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Prefacio

A desapropria¢io, enquanto mecanismo de aquisi¢ao originaria da pro-
priedade privada pelo Estado e de supressiao de direitos dos particulares que
impoe, requer enquadramento juridico mais consentaneo com o paradigma
constitucional do Estado Democratico de Direito. Primeiramente € preciso
superar a noc¢ao de desapropriacio como ato de “intervenc¢ao” do Estado na
propriedade, vez que se trata de processo constitucionalizado, mediante o qual
a Administracio Puablica pode adquirir, de maneira impositiva, determinados
bens desde que justificados a necessidade, utilidade ptblica ou o interesse
social e, como regra geral, seja feita a indenizac¢do prévia, justa e em dinheiro,
tudo conforme o art. 5°, XXIV, da Constituicdo da Republica de 1988.

A conformac¢io moderna do Direito Administrativo, no Séc. XIX,
forjou-lhe alguns paradoxos deste campo da dogmatica e do conhecimento
juridico que, ainda contemporaneamente, marcam sua estrutura¢ao tedri-
co-conceitual, estruturacio esta que reflete nos processos de sua criacio e
aplicacdo. Entre estes paradoxos podem ser citados aqueles mais relacionados
a desapropriagio, tais como o resguardo dos direitos individuais e a salvaguar-
da dos interesses ptblicos; a garantia ao direito de propriedade e sua funcio
social; as liberdades publicas e a utilizacdo de prerrogativas de autoridade pelo
Poder Publico;a recomposi¢ao patrimonial do administrado e o bem comum.
Torna-se, portanto, imperativo, refletir-se sobre o problema de como tornar
mais equilibrado e coerente o processo expropriatorio, de forma a assegurar
a salvaguarda dos direitos dos cidadios e o exercicio dos poderes publicos
por parte da Administracio.

Esta necessidade de adequagio paradigmatica da desapropriagio, torna-
-se ainda mais premente, no direito brasileiro, diante da necessidade de sua
requalificacio dogmatica, vez que seu principal instrumento normativo de
regéncia data de 1941 (Decreto-Lei n® 3365) e diversas de suas regras foram
instituidas mediante criacdo pretoriana, que claramente visaram, ao longo do
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tempo, amenizar as ingeréncias do setor publico sobre a propriedade privada
incompativeis com a ordem juridico-constitucional, bem como pretenderam
fixar as verbas indenizatorias devidas pela Administragdo Pablica ao particular.
No primeiro caso cita-se a institui¢ao pretoriana da desapropriac¢do indireta,
desde 1963, mediante a edi¢cio da Stimula 345 do STE e de diversas outras
sumulas de jurisprudéncia (do STF e do STJ, notadamente) referentes aos
critérios de defini¢io dos juros moratorios e compensatdrios nas desapro-
priacdes, além de outras manifestacdes importantes do Poder Judiciario em
sede de controle jurisdicional da Administra¢io Publica na matéria.

O contexto de mudanca ora apresentado demonstra a necessidade, por-
tanto, de requalifica¢do juridica do processo expropriatorio.Varias tematicas
sao apontadas pela literatura brasileira para esta requalifica¢io, entre as quais
encontram-se o proprio problema da “justa” indeniza¢dao na desapropriacio;
da observancia do devido processo legal, diante das limitacdes de manifes-
tacdo do particular nos processos expropriatorios e o da destinagcao publica
dada ao bem expropriado. Nio bastassem estas questoes que dizem respeito
a estrutura do processo expropriatorio, ha ainda o problema do exercicio
do poder expropriatério entre as entidades federativas que decorre da pre-
visao do art. 2%, § 2°, do Decreto-Lei n°® 3.365/1941, que estabeleceu escala
expropriatoria descendente entre a Unido, os Estados (Distrito Federal) e os
Municipios. Assim como apontado para os casos precedentes, também nesta
hipdtese ha que se indagar e discutir se esta regra ¢ compativel com a ordem
constitucional vigente, e, em especial, com o sistema federativo brasileiro,
reconhecidamente definido, ap6s o advento da Constituigio da Republica
de 1988, como federalismo de cooperacio.

Aliando a sua experiéncia como Advogada da Unido e no ambito da
linha de pesquisa “Esfera publica, legitimidade e controle” do Mestrado em
“Institui¢des Sociais, Direito e Democracia” da Universidade Fumec, Gabriela
de Carvalho, propos-se a investigar a “Desapropriacio de bens puablicos no
sistema federativo brasileiro”, trazendo a luz, todos os problemas teéricos e
praticos que envolvem este debate no momento contemporaneo.

