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INTERVENCAO ADMINISTRATIVA E A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Emanoel Messias Barbosa Silva’
Francysco Pablo Feitosa Goncalves®

RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo um estudo sobre o impacto das intervencdes
administrativas sobre a propriedade privada, em principio fazendo uma analise da funcéo
social da propriedade e o direito da propriedade como norteadores para alcancar o fim social
que a propriedade tem que ter, conforme estabelece a Constituicdo Federal. Assim, mostrar a
limitacdo que o Estado no uso do seu poder de império impde sobre o particular, por meio da
analise do eshboco das diversas modalidades de intervencBes administrativas existentes, de
forma que, através de uma apreciacdo de estudos dos aspectos constitucionais,
infraconstitucionais e conhecimentos de doutrinadores sobre o tema, para que se possa chegar
ao real impacto que as intervencdes administrativas causam, sejam na modalidade restritivas
ou supressivas na propriedade privada, e se verificar na ocorréncia das mesmas se realmente
atingem a efetividade perquirida pelo poder publico quando institui as mesmas. A pesquisa
sera uma revisdo sobre a literatura disponivel, através de doutrinadores e artigos cientificos
sobre o tema, em conjunto com o ordenamento juridico patrio, também se analisara sob a
Gtica de casos préaticos de atos da administracdo publica sobre o particular, quando a propria
restringi e impde limitagdes ao convivio social. Por fim, apresentar uma conclusdo do estudo
analisando se o poder publico encapado da supremacia do interesse publico realmente atinge
como finalidade o interesse da coletividade e apresentar solucdes para quando isso ndo
ocorrer da maneira que deveria acontecer.

Palavras-chaves: Intervencdo Administrativa. Funcdo Social da Propriedade. Interesse
Social. Supremacia do Interesse Publico.

ABSTRACT

The present work aims to study the impact of administrative interventions on private property,
in principle making an analysis of the social function of property and the right of property as
guidelines to achieve the social purpose that property has to have, as established the Federal
Constitution. Thus, to show the limitation that the State in the use of its power of empire
imposes on the particular, through the analysis of the outline of the various modalities of
existing administrative interventions, so that, through an appreciation of studies of the
constitutional, infraconstitutional and knowledge of scholars on the subject, so that through
this study one can arrive at the real impact that administrative interventions cause, whether in
the restrictive or suppressive modality on private property, and verify whether they actually
reach the effectiveness sought by the power public when instituting them. The research will
be a review of the available literature, through doctrines and scientific articles on the subject,
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together with the national legal system, it will also be analyzed from the perspective of
practical cases of public administration acts on the particular, when the restriction itself and
imposes limitations on social interaction. Finally, present a conclusion of the study analyzing
whether the public power cloaked in the supremacy of the public interest really achieves the
interest of the community as a purpose and present solutions for when this does not happen in
the way it should.

Keywords: Administrative Intervention. Social Function of Ownership. Social Interest.
Supremacy of the Public Interest.

1 INTRODUCAO

Direito de propriedade trata-se do direito que vem assegurar ao individuo ou
organizagOes o direito de controlar e o ingresso a recursos ou ativos de que sao titulares. De
maneira que o proprietario venha a ter sobre sua propriedade, o direito de uso e gozo,
ressaltando por tanto que o direito de gozo consiste em fazer a propriedade frutificar e logo
recolher todos os seus frutos.

Assim nos assegura a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, onde
discorre que o direito a propriedade trata de direitos fundamentais, que foram instituidos com
a consagracdo do Estado Democratico de Direito. (BRASIL,1988)

Consagrando a Carta Magna o direito a propriedade no artigo 5°, inciso XXII, que
garante o direito de propriedade e, logo em seguida, no inciso XXIII, assegura que “a
propriedade atendera a sua fun¢do social” (BRASIL,1988).

No inciso XXIV, do artigo 5° acima mencionado, o texto de lei discorre sobre a
desapropriacdo por necessidade ou utilidade puablica, ou interesse social, porém, precisa
atender o procedimento estabelecido em lei, além de justa e prévia indenizagdo em dinheiro.
Ainda assim, no mesmo inciso, ha a possibilidade de excecdo quanto ao tempo e a forma de
pagamento da indenizacdo, que sera estudado posteriormente. (BRASIL,1988)

Por fim, no inciso XXV do mesmo dispositivo, ha a previsdo constitucional de
requisicdo administrativa, em caso de iminente perigo publico, mediante indenizacdo
posterior, caso haja dano.

Segundo Carvalho Filho (2009), pondera que o estado abarca uma conduta social que
tem por objetivos a prestacdo de servicos fundamentais e a protecdo da sociedade como um
todo. Assim, para que 0 mesmo possa garantir a supremacia do interesse publico sobre o
privado, o Estado necessita “restringir” certos direitos fundamentais visando o interesse

publico, por isso a necessidade de intervengdo do Estado na propriedade privada.



Sendo assim, uma vez que a funcdo social cause ddvidas ao aplicador do direito
quando 0 mesmo se depara com o direito publico em confronto com o direito privado.
Reverbera por tanto a necessidade de uma analise da Constituicdo, bem como da sua
efetivacdo e concretizacdo dos principios fundamentais, principalmente, o da dignidade da
pessoa humana e justica social.

Nesse contexto, depara-se com a colisdo entre direitos fundamentais e o dever do
Estado de garantir, também, um principio fundamental. Diante do exposto, a questdo
problema que fundamenta este trabalho é: Quais os impactos da intervencdo administrativa e a
funcéo social da propriedade?

Nesse sentido o objetivo deste trabalho é analisar através de uma revisdo na literatura
a relacdo entre a intervencdo administrativa e a fungéo social da propriedade, a partir de seus
requisitos e limitacGes.

Conceituar o direito de propriedade, tal como o principio da funcdo social da
propriedade, demonstrar as espécies da intervencdo administrativa e fazer uma correlacéo da
mesma com o principio da funcdo social da propriedade. Evidenciar através de casos praticos
e conceitos de diversos juristas a supremacia do interesse publico para com o privado, onde
aquele deve sempre prevalecer sobre este.

Seguir com uma analise da efetividade quando ocorrer um ato interventivo do poder
publico e por fim apresentando uma conclusao de todo o estudo, tentando expor uma solucéao
para quando o ato estatal ndo atingir a funcdo social perquirida pela norma constitucional.

Diante do exposto, faz-se necessaria a apreciacdo quanto ao fato do homem,
atualmente, situar-se no centro das relagdes juridicas, tornando indispensavel o papel do
Estado em atuar diretamente na relacdo do bem-estar de toda a sociedade. Assim, esse Estado,
gue se nomeia Democratico de Direito, deve observar essa posi¢do central humana nas
relacBes sociais, sem esquecer de utilizar-se da prerrogativa indispensavel ao homem e sua
dignidade.

Para tanto o referido estudo apresenta grande relevancia no ambito social e juridico,
vindo contribuir e enriquecer os conhecimentos dos juristas, com enfoque no ambito
constitucional, inserido dentro de um atual contexto histérico, social e politico, ao fazer
analises de um direito fundamental, bem como sua relevancia no setor juridico e contribuir

para os cidad&os.

2 ASPECTOS METODOLOGICOS



O presente trabalho € uma revisdo bibliografica com o intuito de aprofundar na
temaética e obter subsidios para elucidar sobre o assunto e o tema abordado de algumas obras
literarias, tais como livros, artigos, e-books, legislacbes, doutrinas e jurisprudéncias, que
contenham dados veridicos para que possamos fazer um amparo da limitacdo administrativa
no direito de propriedade. Todavia, “Na pesquisa bibliografica, vamos buscar, nos autores e
obras selecionados, os dados para a produgdo do conhecimento pretendido” (TOZONI-REIS,
2009, p. 25).

A pesquisa sera quantitativa e descritiva. Assim, sendo uma pesquisa quantitativa —
descritiva exploratdria, uma investigacdo empirica, com o objetivo de conferir hipéteses,
delineamento de um problema, anélise de um fato, avaliagdo de programa e isolamento de
variaveis principais (MARCONI E LAKATOS, 1996)

Vergara (2009) corrobora quanto aos fins, a realizacdo da pesquisa qualitativa ao
assegurar que a mesma se enquadra como exploratéria. “E realizada em areas na qual ha
pouco conhecimento acumulado e sistematizado. Por sua natureza de sondagem, néo
comporta hipoteses que, todavia, poderdo surgir durante ou ao final da pesquisa”.
(VERGARA,2009, p. 42)

Quanto aos seus objetivos, a pesquisa é caracterizada como descritiva, pois tem o
intuito de descrever alguns conceitos do direito a propriedade, analisando sua funcdo social
quanto a aplicacdo da intervencdo administrativa.

