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Capitulo 14

INTERVENCAO
DO EsTADO NA PROPRIEDADE
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1. INTRODUCAO

O direito a propriedade é reconhecido pela Constitui¢ao no art. 5°, XXIII. Assim, esse direito
¢ de indole constitucional, sofrendo, porém, limitagbes por normas emanadas da prépria Carta
Politica, que o coloca como direito fundamental.

A Constituigao, ao mesmo tempo que garante o direito a propriedade, condiciona o uso ao
atendimento da fungo social (art. 5°, XXIII). J4 no art. 182, § 29, a propriedade urbana cumpre
a fun¢io social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade, expressas no
plano diretor, isto ¢, haverd situagbes em que os interesses do proprietdrio estardo na contramio
no plano diretor tracado.
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Também no art. 52, XXV, a CF estabelece que o Poder Pablico poderd usar a propriedade
particular no caso de iminente perigo publico, fixando também a possibilidade de desapropriacao,
forma de interven¢io mais rigorosa na propriedade.

A intervengao do Estado na propriedade serd toda e qualquer atividade estatal que, amparada
na Constitui¢do e na lei, tenha como finalidade ajustd-la aos fatores exigidos pela funcio social
a que estd condicionada.

1.1. Competéncia

A intervencio na propriedade é estabelecida pela CE que dispoe, no art. 22, I, Il e I1I, que a
competéncia para legislar sobre o direito da propriedade, desapropriagio e requisi¢ao é da Uniao
Federal. No que diz respeito & competéncia para legislar sobre as restrigies e o condicionamento ao uso
da propriedade, a competéncia se divide entre a Unido, estados, Distrito Federal e municipios.

1.2. Fundamentos

A supremacia do interesse publico sobre o direito privado ¢ um dos fundamentos da in-
tervengao do Estado na propriedade. Essa intervencao estatal cria imposi¢des que restringem
ou condicionam o uso da propriedade pelo titular. Toda vez que o particular sofre a imposicio
interventiva em sua propriedade deverd haver justificativa da atuagio estatal.

A fungao social da propriedade é outro fundamento, no qual se estabelece que a propriedade
tem como objetivo alcangar o bem-estar social. Quando nio atender a esse instituto, o Estado
pode intervir na propriedade, sempre que esta ndo estiver amoldada ao pressuposto exigido na CE

1.3. Modalidades

Conforme aponta a doutrina, a intervencio do Estado na propriedade pode admitir duas
formas bdsicas: a intervengio restritiva e a intervencio supressiva.

A intervengio restritiva ocorre quando o Estado impée restrigoes e condicionamentos ao
uso da propriedade sem retird-la de seu titular. O proprietdrio nio poderd utilizd-la a seu exclu-
sivo critério e conforme seus padroes, devendo subordinar-se as imposi¢oes emanadas do Poder
Pablico; porém, conservard a propriedade em sua esfera juridica.

As modalidades de intervencio restritivas sio: a serviddo administrativa, a requisicdo, a
ocupagido tempordria, as limitagoes administrativas e o tombamento.

J4 a intervencio supressiva ocorre quando o Estado, utilizando o principio da supremacia
do interesse publico, transfere para si a propriedade de terceiro, em nome do interesse publico. A
modalidade dessa intervengio ¢ a desapropriagao.

2. SERVIDAO ADMINISTRATIVA

A serviddo administrativa ¢ o direito real pablico que autoriza o Poder Pablico a usar a pro-
priedade imdvel para permitir a execugdo de obras e servicos de interesse coletivo. E, portanto,
instituido em favor do Estado para atender a fatores de interesse puablico.

A instalagao de redes elétricas e a implementacio de gasodutos e oleodutos em dreas privadas
para a execucio de servigos publicos sio exemplos comuns de serviddo administrativa. Com a
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servidao, ird ocorrer o uso pelo Poder Publico da parte da propriedade necessdria a execucio dos
servicos publicos.

Os fundamentos da serviddo administrativa também sdo a supremacia do interesse publico
sobre o interesse privado e a funcio social da propriedade.

