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un verdadero proceso de modernizacién del
Estado paraguayo, por medio de la gestion
administrativa electrénica, podrd sofiarse
con algiin apego a la realidad, de contar con
sus verdaderos beneficios y utilidades.

En ¢l Paraguay algunos lideres procla-
man enarbolar las banderas de la moderni-
zacién y reforma del Estado, asimilando ¢
identificando tales procesos con la mera

venta o privatizacién dc entidades publi-
cas. La verdadera reforma del Estado es
aquella que apunta a la transformacién de
sus estructuras en beneficio y asistencia del
ciudadano. Un verdadero plan de reforma
propende a una auténtica y oportuna opti-
mizacién de los servicios del Estado, en uti-
lidad del verdadero beneficiario de su ges-
tién, el administrado.
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AS MODALIDADES EXPROPRIATORIAS
NO DIREITO BRASILEIRO

CELso ANTONIO BANDEIRA DE MELLO

Professor Titular de Direito Administrativo da Faculdade de Direito da PUC/SP

1. O art. 52, XXI1V, da Constitui¢io Fe-
deral estatui: “A lei estabelecera o procedi-
mento para desapropriagiio por necessida-
de ou utilidade publica, ou por interesse so-
cial, mediante justa ¢ prévia indenizagiio em
dinheiro, ressalvados os casos previstos
nesta Constituicao”.

Os casos a que alude a parte final do
dispositivo, isto &, aqueles em que a indeni-
zag#o nao se efetua com os rigores previs-
tos no artigo e nos quais hd cxpressa men-
¢iio ao sujeito competente para decreté-la,
estiio contemplados cm dois preceptivos.

Na scqiiéncia dos dispositivos consti-
tucionais, o primeiro deles estd previsto no
arl. 182, § 3¢, III. Reporta-sc ao inadequa-
do aproveitamento de solo urbano ubicado
em drea incluida no plano diretor. De acor-
do com este preceplivo, o imével nio edi-
ficado, subutilizado ou ndo utilizado, pode
ser submetido pelo Municipio, na conformi-
dade de lei municipal especifica — e obede-
cidos os termos de lei federal (ainda néo
editada) - i exigéncia, sucessivamente, de
parcelamento ou edificagao compulsérios,
imposto sobre a propriedade predial ¢ ter-
ritorial urbana progressivo no tempo ¢, fi-
nalmente “III — desapropriagio com paga-
mento em titulos da divida publica de emis-
siio previamente aprovada pelo Senado Fe-
deral, com prazo de resgate de até dez anos,

cm parcelas anuais, iguais € sucessivas, as-
segurado o valor real da indenizagiio ¢ os
juros lcgais™.

Afora esta primeira hipétese mencio-
nada, a outra, alids, de grandc rclevo, cstd
contemplada no art. 184, de acordo com o
qual: “Compete 2 Unido desapropriar por
interesse social, para fins de reforma agra-
ria, 0 imével rural que néo esteja cumprin-
do sua fung#o social, mediante prévia e jus-
ta indenizagdo em titulos da divida agrdria,
com cldusula de preservagio do valor real,
resgatdveis no prazo de até vinte anos, a
partir do segundo ano de sua emissao, ¢ cuja
utilizacdo serd definida em lei”.

2. Como se v&, estas duas modalida-
des licitatérias ora referidas sdo claramen-
te distintas da genérica previsao constan-
te do art. 5¢, XXIV, em sua primeira parte.
Vale dizer: afastam-se dos casos comuns de
desapropriagio por necessidade ou utilida-
de piblica ou interésse social indenizdveis
previamentc ¢ em dinheiro e se caracteri-
zam como uma especifica modalidade de
interesse social, cujos tragos peculiariza-
dores sdo ds seguintes:

a) Possuem cardter sancionador, visto
que se propdem a desestimular o uso anti-
social da propriedade, mediante ameaga de
uma desapropriagio peculiar efetuada com
indenizagédo em condigdes muito desvanta-
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Josas para o proprietdrio, a saber: € paga
com titulos piiblicos cujo prazo de resgate
é protraido no tempo ¢, no caso da desapro-
priagdio para reforma agriria, s¢ processa
mediante procedimento contraditério espe-
cial de rito sumdrio (§ 3 do art. 184) - o
que nde ocorre, jamais, na desapropriagiio
comum, em que a indenizagiio ¢ em dinheiro.