A contribui¢do que a obra que vem a lume pela Editora De Placido,
traz a comunidade juridica brasileira, ¢ a anilise do tema a partir de novas
abordagens tedricas. Por esta razdo, a obra se aprofunda nas discussoes tedricas
do federalismo brasileiro; da teoria do dominio eminente dos bens publicos e
sua relacdo com a questdo da fun¢io social da propriedade dos bens publicos
e a utilizacio do principio da proporcionalidade para a resolucao dos conflitos
entre as entidades federativas nos processos expropriatorios.

A obra conclui pela necessidade de interpretacdo conforme a Constitui-
¢do da regra do art. 2°, § 2° do Decreto-Lei n°® 3.365/1941, que claramente
afronta a autonomia politica e administrativa dos entes federativos, a partir
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da possibilidade de que a desapropria¢io, por entidade federativa, pode estar
diante de interesse que propicie maior beneficio social que o da outra entidade.

Gabriela Carvalho, diante do direito positivo brasileiro, conclui que
os problemas envolvendo a desapropria¢io dos bens publicos no sistema
federativo devem ser resolvidos com maior eficicia por meio do didlogo,
da negocia¢io, do acordo, da coordenacido, da cooperagio e da colaboracio.

No entanto, fica clara a necessidade da reforma legislativa do diploma
expropriatério em comento e da adequacdo da desapropriagdo a promoc¢io
do bem estar social da comunidade e do interesse coletivo, razio pela qual, a
desapropriac¢do entre entidades federativas merece tratamento juridico mais
coerente ao paradigma do Estado Democratico de Direito.

Assim, considerado o seu alcance pratico e sua colabora¢io no campo
da teoria do direito administrativo, a obra de Gabriela de Carvalho merece
ser debatida pelos estudiosos do tema, buscando as solu¢des mais apropriadas
do momento contemporaneo.

Belo Horizonte, 30 de marc¢o de 2014.

Maria Tereza Fonseca Dias
Professora do Mestrado em Direito da Universidade Fumec e do
Departamento de Direito Pablico da UFMG
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Introducao

1.1 Contexto de problematizacao da investigacao

O Estado Democratico de Direito ¢ constituido para satisfazer as neces-
sidades da coletividade, para propiciar a dignidade da pessoa humana, o bem
do homem, nos moldes do que ja preconizava Rousseau.' A ideia de bem
comum como finalidade basica de atua¢io da Administracio Pablica decorre
da propria razio de ser do Estado e esta prevista, a0 menos implicitamente,
em todos os ordenamentos juridicos.”? Como acertadamente afirmou o Papa
Joao Paulo II, “Todo poder encontra a sua justificacdo unicamente no bem
comum, na realizacio de uma ordem social justa”.’?

Tendo em vista que a Administracdo Publica persegue, essencialmente,
o bem comum, portanto, os entes federativos, entidades puablicas e 6rgios
isolados da Administracio Publica nio podem se enclausurar no interesse
especifico a ele posto em detrimento do bem comum. A atuagio eficiente é
a eles imposta em busca desse bem comum. A atuacido eficiente (bem como
pluralista, participativa e infraestrutural) da Administracio Publica, no Esta-
do Democratico de Direito, nio se coaduna com uma atuagio globalmente
prejudicial ao bem comum, em prol de visio corporativa, isolada e unilateral
de dado interesse pablico primario* posto pela lei.

' ROUSSEAU, Jean Jacques. O contrato social. Trad. brasileira. 3. ed. Sio Paulo: Martins
Fontes, 1996. p. 77.

2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 6. ed. Sio Paulo: Atlas, 1999. p. 299.

3 PAPA JOAO PAULO I apud LAZZARINI, Alvaro. Estudos de Direito Administrativo. 2.
ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p.184.

Interesse puiblico primario é aquele previsto pela lei atributiva do poder, entretanto, existem
e merecem considera¢des, da mesma forma, os interesses publicos secundarios, aqueles
presentes eventualmente na situa¢io concreta, decorrentes do complexo do ordenamento
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Assim como os particulares, o Estado apresenta interesses exclusivamente
seus (interesse publico secundario) e que em nada coadunam com o interesse
publico propriamente dito (primario). O mestre Celso Antonio Bandeira de
Mello ainda afirma:

[...] independentemente do fato de ser, por defini¢io, encarregado
dos interesses publicos, o Estado pode ter, tanto quanto as demais
pessoas, interesses que lhe sio particulares, individuais, e que, tal
como os interesses delas, concebidas em suas meras individualida-
des, se encarnam no Estado enquanto pessoa. Estes tltimos nio sio
interesses publicos, mas interesses individuais do Estado, similares,
pois (sob o prisma extrajuridico), aos interesses de qualquer outro
sujeito. Similares, mas nio iguais |...].