2.1. Objeto

A servidao administrativa ocorre sobre a propriedade imével e bens privados, mas nada
impede que, em situagdes especiais, possa incidir sobre bem publico.

2.2. Formas de institui¢ao

As servidoes administrativas possuem duas formas. A primeira ocorre com o acordo entre o
proprietdrio e o Poder Pablico, no qual, depois de declarada a necessidade publica de instituir a
servidao, o Estado utilizard a propriedade para o fim jd especificado, no ato pelo qual foi declarada
a referida necessidade. As partes entdo celebram acordo formal, por escritura publica, para fins de
subsequente registro do direito real.

A outra forma ocorre pela sentenga judicial, via utilizada quando nao houver acordo entre as
partes, promovendo o Poder Publico a a¢io perante o proprietdrio para a utilizagio for¢ada do bem.

Quando a Administrag¢io nio celebrar acordo com o proprietdrio nem observar as formali-
dades necessdrias 4 implementacio da servidiao administrativa, o uso da propriedade pelo Poder
Pablico se dd manu militari, isto é, se consumada a instalagio da servido, o proprietdrio poderd
pleitear judicialmente indenizagio, com vistas a eventual reparacdo de seus prejuizos.

As servidoes sdo instituidas sobre propriedades determinadas, sendo admissivel sua instituigio
apenas por acordo entre as partes ou por sentenca judicial. Ou seja, nio hd autoexecutoriedade.
G

As servidoes que decorrem diretamente da lei dispensam o registro em cartério. Nas demais
hipéteses, a inscri¢do no cartério de registro de iméveis é indispensdvel.

2.3. Extingao

Em regra, a servidao administrativa ¢ permanente. Portanto, podem ocorrer alguns fatores
supervenientes que acarretam a extingdo. O primeiro fator consiste no desaparecimento da coisa
gravada. Outro fator ¢ se o bem gravado for incorporado ao patriménio da pessoa em favor da
qual foi instituida. E o dltimo ¢ a situagdo administrativa pela qual fica constatado o desinteresse
do Estado em continuar utilizando parte do dominio alheio.

2.4. Indenizacao

Em regra, nao hd. A servidao administrativa ndo enseja a retirada da propriedade da esfera
juridica de seu titular; é apenas o uso da propriedade para a execugio de servigos publicos. Como
apenas ocorrerd o uso da propriedade, o valor da indenizaco terd delineamento juridico diverso.

Nao ocorrerd pagamento da indenizagio se o uso pelo Poder Publico ndo provocar prejuizo
ao proprietdrio. Caso ocorra prejuizo, o valor da indeniza¢io nio poderd corresponder ao valor
do imével em si.
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2.5. Caracteristicas
A servidao administrativa possui as seguintes caracteristicas:
*  anatureza juridica é a de direito real;
e incide sobre bem imével;
e tem cardter de definitividade;

* inexisténcia de autoexecutoriedade: sé se constitui por meio de acordo ou de decisio judicial.

3. REQUISICAO

A requisi¢io ¢ uma modalidade de intervencio estatal quando o Estado utiliza bens méveis,
imdveis e servigos particulares, em situagao de perigo piiblico iminente. A requisicio divide-se
em civil e militar.

O administrador nio ¢ livre para requisitar bens e servigos. Para poder fazer, é necessdrio
que esteja presente situagao de perigo pﬁblico iminente, e que este perigo ponha em risco
nio s6 a coletividade como também esteja em via de efetivagio imediata, a se consumar ou a
expandir-se, de forma irremedidvel, se alguma medida nao for adotada. As situagoes de perigo
nao sio apenas a¢oes humanas, mas também fatos de natureza, como inundacoes, epidemias,
catdstrofes etc.

O fundamento das requisi¢ées sdo os arts. 5°, XXIII, e 170, III, da CF, e o inciso XXV do
art. 5°. Tais dispositivos asseveram que, em caso de iminente perigo publico, a autoridade com-
petente poderd usar de propriedade particular, assegurada ao proprietdrio indenizagio ulterior,
se houver dano.

