnicos que conduzem a uma
exata figuragdo do interesse maior piblico, eem razio da propria ordem juridica
privada e constituida.

Nos textos e contextos legais, o Estado ndo tende para o
desmerecimentododireitodo particular, como jamais se inclina institucionalmente
no sentido de violentar preceitos asseguradores dos regimes politicos marcados
pelo equitibrio entre os dois elementos reais: a sociedade ¢ o individuo.

3. Fungaes e Finalidades

Evidentemente que ndo se pode fugir de uma verdade elementarno
tocante ao fendmeno expropriatdrio: definir fungdes e finalidades é o escopo do

(2} Vema natese exposta: ROSCOE POUNE — 4n futrodiction To The Philosephy Of Law - New Haven,
19461, C, GUTTERIDGE - Comparative Law —Cambridge. 1946, RENE DAVID - Les Grands Systémes
e Droit Contempaoraines - Paris, 1971 JWAN RIVERO - Cours de Droit Adminisiratif Comparé —notas
de auta - Paris. 1954/55 quanto AGUTTERIDGE - &f Pereclio Comparadoe —rad. esp. - Barcclona, 1934,
Consultar: J. CADART ~ Institutions Politiques et Droit Constitutionnef - 2 vols — Payis, 1980: M,
ANCEL ~ Utitité et Méthodes du Droit Comparé—Paris 19711} CONSTANTINESCO ~ Traité de Droit
Comparé — wad. (ranc. — Ts. 1 ¢ 11 - Paris, 1972/1943.
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instituto no direito comparado, tal ¢ qual em linhas gerais ficouentendido desde
o Congresso, celebrado em Paris, no ano de 1900.1

~ Numensaio bastante preciso pelaclarezada orientagio dogmatica,
J. CRETELLA JUNIOR, enfatizando, afirma que os sistemas trazem tragos
dominantes de confronto, inclusive o sistema administrativo quando assinala as
conotagoes dos institutos, tipificando-o0s.4

Exato i1sso em termos de processo juridico-histérico. A
desapropriagdo, por motivo piblico qualificado em lei, ou por motivo de uma
lei que a autorize em forma expressa, ndo aparece nunca no direito comparado
distante da norma ordenativa que regula ou regular pode qualquer tipo de
atividade de direito publico.®

Sucede assim que, nas atividades gerais de servigo piblico, a
permissibilidade parte de faculdades legais assentadas em normas de direito
publico e que se constituem como [eis imperativas e proibitivas.® Ndo se dando
ao Estado, destarte livres condigdes de simplesmente se movimentar somente
em torno de seu interesse.

Ni&o ha quem ndo saiba que o direito privado estd intimamente
ligado as realidades do direito publico, como o direito ptblico assentado em
regras de acdo pertinentes ao direito privado.

A existéncia do direito jamais se limita somente pelos seus fins,
mas sobretudo no atendimento de situagdes que se entrelagando correspondem
a Administragdo (Estado) e ao administrado (individuo). '

4. As Iguais Normas e Principios

Dispenséavel, hoje em dia, como o fez MARIO SARFATTI,
buscar-se em longo escor¢o histérico, a justificagdo cientifica para a

{33 Congresso Intermacional de Direito Comparado, onde foram enormes as contribuigdes de SALEILLES ¢
LAMBERT. O primeiro, sobre a influéncia de $TAMMIUFR, procurando os pontos contuns ngs sistemas
Juridicos para aferimento dos principios universais. O segundo. dentro de uma concepgdo universalista do direito
mais capar de alcangar as regras comuis a todos os sistemas (ver GUTTERIDGE — ob. ¢il. — pag. 15/16).

{$) CRETELLA JGNIOR — Direito Administrativo Comparade — S30 Pauio, 1972 - pag. 51. Nao obstante
2 importancia do debate a que se propde, impropriamente usa o ilustre professor paulista de expressio
“direttos administrativos locais”, com a qual ndo concordamos (ob. cit. — pag. 229). Nio traz a citada
Expressio vocabular, também ndo necessariamente adotada por alguns outros juristas de renome. nem o
sabur do cientifico © nem o senlido exato da realidade. Falur de administraciio local sim. esta certo! Nifo,
porém, de Dircito Administrativo local, pois as duas posicdes, gue sde juridicas, ndo se antagonizam. £
de lembrar a contribuigdo de GUIDD ZANABIN! ~ [Lamministrazione Locale — Padova, 1936 —
Camministrazione locale governativa — pags. 35/71.

(SYENRIQUE SILVA CIMMA - Derecho Administrative Chileno Y Comparado - Santiago. 1962 ~ Tomo
[--pags. 35/49,

(6) 81 VA CIMMA —ob. ¢it. - T. 1. - pag. 50
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conceituagdo apropriada e positiva do direito comparado.”

Inclusive, sobretudo, no Direito Administrativo, como ¢ sabemos,
onde inGimeros sd0 0s institutos j consagrados e que s¢ vitalizam nos sistemas
nacionaisde maneiraa dar significagfio de conjunto para canceitos anteriormente
sem conexdo.®

Nio 86, como veremos, resume-se a importancia comparativa no
estudo dos atos e fatos administrativos. O mesmo acontece nos contratos e nos
servigos piblicos. No processo € na analise dos Grgdos como pessoas juridicas.
Eis que, para relevo, entre as categorias institucionais administrativas, esta a
desapropriagdo com todos os elementos que [he ddo figuragdo concreta,
casuistica ou de carater universal.

Analisando-se, por isso, 0s varios sistemas juridicos,
confrontando-os, é de s¢ verificar que, no que diz com a desapropriacdo, a
maioria desses elementos sdo comuns, semelhantes, sendo iguais quanto aos
fins, e sem qualquer subordinagio ideologica, politica, ou mesmo, de estrutura
jurfdica. Sdo idénticas quase as regras normativas. Sdo iguais, além de tudo,
0s principios origindrios reguladores.

5. As Diversas Diferenciadas Legislacdes

O que importa, todavia, esta no método de estudo do direito
comparado abrangente das diversas legisla¢des, ¢ método que, sem davida,
como expde SARFATTI, ndo vai somente a origem historica das mstituigdes,
mas ao exame investigatdrio dos direitos nacionais.®

Precisamente, desse exame, deflui toda a problematica relacional
e de conteido programatico juridico-processual. O mesmo trabalho de
sistematizagdo elaborado pelos civilistas serve de suporte para os sistemas de
Direito Administrativo. Com maiorrelevanciaaindano tocante a desapropriagio
em virtude das impostas prerrogativas pablicas.

Bem analisadas, as legislagdes, comparadas nos seus textos, nao
s¢ contradizem. Partindo danotavel leiitalianan®2.359, de 25 de junhode 1865,
a indole do instituto extroverte, de certa forma, as mesmas premissas ou,
casuisticamente, quase os mesmos objetivos.

Edelembrarde passagem, parailustrar, a assertivade SARFATT],
quando aconselha nas investigagBes das leis o que chama de “ambiente

(7) Ver Introducciodn At Derecho Comparade — trad. esp. — México, 1945

{8) CRETELLA JUNOR - ob. cit. - Institutos do Direito Administrativo — Regimes Jurtdicos do Direito
Administrativo Comparade — pags. 2131216,

{9) MARIO SARFATTI ~ ob. cil. — Cap. 1V — pags. 19%/213.
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juridico” e de “estado de direito”, e isso num determinado momento de vida e
de desenvolvimento social.!'?

Esta claro, no entanto, que os conjuntos juridicos isolados podem
apresentar dessemelhangas, conquanto leis que integram esse conjunto
apresentem analogias onde a indagagdo comparativa torna-se mais explicita,
como, in casu, nas desapropriagdes.

6. A Fonte Romana

A experiéncia demonstra que o direito comparado, seja publico ou
o privado, mantém intimas correlagdes que sdo positivas. Basta, para isso,
quercndo o hermencuta, a analise de certos textos particulares que conduzem a
um espirito interpretativo comuim de certas metas publicas. Como produto do
tempo histdrico, a fonte romana ainda se faz viva."'"

A heranca, que chega de um longinguo passado politico-social,
consolidou instituicSes, aglutinou principios e normas, causas, casos e efeitos,
colocando o poderadministrativoaservigo do direito legal e o Estado em fun¢io
das imponderaveis necessidades pablicas.

Com respeito afonte romana, ou asorigensromanas, ndohdcomo
entender aparticipagido docidaddn-administrado. Nio séo osdireitos individuais
que se subrogam por forga de um interesse maior. Nem o individuo que se deixa
limitar na sua a¢do de vontade pessoal. E o Estado, na sua expressio coletiva,
procurando a satisfagdo das necessidades sociais.™

Ofundamento romanistaestanodireito que construiu as legislagdes
modernas. Leia-se, para melhor conhecimento, a lei francesa consubstanciada
no Decreto n® 58.997 de 23 de outubro de 1958 ¢ a lei espanhola de 16 de
dezembro de 19354, ambos os diplomas nido impondo sequer divergéncias
doutrinarias ou tragos obrigacionais ndo condizentes com a linha historica do
instrtuto.

(10} SARFATTI — oh. cit. - pags. 20172,

(11) Teoricamente. cm razdo da historia, a forga da origem romana ndo esta na tegenda, mas de certa forma
flas instituigdes. Praticamente. no seu direito. apurado por geragdes continuas de grandes juristas, que
adotaram como fonte principal dos sistemas juridicos do mundo ocidental. Como informagdo: V.
ARANCIO — RUIZ — Instituciones de Derecho Romane — Madrid, 1986,

(12) Transmitindo valores. o dircito romano, sem divida também transmitiu mesmo apos a decadéncia do
tmpério, o seu espirito de organizagio administrativa. Jamais esqueceram os romanos a importéncia do
Estado econdmico e social ¢ ndo s6 politico. Assim, simplesmente. Roma niio desapareceu aig hoje. Nas suas
instituigdes buscamos ainda o melhor conceito do hem comum ou a melhor definiy@io de principios
humanos,
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As conotagdes refletem, ndo obstante, face a realidade do tempo,
oequilibric entre o puiblico € o privado. a harmonia entre o social ¢ o particular,
mantendo, para os dogmas juridicos. influéneias que ndo chegam a conflitos
quanto ao fim e aos meios, as necessidades e aos interesses, tudo em razio de
fatares que sempre foram e sao juridicos.”

Continua atual o trabalho de pesquisa realizado por ALVAREZ
GENDIN, ainda em 1928, em torno de problemas expropriatorios cldssicos e
com respeitoaquilo que o juristacspanhol denominoude “introdugdo a doutrina
da necessidadc e utilidade pablica na legislagao”, cujo fundamento se encontra
depois assentado na Declaragio dos Direitos do Homem, proclamada pela
Revolucio Francesa em 1789.09

Das origens romanas até a formagio do pensamento doutrindrio
francés, os graus na evolu¢do do instituto da desapropriagdo como direito, el
e processo. marcam sitnagdes juridicas sensiveis que mandam respeitar a
propriedade, salvo razdes ex justa causa.” Quanto d doutrina, nasua evolugéo,
apenas intimidou-se ante o conceito relativo do jus pofitiae ou, quem sabe, at¢
hoje. do plenitudo potestatis.

7. Natureza do Instituto Expropriatorio

Atente-se para as legislagdes modernas, e com maior atengao, para
a francesa. O que se verifica com tal proposito? E que ela, na sua construgio
expositiva, possui inlimeros pontos comuns com a espaunhola ¢ a portuguesa.
Pontos que, ndo obstante as maneiras de proceder, encaminham o mtérprete
para solugdes idénticas nos objetivos pablicos.

As difcrencas acaso existentes ¢ que de pronto se anotam nas leis
citadas, outras ndo sdo que aquelas de estrutura de regime politico ou de
mecanica relativa 4 organizagio do Estado. No fundo e no contetdo, como no
tocante aos fins, as leis s¢ assemelham e até se tgualam. Aprescentam-se, ao
comparativista, como instrumentos de uma mesma agdo administrativa.

Nenhuma delas, inclusive a argentina e a brasileira, deixam de
atender, no fendmeno expropriatério, a posigiio do Estado e & situagdo do
individuo. Administragiio e administrado confrontam-se por motivo de um
direito e de wm interesse. de wma garantia juridica e de uma necessidade piblica.

(13 Vor SABINDG ALVARES GENDIN - Expropiacion Forzosa - El Derecho Romano - Madrid, 1928 - Cap.
U pags. &6,

(1) SABING ALVAREZ GENDIN - oh. cit. = pag. 15

S ALVARVZGENDIN - ob <, =~ Direchs Extranjere - Dereclo Nacional — pags. 1321 SARFATI]
= ob. ¢it = Origendo Direito Comprade - pags. VE, GUUTRIGE - ob, ¢it - Origemte Desenvolvimento
do Dirgito Comparado —~ Cap. 11 - pags. 25/44,
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Em falando de terminologia, os vocabulos conceituais juridicos,
produzem um mesmo resultado qualificativo e gramatical. N@o ha destaques a
fazer que leve a contradigdes quanto a natureza do instituto, Na sua pureza, o
instituto, ndo somente no aspecto historico, mantém-se inatingivel dentrode um
sistema legal de garantias juridicas nominadas.

Nao ha qualquer passagem nos referidos diplomas de lei, de
medidas que possam infringir o direito do administrado. A cautela esta, em
prectsamente, resguardar a posigdo do particular, ndo obstante a preméncia do
direito pablico estatal. Saliente-se, portanto, duas figuragdes legais como
preocupacao do legislador nas desapropriagdes:

a) a de submissdo da Administracio ao direito;

b) a de submiss@o do ato expropriatorio s demais determinagdes
da lei ou do processo legal '™

Tudo o mais dai decorre ou deflui. Os instrumentos de direito
privado ndo se diferenciam nem por influéneia de atuagio do direito pibhico.
Preferentemente se inclinam ante o que € reconhecido como do individuo, do
administrado, ou do particular.

8. O Motivo-Causa no Direito Comparado

Ja a lei italiana de 1865, dispondo sobre as desapropriagdes por
necessidade ou utilidade plblicas, impunha duas condi¢Bes, explicitas
juridicamente, com referéncia:

a) aos atos que devem proceder a declaragdo de utilidade piblica;

b) a forma da declara¢do de utilidade piblica.

A mesma € a orientagio da lei francesa de 1958 com respeito a
declaragido ou ao ato declaratorio. Alterada, posteriormente, em 1939, on entio
completada, estabelece condigdes para as operagoes de procedimento
expropriatorio € para a transferéncia forgada da propriedade.

A lei portuguesa, no seu contexto, ndo difere das demais. Ela se
exceuta, como diz o Decreto n® 43,587, com a intengdo de garantir, em termos
adequados, “a defesa dos legitinos interesses do proprietdario”. E se faz

16) Sao inameros os pontos comuns. conforme adiante examinaremos cuidadosamente, entre as legislacdes
estrangeiras. B panlos que oferccem melhor compreensiao aos intérpretes das Ieis brasileiras. O problema
de manter o instituto nes seus limites harmoniosos nio ¢ s6 do nosso tempo. lado vale para o Estado quande
em dificuldades para o cumprimento dos seus fins publices, Mas as leis. quando ben analisadas. ddo ampla
liberdade de iniciativa a Administragdo. Sem prejuizo. no entanta, dos direitos individuais, ou melhor. dos
valores que. em contrapartida. correspondem a csses direitos. Na literatira: R SANCHEZ FERRIZ -
Introduccion ol Estado Constitucional. Madrid. 1993,
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mediante declaracdo conforme v artigo 12° da lei n” 2.030. fixando as
competéneias e a responsabilidade.

Na Espanha, os requisitos de motivo-causa. sdo prévios. De uma
maneira formal diferente afirma o que asoutras leisafirmam. Masnadeclaracio
reside, tempestivamente, a finaliza¢dio do procedimento administrativo ante-
rior. Nio ha, por assim dizer. uma vontade que nio seja a legal. Cono ndo
prevalcce um fim que ndo se imponha como legitimo.t”

O motivo-causa nas desapropriagdes, em qualquer dos sistemas
juridicos, antigos, contemporaneos ou modernos, como também nas leis
brasileiras a partir da lei de 9 de setembro de 1826, torna-se imperativo e nio
somente finalistico, eis que, sem essa raziio de fundamento social e ético, ndo
cabe ao poder piblico abrir excegdes contra o direito de propriedade ™

Nuneca sera demais, portanto, na analise comparada observarmos
que, em todas as legislagdes permanece a preocupagdo do Estado legal. em
oposigio ao arbitrio. Nos limites da lei, ou das leis expropriatorias, a amplitude
nio coibe a vontade pablica quando s¢ manifesta na sua legitimidade. A let
precede 0 ato, cOMO O Motivo-causa tambem,

9. Dois Documentos Histaricos

Nacomparatividade de espago-tempo, dois documentos histdricos
deram contetdo definitivo ao poder de expropriar:

a) a Declaracdo do Direitos do Homem ¢ do Cidaddo:

b) o Codigo de Napoledo.