b) Os unicos titulados para decrets-la
jd estao indicados na prépria Constituiciio.
Sio eles: no caso de iméveis urbanos des-
cumpridores de sua funcgio social, unica-
mente os Munic(pios (“£ facultado ao Po-
der Piblico municipal™) é que sio titula-
dos para o uso desta modalidade indeniza-
(Gria, uma vez preenchidos os requisitos do
art. 182. No caso de iméveis rurais viola-
dores de sua fungdo social, unicamente a
Unido (“Contpete a Unido™) € titulada para
cfctud-la mediante pagamento em titulos da
divida agriria, a teor do art. 184,

Diversamente, nas desapropriagoes
comuns, por necessidade ou utitidade pii-
blica ou interesse social, efetnadas median-
te “justa e prévia indenizagdo em dinhei-
10", a Constituigio nio faz reserva alguma
de titulagfio expropriatdria para quem quer
que seja, deixando a matéria ser tratada a
nivel legal: “a lei estabelecerd o procedi-
mento para desapropriacdo por necessida-
de ou utilidade piiblica, ou por interesse
social (...)” (art. 5, XX1V, dantes (ranscri-
10}, pelo que, como sc dird, em seguida, sio
sujcitos ativos, indiferentemente, Uniio,
Estados, Municipios, Distrilo Federal ¢ Ter-
ritdrios.

E que a lei, in casu, o Decreto-lei n.
3.365, de 21.6.1941, que regula a desapro-
priagiio por necessidade ou utitidade pribli-
ca, dispde, cm seu art. 22 “Mediante decla-
ragio de utilidade piblica todos os bens po-
derdo ser desapropriados pela Unido, pe-
los Estados, Distrito Federal e Territérios”
(neste diploma estdo unificadas as hipéte-
ses historicamente distinguidas em necessi-
dade e utilidade pdblica, dantes previstas,
respectivamente, no art. 590, §§ 1¢ ¢ 2¢do
Cédigo Civil),

De scu turno, a Lei n. 4.132, dc
10.9.1962, que regula a desapropriagiio por
interesse social ¢ extremamente sucinta,
cingindo-sc praticamente a enunciar os ca-
$0s em que tem cabida e a fixar o prazo de
caducidade da correspondente declaragfio.
No mais adota as normas regentes da desa-
propriagdo por necessidade ou utilidade pi-
blica. E o que estabelece seu art. 5¢.

Art. 5% No que esta Ici for omissa
aplicam-se as normas legais que regu-
lam a desapropriagio por utilidade pi-
blica, inclusive no tocante ao processo
e 4 justa indenizagio devida ao proprie-
tdrio.

Assim por forga deste artigo, que sc
reporta ao Decreto-lei n. 3.365, as pessoas
compelentes para decretd-la, sdo os mes-
mos que dito Decreto-lei enumera: Unido,
Estados, Municipios, Distrito Federal e Ter-
ritérios.

3. De um ponto de vista técnico-juridi-
co, isto €, de disciplina normativa, a diferen-
¢a mais scnsfvel que se pode apontar entre
as modalidades licitatérias certamente € a
quc aparta, de um lado:

a) desapropriagSes indcnizdveis de
modo prévio, justo ¢ cm dinheiro e que nfio
esldo constitucionalmente rescrvadas a de-
terminados sujcitos, que seriam as desapro-
priagdes comuns (sejam clas por interesse
publico ou por interesse social) ¢, de outro
lado,

b) desapropriages peculiares, vale di-
zer, pagas mediante titulos da divida, com
protraimento do resgate deles em até dez
ou vinte anos, conforme se trate da desapro-
priagfio urbana prevista no art, 182 da CF
ou da desapropria¢do agrdria prevista em
seu art. 184 e cujos sujeitos ativos jd estiio
constitucionalmente definidos com exclusi-
vidade.

Ressalte-se que a indenizagiio nestes
dltimos casos ndo € prévia —embora a Cons-
tituigdio assim a qualifique — porque ela pré-
pria s¢ desmente de imediato, ao estabele-
cer que o resgate de tais titulos pode sc dar
ao longo de um periodo amplo. O fato de
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alguém receber, desde logo, estes titulos ¢
poder ncgocid-los no mercado — com desd-
gio, evidentemente — néo significa que o
cxpropriante tenha pago previamente a in-
denizagdo, mas apenas que o cxpropriado
pode captar deste pagamento diferido, parte
do valor nominal cfetivamente liberado.

