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RESUMO

A presente monografia tem como objetivo precipuo a analise da intervencgéo do Estado
na propriedade, com o viés voltado a desapropriacdo de bens publicos expressa do
paragrafo 2°, art. 2° do Decreto-Lei n° 3.365/41, também denominada de Lei Geral da
Desapropriacdo. O cerne da analise perpassa através da investigacdo se o
mencionado dispositivo foi ou ndo recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988 e
suas repercussdes na contemporaneidade. Assim, o trabalho desenvolvido ao longo
destas paginas busca a compatibilidade da desapropriacao de bens publicos, tal como
prevista no Decreto-Lei n°® 3.365/41, com o modelo federativo brasileiro, segundo o
qgual ndo existe hierarquia entre os entes federativos. Além do que, o presente trabalho
monografico aborda o questionamento do regime juridico aplichAvel aos bens,
denominados de bens publicos, através da andlise de quais bens podem ser
desapropriados, se apenas aqueles que néo estao afetados a uma finalidade publica,
ou se todo e qualquer bem pertencente a um ente politico pode ser expropriado. A
investigacdo traz o entendimento da doutrina e jurisprudéncia majoritarias sobre o
tema, com o proposito de extrair da norma o sentido que mais se coadune com o
sistema juridico brasileiro.

Palavras-chave: desapropriacdo; Decreto-Lei n° 3.365/41; bens publicos; ordem
inversa, federalismo; hierarquia.
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1 INTRODUCAO

O objetivo fundamental do presente trabalho monogréfico diz respeito a analise
do instituto da desapropriacdo dos bens publicos a luz da Constituicdo Federal de
1988. Tendo como objeto central o redirecionamento da quase totalidade das
reflexfes, analises e estudos no que tange a desapropriacdo de bens publicos a luz
do disposto no §2°, art.2° do Decreto-Lei n°® 3.365/41 e sua recepcao pela Constituicdo
Federal de 1988.

Consequentemente, o segundo capitulo faz uma breve anélise, com os pontos
elencados como mais importantes e pertinentes ao recorte proposto para o tema a ser
estudado, sendo o conteudo juridico do sistema federativo, a denominacédo ao aludido
capitulo, no qual a estrutura, competéncia dos entes federativos, o sistema federal na
jurisprudéncia e as tendéncias contemporaneas do federalismo, os itens abordados,
como forma de introduc&o ao cerne de todo o estudo.

Assim, no terceiro capitulo, o instituto da desapropriacdo sera apresentado.
Seu conceito, os fundamentos constitucionais, objeto da desapropriacéo,
pressupostos, competéncia para desapropriar bens publicos, no intuito de, sem
esgotar o assunto ou trazer inovacoes, preparar o leitor para o debate que se seguira.

No quarto capitulo, adentra-se no tema do regime juridico dos bens publicos,
conquanto a breve analise da evolugéo e noc¢ao histérica dos bens publicos, outrossim
abrange o regime especial aplicado a estes e termina fazendo consideracdes
importantes acerca da gestao e destinagdo dos bens publicos e, também, acerca da
funcéo social da propriedade e bens publicos.

Logo apos, os ultimos capitulos concentram todo o estudo e conclusédo do
presente trabalho monogréfico, sendo que o quinto capitulo e os seus itens, abordam
e explanam a desapropriagdo de bens publicos conforme o 8§2°, art. 2° do Decreto-Lei
n° 3.365/41, com o intuito de apresentar ao leitor a forma com a qual mencionado
dispositivo é recepcionado pela Constituicdo Federal vigente, de maneira a apresentar
a desapropriacdo de bens publicos na jurisprudéncia dos tribunais brasileiros e discutir
a aplicacdo do principio da proporcionalidade e da teoria da argumentacao diante
deste cenario.
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Deste modo, o0 que se pretende tracar € este panorama em relacdo a pratica
da desapropriacdo de bens publicos a luz do dispositivo supramencionado, para entdo
abrir-se o sexto capitulo, o qual intitula-se com o tema da presente monografia, dentro
do qual serdo ventilados os fundamentos juridicos para a desapropriacdo de bens
publicos, a subordinacdo hierarquica na desapropriacdo de bens publicos frente ao
artigo 18 da CF/88, bem como a abordagem quanto a isonomia entre os entes
federativos expressa no art. 19, lll da CF/88 e, por fim, o Ultimo item expde e investiga
0s critérios para a desapropriacdo na ordem inversa ou — como muitos denominam de
ordem ascendente —, em relacdo a desapropriacdo de bens publicos.

Ainda nessa linha de inteleccdo, o panorama exposto por toda a linha de
raciocinio trazida a lume por este trabalho monografico é o de construir as bases
sélidas e legais para assim demonstrar e, também, propor a possibilidade e viabilidade
da desapropriacdo na ordem inversa de bens publicos, uma vez que ndo ha uma
escala hierarquica expressa em lei para que o interesse da Unido se sobreponha ao
do Municipio, afinal o que se esta em jogo € o interesse da coletividade, ou seja, 0
interesse publico.

Finalmente, seguem as consideracdes finais e referéncias bibliograficas, as
guais embasam e séo os pilares dos entendimentos sedimentados e desafiadores ao
tema proposto nesta monografia.
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2 O CONTEUDO JURIDICO DO SISTEMA FEDERATIVO BRASILEIRO

E chegado o momento em que é necessario entender o federalismo como
forma de Estado?!, que além de possuir divisdo funcional de poderes, também
apresenta divisao territorial de poderes. Essa distribuicdo espacial se da entre ordens
juridicas parciais, como por exemplo, Estados, Municipios e Uni&o.

Expor e entender o conteudo juridico do sistema federativo é a nocéo basilar e,
obviamente, imprescindivel para que se entenda como as desapropriacdes de bens
publicos, na ordem decrescente ocorrem e o0 porqué de elas serem realizadas e 0
modo como s&o. Logo, vital e inevitavel a existéncia deste capitulo e suas breves
consideracgoes.

Assim, o federalismo é a forma de Estado que, admitindo as diferencas, procura
harmoniza-las em um todo organico. O amalgama das divergéncias e similitudes
regionais e o péndulo politico entre as esferas locais e o governo central atestam a
importancia desta forma de governo, inclusive, pelo seu aspecto democratico.

Nesse sentido, as palavras de José Alfredo Baracho? tornam-se pertinentes a

este capitulo:

[...] o federalismo é considerado como forma de distribuicdo de poder,
havendo muitos adeptos do federalismo que demonstram a tendéncia em
aproximar federalismo e democracia, sendo que a consideram como a forma
mais progressista de governo.

Assim, é importante delinear quais sao as origens do federalismo, ou seja,

como foi construida, historicamente falando, essa forma de organizacéo de Estado.

IDALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1996.
p. 16-17.

2BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Constitucionalismo. Revista de Informacao
Legislativa, Brasilia, Senado Federal, v. 23, n. 91, p. 5-62, jul./set. 1986. p. 53-54.
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2.1 ORIGENS E EVOLUCAO

A origem do federalismo ainda € um assunto que causa muita controvérsia, em
razao de que para muitos doutrinadores, o marco inicial do Estado federal advém da
Revolugdo Americana e da Constituicdo escrita dos Estados Unidos, em 1817. No
entanto, autores como Karl Loewenstein® veem nas ligas ou sinoikas délica,
anfictibnicas, helénicas e arcaicas da Grécia antiga, as origens do Estado Federal.

O marco fundamental dessas experiéncias foi a nhecessidade de se obter uma
unido nacional, caracterizada pela identidade minima existente entre as diversas

regioes. O professor Paulo Bonavides sintetiza esta questao ao afirmar que:

O modelo federal, desde as origens, se contrap8e a forma absolutista e férrea
do estado unitario, monarquico, centralizador, desp6tico. Seus compromissos
foram contraidos historicamente com os estatutos do poder representativo,
constitucional, limitado e, de preferéncia, republicano. Faz do exercicio da
imaginagéo o poderoso instrumento de criatividade e impulso as iniciativas
fecundas de cidaddo. E na esséncia e veracidade de uma organizacio
sinbnima de estado de direito, regime representativo, legitimidade, poder
responsavel®.

No entanto, Marcos Nébrega® informa que a maioria da doutrina entende que,
de fato, a origem do federalismo ocorreu com a experiéncia norte-americana. Assim,
guando da independéncia, que se deu em 1776, as ex-colénias se organizaram sob a
forma de confederagéo.

Essa forma de organizacdo contemplava a manutencao da soberania na esfera
de cada ex-colonia, conforme dispde o art. 2° dos chamados “Artigos da
Confederagao”, cada Estado conservando sua soberania, liberdade e independéncia®.

O conceito de Federacdo encontra-se em transformacéo historica, como

salienta Michael Bothe’, com diversificagbes entre dois extremos: a forte

3LOWEINSTEIN, Karl apud NOBREGA, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal e Leis
Orgamentarias. Sdo Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2002. p. 125.

4“BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 344.
SNOBREGA, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal e Leis Orgamentarias. S0 Paulo: Editora
Juarez de Oliveira, 2002. p. 126.

Slbidem, loc. cit.

"BOTHE, Michael. Federalismo — um conceito em transformacdo histérica. In: Federalismo na
Alemanha. S&o Paulo: Fundacédo Konrtad-Adenaeur-Stitung, 1995. p. 177.
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interdependéncia  politica, inerente ao modelo alemdo, e o modelo
predominantemente dual do regime norte-americano.

No sistema federal da Alemanha, destaca-se nitida tendéncia a cooperacao
entre os diferentes niveis. Estado Federal, Estados Federados e Municipios, também,
superando a doutrina do Dual Federalism, deram passos para o federalismo
cooperativo®.

Os niveis de poder alcancaram meios de intercomunicacao, inclusive
estabelecendo um terceiro nivel de organizacGes de carater misto, composta por
representantes da federacdo e dos Estados federados.

O sentido do principio federativo é visto, hoje, menos na manutencdo de
peculiaridades regionais do que em uma seguranca adicional da liberdade. A divisao
dos poderes, segundo Montesquieu, quase ndo tem mais significado pratico.

A tendéncia do moderno Estado administrativo de acumular cada vez mais
poder e que ja levou a Alemanha, uma vez, a um totalitarismo funesto; precisa, por
isso, ser detida com outros contrapesos®.

A esse propoésito, também, entre outros, a distribuicdo do poder estatal entre a
Federacéo e os Estados. Como nova forma de evaséo da forca — evasdo do poder
vertical — a distribuicdo do poder deu bons resultados nas décadas passadas em
muitas oportunidades.

No Brasil, a Federacdo nasceu de um ato politico, consubstanciado
materialmente no decreto n°® 01, de 15 de novembro de 1889, tendo como razéo
historica a necessidade de libertacdo das provincias do poder centralizador do
Império©.

Ainda nesse contexto historico, na Constituicdo de 1891, a federacéo brasileira
era dual ou classica, com uma reparticAo de competéncia que reservava areas de

atuacao privativas e distintas entre a Unido e os Estados?!!.

8ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. — S&o Paulo: Saraiva Educagéo,
2018. p. 1215.

°RIOS, Valéria Braga. A violagéo do principio federativo pela lei de responsabilidade fiscal. In: CRUZ,
Alvaro Ricardo de Souza (Coord.). Supremo Tribunal Federal Revisitado: o ano judiciario de 2002.
Belo Horizonte: Editora Mandamentos, 2003. p. 260-269.

10CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito constitucional — 13. ed. rev., ampl. e atual. — Salvador:
JusPODIVM, 2018. p. 813.

ldem, Ibidem. p. 814.



17

Com a Constituicdo de 1934 é instalada uma Federacao organizada segundo
0 modelo de federalismo cooperativo, mas como concentracao de poderes no governo
da Unido. Outrossim, nas Cartas de 1937 e 1967/69, esse modelo de combinacéo
entre competéncias privativas com competéncias concorrentes prosseguiut?,

Neste sentido, Dirley da Cunha Jdnior conclui em sua obra, no tépico

concernente a origem e evolucéo historica do federalismo brasileiro, que:

Enfim, a evolucdo do sistema federativo no Brasil mostra o predominio da
Unido sobre os governos dos Estados, apesar da passagem do federalismo
dual para o federalismo cooperativo. A Constituicdo de 1988 tentou solucionar
essa desequilibrada reparticio de poderes, com a adocdo de técnicas
proprias que buscaram conciliar uma divisdo equitativa do poder entre a
Unido e os Estados com a possibilidade de atuagfes concorrentes e comuns
entre eles®.

Isso n&o deveria ser esquecido quando se acentuam, por outro lado, as muitas
desvantagens do principio federativo. Por longo periodo, seu futuro vai depender do

uso que os Estados fazem de suas competéncias.

2.2 CARACTERISTICAS DO ESTADO FEDERAL

Segundo José Mauricio Conti'4, a ado¢do do Estado Federal admite a utilizacdo
de certos principios: a) organizacdo do Estado expressa na Constituicdo; b) reparticao
de competéncias (descentralizagdo do poder politico); ¢) a autonomia administrativa,
financeira e politica dos entes descentralizados; d) existéncia de, ao menos, duas
esferas de governo; e) participacéo das entidades descentralizadas na formacédo da
vontade nacional; f) indissolubilidade.

O conceito de federagdo é utilizado para indicar determinada forma de

organizacéo territorial do poder politico, expressa na Constituicdo, caracterizada pela

2CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito constitucional — 13. ed. rev., ampl. e atual. — Salvador:
JusPODIVM, 2018. p. 814.

13CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito constitucional — 13. ed. rev., ampl. e atual. — Salvador:
JusPODIVM, 2018. p. 814.

14CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2001. p. 16.
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descentralizagdo do poder politico entre entidades de base territorial distintas — pelo
menos duas esferas de governo — dotadas de autonomia reciproca, mas integradas
em territorio Unico e indissoluvel.

Impde-se elucidar a significacéo juridica atribuida a cada critério utilizado para

a definicao de federacéao.

2.2.1 Organizacao do Estado expressa na Constituicao Federal

A criagcdo do Estado federal representa um pacto assentado em bases
constitucionais. Dai a importancia para a Federacdo da existéncia de Constituicdes
escritas. Assim sendo, sO seria possivel a criacdo de Estados federais diante de
Constituicdes escritas®.

A descentralizacdo, no Estado Federal atinge tal ponto que entre 6rgaos totais
e parciais ha certa paridade resultante de comunhao de titulos. O poder dos 6rgaos
nacionais (os da Unido) e os poderes dos 6rgdos parciais (dos estados-membros)
procedem da Constituicdo que entre eles divide competéncias sem os hierarquizar
juridicamente?s,

Paulo Bonavides'’, assim afirma que, o Brasil durante todo o Império (1822-
1889) foi um Estado unitario, dividido em provincias. Com o advento da Republica e a
Constituicdo de 1891 passou a adotar o modelo de Estado federal nos moldes do
constitucionalismo norte-americano. Dessa forma, ndo se pode dizer, sob hipétese
alguma, que o Estado federal brasileiro nasceu de evolugéo histérica ou do desenrolar
natural da crescente autonomia das antigas provincias.

Foi modelo imposto, alienigena e que dificuldades teve para sua implantacéo,
tanto que a Republica Velha representou periodo conturbado da histdria brasileira.

Assim, ao contrario do que se estabeleceu no constitucionalismo americano,

segundo o qual a edi¢cdo do estado federal representou avan¢o com o aprofundamento

I5CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participagdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2001. p. 16.
BFERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 32. ed. Séo Paulo: Saraiva,
2006. p. 68.
YBONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 115.
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das discussdes no ambito da Convencao da Filadélfia, o federalismo brasileiro sofreu
a imposicao de modelos internacionais, fato esse que ainda repercute em suas bases

atuais e muito representa a fragilidade do modelo adotado?®.

2.2.2 Descentralizacdo do poder politico e a reparticdo de competéncias

Neste sentido, um dos pontos centrais a ser analisado a partir desse momento
€ no que tange a descentralizacdo do poder politico ser uma técnica de organizacao
por meio da qual a Unido transfere aos trés entres federados (Estados, Municipios e
Distrito Federal) a capacidade de praticar determinadas competéncias.

Os poderes e deveres politicos a eles relativos passam a ser externos em
relacdo a quem os transferiu e titularizado por quem o recebeu. Dai porque os entes
descentralizados ndo sao subalternos e nem agentes do Poder descentralizado.
Portanto, ha ruptura do vinculo hierarquico?.

Assim sendo, pode-se dizer que h& descentralizacdo politica quando mais de
uma pessoa juridica é titular de poderes e deveres de natureza politica, ou seja,
quando mais de uma pessoa juridica € dotada da capacidade de ser fonte de criacédo
de direito ndo se estabelecendo entre elas vinculo de hierarquia.

José Afonso da Silva narra em sua obra, quanto ao problema da reparticdo de
competéncia federativas, momento em que aborda sobre “a autonomia de entidades
federativas pressupde reparticdo de competéncias para o exercicio e desenvolvimento
de sua atividade normativa”2°.

O mesmo autor ainda explana que:

Os limites da reparticdo regional e local de poderes dependem da natureza e
do tipo histérico de federagdo. Numas a descentralizagdo é mais acentuada,
dando-se aos Estados federados competéncias mais amplas, como nos
Estados Unidos. Noutras a area de competéncia da Unido é mais dilatada,
restando limitado o campo de atuacéo dos Estados-membros, como tem sido
no Brasil, onde a existéncia de competéncias exclusivas dos Municipios
comprime ainda mais a area estadual. A Constituicao de 1988 estruturou um

1BBONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 26. ed., Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 116.
1 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. Salvador. 12. ed., Ed. JusPODIVM,
2013. p. 356.

20SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. — 40. ed. rev. e atual. / até a
Emenda Constitucional n. 95, de 15.12.2016. — S&o Paulo : Malheiros, 2017. p. 480.
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sistema que combina competéncias comuns e concorrentes, buscando
reconstruir o sistema federativo segundo critérios de equilibrio ditados pela
experiéncia histérica?!.

Embora ndo exista vinculo de hierarquia entre a pessoa que descentralizou o
poder politico e as que passam a titulariza-lo, persiste entre elas o vinculo de controle
ou tutela, pelo qual a pessoa que descentralizou o poder politico poderd influir sobre
seu exercicio, para o fim de confronta-lo as diretrizes por ela determinadas, como

afirma Celso Anténio Bandeira de Mello que:

A tutela é, inicialmente, um controle, no que diverge profundamente da
subordinacao hierarquica. Esta tem, a nosso ver, como ideia central, o poder
de mando, o que significa plena e continua disponibilidade sobre a acéo dos
subordinados. Ja a tutela, por ser apenas um controle sobre a atividade de
pessoa publica, exclui preliminarmente o poder de mando ou a
disponibilidade sobre os atos do tutelado. A tutela consiste simplesmente no
poder de conformar os atos do tutelado as superiores diretrizes da
Administracdo no que envolve tanto aspectos de legalidade como
conveniéncia®?.

E, em relacdo a esse vinculo, de tutela entre as entidades que exercem o poder
politico descentralizado, para que se configure a descentralizacdo politica tipica de
um Estado federal, que devera resultar no exercicio de poder politico por entidades
reciprocamente autbnomas; é necessario que a descentralizacao decorra de comando
constitucional e ndo de lei proveniente de determinada entidade politica.

Cabe mencionar também que, em um Estado Federal, a isonomia entre as
ordens juridicas parciais é o corolario l6gico e necessério da descentralizagdo
dindmica (politica-juridica). Ndo pode haver hierarquia de um poder parcial sobre
outro, pois a isonomia néo é conciliavel com a norma de competéncia derivada de
outro politico e dependente de lei complementar. Assim, no dizer de Geraldo Ataliba

a federagdao:

[...] implica igualdade juridica entre a Unido e os Estados, traduzida num
documento (constitucional) rigido, suja principal funcdo é discriminar
competéncias de cada qual, de modo a ensejar violagdo da autonomia
reciproca de qualquer das partes. Portanto, sendo autbnomo, cada Estado
deve prover as necessidades do seu governo e sua administracdo. Para

21SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. — 40. ed. rev. e atual. / até a
Emenda Constitucional n. 95, de 15.12.2016. — S&o Paulo : Malheiros, 2017. p. 481.

22MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 34. ed. Sdo Paulo. Malheiros,
2019. p. 104.
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tanto, a Constituicdo conferiu a todos o direito de regular suas despesas,
instituir e arrecadar tributos?3.

H&, portanto, absoluta igualdade entre a Unido, Estados e Municipios e nenhum
tipo de hierarquia, mas apenas fixacdo de competéncias distintas. Logo, 0 que existe
€ uma igualdade de tratamento dadas as trés ordens parciais por uma ordem juridica
nacional, a que corresponde parcela de poder ndo partilhada, da qual sédo expressao
mais evidentes as normas gerais?.

De modo que, o poder politico no Brasil € descentralizado entre a Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal. Essa composicdo tripartida da federacéo
brasileira — situando-se o Distrito Federal ao lado dos Estados — apresenta
peculiaridade federativa, sem paralelo com nenhum outro Estado do mundo, qual seja:
a inclusdo dos Municipios entre as entidades autbnomas detentoras da capacidade

de exercer poder politico®.

2.2.3 Autonomia reciproca

A autonomia reciproca é o segundo critério do conceito representado pelo
vocabulo federagcdo, no entanto, para que haja autonomia reciproca entre as
entidades federativas, a capacidade politica destas deve ter sido haurida diretamente
de uma Constituicéo, do tipo rigida, e ndo de delegacdo de alguma outra entidade
federativa.

Dessa forma, os entes subnacionais abdicam de sua soberania em nome do
surgimento da Unido. Segundo José Afonso da Silva®, a autonomia representa a
capacidade normativa dos entes descentralizados para exercerem suas competéncias

exclusivas.

2ATALIBA, Geraldo. Estudos e pareceres do direito tributario. Sao Paulo : Revista dos Tribunais,
1980.v. 3. p. 77.

22HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 148.
25BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 26. ed. Sdo Paulo : Malheiros, 2011. p. 353.
26G|LVA, José Afonso. apud NOBREGA, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal e Leis
Orcamentérias. S&o Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2002. p. 133.



22

Logo, para que se possa caracterizar um ente como autbnomo, é necessaria a
existéncia de competéncias exclusivas e a possibilidade de se organizar em seu
préprio governo, sem interferéncia de outro entre, ou seja, a possibilidade de o
governo advir da escolha prépria da comunidade autbnoma.

A autonomia federativa assenta-se em dois elementos basicos: a) na exigéncia
de 6rgdos governamentais proprios, isto €, que ndo dependam dos 6rgéos federais
quanto a forma de selecéo e investidura; b) na posse de competéncias exclusivas, um
minimo, ao menos, que nao seja ridiculamente reduzido. Esses pressupostos da
autonomia federativa estédo configurados na Constituicao brasileira (art. 18 a 42)%".

Cabe mencionar também que, em um Estado Federal, a isonomia entre as
ordens juridicas parciais é corolario l6gico e necessario da descentralizacdo dinamica
(politica-juridica). Nao pode haver hierarquia de um poder parcial sobre outro, pois a
isonomia nao é conciliavel com a norma de competéncia derivada de outro politico e

dependente de lei complementar federal.

2.2.4. Integracdo no mesmo territorio de pelo menos duas esferas de governo

O tema deste topico diz respeito a uma verdadeira “engenharia constitucional”,
em razao de ser um dos pontos fundamentais do federalismo, no qual a coexisténcia
de varias esferas de governo central e de diversos governos locais relacionando-se
em harmonia e cooperagéo?.

Um Estado, adequadamente qualificado como federal, corresponde ao
conjunto de entidades que apesar de autbnomas nas respectivas bases territoriais,
estédo integradas em um mesmo territorio.

Supradita afirmacéo é extraida do excerto abaixo explicitado e elucidado por

Tércio Sampaio Ferraz Junior:

O pressuposto dogmatico da unidade da ordem juridica federal significa que
seu fundamento de validade é um Unico: a norma vinculante estatuida pelo
poder constituinte originario, que num certo sentido, corresponde a

27SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.
p. 78.

28ATALIBA, Geraldo. Estudos e pareceres do direito tributario. Sdo Paulo: Revistas dos tribunais,
1980.v. 3. p. 77.



23

Constituicdo Federal, mas que, a bem da verdade, é mais do que ela, pois
abarca também as projecdes constitucionais sobre os Estados-membros e,
afinal, os sistemas normativos que os instauram. A ordem juridica de um
Estado Federal é, pois, uma ordem integrante e isto a separa tanto dos
Estados unitarios quanto dos Estados Confederados?.

Deste modo, a imposicéo de determinados limites a convivéncia equilibrada nas
ordens juridicas, dessas entidades em um s6 Estado, as sujeitas a padrdes de
uniformidade e igualdade.

Corolario légico, Hans Kelsen explica:

A ordem juridica de um Estado Federal compde-se de normas centrais
validas para o seu territério inteiro e de normas locais validas apenas para
por¢cBes desse territorio, para os territérios dos Estados, componentes (ou
membros). As normas gerais centrais, as leis federais, séo criadas por um
orgao legislativo central, a legislatura da “federagédo”, enquanto as normas
gerais locais sdo cridas por 6rgdos legislativos locais, as legislaturas dos
Estados componentes. Isso pressupde que, no Estado federal, a esfera
material de validade da ordem juridica, ou em outras palavras, a competéncia

legislativa do Estado, esta divindade entre uma autoridade central e varias
autoridades locais®°.

Portanto, os Estados qualificados como federais, os limites de convivéncia
entre as entidades federativas e as ordens juridicas por elas produzidas, sdo duas, a
saber: o primeiro é o de ordem territorial, pois cada entidade federativa exerce poder
politico em determinada base territorial e, 0 segundo diz respeito ao fato de que cada
uma delas produz normas juridicas validas em seu territorio nacional, razao pela qual
€ necessario disciplinar a convivéncia, em um mesmo territorio, de normas centrais,

validas para todo territorio nacional.

2.2.5. Participagao das entidades descentralizadas na vontade nacional

A participacdo das entidades descentralizadas na vontade nacional é um
aspecto importante do federalismo e representa o respeito aos entes locais. Um
expoente dessa maxima € o Senado Federal, falando em aspecto geografico

brasileiro.

29FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Principios condicionantes do poder constituinte estadual em
face da Constituicdo Federal. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, v. 22,
n. 92, p. 57-69, out/dez, 1989. p. 35-37.