Dessa maneira, (GIL,2008, p. 42) afirma que “as pesquisas deste tipo tém como
objetivo primordial a descri¢do das caracteristicas de determinada populacdo ou fenbmeno ou
estabelecimento de relagdes entre variaveis”

Em complemento, (RUIZ, 2002, p.50) afirma que “ a pesquisa tedrica tem por
objetivo ampliar generalizacdes, definir leis mais amplas, estruturar sistemas e modelos
teoricos [...]”. Por se enquadrar como uma realidade social completa de lacunas, além de
promover uma extensa gama de confronto de ideias.

Assim, a pesquisa como ja descrita acima, é uma revisao nas bibliografias que condiz
com o conteldo proposto, com bases em autores renomados que trazem contribuicdes
importantes sobre o tema, que, apds a devida orientacdo do orientador, foram escolhidas
através de obras consagradas e que tenham o carater de enriquecer o presente trabalho,
tambem tem incluséo de artigos cientificos e matérias jornalisticas que trazem complemento

ao conteudo, para que se chegue a uma conclusdo sobre o tema apresentado.

3 DO DIREITO DE PROPRIEDADE



O direito de propriedade enquadra-se como direito subjetivo material, encontrado no
artigo 5°, inciso XXII da Constituicdo Federal de 1988. Ainda assim, no mesmo artigo, inciso
XXIII, a Carta Magna discorre uma nova concepc¢do de direito de propriedade onde alerta
“que a propriedade ndo se concebe sendo como fungao social” (SILVA, 2012, p. 273).

Muito questiona-se acerca do conceito de propriedade, segundo Pereira:

A raiz historica do nosso instituto da propriedade vai-se prender no Direito Romano,
onde foi ela individual desde os primeiros monumentos. Dotada de carater mistico
nos primeiros tempos. Mesclada de determinagfes politicas. Somente o cidaddo
romano podia ser seu objeto, uma vez que a dominacdo nacionalizava a terra
conquistada. E a técnica da aquisicdo - mancipatio - um cerimonial tipicamente
romano, restringia o fendmeno e limitava o dominio ex iure qurittium, mais tarde
estendeu-se 0 ius commercii aos estrangeiros, ampliou-se a suscetibilidade da
aquisicao ao solo itélico, e depois além deste; e a par daquela modalidade aquisitiva
hermética, surgiram novos usos e os jurisconsultos elaboravam novas técnicas:
traditio, in iure cessio. (PEREIRA, 2004, p. 82 grifos do original).

Di Pietro (2009), discorre que a propriedade oferece ao particular o poder de usar,
gozar, dispor de forma absoluta e perpétua, além de exercer sequela, ou seja, perseguir a
propriedade nas médos de quem estiver, entretanto, respeitando o sentido social que lhe é
inerente.

Aqui cabe apontar o que se trata cada um desses direitos ao qual dispde o
proprietario, para que se tenha uma melhor compreensdo quando uma Unica pessoa estiver
revestida de todos esses atributos, ou seja, quando se tem a propriedade em sua totalidade,
caso contrario sera ela limitada, caso esse excepcional, uma vez que a propriedade se presume
plena e exclusiva até prova em contrario, conforme estabelece o art. 1231, CC.
(BRASIL,2002)

Assim segundo Venosa (2007), pode-se compreender cada um desses elementos da

seguinte maneira:

Direito de usar (ius utendi) consiste na disposicdo do bem com relacdo ao
proprietario, é o fato da coisa estar a servigo do titular, sem alterar-lhe a substancia.
Assim, 0 dono pode empregar a coisa como bem entender a seu favor ou a favor de
terceiro, desde que o faga sem abuso de seu direito. Este poder de usar também
inclui a possibilidade de o dono deixar de usar a coisa, mantendo-a inerte, para
servi-lo quando Ihe convier, ndo precisa necessariamente obter vantagem para usar a
coisa. Direito de gozar (ius fruendi) consiste no poder do dono arrecadar beneficios
e vantagens do bem que lhe pertence, é a percepcédo dos frutos provenientes do bem,
sejam eles naturais ou civis, ou seja, & 0 seu aproveitamento econdémico. Direito de
dispor (ius abutendi) é o direito que o dono tem de alienar a coisa a qualquer titulo,
transforma-la, altera-la, grava-la de dnus, consumi-la, e até mesmo destrui-la, desde
que ndo a destrua gratuitamente, deve ser respeitado o bem-estar social. (VENOSA,
2007, p.153).



Contudo, Venosa (2013) pontua e legitima que é considerado o direito mais
abrangente. J& que é um poder onde pode usar e gozar quem nao seja o0 proprietario, porém,
somente o proprietario é quem pode dispor da coisa, de forma que fica evidente o direito de
propriedade.

Ainda sobre o direito de dispor, Pereira (1994) também o caracteriza como “a mais
viva expressdo dominial, pela maior largueza que espelha. Quem dispde da coisa mais se
revela dono do que aquele que a usa ou frui [...] ” (PEREIRA, 1994, p. 74)

Sendo assim, Justen Filho (2009), nos aponta que por muito tempo, a propriedade foi
vista como um direito natural, logo apds passou a condi¢do de direito fundamental e,
atualmente, pode sofrer limitagdes do direito positivo, para que possa garantir a supremacia
do interesse coletivo.

O autor ainda afirma que a propriedade deixou de lado o seu carater de direito
absoluto vinculando-se a fungéo social, conforme disposto na Constituicdo Federal, art. 5°,
inciso XXIII. Dessa maneira, o Estado pode intervir na propriedade privado quando a mesma

ndo estiver cumprindo a funcao social, garantindo, entdo, o disposto na Constituicéo.

4 DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Para melhor compreender a Funcdo Social da Propriedade, segundo Silva (2012),
discorre que a mesma ndo se deve confundir com a limitacdo da propriedade, onde essa esta
relacionada com as restricGes ao exercicio do uso da propriedade, enquanto aquela, € o direito
em si, ou seja, 0 que a propriedade ird produzir de positivo no mundo fatico. Assim, a funcao
social é um principio constitucional, com todos os efeitos inerentes destes principios.

Esse principio constitucional estd previsto, no capitulo que dispbe sobre a ordem
econdmica brasileira, agindo lado a lado ao principio da propriedade privada, dentre outros,
sendo 0 mesmo norteador para assegurar a todos vivéncia digna, conforme ditames da justica

social, de acordo com o disposto no artigo 170, caput e incisos da Constituicdo Federal:

Art. 170. A ordem econémica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados os seguintes principios:

I - Soberania nacional;

Il - Propriedade privada;

111 - Fungo social da propriedade;

IV - Livre concorréncia;

V - Defesa do consumidor;



VI - Defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme
0 impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboracéo e
prestacao;

VII - Reducdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - Busca do pleno emprego;

IX - Tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as
leis brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no Pais. (BRASIL,1988)

Carvalho Filho (2017), consagra que, quando a Constituicdo Federal trouxe a fungéo
social da propriedade como um dos principios que servird de base para a ordem econémica
nacional, a carta magna torno-a maior que aquele.

Ainda para Carvalho Filho, (2017, p.431) “ a fun¢do social pretende erradicar
algumas deformidades existentes na sociedade, nas quais o interesse egoistico do individuo
pde em risco os interesses coletivos. ”

Para Di Pietro (2017), comecou a se falar de funcdo social da propriedade quando o
poder de policia sofreu uma alteracdo em seus fundamentos, de forma que, originalmente, o
particular sé tinha a obrigacdo de ndo fazer, contudo, com essa modificacdo em que amplia tal
poder, agora se impde a obrigacdo de fazer que em consequéncia tem o dever de utilizar o
bem.

Di Pietro (2008,2017), discorre que as limitacBes sdo de carater geral e abstrato,
medidas essas previstas em lei e baseadas no poder geral de policia, impondo aos donos de
propriedades obrigagGes positivas e negativas, afim de condicionar 0 uso e gozo da
propriedade ao bem-estar coletivo.

Assim, entende a autora que a propriedade ¢ um “direito individual”, objeto do
direito civil, onde o proprietario tem o uso da mesma de diversas formas. Além disso, “0
proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder
de quem quer que injustamente a possua ou detenha” (art.1228, CC).

Entretanto, Di Pietro (2017) observa que este uso ndo pode conflitar com o direito de
outra pessoa e que o poder publico dettm de uma forma maior de poder, podendo
regulamentar o direito individual através do poder de policia, isto ocorre quando a fungédo
social ndo € atingida.

Sendo assim, a fungdo social da propriedade, por meio da qual se atinge um
equilibrio entre o interesse coletivo e o interesse individual, € meio efetivo de evitar conflitos,
como preconiza Harada (2009), trazendo a ideia de que o0 uso antissocial do dominio é algo
que é impensavel nos dias presente, j& que, grande parte da populagdo vive em constante

convivio social onde todos precisam ter uma boa convivéncia coletiva.