A regulamentagio das requisigoes civil e militar, em caso de iminente perigo, em tempo de
guetra, serd privativa da Unifo.

O Decreto-Lei n°© 4.812, de 08.10.1942, disciplina a requisi¢do civil e militar. A Lei De-
legada n° 4, de 26.09.1962, e o Decreto-Lei n° 2, de 14.01.1966, também estio relacionados
a intervengio no dominio econdmico e para os bens ¢ servicos necessirios ao abastecimento
da populagao.

3.1. Objeto e indenizagao

O objeto das requisi¢coes abrange bens mdveis, iméveis e servigos particulares e tem como
finalidade preservar a sociedade contra situagoes de perigo publico iminente. A requisi¢ao, porém,
nao serd legitima se nao configurar a situacio de perigo.

A indenizagio pelo uso de bens e servicos é condicionada, pois o proprictdrio deverd fa-
zer jus 4 indenizacdo se a atividade estatal lhe tiver provocado danos. Caso contririo, ndo haverd
indenizagdo. A indenizagio serd sempre posteriori.

A prescricio da indenizagdo consuma-se em cinco anos, contados a partir do momento em
que se inicia o efetivo uso do bem pelo Poder Publico.
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QUESTAO DISCURSIVA

4  (PC-RJ - Delegado de Policia — 2009) Foi editada lei estadual determinando que, nos ca-
sos de requisicdo de bens particulares, a indenizagdo devera ser necessariamente prévia.

Opine acerca da constitucionalidade da norma.

3.2. Institui¢ao e extingao

Depois de verificada a situagao de risco iminente, a requisicio pode ser decretada, nio
dependendo de qualquer decisio judicial, tratando-se de ato dotado de autoexecutoriedade.

A extingdo da requisicdo se dard depois de desaparecer a situagio de perigo publico iminente.

3.3. Caracteristicas

e ¢ direito pessoal da Administragao;

*  seu pressuposto ¢ o perigo publico iminente;
e incide sobre bens iméveis, mdveis e servicos;
*  caracteriza-se pela transitoriedade;

*  aindenizacio, se houver, é ulterior;

o autoexecutoria.

4. OCUPACAO TEMPORARIA

A ocupagio tempordria é instituto tipico de utilizagdo de propriedade imével, pois seu objetivo
¢ permitir que o Poder Pablico deixe alocado, em terreno desocupado, méquinas, equipamentos,
alojamento de operdrios ou instrumentos do género. Serd, portanto, a forma de intervencao pela
qual o Poder Publico usa transitoriamente imdveis privados, como meio de apoio a execugio de
obras e servigos publicos.

Como exemplo de ocupagio tempordria temos a utilizagio de terrenos particulares, perto
de estradas, utilizados para alocagio transitéria de mdquinas, equipamentos de servigos etc.,
bem como a ocupagio tempordria de escolas, clubes e outros estabelecimentos privados para a
realizagdo de eleigoes.

Além da funcio social dos arts. 50, XXIII, e 170, III, CE pode-se considerar fundamento
especifico o art. 36 do Decreto-Lei n° 3.365/41, que dispoe que é permitida a ocupagio tempordria,
que serd indenizada por agdo prépria, de terrenos nio edificados, vizinhos s obras e necessarios
para a sua realizagio.

4.1. Modalidades e indenizagao

A ocupagiao tempordria possui duas modalidades: a primeira é a ocupac¢io temporiria
para obras publicas, vinculadas ao processo de desapropriagdo previsto no art. 36 do De-
creto-Lei 3.365/41. A outra modalidade é a ocupa¢io tempordria para as demais obras e
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para os servigos publicos em geral, sem qualquer vinculo com o processo de desapropriagao
executado pelo Estado.

Se for vinculada ao processo de desapropriagao, haverd indenizagio e implicard o dever de o
Estado indenizar o proprietdrio pelo uso do imével, pois se consuma por periodo de tempo mais
extenso, gerando a obrigatoriedade de indenizacdo. J4 na ocupagdo desvinculada da desapropria-
¢do, em principio ndo haverd indenizagio; porém, esta serd devida se o uso acarretar comprovado
prejuizo ao titular do bem.