De 14 para cd. as legislagdes se fizeram mais cuidadosas, em
atencdio ao direito do administrado. Anteciparam ambos esscs documentos uma
posigdo itreversivel. Sem nenhum prejuizo para a atividade administrativa

(1) A ligdo verm de Roma ¢ do dircito romano. A desapropriagde ae atemipo considerada como uwm direite
especial. Passando pelos glosadores ¢ atingindo a ldade Mcdia. Umarelagdo contratual obrigava o Principe
a respeitar a propricdade individual, salvo razoes ex justa causa. A tese do Barle ainda merece
cumpregnsdo. pois o poder politico nde ¢ um dominis manedi. L linharata (ol essa heranga do direito
ovidenial. Chegando o institute a0 n0sso empo para definir situagdes excepaionais (AL VAREZ GENDIN
ob ¢it - Cap. 1-pags 3/14: MARIO SARFATTL - ob. cit. - ainfluénciaromana.- pags. 110 ¢ consultar:
EDGARDOBERTOLUCCT - Espropriazione per Capse i Prbblica Utilitd —Miano. 1943 GARSONNET
- Traité de L expropriation — Paris, 1900 FERNANDO | EGON = Tratade Integral de lu Exprapiucidn
Piiblica - Buenos Aires, 1934 1 CRETELLA JUNIOR - Histérico da Desapropriagao ~ TRATADO - Vol
IN — pags 23731
(U8Y A e brasileira de 1826, hastante avangada para a ¢pocit. desdobrous-se entre anecessidade ¢ avtilidude
publicas. Oy motivos-causa seriam. pottanto. dois tal ¢ qual estavam counciados Como necessidade,
consideraviese: a defesa do Fsindo, a seguranga phblica. seeomo pablice ¢ satubtidade pablica Como
atilidade: instituigaes de caridade. fundagio de casas de instrugdo da mosidade, comaididade geral ¢
decoragio pablica. O (teresse social ven bom depois como sahemaos, complelande quadro constitucional
das premissas constitugonas,
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estatal. Mas em favor da ordem juridica e da harmonia social '™

Quanto ao processo Juridico, acompanhou o processo politico.
Niodevendoo Estado, salvo pormotivosexcepceionais, relevantes. indeclinaveis,
fugir das suas obrigacdes tutclares para com o administrado, ou. exercitar
faculdades nio legais que afetem as garantias individuais.

A heranga. ac que vemos, consolidou-se pelos tempos ganhando
substincia material nas legislagdes que depois vieram sob a inspiragdo do
Codigo Civil francés.”” Com respeito ao instituto expropriatério, o principio da
excepcionalidade, jamais conseguiu derrogar a norma juridica, que daf passou
a ser inscrita formalmente nas cartas constitucionais.

No século vinte, muito apesar dos movimentos politicos
idcologicos, a Declaragdo Universal do Direitos Humanos, proclamada pela
Assembléia Geral das Nagoes Unidas, em 10 de dezembro de 1948, manteve
cOM O MESMOo espirito e as mesmas reservas, duas reais imposigdes:

a) toda a pessoa tem direinto a propriedade, individual e coletiva:

b) ninguém sera arbitrariamente privado de sua propriedade.="

Como a propriedade ¢ um conceito universal, tanto na linha
vertical da histornia como na linha horizontal das soctedades humanas, onde
quer que apare¢a ou sob quc aspecto se apresente, mantém caracteristicas
inatienaveis de poder psicologico aliado a protundo sentimento fisioldgico.

Lis porque € aquique a explicagdo materialista no sentido politico
contrasta com os dados da histona. No subsolo do fendmeno economico reside
anogiode posse edodireitode propriedade. Resulta pois, assim. que aevolugéo
social pode entender-se pelo fendmeno economico direta ou indiretamente
lzado acs interesses matertais.'™

Com 1ss0, no entanto, ndo se va dizer que o I:stado politico possa,
SeM maiores coMpromissos, romper com o que ¢ natural na tradig@o, Nio que
o impulso econdmico seja umacondicdo exclusiva, mas porque com o concurso

(19Y “Ls sremsformagdes radicais operadis pela Revolugdo Francesa, principaimente na proclomacio dos
diveiton do homen, assinalam o fim de uma épocd ¢ o inicie de noves iempos com reflexos frundamenials
Noocampo juridico. O diveitoy individuais passam o ser solenemente proclamados e juridicamente
gerentigdos, Furmaram-se de maneira plena os principios do liberafismo, na politica ¢ na economia,
’_'Liﬁc-’a’.');n’owsc o ordencmento juridico. mas assint como ng cconomia, refletindo-se no ordenanento
Juridive, nas assim coma o individuo ¢ desde entdo o ocupanie do primeiro lugar e o Lstudo ¢ apenas o
instrunienro des garanrias individuais. a desapropriacdo ndo pode ser sendio wi instifuio excepeional de
que se lnca mdo para os casos ndo de simples utilidade, mas de necessidude pibiica e mediante deposifo
preventivo de indenizagdo ™ (1 CRETELLA JUNIOR — Tratado - Vol 1X — pag. 293,

(20) Promuigado o Codigo Civil, am 21 de margo de 1804, novamente ¢ consagrado o principio
EXpropriatdrio. ressalvando o dircito do expropriado & indenizagho previa. Ardeo 345 "Nwguem pode ser
Constrangido a ceder sua propricdade. o néio ser em caso de utilidads publica e medicnte justa e prévia
Mdenizaedo  (CRETELLA —ob cit. - Vol 1X - pag. 30).

(21 Artigo XV da Declaracio. verr MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINIO — O Homen na
Comnidade Politica Internacional — Curitiba, 1964 . pag. S0

CEDVICHIO VANNL - Filosofia del Derecito - Ir. de RAFALL URBANO — Madrid. 1041 —pdgs. 223/4.
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de outras for¢as, torna o individuo-pessoa, sujeito de dircitos. A questdo ndo ¢
s6 de forma legal, mas de conteldo de vida social.

10. Nas Republicas Socialistas

Por muito paradoxal que parega, contudo. as transformagoes
historicas sofridas pelo direito, pouce atingiram o instituto da desapropriagao,
a ndo ser num sentido puramente formal,

Guardou o instituto, nas suas origens. premissas e {ins, caracteres
pelos quais os principios estabeleceram critérios, ou relacdes que 03 sistemas
juridicos reconhecem como de status social-econdmico.

Jamais substituiu-sc a tutela do Estado para a protecdo da
propriedade. Basta dizer que as cartas constitucionais de republicas socialistas,
como, por exemplo, a mais recente da Bulgaria. reconhece, na propriedade,
difercntes formas, como a estatal, a cooperativa, de organizagdes sociais e a da
pessoa.™

E ¢ assim que o Estado pode expropriar com fins estatais € sociais
“os bens dos cidaddos, das cooperativas e organizagies socidis, CORtra ¢
pagamento da devida indenizagdo . Quanto ao sistema expropriatério e seu
processo € a fixagido indenizatdria, sdo os determinados por lei. =

Uma das mais importantes cartas, a da Republica Federal da
Alcmanha, consubstancia algumas determinagdes que, levadas ao exame de
analise juridica, ndo surprecndem e nem inovarn em matéria de expropriagdo,
como nio deixam de marcar um passo a frente no trato de fim processual.*”

Entretanto, na lei. esta ndo a explicagdo do instituto na suamilenar
histéria, mas o modo pelo qual o Estado se ativa ¢ procede em termos de
equilfbrio cu de comportamento social e politico. Nao ha, de plano, cutra
maneira de entender o fendmeno de desapropriagdo, ¢ issonem com a diferenca
conjuntural que preexiste nos regimes constitucionais.

(23 Constituigdo da Bulgaria de 16 de maio de 1971, Guase de igual weor € v artige 36 da Constitnigfio da
Rumdnia. de 13 de margo de 196Y e que manda a “lei profeger o direiio de propricdade pessoal”

{24) Art. 28 da Consttnigiio da Bulgaria de 1974

{25) Diz. na sua primeira parte. o Art. 14 da Constiteigio da REA: "1 propriedade ¢ o direito de herdanga
sdo garantidos. Seu coniedido e seus limites séo agueles determinudos airavds de lel, A propriedade 1raz
abrigacdes. Sew wso deve servir simudtancamente ao bem-ostar geral ™,
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11. A Carta da Alemanha Federal

A Constituigdo de Weimar, de 11 de agosto de 1919, liberal apesar
de nascida de uma situagdo revolucionaria na Europa central e oriental depois
de 1918, antecipou a regra da Carta atualmente vigorante, assegurando
pressupostos garantidores da propriedade na vida econdmica e também
disposicdes legislativas adequadas ao procedimento expropriatorio.#9

A mesma tendéncia, sem divida, alcangou projec¢do no futuro,
hoje presente, repctindo-se na posicdo estatal em face do individuo e da
propriedade, a mesma linha de conduta um tanto mais adiantada quanto acs
conceitos de interesse geral ou de bem-estar geral.

O Art. 14, no scu n° 3, textua que a desapropriacdo so pode ser
admitidanointeresse geral. E que sé pode efetuar-se através de lei ouem virtude
de uma lei, que regule a espécie e 0 montante da indenizagdo.*?

Ha que lembrar, todavia, o fim chamado de socializagiio, por onde
as finahidadessetornam diversificadas, e apropriedade passivel de serconvertida
em propriedade coletiva.*®

Certas peculiaridades, contudo, ressaltam uma posigdo juridica
rotalmente diferente no seu conteido de expressio juridica, ndo obstante o
direito do Estado derivar do expresso disposto constitucional. Nao existe,
porém, uma lei que vigore para todos os casos de desapropriagdo.=”

O quesetornaclaro, aparecendocomoevidente, ¢ quena Repuiblica
Federal da Alemanha, comparados os textos legislativos com os textos das
republicas populares socialistas, a desapropriagdo mantém inatingiveis as suas

(207 B. MIRKINE-GUETZEVITCH — Las Nuevas Constiticciones del Mundo — Trad. esp. — Madrid, 1931
- Constitucién del Reich Aleman — pdgs. 87/8

2TVAIL 14, 0° 3: " desapropriacdo so é admitida no imteresse geral. Fla sd pode se efetuar através de wma
fel ou em virtude de wma lei que reguie a espéeie e o momante da indenizacdo. Esta indenizagdio deve ser
determinada sob a ponderacdo justa dos inleresses da coleiividade ¢ do particular afetado. Em case de
discurddncia no gie toca ao moniante da indenizagdo. ficard aberla o via judicial ante os tribunais
ardincrios .

(28) PPossui a seguinte redagio o Art. 13 cuja inteligéncia ¢ bastante avangada: “Comr o fim de socializacdo
¢ airaves de lel que regule a espécie e o montante du indenizagdo. poderdo ser convertidos ent propriedade
coletivg o em outra forma de cconomia coletiva, a terra ¢ o solo. as riguesds naiurais e os meios de
producdo, Para a indenizagdo aplicar-se-d o disposta no Art. 147

(29) “Ndo hd na Repuiblica Federal da Alemanha uma lei geral de desapropriacdo que vigore para todos os
casas ¢ regule de modo geral o processo. Ademais existe um grande nmimero de regulamentos especiais tanfo
nG dnhito federal como no dos Estados federados. O direito do Extady g desapropriacdo provém dos Arts.
IHe 15 da Constituicdo. Podem ser objeto de desapropriacdo todos os direitos patrimoniais privados. As leis
CSpeelals. que regulam a matéria em setores haportames, séo a lei jfederal de construgdo e a lei do
fornecimento. Ao ludo dessas. existem leis que somente prevéem a possibilidade du desapropriacdo. sem
estabelecer o respectivo processo. Como o direito expropriatorio perience s6 & competéncia legislativa da
Uniiio. figuram ac lado das leis federais, também leis dos Estados federados em particuiar " (Fonte: Professor
R, BERNHARDT — fustiruto Max-Planck — Direfto Piblico Estrangeire ¢ Direito Inferngcional —
HEIBELBTRG. 1972).
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regras processuais, as suas normas indicativas, os seus principios instituctonats
¢ as obrigatorias implica¢des de exata natureza legal.

12. A Nog¢ao-Causal na Lei

Aceita a Administragdo publica. quando delimitada no seu objeto
cientifico, nada mais ¢ que “win conjunto de fendmenos sociais *,°" on melhor,
fendmenos de vida coletiva e de interesse social.

Bem sentindo o Estado na sua cvolucdo, auxiliado hoje pelos
instrumentos da técnica e da ciéncia, a posigiio do poder pablico, e portanto, do
poder administrativo, assume projecdo que exige, no direito, o resguardo do
administrado. Ndo pode mais a Administra¢do, como fendmeno-fato, manter-
se alheiada de problemas que sdo necessariamente de funcionamento, de
estrutura e de organizacdo.“"

A nogdo finalista, de que falaM. MARTINEZ GONZALLEZ, com
respeito & atividade administrativa, nfio é, por exemplo, para o instituto da
desapropriagdo, a mais aceitdvel na pratica ou na doutrina.®?

Peca pelabase quando pretende que esse tipo singular de atividade
estejaalheio ao mundo dodireito. Admitirtat hipétese, € 1sso parajustificar atos
de gestdo, sera quase o mesmo que negar a priori qualquer medida cujo suporte
assente na realidade das garantias juridicas.

Quanto ao conceito fun¢io-finalidade, comoelemento constitutivo
essencial de cada manifestagdo concreta de agdo administrativa, assenta ele em
trés condigdes: uma de natureza politica, a segunda de individualizagdo do fim
¢ a outra plblica de lei ou de legalidade.

Evidentemente que a politica pode marcar os fins conquanto a
administragio possaescolher osmeios, conforme lembra com sutileza GARCIA
TREVIJANO FOS em tratando do principio juridico da organizagio
administrativa na sna methor compreensio como fendmeno-tato-politico.*

A nog¢do causal ndo se faz nova no Direito Administrativo. E
categoria de valor para o conceito relativo ou absoluto de nteresse publico, cu

(30) Ver Mariano Baena de Alcazar — PERSPECTIVAS Y TENDENCIAS DE LOS ESTUDIOS SOBRE
1.A CIENCIA DI LA ADMINISTRACION — in PERSPECTIVAS DEL DFRECHO PUBLICO N LA
SEGUNDA MITAD DEL SIGLO XX — Madrid. 1969 — Tomo IV — pag. 27.

(31) Anote-se, para mais ampla andlisc. as contribuigdes de: GIUSEPPE CATALDI - L orguwinizzazioite
Della Amministrazione Pubblica E La Scienza Delfu Anuninistrazione, HENRY PUGET - L adupration
de L'administration Publigue ¢ L’évolution Sociale; VIECTOR GIORGI — Administracion: Instrumento
de Desarrolo (in Perspectivas -- ob_cit. paragrafos 98, 100 ¢ 101 — pags. 51, 137 ¢ 149}

(32) Ver La Individualizacion De Cada Una De Las Diversas Manifestaciones Del Actuar Administrativo
— irr Perspectivas — ob. cit. — Tomo 1V - pap. 512.

(33) “A politica marca os fins e a Administracdo escolhe os meios” (GARCIA TREVIJANG FOS -
Principios Juridicos De Organizacion — Madrid, 1957 —pag. 281).
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de servigo publico. Identifica-se, naturalmente, com o fim ¢ o objeto do ato. E
com significado, quem sabe, tanto psicoldgico como juridico-subjetivo.”"

Por sua significacdo politica, a desapropriacdo na historia e na
atualidade, no dircito comparado € possivel afirmar, aproxima a no¢io tinalista
¢ causal da lei e da regra juridica, harmonizando sistemas ou integrando
principios numa mesma esfera de condicionamentos compulsorios.

Basta a simples andlise da legislaclio comparada e das cartas
constitucionats para, numa evidéncia que se torna flagrante, chegar-se a uma
mesma conclusdo: o instituto, em que pesem 0s regimes, protege a propriedade
¢ asseguraao individuo o direito daquilo que € seu. respeitando o patriménio de
cada um mesmo em conflito com o interesse coletivo.

13. Os Dados Imediatos na Desapropriacio

indubitaveimente, dados imediatos modelam o instituto da
desapropriagdo no direito comparado. Nos seus aspectos exteriores nao
prevalecem elementos comparativos que ndo sejam afins e ndo conflitantes. No
contetrdo vingam os ¢lementos de substancia historica. Quanto ao processo,
aproximados os textos legais, as regras s&o as comuns ao direito privado.