Diante desse “uso antissocial”, Pereira (2008), reverbera que a propriedade é
elemento essencial para determinar a estrutura economica e social dos Estados e, seu
exercicio com base na funcéo social deve ser feito tanto em proveito do titular, quanto em
beneficio da coletividade. Assegurando assim, o Estado precisa adaptar medidas eficazes de
defesa ao proprietario, em comum acordo o uso de instrumentos legais e eficientes para
garantir a proficuidade e produtividade da propriedade.

Importante ressaltar que, segundo Di Pietro (2008) e Silva (2012), a inspiracdo do
principio da funcdo social se deu das Enciclicas Mater et Magistra, do Papa Jodo XXIII, de
1961, e Centesimus Cennus, de 1991, do Papa Jo&o Paulo Il, ao propor relacdo entre a
propriedade e a funcdo de servir como instrumento para a criacdo de bens necessarios a

subsisténcia de toda a humanidade.

5 SOBRE A ATUACAO E INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO
ECONOMICO E NA PROPRIEDADE PRIVADA

No Estado Contemporaneo, observa-se a preocupacdo em prestar Servicos
fundamentais e proteger a sociedade como um todo, implicando, consequentemente, a
interferéncia nas relacGes privadas.

E muito comum se pensar o Estado em oposi¢ao a iniciativa privada, em oposic&o ao
individuo, a oposicdo entre publico e privado etc., mas, na realidade, a relacdo entre o Estado
e o individuo, seus direitos fundamentais e o mercado, parece ter uma natureza diferente.
Durkheim observa que “o Estado ¢ um o6rgdo especial encarregado de elaborar certas
representagdes que valem para a coletividade” (DURKHEIM, 2002, p. 71), 0 que remete a ideia
de que o Estado fornece a integracdo logica da sociedade. Todos possuem um conjunto de
percepcoes logicas em comum (0 mesmo calendario, sistema métrico, sistemas de numeragéao
etc.) que, em ultima andlise, sdo fornecidas pelo Estado, e que sdo usadas para compreender e
agir na realidade. O Estado também fornece, em alguma medida, a integracdo moral da
sociedade, ja que as nogOes de certo e errado, bom e ruim sdo, em Gltima analise, permeadas
pelas normas estatais.

O Estado s6 pode existir, por outro lado, nas acdes e pelas a¢des dos individuos. Nao
por acaso Bourdieu diz que o Estado pode ser compreendido como uma ficgdo coletiva, um

produto da crenca:



O Estado é essa ilusdo bem fundamentada, esse lugar que existe essencialmente
porque se acredita que ele existe. Essa realidade iluséria, mas coletivamente
validada pelo consenso, é o lugar para o qual somos remetidos quando regredimos a
partir de certo nimero de fendmenos — diplomas escolares, titulos profissionais ou
calendario. De regressdo em regressao, chegamos a um lugar que é fundador de tudo
isso. Essa realidade misteriosa existe por seus efeitos e pela crenca coletiva em sua
existéncia, que € o principio desses efeitos. E alguma coisa que nio se pode tocar
com o dedo, ou tratar como o faz um agente vindo da tradicdo marxista que diz: “O

EEINNT3

Estado faz isso”, “o Estado faz aquilo”. Eu poderia citar-lhes quilémetros de textos
com a palavra “Estado” como sujeito de agdes, de proposi¢des. E uma ficgo
absolutamente perigosa, que nos impede de pensar o Estado. Portanto, como
predmbulo gostaria de dizer: cuidado, todas as frases que tém como sujeito o Estado
sdo frases teologicas — o que ndo quer dizer que sejam falsas, na medida em que o
Estado é uma entidade teoldgica, isto é, uma entidade que existe pela crenca
(BOURDIEU, 2014).

N&o é objetivo desse trabalho fazer uma teorizacdo sobre o Estado em si, mas avaliar
como o Estado se relaciona com os individuos, sobretudo no que se refere a limitagdo de seus
direitos fundamentais, com énfase no direito de propriedade. Para isso, € importante
vislumbrar, ainda que brevemente, a propria relacdo do Estado com os individuos, e nesse
particular, é importante compreender como o Estado é uma entidade que existe pela crenga,
mas que, a0 mesmo tempo, contribui para a construgdo das crengas individuais.

O mesmo pode ser dito quanto a atuacdo do Estado em relacdo aos direitos
fundamentais. Ao mesmo tempo em que reconhece os direitos fundamentais nas cartas
constitucionais, o Estado se autolimita, mas reserva para si a prerrogativa de restringir,
suprimir e condicionar o exercicio de direitos com fundamento na supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado.

Um fenbmeno parecido acontece na relacdo entre Estado e mercado. Embora existam
discursos de oposicdo entre Estado e mercado (dominio econémico) sempre € valido lembrar
que o préprio surgimento do Estado moderno esta relacionado a necessidade de estabilidade
para a economia. Como observa Dallari, o cenario no fim da idade média, com a
multiplicidade de ordenagbes provenientes da igreja, dos muitos feudos e das varias
corporacdes de oficio gerava uma permanente instabilidade politica, social e, claro,
econOmica, também “gerando uma intensa necessidade de ordem e de autoridade, que seria o
germe de criagdo do Estado Moderno” (DALLARI, 2011, p. 77).

Na modernidade a relacdo entre Estado e dominio econémico é, portanto, uma
relagdo de simbiose. O Estado fornece certas estruturas de estabilidade e ordem: estabelece as
regras, institui a moeda, pune o comportamento abusivo etc., fornece, em suma, 0 ambiente
propicio para o mercado que, por sua vez, custeia a propria existéncia do Estado, sobretudo

através da tributacéo.
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Imaginar que existe uma oposicdo entre Estado e mercado (e defender que o Estado
deve ter tal ou qual papel em relagdo ao mercado) é, portanto, uma questdo ideoldgica.
Segundo Galbraith:

O modelo liberal varia de pais para pais. Um modelo liberal nos Estados Unidos é
diferente de um modelo liberal no Brasil ou em qualquer outro pais. Em alguns
paises, esse modelo ainda reserva um forte papel para o Estado. Ele é o responsavel
pelos superavits quando a economia vai bem e pelos déficits de empregos nas
épocas ruins, sempre com o objetivo de estabilizar os efeitos macroeconémicos. Em
outros paises, o modelo liberal nada mais é do que diminuir o papel do Estado na
economia. Deixar 0 maximo de decisfes possivel ao mercado. Eu pessoalmente ndo
concordo com nenhum desses modelos. Sempre acreditei que a questdo é muito mais
pratica. O modelo ndo deve ser guiado por teorias e sim por pragmatismo. Ha
problemas que realmente devem ser deixados ao mercado. O Estado ndo deve se
preocupar com a producdo de automdveis ou com o plantio de comida, entre muitas
outras coisas. Mas, por outro lado, ha um importante papel para o Estado: dar
suporte para as pessoas que ndo tém outra fonte de renda, ou ainda, olhar com
cuidado as decisdes econdmicas tomadas pelas empresas privadas. A minha resposta
é: ndo ha modelo social e ndo ha um modelo em que todas as empresas sao
absolutamente livres; ha uma acomodagdo para cada situagdo particular. Quando
alguns falam em socialismo e outros em capitalismo, acho que deveriamos dar mais
espaco para o que eu chamo de pragmatismo. (GALBRAITH, 2000).

No Direito Constitucional e no Direito Administrativo a visdo dominante € a de que
o0 Estado, nos termos da Constituicdo de 1988, pode atuar no dominio econémico de duas
formas: diretamente ou indiretamente.

Grosso modo, o Estado brasileiro seria constitucionalmente capitalista, intervindo no
dominio econémico, direta ou indiretamente, mas sem poder planifica-la (socialismo), ou seja,
sem poder adotar um sistema econdmico no qual a producdo seja previa e racionalmente
planejada por especialistas estatais.

Na intervencéo direta o Estado desempenha papel de agente econémico: explorando
a atividade econémica através de empresas estatais, prestando servigo publico, etc. Na
intervencdo indireta, o Estado assume o papel de agente regulador, por meio de politicas
publicas (por exemplo, de inducdo, fiscalizacdo e planejamento).

Sobre essas relagbes entre o Estado e o individuo ou sobre o Estado e o mercado, é
possivel dizer, com Nelson Saldanha, que “o Estado contemporaneo passa a representar todas
as pretensdes de organizar a vida sociocultural de modo integral e em carater juridico”
(SALDANHA, 1986, p. 55). A partir dai, podemos compreender como o Estado pode
restringir direitos fundamentais — que em grande parte sdo fundamentais porque ele 0s

reconhece como sendo fundamentais.
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Segundo Carvalho Filho (2017), o Estado necessita “restringir” diversos direitos
fundamentais afim de garantir a supremacia do interesse publico sobre o privado, por esse
motivo existe a intervencao estatal na propriedade privada.