Naio iguais, segundo o ilustre doutrinador, porque os particulares
podem defender tais interesses intrinsecos a sua personalidade,
quando bem entenderem, enquanto que o Estado somente os
podera tutelar quando nio forem contrarios ao dito interesse
publico primario e quando com este possuirem coesio. Renato
ALESSI possui o mesmo entendimento quando elucida “[..]) os
interesses secundarios do Estado s6 podem ser por ele buscados
quando coincidentes com os interesses primarios, isto é, com os
interesses publicos propriamente ditos “.°

Pode-se verificar que o Direito brasileiro, em compasso com a tendén-
cia verificada nos ordenamentos mais modernos, alargou a possibilidade de
participa¢ao dos administrados na atuagcdo administrativa, permitindo a edifi-
ca¢io de uma administragdo pablica mais democratica, abrindo as portas para
a adocdo de solu¢des concertadas, favorecendo alternativas de atuaciao que
permitam a persecuc¢io do melhor interesse publico possivel, em reveréncia
aos mandamentos de eficiéncia administrativa.®

O objeto do presente trabalho é a compreensiao do instituto da desapro-
pria¢do de bens publicos, sua origem, qual a sua fun¢io, quando pode e deve
ser utilizado e sua adequag¢io ao paradigma do Estado Democratico de Direito.

A desapropriacio de bens publicos por ente federativo pode ocorrer
amigavelmente, mas normalmente ocorre somente quando nio hi outra
forma de consenso, lembrando-se que sempre ha indenizacio do patrimonio
afetado pela desapropriacao.

juridico, e que interferem na decisdo administrativa, embora nio a fundamentem direta-
mente.Veja também no item 3.1.4 Gestao e destinacio dos bens.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2002. p. 177.

¢ BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transagoes administrativas. Sio Paulo: Quartier Latin,
2007. p. 82.

o
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No ordenamento juridico positivo brasileiro, ha dois dispositivos legais que
se referem expressamente a desapropria¢io de bens publicos, por motivo de
necessidade ou utilidade publica: o art. 32 do Decreto n. 24.643,de 10/07/1934
— denominado Cédigo de Aguas’ — e o § 2° do art. 2° do Decreto-Lei n. 3.365,
de 21/06/1941, que dispde sobre as desapropriacdes por utilidade ptblica. O
trabalho desenvolvido ira focar o Decreto-Lei n. 3.365/1941.

Com a edi¢io deste decreto, cujo § 2° do art. 2° expressamente autoriza
a desapropriacdo de bens publicos entre entidades de distinto escalio federa-
tivo — mediante observacdo de uma escala expropriatoria descendente entre
Unido, Estados e Municipios —, refor¢a-se o entendimento da doutrina e da
jurisprudéncia sobre a possibilidade de desapropria¢io entre os entes federais,
que ja admitia essa possibilidade, embora sem um exame profundo sobre o
delicado relacionamento entre as entidades federativas.

Além de se referirem expressamente a possibilidade de exercicio do
poder expropriatorio entre as entidades federativas e de estabelecerem
critério para a desapropriacao de bens publicos, baseado em uma escala
expropriatoria descendente entre a Unido, os Estados (Distrito Federal) e
os Municipios, os referidos dispositivos legais possuem ainda em comum
o fato de terem sido editados em governos ditatoriais (respectivamente,
Governo Provisorio e Estado Novo), épocas nas quais nao s6 o Parlamento
havia sido dissolvido, como também os Estados-membros eram governados
por interventores federais.

Tal circunstancia historica reforca a necessidade de se realizar uma analise
critica dos referidos dispositivos, sobretudo do art. 2°, § 2°, do Decreto-Lei
n.3.365/1941, de carater mais geral, a fim de investigar se a possibilidade de
exercicio de poder expropriatério entre as entidades federativas reconhecida
por esses dispositivos e a escala expropriatoria que estabelecem sio ou nio
compativeis com a ordem constitucional vigente, e, em especial, com o

7 “Art.32.As dguas pablicas de uso comum ou patrimoniais, dos Estados ou dos Municipios,

bem como as dguas comuns e as particulares, e respectivos alveos e margens, podem ser
desapropriadas por necessidade ou por utilidade publica:

a) todas elas pela Unido;

b) as dos Municipios e as particulares, pelos Estados;

c) as particulares, pelos Municipios”. (BRASIL. Decreto n. 24.643, de 10 de julho de 1934.
Decreta o Cédigo de Aguas. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
decreto/d24643.htm>. Acesso em: 1° abr. 2013.).