A ler1taliana, porexemplo, de 25 de junhode 1865, muito tem
de semelhancacom a francesade 23 deoutubro de 1958, Deigual mancira
a lei portuguesa de 22 de junho de 1948 e a espanhola de 16 de dezembro
de 1954.6%

Nadoutrina, ndo acontece diferente. O pensamento se inclina para
uma mesma situacio relacional-juridica. Apos a tfase administrativa, todo o
processe € montado, ¢ em torno da compensagdo indenizatdria. No seu
exercicio, o poder de expropriar, nada mais € que um poder legal. Entrosado
num sistema de garantias. Manifestamente constituctonal.

Alias, basta considerar, no que tange a orientagio doutrinaria, a
identidade dos conceitos, ou entdo, para methor entendimento, a semelhanca

(34) P. BODDA - Opinioni Sulia Catisa Dell’atto Amministrativo — Scritti in Onore di Santi Romano -
Vol 11 - Padava, 1940; GEORGES VEDEL — Essai sur fn notion de Caase Dans le Droit Administratif
= Paris, 1934 PIETRO GASPARRI - La causa Degli Atti Ampinistrativi - NMilano, 1966 — pdgs. Jtd e
segts. A nogdo-causa, ou causal, sem dovida. continua um dos temas mais fascinantes. e por vezes,
“ontrovertidos, no estudo do ato administrativo. Sem wma causa, sem um motivo-causa, sem uma
Motivagdo, qualquer ato perde o seu valor juridico, e com isso, sua cficacia.

(35} Recomenda-se a andlise dos toxtos legais estrangeiros, Levam todos ¢les a uma mesma conclusio: a
e que as feis cxpropriatorias jamais pretendem dar supremacia ao poder pibiico. E que o ato de deciaragio,
declaratério, ndo foge de principios gue sdc normas legais explicitas. Cada lei. na matéria, traz para o
observador ou para o hermencuta, a convicgdo da igualdade entre as partes. Maliteratura: ERGS ROBERTO
GRAU — Pireito, Conceitas e Normas — Sio Paula, 1988
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das posicdes assumidas, a similitude dos textos legislativos com suporte na
evolugdo sem distorgdes do conhecimento historico.

Todos os juristas, € possivel dizer, que se preocuparam com a
problemaética expropriatéria em nossa época. continuam mantendo nas suas
areas geograficas de influéncia nacional. as mesmas tonicas preceituais tanto
com respeito a formacio da vontade piblica como também com as resultantes
gue se impdem ao que pode ser chamado de dircito do administrado.™”

Na Alemanha, todavia, a a perda da propriedade pela
desapropriagiio, scgundo a definigfio dominante para as diversas expressoes
expropriatorias, conduz a doutrina a aceitar uma possivel desigualdade de
tratamento legal, nfo somente em relagdo ao regime politico-federativo, mas
também com respeito ao processo nas csferas da atividade administrativa
federada.”””

No entanto, € na lei fundamental, que os propdsitos plblicos se
concretizam, tomam forma inicial, e apresentam, nas variadas manifestagdes
volitivas, uma mesma fonte de defesa da propriedade privada. Assim nlo fosse,
indcuas se tornariam as garantias individuais qualificadas. Como infteis os
mandamentos constitucionais e o que eles exatamente representam.

14. A Fase Administrativa no Direito Comparado

Eamaisimportante, porassimdizer. Preparatéria do ato declaratorio
e do fato-causal. Além do mais, enquadrador dos planos piblicos, fixador da
finatidade essencial, Por onde se afasta, no interesse das leis fundamentais, o
possivel antagonismo entre a Administragio ¢ a legalidade.

(36) Consultar paraconcluir PEETROVIRGA, ALAINLETARNEC, JOSE PINTO LOUREIRO, GARCIA
DE ENTERRIA, FERNANDO LEGON ¢ SEABRA FAGUNDES. ¢ isto na Italia, na Franga, em Portugal,
na Espanha, na Argentina ¢ no Brasil. '

{37) A contribuicdo informativa que recebemos do Instituto MAX PLANCK recomenda obras que merecem
mengde para uma pesquisa 4o matores proporgdes pelfo simples motivo de ndio haver na Alemanha federal
uma tnica lei unitéria em matéria de desapropriagdo. A contribuigio recchida através do Professor R
BERNHARDT atitulo de valiosa colaboragdo. é aseguinte: RUDOLF REINHRD ¢ ULRICH SCHEUNER
Verfassungsschaiz des Eigentunms - MOHR-VERLAG - Tiibinge. 1954: LIERBERT KROENER - Die
Eigentamisgarantie in der Rechisprechnng des Bundesgericlishofes — HEYMANN-VERLAG - Kéln-
Berlim-Miinchen-Bonn, 1961; HORTS LLUDWIG SIEBUR — Die junktin In-Klausel in Artikel 14 des
Grungeserzes ~ SCHON-VERLAG-MUCHEN, 1968: FRIEDERICH KREFT - Aufopgerung and
Enteignung - Bergiffe und grundsatzliches in der Rechisprechung des Bundesgerichtshofes - MULLER-
VERLAG-KARLSRULIE, 1968 WERNER POHL Die Rechischung des Bandesgerichishofes Zur
Klassischenemeignung ~ DOMUS-VERLAG-BONM, 1969, Recomenda-se, ainda, tace a indicagdo
recebida, ¢ Vol, 34 da "Beirrdge zum Auslindischen Offentlichen Rechi und Vdlkerecht”, publicado por
cste Instituto. sob o titulo “Staat — Un Privateigentum, éffeﬂﬂfdﬁ — Rechiliche Gewdhrleistung,
Reschrdnkung Und Inanspruchnaiune Privaten Eigentums In Sechs Staaten Rechisvergleichend
Dargestellt (Bundesrepublick Dewtschland. SCHWEIZ, FRANKREICH, GROBBRITAMNNIEN,
VEREINIGTE STAATEN VON AMERTKA UND AUSTRALIEN)™,
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A autoridade administrativa pode até possuir o poder de ndo
executar uma lei. Ndo possui, no entanto, o privilégio-poder de ignora-la ou de
ndo cumpri-la na exata propor¢do do que ordena e regula. Em materia
administrativa, nos regimes constitucionais, o arbitrio ¢ exceg¢do; nio basta por
si mesmo, violenta a aplicacdo cfetiva da lel. :

Na velha ¢ classica lei italiana, ainda agora na sua atualizagdo a
mais realista, o anterior procedimento administrativo obriga a uma série de
ramites antes e depois da declaragéo, eis que o ato declaratdrio por st mesmo
ndo conduz ao pronunciamento definitivo expropriatorio.t®

Em Portugal. a préviadocumentagfo, aqualificagdo eaidentificacdo
doque se pretende expropriar, constitui nasua formaum plano particularizado
inclusive contendo adescri¢do pormenorizadado que pretende o ato declaratorio
¢ nas suas necessarias e permitidas manifestagfes.”

Aindaquealeindodiga, em qualquerlegisla¢éo ticasubentendido
a existéncia dc um processo anterior de planos ou de obras que na fase
subscqitente litigiosa encareca a responsabilidade da Admiaistragdo e também
justifique as possiveis medidas urgentes de excegdo."”

Verifica-se do exame dos textos legislativos que o poder
expropriante ha sempre de ter um plano. Ou que o poder administrativo ndo age
ao sabor de solugdes coletivas ndo programadas. Mas ao contrario, resguarda-
s¢ a si proprio, ante a iminéncia do processo judicial.

O que se faz, na fase preliminar, a administrativa, ndo € mais que
atender o fim causa-legal, ¢ isto antes que seja decretada definitivamente a
desapropriagdo, pois os critérios sdo os estabelecidos € os pressupostos, s
aqueles permitidos por determinagdo expressa de [el.

15. A Indenizacio no Dircito Estrangeiro

Estaregulada de mancira positiva e adequada. Para refletir, na
sua expressdo de valor, o que se tira forgadamente do particular. Limitando
© poder publico ¢ a vontade administrativa. Impedindo que o arbitrio ou a
discricionaricdade intervenham para distorcer a norma legal ou o

38) Arts. s"¢ 3" daLeide 1865 — EDGARDO BER TOLUCC - Legge Fondamentali—Com os comentarios
PRostos 4 cvolugdo do texto legal ¢ sua aplicabilidade no tempo aos casos concretos. Na Argenting,
Consultar: H. ). ESCOLA — El Interés Publico Como Fundumento def Derecho Administrativo - Buenos
Alres, 1989

{39) Arts. 27 ¢ 3° do Decreto n” 43 587 {Regulamento das Expropriagdesy de 8 de abril de 1961,

{fAU) Aliglo & do classico F. WHITAKER - Desapropriagio — Capitulo [ - Processo Administrativo — pags.
-’3»".?39‘ EDE ROGER BONNARD - Préciy — La Procedure de Uexpropriation — La phase administrative
pag. 433,
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mandamento constitucional,

A indenizagdo. ou melhor. a compensagio indenizatoria, ndo ¢
apcenas um critério de parte. mas uma imposico compulsoria que obriga a
Administragdo. De mais a mats, pagar 0 justo-preco, ndo constitui jamais uma
liberatidade administrativa, pois na fixagiio dos valores que se apreciam estd o
Estado vinculado & ordem das garantias que ele mesmo assegura ¢ protege.

A indenizacio e o modo de determina-lamereceu da fei italiana de
865 a melhor consideragdo de naturcza juridica ¢ conceitual. Com o tempo. a
experiéncia havida na ltdba, deu ao particular ou ao expropriado. a orientacio
de que a propricdade se faz valor patrunonial mesmo que sobre ela recaiam
quaisquer énus de interesse publico. social ou coletivo.*"

No direito francés. o simbolo da integralidade compensatoria na
indenizacdo, ¢ o que vale paraos efeitos expropriatorios. Ndoprecisou aleidizer
além do indispensavel. Eis que as indenizagbes concedidas devem cobrir
mtegralmente o dano direto, material ¢ certo causado pela desapropriagio.*?

Em Portugal, estabetecendo a fei a premissa de que a utilidade
publica s podera ser declarada se o expropriante tiver capacidade financeira
para 0 pagamento das indenizagbes, ndo se precisou outras regras que nao
aquelas consubstanciadas indiretamente no sistema que, depois de adotado,
marcou uma situagdo juridica relacional positiva e induvidosa, ™

Na Espanha, a determinagdo do justo-preco, até o pagamento e a
tomada de posse, enas diferentes especies permitidas, alcangana sua globatidade
nivels que passam nccessariamente a corresponder a todos os direitos
reconhecidos. Tais direitos, sejam quais forem, se fazem numa soma que nada
exclui e tudo computa na aferigdo dos valores patrumoniais. B

A Argentina, com uma lei simples de poucos artigos, no todo 34,
dedicou grande parte a indenizagdo, ndo obstante o carater discricionério que
influinaelaboragao legislativa, deixando o expropriado, o que ndo acontece nos
outros direitos, numa situacdo de limitagdo que nfo se coaduna com qualquer
sistema ajustado de garantias juridicas.™”

Néo ¢ 5O 0 mandamento, inscrito nas cartas constitucionats, gue
taz da compensag¢do indenizatoria uma unidade substancial de valores reais e

{4t Caphulo 1V do Ant 24 até o Al 46, da Lei de 1865

(42} Capitulo 10 do Art. 10 até o Art. 26, da l.ei de 1958,

(-13) Art. 13°, da bei de 1948, As regrag estio contidas no Art. 14 ¢ incisos.

(44} Capitulo 1. da Lei de 1954 Do Arl 24 até o Art. 47,

(43} A tendéncia de FERNANDG LEGON é para um sistoma complexo na fixagdo juridica da indenizagio.
imposta por comissdes especiais arbitrais. ou  formadas por peritos arbilros. ou ainda por magistrados
puritos, reflcte a impreciso do direilo argenting. Ha na  atitude aprobatéria, porém. uma profunda inde-
cisfio com respeito 4 natorera da instituicao. Indecisfio. no entanto, que felizmente. ndo atinge a obra do
Jurista, AGUSTIN AL GORDILLO ¢ bem mais precise nas suas consideracdes. Claro e exalo na sinfese
abjctiva de unt bom trabailo (Ver Expropriation in (he Americas - Argenting — Comparative Law Study
-~ biniversity Press of Cambridge — New York. 1971 - pags. 20/37)
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correspondentes ao desapossamento, mas também a natureza do instituto
gravada historicamente através de garantias que permanccem atuais para o
necessario equilibrio na ordem juridica, social € humana.

16. No Direito Chileno

Ndo importa, para o direito comparado, como na pratica de
procedimento o instituto se apresente. As variacdes nfio alteram a substincia
do motivo expropriatorio. Nada ha de improprio em leis que ndo sejam
maneirosamente auténomas, eis que a desapropriacic ¢ uma so nas
dimensdes de fim.

O exemplo do Chile é correto e flagrante. No caminho de uma
socializagdo forgada. a matéria expropriatéria ficou regulada com excecio, no
Cadigo de Procedimiento Civil, marcando-se através de alguns poucos artigos
que dizem o gue precisa ser dito e normatizado."®

O fundamento, como nas demais legislacdes, porém, assenta no
Art. n® 10, da Constituigdo. A autorizagdo ¢ a constitucional. As premissas
correspondem a tradigio dos direitos, na histéria universal do instituto, assim
devidamente expressadas: .

a) imviolabilidad de todas las propiedades, sin distincion alguna;

b) nadie puede ser privado de su dominio, ni de una parte de ella,
o del derecho que a ella tuviera, sino en vivtud de sentencia judicial o de
expropacion poy razon de ufilidad publica, calificada por una ley.©?

(Quanto ao processo € sumario € po se preve oanterior procedimento
administrativo. Uma vez antorizada vai a peritagem. Os bens sdo avaliados
¢lobalmente somando os danos ¢ os prejuizos causados ao proprietario. Para o
resultado da indenizagdo, ndo havendo concordancia entre os peritos, passam
a valer os laudos que estejam “conformes”.“®

{46} Repablica do Chile — Codigo de Procedimiento Civil - Ldigao Olicial - Decreto n® 1.093 de 9 de julho
de 1970 - Santigo. 1970.

47} Constituiglio Politica da Repablica do Chile — Promulgada cm 118 de sctembro de 1925 ¢ modificada
nelalein® 7 727 de 23 de novembro de 1943, Embora. heje o Chile. passe por regime de fato, 0s principios
continuam os mesmos. nada se havendo alterado com respeito s tradicdes histdrico-constitucionais.
48) CODIGO PROC. CIVIL - Libro 1V — Titelo XV — De la expropiacion por cansa de utilidad publica
- Art 913 - Awrorizada laexpropiacion enla forma que dispone el nimero 10 del articilo de Constitucidn,
ol fuez letrado denrvo de cuya furisdicion se encontrarent {08 bienes que Nan de exproprarse. a soliciiud
escrita ded pida la expropiacion, citurd a 6sfe y al propietario de los bienes a un comparendo, con el fin de
tombrar perifos que hagan el justiprecio ordenada por dicho arifculo™. " drt. 916~ El comparendo tendrd
legar aun cuando sélo concurra ol gue pide lu expropiacién. Cada parte nombrard un perito, y de comiin
Cteedo of que debar hacer las veces de tevcerpendiscordia. No hahiendu acuerdo paraeste nombramiento,
o harg el juez, al cudl correspondrd tambisn destgrar perito g nombre del propietario de los bienes. st éste
o concurre al comparendo” VAL 917 . Reunidos los peritosy el tercero en el dia y hora gue designe el
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As apelagdes possuem so o cfeito devolutivo. Mas em segunda
instancia, como fica taxativo, poder-se-do fazer novas estimagdes pericialis,
caso necessario. Os tramites incidentais sdo rapidos e simples, como explicitas
sio as normas reguladoras, No seu cumprimento, a desapropriagdo no direito
chileno, via de regra ndo apresenta comptexidades processuals.

() conceito ¢ o fundamento sc identificam com o pensamento
argentino classico."" Isso provando que. mesmo nos regimes que se pretendem
socializar, o instituto ndo s¢ corrompeu. Mantendo, na sua especialidade, as
mesmas premissas ¢ os mesmos fins. [dénticas regras e quase iguais normas,
ndo obstante a politica dando figura¢ao nova a propriedade.