S0KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. 4. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 451-
452.
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Em breve sintese, acerca da origem do Senado como elemento caracterizador
da federacdo, imperioso destacar sobre a Convencéo da Filadélfia e da discussao
sobre a Constituicdo americana, pois existiam duvidas sobre a melhor forma de
representacdo dos estados-membros. Assim, a primeira opcao seria aquela em que a
representacdo se desse pela populacdo, opcdo esta defendida arduamente pelo
Estado da Virginia. A outra proposta era a da representacao igualitarias entre os
Estados, patrocinada pelos representantes do estado de New Jersey. Deste modo, a
Constituicdo Americana apontou pelo consenso, criando a Camara dos
Representantes e o Senado Federal. E o Brasil, desde a Constituicdo de 1891 adotou
o modelo classico americano3!.

A ideia do Senado Federal consiste na distribuicdo igualitaria de representantes
para cada ente federado. No Brasil, 0 Senado federal € composto por trés senadores
para cada Estado da Federacéo, acrescentando-se a esta soma o Distrito Federal,
com fulcro no art. 46, §1° da CF/88%,

2.2.6 Indissolubilidade

Em breve sintese, o doutrinador e jurista baiano, Dirley da Cunha Junior elenca,
em sua obra, que uma das caracteristicas comuns do federalismo é, justamente, a
indissolubilidade do pacto federativo. De modo que, a indissolubilidade caracteriza-se
pela impossibilidade de secessao, ou seja, a impossibilidade de um estado-membro

da federacéo se desligar da mesma e tornar-se estado independente e soberano®3,

3INOBREGA, Marcos. Curso de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. p. 125.
32Art. 46. O Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal, eleitos

segundo o principio majoritario. [...] 81° - Cada Estado e o Distrito Federal elegerao trés Senadores,
com mandato de oito anos”. (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, de
8 de outubro de 1988. Disponivel em: <

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 31 out. 2019.
33CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito constitucional — 13. ed. rev., ampl. e atual. — Salvador:
JusPODIVM, 2018. p. 812.
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2.3 O FEDERALISMO BRASILEIRO E A DISTRIBUICAO DAS COMPETENCIAS
ENTRE OS ENTES FEDERATIVOS NA CONSTITUICAO BRASILEIRA

O objetivo fundamental do Estado Democratico de Direito é o da satisfacdo das
necessidades coletivas e a ideia de bem comum, como uma finalidade basica de
atuacdo da Administracéo Publica, decorre da propria razédo de ser do Estado e esta
prevista, ao menos implicitamente, em todos os ordenamentos juridicos34.

Estado Federado segundo a doutrina de Maluf Sahid3® é aquele que se divide
em provincias politicamente autbnomas, possuindo duas fontes paralelas de direito
publico, uma nacional e outra provincial.

Quanto a origem, porém, o federalismo no Brasil, surgiu de um movimento
chamado de centrifugo, em que o poder € retirado do centro e é direcionado as
extremidades, diferentemente do que ocorreu nos Estados Unidos, em que o poder
parte das extremidades em direcédo ao centro de um federalismo centripeto?.

Isso se deu, tendo em vista que se tratava de uma Confederacao de Estados,
em gue eram todos soberanos, diferentemente também, do que ocorreu no Brasil, em
que o federalismo precedeu de um Estado Unitario, onde todo o poder encontrava-se
nas maos de um unico ente.

O fato de no federalismo brasileiro o poder partir do centro em direcdo as
extremidades reflete nessa sua caracteristica de buscar a descentralizacéo. O inverso
do que ocorreu com o federalismo americano, que caminhou no sentido da
centralizacao, ja que o poder partia das extremidades em direcédo ao centro.

Ao longo de todas as Constituicdes Brasileiras, com excecao a de 1934 (Era
Vargas), tentou-se reestruturar o federalismo e houve um recuo no que diz respeito a
descentralizacdo®’. Manteve-se a ideia de um poder central que passa a dividir

autonomias com outros entes, mantendo-se, porém o poder de forma centralizada nas

34 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999. p. 299.

3SMALUF, Sahid. apud SOUZA, Cristiane Castro Carvalho de. O federalismo simétrico e o
federalismo assimétrico. Conteddo Juridico, Brasilia-DF: 20 dez. 2014. Disponivel em:
<http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.51580&seo0=1>. Acesso em: 20 out. 2019.
3SMENDES, Gilmar Ferreira. apud SOUZA, Cristiane Castro Carvalho de. O federalismo simétrico e
o federalismo assimétrico. Contetdo Juridico, Brasilia-DF: 20 dez. 2014. Disponivel em:
<http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.51580&seo0=1>. Acesso em: 20 out. 2019.
S’BRASIL. Constituicdo (1934). Brasilia: Planalto do  Governo. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm>. Data de acesso: 20 out. 2019.
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maos da Unido. Voltando-se posteriormente a caminhar em direcdo a
descentralizagcdo com a Constituicéo de 1988.

Com o advento da CF/88, o Brasil inovou em relacéo ao federalismo, pois nao
mais se trata daquele modelo americano classico de dois niveis, mas sim de trés
niveis, pois 0s Municipios e o Distrito Federal agora passavam a condicdo de entes
federados, com a prerrogativa de edi¢éo de suas préprias Constituicdes (Lei Organica
no caso dos Municipios e Distrito Federal), tendo ainda competéncias previstas
constitucionalmente.

Entretanto, hd quem nédo concorde com a posi¢cdo dos Municipios como entes
federados, argumentando, nesse sentido, a falta de representatividade nacional®
inexisténcia de poder judiciario municipal e a auséncia de competéncia originaria no
Supremo Tribunal Federal. Todavia, se a Constituicdo nao quisesse que 0s Municipios
fossem entes federativos, néo teria o feito, pois ao se combinar o art.1° da CF/88 que
diz: “a Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado democratico de direito™9[...],
com o art. 18 da CF/88, o qual estabeleceu que “a organizagao politico-administrativa
da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios, todos autdbnomos, nos termos desta Constituicao”, conclui-se pela
sua posicao de ente, tendo em vista a indissolubilidade e o status de autbnomo, o que
revela sua independéncia, e, portanto, a posi¢ao de ente federativo.

E o0 que se observa pela leitura do art. 23 e 24 da CF/88, que dispde sobre as
competéncias comuns e concorrentes dos entes federativos, como também pela
previsdo do 1° do art.198 da CF/88, que trata do financiamento do SUS (Sistema Unico
de Saude), in verbis: “1° O sistema unico de saude sera financiado, nos termos do art.
195, com recursos do orcamento da seguridade social, da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, além de outras fontes”.

Ultrapassando essa divergéncia, passou-se a partir dai, a entender o
federalismo brasileiro como de cooperac¢do ou cooperativo, pois, conforme prescreve

Pedro Lenza, “nesse modelo, as atribuigdes serdo exercidas de modo comum ou

38BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 5 de
outubro de 1988. Brasilia. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.
aspservico=publicacaolegislacaoAnotada >. Acesso em: 20 out. 2019.

39 |dem, Ibidem.
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concorrente, estabelecendo-se uma verdadeira aproximacdo entre 0s entes
federativos, que deverdo atuar em conjunto™©.

Assim, apesar de entender que ha no Brasil um federalismo misto, envolvendo
o dual e o cooperativo, 0 que ndo parece ser o mais correto, preleciona Conti que, “é
de considerar predominante, no entanto, o aspecto cooperativo, que se vem
observando de modo cada vez mais significativo nos Estados modernos, sendo esta

uma tendéncia do federalismo atual”*!. Mas, conforme ja advertia Lenza:

O risco de, a pretexto do modelo cooperativo, instituir-se um federalismo de
“fachada”, com fortalecimento do 6rgéo central em detrimento dos demais
entes federativos e, assim, havendo sobreposicdo da Unido, a caracterizagao
de um federalismo de subordinagédo*?.

E o que algumas normas e previsdes constitucionais faz entender, colocando a
Unido em situacao de superioridade aos demais entes federados, criando como disse
Lenza, um federalismo de subordinacéo, a exemplo do §2° do art. 2° do Decreto-Lei
3.365/41, que estabelece uma desapropriacédo verticalizada, em que um ente geral
tem prerrogativa de desapropriar bem de um ente regional ou local, e um regional
desapropriar de um ente local, sem haver qualquer reciprocidade.

Porém, analisando a Constituicdo de forma mais minuciosa, é possivel concluir
que a intencdo do constituinte originario era realmente de estabelecer um federalismo
de cooperacdo, mas que, pela heranca conservadora deixada pela Constituicao
Imperial de 1824, isso acabou por ndo se concretizar. E o que preleciona Cyrino

Nogueira, quando diz:

O federalismo Brasileiro, conformando-se a partir do Estado Unitério erigido
pela Constituicdo de 1824, acaba por criar o Estado Membro, que surge como
Constituic@o exética e artificial do constituinte e prossegue na histéria interna
com insuportavel déficit de legitimidade, o que repercute nas relagfes
federativas**

40LENZA, Pedro. Divisao Espacial do Poder — Descentralizagdo e Democracia. 17. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013. p.448.

4LCONTI, Jose Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundo de Participacdo. 1. ed. Sao Paulo: Juarez de
Oliveira, 2001, p.24. 44.

42 ENZA, Pedro. Divisao Espacial do Poder — Descentralizagdo e Democracia. 17. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2013, p.448.

“CYRINO NOGUEIRA, Jean Alessandro Serra. O federalismo Brasileiro e a l6gica Cooperativa-
Competitiva. 1. ed. Belo Horizonte: Férum, 2008. p.33-45.
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Com isso, aproximou-se mais de um federalismo assimétrico (apesar de se
falar que no Brasil o federalismo € simétrico), pois se atribui uma gama extensa de
competéncias a Unido em detrimento dos Estados e Municipios, o que reflete nessa
espécie de federalismo. Ao contrario do que deveria acontecer, tendo em vista o
federalismo Brasileiro, em sua origem, ser centrifugo aquele que busca sempre a
descentralizagéo.

Todavia, o caminho ndo seria este, ou seja, a assimetria em favor da Uniao, ja
gue, conforme acerva Baracho, o federalismo, de forma geral, pressupde preservacao
de diversidade historica, individualmente, protecdo das minorias e a aplicacdo do
principio da subsidiariedade**, o qual nas palavras de Geeman J. Bidart Campos,
citado por Baracho, “preconiza que é eficacia, uma sociedade menor’#. Mas no
federalismo Brasileiro acontece totalmente o contrario. Basta ler o art. 22 e 145 e
seguintes da CF/88 para constatar isso. Assegura-se uma vasta gama de
competéncia privativa & Unido em detrimento dos demais entes, o que reflete numa
alta centralizagéo.

Entretanto, Cyrino Nogueira a certamente preceitua que “a descentralizacao se
apresenta como colocacao de carater federativo na forma de delegacdo de poder,
transferéncia voluntaria de encargos e prerrogativas por parte de um poder estatal
hipertrofiado a outros menos aquinhados™6.

A competéncia para instituicdo e custeio de alguns o6rgédos e entidades do
Distrito Federal reflete nessa alta centralizacdo, & que, por exemplo, o Ministério
Publico do Distrito Federal reflete nessa alta centralizacéo, ja que, por exemplo, 0
Ministério Publico do Distrito Federal, que é integrante do Ministério Publico da Uni&o,
o Poder Judiciario, policia civil, policia militar, corpo de bombeiros, sdo todos
organizados e Mantidos pela Unido*’, sendo, portanto, todas suas despesas por esta

custeada.

“BARRACHO, José Alfredo de Oliveira. Subsidiariedade e Federalismo. 1. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1997, p. 43 e 47.

4Sldem, Ibidem.

46CYRINO NOGUEIRA, Jean Alessandro Serra. O federalismo Brasileiro e a l6gica Cooperativa-
Competitiva. 1. ed. Belo horizonte: Forum, 2008, p.36.

4’BRASIL. Constituigcao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 5 de
outubro de 1988. Brasilia.Camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacdo.pdf. Acesso em: 20 out. 2019,
p. 14-46.
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Note-se, ainda, que a propria distribuicdo de receitas tributarias (federalismo
fiscal) também reflete nesse aspecto assimétrico do federalismo Brasileiro, pondo em
choque toda a sua estrutura, ja que ndo ha igualdade de receitas. Os entes dependem
de repasses da Unido para manutencdo de sua organizacdo, o que acaba por torna-
los importantes, ndo se podendo falar dessa forma, em equidade inter-regional,
finalidade do federalismo.

Assim, em razdo de a Administracdo Publica perseguir, essencialmente, o bem
comum, os entes federativos, entidades publicas e 6rgaos isolados da Administracéao
Publica ndo podem se enclausurar no interesse especifico a ele posto em detrimento
do bem comum.

A Constituic@o atribui as entidades federativas competéncias administrativas e
legislativas privativas (Unido: art. 21, exceto o inciso XX; art. 22, exceto 0s incisos XXI,
XXIV e XXVII; art. 163; arts. 177 e 184; Estados: art. 25, caput, 881°, 2° e 3°; Distrito
Federal: art. 32, 81°; Municipios: arts. 29, caput, 30; 39; 144, 88° e 182), competéncias
legislativas concorrentes (arts. 21, XX; 22, XXI, XXIV e XXVII; 24 e 30, ) e
competéncias administrativas comuns (arts. 23, 180, 200, 203, 211, 216, 81°, 217,
218, 225, 226, 227 e 230)%8.

Dentre as competéncias privativas atribuidas aos Estados, Distrito Federal e
Municipios, merecem ser destacadas, em primeiro lugar, as referentes a capacidade
de auto-organizacdo tanto politica, quanto administrativa, porquanto Ihes
proporcionem meios para que possam desempenhar as demais competéncias.

As competéncias privativas foram repartidas entre as entidades federativas, de
acordo com a matéria sobre a qual recaem, buscando-se a uniformidade e igualdade
nacional, em relacdo as matérias cuja competéncia foi atribuida a Unido, e o pleno
atendimento e desenvolvimento foi atribuida aos Estados e Municipios. assim, sendo
sao de interesse nacional as matérias cuja competéncia privativa ou concorrente &
atribuida a Uniao®°.

Em suma, o federalismo brasileiro ndo garante equidade em matéria de volume

igualitdrio de competéncias constitucionais. Por isso fala-se em federalismo

48SUNDFELD, Carlos Ari. Sistema constitucional das competéncias. Revista Trimestral de Direito
Publico, Sao Paulo, Malheiros, n. 1, p. 272-281, 1993. p. 9-10.

4CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 42 ed. rev., ampl. e atual. — Salvador:
JusPODIVM, 2017. p. 1008.
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assimétrico, haja que vista essa desproporcgéo de prerrogativas e competéncias, que
garante a Unido essa sobreposicéo aos demais entes federativos.

Neste contexto, destaca-se o0 excerto explicitado por Bernardo Goncalves
Fernandes, conquanto a analise especifica do federalismo presente na Constituicao

Federal vigente, in verbis:

Certo € que a Unido ndo tem soberania. O ente soberano é a Republica
Federativa do Brasil ou o Estado Federal. A Unido, e ndo podemos nos
equivocar, € um ente autbnomo, assim como os Estados-membros, os
Municipios e o Distrito Federal®°.

Portanto, o que justifica a impossibilidade da aceitacdo, no que tange a
desapropriacdo de um bem publico de propriedade da Unido, pelo poder
expropriatério do Municipio, visto que este ato tende ao interesse publico, como por
exemplo, a construcdo de um hospital? Ou a construcdo de uma escola?

Sao questionamentos como estes pertinentes ao tema apresentado nesta

monografia.

2.4 TENDENCIAS CONTEMPORANEAS DO FEDERALISMO

Numa perspectiva acerca da tendéncia contemporénea do sistema federal
brasileiro, ndo se pode deixar de mencionar, ainda que brevemente, o fortalecimento
das Regibes brasileiras e o possivel enfraquecimento do poder central num futuro
préximo, o que de alguma maneira pode atingir a forma como é tratada a
desapropriacdo de bens publicos no Brasil®t.

Com o fortalecimento regional seria mais facilmente pactuada ou acordada a
guestao da titularidade dos bens publicos.

Em outras palavras, o interesse num mesmo bem publico seria analisado e
discutido de uma forma mais consensual entre entes federativos, com o0 mesmo poder

ou pelo menos com o poder mais equilibrado.

SOFERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 72 ed. — Salvador:
JusPODIVM, 2015. P. 736.
SIBONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 26. ed. Sdo Paulo : Malheiros, 2011. p. 360.
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A falta de um quadro legal e institucional apropriado para a cooperacéo
intergovernamental no Brasil, tem levado a fragmentagcédo das politicas publicas no
territdrio e ao desperdicio de recursos publicos. De fato, o pais € caracterizado por
uma insuficiente articulacdo e integracao de seus territorios na escala sub-regional,
isto €, acima da esfera municipal e intrarregionalmente no ambito dos estados
federados. Essa “despactuacéo territorial” € grave, porque, cada vez mais, a resolugéo
de problemas locais transcende as fronteiras politico-administrativas de um ente
federado, principalmente na prestacdo dos servigos sociais. Por isso, o debate em
torno da consolidacéo do processo de descentralizacdo deve ser colocado com énfase
na necessidade de maior articulagéo e cooperacao intergovernamental no ambito do
espaco sub-regional.

A definicdo quanto ao ambito das competéncias dos estados-membros na
Constituicdo Federal € um tanto quanto escassa, em razdo do debate
predominantemente travado no processo constituinte entre os dilemas da
centralizacdo e descentralizacdo de atribui¢cdes. Por isto, 0s governos estaduais tém
vivenciado uma crise de identidade, tendo que reconstruir seu papel dentro de uma
federacao altamente descentralizada, na qual a prestacao de politicas sociais ocorre
majoritariamente por meio da municipalizacdo dessas politicas.

Registre-se que o potencial de cooperacao intergovernamental estadual ainda
€ pouco explorado, tanto na promocao compartilhada do desenvolvimento regional de
Estados contiguos, como na gestdo conjunta da seguranca publica®?.

No federalismo das autonomias regionais, o que se propde nao € a eliminagéo
das autonomias do Estado-membro e dos municipios, mas precisamente o contrario.
A proposta diz respeito ao fortalecimento com a adi¢do da autonomia regional. Esta,
sim, fadada a regenerar o sistema federativo e p6r termo a crise adveniente das forgas
centripetas e das correntes mais centralizadoras geradas por um presidencialismo
absoluto, cuja acdo nao pode ser bastantemente embargada e debelada pelo cédigo
constitucional de 1988. O aspecto do centralismo continua, presente, ditando sombras
e ameacas a ordem federativa, enquanto néo se resolver a questéo regional®s.

Nessa linha de inteleccéo, é importante tecer breves comentarios sobre os

instrumentos de cooperacdo federativa. Assim, nessa ambiéncia, no que tange a

52BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 360.
53|dem, Ibidem. p. 361.
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saude, realizacdo de obras publicas, meio ambiente entre outros setores, o Decreto
n° 6.017/2007 tem sido uma forma excelente de superar problemas e de otimizar a
alocacao de recursos publicos, a favor das comunidades, em especial na esfera da
administracdo municipal®*.

Ha uma grande diversidade de politicas publicas com a capacidade de melhorar
a resolucao e efetividade por meio da acéo intergovernamental no ambito territorial,
tendo como resultado ganhos em escala consideraveis, maior racionalizacdo na
utilizacao de recursos publicos e fortalecimento dos entes federados na realizacdo de
suas atribuicoes.

A cooperacdo entre esferas de governo permite igualmente a prestagcao
compartiihada de assisténcia técnica e o compartilhamento de bens e pessoal
qualificado entre as administracdes publicas associadas. Ademais, a criacdo de novos
arranjos institucionais de articulacdo e pactuacdo entre os entes federados pode
pavimentar a construgdo de um novo projeto nacional de desenvolvimento®°.

Sem duavida, a Lei dos Consoércios Publicos aprimora o quadro administrativo e
legal da cooperacéo federativa que vem se sofisticando a partir da década de 90,
sobretudo, no ambito municipal e setorial, apesar de inserir-se num quadro juridico
institucional insuficiente para a sua consolidacéao.

Os instrumentos que poderao ser utilizados pelos consorcios publicos para
concretizar seus objetivos de interesse comum se encontram enumerados no art. 2°,
§1° da Lei 11.107/2005%, a saber: a) a celebracdo de convénios, contratos, acordos
de qualquer natureza; b) o recebimento de auxilios, contribuicbes e subvencdes
sociais ou econdmicas de outras entidades e 6rgados do governo; c¢) a realizacéo de
desapropriacao e instituicdo de serviddes; d) a contratacédo pela Administracao Direta

ou Indireta ou mediante dispensa de licitag&o.

SPIRES, Maria Coeli Simdes; BARBOSA, Maria Elisa Braz (Coords.). Consdrcios publicos:
instrumento do federalismo cooperativo. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 14.

S50LIVEIRA, Flavia de Paiva Medeiros de; NOGUEIRA, Carla Felinto. A importancia dos consdércios
publicos intermunicipais para a defesa do meio ambiente. Disponivel em: <
https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&ved=0CC4QFjAA
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e%?2Farticle%2Fdownload%2F101%2F95&ei=gThvUf3HEYmm8gTavYGIBQ&uUsg=AFQjCNGgPVeP_
mheSZ_Y9FLxXBNrzIM3Yw&sig2=I2ri43qgGUgImBiuFv--OLg&bvm=bv.45368065,d.eWU>.  Acesso
em: 31 out. 2019.

S6BRASIL. Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005. Dispdes sobre normas gerais de contratacdo de
consércios publicos e da outras providéncias. Brasilia, DF, 6 abr. 2005. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2004-2006/2005/Lei/L11107.htm>. Acesso em: 30 out. 2019.
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No que diz respeito a possibilidade de desapropriacdo pelos consorcios
publicos intermunicipais, alguns problemas surgem e merecem ser analisados. O
primeiro deles é saber se 0s consoércios publicos municipais que assumem natureza
juridica de direito privado poderdo desapropriar, uma vez que o art.2°, 81° da Lei
11.107/2005, expressa “nos termos de contrato de consércio publico”. A utilizagao
dessa expresséo poderia conduzir ao entendimento de que somente os consorcios de
natureza publica poderiam desapropriar.

Embora o citado artigo também utilize o termo “promover desapropriagéo...”, a
competéncia para emitir a declaracdo expropriatéria de carater sancionatério € do
chefe do Poder Executivo, com fulcro no art. 8° da Lei n. 10.257/20015".

A segunda questdo que merece ser analisada € a relativa a competéncia para
desapropriar. Pois, qual municipio devera emitir a declaracdo de expropriacao, ja que
todos os entes municipais que fazem parte do consércio terdo, em carater imediato,
interesse na desapropriacao efetivada. Nesse caso, entende-se que sera competente
0 municipio em cuijo territério se situar o imével desapropriado®®.

Por fim, para que os consércios publicos intermunicipais possam desapropriar,
€ necessaria a autorizacao no instrumento contratual que constitui o consorcio publico,
consoante o disposto no art.2°, §1° da Lei n. 11.107/2005%°.

S’BRASIL. Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicéo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Brasilia, DF, 10 jul.
2001. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm>. Acesso em:
30 out. 2019.

SSMEDAUAR, Odete. Consoércios Publicos. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 45.
SBRASIL. Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005. Dispdes sobre normas gerais de contratagdo de
consércios publicos e da outras providéncias. Brasilia, DF, 6 abr. 2005. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Lei/L11107.htm>. Acesso em: 30 out. 2019.
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3 INTERVENCAO DO ESTADO NA PROPRIEDADE

A palavra intervencdo denota o ato ou efeito de intervir. No entanto, essa
definicdo torna-se um tanto quanto vaga sem a devida especificacdo do complemento.
Pois, o aludido ato ou efeito devera recair sobre determinado objeto.

Deste modo, em analise ao texto constitucional, em seu artigo 5°, inciso XXIll,
destaca-se o direito a propriedade, desde que atendida a sua fun¢éo social. Isto posto,
um dos objetos de intervencdo do Estado é, justamente, o de adquirir ou reaver a
propriedade®®.

O direito de propriedade assegura ao seu detentor as prerrogativas de usar,
fruir, dispor e reaver a coisa dominada, de modo absoluto, exclusivo e perpétuo®?.

Neste contexto, o art. 1.213 do Cddigo Civil dispbe que “A propriedade se
presume plena e exclusiva, até prova em contrario”. Assim, o carater exclusivo do
direito de propriedade consiste na demonstracédo da sua oponibilidade erga omnes.
Logo, o direito de propriedade podera ser exercido livriemente pelo particular sem a
oposicao de terceiros, ensejando a obrigacdo, a toda a sociedade, de respeitar sua
utilizagdo®.

Outrotanto, o carater absoluto repousa na possibilidade de utilizacdo do bem
objeto do direito, da forma que melhor lhe aprouver. Ou seja, o proprietario do bem
tera ampla liberdade de utilizacdo deste bem, desde que ndo cause prejuizos a
terceiros ou viole direitos e garantias dos demais cidaddos®:.

Além disso, o atributo de perpetuidade decorre do fato de que o exercicio deste
direito ndo se da com prazo definido, devendo a qualidade de proprietario durar até
gue haja a transferéncia a outrem, mortis causa ou por ato inter vivos®4.

Com efeito, importante salientar o carater absoluto da propriedade néo retira o

dever de o proprietario cumprir a funcdo social desta, ou seja, exercer sua garantia

60ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. — Sdo Paulo: Saraiva Educacéo,
2018. p. 1168.

61CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 4% ed. rev., ampl. e atual. — Salvador:
JusPODIVM, 2017. p. 1001.

62CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 4% ed. rev., ampl. e atual. — Salvador:
JusPODIVM, 2017. p. 1003.

83FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. Rio de
Janeiro. 5. ed. Ed. Forense, 1979. p. 86.

64CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 42 ed. rev., ampl. e atual. — Salvador:
JusPODIVM, 2017. p. 1010.
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sem causar prejuizos a terceiros e garantir que o direito de propriedade se coadunara
com as suas finalidades econdémicas e sociais definidas em lei.
Sendo assim, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, analisando todos estes aspectos,

define que:

A propriedade, como mais amplo direito real, que congrega os poderes de
usar, gozar, dispor da coisa de forma absoluta, exclusiva e perpétua, bem
como o de persegui-la nas maos de quem quer que injustamente a detenha,
e cujo desmembramento implica a constituicdo de direitos parciais, evoluiu
do sentido individual para o social®®.

Contudo, esse direito a propriedade é mitigado pelo instituto da desapropriacéo,
gue pode ocorrer por necessidade ou utilidade publica, por interesse social, ou ainda
via requisicdo administrativa, no caso de iminente perigo publico®®.