A prescrigdo ocorre em cinco anos da pretensao, para que o proprietdrio postule indenizacio
pelos prejuizos decorrentes da ocupagao tempordria.

4.2. Extingao

A extingao da ocupagio tempordria ocorre se a ocupagio visa a consecu¢io de obras e
servicos publicos. A desocupagio da propriedade serd concluida apds a atividade publica. Se o
Poder Publico extrapolar os limites legais de ocupagio, sua conduta serd abusiva e suscetivel de
invalidagdo via judicial.

4.3. Caracteristicas

e cuida-se de direito de cardter niao real;
* 56 incide sobre a propriedade imével;
e tem cardter de transitoriedade;

*  asituagio constitutiva da ocupagio ¢ a necessidade de realizagio de obras e servigos ptiblicos
normais;

*  aindenizagio varia de acordo com a modalidade de ocupagio: se for vinculada a desapro-
priagao, haverd dever indenizatério; se nio, inexistird, em regra, esse dever; a menos que haja
prejuizos para o proprietario.

5. LIMITACOES ADMINISTRATIVAS

As limitacoes administrativas sdo determinagoes de cardter GERAL, que o Poder Publico
impée a proprietdrios indeterminados, para o fim de condicionar a propriedade ao atendimento
da funcdo social, consistindo em obrigacoes positivas, negativas ou permissivas.

Por obrigagoes positivas pode-se citar a imposicio da limpeza de terreno. A obrigacao nega-
tiva pode ser o caso de ndo construir além de determinado niimero de pavimentos. E a obrigacao
permissiva sio aquelas em que o proprietdrio tem de tolerar a agio administrativa, por exemplo,
o ingresso de agentes da vigilancia sanitdria.

Algumas limita¢oes administrativas tém origem em lei e atos administrativos de natureza
urbanistica, sendo regulamentadas pela CE nos arts. 182 e 183, e pela Lei n° 10.257/01, que
institui diversos instrumentos que configuram limitagoes administrativas. Algumas dessas limi-
tagoes sio o parcelamento e edificagio compulséria, direito de perempgio municipal e o estudo
de impacto de vizinhanca.
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A fun¢ao social da propriedade e a supremacia do interesse publico constituem o fundamento
das limitagoes administrativas (arts. 50, XXIII, e 170, III, da CF).

As limitag¢oes administrativas também tém como fundamento o exercicio do poder de
policia, restringindo e condicionando a liberdade e a propriedade, visando ao interesse da
coletividade.

Sendo assim, as limitacoes estao previstas em lei ou em atos normativos fundados em lei,
com o intuito do bem-estar comum.

5.1. Indenizagao

A limitagio, em regra, ndo gera indenizacio em favor dos proprietdrios, pois nao haverd
prejuizos individualizados, mas sacrificios a que se devem obrigar os membros da coletividade
em favor desta.

Segundo o STJ, excepcionalmente, poderd haver direito & indenizacio caso comprovado
efetivo prejuizo ou limitagio além das jd existentes como, por exemplo, no caso de ser editado
plano diretor municipal que instituiu, na drea onde se localizam lotes de particulares, uma zona
de prote¢io ambiental, restringindo o uso e a ocupagdo do solo, ocorrendo, com isso, perda
substancial do valor econémico.!

5.2. Caracteristicas

*  sao atos legislativos ou administrativos de cardter geral;

e tém carater definitivo;

* o motivo das limitages administrativas é constituido pelos interesses publicos abstratos;

*  auséncia de indenizacio.

6. TOMBAMENTO

O tombamento ¢ a forma de intervencdo na propriedade em que o Poder Piblico protege
o patrimoénio cultural brasileiro. O Estado ird intervir na propriedade privada para proteger o
patrimoénio cultural, com o objetivo de preservar a meméria nacional.

Justificam o tombamento fatores de ordem histérica, artistica, cultural, cientifica, turistica e
paisagistica. Mesmo permanecendo na propriedade particular, esses bens passam a ser protegidos
pelo Poder Piblico, que impée restri¢oes ao uso pelo proprietdrio.