Dimensionando a desapropriagio na sua problematica histérica
até hoje, a bem dizer, manteve no seu espirito juridico:

a) a origem de mandamento politico;

b) o interesse imediato mator e publico;

¢) a compensagdo indentzatoria;

tribrnal. hajo una mndio de cuorenta escrdos en caso de inasistencia, haran wa avahito circunsianciado de
los bienesgue se trate e expropiary de los dafios y prefuicios gre con la expropiacion se causenal propictario.
No se tomard en cuenta pra esta avaliio el mayor valor que pueden oblener los bierttes expropiados u
consecuencia de fas obras a que esté destinada la expropiacion ™. ~ et VI8 ST fa estimacion de {os peritos
es edéntica. o silo es la de un de fos peritos y la del tercero. se acepiarda comn valor de lox bienes el gue
estabelezcan los dos avaluaciones conformes. No existiendo esta conformidad, se rendrd coma valor de los
bienes el tercwo de fa sima de las tres operaciones, pero si entre ellas hay nortable diferencio. podrd ed ribunal
modificar prudencialmente esevalor " A 9 Declurado por el iribunal elvalor de los bienesy prefuicios
cen arreglo al articulo anterior. se mandardg publicar esta declaracion por medio de cinco avisos gue se
insertardn de tres en tres das. o lo menos, en un periddico del departamento, si lo hav. o de la provincia. en
ceiso corrrario. g finde que Tos terceros a gue se refleven fos articulos 923 3 924 puedan soficitar las imedidus
precontorias gue en dichos articufos se inencionan. Tronscurridos tres dios después del iltimo aviso y no
hablendo cposicién de terceros. el iribunal ordenara que el precio de la expropiacion se entregue al
proprietario, o siesid él ausente de departamento o se mega u reciby qiwe se consiyne dicho valor en un
establecimienty de crédito. Verificado el pugo o i consignacion. se mandard poner inmediatamente al
imteressado en posesién de los bienes expropiados, sisoi mnebles. y sison raices, se ordencid el otorganiiento
dentro del segundo dia de la respectiva escritura, ta cuaf serd firmada por el juez a nombre def vendedor, si
éste se niega o hacerlo o estd ausenmte del departamento™. “Are 920 - Las notificaciones en estu gestion se
haran en la forma que esiablece el arilenio 487 At 921 — Las apelaciones se interpongan se concederdn
solo en el afecto devolutiva™ “Ari. 922 - En segundo instancia podrd hacerce nueve estunacion pericial en
la forme dispuesia por los articulos 915 « 18 inclusive. si el iribunal o juzga necesario”™. “Ari. 923 — Los
Juicios pendientes sobre la cosa expropiada no impedirdit el procedimiento que esie Titulo establece, Fn este
caso. el valor de ta expropiacion se consignard a la orden del iribunal. para que sobre él se fragan valer los
derechosde loslitigantes. Aun cuando elactual poseedor de fos bienes expropiados resulte vencidoeneljuicio
de propiedad. se considerara firnie la enajenacion a fuvor del expropiare. pudienda el que se declarado
duenoefercer los dervechos aqgue se refiere. ef inciso anterior y las demds ceciones gue le corvespondan™ " Art.
P24 - Tampoco serd obstdculo parala expropicoion la existencia de hipotecas 0 oiros gravamenes que afecten
a la cosa expropiada: sin perjuicio de los derechos que sobre el precio puedan facer valer los interesados.
Las gestiones o que Jd lugar el efercicio de extos derechos se tramitardan come incidentes en rama separado
¥ no emtorpecerdn of cumplimienio de la expropiacion”™ " et 925 - Las gestiones para reclamar la
expropuicion deberdn iniciarse dentro de los seis meses subsignienies a la ley yne ia aworice. sabvo gue fa
indsmer Jey fije nn plaza diverso ™

(44 MIGHED S MARIENTOFY — Expropiacion — Justa Indemnizacion: concepto v fundamento —
Jurisprudencia argenting "= Vol 1T Bucnos Alres. 1956,
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d) o respeito pela natureza da propriedade;

e) o procedimento processual adequado.

Niao ha regime, em politica, inclustve das Replblicas Sovigticas,
pelo menos entre os mais importantes, que ndo resguarde plenamente a
propriedade, pois 0 Art. 10 da Carta russa, abrindo regras limitativas, ndo desfaz
0 que O processo econdmico na sua evolugdo atribui ao individuo como
resultadoe do seu trabalho pessoal.®®

Até certo ponto, a legislagcdo brasileira ¢ das mais avancadas,
sobretudo para fins de reforma agraria. Quanto as leis do Brasil, basta que as
comparemaos, para concluir com respeito a ilimitada capacidade normativa
expropriatoria estatal. Ndo se permitindo, no entanto, ao poder administrativo
CXCEessOs que contrariem o imperativo constitucional, isto é, politico.

17. O Homem ¢ o Direito

Convém ndo esquecer que a vasta bibliografia argentina em matéria
expropriatoria, fruto natural e i6gico de origem institucional no conhecimento
histérico, chega para demonstrar com exuberdncia de trabalhos que a
desapropria¢do ndo € um fendmeno dos nossos tempos, mas uma imposicio de
todas as épocas de progresso soctal e de desenvolvimento econdmico.

Nao sdo 0s autores argentinos apenas nacionais, mas senhores de
um profundo sentimento universal de origem e formagio juridicas. A eles ndo
bastaram, como no que diz com a literatura brasileira, estudos legislativos e de
doutrina da desapropriacdo no direito peculiar. Foram muito mais longe, tal e
qual aconteceu na Espanha, inovando posigdes e dirimindo controvérsias,
equacionando tendéncias e possibilitando solugdes viaveis.

Assim o fazendo, a contribuigdo existente tornou-se abundante €
valiosa. Com meng#o certa nas obras que se pretendem completas e cientificas,
ou que objetivaram o equilibrio no mundo dos ferdmenos juridicos. E dentro
de uma filosofia melhor condizente com o homem e a sua natureza humana.
Com o individuo relativamente a sua participagio na sociedade.”

130) “La ley protege el derecho de los cindadanos a la propiedad personal sobre los ingresos y ahorros
procedentes de sitrabajo, sobre lavivienda y la hacienda doméstica auxiliar. sobre los objetos de uso doméstico
v sobre lus objetos de consumo y comodidad personal. lo mismo quie el derecho de herancia de la propiedad
personal de los cindudanos ' (Constitucion — Ley Fundamental - trad. esp. — pag 13 — Mosct, 1963).

(31} Bibliogratia sobre EXPROPRIACAOC. na Argentina: JORGE CANASI -~ Tradado Tedrico Prdctico de
lu Expropiacion Pablica — Buenos Alires, La Ley aio 1967; Dario COLOMBES UGARTf5 - La
Indemnizacion y su Justiprecio en ln ley Nacional N° 13.264. publicado en Ria. Universidad Nacnopal‘de
Cordoha—afio 1930: FERNANDOQ LEGON - Comto evitar normativamente que se dervitite l expr opm.crdﬂ
(Examen Critico De La Constitucion ¥ La Ley Nacional), publicado cn Revista de laUniversidad Nacional
de Codoba - ano 1950; FRANCISCO MANCUSO - Ley genernl de expropiaciones de la poia. De Buenos
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A referéncia a Espanha também serve de suporte 4 pesquisa
juridica ou & investigacdo de carater legislativo ¢ doutrinario. As fontc?s
espanholas doutrindrias sdo numerosas nas diversas formas por que se anuncia
a desapropriagdo. Dificilmente um jurista espanhol deixou de considerar o
instituto no plano dos interesses privados ¢ individuais.

E isto porque, sem divida, no homem, em principio, esta o direito.
Nio como uma simples manifestagdo do Estado. mas na sua tonica historica e
natural. Esse direito, o da propriedade, a que aludimoscomo fisiologiconas suas
conseqiiéncias juridicas. Aparecendo atutelana suaforga de autotutela pablica
das leis que o préprio Estado edita e faz respeitar.

Analisando, em termos concretos, o dircitoexpropriatorio espanhol,
as sem namero de contribui¢des dio ao estudioso a seguranga de que o instituto
continua vivo na sua conceituagiio clssica, mas todavia sofride na adaptagdo
ao tempo com o aparecimento de outras formas para outros casos emergentes
nascidos ndo do progresso juridico, mas da evolugio social.t?

Aires — Anctada y comentada v corcordada con la ley nacional n® 13264 - Ruenos Aires, 1963 ROGELIO
GALARCE — La Expropiacion en el Codigo Civil Argenting — Ed. Faculdad de Derceho — Buenos Aires.
1963 RAFAEL BIELSA — Caructeres Y Extensidn Del Derechio De Propiedad - 1:d. Revistade la Facultad
de Derecho y Cs. Sociales -~ Buenos Aires: RAFALL BIELSA — Régimen Juridico de la expropiacion. La
dogmidrica constitucional — Revista Juridica La Ley — abril-junio 1963 — Buenos Aires: MIGUEL
MARIENHOFF — Expropiacion Por Las Provincius De Bienes Del Dominio Piblico De La Nacion,
Situados En El Territorio De Aquellas — Revista Argentina de Ciencias Politicas - - Buenos Aires. 19635:
MIGUEL MARIENHOFF — Expropiacion: Justa indemnizacion: Concepto Y Fundamento - Jurisprudencia
Argentina — 1956; VI = Buenos Aires: JOSE CANASI - EI Concepto De Urgencia En La Expropiacion
Pitblica ~ Public. Jurisprudencia Argentian — aiio 1970: JOSI: CANASI — La Retrocesién En La
Expropiacion Piblica— Buenos Aires, 1964 — Comentada por RAFAEL BIELSA en Rev. Juridica Lal ey
—t.— 115, pag. 1161; ROMAN GARRIGA - Expropiacién — Public. En Jurispurdencia Argentian, 1960
— I; HECTOR RAVINOVICII — fa desvalorizacion de la moneda en la expropiacion — Wrispurdencia
Argentina, 1959-V — Sece. Doctrina Contemporénea; JOSL CANASI — La No Actualizacién De Valores
En La Retrocesién Del Bien Expropiade —Revista de Tarisprudencia Argentina — Seceion Doctrina — pag.
723 ~ aino 1970; ALBLERTO D. SCHOO — La Expropiacion Por Causa De Utilidad Piblica Y La
Depreciacidn Monetaria - Revista de Jurispurdencia Argentina. 1965-V: JOSE R. DROMI - Ef Juicio de
- Expropiacidny la Procedencia de la Perencion de Instancie— Revista de Jurisprudencia Argentina — Scee.
Doctrina, 1969 MIGUEL MARIENUOTFY - Expropiacidn —Public. en Jurispurdencia Argentina—Buenos
Alres, 1959, DANTE BARRIOS DE ANGLELIS — Ef Juicio de Expropiacién — Montevideo - Facultad de
Dcrecho v Ciencias Soctales, 1931 RAFACL BILLSA — Consideraciones sumarias sebre el carater
Juridico de la expropiacion por utilided piblica. La cuestion de urgencin — Ed. Revista Juridica La Ley
—t XLI; FERNANDO GARCIA OLANQ - Acerca de la expropiacion de empresas de servicios pitblicos
- Revista Juridica La Ley — t. XL - EXPROPIACION — Referencia legislativas: — Primeira ley sobre
expropiacion: Ley n® 189 — Promulgada el 13 de nov. de 1866 — Titulo: Régimen de Expropiacion; en scu
artigo |° expressava: "Esidn sujelos a expropiacicn aguellos bienes del dominio provincial o de
particulares cuya ocupacion se requiera parg efecutar obras de wilidad nacional ', Ley nacional basica:
l.ey 13.264/48 sobre Régimen de Expropiacion; Ley de la Provincia de Buenos Airesn® 5114, Em especial:
AGUSTIN A.GORDILLO - Expropriation in the Americas — Comparative Law Study — New York. 1971,
(52) Referéncia Bibliograficas sobre “Expropiucidn Forzosa” Existentes en la Biblioteca det Ministerio
de Jusficie, na Espanha. — Accidn Asistencial Sindical y Expropiacion. por La Organizacion Sindical
Espaniola. Servicios Juridicos. N & Fdit: Sucessores de Rivadenera. Bdic.: 1965, Ciu, imp.: Madrid, Loy
Caracteres de la Indemmizacion Expropiatoria y los Criterios para Valorarta, por JUAN ANTONIO
TAMAYO - Isasi-Isamendi. Revista General de Dereche. n°248 v 250-5 1 Bidic.: 1965 Ciuimp.: Valencia:
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Flagram-se, sem divida. ndo como situagdes opostas, as posicoes
da Administragdo e do administrado. Nio precisando que a ler diga o que diz
pormenorizadamente. Nos litigios entre o sujeito ativo € 0 Sujeito passivo. a le
recomenda. obriga e preve. Nao forga situagdes equinvocas. desicualando as
partes no desentendimento por falta de acordo.

Quantoasfiguras,jadetinidas no direito comparado expropriatorio.
quando aparecem, trazem no seu bojo os requisitos legais ordenados
compulsoriamente. Sem que s¢ permita ao Estado exorbitar, exceder-se no scu
poder, ou entdo, criar o que legalmente previsto ndo €. Nisso val a protecio que
o poder publico deve ao administrado-particular.

Los Criterios de Valoracidn Regulados enla Legistacion Especial de Colonizacion. por JUAN ANTONIO
TAMAYO ISASI-ISAMUENDL Revista Cieneral de Berecho. n® 263 v 266-67. Ldic: 1966, Ciu imp.:
valencta: Declaracion de witidad piblica de los Fines de lay Obray ¢ Instituciones Asistenciales de la
Organizacion Sindical alos Efectos de luley de Expropiucidn Fortosa {Véase: Acci n Asistencial Sindical
v Expropiacionyn® &, por 1. SOLIS RULZ, Edit. Sucessores de Rivadenera, dic: 19635 Ciu, imp.: Madrid:
lus excepciones a lu ley de expropiacion fozosa. por MARIANG BALNA DEL ALCAZAR. Revista de
Administracion Piblica. n° 39 Fdit: Instituto de Estadios Politicos. Edic.: mavoe-agosto 1969, Clu. imp.:
Madird: Expropiacion v Derecho Sindical (Véase: Accion Asistencial Sindical v Expropiacion). por
[ OPEZ MLDEL. Edit: Sucessores de Rivadenera. tdic.: 1965 Ciu. imp.: Madird: Expropiacion Forzosa,
por FRANCISCO PERA VEDAGUIER. Edit.: Coleccion Nereo. Ldic: 1963 Ciuimp. Barcelona:
Expropiacion Fozesa para Minas “Dictamen de la Ahogacia del Extado de Barcelona a pericién dvl
Distrito Minero de esta Region ™ por I TUQUIE Reviswa Juridicade Cataluna n®3. Edic: Imprenta Alws.
Fdie  julio-septiembre 1969 Ciu.lmp.: Barcelona: Le expropiacion forzosu por razones irbamisticas. por
10S1 MARTIN BLANCO. “Pretor” n* 54, Edic: noviembro-diciembre. 1969, Ciu. imp: Madrid:
Expropiaciones Urbanisticas. por ALBERTO MARTIN GAMERO, dit Montecorve. Bdic. 1967, Clu
imn . Madrid; Expropiaciones Urbanisticas. porJ. A MANZANEROMATEOS Revistade Administracion
Piblica. n® 60 Edit: Instituto de Estudios Politicos. Bdic: septiembre-diciembre 1969, Ciaimp.: Madrid.
ta reversion en materiu de expropiacion forzosa. por ALFONSO PEREZ MORINO. Edit: Universidad
de Sevilla, Edic.: 1967 Ciluimp : Sevilla: La Propiedad Mercantid Y La Expropivcidi Forsosa. por JIAIME
ALGARRA, Revista Critica de Dereeho imobibiario. ldic: 1929 La Expropiacion Forzova En Las
Entidudes Locales. por CARRO MARTINEZ. Revista de Estudios de Ja Vida Loca, n" 8% Ldic.
septicmbre-octubre 1936; ef delito expropiacion ilegal vy la formacion del tipo. por JAIME CASTRO
GARCIA. Revista General de legislacion v Jurisprudencia. Edic : abril de 1963 Notas Sobre La Evolucion
Dectrinagl De La Expropiacion Ferzosa Por Causa De Utilidad Priblica. por FELIPE CLEMENTE DE
DIEGO. Revista de Derecho Privado, n® 9 — 10, Ldic.: 1922-1923: Potestad Expropiatoria Y Garantii
Patrimonial En La Nueva Ley De Expropiacion Foerzosa. por EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA.
Anuario de Derecho Civil. T. 8§ Fasc.: 1V, Ldic. octubre-diciembre 1933: Jos principios de la nueva ley de
expropiacion forzosa por EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA. Fdic.: 1965, Ciu. imp.: dMadrid: EY
Supuesto Derecho De Reversion En Las Expropiaciones Urbanisticas. por] | GONZALEZBERENGUER.
Revista de Administracion Publica. Edic.: 1963, may o-agosto: pareceta sobrantes de via piiblica y partes
sobrantes de expropincion. por 1. 1. GONZALFYZ BERENGUER. Revista de Administracion Publica,
Fdic.: mayo-agosto. 1965: La Exprepiacion Per Ruzon De Urbanismo. por J1:SUS GONZALES PERLZ
Revista de Administracion Publica. Fdic.: septiemhre-dictembre, 1963: Doctrinta Administrativa Del
Fribunat Supremo (Expropiacién Forzosa) por FACUNDO GARCIA GLL. Ciu. imp. Madrid: La
Determinacion Det Justiprecio De Los Terrenos Expropiados Y Su Posible Iimpii giracion Contenciosd.
por N GOMEZ DE ENTERRIA, Revista de Administracion Pablica. n® 43, Edic.: 1964 energ-abris
Responsabilidad Por Demora En La Ler De Expropiaci'n Forzosa por J. GONZALLZ PEREZ. Revista
de Administracion Pablica. n* 33 Fdic sepuiembre-deciembre. 1960, La Utifidad Preblica ¥ Et Inreres
Social En La Nueva Ley De Expropiacion Forzosa. por 11-:SUS GONZALLZ PEREZ, Revista Cnitica de
Derecho [nmobiliario. Bdic 1955: fa expropiacicn come medio hacia {a justicia social. por LUIS
JARAMILLO PLREZ. “Estucios del Derecho del Trehajo v Segrericdacd Social " en homenaje at 'rolessor
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18. Problematica nio Diferente