8 “Art.2°.[...] § 20 Os bens do dominio dos Estados, Municipios, Distrito Federal e Ter-
ritorios poderio ser desapropriados pela Unido, e os dos Municipios pelos Estados, mas,
em qualquer caso, ao ato devera preceder autorizagio legislativa.” (BRASIL. Decreto-Lei
n. 3.365, de 21 de junho de 1941. Dispde sobre desapropria¢des por utilidade publica.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del3365.htm.Acesso
em: 1° abr. 2013.).

19



sistema federativo brasileiro, que rege, com base em principios constitucionais
fundamentais, o relacionamento entre essas entidades.

Tome-se como exemplo o caso de um Municipio que precise de um
bem de propriedade da Unido para a constru¢io de um metrd que estiver
sediando um hospital no centro desse Municipio. A Unido nio renuncia a
propriedade do imével em razio do hospital e o Municipio insiste na ne-
cessidade desse imodvel para a melhoria de vida de sua populacio, devido
a maior fluidez no transito naquele local com a implementacio do metro.
Neste caso, quem teria direito a titularidade do bem? A Unido em razio do
§ 2° do art. 2° do Decreto-Lei n. 3.365/1941? Ou o Municipio devido a
hipdtese de o metro6 s6 poder ser construido naquele local onde se encontra
sediado o Hospital, por ser o Gnico ponto central possivel para desenvolver
o transito do Municipio?

Embora o uso ou a aquisi¢io de bem publico por entidade federativa,
ou por pessoas juridicas que a ela estejam administrativamente ligadas, deva
ocorrer preferencialmente mediante acordo entre as partes envolvidas, pri-
vilegiando-se, se possivel, o uso compartilhado do bem; em nio havendo
consenso entre elas, cogita-se da possibilidade de desapropriacio do bem
publico necessario a satistacdo de outro interesse publico.

A desapropriagio de bens puablicos é, portanto, tema que parte de um
conflito ja instaurado entre as entidades federativas: uma delas necessita de
determinado bem que ou ¢ de propriedade da outra ou estd vinculado a
servico que seja de sua competéncia;a outra resiste em se despojar desse bem.

No Brasil, diversos doutrinadores tém buscado alcancar o sentido e
apontar os critérios para a resolugio desse tipo de conflito juridico instaurado.

Tal questio é bastante complexa, eis que a relevancia do tema ¢é
insuscetivel de questionamentos. Amparados em alegacoes de desigual-
dade entre os interesses contrapostos, recursos sio interpostos junto ao
Supremo Tribunal Federal, para ali receberem a derradeira e, o mais das
vezes, a ultima e definitiva interpretacdo do direito, que sera efetivamente
aplicavel aos casos concretos.

Considerando o contexto de problematiza¢io apresentado, as questoes-
-problemas desenvolvidas no transcorrer da dissertagio foram as seguintes:
a Constituicio de 1988 autoriza a desapropriagio de bens publicos? Pode
haver desapropriacio de bens estaduais ou federais por um ente municipal
quando houver desigualdade entre os interesses contrapostos? Como proceder
diante de conflitos federativos na desapropriacdo de bens publicos? Quais
bens publicos sio inexpropriaveis? Ha possibilidade juridica de desapropriar
bens publicos (de uso especial e comum) quando estdo afetados? Quais ar-
gumentos tem sido utilizados pelos Tribunais brasileiros na fundamentagio
de suas decisdes que envolvem a desapropriacio de bens pablicos?
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1.2 Aspectos teoricos

A argumentagdo apresentada neste trabalho sera desenvolvida a luz das
discussoes tedricas do federalismo, da teoria do dominio eminente dos bens
publicos e sua relacio com a questao da funcao social da propriedade dos
bens publicos, bem como da utiliza¢io do principio da proporcionalidade
para a resolucdo dos conflitos entre as entidades federativas.

O poder politico no Brasil é descentralizado entre Unido (art. 18
da CF/1988), Estados, Municipios e Distrito Federal (arts. 1°? ¢ 18'°da
CF/1988). Essa composi¢ao tripartida da federacio brasileira — situando-se
o Distrito Federal ao lado dos Estados — apresenta peculiaridade federativa,
sem paralelo com nenhum outro Estado do mundo, qual seja: a inclusio
dos Municipios entre as entidades autobnomas detentoras da capacidade de
exercer poder politico."