O autor também afirma que intervencdo na propriedade € toda atividade estatal que
tenha embasamento em lei e vem regulamentando a propriedade para que a mesma atenda a
sua funcéo social. Quando o estado afeta uma propriedade sem ser nos moldes legais, o ente
estatal esta cometendo uma ilegalidade, passivel de nulidade (CARVALHO FILHO, 2017).

Assim, entende-se que quando o Estado controla o convivio social através da
supremacia do interesse publico sobre o privado, pois, quando conflita ambos interesses, o
publico deve prevalecer e o particular deve sujeicdo ao mesmo, sendo esse poder o chamando
poder de império “ius imperii” (CARVALHO FILHO,2017)

Para Meirelles (2009, 2016) a intervencdo na propriedade € ato do Poder Publico,
afim de garantir o interesse coletivo, retirando a propriedade de um particular, restringindo
seu direito, consequentemente, e atingindo o objetivo de interesse publico.

Assim, a intervencdo na propriedade particular pode ter fundamento na necessidade
ou utilidade publica, ou no interesse social, sendo que para tal intervencao deve-se se fundar
em lei, podendo ocorrer pela Unido como pelos Estados-membros e municipios.

H& duas modalidades de intervengdo do Estado, Justen Filho (2009): modalidade de
intervencdo restritiva e supressiva. A primeira, ndo retira do proprietario o seu direito inerente
a propriedade, mas limita ao restringir as obrigacdes de fazer, ndo fazer ou deixar de fazer
conforme a intervencdo. Além disso, o proprietario pode conservar a propriedade, devendo
adequar-se apenas a intervengdo imposta.

A segunda, o direito a propriedade extingue-se por completo, para que o Estado
possa valer-se de sua Supremacia, restando ao proprietario a busca da indenizacdo a ele
devida. Importante ressaltar que, caso o proprietario se negue a tal ato, pode o Estado impor
san¢Oes pelo descumprimento da funcgéo social da propriedade (CARVALHO FILHO, 2009).

Para Carvalho Filho (2017), sd&o modalidades de intervencdo administrativa
restritiva: a serviddo administrativa, requisicao, ocupacdo temporaria, limitacdo administrativa
e tombamento.

Ja a intervencdo na modalidade supressiva: é aquela que o estado usando a
supremacia do interesse publico e o poder de império, retira do particular o seu dominio
coercitivamente, e transfere para si nos moldes legais, esta é a desapropriacdo. (CARVALHO
FILHO,2017)
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O que tem que levar em consideracdo € se o estado com as diversas modalidades de
intervencdo administrativa, embutido na supremacia do interesse publico, seja sobre a
necessidade ou utilidade puablica ou interesse social, vai realmente atender o interesse da
coletividade. Fato €, que tem diversas formas de intervengdes na propriedade privada, onde o
poder publico retira do particular sua propriedade ou restringe seu uso e por fim ndo utiliza o
bem ou preserva como foi determinando no ato legal que o instituiu ou como determina a lei,
causando danos ao proprietario.

Assim, mesmo o ato ndo ocorrendo para seu devido fim, e ndo ocorrendo uma
ilegalidade sobre 0 mesmo, o particular s6 tem direito de reclamar indenizagdo sobre o dano
causado, pois, quando em conflito o interesse publico com o privado, sempre serd maior este
com aquele, e em regra, a administracdo sempre vai agir em prol do coletivo, contudo, a
analise do ato do poder publico deve ser de caso a caso e ver se a propriedade com este ato
realmente vai desenvolve-se para atender a fungéo social que a mesma deve ter.

Existem modalidades de intervencfes administrativas que ndo recai sobre a
propriedade privada, e sim sobre um bem movel, entretanto, segue analise de todas as formas
e de maneira mais profunda as que correlaciona com o principio da funcdo social da

propriedade.

5.1 INTERVENCAO ADMINISTRATIVA: MODALIDADES RESTRITIVAS

5.1.1 Limitacdo Administrativa

Meirelles (2009), define limitagdo administrativa como uma expressdo da soberania
do Estado sobre pessoas e coisas do territorio, afim de condicionar determinadas atividades
privadas e adequarem ao bem-estar coletivo.

A limitacdo administrativa para Di Pietro (2017), é quando o Estado forca a
ocorréncia de obrigacdes de carater geral a proprietarios que nao possa determinar, em fungéo
de um beneficio da coletividade, afetando o carater absoluto da propriedade, restringindo o
direito do proprietério de usar, gozar e dispor da coisa.

Justen Filho ressalta que:

Limitacdo administrativa a propriedade consiste numa alteracdo do regime juridico
privatistico da propriedade, produzida por ato administrativo unilateral de cunho
geral, impondo restricdo das faculdades de usar e fruir de bem imével, aplicivel a
todos os bens de uma mesma espécie, que usualmente ndo gera direito de
indenizagdo ao particular. (JUSTEN FILHO, 2009, p. 514)
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Matheus Carvalho (2017), conceitua a limitagcdo administrativa como sendo uma
restricdo de carater geral em que ndo atinge um bem especifico e sim todos os proprietéarios
que estiverem descrito na norma, assim este instituto juridico usado pelo Estado advém do
uso do poder de policia, ocasionando limitagdes ao uso do bem privado, em face do interesse
publico, para que a propriedade atenda a sua funcéo social.

O particular na limitacdo administrativa é forcado através de uma norma de
abrangéncia geral, a limitar o uso do seu bem, devido ao interesse comum da coletividade, de
forma que o carater absoluto do uso da propriedade é atingido. Por ter esse carater geral, em

regra ndo gera para o particular direito a indenizagao e possui carater ex nunc.

5.1.2 Serviddo Administrativa

Carvalho Filho (2017), define a serviddo administrativa como sendo o direito real
publico que permite o uso de uma propriedade privada para obras e servi¢os de interesse
coletivo por parte do poder publico. Sendo um direito real publico porque o estado o usa em
seu favor para atender os interesses da coletividade.

Para o autor, existe duas formas para instituir a serviddo administrativa, primeiro,
quando o proprietario de um imdvel entra em acordo com o poder publico, esse acordo é
formal sendo celebrado por escritura publica (CARVALHO FILHO, 2017). Para que isto
venha ocorrer tem que ter um decreto por parte do ente publico que declare a necessidade
publica para aplicar o instituto da servidao, assim, consegue que o poder publico use a
propriedade, entretanto deve observar o decreto que declara a necessidade publica, pois, 0 uso
é com base nos fins determinado pela norma legal.

A segunda forma, é determinada por sentenca judicial, ocorre quando as partes nao
chegam a um acordo, essa forma inicia-se com uma acgdo por parte do poder publico para
requerer ao judiciario o uso da propriedade conforme estabelece o decreto que declara a
serviddo administrativa.

Oliveira (2017), traz que h& uma divergéncia quanto a forma de serviddo
administrativa, pois, tem doutrinadores que entendem que tem apenas duas formas, enquanto
outros afirmam existir uma terceira forma que é quando decorre de lei.

Ainda, conforme o autor, a serviddo tem carater perpétuo, pois, quando firmado o
acordo entre as partes ndo tem prazo de duracdo do mesmo, j4 que o que estd em jogo € a

satisfacdo do interesse publico.
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Isso ndo significa dizer que a servidao de fato existira daquela forma para sempre,
num caso concreto o poder publico pode ndo mais ter interesse na sua existéncia, ou o proprio
interesse publico pode tornar interessante o desfazimento da serviddo, mas ela ¢ instituida sem

um prazo de duragdo, dai o seu carater perpétuo.

5.1.3 Requisi¢cdo Administrativa

Matheus Carvalho (2017), define a requisi¢do administrativa como sendo a
intervengdo restritiva sobre o bem privado pelo ente estatal, quando no eminente perigo.
Assim, enquanto o mesmo pendura o sinistro, o ente estatal pode usar o bem, indenizando o
particular no caso de dano.

Encontra-se tipificado no art. 5°, XXV da Constitui¢do Federal, “no caso de iminente
perigo publico, a autoridade competente podera usar de propriedade particular, assegurada ao
proprietario indenizagao ulterior, se houver dano” (BRASIL,1988)

Segundo Matheus Carvalho (2017), para que ocorra a requisicdo administrativa, ndo
€ necessario da autorizacao do particular ou de decisdo judicial. Tendo em vista que o poder
publico detém do poder de policia e reger-se sempre colocando o interesse publico sobre o

privado.