Portanto, o ato ou efeito do Estado em intervir na propriedade, possui a

denominacéo especifica, constitucional e principiolégica de desapropriacao.

3.1 FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS

Em qualquer hipotese, € indiscutivel que a intervencédo do Estado no direito de
propriedade decorre do principio basilar da supremacia do interesse publico sobre o
interesse privado®’.

O fundamento juridico tedrico consiste na tradugédo dentro do ordenamento
normativo dos principios politicos acolhidos no sistema.

Sendo assim, em virtude da possibilidade de limitar direitos individuais, na
busca da satisfacdo de necessidades coletivas, 0 ente estatal podera restringir o uso
da propriedade ou, até mesmo, retira-la do particular, desde que devidamente

justificada a conduta estatal.

85Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 212 ed. 2008. p. 145.
S6MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 34. ed. rev. e atual. — Sao
Paulo. Malheiros, 2019. p. 950.

5’MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte
geral e parte especial. — 16. ed. rev. e atual. — Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 422.
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Nesse sentido, Celso Antdnio Bandeira de Mello® dispde que os fundamentos

da desapropriacéo sao:

O fundamento normativo constitucional encontra-se nos arts. 5°, XXIV, 182,
84° Il e 184 e pardgrafos do Texto Magno brasileiro. O fundamento
infraconstitucional reside nas diferentes leis e decretos-leis que disciplinam a
matéria. Merecem especial realce o Decreto-Lei 3.365, de 21.6.1941, com as
alteracdes posteriores, a Lei 4.132, de 10.9.1962, e o Decreto-Lei 1.075, de
22.1.1970.

Assim, a Constituicdo Federal justifica a possibilidade de intervencdo na
propriedade em alguns dispositivos, como por exemplo, o art. 5°, XXIV, que admite a
desapropriacdo de bens por razdes de utilidade ou necessidade publica ou mesmo
por motivos de interesse social, desde que mediante o pagamento de indenizagéo
prévia, justa e em dinheiro®.

Outrossim, ainda no supramencionado art. 5°, mas atentando-se ao inciso XXV,
resta estabelecida a possibilidade da requisicdo administrativa, em casos de iminente
perigo publico, quando, entdo a autoridade competente podera usar de propriedade
particular, assegurada ao proprietario indenizacéo ulterior, se houver dano.

Ademais, a Carta Magna regulamenta algumas desapropriagdes especiais. A
desapropriacdo especial urbana sera cabivel quando um determinado imével urbano
nao cumprir a funcao social da propriedade, definida no plano diretor da cidade, apés
a notificacdo do proprietario para parcelamento ou edificacdo no terreno e posterior
instituicdo de Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU,

O art. 184 e seguintes da Constituicdo Federal definem a possibilidade de
desapropriacdo especial rural, quando entdo o poder publico podera, mediante
pagamento de indenizacdo em Titulos da Divida Agraria, resgataveis em até 20 (vinte)
anos, desde que seja demonstrado o descumprimento da funcdo social da

propriedade pelo particular’®.

S8MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. — 34.ed.rev. e atual. até a
Emenda Constitucional 99, de 14.12.2017. — S&o Paulo: Malheiros, 2019. p. 992.
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"ICARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 42 ed. rev., ampl. e atual. — Salvador:
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Por fim, o art. 243 da Constituicdo da Republica prevé a possibilidade de
expropriacdo de bens imdveis utilizados na plantacdo de psicotrépicos, assim como
de bens moveis utilizados para o trafico de drogas e entorpecentes. Neste caso, a
perda do bem se dara sem direito a qualquer espécie de indenizacao.

Por fim, na 6tica de Samuel Ricardo Pereira’?, os fundamentos da
desapropriacdo sao divididos em politico-juridico e normativo constitucional e
infraconstitucional. Uma vez que o fundamento politico-juridico consiste na
supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, somado com o0s
respectivos principios e na soberania do Estado. Por outro lado, o fundamento
normativo infraconstitucional € composto nas diversas leis e decretos-leis que
regulamentam a matéria, sendo alguns dos mais importantes: Decreto-Lei n°
3.365/41, que é a lei basica da desapropriacdo, a qual dispde sobre desapropriacédo
por necessidade e utilidade publica e a Lei n°® 4.132/62, que trata da desapropriacao
por interesse social.

Deste modo, o Decreto-Lei n® 3.365/41, a qual € comumente denominada de
lei basica da desapropriacdo, € o pilar e o cerne do estudo desenvolvido nesse
presente trabalho monogréfico de graduacao, no que tange o seu paragrafo 2° do

artigo 2°.

3.2 DESAPROPRIACAO

Neste momento, é fundamental explicitar o conceito de desapropriacdo. Assim,
desapropriacdo, trata-se, em verdade, de uma sucessdo de atos administrativos,
praticados em trés momentos: declaracdo expropriatoria, execu¢do administrativa e
execucao judicial (se necessaria), que culmina com a incorporacdo do bem ao
patrimdnio publico, o que implica na retirada desse bem do patriménio do expropriado

e substituicdo desse bem pela indenizag&o™.

?PEREIRA, Samuel Ricardo. O Direito de Propriedade e a Desapropriagcédo. — Sao Paulo: USF, 2008.
68 p. Monografia de Dissertacdo — Universidade S&o Francisco, 2008. p. 40-41.

BSALLES, José Carlos de Moraes. A desapropriacao, cit., p. 46; Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito
Administrativo, cit., p. 166.
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Ao que tudo indica, aludida conceituagdo n&o consubstanciaria duvidas,
entretanto, o festejado jurista Marcal Justen Filho’* demonstra posicionamento
diverso, em relacdo a determinadas nomenclaturas para determinar o todo da
intervencdo do Estado na propriedade, pois considera a desapropriacdo nao um
procedimento, mas um ato, que pressupde um procedimento prévio, cujo ato final € a
desapropriacéo.

Contudo, Edmir Netto de Araujo’, ndo visualiza a distincdo entre um
procedimento com ato final e um ato que depende de um prévio procedimento. Pois,
a declaracdo de utilidade publica (ou interesse social) ndo transfere a propriedade,
nao elimina integralmente os direitos do proprietario e pode ou ndo desembocar em
desapropriacao.

Assim, é possivel conceituar a desapropriacdo como um procedimento, pelo
qual o Poder Publico (em sentido amplo, abrangendo pessoas politicas e
Administracdo Indireta) ou seus delegados (envolvendo concessionarias,
permissiondrias e outras pessoas delegadas), iniciando por prévia declaracdo de
utilidade publica, necessidade publica ou interesse social, impdem ao proprietario
pessoa fisica ou juridica, a perda ou retirada do bem de seu patriménio, substituindo-
o pela justa indenizacéo que, em regra, sera prévia, e em dinheiro, salvo as excec¢des
previstas na Constituicdo Federal, bem esse que se incorporara, também em regra,
ao patriménio do expropriante’s.

A vista disso, a desapropriacdo é o procedimento por meio do qual o ente
publico determina a retirada do bem privado do seu proprietario, para que esse faca
parte do patriménio publico, sempre embasado nas necessidades coletivas, mediante
pagamento de indenizacdo, previamente definida, de forma justa ao proprietario™.

Portanto, a desapropriacéo é forma originaria de aquisicao de propriedade. Por

esta razdo, o bem chega ao acervo do Estado livre de quaisquer 6nus de natureza

74JUSTEN FILHO, Marcgal. Curso de Direito Administrativo. 13 ed. rev., atual. e ampl. — Sdo Paulo:
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real, em virtude de que o ingresso do bem no patriménio publico ndo decorre de
negdcio juridico anterior.

Desse modo, qualquer direito real que recaia sobre o bem fica sub-rogado no
valor da indenizacao, de forma que os credores do ex-proprietario que tinham, naquela
propriedade, a garantia de seus créditos, ndo ficardo desamparados ap6s a medida’®.

Ademais, Marcio Fernando Elias Rosa’® define desapropriagdo, in verbis:
Corresponde a retirada compulsoéria da propriedade de determinado bem, para fins de
interesse publico, operando-se a sua transferéncia para o patriménio publico.

Prossegue o mesmo autor afirmando que:

[...] A desapropriacdo pode, ainda incidir sobre posse, desde que legitima e
de valor econdémico; acdes, quotas e direitos de qualquer sociedade (STF,
Sumula 476); bens publicos desde que pertencentes a entidade estatal
inferior (ou seja, a Unido pode desapropriar bens dos Estados-Membros,
Municipios e Distrito Federal; os Estados-Membros podem desapropriar bens
dos Municipios, e apenas os Ultimos ndo podem desapropriar bens de outras
entidades estatais porque politicamente inferiores [...]8°

O fragmento transcrito acima, sobretudo, no que se refere a frase “...porque

” A

politicamente inferiores...” € a conclusdo mais 6bvia quanto a analise literal do
paragrafo 2°, art. 2° do Decreto-Lei n°® 3.365/41, dispositivo este a ser objeto de estudo

ao longo da exposicao do tema.

3.2.1 Objeto da desapropriagcao

A desapropriagéo podera recair sobre os bens de valor econémico sejam eles

moveis ou imoveis, corporeos ou incorporeos, publicos ou privados. Além disso, a

8CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 4% ed. rev., ampl. e atual. — Salvador:
JusPODIVM, 2017. p. 1002.

ROSA, Marcio Fernando Elias. Direito Administrativo, volume 19. — 8. ed. rev. e atual. — Sdo Paulo
: Saraiva, 2006. p. 196.

80ROSA, Méarcio Fernando Elias. Direito Administrativo, volume 19. — 8. ed. rev. e atual. — Sdo Paulo
: Saraiva, 2006. p. 196.
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desapropriacdo do espaco aéreo ou do subsolo s6 se tornara necesséria, quando de
sua utilizacao resultar prejuizo patrimonial do proprietario do solos:.

Outrossim, o ordenamento juridico brasileiro admite a desapropriacdo de
direitos de créditos e acOes referentes as cotas de sociedades em pessoas juridicas
e sobre direitos reais, como ocorre no caso de enfiteuse, em que se admite a
desapropriacdo do dominio til, ou seja, da qualidade de enfiteuta de um determinado
bem.

A doutrina ainda aponta algumas vedacdes ao poder de desapropriar, definindo
gue a possibilidade de aquisicdo de propriedade coercitivamente pelo poder publico
deve respeitar alguns limites, ndo sendo admitida em face de alguns direitos e bens.

Neste sentido, consoante entendimento de Celso Antdnio Bandeira de Mello,
nao é possivel haver a desapropriacdo de direitos personalissimos como a honra,

intimidade, liberdade, entre outros e o referido doutrinador esclarece:

Os direitos personalissimos, tais quais, o direito da honra, intimidade e
liberdade, ndo se defendem por um conteldo patrimonial, antes se
apresentam como verdadeiras projecfes da personalidade do individuo ou
consistem em expressdes de um seu status juridico, como o pétrio poder e a
cidadania, por exemplo®2.

Da mesma forma, ndo é suscetivel de desapropriacdo a moeda corrente do
pais, haja vista o dinheiro ser a forma de pagamento para indenizar o bem
expropriado, ndo obstante seja feita a ressalva da possibilidade de se desapropriar
dinheiro estrangeiro.

Porém, os bens publicos podem ser desapropriados, desde que obedecidas as
seguintes formas e condi¢cdes: a Unido podera desapropriar bens dos Estados,
Municipios e Territorios; os Estados e Territorios poderdo expropriar bens de
Municipios (art. 2°, § 2° do Decreto-Lei 3.365/1941). Todavia, as reciprocas nao séo
verdadeiras. Destaque-se a necessidade de autorizagdo legislativa do poder

expropriante a realizacdo de tais desapropriacées®.
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro apresenta a critica de alguns doutrinadores ao
paragrafo 2°, do artigo 2° do Decreto-Lei n® 3.365/41, sob o argumento de que tal
disposicéo fere a autonomia estadual e municipal. Contudo, ela discorda de referida
critica e justifica:

Esse artigo do Decreto-Lei n° 3.365/41 tem sido objeto de critica pelos
doutrinadores, os quais fundamentam que a desapropriacdo de bens
estaduais, pela Unido, ou de bens municipais pela Unido e pelos Estados,
fere a autonomia estadual e municipal. Esse entendimento, no entanto, ndo
pode ser aceito, tendo em vista o proprio fundamento politico em que se
baseia o instituto da desapropriacdo, a saber, a ideia de dominio eminente do
Estado, entendido como o poder que o Estado exerce sobre todas as coisas
gue estdo sem eu territério; trata-se de poder inerente a proépria ideia de
soberania e ndo poderia ser obstado por um poder de igual natureza exercido
pelos Estados e Municipios dentro de suas respectivas areas geogréficas,
mesmo porgue tais entidades ndo detém soberania, mas apenas autonomia
nos termos defendidos pela Constituicéo. Os interesses definidos pela Unido
sdo de abrangéncia muito maior, dizendo respeito a toda a nacéo, tendo que
prevalecer sobre 0s interesses regionaisé.

E, prossegue a mesma autora, que os “bens pertencentes as entidades da
administracdo indireta, aplica-se, por analogia, o artigo 2° do Decreto-Lei n° 3.365/41,
sempre que se trate de bem afetado a uma finalidade publica”.

Neste contexto, a Sumula n° 157 do STF, preconiza que “é necessaria prévia
autorizacdo do Presidente da RepuUblica para desapropriacdo, pelos Estados, de
empresa de energia elétrica”. Prontamente, enquanto os bens pertencentes as
entidades da administracdo indireta mantiverem essa afetacdo, sdo indisponiveis e
ndo podem ser desafetados por entidade politica menor®.

Sobre este presente tdpico, Celso Antdnio Bandeira de Mello® elucida que:
“‘pode ser objeto de desapropriagao tudo aquilo que seja objeto de propriedade”.

Ainda nesse sentido, os Municipios ndo podem desapropriar bens das
autarquias federais e dos Estados e estes nédo desapropriam bens das autarquias da
Unido, pois nao héa sentido que tais entidades administrativas, tendo sido criadas como
pessoas publicas, havidas como meio eficiente de realizagcdo de propoésitos desta

ordem, ficassem ao desabrigo da norma protetora®’.
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De mesmo modo, com fulcro no art. 2°, 83° do Decreto-Lei 3.365, Municipios,
Distrito Federal, Territorios e Estados ndo podem, sem prévia autorizagcdo, expedida
por decreto do Presidente da Republica, expropriar acdes, cotas e direitos
representativos do capital de instituicdes e empresas, cujo funcionamento dependa
de autorizacdo do Governo Federal e, seja subordinada a sua fiscalizacéo®®.

Assim, clarividente a conclusdo de que o aludido dispositivo, de um lado,
protege 0s concessionarios de servigos publicos federais, sociedades de economia
mista e empresas publicas da Unido Federal, bem como quaisquer outras pessoas
por ela autorizadas ou sujeitas a sua fiscalizacdo. E, do outro lado, fortifica a
inteligéncia para o caso das autarquias.

Ainda com relacdo ao objeto da desapropriacdo, cabe lembrar que
determinados tipos de bens sdo inexpropriaveis, como é o caso dos direitos
personalissimos, a exemplo do direito pessoal do autor, o direito a vida, a imagem,
aos alimentos e entre outros®.

Quando se trata de desapropriacdo para fins da reforma agréaria, o objeto €,
evidentemente, o imovel rural que ndo atenda a sua funcéo social, a qual é definida
no artigo 186 da Constituicdo Federal do Brasil. Contudo, o artigo 185 proibe que essa
modalidade de desapropriacdo incida sobre: 1) a pequena e média propriedade rural,
assim definida em lei, desde que seu proprietario ndo possua outra; 2) a propriedade
produtiva (v. Lei © 8.629, de 25-2-93)%,

Em atencéo ao artigo 182, 84° da Constituicdo Federal, é relevante tecer o
comentario de que somente incide sobre solo urbano n&o edificado, subutilizado ou
nao utilizado, e desde que seu proprietario ndo cumpra as exigéncias do Poder Publico
previstas no mesmo dispositivo®!.

Por fim, a simula 479 do Supremo Tribunal Federal, in verbis, define que “As

margens dos rios navegaveis sdo dominio publico, insuscetiveis de expropriacéo e,

88STF, RDA 75/198. Informativo STF. Brasilia, 11 a 15 de junho de 2018, n°® 906. Disponivel em:
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por isso mesmo, excluidas de indenizacdo”. Trata-se de bens imoéveis, designados

pela doutrina como terrenos reservados e ndo podem ser objeto de desapropriagéo®.

3.2.2 Pressupostos da desapropriacao

Para que a desapropriacao seja executada de forma legitima é necessaria, em
regra, a presenca de dois pressupostos cumulativos, quais sejam, o interesse publico
— que pode se manifestar por meio de demonstracédo de utilidade ou necessidade
publica e ainda em razdo de interesse social — e o pagamento de indenizacao, pelo
ente estatal, que deve, como regra, ser prévia a imissdo na posse, justa e em
dinheiro®.

Com efeito, os requisitos ou condigdes que autorizam a desapropriagao Sao 0s
previstos no art. 5°, XXIV do Texto Constitucional, ou seja: necessidade publica,
utilidade publica ou interesse social, pagamento de indenizacdo prévia, justa e em
dinheiro, no caso de desapropriacdo comum?®4,

A definicdo das hipéteses em que se reputa existente necessidade publica,
utilidade publica ou interesse social cabe as normas infraconstitucionais.

Dirley da Cunha Janior apresenta o conceito de cada um deles, assim, segundo

ele:

HA necessidade publica quando é indispensavel a desapropriacdo; ha
utilidade publica quando é conveniente a desapropriacdo e, finalmente, ha
interesse social quando a desapropriagdo visa atender as camadas pobres
da populacao, objetivando a redistribuigdo de riqueza®.

E, sublinha o mesmo autor, que o Decreto-Lei n° 3.365/41 fundiu os
pressupostos “necessidade e utilidade publica” em um s6, denominando-os téo

somente de utilidade publica.
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Ainda é possivel evidenciar o que ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro® ao
afirmar que na vigéncia da Constituicao de 1937, foi editado o Decreto-Lei n° 3.365,
de 21-6-41, o qual fundiu em uma Unica modalidade — utilidade publica — as hipbteses
de utilidade publica e necessidade publica referidas no artigo 590 do Cadigo Civil de
1916 e na propria Constituicao.

Mas, talvez, o pressuposto fundamental da desapropriacdo € a existéncia de
um interesse publico concretamente verificado e configurado. Essa situacdo fatico-
juridica ndo é verificada por acordo com o proprietario, mas declarada por ato
unilateral do Poder Publico expropriante, no uso de sua potestade (puissance
publique), tendo como pressuposto ainda seu enquadramento nas hipoteses
constitucionais e infraconstitucionais de desapropriacao®’.

Por seu turno, o professor José dos Santos Carvalho Filho, analisando estes

pressupostos, define:

Ocorre utilidade publica quando a transferéncia do bem se afigura
conveniente para a Administracdo. J4 a necessidade publica é aquela que
decorre de emergéncias, suja solugdo exija a desapropriacdo do bem.
Embora, o texto constitucional se refira a ambas as expressdes, o certo é que
a nogédo de necessidade publica j& esta inserida na de utilidade publica. Esta
€ mais abrangente que aquela, de modo que se pode dizer que tudo que for
necessario sera fatalmente (til. A reciproca é que néo é verdadeira: havera
desapropriagcdes somente (teis, embora ndo necessarias®.

Deste modo, a definicdo dos casos de necessidade publica, utilidade publica
ou interesse social ndo fica a critério da Administracdo Publica, uma vez que estas
hipoteses estdo taxativamente indicadas em lei. Logo, ndo é suficiente que o ato
expropriatério mencione de forma genérica um dos trés fundamentos; € salutar e
imperioso a indicacao do dispositivo legal em que se enquadra a hipotese do caso em

concreto®.
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3.2.3 Competéncia para desapropriar bens publicos

A andlise da competéncia para a desapropriacdo divide-se em trés distintas
situacdes: competéncia legislativa, declaratoria e executdria. A competéncia para
legislar acerca da desapropriacdo é exclusiva da Unido. Com efeito, a producéo
normativa acerca da matéria é privada da Unido Federal, consoante art. 22, Il da
Constituicao Federal*°°,

Nesse contexto, ratifica o professor José dos Santos Carvalho Filho em excerto

abaixo que:

Essa competéncia, como a prépria nomenclatura indica, consiste na
producdo normativa a respeito da matéria, significado que € a Unido que tem
o poder de criar regras juridicas novas (ius novum) sobre desapropriagédo°®.

Por outro lado, a competéncia declaratéria, ou seja, a atribuicdo para declarar
a utilidade ou necessidade publica e o interesse social dos bens privados, para fins
de desapropriacdo sera, concorrente, de todos os entes federativos.

Declarar a utilidade publica ou o interesse social € conduta que apenas reflete
a manifestacdo do Estado no sentido do interesse publico que determinado bem
desperta com vistas a transferéncia coercitiva a ser processada no futuro. Portanto,
nado é possivel afirmar que, com a declaracdo, ja exista a desapropriacdo. A
declaracéo é apenas uma fase do procedimento ou ato.

Assim, a competéncia para declarar a utilidade publica ou o interesse social €
concorrente da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos
Territérios, e esta prevista no art. 2° do Decreto-Lei 3.365/1941102,

Nesse contexto, os bens publicos sé&o expropriaveis, desde que haja
autorizacao legislativa (Decreto-Lei n. 3.665/1941, art. 2°, §2°), observada a hierarquia
politica entre as entidades, nesta ordem decrescente: Unido (pode desapropriar de

todos) Estados-Membros, Distrito Federal, Municipios, autarquias federais, autarquias
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estaduais, autarquias distritais, autarquias municipais, empresas e fundagbes
municipaisios.

Na mesma pessoa politica, os bens de entidades da Administracdo Indireta ou
Descentralizada, concessionarios e outros delegados de servico publico séo
expropriaveis independentemente de autorizacao legislativa, mas sendo afetados a
servico publico, somente se desafetados, pois nesse caso néo inalienaveiso4,

A competéncia executéria significa a atribuicAo para promover a
desapropriacdo, ou seja, para adotar todas as medidas e exercer as atividades que
venham a conduzir a efetiva transferéncia da propriedade. E esta competéncia se
inicia pela negociacdo com o proprietario e estende-se até a finalizacdo do processo
judicial expropriatorio, apos a propositura da respectiva agao.

A lei geral expropriatéria refere-se a tal legitimacéo no art. 3°1% do Decreto-Lei
n°® 3.365/1941 que dispbe: “Os concessionarios de servigos publicos e 0s
estabelecimentos de carater publico ou que exercam funcdes delegadas de poder
publico poderdo promover desapropriagbes mediante autorizacdo expressa,
constante de lei ou contrato”.

Logo, os legitimados no dispositivo acima descrito tém somente legitimidade
para executar a desapropriacdo, mas ndo possuem a competéncia declaratéria, ou
seja, ndo podem declarar a utilidade publica.

Nunca é demais relembrar, que a possibilidade de ajuizamento da acao
pressupde autorizacao prévia, que figure em lei ou em contrato. Portanto, nem todas
as pessoas administrativas, ou delegatarias nao administrativas, podem propor a
acao: sua legitimidade depende da permissao legal ou contratual. Por outro lado, o
custo com a desapropriacdo deve ser coberto com recursos da propria entidade

interessada, e ndo do tesouro0s,
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4 DEFINICAO E REGIME JURIDICO DOS BENS PUBLICOS

Fundamentalmente, convém sublinhar que a conceituacdo de dominio publico
€ extremamente controversa e ndo ha um consenso entre os doutrinadores da
matéria. Assim, o entendimento majoritario permeia a ideia de que dominio publico
pode ser analisado em sentido amplo e sentido estrito%”.

A vista disso, em apertada sintese, o dominio publico em sentido amplo —
também denominado de dominio eminente — nada mais é senéo o poder que o Estado
exerce sobre todos 0s bens que se encontram em seu territério. E, o dominio publico
em sentido estrito € conceituado pelo conjunto de bens que pertencem ao poder
publico, que goza de todas as faculdades atinentes ao direito de propriedade. Sao os
chamados bens publicos?8.

No enunciado do art. 98 do Cadigo Civil, bens publicos sdo catalogados, de
maneira um tanto quanto simplista, como aqueles “do dominio nacional pertencentes
as pessoas juridicas de direito publico interno”, que na redacao do art. 41, sédo: a
Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Territérios, os Municipios, as autarquias e as
demais entidades de carater publico criadas por leit°,

No entanto, a conceituacdo de bens publicos é controversa, porque a doutrina
tradicional, em um primeiro momento, adotava o entendimento de que seriam bens
publicos os bens das pessoas juridicas de direito publico, bem como aqueles
pertencentes as pessoas de direito privado, desde que estivessem afetados a
prestacao de determinado servi¢o publico.

Neste cenario, 0 excerto abaixo transcrito da obra do professor Marcio Pestana

transmite a ideia e conceituacdo de bens publicos:

Entende-se por bens publicos o conjunto de bens méveis e imdveis detido
pelo Poder Publico, submetido a regime juridico publico especifico. H4 um
regramento peculiar tracado no ordenamento juridico em relagcdo aos bens
publicos. A forma de aquisicao, alteracao, conservacéo e extingdo de relagédo
juridica com os bens se encontra minuciosamente disciplinada em legislagcado

07CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 42 ed. rev., ampl. e atual. — Salvador:
JusPODIVM, 2017. p. 1089.
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esparsa, consequentemente, ndo consolidado, que exige do intérprete e
aplicados do Direito um trabalho ingente de verificacdo dos preceptivos que
mais adequadamente devem ser aplicados ao caso concreto!1,

Ressalte-se, neste particular, a importancia dos elementos que compdem o

tema, resultando na incidéncia do Direito, como meio Unico. Pois, a disciplina conferida

aos bens publicos, encontra-se no Codigo Civil Brasileiro, o qual possui capitulo

especifico sobre a matéria. Nao obstante seja objeto dessa legislacdo codificada,

distingue-se sensivelmente, do regramento aplicavel ao Direito Privado, o qual

consagra disciplinas juridicas distintas daquelas aplicaveis a realidade publical??.