Sabemos que a Administragdo ativa, ndo em poucas situagdes,
desenvolve um controle, sempre imbuida de um zelo excessivamente formalista
¢ resultando inevitdvel que, em conseqgiiéncia, se multiplique o repidio de atos
administrativos por circunstancias das mais variadas naturezas.®"

Nem por Iss0, em se tratando de desapropriagdo, € possivel falar

ALBERTO KROTISCHIN; Los depdsitos en la expropiacion forrosa, por AURELIO JOANIQUET,
Revista de Derecho Privado. Vol. 16, — Cdic.: 1929; E{ justiprecio gn los expedientes municipales de
expropiacidn forzosa. por C. MARIN TERJERIZO, Revistade Estudios dela Vida Loca, n®85. Edic.: enero-
febrera, 1956; Especiafidades De La Expropiacion Foriosa En Materia Agraria, por §. M? MARTIN
OVIEDO, Revista de Administescion Poblica. Edic.: maya-agosto, 1965, Declaraciadn De Lesividad De
Justiprecio Acordado Por El Jurude Proviacial De Expropiacién, por C, MARTIN RETORTILLO.,
Revistade Administracién Poblica, Edic.: 1959, La Expropiacion Ferzosa Segun La Constitucion, por .
MARTIN RETORTILLO, Revista de Derecho Privado. Vol. 19, bdic: 1932; Lu Expropiacitn Por Carnsa
De Interes Social En La Agricultura, por JAIME MONTERO DE GARCIA DE VALDIVIA, Anuaric de
Derecho Civil. T. V. Fasc. IV Edic.: octubre-diciembre, 1932, Evelucidn Expansiva Del Concepto De
Expropiacién Forzasa, por A. NIETO, Revista de Administracion Pablica Edic.: maye-agosto, 1962;
Lesividad v Expropiacidn, por ALEIANDOR NIETO, Revista de Administracidn Pablica, n° 36, Edic.
septimebre-dicicmbre, 1961, La Iniciacidn Del Expediente De Expropiacion, Una Anomalia Acusada
Por La Reciente Jurisprudencia, por SALVADOR ORTOLA NAVARRO, Revista de Administracién
Pdblica, n°36. Edic ; septiembre-diciembre, 1961; Consideraciones Sobre Los Fundamentos Econdmicos
De La Vafaracidr En Regimenes Expropimtorios, por P. G, P — Docamentacion Administrativa, Ldic.
mayo-punio, 1966, Fundamentacién Del Derecho De Reversion En Materia De Expropiacion Forzosa,
por A. PEREZ MORENO. Revista de Administracion Pablica. Edic.: septiembre-dicicmbre, 1967,
Compuatibilidad De Intereses Concurrentes En El Proceso Expropiatorio, por TOMAS POU VIVER,
Revista de Admipisiracion Pablica. Edic. mayo-agosto, 1963, Expropiacion Forrosa (Procedimentos
Comuney), Praxis (Administeative, n® 7. Expropiacién Forzosa {Procedimientos especiatesy Praxis
{Administrativo) n® 8; Expropiacion Urbanistica, por JOAQUIM REGUERA SEVILLA, Anuario de
Derecha Civil. Edic.. octubre-diciembre, 1903; Propiedad Y Expropiacion, por FELIPE REVIDIEGO
GUZMAN, Revista de Legislacion y Jurisprudencia Vol [V, Bdic. abril, 1961; Mas Sebre El Problema
De Las Normas Aplicables En El Procedimiento Expropiatorio Por Las Entidades Locales, por 1
Rodrigues haro,Revista de Estudios de la Vida Local, n® 106. Edic.: julio-agosto, 1960; Puede Lo
Administraciin Expropiante Qcupar El Inmuemble Si El Precio Que Fijo Eil Jurado Ha Sido Imugnado
Por El Expropiado?, por N. RODRIGUEZ MOROQ, Revista de Administracidn Poblica. Edic.: 1959;
Expropiacién Forzese ¥ Politica Del Suefo, por J. M. ROMAY BECCARIA, Revista de Administracidn
Publica. Edic.: mayo-agosto, 1962, Concepro ¥ Fundamento De La Expropiacidn Forzosa Por Causa De
Interes Social, por RICARDO RUIZ SERRAMADERA, Revista Critica de Derecho Inmobiltario. Edic.:
1938, Planes, Proyetos Y Expropiacién Forzosa, por ANGEL SEVILLANO MARTINEZ, Documentacion
Adminisirativa. Edic.: iubio, 1966, Le Comision De Expropiacién De Bienes De Valor Artistico ¥
Arqueoldgico, por I A. TAMAYQ ISASI-ISAMENDI, Revista de Administracion Piblica. Edix.: mayo-
agosto, 1965, Procedinientos Para La Percepcion Del Precio En La Exprepiacién De Bienes Administrados
Por Quienes No Pueden Enajenar Sin Permisse O Resotucion Judicial por ). TOMEPAULE, Revistade
Dereche Procesa, n°l. Edic.. 1964; Et Justiprecie En La Expropiacidén Y Su Impugnacion Jurisdiccional,
por JOSE TRUJILLO PENA, Revista de Derecho Judicial. Edic . julio-septiembre, 1962; La Translacign
Del “Justum Pretum” A La Esfera De La Expropiacién Forzosa, por ] L. VILLAR PALASI, Revistade
Administracién Piblica, n® 43, Edic.: cneto-abril, 1964, Compatibilidad De Intereses Concurrentes En El
Derecho Expropiatorio, por 1. Q. VIVAR, Revista de Administracién Pablica. Edic.. mayo-agosto, 1963,
{53y ENRIQUE SILVA CIMMA — Pangrama y Perspectivas de la Crisis Institucional Chifena - in
Perspectivas — ob. ¢it. — Vol [V — pag. 545
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de eriseinstitucional. comoo faz SILVA CIMMA ' O fato da Administragio
sair dos limites legais € que torna polémica a visao do direito aplicado. Varias
sao as implicagdes que surgem do ato administrativo declaratdrio. Todas elas.
porém. tundadas:

a) na davida quanto a correta aplicagdo da lei

b) ne justo pagamento indenizatorio;

¢) na exagao com respelto ao fim-legal:

d) na legalidade ou na legitimidade do ato.

As distor¢des ndo pertencem a qualquer direito em particular.
Podem seranalisadas noamploquadro do diretto comparado dadesapropriagao.
[1is o motivo porque sempre serd valido ao hermeneuta recorrer ao pensamento
estrangeiro para justiticar pontos contlitantes no tocante a conceitos que sio
comuns a todas as legislagdes na espécie.

Isto porqueapreoblematicandodifere de legislagdo para fegislagao.
nem nos direitos nacionais. Sc ha crise. a crise ¢ de evolugdo no conhecimento
juridicodos conceitos. Principalmente noque dizcom o fendomeno expropriatorio,
bastante sensivel nos regimes legais ou de realidade normativa conjuntural,

A chamada faculdade expropriatéria, quando derivada da lei,
assinala-se por objetivos proprios limitados na pratica por disposicdes de
normatividade juridica cujo alcance ndo permite alterar ou modificar a relagdo
de dirento. ou o vinculo relacional que se afirma do ato que levou o Estado a
buscar do individuo a sua propriedade particular.

Duas situagdes ficam sempre atuais € presentes:

a) a da extensdo exata da lei:

b) a da limitacdo imposta pelas Constituigoces.

No tocante as Cartas Constitucionais, todas ¢las. scm reservas.
reguifam originariamente a matéria estabelecendo pressupostos concretos da
mator nitidez de nterpretagdo juridica e doutrinaria:

a) de linalidade ou de objeto. sem forgar a natureza da msutuigdo:

by dc micio ou de processo, sem violentar o regime juridico
¢stabelecido:

¢} de emergéncia econdmica condicionada a leis que sao
permanentes.

Em especial, anominada situagdo de privilégio da Administragao
ndo ¢ sendo aquela nascida dos atos que realiza o poder publico levado a
atividade formal e normativa na jurisdig¢iio e dentro da earantia dos direitos.
como principio e como regra que se¢ afirma pela legitimidade ou legalidade.

(547 10 Perspectivay — ob. cit. Vol IV - pdg, 543,
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19. A Origem Romanistica

A aciio e cfeito de desapropriar, a privagio da propriedade, o ato
da Administragdo piblica, ou das entidades a que tenha sido delegado esse
poder, ndo é wina atitude meramente formal para o direito comparado.

Reflete essa atitude o motivo proponderante causal. Como sistema
de base romanistica passou a todas as legislagdes nio obstante os varios
modelos conservando técnica, processos € imstrumentos adequados.

Por esse motivo, na verdade, sempre o instituto procurou o
cquilibrio entre o que é publico e o que é privado, ndo admitindo nas suas origens
a predominincia da Administragdo sobre o direito do particular.

Nio se venha a afirmar que, com isso, possa haver caracterizada
influéncia privatistica. Avaliaras institui¢des desde o seu nascimento e nas suas
fontes, constitui trabatho de alta indagacao cientifica.

Prevalece, contudo, em qualquer hipdtese, aassertivade FLEINER,
quando afirma ser a desapropriagdo fato ¢ um ato de direito piblico com efeitos
de direito privado.*”

Nio se quer com tal afirmagdo dizer que o sujeito passivo se veja
impedido de contestar o ato, ou que os casos ndo possam ser apreciados, pois
somente através da correta aplicagdo da lei se podem extinguir todos os direitos
reais anteriormente incorporados ao dominio efetivo do expropriado.

Impossivel desconhecer que os principios de Direito Administrativo
resultam na sua expressdo das mesmas fontcs de demais normas juridicas.®®
Fontes que estdo necessariamente na lei, no costume e nas correspondentes
praticas peculiares aos institutos basicos.

Demonstra o direito comparado expropriatério que ndo é de
hoje o respeito pelo patrimonio particular. Ou que as legislagdes atuais nada
mais fizeram que naturalmentc manter uma heranga que se explica pela
influéncia dodireito romano e mantida no entendimento histérico da legalidade.

Em linhas gerais, todavia, as regras herdadas sofreram a influéncia
dastransformagoes sociais. Mas, contudo, nas fontes, nas origens, as instituigdes
apresentam tragos comuns. E preservaram o patrimonio do homem intacto nas
suas formas mais clementares de convencimento natural *”

Basta a leitura das leis expropriatérias para uma conclusdo: o
direito de expropriar ndo é ilimitado. Titularizando os interesses da

(58 TRITZ FLEINI'R — lstituciones De Dere.

(56) FLENER -~ Les Principes Géndraux Du Droit Administratif Alleman — Paris, 1933 — pag. 48,

{37) O direito de expropriar precisa da justificagao de uma causa. A tese € de BARTULO nalembranca s A.
GENDIN. Nao ¢ tdo cerlo, para GENDIN, que o principio da soberania do Lstado estivesse arraigado na
conscitncia de Roma (Ver Expropiacion Ferzusa — ob. cit. - pag. 5.
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Administragao. o Estada nde acolhe atlegalidade, pois ¢ sempre. a cada passo.
como a pessoa juridica mator, o responsavel pela turela dos direitos

Nao transpondo o diretto individual na desapropriag@o o poder
publico se realiza dentro da fer ¢ da ordem juridica. Confrontando legislagdes
e sistemas. verifica-se uma Untca preocupagido que ¢ aqucela de asscaurar
varantias aos administrados. E garantias para aqueles direitos que o Estado, ao
outorgar, reconhece como naturais, fegitimos ¢ até inalienaveis,

24}. Limites do Poder Administrativo

Qualificada em et ets a expressdo para a figura juridica da
desapropriacio na sua conceituagdo institucional.”™ Neste ponto € que as
leaislagoes se adentificam e o diveno comparado atua para determinar as
situagdes de relacionamento juridico.

Mas qualificadacomo? A vespostaé uma so: pelos fins e ndo pelos
meios de procedimento. Mesmo na estera do direito publico, a Administracao
¢ 08 drgdos estatais hdo de atuar guando expressamente permitidos ou facultados
por Jei. Jantais serd licito ao poder administrativo exceder-se quaisquer que
SCHAM as circunstancias.

O exemplo € de SILVA CIMMAL "o puede el Ejecutivo ordenar
uncrexpropiceion por causa de utilidad piblica, st laexistencia de una ley que
{o cutorice en forma expressa 2 As condigdes sdo, pontanto. duas, uma de lei
anterior e outra de forma exata, incquivoca. taxativa, expressa.

No Brasil. onde as leis sdo varnas, os pressupostos ordenativos sio
0s mesmos. Nao unporta, todavia, que a regra de atividade de direito pablico
seja distinta da regra de direito privado. Resulta perfeitamente explicavel
porque a Administracio ¢ Estado de direito se confundem,

Na Franga. a tradigdo ¢ a legalista, de respeito a ler ¢ ndo
simplesmente de processo. Todo o direito privado francés vem intimamente
lizado ao direito piblico. Como na 1talia. também o direito privado. descansa
sobre principios de direito pablico que fazem a ordem juridica constituida. ™

A propnanogdodadireitopositivo. nascidada forgadas prescrigoes
obrigatérias. ndo esquecendo. inclusive. no dircito comparado c¢ivil ¢
administrativo. a verdade das reeras juridicas que internacionalmente se

(38 INRIQUE SILVA CIMALA = ab it - Vol |- pae. 33

Y SHVACIMMA - ob ot - Vol 1 —pag 30

(G Conseliar ) M ALBY ER DUCOS ADER - L Expropiation—Paris. 1967 ALAINTE TARNIEC - Manuel
De L exrpopicrion -Paris 190U MICHIELE ROSSANG - Levproprivgione Per Pubblica Utilisg - Tadim 1964,
PIETROVIRGA - L espropriazione — Palermo, 1962 BARTOLOMEUFRANCO - Lesproprazione net Diritte
Prblico - Mitano, 1965



igualam com idéntico objetivo: © do cquilibrio entre o pablico e o privado.
Equilibrio praticamente inamovivel nas sociedades politicas naturais
organizadas.

No aio de fun¢do administrativa, pois, ordem publica e fegalidade
se confundem. Quanto a funcdo administrativa € aquela que, por exceléncia,
garantc a ordem juridico-publica. Ndo se pode, assim, dar a desapropriagdo, nos
direitos nacionais, umaconceituacio teorematica. E nela, asrelagSesjuridicas,
nio surpreendem como relagdes hipotéticas. !

Avaliar, através do direito universal, os tracos comuns no instituto
da desapropriagdo, ndc ¢ simplesmente procurar 2 uniformidade nos textos
legais, mas estabelecer nas diferengas acaso existentes, quais os clementos que
se tornaram permanentes e respeitavers.”

Finalizando este primeiro capitulo, uma conclusdo se impde. Ha
na natureza constitucional do Estado mais fungdes ou orgdos do que poderes.
A sociedade sé existe pela multiplicidade dos elementos individuais de que é a
soma final. No homem, portanto, estd o direito. Na sociedade, a regra de ordem,
de harmonia no desacordo, €, assim, portanto, a instittigio juridica.