4. Estas diferengas apontadas cntre a
desapropriagiio comum e a desapropriagio
por titulos ccrtamente sfo muito mais rele-
vantes do que a que aparta desapropriagdo
por utilidade piiblica ou por intercssc so-
cial. Por isto mesmo, cm obra teérica deixa-
mos averbado:

“Hd, pois, dois tipos de desapropria-
¢io no Dircito brasileiro. Em um deles, a
indenizagdo € prévia, justa e em dinheiro,
conforme tradigfio de nosso Direito. Estd
previsto no art. 5¢, XXIV, da Constituigio
como sendo o regime indenizatério corren-
te, normal. O outro € o que se efetua através
de pagamentos ern titutos especiais da divida
plblica, resgatdveis cm parcelas anuais e su-
cessivas. A indenizagiio deve ser justa, mas
jd se vé que ndo € prévia, ainda que a Cons-
lituigdo assim a qualifique” (Curso de Di-
reito Administrative, 171 ed., Malheiros
Editores, 2004, p. 759).

5. Dcveras, as desapropriagoes por uti-
lidade piiblica e por interesse social distin-
guem-se por dois aspectos, dos quais, na
legislagio infraconstitucional, apenas um
deles aparece de modo cabalmente irretor-
qufvel. Estas disseptagdes residiriam no
prazo de caducidade da declaragio, que é
de cinco anos no caso de interesse piblico,
ateor do art. 10 do Decreto-lei n. 3.365, ao
passo que a de interesse social caduca em
dois anos, consoante o art. 3¢ da Lei n.
4.132. A outra distingdo e que parcceria sef,
a0 menos substancialmente, um cortante di-
visor de dguas € o fundamento de cada qual:
interesse piblico ou interesse social. Este
segundo trago difcrencial, todavia, fica um
1anto esmaecido ao se considerarem os ca-
s0s apontados nas respectivas leis como en-
scjadores de suas correspondentes utiliza-
¢oes, como logo sc dird.

6. Certamente € possivel conceber, em
tese, que a utilidade pablica, como nogdo
abrangente também da necessidade, seriaa
satisfagdo das conveniéncias piblicas de-
mandadas para atendimento dos meios e
condigdes bdsicos ou de infra-cstrutura re-
queridas para manutengdo ¢ progresso da
Socicdade, ao passo que o interesse social
consistiria, também cm tese, de um lado,
no cnquadramento das propricdades a um
destino proveitoso para toda a coletividade
(fungiio social da propricdade) e, de outro
lado, na busca da Justica Social, com um
redistributivismo das propriedades favo-
recedor das camadas sociais mais carentes,

Mencionamos estes dois lados porque,
em rigor, nio hd uma superposigio exata
entre a idéia de fungio social da propricda-
de ¢ a de Justiga Social em termos de pro-
pricdade. Com cfeito, propriedades subuti-
lizadas ou ndo utilizadas ¢ assim mantidas
{com ou sem objetivos de especulagiio imo-
bilidria) obviamente ndo cumprem sua fun-
¢ao social, isto €, ndo concorrem para o be-
neficio do todo ¢ poderiam ser desapropria-
das para que fossem revertidas a destinos
colctivamente ltcis sem quee, com isto, te-
nha-se que estar, necessariameme, concor-
rendo ou objetivando concorrer para uma
redistribuic@o de bens favorecedora dos
mais desamparados pela fortuna,

Esta nominagfio de desapropriagfio por
interesse social como relembra Ildefonso
Mascarenhas da Silva (Desapropriagdo por
Necessidade e Utilidade Piblica, Rio de
Janciro, 1947, p. 36), foi introduzida na
Constitui¢io de 1946 “mediante Emenda de
autoria do Senador Ferreira de Souza, cate-
drético de direito comercial da Faculdade
Nacional de Direito”. Dita emenda foi apro-
vada vindo a substanciar-se no art. 141, §

16, da citada Constituig8io, em harmonia
com o disposto no art. 147 daquele Diplo-
ma, de acordo com o qual “O uso da pro-
pricdade serd condicionado a0 bem-estar
social. A lei poderd, com observancia do
disposto no art. 141, § 16, promover a jus-
1a distribuigiio da propricdade, com igual
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oportunidade para todos”. Scgundo cnten-
demos, hé, neste dispositivo, a conjungio
de duas finalidades. Uma, a exigéncia de
um uso consonante com a fungao social da
propriedade e outra a de atender exigén-
cias de justiga social.

7. Assim, em lese, a distingdio concci-
tval entre desapropriagio por utilidade pi-
blica e por interesse social ccrtamente exis-
te. O fato, entretanto, € que, ao sc cxami-
nar os casos arrolados na lcgislagio como
préprios dc uma ou outra tipologia, nota-
se que nem sempre se ubjcariam nestas ca-
tegorizagdes abstratas.