6.1. Fonte normativa

A CF protege os bens de interesse cultural, impondo ao Estado o dever de garantir a todos
o exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacional. Também definem o pa-
trimdnio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados individualmente
ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a agdo, & meméria dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira (art. 216, CF).

1 STJ. 12 Seg3o. Pet 12.329-DF, Rel. Min. Francisco Falcdo, julgado em 27/9/2023 (Info 789).
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art. , , da CE dispoe que o Poder Publico, com a colaboracao da comunidade,
O art. 216, § 10, da CE d Poder Publ lab d dad
promoverd e protegerd o patriménio cultural brasileiro, por meio de inventdrios, registros, vigi-
Ancia, tombamento e desapropriacio e de outras formas de acautelamento e preservacio.

1 tomb toed de outras f d tel t

Como a defesa do patriménio cultural ¢ matéria de interesse geral da coletividade, o tom-
bamento ¢ fundado na necessidade de adequagao da propriedade a funcio social (arts. 50, XXIII,
e 170, 111, da CF).

6.2. Objeto

O tombamento incide sobre bens méveis e iméveis. O art. 1° do Decreto-Lei n° 25/37
define como patrimoénio histdrico e artistico nacional os bens méveis ¢ imdveis existentes no pas.

Os bens suscetiveis de tombamento sio aqueles que traduzam aspectos de relevincia para a
nogio de patriménio histérico e artistico.

Segundo a Lei, equiparam-se a bens objeto de tombamento os monumentos naturais, bem
como os sitios e paisagens que importe conservar e proteger pela feicao notdvel com que tenham
sido dotados pela natureza ou agenciados pela indtstria humana.

Tendo em vista que o tombamento tem por finalidade preservar a memdria cultural, nio ¢é
qualquer bem que poderd ser objeto do instituto. O tombamento nio poderd ser utilizado para
outra finalidade que nao seja a preservacio da memdria nacional.

J4 foi cogitado tombar o céu de Brasilia. De fato, trata-se de uma paisagem tnica. Mas a
intencio do tombamento era, na verdade, evitar a criagio de prédios muito altos no centro da
cidade, evitando assim aglomeracio urbana e tumulto de pessoas. Para tal finalidade, podem existir
outras medidas administrativas (ex.: limitagao administrativa).

Alguns autores admitem o tombamento de bens imateriais. No entanto, na prdtica ¢ de
dificil aplicagdo. Como fazer incidir as restri¢des no bem em razio do tombamento (ndo pode
ser alterada, nio pode sair do pais)? Certa vez, foi cogitada a hipdtese de ser tombada a voz que
fazia avisos nos aeroportos brasileiros. Logo que a dona da voz anunciou sua aposentadoria, vimos
alguns sustentando o tombamento. Porém, mais uma vez fica a pergunta: como aplicar as regras do
tombamento nesse caso? Como “tombar” uma danga, uma receita, um jogo? Como alternativa, ¢
possivel efetuar o Registro no Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional — Iphan de
determinados bens a fim de garantir prote¢o e destacar sua relevancia. O Decreto n° 3.551/2000
instituiu o Registro de Bens Culturais de Natureza Imaterial que constituem patrimonio cultural
brasileiro, criando o Programa Nacional do Patriménio Imaterial.

O tombamento pode recair sobre bens piiblicos ou privades. Contudo, nio se aplica o
dispositivo do Decreto-Lei n® 3.365/41 referente & desapropriacio em que se exige lei. Isso porque,
o tombamento nio constitui em transferéncia da propriedade.’

2 STF; ACO-AgR 1.208; Rel. Min. Gilmar Mendes; DJE 04/12/2017; ST) MS 18.952/RJ, Rel. Ministra ELIANA CALMON,
SEGUNDA TURMA, julgado em 26/04/2005, DJ 30/05/2005 p. 266.
José dos Santos Carvalho Filho tem entendimento que também para o tombamento deve-se respeitar a hierarquia
federativa, aplicando por analogia o art. 22, § 22 do DL 3.365/41.
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6.3. Natureza juridica

O tombamento ¢ instrumento especial de intervengio restritiva do Estado na propriedade
privada. Tem natureza concreta e especifica, configurando uma restrigio de uso de propriedade
determinada.