5.1.4 Ocupacdo Temporaria

D1 Pietro (2017, p. 164), define a ocupagdo temporaria como “ limita¢do do Estado a
propriedade privada que se caracteriza pela utilizagdo transitdria, gratuita ou remunerada do
imovel de propriedade particular, para fins de interesse publico”

Oliveira (2017), afirma que a ocupacdo temporaria tem um prazo determinado em
regra para ocorrer, quando 0 mesmo termina, também termina a ocupacao temporéria, quando
ndo tem prazo que estipula o tempo que durard a intervencdo administrativa, entende-se que é
enguanto durar a execuc¢do da obra ou do servico que justificou a mesma.

Para o autor, ndo tem legislacdo que estabelece como sera a instituicdo da ocupagédo
temporaria, sendo que parte da doutrina diz que ela tem um carater autoexecutavel e parte diz
que vai depender de como sera a ocupacdo, se vinculada a desapropriacdo estara em
observancia com o decreto que a instituiu, se desvinculada da desapropriacdo é auto
executoria e dispensa o ato formal (OLIVEIRA, 2017).
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5.1.5 Tombamento

Para Carvalho Filho (2017), o tombamento é a forma que o ente estatal tem para
preservar o patriménio cultural nacional, de forma que com a intervencdo na propriedade
privada, o poder publico, esta preservando a memoria da historia do pais.

Assim, nos termos do autor, o proprietario ndo pode usar livremente o seu bem, de
forma que esse esta ligado a fatores de ordem histdrica, artistica, cultural, cientifica, turistica e
paisagistica. Exercendo o uso com limitacdes pelo poder publico, que assim o faz para
guardar algo com imenso valor cultural.

Esta protecdo esta elencada na Carta Magna no seu art. 216, § 1°, “O Poder Publico,
com a colaboracdo da comunidade, promovera e protegerda o patrimonio cultural brasileiro,
por meio de inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacdo, e de outras
formas de acautelamento e preservagdo” (BRASIL,1988)

Matheus Carvalho (2017) descreve o tombamento como sendo uma forma do Estado
intervir na propriedade para proteger o meio ambiente, que se da quanto aos aspectos do
patrimonio historico, cultural, artistico e cultural.

Na forma que a intervencdo vem a atingir o carater absoluto da propriedade, pois
traca limitacbes ao proprietario do bem tombado, para que venha a se seguir regras para
preservacdo do bem, no intuito de que toda a coletividade venha usufruir da relevancia
historica do bem.

O Decreto-lei n°25 de 30 de novembro de 1937, regulamenta o tombamento,

conforme descreve o seu artigo 1°:

Art. 1° Constitue o patrimdnio histérico e artistico nacional o conjunto dos bens
mdveis e imoveis existentes no pais e cuja conservacdo seja de interésse publico,
quer por sua vinculagdo a fatos memoraveis da histéria do Brasil, quer por seu
excepcional valor arqueoldgico ou etnogréfico, bibliografico ou artistico.§ 1° Os
bens a que se refere o presente artigo s6 serdo considerados parte integrante do
patrim6nio histérico o artistico nacional, depois de inscritos separada ou
agrupadamente num dos quatro Livros do Tombo, de que trata o art. 4° desta lei.§ 2°
Equiparam-se aos bens a que se refere o presente artigo e sdo também sujeitos a
tombamento 0s monumentos naturais, bem como os sitios e paisagens que importe
conservar e proteger pela feigdo notavel com que tenham sido dotados pelo natureza
ou agenciados pelo inddstria humana (BRASIL,1937).

Matheus Carvalho (2017) consagra que todos os entes federados podem praticar o
ato de tombamento, devido a competéncia concorrente entre 0S mesmos € um mesmo bem

pode sofrer mais de um tombamento de forma simultanea.



16

5.2 INTERVENCAO ADMINISTRATIVAS: MODALIDADE SUPRESSIVA

5.2.1 Conceito

A intervencdo administrativa na modalidade supressiva é a desapropriagdo em suas
varias modalidades, esta acontece quando o Poder Pablico no uso da supremacia do interesse
publico retira do particular a sua propriedade em face da necessidade ou utilidade publica e
interesse social, assim, anexando ao patrimonio publico.

Matheus Carvalho (2017), consagra que esta espécie de intervencao ocorre quando o
Estado retira de terceiro sua propriedade, suprimindo a mesma. Podendo ser indenizado ou em
situacOes especificas ndo ocorrer tal indenizacdo, assim, esse bem que é retirado do terceiro
passa a fazer parte do patriménio publico.

Para Oliveira (2017), o conceito de desapropriacdo € o seguinte:

Desapropriacdo é a intervencdo do Estado na propriedade alheia, transferindo-a,
compulsoriamente e de maneira originaria, para o seu patriménio, com fundamento
no interesse publico e ap6s o devido processo legal, normalmente mediante
indenizagdo. (OLIVEIRA, 2017, p. 754)

J& Di Pietro (2017), ressalta que para ocorrer a desapropriacdao o poder publico deve
declarar a utilidade ou necessidade ou interesse social, mediante o pagamento de indenizacao
em um valor que seja justo ao particular que vai ter sua propriedade retirada para o Estado.

A mesma encontra respaldo juridico no artigo 5°, XXIV da Constituicdo federal, “a
lei estabelecera o procedimento para desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ou
por interesse social, mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados 0s casos
previstos nesta Constitui¢ao” (BRASIL.1988).

Essas ExcecOes a que se refere o artigo acima, sdo as dos artigos 182, §4°, Il, da
Constituicdo Federal, que é relacionada as indenizacbes pagas mediante titulos da divida
publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal e artigo 184 do mesmo
dispositivo, que fala quando for pago com titulos da divida agréria referida indenizacdes.
(BRASIL,1988)

Pereira (2008) ainda traz como fundamento que:
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Ainda, os fundamentos da desapropriacdo se dividem em politico-juridico e
normativo constitucional e infraconstitucional. Fundamento politico-juridico
consiste na supremacia do interesse publico sobre o interesse privado e o0s
respectivos principios que o sustenta e na soberania do Estado. Ja o fundamento
normativo infraconstitucional constitui nas diversas leis e decretos-leis que
regulamentam a matéria, sendo alguns dos mais importante: Decreto-lei 3365/41,
que € a lei bésica da desapropriacdo, dispde sobre desapropriacdo por necessidade e
utilidade publica e a Lei 4132/62, que trata da desapropriacdo por interesse social,
dentre outras [...] (PEREIRA,2008, p. 41)

De tal modo que, através desta referéncia de Pereira, entende-se que, Nnosso
ordenamento pétrio consagra em diversos dispositivos como deve ocorrer a desapropriagéo,
no qual a mesma, embasada pelo interesse publico sobre o privado e que através dos
pressupostos necessarios para gque tal ato ocorra, vem regular a convivéncia social e limitar o

interesse privado para que a paz social seja alcangada.
5.2.2. Conceito de Desapropriacao

Matheus Carvalho (2017), afirma que a desapropriacdo é uma forma de aquisi¢do
originaria de propriedade, ou seja, 0 estado adquire a mesma, livre de encargos e 6nus de
natureza real que possa ter, pois, a forma que vai ingressar no bem, ndo decorre de negocio
anterior. Assim, qualquer direito real se desincumbe do bem, onde ser& questionado apenas a
parcela da indenizacdo que seré paga.

Continua o renomado autor que tamanho é essa questdo de forma originaria de
aquisicdo, que mesmo que o Estado indenize terceiro que nao seja proprietario do bem, nédo
ird ocorrer nulidade do negécio juridico, pois, aqui prevalece a supremacia do interesse
publico.

Para Meirelles (2017), a desapropriacdo € um procedimento administrativo, que se
divide em duas fases, uma que é para declarar a necessidade ou utilidade publica ou interesse
social, e posteriormente a fase de execugdo, quando se paga o particular através da
indenizacg&o e expropria 0 bem.

Di Pietro (2017), traz a desapropriacdo como um procedimento administrativo em
que esté tipificado em lei, onde o particular que vai ter o seu bem expropriado pelo poder
publico, tera garantido o contraditorio e ampla defesa e se caso pela via administrativa ndo se
consiga chegar ao entendimento entre as partes, dai, a lei autoriza que seja usada a via judicial
para resolver o conflito.

Assim, conclui-se que a natureza juridica da desapropriacéo € de forma originaria de

propriedade que independe da vontade do particular, pois, se age em nome da supremacia do
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interesse publico, se desvinculando a propriedade de qualquer 6nus real que possa ter,

cabendo ao particular reivindicar apenas o valor ofertado pelo Estado.

5.2.3 Competéncia

Conforme, Matheus Carvalho (2017), existem trés situacOes referentes a
competéncia. Sao elas, a competéncia legislativa, declaratoria e para executar.

A competéncia legislativa é exclusiva da Unido, a mesma € responsavel
privativamente pela producéo de normas que rege a matéria, tipificada na nossa constituicao,
no art. 22, II, “Art. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre: [..] Il -
desapropriacdo” (BRASIL,1988).