Corolario légico, indispensavel a definicdo elucidada por Marcal Justen Filho,

guando este aborda o tema bens publicos, no tdpico especifico acerca de sua

definicéo:

Bens publicos s8o os bens juridicos atribuidos a titularidade do Estado,
submetidos a regime juridico de direito publico, necesséarios ao desempenho
das funcdes publicas ou merecedores de protecdo especial. Os bens publicos
sdo bens juridicos, utilizada a expresséo na acepcgao classica da Teoria Geral
do Direito. Isso significa, num sentido amplo, que sdo bens dotados ou nao
de existéncia fisica, que podem constituir objeto de uma relacéo juridicals.

Ainda nessa linha de inteleccéo, imperioso destacar excerto do mesmo autor

supramencionado a respeito dos artigos 98 e 99 do Cadigo Civil, quanto aos bens

publicos:

Enquadram-se como bens publicos aqueles que sejam de titularidade de uma
pessoa estatal. Seguindo a definigdo do art. 98 do Cdodigo Civil, somente séo
gualificados como bens publicos aqueles de titularidade de uma pessoa
juridica de direito publico. Dai segue que o0s bens de empresas estatais
seriam qualifichveis como privados. No entanto, o paragrafo Unico do art. 99
do Cadigo Civil determina que, “n&o dispondo a lei em contrario, consideram-
se dominicais os bens pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a
que se tenha dado estrutura de direito privado”. O dispositivo tem redacéao
esdruxula (ja que uma pessoa juridica estatal com estrutura de direito privado
ndo é considerada como uma pessoa juridica de direito publico). De todo
modo, esse dispositivo propicia que sejam considerados como bens publicos
também aqueles de titularidade dos sujeitos administrativos com

personalidade juridica de direito privado®!4,

HIPESTANA, Marcio. Direito Administrativo Brasileiro. — Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. p. 409.
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Ademais, Celso Antdnio Bandeira de Mello destaca que os bens publicos, no
Direito Brasileiro, marcam-se pelas seguintes caracteristicas: 1) inalienabilidade ou
alienabilidade, a qual expressamente esta descrita no art. 100 do Cédigo Civil; 2)
Impenhorabilidade, de modo que os bens publicos ndo podem ser penhorados,
consoante, sobretudo, art. 100 da Constituicdo Federal; 3) Imprescritibilidade, logo os
bens plblicos ndo séo suscetiveis da usucapido!!®.

Méarcio Pestana, por sua vez, desenvolve o pensamento acerca do regime

juridico dos bens publicos, in verbis:

O regime juridico aplicavel aos bens publicos possui aspectos peculiares que
merecem ser adiante destacados, especialmente por evidenciarem
diferencas substanciais em relagdo aos bens submetidos ao regime juridico
privado. S&o eles: (i) afetacéo e desafetagdo; (ii) restricbes a alienacédo de
bens publicos; (iii) bens ndo usucapiveis; (iv) penhora; e (v) imunidade
tributaria®1s,

Evidentemente, os trechos acima desenvolvidos acerca do regime juridico dos
bens publicos estdo delineados de forma sintética, com o objetivo de tdo somente
apresentar o assunto, o qual sera desenvolvido nos itens abaixo a compor este

presente capitulo.

4.1 BREVE RECONSTITUICAO DA EVOLUCAO E NOCAO HISTORICA DE BENS E
DOMINIO PUBLICO

N&o ha como dissociar a evolucéo historica da nogéo de patrimdnio publico da
construcéo historica do conceito de Estado. Na Antiguidade, antes do surgimento das
relacdes de propriedade, o quanto necessario a existéncia humana era compartilhado

pelos membros da sociedadet'’.

IISMELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 34. ed. rev., e atual. — Sao
Paulo. Malheiros, 2019. p.966-967.

H6PESTANA, Marcio. Direito Administrativo Brasileiro. — Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. p. 411.
L7MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 15. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2011. p. 250.
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A exemplo de que nas comunidades rurais ndo havia ruas, caminhos e tais
areas ndo pertenciam a ninguém, em especifico, mas pertenciam a todas as pessoas.
Sendo que a autoridade zelava pela conservacdo e boa ordem no uso dessas
areas'®. No entanto, a cidade nascente originou outras espécies de bens publicos,
como fontes, pracas, de uso de todos; outros bens, sem estarem liberados ao uso de
todos, serviam a toda a comunidade, como os portos e muralhas*?*®,

Neste sentido, Odete Medauar destaca:

Em Roma, uma das distingbes das coisas separava a res in commercio das
res extra commercium. Estas, por sua vez, dividiam-se em: a) res divini iuris,
por exemplo: sepulturas, objetos de culto aos mortos; b) res humani iuris,
dividias em: b.1) res publicae — bens suscetiveis de apropriacédo individual,
mas destinados pelo direito ao uso geral e gratuito, como 0s rios e portos;
b.2) res communes, por exemplo: mar, ar; b.3) res universitatis, destinadas
ao uso publico, mas pertencentes a uma comunidade, como os teatros.
Outros bens pertenciam as cidades, mas eram subtraidos ao uso publico,
sendo denominados res in pecunia populi; sobre tais bens o ente publico
exercia um tipo de dominio analogo aquele dos particulares sobre seus
bens120,

E clarividente a conclus&o de que todas essas classificacdes dadas pelo direito
romano, ao instituto dos bens publicos foram a base fundamental acerca do modo
como estes seriam classificados no direito interno brasileiro, caracteristicas estas
como: “excluidas do comércio”, “bens insuscetiveis”, “pertencentes ao povo” e “uso
comum do povo”.

Em momento posterior, mais especificamente, na ldade Média, ocorreu uma
mudanca de paradigma, pois 0s bens publicos ndo eram mais considerados do povo
e de uso da coletividade, mas sim de dominio e propriedade do rei, fato este que
impossibilitou a existéncia de qualquer tipo de instrumento que pudesse garantir o uso
destes pelo povo, ndo possuindo distingdo de regime juridico entre as espécies de
bens existentes!?!,

Entretanto, ainda segundo os ensinamentos de Ana Beraldo, em razéo da forte
influéncia dos textos romanos, ocorreu um “retrocesso”, na concepg¢ao de conceitos

acerca das classificacdes dos bens e assim a criacdo de um sistema aconteceu,

1IBMEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 15. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2011. p. 251.

1191hidem, loc. cit.

120|dem, ibidem. p. 252.

121IBERALDO, Ana. Apostila Histéria Geral das Civilizacdes. 502. Ed. Juiz de Fora: CAVE, 2008. p.
32.
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momento em que 0 povo volta a posicdo de titular dos bens publicos, e cabe ao
monarca, apenas o poder de policia, que representa uma das atividades classicas do
Poder Publico, dando margem a limitacdo da propriedade, no que tange a liberdade,
ao uso, gozo e fruicdo desta, em favor da coletividade, conciliando o interesse
individual com o interesse publico'?2,

Neste sentido, na segunda metade do século XV, aconteceu o reconhecimento
do Estado como pessoa juridica, e possuidor de personalidade, o que lhe conferiu o
atributo da titularidade de bens publicos. Este momento decorre do advento do Estado
Moderno, segundo os ensinamentos do autor Fernando Armando Ribeiro!23,

A separacao dos bens vai ocorrer na legislagdo votada na Assembleia Nacional
Francesa de 1790, transportada depois para o Codigo de Napoledo. No Brasil, no
periodo colonial havia a seguinte distingdo: a) bens reais, pertencentes ao rei; b) bens
da coroa, que o rei administrava; c) bens fiscais, oriundos de impostos, multas, foros,
pertencentes ao erario*?.

Deste modo, apOs estas breves consideracfes, passa-se a analisar alguns
marcos no Brasil. Assim, o Codigo Civil patrio de 1916 trouxe, pela primeira vez, a
classificacdo de bens publicos, em seu artigo 66'2°, em classificacdo prépria, néo
seguindo o modelo de nenhum pais, no qual se adota a biparticdo dos bens publicos,

como se observa;:

Art. 66. Os bens publicos séo:

| - de uso comum do povo, tais como 0s mares, rios, estradas, ruas e pragas;
Il - os de uso especial, tais como os edificios ou terrenos aplicados a servigo
ou estabelecimento federal, estadual ou municipal;

lll - os dominicais, isto é, 0os que constituem o patriménio da Unido, dos
Estados, ou dos Municipios, como objeto de direito pessoal, ou real de cada
uma dessas entidades.

Todavia, na atualidade, o Cddigo Civil de 2002 manteve a classificacdo
designada pelo Cdédigo Civil de 1916, contudo, trouxe algumas modificacdes

importantes, mormente, ao fato do Cédigo Civil anterior se referir a titulares dos bens

122BERALDO, Ana. Apostila Histéria Geral das Civilizagdes. 502. Ed. Juiz de Fora: CAVE, 2008. p.
63.

123RIBEIRO, Fernando J. Armando. O principio da funcédo social da propriedade e a compreensao
constitucionalmente adequada do conceito de propriedade. Revista da Faculdade de Direito Milton
Campos, Belo Horizonte, v. 7, n. 7, p. 87-106, 2000. p. 89.

124|dem, ibidem, p. 254.

125BRASIL. Lei n° 3.071, de 1° de Janeiro de 1916. Cdédigo Civil dos Estados Unidos do Brasil.
(Revogado). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L3071.htm>. Acesso em: 30 out.
2019.
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publicos somente a Unido, Estados e os Municipios. Assim, em seu artigo 9926,

expressa.

Art. 99. S&o bens publicos:

| - Os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pracas;
Il - Os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servico
ou estabelecimento da administracdo federal, estadual, territorial ou
municipal, inclusive os de suas autarquias;

Il - Os dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas de
direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas
entidades.

Paragrafo Unico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais
os bens pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha
dado estrutura de direito privado.

Neste sentido, o Cdédigo Civil de 2002%?7 colocou no rol dos bens publicos
aqueles pertencentes as pessoas juridicas de direito publico, conforme os artigos 41
e 98, destacando, principalmente, que aqueles que ndo se enquadram nessa situacao,
sao particulares, como por exemplo, 0s bens pertencentes as empresas regidas pelo
regime juridico de direito privado, na situacdo de nao estarem vinculados a prestacao
de um servi¢o publico, como as sociedades de economia mista, empresas publicas e
fundacg@es publicas de direito privado.

Portanto, por forca dos comandos legais explicitados, e diante de todo o
contexto histérico, o critério adotado pelo Cédigo Civil vigente, traduz a destinacao
dos bens publicos, bem como a afetacéo destes que dizem respeito ao fato de estarem
ou nao vinculados a um servico publico.

O Brasil foi marcado por processo peculiar de constituicdo do “patriménio
publico” nacional. A regra foi a apropriagéo privada dos bens originalmente publicos
e, no momento da constituicdo do Estado Nacional, passaram a integrar o dominio
nacional os bens remanescentes da apropriacao privada'?.

Atualmente, existe relacdo de propriedade entre o Estado e os bens que

integram o “patrimoénio publico” — seja pela lei civil ou pela necessidade de o Estado

126BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Diario Oficial da Uni&o:
se¢do 1, Brasilia, DF, ano 139, n. 8, p.1-74, 11 jan. 2002. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm>. Acesso em: 30 out. 2019.

127BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Diario Oficial da Uni&o:
se¢do 1, Brasilia, DF, ano 139, n. 8, p.1-74, 11 jan. 2002. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm>. Acesso em: 30 out. 2019.

128MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos — Funcgédo social e econémica. O regime
juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 37.
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exercer direitos tipicos de propriedade — sendo essa relacdo sempre condicionada as
finalidades publicas que justificam ou obrigam a existéncia do dominio estatal, que se

sustenta no atingimento de uma funcéo social*?°,

4.2 REGIME JURIDICO ESPECIAL DOS BENS PUBLICOS

A expressao “bens publicos” designa os bens pertencentes a entes estatais, os
quais detém a finalidade do atendimento imediato e mediato do interesse publico e
sobre os quais incidem normas especiais, diferentemente das normas que regem 0s
bens privados!®,

Marcal Justen Filho assevera que o regime de direito publico é incompativel,
na quase totalidade, com os institutos de direito privado da propriedade e da posse, e

complementa:

N&o se pode admitir, por exemplo, que o bem publico seja de “propriedade”
do Estado para efeito de reconhecer que “O proprietario tem a faculdade de
usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer
gue injustamente a possua ou detenha” (Cédigo Civil, art. 1.228). O vinculo
entre o Estado brasileiro e determinados bens nédo se identifica com uma
relacdo de propriedade tipica do direito privado. Existem diversas
caracteristicas fundamentais de cunho publicistico que dao identidade a
relacéo ente o Estado e os bens de sua titularidade!3?,

Portanto, é imperioso destacar a equivocada comparacdao feita por muitos no
que tange a caracterizacao de propriedade em relacdo ao Estado e os bens publicos.
Logo, é necessario explicitar que apesar dos conceitos de direito privado e direito
publico serem muito parecidos, a abordagem da titularidade de um sujeito estatal ndo
€ a mesma do ambito privado.

Afinal de contas os bens publicos tém titulares, todavia, os direitos e deveres
resultantes desta relacao juridica, exercida pela Administracéo Publica, ndo decorrem

do direito de propriedade pelo viés tradicional. Refere-se a um vinculo especifico, de

12MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos — Fungédo social e econdmica. O regime
juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 38.

IBOMEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 15. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2011. p. 255.

131JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. — 13. ed. rev., atual. e ampl. — Sédo Paulo :
Thomson Reuters Brasil, 2018. p. 1022.
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natureza administrativa, que permite e impde ao Poder Publico, o qual é titular do bem,
assegurar a continuidade e regularidade da sua destinagdo, contra quaisquer
ingerénciast®.

Até o presente momento, em linhas sintéticas, € possivel chegar a conclusao
de que os bens publicos estdo submetidos ndo somente as regras e principios proprios
do direito publico, sobretudo, em relagéo a aquisi¢do, gestéo e alienacéo destes bens,
mas a incidéncia de regimes diversos, 0s quais variam de acordo com a utilizacdo a
qgual o bem esteja consagrado.

Com relacéo ao plano de aquisi¢do dos bens publicos, Celso Antdnio Bandeira

de Mello defende que:

Os bens publicos sdo adquiridos pelas mesmas formas previstas no Direito
Privado (compra e venda, doagdo, permuta etc.) e mais por formas
especificas de Direito Publico, como a desapropriacdo ou a determinacao
legal. Esta Ultima hip6tese tem lugar, e.g., como bem anota Didgenes
Gasparini, quando, em decorréncia de loteamento e nos termos do art. 22 da
Lei 6.7666, de 19.12.1979, passam para o dominio publico as areas nele
obrigatoriamente previstas na vias, pracas, espacos livres e areas destinadas
a edificios publicos e outros equipamentos urbanos constantes do projeto e
do memorial descritivo!3,

E, complementa, Floriano de Azevedo Marques Neto, que os bens adquiridos
pelo poder publico devem ter alguma finalidade de interesse publico a justificar tal ato,
que pode ser originaria, em decorréncia da soberania subjacente ao dominio
eminente, ou derivada, decorrente de algum instrumento juridico, de direito publico ou
privado®34,

No primeiro caso, estdo as terras devolutas, os bens do patriménio publico
imobiliario e os bens do patriménio publico natural, assim classificados por forca de
previsdo constitucional. No segundo caso, tem-se a aquisicdo de bens através da
compra e venda, instrumentalizada pelo ato da desapropriagdo e, num zona
intermediaria, através do direito de preempcéo pela doacdo, pelo pagamento de
dividas, pela perda ou confisco de propriedades de criminosos ou pela perda dos

bens, objeto de condenacdo em acdes por improbidade administrativa, por reversao

I2MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 15. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2011. p. 256.

I3BBMELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 34. ed. rev., e atual. — Sao
Paulo. Malheiros, 2019. p. 975.

BYMARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos — Funcdo Social e Econdmica. O regime
juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 98-99.
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(ao final da concesséo), por resgate (ao fim da enfiteuse), por usucapido, por obra
publica e por sucessdo testamentaria ou heranca jacente!s®,

Neste contexto, o professor Matheus Carvalho destaca um importante dado
acerca da aquisicao contratual dos bens publicos pelo Administracdo Publica, quando
fundamenta que os contratos de aquisicdo celebrados pelo Poder Publico ndo se
revestem de natureza de contratos administrativos. Em verdade, s&o contratos da
Administracéo celebrados sob o regime de direito privado, embora respeitando as
limitagcBes e principios do Direito Administrativo, sobretudo, o dever de licitar, com
fulcro no art. 37, XXI da Constituicdo Federal*®,

No entanto, a contemporaneidade clama por reformulagdes das concepcdes
civilistas e publicistas, especialmente em relacdo ao regime juridico aplicavel a
desapropriacdo dos bens publicos, uma vez que o0s recursos antes tidos como
inesgotaveis, comecarao a exaurir-se num futuro proximo.

Assim, o regime juridico classico dos bens publicos ndo é mais aplicavel a
realidade, em virtude, entre outros fatores, da fungéo social da propriedade dos bens
publicos.

O regime juridico dos bens publicos parte da concepcao tradicional de
propriedade, com influéncia pelas teorias civilistas, que se pauta em trés premissas ja
consagradas, quais sejam: (i) conferéncia de plenos direitos de uso, fruicdo, gozo, e
disposicdo ao proprietario; (i) materializacdo do objeto da propriedade; (iii)
reconhecimento do valor da propriedade como valor de troca. Tanto a teoria do
dominio publico quando a nota da extracomercialidade dos bens publicos decorre
dessa concepcéo tradicional de propriedade.

Entretanto, esse regime juridico, hoje ja ndo se mostra suficiente em razao de
alguns fatores elencados por Marques Neto'®’, tais como: a desmaterializacdo da
propriedade, a qual é reflexo do movimento maior de “desmaterializagéo da riqueza”;

a funcionalizacdo da propriedade, cujo maior expoente € a funcédo social da

IB5MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos — Funcao Social e Econémica. O regime
juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 379-383.

I33CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 42 ed. rev., ampl. e atual. — Salvador:
JusPODIVM, 2017. p. 1102.

B’"MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos — Fungao Social e Econdémica. O regime
juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 24.
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propriedade e a rentabilizacdo dos bens publicos, esta decorrente da falibilidade dos
tradicionais mecanismos de financiamento das fungfes publicas e das transformacdes
da atuacédo do Estado contemporaneo.

Logo, a abordagem a ser tratada acerca do regime juridico dos bens publicos
exige uma nova abordagem, na qual sera afastada a definicdo do regime juridico pela
identificacdo do ente titular correspondente, para delimitar o tratamento dos bens
publicos a partir da relevancia e da especificidade das utilidades publicas a eles
associadas.

Consequentemente, a nocao de utilidade e do uso ao qual determinado bem
esta associado, sdo os elementos norteadores da supramencionada nova abordagem,
ndo esquecendo, por ébvio, do principio da fungéo social, ao qual os bens publicos
devem estar submetidos. Outrossim, o novo regime juridico dos bens publicos
também deve pressupor que cada imovel publico pode corresponder a varias
utilidades publicas no sentido dele poder ser util as varias modalidades de uso e que
nao existe somente um regime juridico a recair sobre estes bens, mas varios regimes,
a depender da utilidade a que eles sirvam?®,

Neste sentido, Marcal Justen Filho fundamenta, in verbis: “ndo existe um
regime juridico Unico e uniforme aplicavel a todos os bens publicos. Existem diversos
regimes, variaveis em vista das caracteristicas dos bens e das finalidades a que se
destinam a satisfazer”39,

Sendo assim, mais importante do que a separacdo dos bens e dos regimes
juridicos pela natureza dos seus proprietarios, o critério a ser utilizado seve ser a
analise do regime a que se submete a funcdo aplicada a estes bens, em razdo das
utilidades a que estdo consagrados. Todavia, € imperioso reconhecer a distingdo, bem
como a aproximacao dos regimes, quanto a sujei¢do das regras de direito publico aos
bens privados e de direito civil aos bens publicos, nas linhas que iréo ser delineadas

até a conclusao deste trabalho monografico.

BBMARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos — Fungao Social e Econdmica. O regime
juridico das utilidades publicas, Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 27.
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57

4.3 GESTAO E DESTINACAO DOS BENS PUBLICOS

No que tange, a gestao dos bens publicos, o poder publico deve observar tanto
0 aspecto patrimonial, quanto o aspecto disciplinar de uso. De uma parte, o poder
publico deve buscar a maior racionalidade econémica e, de outra, 0 emprego do bem
a finalidades de interesse geral as quais esta consagrado, tudo em consonancia com
0s principios aplicAveis a Administracdo Publica, tais como legalidade,
impessoalidade, moralidade, finalidade, publicidade e eficiéncia, este ultimo de
importancia central na gestédo dos bens publicos.

Os bens publicos devem ter destinagdo que atenda ao interesse publico, de
modo direto ou indireto. A afetacdo, explicita ou tacita, atribui destinacédo especifica
ao bem. Sobre tais bens incidem predominantemente preceitos do direito
administrativo, que formam um regime de direito publico, diferente do regime aplicado
aos bens pertencentes a particulares. Hoje, sobre muitos bens publicos incidem
também normas relativas a protecdo ambiental, de carater igualmente piblico4°.

Consagrado um bem a certa finalidade de interesse publico, assim ele
permanecera até ser desafetado, quando entdo o bem podera ser reafetado a outros
usos ou mesmo retirado do dominio publico. Suprime-se alguma destinacdo dada
anteriormente ao bem, qualquer que seja ela, ressaltando-se que esse bem néo
necessariamente passara a integrar outra categoria.

A afetacdo, por certo, € uma das balizas centrais do tratamento dos bens
publicos, inclusive pelo fato de que é sempre necessario que o bem seja destinado a
algum uso, existindo sempre afetacdo, seja ela direta ou remota. Os bens, categoria
juridica da maior relevancia, ndo se circunscrevem a este ou aquele campo do direito,
mas sé&o comuns ao direito publico e ao direito privado.

E nesse passo que Celso Antonio Bandeira de Mello elucida explicacdes acerca

do tema da afetacdo e desafetacdo de bens publicos e aduz que: “Afetagéo € a

14OMEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 15. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2011. p. 257.
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preposicado de um bem a um dado destino categorial de uso comum ou especial, assim
como desafetacdo é a sua retirada do referido destino”41.

Ainda, o mesmo autor, complementa que a afetacdo do uso comum tanto pode
provir do destino natural do bem, como ocorre com 0s mares, rios, ruas, estradas,
pracas, quanto por lei ou por ato administrativo que determine a aplicacdo de um bem
dominical ou de uso especial ao uso publico. De outro lado, a desafetacdo de uso
comum, depende de lei ou de ato do Executivo praticado na conformidade dela. J4 a
desafetacdo de bem de uso especial, trespassando-o para a classe dos dominicais,
depende de lei ou de ato do proprio Executivo, como por exemplo, ao transferir
determinado servico que se realizava em dado prédio, ficando o primeiro imovel
desligado de qualquer destinacdo!*?.

Os bens publicos, especializacao da categoria bens, constituem ndo s6 um tipo
de dominio do Estado, de que utiliza o povo e o proprio Estado, como também formam
o instrumental que permite a Administracdo atingir os fins que tem em mira*3.

Embora a finalidade seja a nota peculiar e distintiva dos bens publicos em
relacdo aos bens privados, ndo ha antagonismo entre os regimes patrimoniais publico
e privado, pois a Administracdo deve gerir seus bens nos moldes do particular
eficiente, desde que isto ndo inviabilize as finalidades primarias do bem publico!44.

Portanto, afasta-se da definicdo do regime juridico dos bens publicos a
identificacdo da correspondéncia entre titular para delimitar o tratamento juridico
destes a partir da relevancia e da especificidade das utilidades publicas a eles
associadas.

Consequentemente, os bens publicos tém sim um proprietario, que é a pessoa
juridica de direito publico, seu titular. Ocorre que esse detentor da propriedade nao
agira livremente como proprietario, e sim no exercicio de uma fung¢édo social. Assim
sendo, o alargamento da discricionariedade administrativa quanto a relacao utilidade
— funcdo social do bem, possibilita o melhor atendimento da funcdo social da

propriedade, além de otimizar o aproveitamento utilitario do bem.

14IMELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 34. ed. rev., e atual. — Sao
Paulo. Malheiros, 2019. p. 966.

142MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 34. ed. rev., e atual. — Sao
Paulo. Malheiros, 2019. p. 966.

143CRETELLA JUNIOR, José. Tratado do dominio publico. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 463.
144MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens Publicos — Funcédo Social Econémica. O regime
juridico das utilidades publicas. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 442.
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Neste contexto, imperioso destacar a concluséo lecionada por Jaques

Chevallier, sobre gestéo publica, que:

[...] 2 “nova gestao publica” tende a importacdo para a esfera publica dos
métodos de gestdo do privado: a transformacdo do estilo de direcédo, o
esforco de responsabilizac@o dos gestores e a melhoria das relagdes com os
administrados se inspiram, a titulos diverso, em um modelo de tipo
empresarial. 1° A difusdo dos preceitos gerencialistas conduziu a transpor
para a administracdo as técnicas de “gestdo de recursos humanos”
desenvolvidas no setor privado. “Gerir os recursos humanos” na
administragdo significa que o funcionario deve ser tratado tal como o
assalariado do particular, que as diferencas de estatuto desaparecem ou se
tornam secundarias relativamente a exigéncias comuns: na administracao
como na empresa, os individuos aparecem como um potencial, um “recurso”,
gue é necessario procurar utilizar do melhor modo possivel, dentro de
uma légica de “otimizagao”; e convém procurar permanentemente melhorar o
nivel de satisfacdo dos interessados, a fim de reforcar a sua motivagao e
favorecer a sua identificacdo com a organizac@o. A administracdo €, entéo,
convidada a ultrapassar o enfoque juridico e orgamentério classico, pelo qual
ela “administrava” o seu pessoal, mesmo a enriquecer-se pela tomada em
consideragdo da “atmosfera social” (“as relagdes sociais”), para integrar a
abordagem que é prépria das empresas privadas; e os instrumentos de
gestdo aos quais ela vai recorrer para tanto ndo se distinguem mais
em nada daqueles do privado (gestdo previsional dos empregos,
formacao, mobilidade, circulos de qualidade). 2° A responsabilizagdo dos
gestores inscreve-se na mesma perspectiva. Essa politica se traduz, como
na empresa, pela definicdo de um “projeto”, fixando os objetivos a atingir e
servindo de instrumento de mobilizacdo do pessoal. A transposicdo desse
“procedimento de projeto” a administragdo publica era, a primeira vista,
dificil, tendo em vista uma circunstancia politica  proibindo toda
“internalizagdo” das missdes e uma estrutura unitaria tornando toda
individualizacao artificial; essa politica tem por ambi¢cdo tornar claras as
missdes e 0s objetivos atribuidos aos servigos, reforcar o compromisso
dos agentes e fornecer os pontos de referéncia necessérios a partir dos
guais pode ser exercido um controle de gestdo mais eficaz [...]*.