O poder administrativo nio fica acima da lei ou da norma legal, E
um poder limitado pelas funcdes. Sujeito a finalidades sempre qualificadas.
Dependente da ordem juridicae dos sistemas de direito. Regrado, por exceléncia.
Motivado sobretudo pelo interesse publico in casu determinante.

(61) Na doutrina; AURELIO GUAITA — E! Procese de Lesivida — Barcelona, 1933; Julie A, Prat - La
Desviacion De Poder — Montevideo, 1976.
{62) Para consulta: £. GONZALTEZ SALINAS — Proceso Administrative Para La Proteccien De Los
Derechos Fundamentales — Madiid, 1994,



Capitulo 11

DO MANDADO DE SEGURANCA
E DO ATO EXPROPRIATORIO

SUMARIO: A posicio de legitimidade constitucional,
Composicdo do aio expropriatério. O fundamenio
constituciondl. 4 que vem o mandado de seguranga. A
intervengdo do Judiciario. O mandado de seguranga no seu
objeto. Discricionariedade e arbitrariedade. Legalidade
Sormal e de fim. Regime juridico propiro e peculiar. Ac¢do de
cardter real. O requisito da motivagdo. O aro na afelagdo
do bem. Interesse legitima ¢ protecdo ju-isdicional. Os
direitos implicitos. O ato lesivo, () direito
constitucionalizado. Rigor constitucional. Direito e
Constitui¢do. O que a seguranca visa proteger. Eficdcia
contra g Constituicdo.

L. A Posi¢Ao da Legitimidade Constitucional

Evidentemente, o tema a que nos atemos ndo ¢ pacifico porque
envolve uma série de questSes da mais alta indagacdo, umas de natureza
objetiva e outras subjetivas, algumas incidentais € outra que dizem com a
perfeicdo na composi¢do juridica do ato expropriatorio.

Trabathando matéria tdo complexa, ja tentamos explicar as
premissas doutrinarias capazes de levar a adequadas solucdes judiciais.t”
Emborapolémicaanossaposi¢do. ndo deixade seruma posigdo de legitimidade
constitucional. Na vida dos direitos. 0 que mais interessa sao as garantias
Juridicas. sem as quais inexistem os sistemas legais positivos ou consagrados,

$1) Nitiveo ~ Desapropriacio — 27 Parte — Cap. V - n° 20,
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2. Composi¢do do Ato Expropriatério

Quando falamos em composi¢io do ato expropriatorio, estamos a
nos referir  natureza especifica do ato administrativo peculiar, ou seja, do ato
que declara a desapropriagdo ou daquele ato’'marcado de condigdes nos seus
elementos de forma, contetido ¢ fins.

Nio é porque o Estado tenha privilegios que a Administragiio
possa alargar o seu poder de aclo e decisdo, poder esse subordinado a ordem
politico-constitucional, isto €, a uma ordem juridica dimensionada nas suas
causas e efeitos quanto ao administrado.

3. O Fundamento Constitiucional

Nio ha, pelo proprio fundamento constitucional, nas questdes
contenciosas expropriatorias, nada gue nfo permita a futela do controle
jurisdicional em razao dos motivos e das hipdteses legais.

Importa e muito, para o direito na sua aplicagdo, o aspecto
vinculado do ato declaratorio,™ guando do mesmo resulta provado de plano a
existéncia clara de vicios de nulidade.

Por certo, o Decreto-tei n° 3365, ndo ¢ um diploma que admita
subterfitgios anormatives. Assinale-se que, na sua espécie organica, da ao
Estado faculdades proprias de a¢do antes € no momento do ato, faculdades nio
aparentes porque reais, faculdades que ndo aconselham e nem permitem o
abuso e o desvio de poder.

4. A que Vem o Mandado de Seguranca

Naverdade, omandado de seguranca é um instrumento qualificador
de direito, de direitos protegidos ou nominados na ordem juridica positiva e
constitucional.

Quando CRETELLA JUNIOR afirma que da declaragio
expropriatdria decorrem efeitos implicitos e explicitos,”? esta a afirmar que
tais efeitos podem ser passiveis ou ndo de apreciacdo jurisdicional,

{2) MANOEI, GONCALVES FIRREIRA FILHO - Desapropriacie. Declaractiv de Utitidade Piiblica,
Desvia de Pader, Mandado de Seguranca ~ Parecer — RDA, Vol, 1)8/425,
(3) V. Comentdrios w's Leis de Desapropringao — S3o Pawlo. 1973 - pag. 130,
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Esse ¢ um ponto de toque da mais alta relevincia para o
entendimento de questdes que envolvem o poderdesapropriante noexercicio da
vontade discriciondria. O momentoexatode avahiagio do ato nos seus propdsitos
legais e de exagdo administrativa.

Sobretudo, o instante indicado, para se saber até onde pode ir ou
nio a aglo de expropriar e quais os seus limites. Ou para se indagar. como o faz
MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO se as hipdteses [egais,
exemplarmente previstas em lei, foram respeitadas, em obediénciada finalidade
definida e obrigatéria.

Desde que existe uma finalidade definida e obrigatoria,
consubstanciando maneiras corrctas ¢ comportamento administrativo, no
direito brasileiro ndo possut o administrado outro amparo para a lesiio do seu
direito.” que nido leve a reparagdo através da seguranga.

5. A Interven¢io do Judiciario

i.embrando quc aautoridade administrativando gozada faculdade
de decidir, livremente, se em determinada circunstancia. “deve o direito
individual ceder & preeminéncia do interesse pibiico”. CAIQ TACITO®
assume wma posi¢do virtual quanto a competéncia do Poder Executivo ¢ a
possivel intervencdo do Poder Judicidrio.

Acaso ndo sirva, o mandado de seguranca, para resguardar e
preservar direitos individuais atingidos frontalmente contra as formas legais,
sobretudo nas desapropriagdes onde o ato expropriatorio ¢ upicamente
administrativo, os sistemas positivos estardo subvertidos deixando ao desamparo
situacdes relacionais que se originam ndo so do mandamento constitucional,
mas cumarelacdojuridica vinculada a uma finalidade concreta e determinada.

6. O Mandado de Seguran¢a no Seu Objeto

Tanto a dowtrina estrangeira. como a brasileira, ja dimensionaram
o mandado de seguranca nas suas essenciais caracteristicas de alcance e

9 Parecer - loc, oit, — Vol 1 {R429

(5) MSEABRA FAGUNDES - O Confrole dos Atos Administeatives pelo Poder Judictario — Rio de
Fneire, 1967 — pags, 31175, ,

() RDA - Revista de Direito Addministrarive - Vol 76:224 No sentido g posigin i1isio icn—inslil}lt'lu”“l
doy mantudo de segutangi no Brasil. ¢ de aprecias ol vador o wmatica, o thvse de FORFTELLA SJUNIOR.
V. Do Meandado de Seguranca — Sio Paulo. 14954
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profundidade juridica.”’ Recomendando, todavia, que da sua aplicagdo néo
surjam dividas de contetdo ou mesmo uma aplicabilidade duvidosa.

No entanto, o pensamento tornou-se comum, universal nos
chamados direitos internos, harménico diante da doutrina e da legislag@o
comparadas, quando a lesfio afeta situagdes liquidas e certas.

Importa aqui, para a avaliaglio da liquidez ¢ da certeza, a
determinagiio caracteristica do objeto, ou melhor, do fim a que se propde a
Administragio, ou entdo, do que a seguranca pretende atingir na esfera de
prote¢do dos direitos individuais.

7. Discricionariedade e Arbitrariedade

Poder discricionario ndo significa poder arbitrario. Sao coisas
diferentes na fenomenologia juridica. Quando a lei existe formal eadequada aos
fatos, clara e precisa nos seus pressupostos, a relagio juridica adquire plenitude
subjetiva,’® cabendo destarte a quem tutela o direito de dizer da natureza do ato
acusado de ilegal ou ilegitimo.

Evidentementc que, o que visa a seguranga, por forga do seu
instrumento processual proprio, ndo é a defesa imediata ou direta de razdes em
busca de provas concretas, mas uma situagfo real resultante de preceito-norma
assegurador de direito definido, concedido e incorporado ao patrimdnio do
administrado, um direito, por assim dizer, que ja venha comprovado de plano
nos seus aspectos legais e ndo duvidosos.

Duas situagdes, portanto, afiguram-se juridicas a qualquer analise
de [6gica hermeneéutica:

a) uma que diz, nas desapropriagdes, com a formagdo do ato
administrativo expropriatorio, na sua origem € pressupostos;

(7Y CASTRO NUNES — Do Mandado de Seguranga ~ Rio de janeieo, 1946; LUIS EULALIO DE BUENO
VIDIGAL - Do Mandads de Seguranga — Rio de Janeiro, 1937, ARNOLD WALD - Do Mandady de
Seguranca na Pritica Judicidria— Riio de Juneiro, 1908, OTHON SIDOV ~ Do Mandade de Seguranga
~Rio de Jancire, 1959: CFLSO AGRICOLA BARBI - Do mandado de Seguranca - Rio de Janeiro, 1960;
HELY LOPES MEIRELLES - Manduade de Seguranca ¢ Agde Popular — Sio paulo, 1975 RAFAEL
BIELSA - Ef Recurso de Ampara —~ Buenos Aires. 1965 GERMAN 1. BIDART CAMPOS — Régimen
Legal y Jurisprudencial del Ampare — Bucoos Alres. 1968 JOSE LUIS LAZZARINI ~ EI Juicio de
Ampare - Buenos Aires, 1967; IGNACIO BURGOA — EI Juicio de Ampare — México, 1957; ABEL
HOUSSAY - dmpare Judicial - Bucnos Aires, 1961, ROMEU LEON ORANTES ~ Ef Juicio de Amparo
-~ México, 1937: CARLOS R ARIGOS ~ La Competencia en la Accion de Ampare ~ Buenos Aires, 1970,
GENARO R, CARRIO ~ Recurso de Amparo v Téenica Judicial - Buenos Aires. 1959 LINARES
QUINTANA ~ Aceion de Amparg - Buenos Aires. [96¢,

(SIMANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO - Comentdrios ¢ Reforma Administrativa Federal -
Da Obrigaroriedade das Leis Adminiscrasivas — I Parte ~ S0 Paulo. 1975, Na doutrina: F.GONZALEZ
SALINAS - Processo Administrativo para La Protecciaon de Los Dercchos Fundameniales - Madrid. 1994,
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boutraque decorre. necessariamente. da formadanormaaplicavel.
isto ¢. da harmonia do ato com a licitude dos objetivos legais.

I isto QUC $C QURED GUE Nas SCUUTangas s¢ aprecie em termaos de
exata adequacgdo legal, em funcao da relagdo ¢ da finalidade — objeto ¢ para
efeito da regra nio sofrer ranhuras de inconstitucionalidade. ilegalidade,
anormatividade ou trontal discricionariedade.

8. Legalidade Farmal e de Fim

Nio hasta apenas para o ndo exame de controle jurisdictonal que
o ato expropriatorio exista surgido de um interesse publico tdo somente
declarado ou simplesmente informado nominalmente.

A questio ¢ de profundidade juridica. ndo de simples imposigoes
administrativas gue se invalidam ante o rigor da norma escrita e claramente
formalizada nos seus efeitos materiais.

Com respeito ao ato administrativo expropriatério. como também
com os demais atos eriundos da Administragdo. deve ser cle o quanto possivel
perfeito na unidade de sua estrutura, exteriorizando-se legal na sua forma ¢
legal em fungdo do fim.

Tal perfeigho ndo parcce impossivel em virtude do geral
conhecimento que hoje da conceito proprioac atoadminstrativo, qualificando-
0. na espécie, atraves de clementos materiais que se transtormam em clementos
somnados de valor juridico.

Tanto a assertiva é verdadeira que. ao estudar teoricamente o
problema. JUAN CARLOS CASSAGNE."" ndo esquece da existencia de um
regime juridico peculiar, ou s¢ja. daquele regime informador de uma categoria
especial. sobretudo manifesta em todas as dreas onde se ative ou possa ativar 4
vontade pablica admunistrativa,

9. Regime Juridico Préprio ¢ Peculiar

Nesse importante fendmeno nio polémico. ndo ha como nao
aceitar o pensamento dowtrinario harmonioso assentado em clementos capazes.
por si sos. de delfinirem o ato administrative na sua evidéncia real. efetiva e,

CEEEE LT ADMINISTRATE O ~ Baenos Aiees, 1971 - pags. (81238 Lo Epectrtarizded del dcta
Aedministrativo — Buvnos Aares T9FD 0 paogs, 9508
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além do mais, marcada de essencial relacdo juridica.

GIANNINL " de incontestavel autoridade, sustentado que todo o
ato administrative como todo o ato juridico se individualiza através de um
conjunto de articulagdes logicas a que chama de elementos, atinge a situacio
relacional que se cria ¢, a0 mesmo tempo, explica uma condi¢ao de postura
diante da legalidade formal.

E. portanto, pelos elementos, que se constrdi o regime juridico do
ato administrativo e a conseqiiente invalidez do mesmo quando falho nos scus
requisitos de unidade por motivo de origem e de fim. Ndo se pense, porque cssa
ndo ¢ a verdade juridica, que o ato administrativo possa, nos seus naturais
efeitos, desnaturar o direito ou 08 sistemas positivos de asseguradas garantias
individuals,

Com muito maior sentido, nas desapropria¢les, onde o atoaparcce
manifesto na intengdo, evidenciado nos propédsitos, desdobrado nos
procedimentos aconselhados, qualificado naextensao’Ve, sesn divida, Himitado
quanto ao objeto namedidado interesse anteriormente apontado como interesse
publico.

10. Acao de Carater Real

Haja vista que a problematicado ato administrativo expropriatorio
ndose colocasimplesmente naesferarestritapropria as faculdade administrativas,
porque ¢ uma problematica que decorre da aplicagdo respeitosa da regra
constitucional imperativa.

Acgdode caraterreal,!'¥ adesapropriacio levao Estadoa obrigacdes
também reais, como sejam:

a) de acatamento aos principios constitucionais no tocante a
fixagdo dos valores ajustaveis ao objeto, isto €, dos valores que, na realidade
econdmica, retletem a posigio da coisa expropriada:

b) de atendimento a legislacdo especifica pertinente quando
estabelece normas legais e técnicas, considerando a situagdo do bem afetado e
0s riscos que alcangam o expropriado com a perda da coisa;

c) de procedimento adequado aos fins nos aspectos processuais
desde que a lei precisou conceitos e explicitou causas, nao deixando as partes
aberturas que permitam violagio das garantias.

(10) MASSIMO SEVERGQ GIANNINI — Lezione f Diritto Amministrative — Milao, 1050, pag. 294,
D) AWALTER VILLEGAS - Régimen Juridice de la Expropiacidn - Buenos Aires, 1973 — Cap 1V -
pags. 36/69,

€234 W VILLEGAS ~ ob cit ~ pig, 107,
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Informada a problemdtica cxpropriatoria pelos textos
constitucionais. ndo ¢ pelo fato da desapropriaglio ser instituto publico e de
natureza administrativa. que as pessoas nela envolvidas se desigualem na agio,
no interesse legitimo ¢ na capacidade de contestar,

11. O Requisito da Motivagio

Embora o ato expropriatdrio” possa resultar perfeito quanto a
forma. a faculdade da autoridade administrativa, como faculdade e ndo como
poder. ndo se permite i além do que diz a el quando marca os Casos passivers
e possiveis de desapropriagdo.

A questdo se coloca no que podemos chamar de atividade
administrativa legitimada e que tem preocupado a boa doutrina " No Brasil,
alegitimagdo que torna fegal o ato cncontra lumite na propria vontade declarada
do legislador s

Evidentemente que. na motvagio. estdo mplicitos 0s casos
permitidos.™ Qs demais. se acontecerem. ndo acautelados pela ampla regra
determinada, tém amparo formal ¢ leeal. desde que o expropriante busque
resguardar-se declarando a excepeionalidade necessiria.

O que quer dizer que wdo se pode desapropriar, mas nas
exemplificadas condigdes legais previstas ¢ recomendadas, Cabendo 2
Administracioexercitaro ato declaratdrio dentro e nos limites das premissas de
exato procedimento normado pelo mouvo-causa.