A competéncia declaratéria, segundo Matheus Carvalho (2017), é concorrente dos
entes da federacdo, é a competéncia para declarar a utilidade ou necessidade publica e o
interesse social, 0 que tem que se analisar aqui € que s6 a detém os entes politicos e ndo os
membros da administracao indireta.

Ainda segundo o ilustre autor, a competéncia para executar de inicio ¢ atribuida ao
ente federativo que declarou o interesse publico ou social, contudo, tal competéncia pode ser

delegada a membros da administracéo indireta, explica o autor:

[...] se admite a delegagdo da competéncia executdria para entes da Administracao
Indireta, para concessiondrias de servigos publicos, para consorcios publicos,
firmados nos moldes da lei 11.107/05 e, até mesmo para o contratado pelo Poder
Publico para fins de execucdo de obras e servicos de engenharia sob os regimes de
empreitada por preco global, empreitada integral e contratagdo integrada. Estas
entidades ndo tém competéncia para decretar o interesse no bem, mas poderdo
promover a desapropriacdo, mediante o pagamento do valor indenizatorio e imisséo
na propriedade. (MATHEUS CARVALHO, 2017, p. 1016)

5.2.4 Pressupostos da Desapropriacao

O art. 5°, XX1V, da Constituicdo Federal, prever que para ocorrer a desapropriacdo
tem que ser por necessidade ou utilidade publica e interesse social. Assim, as desapropria¢des
por necessidade ou utilidade estdo previstas no decreto-lei 3.365/1941 e a de interesse social
consagrada pela lei 4.132/1962.

Di Pietro (2017), entende que existe necessidade publica quando o poder publico esta
diante de um problema que ndo pode ser adiado ou retardado mais, de forma que para a

solugdo do mesmao, o poder publico deve incorporar o bem ao seu acervo patrimonial.
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Matheus Carvalho (2017), entende que a utilidade publica vai ocorrer quando o
Estado precise usar o bem de forma direta, seja para a realizacdo de uma obra ou para a
prestacdo de um servigo.

Nos termos do artigo 5° do decreto-lei 3.365/1941, vem a definicdo do que seja

utilidade publica:

Art. 5° Consideram-se casos de utilidade publica:

a) a seguranca nacional;

b) a defesa do Estado;

c) o0 socorro publico em caso de calamidade;

d) a salubridade publica;

e) a criacdo e melhoramento de centros de populacdo, seu abastecimento regular de
meios de subsisténcia;

f) o aproveitamento industrial das minas e das jazidas minerais, das aguas e da
energia hidraulica;

g) a assisténcia publica, as obras de higiene e decoracédo, casas de saude, clinicas,
estacOes de clima e fontes medicinais;

h) a exploragdo ou a conservagédo dos servicos publicos;

i) a abertura, conservacdo e melhoramento de vias ou logradouros publicos; a
execucao de planos de urbanizacdo; o parcelamento do solo, com ou sem edificacéo,
para sua melhor utilizagdo econdmica, higiénica ou estética; a constru¢do ou
ampliagdo de distritos industriais;

j) o funcionamento dos meios de transporte coletivo;

k) a preservacdo e conservagdo dos monumentos historicos e artisticos, isolados ou
integrados em conjuntos urbanos ou rurais, bem como as medidas necessérias a
manter-lhes e realgar-lhes os aspectos mais valiosos ou caracteristicos e, ainda, a
protecéo de paisagens e locais particularmente dotados pela natureza;

I) a preservacdo e a conservagdo adequada de arquivos, documentos e outros bens
moveis de valor histérico ou artistico;

m) a construgdo de edificios publicos, monumentos comemorativos e cemitérios;

n) a criacdo de estadios, aer6dromos ou campos de pouso para aeronaves;

0) a reedicdo ou divulgacdo de obra ou invento de natureza cientifica, artistica ou
literaria;

p) 0s demais casos previstos por leis especiais (BRASIL,1941)

Ja quando for para interesse social, a desapropriacdo segundo Matheus Carvalho
(2017), vai ocorrer quando se tem a intencdo de se garantir a funcdo social da propriedade,
entende-se que quando aplicada nesta forma a sua real intencdo € diminuir as desigualdades
sociais e determinar que o bem desapropriado seja destinado a area social.

O artigo 2° da lei 4.132/62 define interesse social como:

Aurt. 2° Considera-se de interesse social:

| - 0 aproveitamento de todo bem improdutivo ou explorado sem correspondéncia
com as necessidades de habitacdo, trabalho e consumo dos centros de populagdo a
que deve ou possa suprir por seu destino econémico;

Il - ainstalacdo ou a intensificagdo das culturas nas areas em cuja exploracdo nao se
obedeca a plano de zoneamento agricola, VETADO;

I11 - o estabelecimento e a manutencdo de coldnias ou cooperativas de povoamento e
trabalho agricola:
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IV - a manutencgdo de posseiros em terrenos urbanos onde, com a tolerancia expressa
ou técita do proprietario, tenham construido sua habilitagdo, formando nucleos
residenciais de mais de 10 (dez) familias;

V - a construcdo de casa populares;

VI - as terras e aguas suscetiveis de valorizacdo extraordinaria, pela conclusdo de
obras e servicos publicos, notadamente de saneamento, portos, transporte,
eletrificacdo armazenamento de &gua e irrigacdo, no caso em que nao sejam ditas
areas socialmente aproveitadas;

VIl - a protecdo do solo e a preservagdo de cursos e mananciais de agua e de
reservas florestais.

VIl - a utilizagdo de areas, locais ou bens que, por suas caracteristicas, sejam
apropriados ao desenvolvimento de atividades turisticas. (BRASIL,1962)

A questdo é que muitas vezes o poder publico usando da supremacia do interesse
publico, desapropria um bem em nome da coletividade, sé que tal ato pode ndo atender tais
interesses coletivos ou pode ser destinado para outros fins do firmado no decreto de
desapropriacdo. Assim, usando 0s pressupostos para declaracdo desta modalidade
interventiva, em que o terceiro ndo pode questionar a real efetividade do ato para a
comunidade em geral, na acdo de desapropriacdo, 0 poder expropriante muitas vezes nédo
cumpre 0 que determina a norma, ndo atingindo a eficiéncia que o bem deve ter para a
coletividade e a funcéo social da propriedade.

Matheus carvalho (2017) retrata que o poder publico pode desapropriar 0 bem para
uma causa publica e aplicar em outra, as chamadas “tredestinagdo licita”, que é quando se
mantem a busca pelo interesse publico, podendo ser alterada a sua destina¢do, sendo um
fendmeno autorizado por lei. (MATHEUS CARVALHO,2017). O problema é quando ocorre
o0 contrario, o poder publico ndo destinar a causa publica o bem expropriado, muitas vezes
visando a vontade do governante ou de outras formas pessoais de interesses, ndo atingindo o
fim coletivo que deveria ocorrer e trazendo mais transtornos a sociedade.

Quando particular que tem seu bem desapropriado, nestes casos, ndo tem muito o que
questionar, até porque na acdo de desapropriacdo, ele s6 podera discordar do valor pago por
parte do poder publico, podendo discutir outras demandas em acao autbnoma fora do processo
de desapropriacdo (MEIRELLES,2016). Entretanto, a constituicdo federal garante que o bem
atinja a sua funcdo social no seu art.5°, XXIII, e que essa forma de intervencdo no bem
privado ndo seja aplicada para causas pessoais ou interesses diversos da causa publica, sendo
assim, deve administracdo puablica ter em mente que o fim social e a dignidade da pessoa
humana € o objetivo a ser atingido, como preconiza os principios fundamentais do art. 1° ao 4°
da Carta Magna (BRASIL,1988).

Sempre que o Estado no uso de seu poder de império, desapropriar um bem, ele deve

ter em mente o bem da coletividade, mesmo que algumas pessoas sejam prejudicadas por este
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ato estatal, contudo, deve o poder pablico diminuir esse impacto negativo para com as pessoas
atingidas e antes de tudo verificar se aquele evento vai mesmo trazer beneficios para toda a
populacéo e afastar de suas acBes interesses pessoais e obscuros que possa ocorrer.