Ainda nessa linha de intelecgéo, Jaques Chevallier destaca um terceiro ponto

importante a concluséo sobre gestédo publica dos bens publicos:

3° A impregnacdo dos valores do privado se encontra ainda na nova
percepcdo do administrado, que estd ao centro das politicas de
modernizagao; o estatuto de “usuario”, que marcava a especificidade da
relacdo mantida com o publico, tende a desaparecer em vista da transposi¢cao
para uma relacdo mais banal de cliente. O usuario ndo seria, no final das
contas, senao um “cliente”, que espera da administragdo que ela satisfaca do
melhor modo possivel as suas aspiracdes. Dentro dessa perspectiva, 0s
servicos administrados s@o obrigados a ajustar as prestacfes ofertadas em
funcdo do estado da demanda, o que implica estudar metodicamente as
necessidades e expectativas do publico, de conduzir uma politica ofensiva e

M5CHAVALLIER, Jaques. O Estado Pés-Moderno. Trad. Marcal Justen Filho. Belo Horizonte: Férum,

2009. p. 96.
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voluntarista em sua direcdo, enfim, de melhorar a qualidade do
desempenhol#6,

Deste modo, Celso Antonio Bandeira de Mello, elucida que: “A nogédo de bem
publico, tal como qualquer outra no¢do em Direito, s6 interessa se for correlata a um
dado regime juridico. Assim, todos 0s bens que estiverem sujeitos ao mesmo regime

publico deverao ser havidos como bens publicos™4’.

4.4 A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E OS BENS PUBLICOS

O protagonismo que a tematica da funcdo social da propriedade detém é
extremamente conhecido. O ordenamento juridico brasileiro, desde meados do século
passado, consagra o principio da funcéo social da propriedade, condicionando o seu
cumprimento a utilizacdo de qualquer bem privado pelo particular.

Atualmente, o principio da funcdo social da propriedade publica esta
consagrado com clareza na Constituicdo de 1988. Ele € definido por meio de diretrizes
a serem observadas pelo poder publico. Ele estéa sintetizado no art. 182148,

Sabino Cassese afirma que a funcao social pode ser definida “como um limite
que penetra na estrutura do direito subjetivo do proprietario”4°. Consectario l6gico, na
contemporaneidade, a propriedade é reconhecida na medida em que se revela
socialmente util, onde os seus contornos e limites sao conferidos por estas respectivas
utilidades.

Outrossim, o termo funcéo social da propriedade esta expressamente descrito
na Constituicdo Federal, no rol de Direitos e Garantias Fundamentais, consoante
disposicéo no art. 5°, XXIlIl, aléem disso, recebe expressa designacao nos dispositivos
art. 170, Il; art. 182, 8§2°; e art. 186.

Assim, € possivel concluir que a intencdo do legislador ao concretizar tal

mandamento foi a de utiliz4-lo como ferramenta para dotar a Administracdo Publica

146CHAVALLIER, Jaques. O Estado Pés-Moderno. Trad. Margal Justen Filho. Belo Horizonte: Férum,
2009. p. 96.

147"MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 34. ed. rev., e atual. — Sao
Paulo. Malheiros, 2019. p. 965.

148D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo do bem publico por particular. 2. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2012. p. 233.

19CASSESE, Sabino. | Beni Pubblici: circolazione e tutela. Milano: Giuffré, 1969. p.93-94.
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de instrumentos para o0 cumprimento de outros preceitos previstos no texto
constitucional, como o da solidariedade, da valorizagéao do trabalho, da ordenacgao do
espaco urbano, da dignidade da pessoa humana e da protecdo do meio ambiente.

Neste sentido, a abordagem em relacéo a propriedade publica quase sempre
caminhou de forma muito proxima aos ensinamentos contidos no direito civil, pois é
natural que a incorporacédo da ideia de funcdo social da propriedade privada pela
ordem constitucional brasileira tenha trazido a reboque a discussdo acerca da
funcionalizac&o social da propriedade privada.

Entretanto, a questdo posta em xeque é a de buscar saber se a propriedade
publica, assim como a propriedade privada, estara jungida a realiza¢éo de uma funcéo
social e, que funcédo (social) sera esta.

Alguns estudos recentes acolhem a tese de que a propriedade publica deve
sim observar a fungdo social'*°. Em 2007, a Lei Federal n°® 11.481 passou a admitir a
regularizacdo fundiaria de interesse social em iméveis da Unido. De outro lado, a
Medida Proviséria n® 759, de 22 de dezembro de 2016, dispbs sobre a regularizacao
fundiaria urbana em areas publicas. Ambas invocando o fundamento da necessidade
de que a propriedade publica urbana atenda a sua respectiva fungéo social.

Também admitindo a funcdo social da propriedade publica, caminha o
pensamento da professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro'®!, para quem a funcéo
social da propriedade é adotada pela Constituicdo e € agasalhada, de maneira menos
clara, a fun¢éo social da propriedade publica, sublinhando o principio da funcéo social
da cidade, o qual impde para o Poder Publico um dever e para os cidadaos um direito
de natureza coletiva. Por fim, ela destaca que a ideia de fungéo social, envolvendo o
dever de utilizacdo, ndo € incompativel com a propriedade publica.

Neste contexto, imperioso destacar quanto ao raciocinio desenvolvido nestas
linhas, que néo se tratar de bis in idem considerar que a propriedade publica, a qual

ja esta submetida ao interesse publico, tenha que também cumprir sua funcéo social.

150ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Funcdo Social da Propriedade Pablica. Sdo Paulo: Malheiros,
2005. REIS, Joao Emilio de Assis. A Funcao Social da Propriedade e sua aplicabilidade sobre bens
publicos. Disponivel em: < http://www.publicadireito.com.br/artigos >. Acesso em 24 out. 2019.

151D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Funcdo Social da Propriedade Publica. Revista Eletrénica de
Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Plblico da Bahia, n° 6, abril/maio/junho, 2006.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 20 out. de 2019.
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Porque o fato de os bens publicos serem insusceptiveis de usucapido, per si, ndo
denota que estes sdo isentos de cumprir sua fungao social.

Outrossim, Karine de Carvalho Guimaraes analisa acerca da compreensao no
gue tange a obediéncia da funcionalidade social dos bens publicos, pois citando

Cristina Fortini, afirma:

A Constituicdo da Republica ndo isenta os bens publicos do dever de cumprir
funcédo social. Portanto, qualquer interpretacdo que se distancie do propésito
da norma constitucional ndo encontra guarida. Nao bastasse a clareza do
texto constitucional, seria insustentavel conceber que apenas os bens
privados devam se dedicar ao interesse social, desonerando-se os bens
publicos de tal mister. Aos bens publicos, com maior razdo de ser, impde-se
o dever inexoravel de atender a fungéo social®>2,

Ainda de acordo com Karine de Carvalho Guimardes?!®3, é possivel a admisséo
de usucapir um bem publico que ndo cumpra a sua fungcdo social, através do
fundamento quanto a prevaléncia da norma-principio da fungéo social da propriedade
em face da norma regra da vedac¢ao da usucapido de bens publicos e, afirma que os
bens publicos — de uso comum do povo, de uso especial e dominicais — estes estariam
mais sujeitos ao ndo cumprimento da funcdo social e, consequentemente, nao
suscetiveis de serem usucapidos.

Silvio Luis Ferreira da Rocha fundamenta acerca do 6nus do cumprimento
guanto a funcédo social da propriedade ser tanto da propriedade publica, quanto da
privada e pode ser agir como um critério interpretativo, ndo se esgotando nos institutos
juridicos previstos, ao possibilitar a jurisprudéncia de atualizar “o sentido e fazer incidir,
no caso concreto, o principio da funcdo social em situa¢cdes ndo pensadas pelo
legislador, mas que revelam um uso da propriedade contrario ao fim social”'4,

Em termos de desapropriacdo, ndo € inédito o fato da intervencdo da

jurisprudéncia para encontrar solu¢des néo escritas no Decreto-Lei n® 3.365/41, como

122GUIMARAES, Karine de Carvalho. A funcéo social da propriedade e a vedacéo de usucapido
sobre bens publicos. Umainterpretacao aluz da unidade constitucional. Jus Navigandi, Teresina,
ano 12, n. 1691, 17 fev. 2008. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=10948>.
Acesso em: 20 out. de 2019.

183GUIMARAES, Karine de Carvalho. A funcéo social da propriedade e a vedac&do de usucapido
sobre bens publicos. Uma interpretacdo aluz da unidade constitucional. Jus Navigandi, Teresina,
ano 12, n. 1691, 17 fev. 2008. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=10948>.
Acesso em: 20 out. de 2019.

154ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Funcédo social da propriedade publica. Sdo Paulo: Malheiros,
2005. p. 70, 72 e 119.
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€ 0 caso da impossibilidade de os Estados e Municipios desapropriarem bens de
dominio e no territério de outro Estado e Municipio®® ou mesmo s6 de dominio quando
moveist®s.

Ainda nesta linha de inteleccdo, a doutrina de Silvio Luis Ferreira da Rocha
evidencia que a “Administracdo ndo pode dispor dos bens de acordo com a sua
vontade, mas sim esta obrigada a usé-los de modo a privilegiar o atendimento aos fins
publicos previstos em lei”'>’. No entanto, lei aqui deve ser interpretada em sentido
amplo, abarcando as politicas publicas atribuidas a um ente federativo pela
Constituicao e pela legislacao infraconstitucional.

Com efeito, a funcdo social da propriedade aplicada aos bens publicos ndo
evidencia um bis in idem, tampouco, uma ideia impossivel de ser concretizada
consoante o arcabouco normativo e principiolégico do ordenamento juridico brasileiro.

A guisa da concluséo deste pensamento, Carlos Pereira, em excelente estudo,
conclui que a leitura literal do 82°, art.2° do Decreto-Lei n° 3.365/41 afrontaria a funcéo
social da propriedade — que o “simples espirito egoistico do governante do ente

“maior” possa se opor ao interesse legitimo do ente “menor”1%8,

155STF, Pleno, RE 85.550/SP, Rel. Min. Xavier Albuquerque, J. 22.02.1978, DJ 15.09.1978, p. 6.988,
RTJ 87/3/542.

156STF, Pleno, MS 19.983/DF, Rel. Min. Thompson Flores, J. 27.08.1975, DJU 26.04.1976, p. 2.731,
RTJ 77/1/48. O caso girava em torno da desapropriacdo das obras artisticas de um colecionador,
Abelardo Rodrigues.

157ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Funcédo social da propriedade publica. Sdo Paulo: Malheiros,
2005. p. 125.

1S8PpEREIRA, Carlos Fernando Potyguara. A desapropriacdo de bens publicos a luz da doutrina e
dajurisprudéncia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999. p. 94
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5 A (IM)POSSIBILIDADE DE DESAPROPRIACAO NA ORDEM INVERSA AQUELA
PREVISTA NO ARTIGO 2°, §2° DO DECRETO-LEI N° 3.365/91

Até o0 presente momento 0s pressupostos legais, doutrinarios e
jurisprudenciais, foram explicitados, no que diz respeito ao Sistema Federativo
Brasileiro, tudo quanto ao tema da desapropriacdo e sobre bens publicos, logo, este
presente capitulo destina-se a analise precisa da desapropriacdo de bens publicos
consoante o 82° art. 2° do Decreto-Lei n. 3.365/41, atentando-se ao recorte da
proposta do presente trabalho monografico, para entéo, facilitar a conclusédo do leitor
pela impossibilidade ou até mesmo possibilidade da desapropriacdo na ordem inversa
aquela prevista no dispositivo mencionado.

Exatamente por este motivo, a leitura da Lei Geral de Desapropriacéo, a saber,
o Decreto-Lei n° 3.365/41 e os institutos pertinentes sobre o tema sdo imprescindiveis
em momento antecedente, nas linhas que seguem.

Acerca do tema desapropriacao, € imperioso destacar o fundamento do poder
expropriatério, o qual esta fundamentado na necessidade de se fazer preponderar um

interesse maior'®®, segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello:

[...] como o instituto expropriatério € figura juridica destinada a assegurar a
compulséria superacéo de interesses menores por interesses mais amplos,
mais relevantes (e que, bem por isso, devem prevalecer), a ablacédo do direito
de propriedade de alguém em proveito do expropriante depende
fundamentalmente da supremacia do interesse, isto é, da supremacia da
necessidade e da utilidade proclamados sobre interesse que a ordem juridica
haja categorizado em grau subalterno, por escalona-lo em nivel secundario
em relacao ao outro que pode se impor€°,

Assim, o Decreto-Lei n°® 3.365/41 — também denominado de Lei Geral da
Desapropriacdo —, ajusta os interesses na desapropriacao, reconhecendo que os da
Unido (e suas entidades) sdo maiores do que os dos Estados e Municipios e que 0s
dos Estados (e suas entidades) sdo maiores do que os dos Municipios (art.2°, §2°),

sob uma perspectiva literal do dispositivo legal. No entanto, se entende que tal

159 “[__] somente a supremacia de um interesse sobre outro, isto é, o desequilibrio entre duas ordens
de interesses pode autorizar a deflagracdo da desapropriagdo, posto que esta se inspira, justamente,
na necessidade de fazer preponderar um interesse maior sobre um interesse menor.” (MELLO, Celso
Antdnio Bandeira de. Desapropriagcao de bem publico. Revista de Direito Publico, Sao Paulo: RT, n.
29, p. 48, mai./jun. 1974). p. 48.

160 |dem, p. 49.
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raciocinio serve para os bens de uso comum, o de uso especial e para os dominiais
sem funcéo estratégica.
Portanto, em tese, a desapropriacéo de bens publicos € possivel ao teor do art.

2°, 82° do Decreto-Lei n° 3.365/41, dispositivos estes que prescrevem:

Art. 22 Mediante declaragédo de utilidade publica, todos os bens poderdo ser
desapropriados pela Unido, pelos Estados, Municipios, Distrito Federal e
Territorios.

§ 290s bens do dominio dos Estados, Municipios, Distrito Federal e
Territorios poderao ser desapropriados pela Unido, e os dos Municipios pelos
Estados, mas, em qualquer caso, ao ato devera preceder autorizagdo
legislatival6l,

Veja-se que o caput do art. 2°, acima transcrito, no qual esta expressamente
escrito: “todos os bens”, no que se refere a expressao que autoriza o exercicio do
poder expropriatério de bens privados e publicos de qualquer espécie’®?.

Ademais, no 82° do artigo supradito, depreende-se que o poder expropriatorio
da Unido Federal € amplo, porque esta tem a possibilidade em desapropriar bens do
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Contudo, os Estados s6 podem
desapropriar bens dos Municipios.

O registro do tema desapropriacdo de bens publicos também esta contido em

obra de Diégenes Gasparini, o qual fundamenta:

Obedecida determinada ordem e atendida certa exigéncia, os bens publicos
méveis e imdveis de qualquer categoria (uso comum do povo, uso especial e
bens dominicais), podem ser desapropriados. Com efeito, nos termos do §2°
do art. 2° da Lei Geral das Desapropria¢des, a Unido pode desapropriar bens
dos Estados-Membros, dos Municipios e do Distrito Federal, e os Estados
podem desapropriar bens dos respectivos Municipios. Assim, para a
desapropriacdo de bens publicos, ha de ser observada a ordem hierarquica,
isto €, a entidade de hierarquia maior pode desapropriar bens e direitos das
entidades de hierarquia menor. A reciproca, ou seja, a desapropriacdo de
bens de entidades de hierarquia maior por entidades de hierarquia menor,
esta vedada por leil®,

161BRASIL. Decreto-Lei n°® 3.365, de 21 de junho de 1941. Dispde sobre desapropriacdes por utilidade
publica. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del3365.htm >. Acesso em: 08
set. 2019.

162HARADA, Kiyoshi. Desapropriagao pelo Estado do Rio de Janeiro de imovel de propriedade da
Unido. Parecer Juridico publicado em 15/01/2013. Disponivel em: <
http://www.haradaadvogados.com.br/desapropriacao-pelo-estado-do-rio-de-janeiro-de-imovel-de-
propriedade-da-uniao/ >. Acesso em: 28 out. 2019.

163GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. — 17. ed. atualizada por Fabricio Motta — Sdo Paulo:
Saraiva, 2012. p.929.
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Por idéntica I6gica, em 1968, Roberto Barcellos de Magalhdes posicionou-se
pela expropriabilidade de bens publicos de acordo com a escala do art. 2°, §2° do
Decreto-Lei n°. 3.365/1941, inadmitindo a desapropriagdo na ordem inversal®* ou
como muitos denominam: ordem ascendente.

Portanto, quando um ente federativo precisa de um bem para realizar uma
politica publica a seu encargo, o jurista deve ter a sensibilidade para ver que nem
todos os bens publicos sdo iguais, devendo se ater aos parametros que a ordem
juridica usa para classificar esses bens publicos.

Contudo, h& posicdo majoritaria pela constitucionalidade da regra formulada
pelo §2° do art. 2° do Decreto-Lei 3.365/1941, sob o argumento de que é admissivel
apenas a desapropriacao no sentido da direcdo vertical das entidades federativas.

Por outro lado, a contrapartida ndo seria viavel. O fundamento que embasa
esse posicionamento € a preponderancia do interesse publico, estando num grau mais
elevado o interesse nacional, protegido pela Unido, seguido do regional, representado
pelo Estado e Distrito Federal e, por fim, o interesse local, préprio dos Municipios.

O entendimento prevalente é no sentido de que a norma contida no artigo 2° do
Decreto-Lei n°. 3.365/1941 apenas autoriza que entes politicos desapropriem bens de
entidades federativas — se menores —, e sempre mediante previséo expressa em |eil.

Convém registrar, que o STF, em acérdéo relatado por Victor Nunes Leal e que
seguiu a orientacdo desse decreto-lei, assentou que “Os Municipios ndo podem
expropriar bens do Estado, e os Estados e Municipios ndo podem desapropriar bens
da Unigo” (RDA, 84:165)%6. Além do que, conforme j& mencionado neste capitulo,
exige-se que a entidade expropriante esteja autorizada por lei a expropriar, de acordo
com as disposi¢cOes prescritas expressamente no 82° art. 2° do Decreto-Lei n°
3.365/41. Essa lei, diga-se, é da prépria expropriantel®”.

No Direito Constitucional brasileiro, sdo pressupostos da desapropriacdo: a) a

necessidade ou utilidade publica ou, ainda, o interesse social; b) justa indenizacdo ao

164MAGALHAES, Roberto Barcellos de. Teoria e pratica da desapropriacdo do Direito Brasileiro.
Rio de Janeiro: José Konfino Editor, 1968. p. 63.

165JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 13 ed. rev., atual. e ampl. — Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2018. p. 580.

166Nesse sentido confira, ainda, acérddo do TJSP na RDA, 37:225. Em sentido contrario veja Eurico
Sodré, A desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica, 2. ed., Sao Paulo, Saraiva, 1945.
167GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. — 17. ed. atualizada por Fabricio Motta — Sdo Paulo:
Saraiva, 2012. p.930.



67

expropriado que, em regra, € prévia e em dinheiro, podendo, entretanto, nos casos
previstos no art. 182, 84° e no art. 184, caput, ocorrer mediante pagamento em titulos
da divida publica ou da divida agraria, resgataveis em até dez ou vinte anos, de acordo
com o caso, assegurada a preservacao do seu valor real ou nem sequer indenizada,
nos casos de desapropriacdo confisco, consoante o art. 243 da CF/881¢%,

Contudo, Eurico Sodré afirma que o Decreto-Lei n® 3.365/41 aboliu a distingédo
entre necessidade e utilidade publica, catalogando como de utilidade publica todos os

casos outrora contemplados como de necessidade publica, ipsis litteris:

Necessidade e utilidade puablica se equiparam quando se tratar de
desapropriar, podendo, por isso, se consideradas sinbnimas, para esse
efeito. Tanto isto é certo que a lei vigente — Decreto-Lei 3.365/41 — aboliu a
distingédo entre elas, catalogando como de utilidade publica todos os casos
outrora contemplados como de necessidade publica, nas leis extravagantes
e no Caodigo Civil1®e,

E importante destacar que em toda Constituicdo de 1988 o tema da
desapropriacdo somente foi tratado no art. 5°, inciso XXIV1’9; no art. 22, inciso 11*7%;
no §3° do art. 182172 e nos artigos 184, 185 e 243.

168“Art. 243. As glebas de qualquer regido do Pais onde forem localizadas culturas ilegais de plantas
psicotrépicas serdo imediatamente expropriadas e especificamente destinadas ao assentamento de
colonos, para o cultivo de produtos alimenticios e medicamentosos, sem qualquer indenizagdo ao
proprietario e sem prejuizo de outras sangdes previstas em lei”. (BRASIL. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, de 8 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 20 out. 2019.

169 SODRE, Eurico. A desapropriacao. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1955. p. 51.

170 “Art. 5°. Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XXIV - a lei estabelecera o
procedimento para desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social,
mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados o0s casos previstos nesta
Constituicdo.” (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, de 8 de outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em:
20 out. 2019.

171 “Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] Il - desapropriagédo;” (Idem, ibidem).
172 “Art, 22. [...] lll. E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida
no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano néo edificado,
subutilizado ou néo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente,
de: [...] lll - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissédo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizacgao e os juros legais.” (Idem, ibidem)
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Logo, é possivel concluir que a Constituicdo federal de 1988 ndo tratou da
desapropriacdo de bens publicos. A Unica norma a menciona-la foi o Decreto-Lei n°
3.365/41, em seu artigo 2°, §2°173,

Ainda nessa linha de raciocinio, como serd demonstrado nos itens que se
seguem, a doutrina e jurisprudéncia resistem quanto a possibilidade da
desapropriacdo na ordem inversa aquela prevista no 82°, art. 2° do Decreto-Lei n°
3.365/41, independentemente do tipo de bem publico a ser expropriado.

Entretanto, este trabalho monogréfico critica aludida negativa e conclui pela
possibilidade de desapropriacdo na ordem inversa, desde que estabelecidos critérios,
0s quais serdo mencionados e fundamentados ao longo deste capitulo e, por fim,
serdo concluidos no ultimo capitulo deste trabalho, em suas conclusées.

Por derradeiro, ao reconhecer que o artigo 2°, 82° do Decreto-Lei n° 3.365/91
expressamente autoriza a desapropriacdo de bens publicos entre entidades com
distincdo na escala federativa, consubstanciando o entendimento de que ha uma
ordem expropriatéria descendente entre Unido, Estados (Distrito Federal) e
Municipios; é imperioso destacar que tal dispositivo legal foi editado em governo
ditatorial, portanto, uma andlise critica torna-se necessaria.

Pois, é preciso investigar se a possibilidade de exercicio de poder
expropriatério entre as entidades federativas reconhecida por esse dispositivo e a
escala expropriatéria, a qual estabelece, € ou ndo compativel com a ordem
constitucional vigente, sobretudo, em relacéo ao sistema federativo brasileiro, vigente,
baseado em principios constitucionais fundamentais.

Neste contexto, a indagacao provocada por Gabriela de Carvalho, em sua tese

de mestrado, € um dos nortes as conjecturas deste presente trabalho monografico:

Tome-se como exemplo o caso de um Municipio que precise de um bem de
propriedade da Unido para a construcdo de um metré que estiver sediando
um hospital no centro desse Municipio. A Unido ndo renuncia a propriedade
do imovel em razédo do hospital e o0 Municipio insiste na necessidade desse
imével para a melhoria de vida da populagdo, devido a maior fluidez no
transito naquele local com a implementacdo do metr6. Neste caso, quem teria
direito a titularidade do bem? A Unido em razao do §2° do art. 2° do Decreto-

173%Art. 2°. [...] §2°. Os bens do dominio dos Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios poderéo
ser desapropriados pela Unido, e os dos Municipios pelos Estados, mas, em qualquer caso, ao ato
deverd preceder autorizagdo legislativa.” (BRASIL. Decreto-Lei n. 3.365, de 21 de junho de
1941 .Dispde sobre desapropriacfes por utilidade publica. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decretolei/del3365.htm>. Acesso em: 20 out. 2019.
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Lei n° 3.365/41? Ou o Municipio devido a hipotese de o metrd s6 poder ser
construido naquele local onde se encontra sediado o Hospital, por ser o Unico
ponto central possivel para desenvolver o transito do Municipio?174

Sao questdes como essas que surgem nos casos praticos e, portanto, detém a
capacidade de serem denominados como casos paradigmas, e que,
necessariamente, precisam de solugdo ou ao menos, uma resposta com base nas
regras do ordenamento juridico brasileiro.

Kiyoshi Harada leciona que nem todos os autores concordam com a gradacao
estabelecida no 82°, art.2° do Decreto-Lei n°® 3.365/41, “por ser esta atentatéria ao
principio da paridade juridica entre as entidades politicas componentes da Federacao
Brasileira que resulta do exame dos arts. 1° e 18 da Constituicdo Federal™'’>.

José Cretella Junior nega categoricamente a desapropriacdo na ordem inversa
e ainda critica os autores que a admitem, sob o fundamento de que um acordo entre

os entes federativos seria suficiente nesta situagao:

Eurico Sodré e Viveiros Castro admitiram a reciproca, ou seja, que 0s
Municipios podem desapropriar bens dos Estados e estes da Unido, o que é
absurdo, pela impossibilidade manifesta de pessoas juridicas publicas
politicas “menores”, o que contrariaria a hierarquia personativa politica do
regime federativol’s.

Ainda nesta linha de inteleccéo, Alexandre Mazza explicita que:

Mas nunca se admite desapropriacdo promovida pelas entidades menores
sobre as maiores. Assim, Estados ndo desapropriam bens federais, bem
como Municipios e o Distrito Federal nao podem desapropriar bens publicos
de nenhuma natureza. Em sintese, a desapropriacéo de bens publicos pode
ser feita “de cima para baixo”, mas nunca “de baixo para cima”17".

Quanto ao tema da impossibilidade ou até mesmo possibilidade da
desapropriacdo na ordem inversa ao dispositivo tema deste item, Seabra Fagundes

174CARVALHO, Gabriela de. Desapropriagdo de bens publicos no Sistema Federativo Brasileiro.
Tese (Mestrado em Direito) — Universidade FUMEC. Belo Horizonte, p. 119. 2013. p. 77.