Assim, por exemplo, entre os de desa-
propriagfio por utilidade piblica cataloga-
dos no Decreto-lei n. 3.365, de par com os
perfeitamente tipicos de tal género, encon-
tra-se o de “loteamento de terrenos, edifi-
cados ou niio, para sva melhor utilizaglio
econdmica, higiénica (...)" (art. 5, letra “i""),
hip6tese na qual estd pressuposto que os
bens em questio ndo cumprem como deve-
riam o destino social, portanto, a fungfo so-
cial que conviria estivessem a acudir satisfa-
toriamente.

Inversamente, na Lei n. 4.132, concer-
nente a desapropriagiio por interesse social,
ao lado dos casos que modclarmente a ex-
pressariam, encontra-sc também o da “pro-
tegiio e preservagdo de cursos ¢ mananciais
de dgua e de reservas florestais™, o que €,
ao menos ¢m nosso entender, hiptesc de
evidente resguardo de meios e condigdes
bésicas para o civilizado convivio do gru-
po social, tanto quanto o seria “o socorro
piiblico em casos de calamidade”, “a aber-
tura, conservagiio e melhoramento de vias
pablicas”, casos, cstes (iltimos, entretanto,
adequadamente ubicados como de utilida-
de piblica.

Assim, de par com os casos centrais
ou tipicos, hé e pode haver outros mais cm
que a fronteira legal de scparagiio destas
duas modalidades perderia sua nitidez ple-
na. Aponte-sc, até mesmo, conforme regis-
tro do precitado Hdefonso Mascarenhas da
Silva, a opinifio manifestada pelo adminis-

trativista, prof. Mario Mazagfio, na qualida-
de de deputado constituinte em 1946, se-
gundo a qual, seria desnecessdria a previ-
sdio da desapropriag@o por interesse social,
“sub color” de que a nogfo de utilidade pi-
blica jd permitiria “desapropriar frcas de
terreno para distribuf-las melhor”. E verda-
de que tal ponto de vista foi expendido para
sustentar posi¢do conservadora, hostil ao
ingresso desta via expropriatdria, pelo temor
do que nela se poderia pretender abrigar.

8. Seja como for, sob o dngulo juridi-
co. repita-se, a distingdo verdadeiramente
importante das desapropriagdes no Brasil,
niio estd na dicotomia “utilidade pudblica”,
de uma partc e “intercssc social” de outra,
mas se radica, isto sim, cm outro discrimen:
aquele que as scpara em fungdo da forma
de pagamento das indcnizagdes, o que cria
regimes nitidamente diversos. Enquanto,
consoante sc averbou, nas desapropriagées
comuns, a indenizagdo € prévia, justa e em
dinheiro, opostamente, cm uma das modali-
dades de desapropriagdo por interesse so-
cial, ou seja, a que se estriba ou no art. 182
da Constituigio (csta ainda inoperante por
falta da lei federal ali prevista) ou no art.
184 (rcgulada pela Lei n. 8.629, de
25.2.1993) ¢ indenizdvel por titulos piibli-
cos, com indenizagdo que verdadeiramen-
te niio € prévia.

E 6bvio, entio, que as compelténcias
para as desapropriages comuns, tanto por
utilidade piiblica como por interesse social,
nada tém a ver com as restrigdes de compe-
téncia para as peculiares desapropriagdes
supostas nos referidos arts. 182 e 184 pre-
citados, os quais reservam os corresponden-
tes poderes expropriatérios, respectivamen-
te, para Municipios ¢ para a Unido. E isto,
até mesmo, pela singela raziio de que nédo se-
ria possivel extrair tais restrigées do nada.

De fato, nfio hd dispositivo algum,
constitucional ou legal, que haja retirado
ditas competéncias da generalidade das pes-
soas juridicas a que foram atribuidas. A me-
racircunstincia de vir a ser instaurada uma
modalidade especial de desapropriagiio por
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titulos, aplicdvel a certas situagdes, atribuin-
do-se a exclusividade dela a determinadas
pessoas, niio quer dizer que as desapropria-
¢bes comuns pagas previamente em dinhei-
ro, tenham, sé por isto, sofrido alteragdes
em seu regime competencial. Entre uma coi-
sa ¢ outra niio ha qualquer relagdo, pois um
evento nio predica logicamente o outro,
sendo gratuita qualquer suposicao de inter-
relaciond-los.

Ou scja: Estados, Municipios, Distri-
to Federal ¢ Territérios (se estes dltimos vie-
rem a ser reintroduzidos) t€m competéncia
plena para a desapropriagdo comum, tanto
por interesse pablico quanto por intcresse
social, dentro de qualquer das hipéteses le-
gais previsias para uma ou outra.