A Unido federativa fortalece a ordem democratica porque desenvolve a
independéncia e a autonomia entre os entes federados diluindo o poder no
territorio, exerce efeito protetor das minorias politicas regionais e assenta a

? “Art. 1° A Reptblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel dos Estados e

Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democritico de Direito e tem
como fundamentos:

I - a soberania;

IT - a cidadania;

III - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Gnico.Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢io.” (Grifou-se). (BRASIL. Consti-
tuigdo da Repiiblica 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: 7

abr. 2013.).

“Art. 18. A organizag¢io politico-administrativa da Reputblica Federativa do Brasil com-
preende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos
termos desta Constitui¢io.

§ 1° - Brasilia é a Capital Federal.

§ 2° - Os Territorios Federais integram a Unido, e sua criacio, transformag¢io em Estado
ou reintegracio ao Estado de origem serio reguladas em lei complementar.

§ 3° - Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para se
anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territorios Federais, mediante aprova-
¢do da populagio diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso Nacional,
por let complementar.§ 4° A criacio, a incorporacio, a fusio e o desmembramento de
Municipios, far-se-ao por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei Comple-
mentar Federal, e dependerio de consulta prévia, mediante plebiscito, as populacdes dos
Municipios envolvidos, apds divulgacio dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados
e publicados na forma da lei.”(Idem, ibidem, grifou-se).

" BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 26. ed. atual. Sio Paulo: Malheiros,
2011. p. 353.
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vida estatal muito mais sobre entendimento e colaborac¢io reciproca do que
sobre ordem e coacgio.

Tratando-se de desacordos entre entes federativos, o trabalho focara a
questao do sistema federativo brasileiro, principio juridico constitucional cujo
contetdo sera exposto no capitulo 2. O caput do art. 1° da Constitui¢io da
Republica Federativa do Brasil proclama que o nome do Estado Brasileiro
indica a elei¢io da forma federativa de Estado como modelo de organiza¢io
territorial do poder politico, sendo assim um principio fundamental que deve
obrigatoriamente ser respeitado por todos.

Segundo Carlos Ayres Brito, os principios fundamentais seriam todos
aqueles que decorrem do Titulo I da Constitui¢do e que nao podem ser mo-
dificados, cuja preservacio é necessaria para a propria existéncia do Estado,
como os alicerces de um prédio e como a alma de um ser humano.'

Os fundamentos que o poder constituinte originario elegeu para servirem
de base a instaura¢io do Estado brasileiro (conforme refere-se expressamente
o caput do art. 1° aos incisos que a ele se seguem), bem como os objetivos
que constituem a razdo de ser do Estado brasileiro (expresso no art. 3°) e a
origem do poder estatal (consoante paragrafo tinico do art. 1°) ndo podem ser
modificados pelo proprio Estado, que foi instituido com base e em razio deles.

As diretrizes basicas da federacdo brasileira nio podem ser alteradas
sob pena de afrontar a soberania representada pelo poder constituinte
originario, portanto devem influenciar na elaboracio das demais normas
juridicas relacionadas a forma de organiza¢io territorial do poder politico
brasileiro, ao seu exercicio e as entidades que o exercem e as relages que,
para tanto, estabecem.

Assim sendo, pode-se concluir que a observagido desta norma consti-
tucional, que constitui um principio fundamental, impde-se ao legislador
constitucional, que nio pode sequer deliberar sobre propostas que tendam a
aboli-lo;ao legislador infraconstitucional, que deve produzir normas juridicas
gerais e abstratas necessarias a concretizaciao desse principio federativo; e aos
membros da administracio publica, que devem também produzir normas
juridicas de acordo como os ditames constitucionais.

A solugido provisoria para os problemas enfrentados, até que seja editada
uma lei regulamentando a matéria em questio, sera o estudo detalhado de cada
questao apresentada com o intuito de dar tratamento juridico adequado aos
problemas relacionados ao tema da desapropria¢io de bens pablicos, de forma
a atender aos imperativos da autonomia reciproca e do equilibrio federativo,
bem como aos objetivos que devem orientar a atuacao das entidades que

2 BRITTO, Carlos Ayres. As clausulas pétreas e sua fungio de revelar e garantir a identidade da
Constituicdo. 4. ed. Coimbra: Almedina, 2000.
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compdem o Estado Democritico Brasileiro; que basicamente sio a missdo
de propiciar o beneficio da coletividade e atender ao interesse publico mais
relevante (o que melhor atender ao bem-estar social).