Como exemplo, o G1 Tocantins (2017), publicou uma matéria sobre um ato de
desapropriacdo, no qual moradores da cidade de Araguaina no Tocantins estdo descontentes
com o ato do poder publico que vai desapropriar suas terras para ampliacdo do aeroporto da
cidade, ndo proporcionando a populacéo atingida as reais informacdes sobre a desapropriacéo,
causando transtornos e davidas a comunidade como um todo. “Ao todo, 100 lotes devem ser
desapropriados para a realizagdo de obras de ampliacdo do Aeroporto de Araguaina, norte do
Tocantins. Os moradores reclamam que ainda ndo foram notificados ou informados de como a
desapropriagdo sera conduzida. ” (GLOBO, 2017)

O que se percebe que em alguns casos o poder publico ndo tem o cuidado de estudar
se realmente aquela obra vai ser benéfica a toda a populacdo, ndo se sabendo se € devido a
causas pessoais ou apenas falta de atengdo quanto para a populagéo por parte das autoridades
envolvidas. Mesmo existindo diversos aparelhos que possa fiscalizar tal atuacdo pelo ente
expropriante, ainda se consegue de certa forma, burlar tais mecanismos e obter que interesses
ndo coletivos existam nas intervencdes estatais, infligindo dano ao patrimdnio privado e indo
contrario do que a norma constitucional prever para atingir a funcdo social da propriedade.

A falta de informacdes, traz incertezas e gera mais conflitos perante a sociedade, é
muito comum nao ser repassado para toda a populacdo a real efetividade da desapropriacao,
como exemplo, o G1 vale do paraiba e regido (2013), publicou uma matéria jornalistica em
que iria ocorrer uma obra de prolongamento de uma rodovia, demonstrando a necessidade
publica por parte do ente estatal, a grande questdo foi a informacdo passada para realizar a
obra, pois de inicio seria em um local, s6 que posteriormente a concessionaria que executava a
obra estava desapropriado além do que foram informados a todos da comunidade, gerando um
sentimento de revolta entre a populagdo. (GLOBO, 2013)

Entretanto, a administracdo publica por meio do decreto desapropriatério, embasada
nos pressupostos de necessidade ou utilidade e interesse social, agindo pelo poder de império
concedida a mesma, em teoria deve sempre agir em prol da coletividade, visando a dignidade
da pessoa humana e a paz social como fim a se atingir. Entdo, mesmo que o ato expropriatorio
ndo seja de acordo com todos os envolvidos, 0 mesmo ndo é para um grupo ou categoria e sim
para toda a sociedade de modo geral. Quando em conflito os interesses publicos e privados,

aqueles sempre iram prevalece.
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Outro pressuposto para a desapropriacdo e que também gera bastante problema na
hora da execucdo do ato estatal e com o dono do bem expropriado é em relacdo as

indenizacgdes a serem pagas pelo poder pablico.

5.2.5 Indenizagdes

Conforme estabelece a Carta Magna o pagamento indenizatorio deve ser feito
mediante “pagamento em dinheiro de indenizagdo prévia, justa e satisfatoria”, conforme
estabelece o artigo 5°, XXIV. (BRASIL,1988), sendo a indenizagdo outro pressuposto
necessario ao ato publico.

Pereira (2008), em sua obra, ressalta que além da forma de pagamento acima, que € a
regra, também pode ocorrer pagamentos em titulos da divida publica, quando ocorrer “ [...]
inobservancia da fungdo social da propriedade urbana ou rural ou até mesmo ndo haver
indenizacdo, quando houver plantio ilicito de plantas psicotropicas. ” (PEREIRA, 2008, p. 48)

Di Pietro (2017), ressalta que, o pagamento feito pelo poder publico ao particular é
uma forma de exigéncia para trazer um equilibrio entre o interesse publico e o privado, ja que
0 proprietario vai sofrer a perda da sua propriedade e o valor pago a titulo de indenizacdo sera
uma forma de compensacao.

A indenizacdo quando pautada em pagamento de divida publica pode ser na
desapropriacao especial urbana, prevista no artigo 182, §4°, 111, da Constitui¢cdo Federal, onde
tem sua emissdo previamente autorizada pelo senado, com prazo de resgate de 10 (dez) anos,
e na desapropriagao rural, conforme estabelece o artigo 184 da carta maior brasileira, onde se
faz o resgate de titulos da divida agréria, resgataveis em 20 (vinte) anos. (BRASIL, 1988)

Oliveira (2017) ainda relembra que existe a chamada expropriacdo confiscatoria,
prevista no artigo 243, do dispositivo acima mencionado, ocorrendo quando o estado confisca
do particular o bem que estd ofendendo a fungdo social da propriedade, com cultivo de
culturas ilegais de plantas psicotropicas e quando tem trabalho escravo na propriedade, assim,
nestes casos, ndo ha qualquer indenizacdo ao proprietario do bem expropriado. (BRASIL,
1988)

Ocorre que muitas vezes, essas indenizagdes ndo chegam ao valor esperado pelos
envolvidos, principalmente a parte do bem desapropriado, como se percebe, por esta matéria
do G1 Brasil (2010), onde os moradores ndo se conformam com os valores venal que o
Estado diz valer seus imoveis, nas obras da transposic¢éo do Rio Sdo Francisco, no interior do

Nordeste onde a mesma se desenvolve “Os moradores dizem que os valores das indenizagdes
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nao correspondem a realidade. Os valores que variam de R$ 5 mil a R$ 12 mil, dinheiro que até
agora eles ndo sabem quando vao receber. ”’ (GLOBO, 2010)

Madeiro (2017), jornalista do jornal UOL, critica as indenizacbes pagas pelo poder
publico as familias envolvidas na desapropriacdo em torno do Rio S&o Francisco, em matéria pelo
interior de Pernambuco e Paraiba o mesmo relata “Apesar de sempre se colocarem como
favoraveis a obra, eles criticam a forma como as desapropriacdes ocorreram, muitas vezes
indenizando agricultores com valores bem abaixo do que valeriam suas posses. ”
(MADEIRO, 2017)

Contudo, um dos pontos levantado no presente estudo, é a supremacia do interesse
publico sobre o privado, deixando de lado os interesses particulares de certos grupos ligados a
execucdo ou orcamento das obras puablicas, que em teoria ndo devem existir, sempre a
administracdo ira realizar tais atos em prol de toda a coletividade, cabendo o proprietario que
teve o seu bem desapropriado reclamar no processo do ato expropriatério perante o judiciéario
se acha ou ndo justo o valor da indenizagéo, diminuindo o dano causado pela perda do seu
bem onde sera apresentado sua defesa e meios que seja pertinentes no processo, trazendo o
valor real que acredita que possa valer o bem. Assim, fica a cargo do juiz tal andlise, que ira
respeitar todo o devido processo legal e contraditério como determina o art. 5°, LV, da Carta
Magna (BRASIL,1988).

5.2.6 Bens Publicos

Oliveira (2017), lembra que os bens publicos podem ser desapropriados, entretanto,
para que isso ocorra deve ser observado uma hierarquia entre 0s entes estatais, quais seja;
Unido, Estados e Municipios, onde o interesse da Unido, prevalece sobre o Estado, e este tem
precedéncia para com 0s municipios. Assim 0s bens publicos Federais sdo inexpropriaveis e
0s municipios ndo podem desapropriar bens pertencentes aos estados.

Para que isso possa ocorrer, deve ser observado o que determina o decreto-lei
3365/1941 no seu art.2, §2°:

Art. 2° Mediante declaragdo de utilidade publica, todos os bens poderdo ser
desapropriados pela Unido, pelos Estados, Municipios, Distrito Federal e Territ6rios
[...]; 82° Os bens do dominio dos Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios
poderdo ser desapropriados pela Unido, e os dos Municipios pelos Estados, mas, em
qualquer caso, ao ato devera preceder autorizacao legislativa. (BRASIL,1941)
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Assim, para que o Estado, quanto na formacdo de entes federados exproprie um bem
de outro ente publico, deve-se respeitar a hierarquia que se forma entre eles, no qual a o ente
federal desapropria o de menor abrangéncia, porém, para que isso ocorra, deve-se observar a

necessidade de uma lei especifica para tal.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Ante todo o exposto, 0 que se percebe é que quando a administracdo publica no uso
da supremacia do interesse publico intervém em uma propriedade privada, ela ndo estd
cometendo uma irregularidade, j& que tal ato € permitido pelo ordenamento patrio, contudo,
tal interesse do poder pablico deve sempre esta pautado em atingir o interesse coletivo e a paz
social como finalidade.

Assim, como forma de fazer o particular usar sua propriedade em bem de toda a
coletividade, o Estado através do ordenamento juridico, consagra deveres a este, para que essa
propriedade atinja a sua funcdo social e espera-se que 0 mesmo siga essas normas.

O direito a propriedade €é positivado na Constituicio Federal e nas leis
infraconstitucionais do ordenamento patrio, entretanto, o particular tem que entender que o
uso da mesma ndo é ao seu bel prazer e que se tem limites. O proprietario pode usar, gozar e
dispor de sua propriedade, porém, esse bem tem que respeitar a sua funcéo social e quando no
uso deste o particular ferir o direito da coletividade, o Estado pode e deve restringir o direito
ou mesmo retirar, pois, o0 contrato social impde que o uso do bem ndo seja sO para 0sS
interesses pessoais e sim que sirva a todos da coletividade que pertence.