A simples Icitura do dispositivo consti-
wucional genericamente fundante do poder
expropriatério (art. 5¢ XXIV), bem como
das normas infraconstitucionais concernen-
tes 3 modalidade comum de desapropria-
¢io (Decreto-lci n. 3.365 e Lei n. 4.132) re-
velam que nelas ndo sc contém previsio al-
guma de cxclusividade em prol da Unido
para desapropriar por interesse social. An-
tes e pelo contrério, destes diplomas de hie-
rarquia legal resulta hialinamente claraacom-
peténcia tanto da Unidio, quanto de Estados,
Municfpios, Distrito Federal ¢ Territérios.

9. Sem embargo, chegou a ser ensaia-
da e pretendeu-se encorpar, uma tentativa
de “interpretagiio”, que arvorava compeltén-
cia exclusiva da Unifio para desapropriar
por interesse social. Isto se deu durante o
perfodo castrensc, iniciado com o golpe mi-
litar de 1964 e findo anos depois com seu
desgaste ¢ implosdio que culminaria com a
ascensio do Presidente José Sarncy & che-
fia do Executivo.

Ao longo do citado interregno, fosse
em conscqiiéncia de momentos em que se
acirraram as paixdes politicas com a inevi-
tavel turbagiio da lucidez juridica, fosse por
puro sabujismo, que notoriamente se expo-
nencia durante governos autoritdrios, alguns
sustentaram, sem que afinal prosperasse tal
entendimento, exclusividade da Unidio em

tema dc desapropriagéio por intcresse so-
cial. Outros, mais contidamente, circunscre-
veram suas restrigoes ao tema de desapro-
priagiio de imével agrério para fins de refor-
ma ou melhoria de sua estrutura.

Uma e outra teses, evidentemente, ndio
possuiam qualquer base teérica ou norma-
tiva que lhes oferecessem um minimo de
arrimo juridico decente.

10. Veja-se. A nfvel legal, como anota-
do, nenhum dbice existe & competéncia de
Estados ¢ Municipios na matéria, pois, a
Lei n. 4.132, exceto no que dispds (¢ ndo
fez sobre compeiéneia para expropriar), se
remcte em tudo 0 mais ao Decreto-lei n.
3.365 (art. 5%). Neste séio declarados indis-
tintamente competentes para tanto a Unido,
os Estados, os Municipios, o Distrito Fede-
ral ¢ os Territérios (art. 2¥).

Assim, qualquer restrigio competen-
cial na matéria, somente poderia ser alegada
se estivesse estabelecida em nivel constitu-
cional. Na Constituigio, entrctanto, salvo
no que atina a desapropriagdo por titulos,
também ndo hid qualquer ébice anteposto
indiscriminada competéncia destes sujeitos.

Acresce que o Brasil € uma Repuiblica
Federativa e, hoje, inclusive — embora com
manifesta impropricdade técnica - até os
Municipios ¢ o Distrito Federal s3o apresen-
tados como formadores da unifio indisso-
livel que a constitui (art. 12 da CF). Assim,
maiormente no caso dos Estados Federados,
qualquer embargo que se antepusesse a suas
competéncias para desapropriarem por inte-
resse social seria até mesmo rebarbativo.

Com efeito, que espécie de Estados Fe-
derados seriam ¢stes se nem a0 menos pu-
dessem atuar para atendimento do “interes-
se social” instalado no dmbito de validade
de suas ordens juridicas e aos quais fossem
negados os meios hdbeis para a busca de
interesse do qual a Constituigio atribui tanta
releviincia (art. 39, art. 170, caput, ¢ incisos
111 ¢ VII)? Repugnaria & prépria nogio fede-
rativa a negativa de poderes ptiblicos neces-
sérios 2 realizagiio do interesse social em
scus territorios.
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Alids, ninguém conicsta ou jamais
conlestou, nos lempos modernos, poderem
Estados e Municipios desenvolver agiio no
campo social, isto &, na faixa representati-
va do chamado “intercsse social”,

Tanto assim €, que tais pessoas man-
tém., habitualmente, “Secretarias de Promo-
¢do Social”, ou de “Bem-Estar Social” ou
dc “Assisténcia Social” ou, quando menos,
6rgdos (sejam departamentos, sejam direto-
rias) com atribuigdes especificas de atua-
¢do em lal esfera,

Diria, alguém, porventura, quc em as-
sim procedendo, estariio a desbordar de suas
trilhas de competéncias? Acaso, pretende-
ria homem sustentar que falece a Estados e
Municipios poder juridico para ingressar
nesta esfera, sem com isto estar a refletir
uma visio, sobre anacrénica, descompassa-
da com a fndole das Federagdes e, ademais
em aberio confronto com legislagdo cuja
antiguidade (Lei n. 4.132/1962) beira os
quarenta anos?

il Acresce que, no caso dos Estados,
tendo em vista 0 modelo adotado para a dis-
tribuigdo constitucional de competéncias no
Brasil, mais surpreendente, ainda, seria a
defesa de ponto de vista que sustentasse a
ablagdo dc naturais poderes seus em tema
de expropriagio.