Constitui, portanto, ato administrativo que exige todos os elementos necessdrios a conferir-

-lhe carga de legalidade.
6.4. Espécies

O tombamento pode ser executado levando-se em consideragio a manifestacio de vontade ou
a eficdcia do ato. Quanto a manifestagio de vontade, o tombamento pode ser voluntdrio, quando o
proprietdrio consente o tombamento, seja este mediante pedido que ele mesmo formula ao Poder
Publico, seja se houver anuéncia, com a notificagio que lhe ¢ dirigida, no sentido da inscri¢ao
do bem. E compulsério, quando o Poder Piblico inscreve o bem como tombado, apesar da
resisténcia e do inconformismo do proprietério.

Quanto 2 eficdcia do ato, poderd ser provisério, quando estiver em curso o processo admi-
nistrativo, instaurado pela notificagio, e definitivo depois de sua conclusio, inscrevendo o Poder
Pdblico o bem no livro de tombo.

N QUESTAO DE CONCURSO

4+ Ano: 2017 Banca: CESPE Orgdo: TRF — 52 REGIAO Prova: CESPE — 2017 — TRF — 52 RE-
GIAO - Juiz Federal Substituto. Um imdvel de propriedade da Unido situa-se no centro
histérico de um municipio e conserva todas as caracteristicas histdricas e arquitetonicas
da época colonial. Nesse caso, o municipio é impedido de efetuar o tombamento desse
imovel, pois, apesar de se tratar de hipotese de exercicio de competéncia concorrente,
incide o principio da hierarquia federativa.

Resposta. Errado.

6.5. Desfazimento

E possivel ser o tombamento desfeito; o Poder Publico, de oficio ou em razao de solicitagao
do proprietdrio ou de outro interessado, pode julgar que nao subsistem mais os motivos que deram
ensejo a0 ato. Sendo assim, o efeito serd o seu desfazimento, cancelando-se o ato de inscrigio.

6.6. Efeitos

O tombamento ¢ a restrigio ao uso da propriedade privada, ¢ esse fato deve ser levado a
registro no Oficio de Registro de Imdveis, sendo averbado ao lado da transcri¢io do imével. Se o
bem for alienado, o adquirente tem a obrigacdo de levar ao Registro de Iméveis a escritura publica
ou o termo do contrato, tendo 30 dias para fazé-lo, sob pena de multa correspondente a 10% do
valor do negécio juridico.

As coisas tombadas nio poderio, em qualquer caso, ser destruidas, demolidas ou mutiladas;
nem reparadas, pintadas ou restauradas sem prévia autorizacio especial do Servi¢o do Patriménio
Histérico e Artistico Nacional. Tratando-se de bem mével, a coisa tombada nio poderd sair do
pais, sendo por curto prazo, sem transferéncia de dominio e para fim de intercAmbio cultural, a
juizo do Conselho Consultivo do Servigo do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional (arts. 15 e
17, Decreto-Lei n° 25/37). O proprietério terd o dever de conservar o bem tombado, mantendo-o
em suas caracteristicas culturais originais.
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A vizinhanca do prédio tombado ficard proibida de fazer qualquer tipo de construgio que
impeca ou reduza a visibilidade em relacio ao prédio sob protecio, bem como colocar cartazes
ou anuncios sem autoriza¢io da autoridade competente.