Deste modo, quando a administracdo publica regula o direito a propriedade, a mesma
gera um impacto drastico no uso da propriedade privada, onde que o proprietario conforme
dito acima, nao pode usar no seu melhor entendimento, pois, a mesma tem que atender a sua
funcdo social e o poder publico opera com a sua supremacia dos seus atos para delimitar
quando a propriedade ndo atinge o fim constitucional proposto.

Portanto, leva-se sempre em consideracdo que o ato do poder publico em tese sera
visando a paz social e uma melhoria para vida da populagdo, assim, o interesse publico
sempre vai sobrepor o interesse privado, gozando a administragdo publica da soberania do seu
interesse e do poder de império para restringir e limitar os atos dos particulares, tal como, o

uso da propriedade privada.
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O grande problema € quando a administracdo desvia do fim que deve atingir, seja em
prol de interesses dos seus governantes ou atos que ndo enseja a efetividade que esperava no
ato de intervencao.

Para resolver essa grande questao, se espera que todas as esferas de poder trabalhem
juntas, o judiciario no controle de legalidade dos atos do poder publico, fiscalizando e
anulando os atos ilegais, tal como aqueles que ndo seja em prol do interesse coletivo, o
legislativo no uso da sua capacidade de legislar, positive mais normas com o intuito tanto de
fiscalizar como penalizar quem desvie do fim social, e o executivo aja conforme determina a
constituicdo federal, com zelo pela maquina publica, com impessoalidade, efetividade e
transparéncia em seus atos.

S6 com a cooperacdo de todos, tanto pelos entes publicos como pela participacdo
popular, através de audiéncias publicas ou divulgacdo dos atos publicos para que todos
tenham conhecimento, sera possivel controlar os atos do poder publico que ndo condiz com o
bem geral de todos e assim, afastar interesses estranhos a causa publica.

Quem administra tem que saber que esta no controle pela vontade da maioria e que a
mesma € o fim a se atingir. Interesses pessoais devem ser reprimidos com veeméncia e
varridos quando em conflito com os interesses publicos e que seus atos devem ser pautados
pela lealdade, impessoalidade e transparéncia com o bem publico, sempre revestido pela
honestidade e zelo pelo que esta se administrando.

Por fim, é dever do Estado regular as condutas sociais, impor normas e restringir atos
estranhos ao interesse pablico, seja através de limitacGes ou supressdes de bens ou impondo
penalidades. O que se espera é que 0 ente publico seja o representante do interesse coletivo e
que a vontade do ente publico seja sempre pautada por tais interesses, assim, o objetivo final
sera alcancado, quais sejam: a dignidade da pessoa humana, o bem-estar da coletividade e a

paz social, desta forma, se chegara em uma sociedade mais justa e igualitaria.
REFERENCIAS
BOURDIEU, Pierre. Sobre o Estado: Cursos no College de France (1989-92). Sao Paulo:

Companhia das Letras, 2014.

CARVALHO FILHO, José Dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 22. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. — 31. ed. rev.,
atual. e ampl. — S&o Paulo: Atlas, 2017



26

CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo - 4. ed. rev. ampl. e atual. -
Salvador: JusPODIVM, 2017.

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 30 ed. Séo Paulo:
Saraiva, 2011.

DI PIETRO, Maria Silvia Zanella. Direito Administrativo. 21 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30.ed. Rev., atual. e ampl. — Rio
de Janeiro: Forense, 2017

DURKHEIM, Emile. Lices de Sociologia. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002.

EM AREA de desapropriacdo, morador reclama de prolongamento da SP-70. G1 vale do
paraiba e regides, 2013. Disponivel em: <http://g1.globo.com/sp/vale-do-paraiba-
regiao/noticia/2013/11/em-area-de-desapropriacao-morador-reclama-de-prolongamento-da-
sp-70.html>. Acesso em: 23/09/2020

GALBRAITH, John Kenneth. A solugdo de Galbraith Isto E Dinheiro. 2000. Disponivel
em:<https://www.istoedinheiro.com.br/noticias/economia/20000607/solucaogalbraith/24632>
. Acesso em 13/10/2020.

GIL, Antonio Carlos. Métodos e Técnicas de Pesquisa Social. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008.
HARADA, Kiyoshi. Desapropriagdo: doutrina e pratica. 8 ed. S&o Paulo: Atlas, 2009.

JUSTEN FILHO, Marcal - Curso de Direito Administrativo / Marcal Justen Filho. - 4. ed.
rev. e atual. - Sdo Paulo : Saraiva, 2009.

MADEIRO, Carlos. "Tiraram o sonho dele": familias reclamam de indenizacGes de
transposicao do Velho Chico. UOL, 2017. Disponivel em:
<https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2017/03/25/tiraram-0-sonho-dele-
familias-reclamam-de-indenizacoes-de-transposicao-do-velho-chico.htm> Acesso em:
23/09/2020

MARCONI, M. D. A.; LAKATOS, E. M. Técnicas de pesquisa: planejamento e execuc¢ao
de pesquisas, amostragens e técnicas de pesquisas, elaboracdo, analise e interpretacdo de
dados. 3.ed. Séo Paulo: Atlas, 1996.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro / Hely Lopes Meirelles, José
Emmanuel Burle Filho. - 42. ed. / atual. até a Emenda Constitucional 90, de 15.9.2015. - Sdo
Paulo: Malheiros, 2016.

MENEZES, Catarino de Souza. A Unido Estavel no Novo Cddigo Civil e o Retrocesso
Protetivo nos Direitos Sucessérios dos companheiros. Mato Grosso do Sul, 2008.

MORADORES cobram informac@es sobre desapropriacdo em Araguaina. G1 Tocantins,
2017. Disponivel em: <http://g1.globo.com/to/tocantins/noticia/2017/02/moradores-cobram-
informacoes-sobre-desapropriacoes-em-araguaina.html>. Acesso em: 23/09/2020.



http://g1.globo.com/sp/vale-do-paraiba-regiao/noticia/2013/11/em-area-de-desapropriacao-morador-reclama-de-prolongamento-da-sp-70.html
http://g1.globo.com/sp/vale-do-paraiba-regiao/noticia/2013/11/em-area-de-desapropriacao-morador-reclama-de-prolongamento-da-sp-70.html
http://g1.globo.com/sp/vale-do-paraiba-regiao/noticia/2013/11/em-area-de-desapropriacao-morador-reclama-de-prolongamento-da-sp-70.html
https://www.istoedinheiro.com.br/noticias/economia/20000607/solucaogalbraith/24632
https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2017/03/25/tiraram-o-sonho-dele-familias-reclamam-de-indenizacoes-de-transposicao-do-velho-chico.htm
https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2017/03/25/tiraram-o-sonho-dele-familias-reclamam-de-indenizacoes-de-transposicao-do-velho-chico.htm
http://g1.globo.com/to/tocantins/noticia/2017/02/moradores-cobram-informacoes-sobre-desapropriacoes-em-araguaina.html
http://g1.globo.com/to/tocantins/noticia/2017/02/moradores-cobram-informacoes-sobre-desapropriacoes-em-araguaina.html

27

MORADORES reclamam de indenizagdes e impedem obras no séo Francisco. G1 com
informacdes do Globo Rural, 2010. Disponivel em:
<http://gl.globo.com/brasil/noticia/2010/05/moradores-reclamam-de-indenizacao-e-
impedem-obras-no-sao-francisc021052010.html >. Acesso em: 24/09/2020

OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso dg Direito Administrativo. 5. ed. rev., atual. e
ampl. — Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2017.

PEREIRA, Caio Mério da Silva. Institui¢Ges de direito civil. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1994. v. 4.

PEREIRA, Samuel Ricardo. Direito de Propriedade e a Desapropriacao, n° depp. TCC,
Curso de Direito, S&o Paulo: USF, 2008.

RUIZ, Jodo Alvaro. Metodologia Cientifica: guia para eficiéncia nos estudos. 5. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2002.

SALDANHA, Nelson. O poder constituinte. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1986.

SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 352 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012.

VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: direitos reais. (Cole¢do direito civil; v. 5) 13. ed. -
Sao Paulo: Atlas, 2013.

VENOSA, Silvio de Salvo. Direitos reais. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007.

VERGARA, S.C. Projetos e relatérios de pesquisa em administracéo. 10.ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2009.


http://g1.globo.com/brasil/noticia/2010/05/moradores-reclamam-de-indenizacao-e-impedem-obras-no-sao-francisco21052010.html
http://g1.globo.com/brasil/noticia/2010/05/moradores-reclamam-de-indenizacao-e-impedem-obras-no-sao-francisco21052010.html