Como ¢ notério, pelo sistema de repar-
tigo competencial instaurado na Constitui-
¢ilo, a competéncia da Unifio é arrolada em
diferentes dispositivos, em especial nos
arts. 21 (competéncia administrativa tipi-
ca), 22 (competéncia legislativa privativa),
23 (competéncia comum dela, Estados, Dis-
trito Federal ¢ Municipios), 24 (competén-
cia legislativa concorrente com Estados ¢
Distrito Federal) e em dispositivos esparsos,
dos quais o art. 184 dantes referido € um
excmplo. A competéncia dos Municipios
assenta-se nos arts. 29 ¢ 30, girando em tor-
no da idéia de “assuntos de intercsse local”
¢ de suplementagiio da legislagdo federal
ou estadual, no que couber, bem como em
algum dispositivo esparso, de que ¢ de-
monstrativo o art. 182 precitado.

Jd a competéncia dos Estados, de fora
a parte as compceténcias administrativas co-
Imuns ¢ as competéncias legislativas concor-
renles a que aludem os precitados arts, 22
¢ 23, é residual,

Ou seja: tudo aquilo que nio Ihes esti-
ver vedado, por ter sido outorgado com ex-
clusividade a outrém, ser4 ipso facto, da al-
cada dos Estados. E o que expressamente o
diz o § 1tdo art. 25, de acordo com cujos
termos: “Sdo reservadas aos Estados as
competéncias que niio lhes sejam vedadas
por esta Constituigio™.

Dessarte, como cm 1ema de desapro-

priagdo s6 thes foi vedada a desapropria-
¢do de imé6veis urbanos efetuada mediante
pagamento em titulos da divida piblica, co-
MmO previsto no art. 182 (reservada unica-
mente aos Municipios) ¢ a desapropriaciio
de iméveis rurais efetuada mediante indeni-
zagiio por titulos da divida agrdria, como
previsto no art. 184 (rescrvada t30-s6 a
Unifio), scgue-sc que nada lhes empece o
exercicio pleno de poderes ex propriatérios
foradestas hipéteses. Isto ¢, siio lidimamen-
te manifestdveis em quaisquer dos casos es-
tabelecidos como de interesse social na Lei
n. 4.132, uma vez efetuada segundo seus
termos ¢ os do Decreto-lei n. 3.365, vale
dizer, mediante indenizagio prévia, justa ¢
em dinheiro, na conformidade da primeira
parte do art. 5*, do inciso XX1V, da Consti-
tuigfio Federal.

12. Disto decorre ser claro a todas as
luzes que Estados podem perfeitamente,
com base naLein. 4.132, desapropriar para
“o estabelecimento e manutengiio de cold-
nias ou cooperativas de povoamento e tra-
balho agricolas”, como Ihes faculta o inciso
II, do art. 2¢ da citada Lei.

Tal hipétese cxpropriatéria em nada
se confunde ¢ em nada ¢ obstada pela cir-
cunstincia do art. 184 da Constituigdo ha-
ver estatufdo que 3 Unidio compete desapro-
priar por interesse social, para fins de refor-
ma agréria, mediante indenizagdio em titu-
los da divida agrdria, imé6vel rural que nio
esteja a cumprir sua fungiio social.

DOUTRINA

Em nada sc¢ confundem porque a desa-
propriagd0 suposta no art. 184 - cla sim,
privativa da Unidio: '

a) tem caréter manifestamente sancio-
nador;

b) é indenizdvel mediante titulos da df-
vida agrdria;

¢) s6 incidc sobre iméveis rurais que

niio estejam cumprindo sua fun¢do social,
ou seja, sobre aqueles que, a teor dq art.
1806, estejam a contravir um dos seguintes
deveres: ter aproveitamento racional ¢ ade-
quado; utilizar adequadamente o5 recursos
naturais disponivcis ¢ preservar o meio am-
bicnte; observar as disposiges que regu-
lam as relagGes de trabalho e efetuar explo-
raciio favorecedora do bem-estar dos pro-
prietdrios ¢ dos trabathadores;

d) insere-se no contexto juridico da
Reforma Agrdria, nogéio que, no direito po-
sitivo brasileiro, possui fisionomia prépria:
a que resulla, desde logo, do art. 18'4 da
Constituig¢o ¢ em nivel infraconstitucional
daLci n. 8.629/1993, a qual 1he dd a confor-
magdio que possui de direitoc o fund:}men-
to infraconstitucional de efetivagio, junta-
mente com a Lei Complementar n. 76, de
6.7.1993, altcrada pela Lei Complementar
n. 88, de 23.12.1996, reguladora do proces-
so contraditério especial de rito sumério da
correspondente agdo, previsto no § 3¢ do
citado art. 184.