175 HARADA, Kiyoshi. Desapropriacdo pelo Estado do Rio de Janeiro de imével de propriedade
da  Unido. Parecer  Juridico publicado em 15/01/2013. Disponivel em: <
http://www.haradaadvogados.com.br/desapropriacao-pelo-estado-do-rio-de-janeiro-de-imovel-de-
propriedade-da-uniao/ >. Acesso em: 28 out. 2019.

176CRETELLA JUNIOR, José. Op. cit., p. 97. Ressalte-se que o posicionamento de Eurico Sodré, como
se vera, nao admite a desapropriacdo ascendente de forma pura e simples, mas exige lei do ente de
maior abrangéncia territorial, autorizando-a.

77"MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 632.
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defende que a omissao do legislador em permitir a desapropriacdo na ordem inversa
foi proposital:

E que, prevendo a lei, como previu, a hipétese de expropriacdo de bens
estaduais e municipais pela Unido e de bens municipais pelo Estado, e
abstraindo daquela outra, excluiu-a. Ao legislador ndo poderia escapar a
necessidade de referir essa especialissima e relevante hipétese de
expropriamento e se a omitiu o fez intencionalmente para exclui-lat’s.

Em regra, a jurisprudéncia dos tribunais brasileiros ndo decide diferente.
Recentemente, o Superior Tribunal de Justica rechacou as teses de que os bens das
fundacdes publicas federais ndo estariam da vedacao do 8§2°, art. 2° do Decreto-Lei
n® 3.365/41 e que a auséncia de uso (bens dominiais) autorizaria a desapropriacéo
ascendente. No caso, o Municipio de Ouro Preto, no estado de Minas Gerais tinha a
intencdo em desapropriar imovel da Universidade Federal de Ouro Preto (UFOP), o
que foi rechacado pelo Tribunal: “3. E vedado ao Municipio desapropriar bens de
propriedade da Unido ou de suas autarquias e fundacdes, sem prévia autorizacao, por
decreto, do Presidente da Republica. Precedentes™"°.

Na oportunidade acima descrita, foram citados dois precedentes no REsp
1.188.700/MG: um acerca da desapropriacdo de bem da ECT por Municipio de imovel
tombado, mas nédo afetado a qualquer atividade administrativa'®, e o outro sobre bens
da Rede Ferroviaria Federal S/A, ndo esclarecendo qual o uso do bem que o Municipio
almejava desapropriar8l,

Ainda neste contexto, é de fundamental importancia mencionar o leading case
RE 172.816, o qual diz respeito a Companhia das Docas do Rio de Janeiro, € o RMS
1.167/RJ, que também inadmitiu a desapropriacdo na ordem inversa aquela prevista
no §2°, art. 2° do DL n. 3.365/41182,

"8FAGUNDES, M. Seabra. Dadesapropriagdo no direito brasileiro. Sao Paulo: Freitas Bastos, 1942.
p. 64.

1798T], 22 T., v. u., REsp 1.188.700/MG, Rel* Min. Eliana Calmon, J. 18.05. 2010, DJe 25.05.2010.
1805TJ, 12 T., v. u. REsp 214.878/SP, Rel. Min. Garcia Vieira, J. 05.10.1999, DJU 17.12.1999, p. 330.
181“[,.] | — Ndo pode o Municipio desapropriar imével da Rede Ferroviaria Federal sem prévia
autorizacdo por decreto do Presidente da Republica (Decreto-Lei n® 3.365, de 21.06.1941, art. 2°, § 3°,
acrescentado pelo Decreto-Lei n® 856, de 11.09.1969). Precedentes.” (STJ, 22 T., v.u., REsp 71.266/SP,
Rel. Min. Antdnio de Padua Ribeiro, J. 18.09.1995, DJU 09.10.1995, p. 33.543, RT727/148).
1B2“ADMINISTRATIVO — MUNICIPALIDADE - SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA -
EXPROPRIACAO — | — Por lei, tendo a Unidio Federal participagdo majoritaria na sociedade de
economia mista, patenteado estd o seu interesse. Nao pode, por consequéncia, o Municipio
desapropriar area da sociedade sob pena de desrespeito ao estruturamento hierarquico do estado.”
(STJ, 12 T., m.v.,, RMS 1.167/RJ, Rel. Min. Pedro Acioli, J. 20.11.1991, DJU 17.02.1992, p. 1.356,
RDA187/249).
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Todavia, Eurico Sodré € um dos poucos doutrinadores que admite a
desapropriacdo na ordem inversa, mas quando examinou a estratégia da aplicacédo

da analogia quanto ao art. 2°, 83° do Decreto-Lei n°® 3.365/41, defendeu:

Possui, entretanto, esse texto de lei [art.2°, §2°] uma ampliddo maior do que
aparenta. A autorizacao legislativa a que se refere em suas palavras finais
pode permitir a inversdo dessa escala. Uma lei federal pode autorizar a
cesséao, ocupagdo ou comodato a um Municipio ou a um Estado, de um bem
de dominio da Unido por qualquer deles incluido em um plano de obras
declarado de utilidade publica. O mesmo se dird da desapropria¢éo, por um
Municipio, de imével do dominio do Estado ou de outro Municipio, se a
autorizar uma lei estadual®®s.

Portanto, o que ele defendeu foi que a lei do ente de maior abrangéncia
territorial poderia prever a desapropriacdo ascendente genericamente, sem passar
pelo crivo do chefe do Executivo. Contudo, em casos de autorizagcdo do chefe do
Executivo, ndo haveria uma desapropriacdo em seus termos, propriamente ditos, pois
nao seria imposta a perda da propriedade pelo ente expropriante, logo, ndo haveria
uma desapropriacdo na ordem inversa aquela prevista no 82°, art. 2° do DL 3.365/41.

N&o obstante, é imperioso e salutar o reconhecimento da juridicidade da
desapropriacdo na ordem inversa, a qual possui o fito de alcancar a funcéo social dos
bens publicos, fundamento do poder expropriatério e na isonomia dos entes
federativos, consoante o art. 19, Il da CF/88.

Em sua monografia sobre desapropriacéo de bens publicos, Leticia Queiroz de
Andrade defende a desapropriacdo na ordem inversa, proposta bem parecida a deste
presente trabalho de monografia, assim elucida:

Se o bem almejado ndo estiver preposto a uma utilidade pulblica, a
desapropriacdo sera sempre possivel, pois, com ela, esse bem passara a

desempenhar alguma funcéo, seja direta ou indireta, com relacéo a utilidade
publica visada pela desapropriacdo!®.

Deste modo, ndo parece ser tao inconcebivel a ideia da desapropriacdo de
bens publicos na ordem inversa aquela prevista ou, como muitos preferem denominar,
desapropriacdo de bens publicos na ordem ascendente. Afinal de contas, o objetivo

principal deste ato é a destinacéo util da propriedade a coletividade, tendo como ponto

183SODRE, Eurico. A desapropriagao. 3. ed. (péstuma). Séo Paulo: Saraiva, 1955. p. 109.
184ANDRADE, Leticia Queiroz de. Desapropriacdo de bens publicos (a luz do principio federativo). Sdo
Paulo: Malheiros, 2006.
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basilar da relagdo juridica a, em tese, igualdade entre os entes federativos da
Republica Federativa do Brasil.

5.1 FUNDAMENTOS JURIDICOS PARA A DESAPROPRIACAO DE BENS
PUBLICOS E ESPECIES DE BENS PUBLICOS QUE PODEM SER
DESAPROPRIADOS

ApO6s notas introdutdrias acerca deste capitulo, em linhas delineadas em
parametros e conhecimentos doutrinarios, jurisprudenciais e um tanto quanto
opinativos, o presente item destina-se a breve analise dos fundamentos juridicos para
a desapropriacdo de bens publicos nos moldes da proposta deste estudo monografico,
bem como partindo do pressuposto do quarto capitulo, o qual organizou toda a
estrutura tedrica e doutrinaria dos bens publicos, é pertinente a determinacgao de quais
bens publicos podem ser desapropriados.

N&o se olvide, ademais, que os fundamentos juridicos do poder expropriatério
possuem bases diferentes para os varios estudiosos sobre o tema. Assim, Hely Lopes
Meirelles expressa que os “fundamentos da intervencao na propriedade e atuagao no
dominio econdmico repousam ha necessidade de protecao do Estados aos interesses
da comunidade™*®.

Clarividente, o dominio eminente do Estado e na supremacia do ente publico
sobre os demais. No entanto, para outros, o fundamento repousa na funcéo social da
propriedade e na supremacia do interesse publico sobre o privado, ou seja, nos
interesses prevalentes!®,

Com efeito, o principal fundamento juridico do poder de expropriar € o soberano
interesse publico, destacando-se o poder-dever do Estado em razdo da condicéo de

administrador de interesses coletivos, exercidos de acordo com os limites da lei.

BSMEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 392 edigdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 71, de 29.11.2012. Malheiros Editores. S&o Paulo, 2013. p. 671.

18RIPERT, Georges. O Regime Democratico e o Direito Civil Moderno, trad. J. Cortezéo, 1927. p.
210



73

Portanto, o fundamento juridico da funcdo social é, em verdade, a finalidade
buscada pela desapropriagao.

Além disso, as espécies de bens que podem ser objeto de desapropriacao
estdo elencadas, basicamente, em trés correntes, as quais Michele Franco Rosa

brilhantemente sublinha:

Existem basicamente trés correntes que tratam da espécie de bem publico
gue pode ser objeto de desapropriacdo. Em primeiro lugar, encontramos a
corrente doutrinéria que defende os requisitos exigidos para a desapropriacdo
seriam somente aqueles do art. 2°, §2°, do Decreto-lei n. 3.365/41, ou seja,
gualguer espécie de bem publico pode ser desapropriado, esteja ele afetado
ou ndo. Em segundo lugar, estdo aqueles que entendem que sé&o
inexpropriaveis os bens publicos afetados a uma finalidade publica. E, por
fim, a terceira corrente que afirma que a escala hierarquica do art. 2°, §2°,
apresenta relevancia apenas quando se pretende desapropriar bens de uso
comum ou especial, que séo aqueles afetados a uma finalidade publica,
sendo livre a desapropriagdo de bens dominiais!®’.

Nesse sentido, Leticia Queiroz Magalhdes!® explica que “inalienabilidade dos
bens afetados direta ou indiretamente a utilidades publicas nédo interfere na
possibilidade de sua desapropriagéo”. E, a mesma autora, em trecho j& comentado
nesta dissertacdo, que a desapropriagdo, mesmo quando resulta na aquisicdo de um
bem por parte do expropriante € uma forma originaria de aquisicdo desse bem?°.

Um outro viés suscitado por Gustavo Magalhdes!®, diz respeito a sua
discordancia quanto a possibilidade de desapropriacdo de bens publicos afetados a
uma utilidade publica, porque caso seja admitida a desapropriacdo de bens de uso
comum e especial, expressamente se admitira a existéncia da preponderancia do
interesse de um ente federal em detrimento do interesse do outro. Portanto, ndo seria
ilégico, a partir desta digressao, afirmar que o interesse da Unido € mais amplo que o
interesse dos Estados-membros e que o interesses destes prevalece em relacdo aos

interesses dos Municipios.

187ROSA, Michele Franco. Desapropriacdo de bens plblicos. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862,
Terresina, ano 19, n. 4070, 23 ago. 2014. Disponivel em: < https://jus.com.br/artigos/31210. Acesso
em: 31 out. 2019.

1BBANDRADE, Leticia Queiroz de. Desapropriagdo de bens publicos (aluz do principio federativo).
Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 119.

18dem, Ibidem. p. 119-120.

190MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Sobre a reinterpretagéo do instituto da desapropriacdo de bens
publicos em face do principio federativo consagrado pela Constituicdo Federal de 1988. Forum de
Direito Urbano Ambiental FDUA, Belo Horizonte, ano 6, n 36, nov./dez. 2007. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDIO006.aspx?pdiCntd=49687>. Acesso em: 31 out. 2019.
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Por outro lado, Leticia de Queiroz de Andrade!®® destaca que a interpretacéo
adequada ao art. 2°, 82° do Decreto-lei n. 3.365/41 € aquela “segundo o qual todos os
bens séo passiveis de desapropriacéo, e se justifica porque a desapropriacéo € antes
de mais nada um instrumento necessario a satisfacdo dos interesses publicos”.

Ainda nessa linha de raciocinio, a autora supramencionada faz um importante

destaque quanto a condi¢ao para o objeto da desapropriacéo e aduz:

[...]Jn&o podem ser objeto de desapropriagéo aqueles bens cuja propriedade
tenha sido atribuida as entidades federativas diretamente pela Constitui¢éo,
tais como os bens da Unido, referidos no art. 20, incisos Il & Xi e no art. 176,
da Constituicdo Federal, e também os bens dos Estados, referidos no art. 26,
incisos | & IV. E de se ressalvar apenas que as terras devolutas dos Estados
e da Unido so6 serdo inexpropriaveis quando efetivamente estiverem afetadas
a alguma utlidade publica, tal como ocorre com as terras devolutas
necessérias para a defesa nacional e a preservacdo ambiental. Isso decorre
do principio da supremacia do interesse capaz de proporcionar maior
beneficio coletivo e é compativel com o que estabelece o art. 225, 85° da
Constituicdo Federal'®?,

Assim, é perceptivel que had uma tendéncia recente na doutrina e na
jurisprudéncia de restringir a possibilidade aqueles que ndo sejam afetados. Neste

sentido o STJ ja decidiu:

Administrativo. Desapropriacdo. Indenizagdo. Obra realizada por terceira
pessoa em é&rea desapropriada. Benfeitoria. N&o caracterizacao.
Propriedade. Solo e subsolo. Distingdo. Aguas subterraneas. Titularidade.
Evolucéo legislativa. Bem publico de uso comum de titulares dos estados-
membros. Codigo de Aguas. Lei n°9.433/97. Constituicdo Federal, arts. 176,
176 e 26, i. [...] 3. Somente os bens publicos dominiais sdo passiveis de
alienacao e, portanto, de desapropriacao?®s.

Acrescente-se ainda as licdes de Raquel Melo Urbano de Carvalho acerca dos

bens dominicais e a desapropriagéo:

Somente o0s bens dominicais sujeitar-se-iam a desapropriagdo, sendo
impossivel desapropriar bens de uso comum do povo ou bens de uso especial
pertencentes a outra pessoa publica. Para que estes bens possam ser objeto
de intervencdo estatal supressiva, exige-se prévia desafetagao!®.

9IANDRADE, Leticia Queiroz de. Desapropriagéo de bens publicos (aluz do principio federativo).
Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 119.

192|dem, lbidem. p. 119-120.

198STJ, REsp 571.744-RN, rel. Min Luiz Fux, 12 T., DJU de 25.02.2004, p. 108.

194CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito Administrativo. Salvador: Editora
JusPODIVM, 2008. p. 1067.
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Neste ponto, converge-se o entendimento de que um dos maiores problemas
quanto a admisséo de desapropriacdo dos bens publicos afetados a uma finalidade,
consiste em asseverar que ha uma escala hierarquica entre os entes federativos.
Tendo como contraponto o fato de que a Constituicdo Federal de 1988, ao elencar as
competéncias e cada ente federal ndo previu a existéncia de hierarquia entre cada
uma delas, nem entre os interesses tutelados por cada ente politico.

Muito pelo contrério, o artigo 19, Ill da Constituicdo Federal de 1988 prevé e
garante a igualdade entre as entidades politicas componentes da Federa¢éo, de modo
que, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios criar
preferéncias entre sit®.

Em verdade, o que a Constituicdo Federal de 1988 fez foi simplesmente
estabelecer que a Unido é competente para proteger o interesse geral, consoante 0s
artigos 20 a 22 da Constituicdo Federal. Cabendo aos Estados resguardar o interesse
regional, com fulcro no artigo 25 da Constituicdo Federal e, por fim, aos Municipios
coube o deve de assegurarem o interesse local, conforme o artigo 30 da Constituicao
Federal®®®.

Deste modo, cabe a cada ente o dever de resguardar os seus interesses dentro
da esfera de suas competéncias, portanto, € um equivoco afirmar que o interesse
geral, de competéncia da Uniédo prevalece sobre o interesse regional e o local, por ser

mais amplo.

5.2 A ANALISE DO ARTIGO 2°, §2° DO DECRETO-LEI N° 3.365/1941 A LUZ DA
CONSTITUICAO FEDERAL DO BRASIL DE 1988.

O ordenamento juridico patrio abriga dois dispositivos legais que se referem

expressamente a desapropriacdo de bens publicos, por motivo de necessidade ou

195B|M, Eduardo Fortunato. A validade da desapropriacao ascendente de bens publicos dominicais sem
funcdo estratégica. Revista de Direito Publico. v. 11, n. 57 (2014). Disponivel em:
https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/2060. Acesso em 31 out. 2019.
19%ROSA, Michele Franco. Desapropriagao de bens publicos. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862,
Terresina, ano 19, n. 4070, 23 ago. 2014. Disponivel em: < https://jus.com.br/artigos/31210. Acesso
em: 31 out. 2019.
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utilidade publica: o art. 32 do Decreto n° 24.643 de 10/07/1934 — denominado de
Cadigo de Aguas'®’ e 0 §2° do artigo 2° do Decreto-Lei n°® 3.365/19411%, o qual dispde
acerca das desapropriacoes por utilidade publica e sobre o qual este presente trabalho
monografico sera desenvolvido.

A edicéao do aludido Decreto, cujo 82° do artigo 2°, expressamente autoriza a
desapropriacdo de bens publicos entre entidades de distinto escaldo federativo —
mediante observacédo de uma escala expropriatoria descendente entre Unido, Estados
e Municipio —, reforca o entendimento da doutrina e da jurisprudéncia sobre a
possibilidade de desapropriacdo entre os entes federais, que ja admitia essa
possibilidade, embora sem um exame profundo sobre o delicado relacionamento entre
as entidades federativas'®.

Tal circunstancia historica reforca a necessidade de se realizar uma analise
critica dos referidos dispositivos, sobretudo, quanto ao art. 2°, 82° do Decreto-Lei n°
3.365/1941, de carater mais geral; com o objetivo de investigar se a possibilidade de
exercicio de poder expropriatério entre as entidades federativas reconhecida por
esses dispositivos e a escala expropriatéria que estabelecem, sdo ou ndo compativeis
com a ordem constitucional vigente, especialmente, com o Sistema Federativo
Brasileiro, regido com base em principios constitucionais fundamentais, o
relacionamento entre essas entidades?%.

Inicialmente é necessario esclarecer que, com a entrada de uma nova
constituicdo, todas as normas a ela anteriores sédo revogadas, inclusive a propria
Constituicao pretérita. Isso ocorre, pois 0 poder constituinte originario, aquele que
elabora uma nova Constituicdo, e como consequéncia disso, um novo ordenamento
juridico, é iniciado. Nao ha, portanto, direito anterior & Constituicdo. Ela € o ponto de
partida, entretanto mesmo inaugurando-se um novo ordenamento juridico, ilégico e
impossivel seria criar-se a partir disto os diplomas necessarios a regulacdo das

relacdes sociais, surgindo com isso, um problema a ser solucionado, pois como dito,

197BRASIL. Decreto n. 24.643 de 10 de julho de 1934. Decreta o Cédigo de Aguas. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil03/decreto/d24643.htm>. Acesso em: 25 mar. 2019.

198BRASIL. Decreto-Lei n. 3.365 de 21 de junho de 1941. Disp8e sobre desapropriacdes por utilidade
publica. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil03/decreto-lei/del3365.htm>. Acesso em 25
mar. 2019.

19¥CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 42 ed. rev., ampl. e atual. — Salvador:
JusPODIVM, 2017. p. 1005.

200ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. — Sdo Paulo: Saraiva Educacéo,
2018. p. 1201.
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ndo h& direito anterior a uma Constituicdo. Dessa forma, conforme estudos de
Masson, “sensivel a isso, Hans Kelsen se debruca sobre essa adversidade prética e
conclui ser a nova ordem que se estabelece a solugdo para a questédo”?°L,

A partir dai, continuam em vigor as normas anteriores a Constituicdo vigente,
estando com ela compativel. E o que afirma Paulo Gustavo Gonet Branco, pois “diz-
se gue, nesse caso, opera o fendmeno da recepcao, que corresponde a uma
revalidacdo das normas que ndo desafiam, materialmente, a nova Constituicdo”2%2,

Sendo, todavia, incompativeis, ndo serdo recepcionadas, ou seja, hao
receberdo um novo pressuposto de validade. Nesse sentido também, é a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, em acérdao proferido pelo Ministro

Relator Celso Melo, aduzindo que:

[...] “A incompatibilidade vertical superveniente de atos do Poder Publico, em
face de um novo ordenamento constitucional, traduz hip6tese de pura e
simples revogagcdo dessas espécies juridicas, posto que lhe sé&o
hierarquicamente inferiores. O exame da revogacdo de leis ou atos
normativos de Poder Publico constitui matéria absolutamente estranha a
funcéo juridico-processual da agao direta de inconstitucionalidade.” (ADI 74,
Rel. Min. Celso de Melo, julgamento em 7-2-1992, DJ de 25-9-1992.)208

Entretanto, ressalta-se que no Brasil, necessita-se somente que a norma
infraconstitucional anterior e a nova ordem juridica sejam materialmente compativeis
para que recebam um novo pressuposto de validade, sendo irrelevante seu aspecto
formal. Entretanto, grande discusséo pairou em relacdo as normas materialmente
incompativel com a no Constituicdo, pois qual o fendmeno que haveria entdo: néo-
recepcgao ou inconstitucionalidade superveniente.

Diante dessa divergéncia, entende-se que ha plena possibilidade que uma
norma seja inicialmente constitucional e posteriormente torne-se inconstitucional,
tendo em vista as mudancas que podem ocorrer nas rela¢cdes sociais; como também
a mudanca de atendimento que pode ocorrer ao longo do tempo, 0 que acabaria

refletindo na interpretacdo que se da a norma.

20IMASSON, Nathalia. Manual de Direito Constitucional. 2. Sdo Paulo Ed. JusPodivm, 2013. p.175.
202BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Organizacéo do Estado. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva 2013. p.104.

203BRASIL. A constituicdo e o Supremo. 4. ed. Brasilia: p. 2013. Disponivel em
http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacédo.pdf. Acesso em: 03 out. 2019.
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Puccinelli Junior posicionando-se em relacdo a inconstitucionalidade

superveniente entende que:

[...] A inconstitucionalidade superveniente se configura quando, embora
inicialmente se revele vdlida e compativel, a norma juridica acaba
futuramente e tornando invalida por forga de posterior mudanca introduzida
na propria Constituicdo. A nosso ver, a alteracdo no parametro de controle
pode resultar tanto de emenda constituicdo (alteracdo formal na redacdo da
norma suprema) quando de manutencéo constitucional (modificac&o informal
de seu significado), invalidando o ato normativo infraconstitucional a partir do
exato momento em que se consubstancia a mudanca, formal ou informal, do
contetddo da norma-parametro2%4,

No entanto, ndo ha inconstitucionalidade superveniente, pois uma norma,
quando inconstitucional, seja material ou formalmente, seu vicio pede origem ndo ha
COmo pensar, que uma norma nasceu constitucional e posteriormente se tornou
inconstitucional. O que se pode dizer € uma norma nasce constitucional, e havendo a
entrada de uma nova constituicdo, sendo ela materialmente incompativel com esta,
sera ela apenas nédo recepcionada, ocorrendo com isso sua revogacao tacita.

Esse foi o entendimento adotado pelo Supremo Tribunal Federal, em voto do
Ministro Relator Paulo Brossard:

CONSTITUICAO. LEI ANTERIOR QUE A CONTRARIE. REVOGACAO
INCONSTITUCIONALIDADE SUPERVENIENTE. IMPOSSIBILIDADE. A lei
ou é constitucional ou néo é€ lei. Lei inconstitucional € uma contradicdo em si.
A lei é constitucional quando fiel & Constituicdo; inconstitucional na medida
em que a desrespeita, dispondo sobre o que lhe era vedado. O vicio da
inconstitucionalidade é congénito & lei e ha de ser apurado em face da
Constituicdo vigente ao tempo de sua elaboracao. Lei anterior ndo pode ser
inconstitucional em relagcéo a Constitucional superveniente; nem o legislador
poderia infringir Constituicdo futura. A Constituicdo sobrevinda nédo torna
inconstitucionais leis anteriores com ela conflitantes: revoga-as pelo fato de
ser superior, a Constituicdo ndo deixa de produzir efeitos revogatérios. Seria
ilégico que a lei fundamental, por ser suprema, nao revogasse, ao ser
promulgado, leis ordinarias. “A lei maior valeria menos que a lei ordinaria.”
(adi 2, REL. Min. Paulo Brossard, julgamento em 6-2-1992, Plenario, DJ
de21-11-1997.)205

E ainda, eventualmente, mesmo em relacédo a uma emenda constitucional, nao

ha que se falar em inconstitucionalidade superveniente, pois inconcebivel seria

204pyUCCINELLI JUNIOR, André Almeida, MENEZES Fernanda Dias. Curso de Direito
Constitucional. 1. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013. p. 137.

205BRASIL. A constituicdo e o Supremo. 4. ed. Brasilia: p. 1245. Disponivel em
http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacdo.pdf. Acesso em 03 out. 2019.
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elaborar uma Constituicdo pronta e acabada, de forma a prever todas as possiveis
relacbes. Com isso, apesar da criacdo de um poder constituinte derivado reformador,
faz-se necessaria uma emenda constitucional, norma de uma Constituicao.

Também integra o bloco de constitucionalidade, ou seja, todo o conjunto de
normas e principios que formam uma ordem juridica constitucional (que, além do mais
€ una), 0 que torna invidvel pensar neste caso em inconstitucionalidade
superveniente.

Por isso, no caso em tela, ou seja, 0 82° do art.2° Decreto-lei 3.365/41, como
anteriormente a Constituicdo de 1988, trata-se de dispositivo ndo recepcionado pela
nova ordem juridica, pois, como afirmou o Paulo Brossard, a inconstitucionalidade é
uma incompatibilidade congénita, de origem, ndo ha como dizer, que uma norma é
inconstitucional, se a norma parametro, que € a Constituicdo, € a ela posterior.

Portanto, ocorreu aqui a ndo recepcao, ao invés de inconstitucionalidade, cujo
efeito € chamado revogacao tacita de norma.