Jamais entendemos que o pader expropriante. andoser estendendo
o direitode expropriar, tenhanalei apoio paraexteriorizarato Contrario d norma
reorada. ou entdo. ato que pelo seu contetdo infrinja disposigoes reguladoras
decorrentes da Tnalidade a atingr

E3) Aguipanhanienie 0 prisamente destrindnion DARIO FOLIGNG - £ nivitd Ayardaistrativd —
Ve 19660 BARTOLOME A FIORINT - Feoria Juridica def Acto Adminfstrative — Buenos Adres.
U BUSSO RAFEAL LY = Mative ¢ Mativazione net Proveedinento Amministrativo — Mitdo. 1963
MARIA RIVALEN L Motivacsione Deghi i Snmminiseearivi - Ahldoo 19600 JUAN CARPOS
CASS VGNE - Lo Ejectetorivdad ded Ao Vdninisirative - Dacies Nes FUTHENRIQEF NART INEZ-
UNLRU - Desvigeion de Poder = Nurcia, tins 1UARLOS MORVIRA - Q Principio da Legulidade na
Yetmituistragio - Conpbre 1950, 1L CRE 1HUE A TUNTCR - Po Devvio do Poder - S0 Paalo, Pk LAY
! MA@ bive de Poder Adminiserative no Brasil Rio do purciro, 19 INES GONAAL B/
PURE 7 o F Procedimionro Wministartive - Madeid, 10370 AGUSTIN A GORINTO - £ Acto
Sdnduistradive - Bucnos Ares (oY

CIb A S do Deergto=l ey 3303

FEA) A envegiio decony dafern 'p’ da Ar 3 de manvira clira e vt o pdo possibiiando duy das que

ety obNcurca et oo ieiedne g hormencutici
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12. O Ato na Afetacdio do Bem

Afetado um bem, esta clarc que o expropriado ndo pode obrigaro
Estado a promover a agdo expropriatoria.t'®

Mas pode, ¢ este é o ponto nervoso da guestdo, levar o ato do
expropriante a apreciagdo jurisdicional em termos de revé-lo, na hipdtese da
existéncia de vicio de causa e forma, ou na hipdtese de erro, dolo, simulagdo e
violéncia.

Acothendo-se o realismo de HAURIOUY” com respeito a causa
como elemento préprio do ato ou ateoriade ZANOBINI'® que valorizaa causa
como um requisito da vontade, seja qual for a posi¢do adotada. o pensamento
f4tico é aquele apontado por PIETRO BODDAY” postulando a identificagdo da
causa com o fim de interesse publico que deve o ato expropriatdrio perseguir.

Precisamente, nas desapropriagles, onde o ato administrativo,
quando afeta bens, carece de exagdo, ndo possuem sentido as posicdes de
GJANNINI® e DE ALESSI®Y assentadas na condenagéo da causa, pois € pela
causa que melhor se justifica o motivo e a condigao indispensivel de legalidade
substancial.

Nenhum outro tipo de ato administrativo exige tanta perfeigio
como aquele que declara a desapropriagio. Basta a sua natureza constitucional
para que a atividade administrativa se desenvolva revestida de exata dimensido
normativa, ou seja, sem discrepancias entre a norma escrita e os seus efeitos
juridicos.

13. Interesse Legitimo ¢ Prote¢io Jurisdicional

J4 alertava RAFAEL BIELSA"? que uwm governo ndo ¢
constitucional somente pelo modo da sua formagdo ou eleigdo, mas sim “pelos
seus atos” porque o “Estado de direito” subordina-se na sua agdo ao direito que
ele mesmo estabeleceu. Incontestavel, esta verdade!

A caracteristica dominante num “Estado de direito” € néo agir

(16} VILLEGAS - ob.cit. - pag. 313,

(17y MAURICE HAURYOU — Précis de Droit Administratif ~ Paris. 1927 ~ pig. 430,

{183 GUIDO ZANOBIN] ~ Corso di Diritto Amministrativo - Mifio, 1958 - pag. 247,

(19 V.La Nozione di Causa Giuridica delle manifestazione di Volontd nel Diritte Amninistrative —
Turim, 1933 - pag. 45/30,

{200 MASSIMO SEVEROQ GIANNINI - Lezioni di Diritto Anministrative - Milio, 1950 - pags. 316720
{21) RENATOQ ALTSSY — fustituciones de Derecho Administrative — wad, ¢sp. fomo |- pags. 2789
QD V.EL RECURSO DE ARMPARO ~ Buenos Alres. 1963, pags. VY,
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arbitrariamente ou simplesmente agir nos limites de uma conduta juridica e
moral que se impde a Administragiio no cxercicio pleno das atividades
consentidas.’

Os decretos (atos) do Poder Executivo podem, de certa maneira
viavel, ser arbitrarios ou discriciondrio. todavia podendo ser impugnaveis
quande violan a lei ou desviam-se da Constituigio.

Essa ¢, bem sabemos, uma posicao histdrica que, por tradigdo
juridica. protege a propricdade e dd amparo ao administrado em decorréncia da
acdo estatal. imprdpria ou legalmente ndo figurada.

Quanto aos direitos que levam & protegéo judicial sdo aqueles
considerados inatos'™ ¢ que fluem da natureza humana pelas condigdes de
inalienabilidade. igualdade e inviolabilidade. desde que marcados no seu
conteudo pela lei positiva ¢ a Constrtuigio.

14. Os Direitos Implicitos

Dai porque, no tocante aos chamados dircitos 1mplicitos,
reconhecidos expressa ou implicitamente na Constituigao, ndo se pode deixar
de acolher o recurso do “wmandamus” como o remédio habil a restauragdo
daquele direito individual constitucionalmente garantido,

No entanto. para a procedéncia da adequada medida judicial
recursal, ¢ preciso que exista o ato lesivo contra o qual se pede a protecdo
judicial. Ato que. naconfrontagdo, permitaoapeloem face danorma, possibibite
a intervengdo por vicios de origem ou procedimento.

Analisando tal ato lesivo nos seus aspectos de causa e de fim
BIDART CAMPOS"™ coloca-os entre agueles atos concretos que afetam a
situagdo particular do administrado. dando-Ihe direito ao amparo (seguranga)
para a devida corregao judicial,

15, 0O Ato Lesivo

Manifestamente lesivo com respeito ao poder de expropriar, o ato
nao enquadrado na lei (e na Constituigdo) ilegitima-se ¢ aparece com arbitrario

23 AMANOTL DE O IVETRA FRANCO SORRINHO - 0 Controle du Moralidade Administrutiva — 0
Acance da Moralidude Administrativa no Matrdudo de Seguranca, 830 Paulo, 1974 - pags, 2137227,
(2O BILLSA -ob ol pag 13

3 GERMAN L BIDART CANMPOS - Régimen Legal v Jurispricdencial del Amparo — Buenos Aires.

[958 pags. 22787
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ou irregular, apesar de “ndc necessariamente ilegal” na expressio de
LAZZARINI®9 mas merecedor do remédio excepcional da seguranga ¢
resultante de lesdo consumada, do momento inevitavel.

A ninguém ¢ permitido desconhecer o carater fundamental de
uma Constituigdo, ndo so para a ordem juridica estabelecida, como para a
estabilidade das instituigdes. Carater que abrange, num todo politico, a atividade
administrativa e as suas repercussdes, a aciio estatal na sua verdadeira eficicia
no plano dos ordenamentos juridicos.

Firmando direitos, uma Constituigdo contém os elementos para
que a ordem juridica possa existir. E, contra esses direitos, os atos excrcitados
aparecem sob graus de lesividade que, avaliados no seu alcance material ou
patrimonial, abrem ao administrado as possibilidades do remédio excepcional
esgotados os meios habeis reparadores.

16. O Direito Censtitucionalizado

Destarte, todo direito estabelecido numa Constituicdo, consagrado
porelae, portanto, constitucionalizade, com excegdio dode hiberdade fisicaou
corporal garantido por “habeas corpus”, encontra-se protegido por agio de
mandado de seguranga, “que opera como garantia constitucional ™" contra o
ato lesivo na sua pratica e efeitos.

No direito brasileiro, sao lesivos todos aqueles atos contrarios a
mandamentos constitucionais, ou que afrontarem objetiva ou subjetivamente
no seu conteddo e forma, as regras emanadas da lei fundamental, levando o
administrado 4 obrigagdo de contradizer, usando dos recursos que a propria
Constituigdo oferece para a garantia de direitos.

17. Rigor Constitucional

O disposto no Art. 5° da Constituicio de 1988 e seus pardgrafos
ou incisos, mantém ji agora uma tradicio de absoluto rigor constitucional. E da
maior clarezaexegética (XXIV), conceitual e programatica pelo que se concede
€ garante aos administrados.

Na largueza do conceito esté a sua inteligéncia, quando assim diz
a Carta: “Conceder-se-a mandado de seguranga para proteger direito liquido e

(26) JOSE LUIS LAZZARINI — Ef Juicio de Ampare - Buenos Alres, 1967 - pag. 162,
(27) LAZZARINI - ob.cit. — pags. 249/253.
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certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data, quando o responsavel
pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade piiblica ou agente de pessoa
juridica no exercicio de atribuigdes do Poder Piblico”, permitindo o reexame
do ato para a sua devida corrego judicial.

E de igual maneira, quando assegura o direito de propriedade salvo
o caso de desapropriagio, mas dentro de regras que ndo escondem a obrigagao
constituciopal, garantindo o administrado contra a acéio Irregular e lesiva de
parte do poder publico ou seus érgdos. Colocando, sem divida, oadministrado,
sob a protecgdo jurisdicional.

Serd precisoconsiderar sempre a discrictonariedade ndio motivada,
o abusoou o excesso de poder contaminando o ato administrativo expropriatorio.
Porque asrazdes sioas razdes constitucionais-legais, asrazdes constitucionais-
procedimentais.

18. Direito ¢ Constituicio

Argumentemos: se um direito tem origem no fundamento
constitucional, ndo se pode querer que quando atingido nio tenha o amparo do
recurso (remédio) apropriado, especifico ou adequado.

De mais a mais argumentando, ¢ na prépria Constituigdo, como
sabemos, que se articula a protegao ressalvadas na aplicabilidade as regras
processuais pertinentes aos casos concretos, realmente violentadores do que
urge ser protegido.

Resta, no entanto, saber-se, diante do casos concretos, em se
tratando de desapropriagio, quando o pedido tem cabimento de conformidade
com os pressupostos estabelecidosnalein®11.533,de 31 dedezembrode 1953,
que chegou para dar sentido e forma & possibilidade de a¢@o que objetive tornar
o ato praticado carente de executoriedade na esfera administrativa e publica.

19. O Que a Seguranca Visa Proteger

Um Ginico destaque, e esse de maior importancia, ¢ aquele que leva
a obrigagio do cxame atento do gue a scguranga visa proteger, isto €, o direito
liquido e certo, t3o bem definido por HELY LOPES MEIRELLES como 0
direito que, a0 se apreciar, “se apresentamanifestonasua existéncia, delimitado
na sua extensdo e apto a ser exercitado no momento da impetragdo”.C¥
(28) V. Mandade de Seguranca e A¢do Popular - Siio Paula, 1975 - pag. 16,
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Considere-se outrotanto, atitulo de valiosailustragao, o que pondera
FERNANDO HENRIQUE MENDES DE ALMEIDA,® ressaltando que 56 ¢
valido o ato }u: idico administrativo quando idéneo “para a produgio de efeitos
insuprimiveis”. A mesma verdade se aplica, sem diivida, a0 ato administrativo
expropriatorio, em razdo da eficacia e do que produz em efeitos materiais.

E de ver, que no exercicio do controle, o Poder Judiciario, tem por
fungdo corretiva, examinar o ato expropriatorio em todos 0s seus aspectos, desde
a sua origem até a suaconsumagio declaratéria.*” Nio serd por motivo da le1 (Art.
9° do Decreto-lei n° 3.365) dizer que esta vedado, no processo de desapropriacao,
“decidir-se se verificam ou ndo os casos de utilidade plblica”, que tira de
apreciagiio o ato viciado, desviado, ou praticado com excesso de poder.

20, Eficacia Contra a Constituic¢io

O que se quer, na verdade, diante da intengdo do legislador, €
impedir decisdo que atinja a vontade administrativa com respeito aos casos de
utilidade pablica. Ndo porém que o ato, especifico pela propria natureza, possa
ter efeitos ou eficacia quando venha desconforme com a norma ou violentando
disposicdes normativas.

Uma coisa ¢ a vedagio € a outra o ato imperfeito e lesivo. Dada a
imposicdo expropriatdria, no tocante a contestagdo (Art. 20, do Decreto-lei n®
3.365) a cautela admitida se resume ao vicio de processo judicial ou a
impugnagio do prego, mas ndo deve impedir, em determinadas circunsténcias
reais, que o ato seja devidamente examinado na sua legalidade formal, ¢
encaminhando o expropriado a agio direfa.

Frutodeum tempopolitico, aleique dispde sobre as desapropriages
no Brasil, chegou com uma alta finalidade social: a de ndo permitir entraves a
necessidade de apossamento imediato da coisa em fungdo da mmportdncia
finalistica. Contudo, a quem cabe aplica-la, compete interpreta-fa em face do
principio constitucional e das regras que orientam a agdo juridica estatal.

(29) V. Os Atos Administrativos na Teoria dos Atos Juridicos — Sio Pavlo. 1975 — pég. 16,

{30} T'udo quanto tmana de uma Constildicao toma-sg rigerosamente programatico. Nio se podendo, através de
ato administrativo, alterar a cficicia formal que 1em suporte na fonte constitucional. Sebremdo quando as normas
Jaindicam critérios a sereim seguidos pela Administragio. Qualquer ate, que atende contra qualquer principio
maior, deve sofrer cormegdo. O juizo, sem divida, ¢ de valor, cabendo a0 Judicidrio a funglo interpretativa. Na
licao de JOSE AYONSO DA SH.V A (Aplicabilidade das Normas Constitucionals — S0 Paulo, 1968~ pag. 159)
““das nerms programiticas, em geral, derivam vinculos para o legislados, para o administrador ¢ para o juiz”, E
Csta 4 nossa posicio doutrindgria. Nao que tats normas, & 2 priord, tutelem interesses ou direitos, mas porque s¢
existem. embora s0 se venham a aplicar condicionadas, existem para limitar a atividade discriciondria da
Administragio. Vide, na oportunidade, para dobale de posigie doutringria, a interessante tesc de ROGERIO
GUILHERME EHRHARDT SOARTS - fteresse Pirhlivo, Legalidade e Mérity - Direito Priblico e Interesse
Priblico — A Administragio perante a lei — pigs. 43/96 — Coimbra, MCMLY.



Capitulo I1I

DA DESAPROPRIACAO E DOS DIREITOS
CONSTITUCIONALIZADOS

SUMARIO:As normas programdticas. Situagdes
Vinculadas. Disposigies de principio constitucional.
Harmonia na exteriorizacdo da vontade. Fung¢do
administrativa e Constituicdo. O fimlegal na Constituigéo,
O valor das narmas programaiticas. Inciso XXIV do Art. 5°
da Constitui¢do Exegese do Arl. 184. Obrigagdes politicas
e legalidade formal. Legalidade e normas programadticas.
A lesdo de direito individual. Ato Administrativo e forca
executoria. Direito condicionado. (O ato expropriatorio
como género do cto juridico. A defesa no processo judicial.
Validade e eficdcia. Validade do ato expropriaidrio, Eficacia
do ato administrativo expropriatorio. O erro gerando a
ilegalidade.

1. As Normas Programaticas

O instituto da desapropriag¢do, embora histérico na sua projecao
nos sistemas juridicos, nio teria fundamentos positivos irrecusaveis. acaso nao
sc integrasse no corpo vivo das Constituigdes. W ounclas ndo estivesse mtegrado
determinativamente.

Nio se destina, na dimensdo dos seus pressupostos politico-
juridicos, a proteger apenas 0s interesses estatals, mas a resguardar nas
hipéteses acolhidas, os interesses individuais € as situagdes subjetivas, 0
direitos materiais e as posi¢des singularizadas.

Quanto ao administrado, j& que as pormas aparecem Coma
programaticas, tem nas Constituigdes certamente o amparo fundamental,

{1} Ref. MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINH() - 4 Desapropriacdo ne Dircito Compurads —

Revista de Direito Administrative - Vol 11271,
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cabendo 2 Administragdo “exercer seu poder dentro de certos limites” ' nio de
modo contrario e diverso do que esta postulado.

2. Situacdes Vinculadas

Ao que parece, ndo ha como tergiversar, tendo em conta situagdes
que se vinculam, ou situagdes que geralmente se originam de um direito
subjetivo e constitucional. Prevalecendo um principio institutivo de direito,
criade o direito, esta cle plenamente protegido.