13. Diversamente, a desapropriagio
para *o estabelecimento ¢ manutengiio dc
coldnias ou cooperativas de povoamento ¢
trabalho agricolas™:

a) niio tem carater sancionador algum;

b) ndo sc cfctiva mediante pagamento
de indenizagdo em titulos da divida pﬁ_bli-
ca, mas inversamente, pressupoce indeniza-
¢do prévia ¢ em dinheiro;

¢) nilo cstd restrita a iméveis cuja uti]i-
zagiio se antagonize com a fungio social
que devam cumprir e muito menos que ne-
cessitem cstar descompassados com os de-

veres que resultariam do art. 186 da Consti-
tuigfio;
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d) ndo sc insere no contexto juridico,
isto ¢, no quadro normativo delineador da
Reforma Agréria, tal como descnhada na
lei federal competente e niio se funda nela,
mas no inciso I do art. 2¢da Lci n. 4.132,
lei esta perfeitamente estranha 4 chamada
“Reforma Agrdria”.

Sc, como visto, em nada sc confunde
com a desapropriagiio prevista no art. 184,
€ 6bvio que niio pode ter sido por ele obsta-
da, fato que s6 se poderia ser considerado
ocorrentc caso este preceplivo houvesse ex-
pressado — ¢ manifestamente niio o fez -o
intento de embargar quaisquer desapropria-
¢3es por interesse social com objetivos de
promover assenlamentos cm drea rural.

14. Eclaro, portanto, que Uniiio, Esta-
dos, Distrito Federal ¢ Municipios siio os
sujeitos competentes para desapropriar por
interesse social com base na Lei n. 4.132, na-
da colhendo a hipotética— mas ndo verdadei-
ra - suposiciio de que foi derrogada a mo-
dalidade de interessc social prevista no art.
2¢, inciso I1I, da referida lei, com absorg‘_zio
dela para a competéncia privativa da' Unido
cstabelecida no art. 184 da Constituigio.

Um dltimo ponto que vale a pena refe-
rir ¢ 0 atinente 2 aplicabilidade ou nio do
disposto no § 6%, arl. 2%, da Lei n. 8.62_9 as
desapropriagces por interesse social de imé6-
veis rurais.

15. Diz o § 6° do art. 2¢ da Lci 8.629/
1993: “O imével rural objeto de esbulho
possessorio ou invasao motivada por con_ﬂi-
to agririo ou fundidrio de cardter colc-zuvo
ndio serd vistoriado nos dois anos scguintes
4 desocupagio do imével”.

A vistoria a que se refere o preceptivo
destina-sc a comprovar o uso anti-social da
propricdade, suposto no art. l§4. isto ¢ en-
scjador da desapropriagio de imével rural
clctuada mediante pagamento em tftulos da
divida agrdria. De resto, tal vistoria deve
instruir a peli¢dio inicial desta modalidade
de expropriagiio, conforme previsto no art,
5, inciso IV, da Lei Complementar n, 76,
de 6.7.1993.
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E 6bvio, portanto, que dita vistoria na-
da tem a ver com a desapropriagio comum
por interesse social, visto que esta tltima
se rege pela Lei n. 4.132/1962 ¢ no que for
omissa pelo Decreto-lei n. 3.365/1941 — e
ndo pela Lei n. 8.629/1993 e Lei Comple-
mentar 76/1993,

A desapropriagao por interesse social
fundada no art. 2¢, inciso I, da Lein, 4,132,
isto &, que objetiva “o estabelecimento ¢ a
manutengiio de coldnias ou cooperativas de
povoamento ¢ trabalho agricola”, diferente-
mente da desapropriagio fundada no art.
184 da Conslituigiio, ndo pressupde que o
imovel expropriando esteja sendo utiliza-
do em desconformidade com a fungdo so-
cial. Tal circunsténcia ndio comparece como
requisito dela. Assim, nio hd cogitar de vis-
toria alguma para apurar dita ocorréncia.
Donde, como, i# casu, inexiste csta visto-
ria € evidente que o disposto no § 62 do art.
2¢da Lei n. 8.629 nenhuma repercussio tem
ou pode ter sobre a plenitude do exercicio
dos poderes expropriatérios fundados no in-
ciso IIl do art. 2¢ da Lei 4.132.