Esse efeito, ou seja, a revogacao tacita, conforme estabelece o §1° do art.2° da
lei de introducéo as normas do direito brasileiro, ocorre quando uma lei posterior seja
incompativel com uma anterior2%, de forma que esta fica por aquela revogada. E como
se posiciona Masson, pois para ela, ocorre revogacdo tacita, quando uma norma
posterior emanada do mesmo 6rgdo e de mesmo status hierarquico regula
determinada matéria de modo incompativel com a legislacdo anterior2®’.

Note-se, que esse € um problema apontado, pois para que ocorra a revogagao
tacita, fazendo-se necesséaria identidade normativa, ou seja, norma de mesma
condicao hierarquica, o que ocorre com uma lei e uma Constituicao.

Todavia, a melhor solugdo para este caso, € a aplicagdo do principio da “lex
superior derogat legi inferiori?%®, pois norma de hierarquia superior tem prevaléncia
sobre a norma de hierarquia inferior, o que torna totalmente possivel a aplicacdo da
revogacao no caso em tela. Dessa forma, essa incompatibilidade, ou seja, a nédo

recepgcdo do 82° do art.2° do decreto-lei 3.365/41, ocorre tendo em vista 0 que

206BRASIL. Decreto-lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducao as normas de Direito
Brasileiro. Brasilia. Camara dos Deputados-Centro de documentacdo e informacao. Disponivel em
http://www?2.camara.leg.br/atividade -legislativa/legislacéo.pdf. Acesso em 12 out de 2019.
207MASSON, Nathalia. Manual de Direito Constitucional. 2. ed. Sdo Paulo, ed. JusPodivm, 2013,
p.174. 50.

208ESTIGARA, Adriana. Das antinomias juridicas. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina,
ano 10, n. 791, 2 set. 2005. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/7207. Acesso em: 31 out. 2019.
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estabelece esse dispositivo, ja que, de certo modo, cria-se hierarquia entre os entes
que compbem o Estado Federal Brasileiro, o que pelo ja exposto ao longo de todo o
trabalho, conclui-se que néo ha. Estado Federal ha autonomia e harmonia entre entes
federativos.

Além de independéncia em seu ambito de atuacdo, ndo havendo isso

subordinacao. E o que entende o préprio Supremo Tribunal Federal, in verbis:

O pacto federativo, sustentando-se na harmonia que deve presidir as
relagBes institucionais entre as comunidades politicas que compfem o
Estado Federal, legitimas restricdes de ordens constitucional que afetam o
exercicio, pelos Estados-membros e Distrito Federal, de sua competéncia
normativa em tema de exoneracao tributaria pertinente ao ICMS.” (ADI 1.247-
MC, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 17-8-1995, Plenario,DJ DE 8-
9-1995)209,

O pacto federativo, que serve de fundamento do Estado Federal e do
federalismo, obrigado ainda a todos os entes federativos a obedecé-lo, impede que
um interfira ou se sobreponha sobre o outro. Nesse sentido é a Jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal:

Lei estadual que determina que os Municipios deverdo aplicar diretamente,
nas areas indigenas localizadas em seus respectivos territérios, parcela
(50%) do ICMS a eles distribuida. Trans., sesséo a clausula constitucional da
néo afetacdo de receita oriunda de impostos (CF, art. 167, V) e ao postulado
da autonomia municipal (CF, art. 30, IIl). Vedacéo constitucional que impede,
ressalvadas as excec¢Bes previstas na propria Constituicdo, de imposto.
Inviabilidade de Estado- membro impor ao Municipio a destinacdo de
recursos e rendas que a este pertencem por direito préprio. Ingeréncia
estadual indevida em tema de exclusivo interesse do Municipio. Doutrina.
Precedentes. Plausibilidade juridica do pedido. Configura¢do do periculum in
mora. “Medida cautelar deferida.”?10

Todavia, uma observacdo importante hd que ser feita: no momento de edicdo
de referido Decreto-lei, ou seja, na vigéncia da Constituicdo Federal de 1937, seu texto
era compativel com a esta ordem juridica, pois essa Constituicdo, conforme assevera
Horta, contém a organizacdo completa do Estado Unitario e do poder
individualizado™?.

Isso leva a entender que foi a influéncia que ocasionou neste caso, essa alta

centralizacdo do poder a Unido, pois a intencdo do legislador “mens legislatoris” (que

209BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A Constituicdo e o Supremo. 4, ed. Brasilia: Secretaria de
Documentacgéo, 2011. p. 778. Disponivel em
http://www.stf.br/portal/cms/verTexto.aspservico=publicacdoAnotada. Acesso em: 20 out. 2019.

210ADI 2.355-MC, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 19-6-2002, plenario, DJ de 29-6-2007.
2IIHORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 1. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 57. 51



81

naquele momento, tratava-se do préprio Presidente da Republica, detinha
competéncia para a edicdo dessa espécie normativa)?'2. Entdo, era essa a questao,
ou seja, ter tudo e todos eles submissos, pois como dito por Horta, mesmo que apenas
de fato, a ordem constitucional de 1937 tratava-se de uma organizacdo Unitaria e
individualizada, em que todo o poder se encontra nas maos de um unico 6rgdo ou
ente.

Por isso dizer em n&o recepc¢ao, pois a norma, no momento de sua elaboragéao,
mesmo que sobre uma ordem juridica autoritaria e antidemocratica (de fato sim, mas
de direito ndo), estava com ela de acordo. Mas, posteriormente, com o advento do
Estado Democrético, ou seja, com a Constituicdo de 1988, passou a ser com este
incompativel.

Vencido esta questdo da néo recepc¢ao, ha alguns autores, como Maria Sylvia
Zanella Di Pietro e Carvalho Filho que se posicionam sobre compatibilidade da referida
norma com a Constituicdo de 1988. Para Di Pietro, segundo os quais a desapropriacao
de bem estaduais, pela Unido, ou de bens municipais, pela Unido e pelos Estados,

fere a autonomia estadual municipal “?*3. Ela ainda afirma que:

Esse entendimento, no entanto, ndo pode ser aceito, tendo em vista o préprio
fundamento politico em que se baseia o instituto da desapropriacéo, a saber,
a ideia do dominio iminente do Estado, entendido como o poder que o Estado
exerce sobre todas as coisas que estdo em seu territorio; trata-se de poder
inerente propria ideia de soberania e ndo poderia ser obstado por um poder
de igual natureza exercido pelos Estados e Municipios dentro de suas
respectivas areas geograficos, mesmo porque, tais entidades ndo detém
soberania, mas apenas autonomia nos termos defendidos pela Constitui¢&o.
Os interesses definidos pela Unido sédo de abrangéncia muito maior, dizendo
respeito a toda a nacao, tendo que prevalecer sobre os interesses regionais.

O doutrinador Carvalho Filho, também nesse sentido, ao tratar da

desapropriacdo das pessoas juridicas da Administragdo Indireta, aduz que:

A desapropriacdo de bens dessas entidades por entidades maiores nédo
encontra d&bices na disciplina pertinente e, ao contrario, guarda
compatibilidade com o que dispde o ja citado art.2° §2° do Decreto-lei n
3.365/41. E possivel, portanto, que a Unido desaproprie bem de uma
sociedade de economia mista estadual ou de uma empresa publica municipal.

212PEREIRA, Clovis Brasil. “Interpretagéo juridica”. Disponivel em:
<http://www.prolegis.com.br/index.php?cont=12&id=227>. Acesso em: 30 out. 2019.
213D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Regime Juridico Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas 2012.
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O mesmo se da em relacdo entre o Estado e entidades administrativas
municipais?!4.

Todavia, esses ndo s&o entendimentos corretos. Primeiro, a Unido, enquanto
ente integrante do Estado Federal Brasileiro ndo detém soberania, pois conforme o
art.1°, inciso | da Constituicdo Federal de 1988, € a Republica Federal do Brasil, que
tem como fundamento a soberanial®, nada faz mengéo a Unido.

Além do mais, é o Estado, enquanto pessoa juridica de Direito Internacional
gue detém soberania, e ndo um ente que o integra. E depois, dizer que o0s interesses
nacionais devem prevalecer sobre 0s interesses regionais ou locais, hdo parece ser o
correto. Contraria a Di Pietro € a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, em voto

proferido pelo Ministro Relator Joaquim Barbosa que entende que:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA.
MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. UNIAO FEDERAL. DECRETACAO DE
ESTDO DE CALAMIDADE PUBLICA NO SISTEMA UNICO DE SAUDE NO
MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. REQUISI(;AO DE BENS E SERVIOS
MUNICIPAISM DECRETO 5.392/2005 DO PRESIDENTE DA REPUBLICA.
MANDADO DE SEGURANCA DEFERIDO.

Mandado de seguranca, impetrado pelo Municipio, em que se impugna o
art.2°, V E VI (requisicdo dos hospitais municipais Souza Aguiar e Miguel
Couto) e § 1° e § 2°delegacdo ao ministro de Estado de Saude da
competéncia para requisicdo de outros servicos e acgdes relacionados aos
hospitais requisitados) do Decreto 5.392/2005, do presidente da Republica.
Ordem deferida, por unanimidade. Fundamentos predominantes: (i) a
requisicéo de bens e servigos de saude, ndo tem amparo no inciso XlIl do art.
15 da lei 8.080/1990, a despeito da invocacdo desse dispositivo no ato
atacado; (i) nesse sentido, as determina¢des impugnadas do decreto
presidencial configuram-se efetiva intervencdo da Unido de bens municipais
de Estado de defesa ou Estado de sitio. Suscitada também a ofensa a
autonomia municipal e ao pacto federativo. (MS 25.295, Rel. Min. Joaquim
Barbosa, julgamento em 20-4-2005, Plenario, DJ de 5-10-2001)25,

Dessa forma, inconcebivel também é o entendimento de Carvalho Filho?!¢, ao
posicionar-se sobre a possibilidade de um ente nacional desapropriar bens de
entidades da Administracéo Indireta. Igualmente, volta-se ao posicionamento iniciada

impossibilidade, j& que as entidades da Administracdo Indireta, apesar de terem

214CARVALHO FILHO, José dos Santos. Intervencado do Estado na Propriedade. 26. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2013, p. 827.

215BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A Constituicdo e o Supremo. 4, ed. Brasilia: Secretaria de
Documentacgéo, 2011. p. 146. Disponivel em
http://www.stf.br/portal/cms/verTexto.aspservico=publicagdoAnotada. Acesso em 20 out. 2019. p. 53.
216CARVALHO FILHO, José dos Santos. Intervencado do Estado na Propriedade. 26. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2013, p. 827
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personalidade juridica propria, sdo meras descentralizagdes da Administracédo Direta,
sendo, portanto, dela integrante. Além do mais, dessa forma se entende que ha
hierarquia entre bens publicos, pois se cria também uma escala de valores ou
hierarquizacdo de bens publicos.

Portanto, um bem nacional, passa a ser mais importante que um regional ou
local. O 82° do art. 2° do Decreto-lei 3.3.65/41, trata do dispositivo de norma
infraconstitucional ndo recepcionado pela ordem juridica estabelecida pela
Constituicdo da Republica de 1988, ferindo aos preceitos do pacto federativo, da
autonomia municipal e da forma federativa de Estado, razdo pela qual a sua
revogacao tacita seria uma resposta as dicotomias e incongruéncias que este

dispositivo legal impde.

5.3 A DESAPROPRIACAO DOS BENS PUBLICOS NA JURISPRUDENCIA

Quando o tema abordado diz respeito a desapropriacdo de bens publicos,
conforme o Decreto-Lei n°® 3.365/41, mais especificamente, em seu 82°, art. 2°; vale
registrar que antes mesmo de sua publicacdo, ja era possivel a desapropriacdo de
bens publicos entre os entes federativos e que o principal motivo era que a titularidade
de um bem publico ndo pode servir de Obice para a satisfacdo dos interesses publicos.

Aludido excerto € extraido do julgado através do Pleno do Supremo Tribunal
Federal, o qual entendeu, no ano de 1934, pela viabilidade da desapropriacao
decretada pelo Governo Federal dos terrenos marginais ao rio Perequé e outros, que
eram terras devolutas pertencentes ao Estado de Sdo Paulo?!’.

Clarividente que a época a escala expropriatéria decrescente entre 0os entes
federativos era compativel com o sistema federativo brasileiro, logo, tal fato ndo foi
objeto de analise aprofundada nem pela doutrina e nem pela jurisprudéncia.

Bem por isso, em 1962, a 22 Turma do Supremo Tribunal Federal ao julgar

acerca da desapropriacdo sobre determinado bem da Fabrica Nacional de Motores

217BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo de Peti¢cdo n. 6.046. Partes: Unido e Estado de Sao
Paulo. Pleno. Rel. Min. Laudo de Camargo. Tribunal Pleno. J. 11.04.1934. Archivo Juidiciario,. v. 31,
p.- 454-455.
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S.A., empresa estatal federal, que havia sido declarado de utilidade publica pelo
Estado do Rio de Janeiro e, em momento posterior, também declarado de utilidade
publica pela Unido; considerou que a primeira desapropriacao visava a integralizacao
de capital do Estado do Rio de Janeiro em empresa estatal da qual a Unido também
era acionista, enquanto que a segunda desapropriacdo visava a protecao de area de
manancial, bem juridico de maior importancia. Além disso, também considerou a
superioridade da Uniéo em relacédo aos Estados?®,

No ano seguinte, o STF editou a Simula n°® 1572%°, na qual ressalvou que o
Obice em desapropriar bens de concessionarios delegatarias de pessoa juridica de
direito publico de “hierarquia superior’ sé existe quando vinculadas a exploracao de
servigo publico.

Outro caso interessante diz respeito a declaracdo de nulidade do ato
expropriatério, através do Pleno do Supremo Tribunal Federal, quando este apreciou
0 caso de desapropriacao entre entidades da mesma escala federativa, cujo objeto da
desapropriacdo era uma colecao de arte sacra, recém adquirida pelo Estado da Bahia
e desapropriada pelo Estado do Pernambuco??.

Este supradito julgado foi consubstanciado pela razdo de que referido ato
contrariaria o equilibrio federativo, a igualdade juridica e a autonomia existentes entre
os Estados, bem como, por ndo haver previsdo em lei acerca da expropriagao entre
entidades da mesma escala federativa, uma vez que a Administracdo Publica s6 pode
fazer aquilo que a lei expressamente autoriza22*.

Em 1976, o critério adotado foi o da hierarquia federativa, através do

reconhecimento da destinacdo do bem, entendendo-se ser inadmissivel a

218BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 47875/RJ. Recte: Unido Federal.
Recdo: Themistocles Marcondes Ferreira e outros. Rel. Min. Cunha Mello. 22 Turma. J. 21.08.1962. DJ
18.04.1963. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=147130>. Acesso em: 29 out.
20109.

219BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n. 157 — E necesséria prévia autorizacdo do Presidente
da Republica para a desapropriacdo, pelos Estado, de empresa de energia elétrica. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2529>. Acesso em: 29
out. 2019.

220BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 19.983. Reqte: Estado da Bahia.
Reqdo: Governador do Estado de Pernambuco e Juiz de Direito da Vara dos Feitos da fazenda
Estadual. Rel. Min. Thompson Flores. J. 27.08.1975. DJ 26.04.1976. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%2819983%2ENUME%2E+O
U+19983%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/cak8j37>. Acesso em: 29
out. 2019.

221 |dem, Ibidem.
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expropriacdo pelos Estado e Municipios de bens vinculados a servi¢go publico, sem
autorizacéo da entidade superior que os instituiu e delegou, em nome do principio da
continuidade. Outrossim, o objeto desta desapropriacdo recaia sobre um patio
abandonado de estacdo, da FEPASA (sociedade de economia mista do Estado de
Séao Paulo), bem, este; desapropriado pelo Municipio de Bebedouro, com o objetivo
de abertura e prolongamento de uma avenida???.

Ainda na seara da desapropriacdo consoante o 82°, art. 2° do Decreto-Lei n°
3.365/41, em 1979, a 12 Turma do Supremo Tribunal Federal decidiu que todos os
bens publicos sdo suscetiveis de desapropriacdo, inclusive os de uso comum,
devendo ser observada a escala expropriatéria do referido dispositivo, bem como a
necessidade de prévia autorizacgao legislativa??3.

Em sintese apertada, em 1994, o Estado do Rio de Janeiro, pretendendo
desapropriar bem da Companhia Docas do Rio de Janeiro, sociedade de economia
mista prestadora de servico publico, teve referido petitério conhecimento negado ao
Recurso Extraordinario n. 172.816-7, em 09.02.1994, através do Pleno do STF, tendo
como relator o Ministro Paulo Brossard??4.

No ano de 1999, a 42 Turma do Tribunal Regional Federal da 42 Regido negou
provimento a Remessa Oficial de Sentenca, que havia julgado procedente a acéo de
indenizacao por desapropriacdo indireta proposta pela Unido contra o Municipio de
Foz do Iguagu?®?.

Ademais, no ano de 2001, a 22 Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica

do Estado de S&o Paulo, utilizou o fundamento de que os bens das empresas estatais

225A0 PAULO. Tribunal de Justica de S&o Paulo. 82 Camara. Al n. 10.924-2. Rel. Des. Alvarez Cruz.
Partes: CESP - Cia. Energética de Sao Paulo e Prefeitura Municipal de Igaragu do Tieté. J. 16.10.1980.
RT 549/91.

223BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 88.914-1/SP. Recte: Prefeitura
Municipal de S&o Paulo. Recdos: Estado de Sdo Paulo, Ana Cardia Teixeira e Eliseu Cardia Teixeira e
sua mulher. Rel. Min. Thompson Flores. Primeira Turma. J. 04.09.1979. DJ 28.09.1979. Disponivel em:
< http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=182694>. Acesso em: 29 out.
20109.

224BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 172816/RJ. Recte: Estado do Rio
de Janeiro. Recdo: Companhia Docas do Rio de Janeiro. Rel. Min. Paulo Brossard. J. 09/02/1994.
tribunal pleno. DJ 13.05.1994. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=219855>. Acesso em: 29 out.
20109.

225BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4% Regido. Remessa Ex Officio n. 20983/PR 97.04.20983-5.
Partes: Municipio de Foz do Iguagu e Unido. Rel. Des. Anténio Albino Ramos de Oliveira. 42 Turma. J.
25.05.199. DJ 21.07.1999. Disponivel em:
<http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/1105651/remessa-ex-officio-re0-20983-pr-970420983-5-
trf4>. Acesso em: 30 mai. 2019.
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sao, por for¢a do art. 173 da Constituicdo Federal, regidos pelo direito privado, razédo
pela qual ndo estdo imunes a desapropriacdo. Deste modo, rejeitou embargos
infringentes opostos contra decisdo que havia admitido a desapropriacdo de bem da
Companhia de Entreposto de Armazéns Gerais de S&o Paulo-CEAGESP, sociedade
de economia mista exploradora de atividade econémica, pelo Municipio de Marilia??®.

Ainda nessa linha de inteleccdo, o STF julgou a Acao Cautelar n° 1.255 e
enfrentou a questdo objeto deste trabalho monogréafico exatamente no ano de 2007.
Veja-se a transcricdo do voto do Rel. Min. Celso de Mello, cujos principais trechos

foram destacados:

Tratando-se de &reas publicas pertencentes aos Estados-membros, e
devendo estas ser incluidas nos limites da reserva extrativista projetada pela
Unido Federal, a esta impor-se-4, para efeito de formalizagcdo da
declaragcdo expropriatoria, a préviaobtencdo de autorizagdo legislativa
a ser concedida pelo Congresso Nacional, em face do que dispfe a
Lei Geral das Desapropriacbes (Decreto-lei n°® 3.365/41, art. 2°, § 29).
[...] Cabendo referir, neste ponto, ante a extrema pertinéncia de suas
observagbes, o douto magistério de LUCIA VALLE FIGUEIREDO (“Curso
de Direito Administrativo”, p. 311/312, item n. 4.5, 42 ed., 2000, Malheiros):
“Pergunta que se poe: se estamos diante de uma Federacdo e ndo ha
hierarquia entre os entes politicos, qual a explicacdo para essa ordem
hierdrquica? A explicac8o, consoante se nos afigura, diz respeito a
hierarquia de interesses. Na verdade, os interesses da Unido, de
espectro mais amplo, devem preferir aos interesses do Estado, e assim
sucessivamente.” Isso tudo evidencia, em principio, notadamente em
face da norma de competéncia exclusiva inscrita no art. 21, IX, da
Constituicdo da Republica, o carater preponderante (porque mais
abrangente) do interesse da Unido Federal em tema ambiental, em
ordem a reconhecer-se-lhe, ordinariamente, precedéncia, se e
guando concorrerem, relativamente a mesma area, projetos federais
e estaduais eventualmente conflitantes, ressalvada, no entanto, a
possibilidade constitucional — sempre desejavel — de cooperagao
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, nos
termos de lei complementar da propria Unido, cujas normas
considerardo, para efeito da referida colaboracdo, o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional (CF, art. 23,
paragrafo Gnico)??".

226SAQ PAULO. Tribunal de Justica de S&o Paulo. Embargos Infringentes n. 170.803-5/3-02. Embte:
CEAGESP - Companhia de Entreposto e Armazéns Gerais de S&o Paulo. Embda: Prefeitura Municipal
de Marilia. Rel. Des. Alves Bevilaqua. 22 Camara de Direito Publico. J. 26.06.2001. DJ 10.07.2001.
Disponivel em: <http://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/getArquivo.do?cdAcordao=1645314&vICaptcha=ndvvf>.
Acesso em: 29 out. 2019.

2271BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em A¢ao Cautelar n. 1255/RR. Reqte: Estado
de Roraima. Reqdos: Unido e Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis — IBAMA. Rel. Min. Celso de Mello. J. 16.06.2006. DJ 22.06.2006. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28AC%24%2ESCLAY%2E+E
+1255%2ENUME%2E%29&base=baseMonocraticas&url=http://tinyurl.com/amyl2lu> . Acesso em: 29
out. 2019.
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Em 2011, o Tribunal de Justica de Sdo Paulo emitiu a seguinte ementa de
decisdo: “DESAPROPRIACAO — Pretenséo deduzida pelo Municipio de S&o Paulo
em face de autarquia estadual (DER) — Descabimento — Inteligéncia do art. 2°, 82° do
Decreto-Lei n°® 3.365/1941 — Agravo desprovido”28,

E nesse passo, que também se destacam as informacfes elencadas por
Dibgenes Gasparini, quando este aborda sobre a ordem hierarquica do dispositivo

acima mencionado, e declara:

Essa ordem e exigéncia foram observadas pela Unido, por exemplo, quando
declarou de utilidade publica as a¢Bes da Companhia Ponta-grossense de
Telecomunicag8es, pertencentes ao Municipio de Ponta Grossa. Ainda,
devem ser atendidos 0s requisitos constitucionais comuns a toda e qualquer
desapropriacdo (necessidade publica, utilidade publica, interesse social, justa
e prévia indenizacdo em dinheiro). O STF ja assentou que € devida
indenizacéo ao Municipio que teve seu bem publico de uso comum do povo
desapropriado pelo Estado (RDA, 138:127). Fora desses parametros, a
necessidade pode ser atendida mediante acordo entre os interessados,
conforme sugere Sérgio Ferraz (RDP, 30:67)%2°.

E, o mesmo autor, complementa acerca da importancia em observar que um
Estado ndo pode desapropriar bens de outro Estado (RTJ, 77:48; RDP, 30:67; RDA,
37:225; RT, 482:160), ainda que situados em seu territério, e que a desapropriacédo
de bens municipais s6 é possivel em relacdo aos de seus Municipios. Porque néo é
possivel que o Estado desaproprie bens de Municipio de outro Estado, tampouco pode
0 Municipio desapropriar bens de outro (RDP, 30:74; JB, 11:408)2%0,

228SA0 PAULO. Tribunal de Justica de S&o Paulo. Agravo n. 0071657-22.2011.8.26.000. Voto n° 5955.
Agte: Prefeitura Municipal de S&o Paulo. Agdo: Departamento de Estradas de Rodagem do Estado de
Séo Paulo — DER. Rel. Des. Angelo Malanga. 32 Camara de Direito Publico. J. 16.08.11. Disponivel
em: <http://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/getArquivo.do?cdAcordao=5333663&vICaptcha=itgen>. Acesso em: 29
out. 2019.

229GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. — 17. ed. atualizada por Fabricio Motta — Sao Paulo:
Saraiva, 2012. p. 930.

230lbidem, loc. cit.
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5.4 DESAPROPRIACOES NA ORDEM INVERSA AQUELA PREVISTA NO ARTIGO
2°, §2° DO DECRETO-LEI N° 3.365/91 NA JURISPRUDENCIA E SEUS CRITERIOS
AUTORIZADORES

N&do é de hoje que a jurisprudéncia brasileira tem se sensibilizado pela
viabilidade da desapropriacdo quanto a ordem inversa do §2°, art.2° do Decreto-Lei n°
3.365/41, sobretudo, no que diz respeito aos bens dominiais sem funcéo estratégica,
embora ainda sejam decisdes minoritarias e esparsas, quando nao revertidas por
julgados dos tribunais superiores.

Raquel Melo Urbano de Carvalho € uma das defensoras da desapropriacdo de
bens publicos na ordem inversa daquela estabelecida no §2°, do art. 2° do Decreto-
Lei n°® 3.365/1941 e explicita:

Com a maxima vénia das citadas posi¢des, entende-se ndo coadunar com a
federacdo delineada na Constituicdo de 1988 permitir que a Unido
desaproprie bens dos Estados, dos Municipios e do DF e que o Estado
desaproprie bens dos Municipios, proibindo a desapropriacdo na ordem
inversa. Afinal, ndo se vislumbra qualquer “hierarquia” entre Unido, Estados,
DF e Municipios. O que a Constituicdo realizou foi a distribuicdo de
competéncias entre as diversas pessoas politicas, sem evidenciar qualquer
prevaléncia hierarquica a ser observada de um ente federativo perante outro.
A auséncia de hierarquia e o equilibrio constitucional imposto nas relacdes
entre os entes da federal evidenciam, vénia permissa, a inconstitucionalidade
de regras como a do artigo 2°, §2° do Decreto-Lei n° 3.365/41231,

Assim, é imperioso sublinhar que um dos primeiros casos registrados em que
se permitiu a inversdo da escala expropriatdria ocorreu a época da Constituicdo de
1946, onde o Rel. Des. Afranio Costa julgou acerca da viabilidade de desapropriacao
pelo Municipio de Americana de bem pertencente a Companhia Paulista de Estradas
de Ferro, com o objetivo de alargamento de trecho de uma avenida e execuc¢ao do
plano de urbanizagéo, sob o fundamento de que o direito de expropriar € de origem
constitucional, logo, somente a Constituicao teria a competéncia e a capacidade de
proibir os Estados e Municipios de expropriarem, entretanto, em razao desta nao

haver estabelecido qualquer restricdo referente a natureza dos bens ou a condicao de

Z1CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito Administrativo. Salvador:
Editora JusPodivm, 2008. p. 56.
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proprietario, o direito de desapropriar — nesse caso especifico —, uma faculdade
irrestrita, a qual a Unido, no exercicio do direito de legislacao privativa sobre a matéria,
nao poderia restringir.