Com muito mais razdo, quando o direito na suaexisténciaapresenta-
se cheio de contetido natural, ou seja, marcado por condigdes que o tornam
malienavel, ndo tangivel ¢ inviolavel, inate por assim dizer.

Sio as situagdes assim firmadas, de vinculo, e de onde surge um
direito subjetivo® que, em face de eventuais prejuizos, oferecem ao administrado,
legitimidade para impugnar o ato decorrente do abuso, do excesso, do desviopu
mesmo de viciado procedimento administrativo.

3. Disposi¢des de Principio Constitucional

Duas maneiras, no processo expropriatorio, devem preocupar s
juristas e administrativistas:

a) a que exija do ato administrativo adequagio perfeita & norma
tegal na sua expressdo peculiar de vontade estatal;

b) a que, com respeito ao suporte constitucional, niio contrarie o
mandamento nas suas premissas de finalidade.

Ainda que ndo manifesta in concreto a vontade diante do interesse
piiblico, tanto o ato declaratorio como o seu encaminhamento judicial, tanto o
processo administrativo interno como a atividade depois externa, devem
assentar na lei e na Constituigio.

A bem dizer, primeiro na Constitui¢do ¢ consegilentemente na lei,
harmonizando o que ¢ permitido com o modo de fazer ou de tornar efetiva a
intengo permitidada Administra¢iio, porque € pelo™fim legal” que se condiciona
“de modo preciso™ a conduta do agente administrativo.¥

{2} JOSE AFONSO DA SILVA - Aplicabilidade das Normas Constitutcionais ~ Normas Programaticas ¢
Tutela das Situagdes Subjetivas ~ S$ao Paulo, 1968 —~ pags. 139/163,

(3} JOSE AFONSO DA SILVA - ob. cit - pag. 159.

{4) LCRETELLA JUNIOR ~ Do Desvio de Poder ~ Sho Patlo, 1964 pag. 43.
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Tal ndao succdendo, todavia, a divida atinge a eficacia normativa
de “disposi¢des de principio” constitucional,”” comprometendo a lei e o
procedimentojudicial pela distor¢do dos meios e de fins, ou seja, chocando o
modo de fazer com a relevancia juridica do objetivo expropriatorio.

4, Harmonia na Exterioriza¢io da Vontade

A uma mesma linha de harmonia deve obedecer todo o processo
de exteriorizagio de vontade estatal, ja na fasc propriamente administrativa até
a pratica do ato administrativo de expropriagdo, e isto para que, no dmbito
judicial, a apreciagio da causa, do motivo ou do ato ndo leve a necessidade da
correcao.

A Constituigdo cumpre ser rigorosamente obedecida e a lei
adequadamente cumprida, pois na estrutura do Estado as fungdes legislativa,
jurisdicional e executiva, complementam-sc integradoras, assumindo papéis
distintos, porém finalisticamente semelhantes na unidade.

A fung¢do legislativa tem por objeto criar as normas que hio de
reger uma sociedade politica. Tem por isso um carater abstrato, impessoal e
objetivo. Nio se refaciona, particularmente, com pessoas determinadas ou com
o individuo na sua singular express@o fisica.

A fungdo jurisdicional, dc sua parte, € aquela que assegura o
cumprimento e o respeito das normas legislativas, declarando o direito nos
casos controvertidos e condenando a sua violagdo. E uma funcio de tutela, de
controle, de protegdo e de legalidade substancial.

Quanto a fun¢do executiva (administrativa) ¢ aquela pela qual,
dentro das normas criadas e sancionadas, o Estado (Administracio) presta
scrvigos e satisfaz necessidades gerais e comuns, permanentemente sujeita a lei
¢ as disposigdes que dao contelido a ordem juridica.

5. Fung¢io Administrativa e Constituigio

Decerta maneira, as funcées, quer executivas, quer administrativas,
complementam-se¢ ou completam-se pela finalidade. Nas primeiras (as
executivas) ha a tonica do principio politico gerador. Nas segundas (as
administrativas) a ténica da norma juridica aplicavel.

{5) VEZIO CRISAFULLI ~ Sobre la eficicia Normativa de lus Disposiciones de La Constitnciona—1trad.

esp. — Revista de Derecho Pitblico — Santiago de Chile. 1967 — Vol. 7/27.
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Narealidade, tio sutis sdo na praticaas diferengas acaso existentes,
que é quase impossivel distinguir-se a fungdo executiva da administrativa oua
atividade administrativa da exccutdria. Sobretudo quanto ha uma estreita
interdependéncia entre as fungdes chamadas cssenciais como relagdo aos
drgdos ou poderes que as exercitam '

Jaque aquestio se coloca em ndo confundir fungdo administrativa
¢ competéncia, tomando-se o conceito de competéncia na divisao de fungdes
como um conceito de medida e limitado™ o problema da conduta legal ¢ do
comportamento juridico, além de ser condi¢ao imperativa de legalidade, € um
problema que decorre da relagao constitucional.

Portanto, no tocanie aos direitos, como veremos, a fungdo
administrativa e o ato administrativo que se impde, tem sua origem nas
Constituicdes. E com maior importancia quando, tanto a fungo como o ato, na
especialidade, s¢ praticam para efcito de um fim pablico marcado e respeitavel
na ordem econémica e das garantias individuais.

6. O Fim Legal na Constituigido

Vale, no que diz também com as desapropriacdes, a realistica
posi¢do doutrinaria assumida por J. CRETELLA JUNIOR, ao estudar com
lucidez de pensamento tematico, o limite da discricionaricdade:

a) se a finalidade de qualquer ato administrativo € atender ao
interesse coletivo, tal interesse j& foi a priori demarcado pelo legislador,
condicionando de modo preciso a futura conduta do agente administrativo;

b) se o administrador, no uso do poder discricionario de que
dispde, deixa de atender ao fim legal a que estd indissoluvelmente ligado, é
claro que exorbita do poder que a let the conferiu ®

O que dizer, entdo, quando atingida ¢ a propria Constituigdo? Ou
quando principios mandamentais bdsicos se conflitam com a lei ou com o ato
administrativo, com o esquecimento de prescrigdes expressas e implicitas no
tocante a prévia indenizagdo e ao justo-prego? A quem recorrer, € COmo
recorrer, provada de fato a lesividade?

Na verdade, 0 que se contém numa Constituigio faze realizao fim
legal. Sobretudo, quando ¢é através do mandamento constitucional, que adquire

¢6) MANUFEL DANIEL ARGANDORNA - Derecho Adnministrative v Administracicn Prblica - Revisra de
BDerecho Pablico — Santiago de Chile. 1967 — Vol 7/60.

{73} RAFAEL AL ARNANY - De la Comperencia Administrativa — Madri. 1967 — pags. 21/7. PPara
conhcoimento no direilo comparado: ¥ .GAZIER ~ Lua Fonction Publique dans le Monde — Paris, 1973
(&) V.Desvio de Poder - ob. ¢it, - pag. 43
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substiancia legal a relagdo juridica. Ou quando o principio informador da
atividade administrativa € aquele constitucionalmente demarcado, nio
permitindo a discrigho nem a arbitrariedade deciséria.

7. O Valor das Normas Programaticas

Evidente, e aqui ficamos com a orientagdo da boa doutrina, que as
normas constitucionais programaticas, estabelecendo um juizo conclusivo de
valoressencialmente juridico, sio aquelas que exatamente asseguram a protegao
dos direitos, ou seja, dos interesses legitimos.”

Onde ha um Interesse legitimo, ndo um simples interesse, ha um
direito subjetivo a resguardar-se. Importa, portanto, ¢ muito, que as normas
programaticas quando transformadas em atividade administrativa, ndo ganhem
carater discricionario, ndo transcendam limites recomendados, ainda que
manifesto se faga o interesse publico.

Nio basta, porém, que se firme a tese de que “as mormas
programmdiicas protegem interesses juridicamente relevantes” '™ mas que
devem antes de mais nada, em razdo da matéria constitucional, tutelar j& na
esfera jurisdicional, “direitos particulares desde logo exigiveis”, como nas
hipdteses legais previstas de desapropriagio,

8. O Inciso XXIV do Art, 5° da Constituicdo

S6 ha uma forma ldgico-juridica de se compreender, no seuamplo
entendimento programatico, o que disciplina o principio mandamental
constitucional. Nunca, no contexto da Constituigdo, foi tio claro o legislador
constituinte. Ndo existe, portanto, livre desapropriacio, mas expropriagdo
regrada, normada, legitimada, por forga dos seguintes pressupostos:

a) esta e fica plenamente assegurado o direito de propriedade na
cxtensdo que permite a ordem politica e juridica;

{9) Consulte-se para uma tomada de posigio de pensamento doutrinarie; VEZIO CRISAFULLI — La
Constituzione ¢ le sue Disposizione di Principio - Milio, 1952, VICENTE RAQ — O Direite e a Vida dos
Direitas — Sao Pauio. 1960; CARLOS COSSIO - Teoria de La Verdad Juridica — Buenos Awcs. 3954‘;
ARNALDO DE VALLYS — La Validita Desti Atii Amministrativi - Roma, 1917; C.J. HAMSON - Pouvoir
diseretionaire et Contile Juridictionnel de L' Administration — Paris, 1938: MARIO GALIZIA — SC{.?HZ{{
Giuridica e Diritto Constituzionale—Mildo, 1954, MANUEL GARCIA-PELAYO- Derecho Constitucionat
Comparads — Madrid, 1967

(10) JOST AFONSO DA SILVA — ob. cit. — pags. 160/3.
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b)aexcecdo cxpropriatoriasomente pode ter motivonanecessidade
ou utilidade publica ou por interesse social;

¢} ndo tera adequada execugdo 0 ato declaratorio sendo mediante
prévia e justa indenizagdo em dinheiro.

A ressalva constitucional ndo conduz a uma submissdo de estrita
obrigacdo juridica, porque apenas se faculta ac expropriado “aceitar o pagamento
emtitulodadividapublica”,com aclausulade exata corregdo monetaria. Com igual
imposigdo permanece, nos seus efeitos, a indispensavel préviae justa indenizacio.

Nio surgindo ~ em razdo de motivo determinante, “caso de
perigo publico iminente”, que permita ao Estado usar da propriedade, condigdo
esta que justifica a acdo administrativa excepcional, ndo obstante garantir-se
aoexpropriado “indenizacio ulterior” — ndo seaiteram as normas programadas
e conceitualmente estabelecidas.

9. Exegese do Art. 184

As premissas, quc fazem obrigacdes juridico-constitucionais,
mantém a intangibilidade do direito & propriedade possibilitando, contudo, a
Umio Federal “promover a desapropriacdo da propriedade territorial rural,
mediunte pagamento de justa indenizacdo, fixada segundo 0s critérios que a lei
estabelecer”.

Registre-se, todavia (Art. 184), que a disposigio constitucional,
evitou a expressdo “prévia” e manteve a expressio “justa”, condicionando
porém o poder de expropriar a normas, como as seguintes:

a)adesapropriagio dapropriedade territorial rural é dacompeténcia
exclusivadaUnido e dever-se- limitar as dreas incluidas nas zonas prioritarias;

b) depende de fixagdo em decreto do Poder Executivo, a
determinagdo das areas prioritarias, e que s podem atingir propriedades rurais
que ndo correspondam a funglo social da propriedade;

¢) a indenizagdo em titulos somente sera feita quando se tratar de
latifundio, como tal conceituado em lei, excetuadas as benfeitorias, “que serdo
sempre pagas em dinheiro”,

Nio respeitadas as disposi¢des apontadas, abre-se a via da
reclamagéo, do recurso administrativo ¢ da tutela jurisdicional, aparecendo o
mandado de seguranga como tnico remédio capaz de restaurar a norma violada,
eis que possa ficar de plano provada a ocorréncia de ato declaratério de efeitos
individuais lesivos.'!

(11} SERGIO DF. ANDREA FERREIRA. traz 2 colocaghio com respeito § “norma em ese ¢ 0 mandado de
seguran¢a”, o pensamento de ilustres juristas, como PONTES DI MIRANDA, FRANCISCO CAMPOS, M.
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Nao havendo incidéncia de inconstitucionalidade. o principio
regrado mal aplicado, a norma divorciada do mandamento constitucional, a
regraafastada das vinculagdes substanciais, passaase produzir desvio de poder,
discricionariedade flagrante ou ilegalidade proveniente de ato passivel de
corregdo, embora estgja manifesta a vontade estatal.

10, Obrigagoes Politicas e Legalidade Formal

As normas programaticas, no sistema constitucional brasileiro,
exteriorizam obrigagbes politicas que, através dos diferentes procedimentos
administrativos, levam ao exercicio da legalidade formal. Quando dependem de
legislacdo para se efetivarem, nem por isso deixam de ser direito no tocante as
praticas governamentais.

J& que numa Constituigo se objetiva, e assim em termos foie € no
Brasil desde 1824, a fixagio de valores-fins na justiga, na economia e na esfera
das relagdes juridicas, embora possam depender de providéncias legais que lhes
déem executoriedade, tais valores-fins dominam o direito cafetama legalidade
nos seus fundamentos intocéveis.

Basta que o poder constituinte, tenha tragado certos principios,
mesmonioregulandodiretae imediatamente determinadas posi¢des relacionats,
para que estes principios obriguem coativamente o Estado, pelos seus érgéos
legislativos, executivos, jurisdicionais e administrativos,’® em decorréncia
primeiro, da constitucionalidade e segundo, da legalidade.

11. Legalidade ¢ Normas Programaticas

Das normas programaticas defluem necessariamente, em razdo da
propriaatividade administrativa, a legitimidade ea lisura dos atos administrativos.
Nelas tém suporte, condiges que foram estabelecida e que exigem abservéncia
na ordem juridico-estatal, sem a qual inexiste a ordem politico-constitucional.

Dizendo-se que “alei ndo poderd excluir da apreciagdo do Poder
Judiciario qualquer lesdo de direito individual ", ndo se esta excluindo o ato

SEABRA FAGUNDES, LUIS EULALIO DE BUENO VIDIGAL, ALFREDO BUZAID. CAS'}:R()NUNES‘
PAULINO JACQUES. CELSQ AGRICOLA BARBIL GONCALVES DE OLIVEIRA. CANDIDO DE
OLIVEIRA NETO, HELY LOPES MEIRELLE. LOPES DA COSTA, JORGE SALOMAO, AMILCAR DE
CASTRO, NELSON HUNGRIA, REGINALDONUNES todoseles focando aspectos dos wrft nasua extensio
¢ aplicabilidade (V. Ligdes de Pireito Administrativa — Rio dc Janeiro. 1972 — pag. 155/72).

{I2YJOSE AFONSO DA SILVA - ob. cit. - pag. 132,
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administrativo expropriatériomal formado, falho de elementos ou de requisitos
que lhe déem conteirdo ¢ legitimidade.

Essa é uma norma, a acima citada, sem divida, que ndo se conflita
com as demais disposi¢cdes normativas, porque geral e igualitdria, comum e
postulativa. A referéncia “a qualquer lesdo de diretto individual ", traz no seu
bojo o sentido do respeito pelo principio da legalidade que a todos deve atender
e proteger.

12. A Lesdo do Direito Individual

Destarte, a simples meng3o “a qualquer lesdo de direito indi-
vidual”, harmoniza-se com a natureza do mandamento de seguranga desde que
provadamente o ato implique:

a) em atentado contra o direito liquido e certo que se visa por
motivo dele proteger; _

b)naexisténcia provada ou argilida para apreciagdo de ilegalidade
ou abuso do poder.

Assegurando o direito de propriedade, € possivel desapropriar-se
sem prévia e justa indenizagdo” Se a exagdo é constitucional, ha de ser também
alegal, e conseqitentemente a administrativa. E a resposta, é de que se pode, no
limite da “faculdade” concedida ao expropriante para propor ¢ ac expropriado
para aceitar.

Evidente que o fundamento ¢ o direito liquido e certo,
constitucionalmente incorporado ao patrimdnio juridico-econdmico do
administrado. Néo determina o legislador constituinte que a indenizagdo seja
prévia OU justa, mas sim prévia E justa. Ndo sendo as duas coisas ao mesmo
tempo, anorma fundamental se faz inoperante, ineficaz e de possiveis resultados
danosos.

13. Ato Administrativo e For¢ca Executéria

Exato, no entanto, que toda e qualquer norma sé tem forga
suficiente de execugdo, depois da existéncia do ato administrative, pois é em
razdo do ato que a Administragdo manifesta a sua vontade de agir. Para os
devidos efeitos juridicos, sejam estes efeitos os expropriatérios, o ato hé de vir
adequado & lei e conforme com os fins .

Nio serve ao direito e nem a ciéncia juridica, o ato administrativo


































































































































