O tema a ser pesquisado é por demais relevante, porquanto a desapro-
pria¢do de bens publicos, como ja se ressaltou, advém da teoria do dominio
eminente, que esta relacionada ao Estado Feudal e nio ao Estado Demo-
cratico de Direito. Em razio disso, a analise de casos concretos (apreciados
judicialmente) representara utilissima e eficaz forma de compreender o ins-
tituto da desapropriacdo de bens ptblicos e a desigualdade entre os interesses
contrapostos no Estado Democratico de Direito. Imprescindivel, para tanto,
se torna, assim, a analise da jurisprudéncia atinente ao tema, para a identifi-
cacdo e a anilise do modo como os tribunais brasileiros tém conceituado e
aplicado o instituto.

O dominio eminente reflete a prerrogativa geral de ascendéncia do
poder publico sobre todas as coisas, mormente imoveis, existentes dentro
dos limites do seu territorio. Cuida muito mais da relagio de autoridade do
poder politico sobre o territdrio do que de propriedade desses bens. Assim,
pode-se afirmar que o dominio eminente nio confere qualquer titularidade
sobre os bens existentes no territério, mas em alguma medida submete todos
os titulares do dominio desses bens a autoridade estatal. O dominio eminente
nio enseja o apoderamento, pelo Estado, dos bens a ele submetidos, mas auto-
riza condicionamentos ou constricdes ao exercicio desse dominio por entes
publicos e privados sobre os bens de seu patrimonio, desde que observados
os pressupostos da lei e da finalidade de interesse geral."

Além da rela¢io de dominio eminente estatal — hoje traduzida na rela¢io
de autoridade, mediada pelo Direito, do poder publico sobre o territério —,
o Estado tem com parcela dos bens situados no seu territério também uma
relacio de proprietario. Os bens integram o patrimoénio publico em funcio
de sua natureza, de seu destino ou meramente de uma relacio juridica, o que
faz com que eles sejam transferidos para a titularidade de pessoa juridica de
direito publico.

Na afirmacdo do Estado moderno, o patrimonio estatal passou a ser
constituido por bens de espécies diferentes, que se transferiram ao dominio
da Nacdo por meio de um processo de despatrimonializagio.

Neste momento, era necessaria a afirmac¢ao da autoridade do Estado
sobre todo o territorio, de modo que, para lidar com a dicotomia entre a
autoridade estatal sobre todo o territorio e a rela¢io de dominio estatal sobre
parte menor desse territorio, foram elaboradas as constru¢des doutrinarias —

13- OCTAVIO, Rodrigo. Do Dominio da Unido e dos Estados: segundo a Constituicio Federal.
Sio Paulo: Academica, 1924. p. 32.
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eficazes ao seu tempo — de dominio eminente e de separagdo entre dominio
publico e privado da Administracio.

No caso do estudo do conflito entre entidades federativas, nio ha como
se falar em aplicacio do direito, elabora¢io de normas, realizacdo de atos
administrativos etc. sem antes se pensar no razoavel e no proporcional, pois
sdo eles que, via de regra, condicionam o correto e o justo modo de agir dos
administradores e dos administrados em uma sociedade.

A pesquisa pressupde que o principio da razoabilidade/proporcionali-
dade regula os atos administrativos, sendo utilizado para que a realizacio dos
mesmos possa se dar de forma compativel com o fim que se almeja alcancar,
sem quaisquer tipos de exagero que venham a macular o ato.

Por meio do exame da proporcionalidade em sentido estrito, o intérprete
nao mais intentaria analisar a idoneidade e a necessidade da medida escolhi-
da pelo legislador para a consecucio de um fim (ou objetivo) legitimo. Seu
intento passaria a ser o de aferir, a partir de uma analise de custo/beneficio,
qual dos interesses deveria prevalecer: o que a medida pretendia possibilitar
ou o assegurado pelo Direito Fundamental colidente."

Esse complexo processo de anilise das possibilidades juridicas de otimiza-
¢ao de um direito fundamental, deve ser mediado pelas regras argumentativas
tratadas na teoria da argumentacdo de Jirgen Habermas. Tanto ¢ verdade que
ele chegou a vincular a anilise do grau de satisfacio e de importancia dos
principios colidentes, e mesmo a lei da colisdo, aos argumentos desenvolvidos
para a justificacdo racional da pondera¢io: o modelo de sopesamento vincula
a estrutura formal do sopesamento a uma teoria da argumentac¢io juridica
que inclui uma teoria da argumentagio pratica geral."”