16. Outrossim, como ja foi visto, a mo-
dalidade de desapropriagdo objetivando
Reforma Agriria, fundada no art. 184 da
Constituigao, incidente sobre imével que
niio esteja cumprindo sua fungdio social e

penalizadora de seu proprietdrio com inde-
nizagio paga mediante titulos da divida
agrdria resgatdveis ao longo do tempo, tem
regime préprio, peculiar, constitucional-
mente delineado e legalmente especifica-
do mediante normas préprias e procedimen-
to judicial especifico. Daf que todas as suas
disposigses, quer estabelecidas dirctamen-
te na Lei Magna, quer dispostas em regra-
mento de hierarquia inferior, s6 dizem res-
peito a esta variedade expropriatéria nio
se alargando para além do dmbito que ela
prépria tdo claramente delingcia.

Por isto, ainda, as restrigdes que inci-
dem sobre tal desapropriagio, quais as con-
templadas no art. 185 da Constituigfio, quc
delas ressalva tanto a pequena e média pro-
pricdade rural, desde que seu proprietirio
nd0 possua outra, quanto a propriedade pro-
dutiva, s3o limitagGes concernentes unica-
mentc a esta variedade especifica de desa-
propriagiio por interesse social, sendo per-
feitamente alheias e inaplicdveis a todas as
demais figuras expropriatérias, pelo que, i
toda evidéncia, nfio dizem respeito as que
se efetuam mediante indenizagio justa, pré-
viae em dinheiro, fundadas, pois, no Decre-
to-lei n. 3.365 ou na Lei n. 4.132, nada im-
portando que seu calgo esteja no art. 28, in-
ciso III, desta dltima.

CONTROLE DO DESVIO DE PODER
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I - Introducdo

O presente estudo ndo pretende des-
crever um panorama complecto do desvio
de poder, cxaminando exaustivamenic to-
das as possibilidades de sua ocorréncia. O
objetivo almejado ¢ tragar o perfil do des-
vio de poder, apreseatando seus tragos fun-
damentais, evidenciando seu contubérnio
com a corrupgio cndémica que afeta a Ad-
ministragdo Pablica brasileira ¢, ao final,
apontando algumas possiveis formas de scu
controle, tanto pelos 6rglios intermos da Ad-
ministragiio, quanto pelo Legistalivo e pelos
Tribunais de Contas ¢ do Poder Judicidrio.

Nenhum método, processo ou instru-
mento funciona sc niic houver intengiio de
controlar ¢ empenho no excrcicio do contro-
le. O Brasil, principalmente no imbito da
administragao federal, foi assolado por uma
formiddvel avalanche de movimentagdo ir-
regular dc vultosas quantias em dinheiro,
lanto internamente quanto em paraisos fis-
cais no exterior, cufemisticamente designa-
das como “operagdes ndo contabilizadas”,
supostamente utilizadas no financiamento
dc campanhas, mas provavelmente ligadas
i compra de votos ¢ consciéncias, A manipu-

lagdo de licitagGes ¢ contratos, favoreci-
mentos dc toda ordem, garantias de impuni-
dade ¢ outros que tais. Tudo isso deveria
ter sido detectado por uma pluralidade de
6rgios ¢ entidades (Ministério Pdblico, Jus-
tica Eleitoral, Tribunal de Contas, Policia
Federal, Receita Federal, Banco Central,
ABIN, COAF, CGU etc.), entretanto so-
mente veio a tona por meio de uma dentin-
cia verbal, sem provas, apresentada (sabe-
se 14 com qual propésito!) por um Deputa-
do Federal de maus antecedentes.

Nesse universo de irregularidadcs, al-
gumas configuram patente ilegalidade, pura
arbilrariedade, mas a maioria cstava enco-
berta por uma capa de suposta ou aparente
licitude, configurando aquilo que a doutri-
na chama de desvio de poder, desvio de fi-
nalidade, abuso dc poder ou abuso de auto-
ridade. Para iniciar o estudo desse tema, €
oportuno transcrever a cristalina conceitua-
¢ilo apresentada pelo saudoso Hely Lopes
Meirelles (Dircito Administrativo Brasileiro,
292 ed., Malheiros Editores, 2004, p. 108):

*O abuso de poder ocorre quando a au-
toridade, embora competente para praticar o
alo, ultrapassa os limites de suas atribuigbes
ou se desvia das finalidades administrativas.