Pouco mais de oito anos apds, em 1955, a 12 Turma do Supremo Tribunal
Federal acatou a tese da auséncia de hierarquia juridica entre os entes federativos,
consubstanciando o entendimento de que “..vé-se logo que as administracdes locais,
instituidas pela organizacdo constitucional da Nacdo, um Unico poder hierarquico
superior se impde, e este ndo € a pessoa juridica da Unido, a administracao federal
mas tdo somente a soberania popular que se expressa nas deliberacdes de
assembleias constituintes”.

O extinto Tribunal Federal de Recursos concluiu que, apesar de ter entendido
que o 82° do art. 2° ndo se aplicava a autarquias, por merecer exegese restritiva, bens
publicos federais desafetados poderiam ser desapropriados por Estados-membros
sem autorizacdo do Presidente da Republica?3?. Esse acérddo inspirou o TRF da 32
Regido quase uma década depois?3:.

O TRF da 42 Regiao também ja chancelou desapropriacdo ascendente indireta
contra a Autarquia Federal:

DESAPROPRIAGCAO INDIRETA - AREA PERTENCENTE AO INSS
APROPRIADA PELO MUNICIPIO DE TIMBO-SC PARA ABERTURA DE
UMA RUA — BEM NAO AFETADO A QUALQUER DESTINAGAO PUBLICA
— DESAPROPRIACAO POSSIVEL [...] — 1. Os municipios nao podem
desapropriar bens dos Estados ou da Unido, mas cabivel a desapropriacéo
de bens de autarquias federais ou estaduais, ndo afetados a uma finalidade

publica. Ocorrendo a “desapropriagdo de fato” de imoével do INSS, que se
encontrava sem qualquer uso, € devida a indenizacdo através da qual se

222DESAPROPRIACAO — BENS DE AUTARQUIAS FEDERAIS — DESAPROPRIACAO PELO
ESTADO-MEMBRO — INTELIGENCIA DO ART. 2°, § 2° DO DL 3.365/1941 — NAO ABRANGENCIA
DE BENS DE AUTARQUIAS — BENS NAO AFETADOS A UMA ATIVIDADE PUBLICA — | —
Possibilidade de desapropriacdo, pelo estado membro, de bens de Autarquia Federal ndo afetados a
uma atividade administrativa.” (TFR, 62 T., AC 40.526/SP, Rel. Min. Carlos Mario Velloso, J. 04.05.1988,
DJU 23.06.1988).

233“ADMINISTRATIVO — DESAPROPRIACAO — BEM DE EMPRESA PUBLICA FEDERAL -
EXPROPRIACAO POR MUNICIPIO — IMOVEL TOMBADO PELO CONDEPHAT — | — O bem de
empresa publica federal — como € o caso da ECT —, desde que néo esteja afetado a qualquer atividade
administrativa, pode ser desapropriado por Municipio. Il — E irrelevante, para o desembaraco da causa,
o debate em torno da destinac&o a ser dada ao bem expropriado, pois cuida-se de discusséo a ser
eventualmente travada entre a municipalidade e o Condephat, érgéo responsavel pelo tombamento do
imovel. Il — Apelagdo improvida.” (TRF 32 R., 12 T., v.u., AC 0661117-16.1984.4.03.6100/SP (Ac.
60.995), Rel. Des. Fed. Theotonio Costa, J. 25.03.1997, DJU 22.04.1997). Deciséao reformada pelo STJ
(12 T., v.u., REsp 214.878/SP, Rel. Min. Garcia Vieira, J. 05.10.1999, DJU 17.12.1999, p. 330).



90

consumara a transferéncia da propriedade da area invadida para o dominio
do municipio?34,

O TRF da 52 Regido, assentar que o STF, por ocasido do julgamento do RE
85.550/SP2% e do RE 172.816/RJ%%, consignou, durante as argumentacdes tecidas,
gue a ordem do art. 2°, §2° do Decreto-Lei n°® 3.365/41 ndo se impde quando se trata

de bem dominial, decidiu:

APELACAO — DESAPROPRIACAO INCIDENTE, EM PARTE, SOBRE
TERRENO DA UNIAO — ART. 2°, § 2°, DO DECRETO-LEI N° 3.345/1941 —
AUSENCIA DE INTERESSE CONCRETO PARA INVALIDACAO -
IMPROVIMENTO - 1. A ordem estabelecida pelo art. 2°, § 2°, do Decreto-Lei
n° 3.345/1941, néo é de intransponivel observancia quando a expropriagdo
versar sobre bem dominial?®.

Mais recentemente, o TRF da 32 Regido também admitiu a desapropriacao

ascendente de empresa publica estadual de bens de autarquia federal:

DESAPROPRIA(;AO — IMOVEL DO INSS — AUTARQUIA FEDERAL -
DECRETO E ATOS EXPROPRIATORIOS ESTADUAIS — CIA. DO METRO —
LINHA 4 — AMARELA — VEDAQAO DE DESAPROPRIAQAO ASCENDENTE
— AFETACAO DE BENS PUBLICOS [...] — 1. Em principio, os municipios néo
podem desapropriar bens dos Estados ou da Unido (art. 2°, § 2°, do Decreto-
Lei n° 3.365/1941), mas cabivel a desapropriagdo de bens de autarquias
federais por companhia estadual, com a finalidade de permitir a expansao do
sistema metroviario de transporte, uma vez que a medida nao viola o principio
da continuidade do servico publico e tampouco atinge bem afetado a uma
finalidade publica especifica. Devida, portanto, a desapropriagdo de imoével
do INSS, que se encontrava sem qualquer uso (“bem dominial” objeto de
locagdo por um ente privado). Prestigia o interesse publico permitir o
desenvolvimento do servico de transporte publico, ndo se justificando a
aplicacao literal da vedacgéo do art. 2°, § 2° do Decreto-Lei n° 3.365/1941,
guando o bem objeto da expropriagdo ndo se encontra vinculado a
consecucao de finalidade publica?3.

Ademais, em importantissimo caso solucionado pela Procuradoria Geral do
Municipio de Salvador, em Acao de Desapropriacdo com Pedido de Imissdo na Posse,
tombada sob o n® 0512407-07.2016.8.05.0001, oriunda da 82 Vara da Fazenda

24TRF 42 R., 42T, v.u., REO 96.04.31919-1/SC, Rel. Des. Fed. Antdnio Albino Ramos de Oliveira,
J. 06.04.1999, DJU 14.02.2001, p. 210.

2353TF, Pleno, RE 85.550/SP, Rel. Min. Xavier Albuquerque, J. 22.02.1978, DJ 15.09.1978, p. 6.988,
RTJ 87/3/542.

2363TF, Pleno, RE 172.816/RJ, Rel. Min. Paulo Brossard, J. 09.02.1994, DJU 13.05.1994, p. 11.365.
ZTRF 52R., 22 T., v.u., AC 2007.05.00.000030-6/CE (Ac. 404.306), Rel. Des. Fed. Edilson Nobre,
J. 16.09.2008, DJU 15.10.2008, p. 218.

238TRF 32 R., 12 Turma, AC 0002909-68.2005.4.03.6100 (Ac. 1.584.426), Rel. Des. José Lunardelli, J.
16.08.2011, e-DJF3 25.08.2011. p. 251.
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Publica da Comarca de Salvador. Com o objetivo da implementacdo das obras de
requalificacdo da Pracga Cairu, 0 Municipio de Salvador, através do Decreto n° 26.729
de 18 de novembro de 2015 (publicado no DOM n° 6.465) declarou de utilidade publica
para fins de desapropriacédo, conforme artigo 1° deste, “as benfeitorias e acessodes
porventura existentes, sobre area de terreno, medindo 483.66m?, situada a Praca do
Mercado, Comércio, Zona Urbana do Municipio de Salvador, descrita e caracterizada
pelas coordenadas SICAR/RMS, expressas em metros, referenciadas no Datum
Horizontal, SAD 69”239,

In casu, a mencionada Acdo de Desapropriacdo tem como parte autora o
Municipio de Salvador e réu um Posto de Combustivel existente no local, o qual é
possuidor das benfeitorias realizadas no terreno de propriedade da Unido Federal.
Assim, em razao do direito a indenizagao pelas benfeitorias, a legitimidade passiva do
réu outrora mencionado, se justifica.

E, complementa, o Municipio do Salvador do Estado da Bahia, através de sua
Procuradoria Geral:

Trata-se, in casu, de desapropriagdo por utilidade publica, fundamentada no
art. 5°, alinea “i” do Decreto-Lei n°® 3.365/41, pois visa a execu¢éo de plano
de urbanizag&o — implementacéo das obras de requalificacéo da Praca Cairu,
a ser executado com recursos da Secretaria Municipal de Cultura e Turismo,
conforme art. 3° do Decreto n® 26.729/15, processo administrativo SEFAZ -
59978/2015, ficado a Procuradoria Geral do Municipio de Salvador — PGMS,
designada para, em nome do expropriante, mover a acdo competente,
podendo, na peticdo inicial, solicitar a aplicacdo do regime de urgéncia,
conforme art. 2°, pardgrafo Unico do mesmo decreto.

Desta forma, a aludida Acédo de Desapropriacdo tem como caso configurado a
hipotese legal que autoriza a desapropriacdo das benfeitorias através de Decreto
Municipal.

Outrossim, em fundamentacdo da Decisdo Interlocutéria, datada em 21 de
marco de 2016, o magistrado Dr. Adriano Augusto Gomes Borges, determina a
intimacao da Unido Federal, sob o argumento de que “No caso dos presentes autos,

uma eventual ordem de imissdo de posse recaira sobre terreno dito pertencente a

239BAHIA. Tribunal de Justica do Estado da Bahia. Acdo de Desapropriacdo n° 0512407-
07.2016.8.05.0001. Autor: Municipio de Salvador. Réu: Posto de Combustiveis Rampa do Mercado
LTDA. Disponivel em: <http://esaj.tjba.jus.br/esaj>. Acesso em: 20 out. 2019.
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Unido, algo que, em tese, faz emergir possivel interesse juridico de tal ente,
repercutindo inclusive na competéncia do juizo”.

Pouco mais de 02 (dois) anos apos, em Deciséo Interlocutéria datada em 23
de janeiro de 2018, é narrado que a Unido foi intimada para manifestar seu interesse
em intervir no feito, mas ela se manifestou pela negativa em figurar como parte na
demanda. Assim, em fundamentacédo na presente Decisao Interlocutéria, o magistrado
Dr. Mario Soares Caymmi Gomes, aduz que “O Decreto-Lei 3.365/41 em seu artigo
15, 81° deixa clara a possibilidade de apossamento preliminar, desde que haja, em
respeito ao direito a propriedade, de natureza constitucional, prévia indenizag¢do, com
base em informacdes fidveis”240,

Por fim, em 21 de fevereiro de 2018, foi deferida “a imissdo proviséria do
Municipio de Salvador na posse do imével desapropriado, tendo em vista ter sido
realizado depdsito prévio por aquele ente estatal, satisfazendo ao requisito exigido
pelo art. 15 do Decreto Lei 3.365/41”. Ademais, em mesmo conteudo decisério, a
intimacado da ANP e/ou IBAMA foi indeferida, pois ndo h& pertinéncia e interesse desta
autarquia federal com a acao de desapropriacdo em comento.

Deste modo, é clarividente a ocorréncia da desapropriacdo de benfeitorias de
empresa privada, a qual mantinha um posto de gasolina no terreno, com direito de
ocupacdo concedido pela Unido, pelo expropriante Municipio de Salvador. Assim,

destaque-se o art. 15 do Decreto-Lei n® 3.365/41, in verbis:

Art. 15. Se o expropriante alegar urgéncia e depositar quantia arbitrada de
conformidade com o art. 685 do Codigo de Processo Civil, o juiz mandara
imiti-lo provisoriamente na posse dos bens;

8§ 1° A imissao provisoria podera ser feita, independente da citagédo do réu,
mediante o depésito: (Incluido pela Lei n° 2.786, de 1956)

a) do preco oferecido, se este for superior a 20 (vinte) vezes o valor locativo,
caso o0 imoével esteja sujeito ao imposto predial; (Incluida pela Lei n°® 2.786, de
1956)

b) da quantia correspondente a 20 (vinte) vezes o valor locativo, estando o
imovel sujeito ao imposto predial e sendo menor o preco oferecido; (Incluida
pela Lei n° 2.786, de 1956)

¢) do valor cadastral do imével, para fins de langamento do imposto territorial,
urbano ou rural, caso o referido valor tenha sido atualizado no ano fiscal
imediatamente anterior; (Incluida pela Lei n°® 2.786, de 1956)

d) ndo tendo havido a atualizagdo a que se refere o inciso c, o0 juiz fixara
independente de avaliacdo, a importancia do deposito, tendo em vista a
época em que houver sido fixado originalmente o valor cadastral e a

240BAHIA. Tribunal de Justica do Estado da Bahia. Acdo de Desapropriacdo n° 0512407-
07.2016.8.05.0001. Autor: Municipio de Salvador. Réu: Posto de Combustiveis Rampa do Mercado
LTDA. Disponivel em: <http://esaj.tjba.jus.br/esaj>. Acesso em: 20 out. 2019.
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valorizacdo ou desvalorizacéo posterior do imovel. (Incluida pela Lei n°® 2.786,
de 1956)

§ 2° A alegacédo de urgéncia, que ndo podera ser renovada, obrigarq o
expropriante a requerer a imissao provisoria dentro do prazo improrrogavel
de 120 (cento e vinte) dias. (Incluido pela Lei n°® 2.786, de 1956)

8§ 3° Excedido o prazo fixado no paragrafo anterior ndo sera concedida a
imissdo provisdria. (Incluido pela Lei n® 2.786, de 1956)

§ 4° A imissdo proviséria na posse sera registrada no registro de imoveis
competente. (Incluido pela Lei n°® 11.977, de 2009)24L.

Registre-se, por oportuno, que a imissado proviséria na posse, segundo Celso
Anténio Bandeira de Mello, “é a transferéncia da posse do bem objeto da expropriagcéao
para o expropriante, ja no inicio da lide, obrigatoriamente concedida pelo juiz, se o
Poder Publico declarar urgéncia e depositar em juizo, em favor do proprietario,
importancia fixada segundo critério previsto em lei"?42,

Assim, mencdo ha de se fazer, outrossim, aos critérios supramencionados,
quais sejam: a) declaracédo de urgéncia pelo Poder Publico e, b) depdsito em juizo,
em favor do proprietario com valor fixado consoante critério previsto em lei. Sendo que
tais critérios foram utilizados na acao de desapropriacao ajuizada pelo Municipio do
Salvador, a qual logrou éxito em desapropriar o objeto descrito na peticao inicial,
mediante acordo celebrado nos autos do processo, apds consenso quanto ao valor
do quantum indenizatério a ser pago ao particular ocupante do terreno publico federal,
detentor das benfeitorias.

N&o se pode deixar de sublinhar, um outro critério, acerca do tema imissao

provisoria na posse, explicitado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, in verbis:

3. que a imisséo seja requerida no prazo de 120 dias a contar da alegacao
de urgéncia; ndo requerida nesse prazo, o direito caduca, pois, a alegacao
de urgéncia ndo pode ser renovada (art. 15, §2°) e a imissdo nao pode ser
concedida (83°)243.

Contudo, ao Municipio de Salvador seria interessante poder desapropriar 0
terreno em si, com 0 objetivo de implementar a revitalizacdo completa da area de

acordo com o projeto, sem ingeréncias da Unido. Mas na pratica, ou seja, 0 que

241BRASIL. Decreto-Lei n®3.365, de 21 de junho de 1941. Dispde sobre desapropriagfes por utilidade
publica. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del3365.htm >. Acesso em: 08
set. 2019.

222MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. apud DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo.
— 32. ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 213.

243D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. — 32. ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2019.
p. 213.
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realmente aconteceu na demanda discutida até o presente momento foi, em verdade,
a desapropriacdo das benfeitorias e obtencdo do direito de ocupacdo em face do
particular.

Com efeito, este mencionado caso foi trazido a lume, com o fito de expor a
alternativa utilizada para o caso em concreto, da realizagdo da “desapropriacédo” de
um ente “menor”, exercendo seu poder expropriatério sobre um ente “maior”.

Entretanto, em que pese tenha ocorrido nesses moldes, ndo deveria ser assim,
uma vez que, o critério juridico apto a resolucdo dos conflitos relacionados a
desapropriacdo de bens publicos e a resolugcdo dos conflitos relacionados a
submisséo ao equilibrio das relacdes entre as entidades federativas é a observacao
de uma condicao relativa a finalidade do instituto expropriatéorio, qual seja, a finalidade
de extrair do bem visado o maior proveito publico?*4.

De par com estas fundamentacdes, é possivel concluir o mesmo que Gabriela
de Carvalho examina em sua dissertacdo de mestrado, no que tange ao tema da
desapropriacdo de bens publicos no sistema federativo brasileiro, in verbis:

[...]se o bem publico aimejado nédo estiver afetado a uma utilidade publica, a
desapropriacdo serd sempre possivel, mesmo que de um ente de escala
hierarquica “inferior” sobre um “superior”, pois a utilidade publica visada pela
desapropriacdo deve sempre prevalecer. Segundo, se o bem ja estiver
afetado a uma utilidade publica, a desapropriagdo sera possivel quando a
funcdo publica que vier a ser desempenhada estiver diretamente ligada a
utilidade publica em face da funcdo publica apenas indiretamente ligada ao
interesse publico. Terceiro, a desapropriacdo de um bem de outra esfera
federativa somente sera possivel se o bem vier a desenvolver uma fungéo de
utilidade publica de maior nimero de beneficiarios?4°.

Deste modo, a guisa dos casos praticos explicitados neste item, imprescindivel
para além do destaque aos critérios utilizados para cada ato, o comentario do excerto
trazido a analise. Assim, a proposta da inversdo a ordem “hierarquica” prevista no §2,
Art. 2° do Decreto-Lei n°® 3.365/41, tem o objetivo substancial do alcance ao maior

namero de beneficiarios, consubstanciando a fungéo de utilidade publica.

244CARVALHO, Gabriela de. Desapropriacdo de bens publicos no Sistema Federativo Brasileiro.
Tese (Mestrado em Direito) — Universidade FUMEC. Belo Horizonte, p. 119. 2013. p. 100.
245|dem, Ibidem. p. 101
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6 CONCLUSAO

O tema da desapropriacdo na ordem inversa aquela prevista no 82°, art. 2° do
Decreto-Lei n° 3.365/41 foi abordado neste presente trabalho monografico com uma
divisdo de capitulos que objetivavam demonstrar a impossibilidade ou até mesmo a
possibilidade de aludida desapropriacdo de bens publicos pelos entes federativos do
Brasil.

A indagacgédo que norteou, especificamente, o tema desta monografia € no que
diz respeito a possibilidade expressa da Unido, desapropriar bens publicos de um
Estado ou Municipio, mas o inverso, ndo é tdo comum ou até mesmo inexistente na
praxe juridica do Direito Administrativo.

Entretanto, se ndo ha hierarquia expressa na Constituicdo Federal de 1988 e
nem em outro comando normativo, a discussdo permeia a andlise de todos os
institutos pertinentes ao tema desta presente dissertacdo, demonstrando 0s casos
jurisprudenciais e os critérios autorizadores para tanto.

Assim, no segundo capitulo foi discutido e abordado o contetdo juridico do
sistema federativo brasileiro. Deste modo, foi demonstrado que o federalismo € a
forma de Estado vigente no ordenamento juridico brasileiro, de forma que foram
abordadas as caracteristicas principais e basilares do Estado Federal.

Consequentemente, em conclusdo especifica ao capitulo, o dltimo item
redireciona o olhar do leitor as tendéncias contemporaneas do federalismo, sob uma
perspectiva de ajuda mutua entre os entes federativos, adentrando num viés de
consenso entre estes, no que diz respeito a desapropriacdo de bens publicos.

Com efeito, seria essa a proposta, em um primeiro momento, para que havendo
um ente politico de “menor” preponderancia — consoante a literalidade da Lei Geral de
Desapropriacdo — interessado e com o fito de desapropriar um bem publico de
propriedade de um ente “maior” para o exercicio da fungao social deste bem, assim
como, a destinacdo a satisfacéo do interesse coletivo, mencionada celeuma poderia
ser resolvida através do dialogo.

Destaque-se que a Constituicdo Federal de 1988 nao tratou expressamente da
desapropriacdo de bens publicos, deixando a cargo do Decreto-Lei n° 3.365/41 essa

incumbéncia.
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Por conseguinte, o terceiro capitulo ocupa-se em analisar o tema especifico da
desapropriacdo e explana, entre outros temas, o poder expropriatorio do ente
federativo, o qual baseia-se no atendimento ao interesse geral, visando o bem e todos.
Assim, é realizado um panorama comparativo em que 0s bens publicos séo
expropriaveis, na medida em que haja autorizacao legislativa, consoante o 82°, art. 2°
do Decreto-Lei n° 3.365/41. Tendo do outro lado os bens da Administracéo Indireta ou
Descentralizada, concessionarios e outros delegados de servigco publico tendo bens
gue sdo expropriaveis, independentemente de autorizacdo legislativa, com fulcro no
mesmo Decreto-Lei, no entanto, em seu artigo 3°.

Este panorama delineado em linhas anteriores, chama a atencao a utilizacao
da analogia, por exemplo, uma vez que ndo ha no ordenamento juridico brasileiro
hierarquia entre os entes federativos, mas sim a igualdade entre eles,
consubstanciando o artigo 19, Il da Constituicdo Federal de 1988.

Logo, a busca pelo bem do interesse publico e a funcao social da propriedade
encontra 6bice em uma presumida hierarquia entre os entes federativos, os quais
poderiam resolver de outro modo tal circunstancia.

Pelo exposto, em tanto se falar em bens publicos, o quarto capitulo explicita
uma cadeia precisa e coesa acerca do tema e pertinentes as respostas dos
questionamentos inerentes a (im)possibilidade de desapropriagdo na ordem inversa
ou, como muitos denominam, de ordem ascendente.

Assim, o0 quinto capitulo abre vistas as discussfes pertinentes aos casos
concretos de desapropriagbes de bens publicos pelos entes federativos na
jurisprudéncia, iniciando, sobretudo, a literalidade do 82° art. 2° do Decreto-Lei
n°3.365/41, trazendo o debate doutrinario acerca do vislumbre da denominada
hierarquia entre Unido, Estados e Municipios, de modo que, muitos defendem que o
interesse da Unido se sobrepde aos demais.

Nessa linha de raciocinio, merece destaque o item 5.1, o qual versa a respeito
dos fundamentos juridicos para a desapropriagdo de bens publicos e quais espécies
de bens publicos podem ser desapropriados. Deste modo, sdo elucidadas trés
correntes sobre o tema, entretanto, o presente trabalho monografico coaduna e
defende o pensamento de Leticia de Queiroz de Andrade, quando esta afirma que a

interpretacdo adequada ao art.2°, 82° do Decreto-Lei n® 3.365/41 é a de que todos 0s



97

bens publicos sdo passiveis de desapropriacdo, uma vez que esta busca a satisfacdo
dos interesses publicos.

Registre-se a importancia do item 5.3, o qual aborda uma anélise sobre a
constitucionalidade do 82° art.2° do Decreto-Lei n® 3.365/41. Outrossim, o
entendimento firmado para que o leitor se convenca da possibilidade de
desapropriacdo da ordem inversa ou, como queira denominar, de ordem ascendente,
as fundamentagdes consubstanciam o entendimento de que aludido dispositivo legal
fere preceitos do pacto federativo, da autonomia municipal e da forma federativa de
Estado, portanto, demonstra-se o petitorio argumentativo da revogacao tacita deste
dispositivo legal, inerente na Lei Geral de Desapropriagao.

Para além deste corajoso posicionamento, este presente trabalho monogréfico
nao pretende esgotar as fundamentacdes acerca da viabilidade da desapropriacdo
ascendente. Em verdade, o intuito precipuo aqui delineado é a demonstracdo dos
argumentos doutrinarios, jurisprudenciais e a praxe cotidiana para que assim, o leitor
possa adquirir posicionamento préprio acerca do tema.

Assim, ao final da presente dissertacdo monogréfica, sdo explicitados casos
praticos em gque a desapropriacdo na ordem inversa aquela prevista no §2°, art. 2° do
Decreto-Lei n° 3.365/41, seria necessaria, contudo, diante da impossibilidade, o ente
federado utiliza alternativas para alcancar seu objetivo, merecendo destaque, a Acéo
de Desapropriacéo por Utilidade Publica, oriunda da 82 Vara da Fazenda Publica da
Comarca de Salvador/BA, tombada sob o n°® 0512407-07.2016.8.05.0001, na qual o
Municipio de Salvador, utilizou-se de mecanismos legais, a despeito do artigo 15 do
Decreto-Lei n°® 3.365/41 para imitir-se na posse das benfeitorias realizadas em terreno
de propriedade da Unido Federal. Sendo, um verdadeiro fato de brilhantismo juridico
a consubstanciar discussdes acerca dos empecilhos que a escala expropriatoria
hierarquica impde.

Assim sendo, as fundamentacfes foram explanadas ao debate acerca da
possibilidade ou impossibilidade da desapropriacdo de bens publicos na ordem
inversa aquela do 82°, art.2° do Decreto-Lei n° 3.365/41, sendo que os entendimentos
contemporaneos e praticos, com o objetivo da funcdo social da propriedade e o
alcance do interesse coletivo e que tendo em vista ndo haver hierarquia entre os entes
federados, pois a ConstituicAo Federal de 1988 estabeleceu uma federacédo de
equilibrio e que cada ente possui autonomia, sendo assim € cabivel a desapropriacédo
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também na ordem inversa, desde que observados os critérios apresentados no

presente trabalho monogréfico.
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