Hoje, no Estado Pds-Moderno, ha um novo constitucionalismo, com o siste-
ma plurinacional, plurjjuridico, no qual se respeitam as diferencas. Devido a novas
demandas, o Estado Democratico de Direito é também plural e participativo,ado-
tando-se esta perspectiva como base teérica para o desenvolvimento deste trabalho.

1.3 Métodos e técnicas de pesquisa

Quanto as vertentes metodoldgicas de pesquisa, o trabalho foi desen-
volvido sob a perspectiva juridico-dogmatica, por considerar que o Direito
possui autossuficiéncia metodologica e trabalha com elementos internos ao
ordenamento juridico.' Nesse sentido foram desenvolvidas investiga¢des com

4 DUARTE, Bernardo Augusto Ferreira. Direito a saiide e teoria da argumentagdo: em busca da
legitimidade dos discursos jurisdicionais. Belo Horizonte: Arraes, 2012. p. 133.

15 Idem, ibidem, p. 176.

¢ DIAS, Maria Tereza Fonseca; GUSTIN, Miracy. (Re)pensando a pesquisa juridica. 3. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2010. p. 133-141.
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vistas a compreensio do sistema federativo brasileiro paralelamente as normas
juridicas infraconstitucionais no contexto da desapropriaciao de bens publicos.

O estudo realizado analisou os conceitos, as interpretagdes jurispru-
denciais e a aplicagdo do instituto juridico da desapropriacio de bens
publicos a luz do sistema federativo brasileiro, por meio da analise de
cada instituto separadamente, bem como através da decomposi¢io dos
diversos aspectos de cada um.

Trata-se, ainda, de pesquisa tedrica, de modo que o procedimento
adotado para a elaboracio da dissertacdo foi a analise de contetido de textos
normativos, doutrinarios e jurisprudenciais.

Fez-se, também, levantamento de dados jurisprudenciais, analisando
as posicoes de tribunais de segunda instancia, de tribunais superiores, bem
como do Supremo Tribunal Federal que dizem respeito ao tema, permi-
tindo, assim, a identificacdo dos problemas a ele relacionados, bem como os
aspectos juridicos considerados para sua resolucio. O critério utilizado para
a pesquisa jurisprudencial foi a busca pelo tema da desapropriagio de bens
publicos, conflito federativo, § 2°, do art. 2°, do Decreto-Lei n. 3365/1941
e escala federativa; ou seja, por matérias relacionadas ao tema ora estudado
em todos os sites dos Tribunais de Justi¢a e Federais, do Superior Tribunal
de Justica e da Suprema Corte.

No que se refere aos tipos de investiga¢ao, o trabalho utilizou-se do tipo
exploratorio por meio do levantamento de dados, da bibliografia e coleta de
jurisprudéncia e percepg¢oes gerais sobre os fendmenos abordados.

Empregou-se a investigagdo comparativa na busca da identificagio das
semelhancas e diferencas entre normas, jurisprudéncias e institui¢des do
ordenamento juridico brasileiro antigas e atuais, no intuito de verificar as
consequeéncias advindas da aplicacdo do principio fundamental do sistema
federativo brasileiro nas desapropriacdes publicas. Apesar de algumas incursdes
no Direito estrangeiro e na pesquisa historica a titulo de esclarecimento, nao
foram realizados estudos profundos de Direito comparado e de histéria do
Direito metodologicamente estruturados.

Ademais, foi aplicado o tipo descritivo/compreensivo no que se refere
a perspectiva analitica desenvolvida no decorrer do trabalho e que consistiu
na decomposi¢ao de problemas juridicos em seus diversos aspectos, relacoes
e niveis, pra interpretacio e compreensiao da ordem normativa constitucio-
nal em matéria de sistema federativa e da ordem infraconstitucional sobre
desapropria¢do de bens publicos e sua correlacio.

Utilizou-se do tipo de pesquisa juridico-propositiva, que surgiu no de-
correr do trabalho dada a necessidade de propor solucdes para os problemas
diagnosticados por ela.
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Por fim, para efetuar a resolu¢io do problema apresentado, foi realizada
uma analise da aplicacdo do art. 2°, § 2° do Decreto-Lei n. 3.365/1941 com
base no principio da proporcionalidade e da teoria da argumentacdo, pois ndo
ha como se falar em aplicacio do direito, elabora¢io de normas, realizacio de
atos administrativos, sem antes se pensar no razoavel e no proporcional, pois
sdo eles que, via de regra, condicionam o correto e o justo modo de agir dos
administradores e dos administrados em uma sociedade.

1.4 Objetivos do trabalho

Primeiramente, procurou-se identificar, sob a perspectiva descritiva,
qual tem sido o tratamento conferido a desapropriacdo de bens ptblicos pela
doutrina e jurisprudéncia, partindo-se de decisdes pretéritas até as atuais.

Neste sentido, o estudo verificou se a desapropriaciao de bens publicos,
a luz do ordenamento vigente, esta atendendo aos imperativos da autonomia
reciproca e do equilibrio federativo, bem como ao objetivo que deve orientar
a atuagio das entidades que compoem o Estado Democratico Brasileiro, que
ora é resumido na missdo de propiciar o beneficio da coletividade.

Apresentou o tema de desapropriacio de bens publicos e fez conside-
racoes introdutodrias acerca do teoria do dominio eminente, relacionada
com o Direito Feudal e com Estado Democratico de Direito. Ademais,
explanou sobre o carater fundamental do principio federativo, bem como
sobre os principios juridicos fundamentais e a preponderancia destes sobre
as normas infraconstitucionais.

Identificou os problemas juridicos acerca da desapropriacio de bens
publicos e os examinou a luz do principio federativo e da possibilidade ju-
ridica de exercicio do poder expropriatorio entre as entidades federativas,
bem como descreveu a situacio juridica que autoriza o exercicio do poder
expropriatorio entre as entidades federativas.

Este estudo também fez consideracdes sobre a compatibilidade do exer-
cicio do poder expropriatorio entre as entidades federativas com a autonomia
reciproca e o equilibrio federativo, assim como sobre a desnecessidade de
expressa previsdo infraconstitucional para autorizar o exercicio de poder ex-
propriatorio entre as entidades federativas e as condig¢des a serem observadas
para a pratica da desapropriacdo de bens publicos. Ademais, apresentou o
tratamento juridico que tem sido aplicado a desapropriacio de bens publicos
pelos Tribunais.

Por fim, adentrou superficialmente sobre o tema da proporcionalidade
e sobre a teoria da argumentagdo como meio de solucionar o problema em
questio e discorreu sobre o Estado Contemporaneo, o real interesse ptublico
€ 0 consenso entre as partes.
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1.5 Estrutura do trabalho

Visando alcancar as proposi¢des e objetivos descritos nesta introdugiao
teérico-metodoldgica, foi desenvolvido um trabalho argumentativo com a
estrutura logico-discursiva, que se descreve a seguir.!’

O Capitulo 2 tratou da questdo do principio federativo no Estado De-
mocratico de Direito, adotado pelo Brasil. A intencdo foi que, ao estudar o
sistema federativo brasileiro, se alcancasse uma iluminacdo da compreensio
acerca do tema.

O Capitulo 3 foi desenvolvido para demonstrar a evolugdo historica da
no¢io de patrimonio estatal, bem como os bens publicos, seu regime juridico
e suas especificidades no momento contemporaneo.

O trabalho, no Capitulo 4, foi destinado a apresenta¢io do que a le-
gislacdo, a doutrina especializada em desapropriacio de bens publicos e a
jurisprudéncia brasileira dizem a respeito do tema, permitindo, dessa forma,
identificar os problemas a ele relacionados, bem como os aspectos juridicos
considerados para sua resolucio. Neste mesmo capitulo, objetivou-se esclarecer
acerca do principio da razoabilidade e da teoria da argumentacio, elementos
utilizados pelos aplicadores do Direito ao decidirem sobre o interesse publico
predominante, tendo em vista que o tema apresenta a questdo sobre qual
interesse publico deve ser atendido diante de um conflito.

Por fim, foram apresentadas as conclusodes do trabalho, que visaram res-
ponder aos problemas apresentados nesta introdug¢io e, ainda, lan¢ar luzes a
continuidade de estudos sobre o tema, sob o prisma do Direito Administrativo
contemporaneo no paradigma do Estado Democratico de Direito.

17 DIAS, Maria Tereza Fonseca; GUSTIN, Miracy. (Re)pensando a pesquisa juridica. 3. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2010. p. 133-141.
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A desapropriacao de bens publicos parte de um confli-
to entre 6rgaos federativos. O Decreto-Lei n. 3.365/1941
trata da possibilidade de desapropriacdo de bens publi-
cos por entes de acordo com uma escala “hierarquica”
federativa. Entretanto, a Constituicao Federal do Brasil
de 1988 concede autonomia entre os entes da federacdo
e exige uma administracao consensual com o intuito de
promover o bem comum e proporcionar uma melhor qua-
lidade de vida para os cidadaos.
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