Previa o Decreto n° 25/1937 o direito de preferéncia na alienacio do bem tombado. A
redacdo do art. 22 do referido Decreto era no seguinte sentido.
Art. 22. Em face da alienagio onerosa de bens tombados, pertencentes a pessoas
naturais ou a pessoas juridicas de direito privado, a Unido, os Estados e os muni-

cipios terdo, nesta ordem, o direito de preferéncia. (Revogado pela Lei n © 13.105,
de 2015) (Vigéncia)

§ 1° Tal alienagio ndo serd permitida, sem que previamente sejam os bens ofere-
cidos, pelo mesmo preco, & Unido, bem como ao Estado e ao municipio em que se
encontrarem. O proprietdrio deverd notificar os titulares do direito de preferéncia a
usd-lo, dentro de trinta dias, sob pena de perdé-lo. (Revogado pela Lei n © 13.105,
de 2015) (Vigéncia)

Realizada a venda sem observancia do direito de preferéncia aos Entes Publicos, poderia haver
o sequestro do bem, com aplicacio de multa.

No entanto, essa disposi¢io sobre preferéncia nio existe mais, na medida em que foi revogada
pelo Novo Cédigo de Processo Civil. Assim, na alienagio do bem tombado, poderd o particular
fazé-la a quem lhe convier.

Apesar de nao haver mais tal obrigatoriedade, nada impede que o Poder Publico faca a aqui-
sicado do bem tombado, sem direito de preferéncia é claro, se assim for de interesse publico para
preservar a memoria cultural do pais.

Ademais, ocorrendo a venda, o tombamento origindrio ndo se extinguird, ficando o novo
proprietario obrigado a observar todos os 6nus que incidem no bem tombado, bem como caberd
o Poder Publico zelar pela conserva¢io do bem com suas caracteristicas originais.

No entanto, foi mantido o direito de preferéncia nas alienagées judiciais:

Art. 889. Serdo cientificados da alienagio judicial, com pelo menos 5 (cinco) dias
de antecedéncia:

[

VIII — a Unido, o Estado ¢ 0 Municipio, no caso de alienagio de bem tombado.
Art. 892. Salvo pronunciamento judicial em sentido diverso, o pagamento deveri ser
realizado de imediato pelo arrematante, por depésito judicial ou por meio eletrénico.

[...] § 3° No caso de leilio de bem tombado, a Unido, os Estados e os Municipios
terdo, nessa ordem, o direito de preferéncia na arrematagio, em igualdade de oferra.

O tombamento nao gera qualquer tipo de indenizagdo ao proprietdrio, pois apenas obriga
este a manter o bem dentro de suas caracteristicas. Somente se o proprietdrio comprovar que o
ato de tombamento causou algum prejuizo ¢ que fard jus a indenizagao.

6.7. Controle

O tombamento se sujeita a controle, que serd exercido pelo presidente da entidade publica
cultural ou pelo Presidente da Republica. Este poderd ser de legalidade quando se vislumbrar
vicio relativo aos requisitos de validade do ato, como a competéncia, a forma, a finalidade. E de
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conveniéncia, quando, por razbes de interesse publico aferiveis apenas pela Administragao, for
rejeitada a proposta de tombamento ou for cancelado o préprio ato.

7. DESAPROPRIACAO

Desapropriagao é o procedimento pelo qual o Poder Publico retira a propriedade do parti-
cular, transferindo para si ou para terceiros, por razoes de utilidade puablica, necessidade publica
ou de interesse social.

Entre as formas de interven¢io do Estado na propriedade, a desapropriagdo ¢ a mais severa,
ao contrdrio das demais formas de intervencio estudadas (restritivas), em que o Poder Publico
apenas condiciona o uso, uma vez que ela retira a propriedade do particular.

A Constituigdo garante o direito de propriedade no artigo 5°, inciso XXII. Mais adiante,
estabelece que a propriedade atenderd a sua funcio social (inciso XXIII),? tratando-se também
de principio de ordem econémica (art. 170, III). Dessa forma, o Texto Constitucional assegura
o direito a propriedade, mas com o objetivo de cumprir sua fungio social. Nesse cendrio, pode
surgir o instituto da desapropriagio, na medida em que, se a propriedade nio cumprir a fungio
social, poderd o proprietdrio perdé-la.

A desapropriagio ¢ iniciada mediante procedimento administrativo, a partir de uma declaragio
do Estado afirmando ter interesse na desapropriacio, dando inicio as medidas com a finalidade de
transferéncia do bem, podendo todo o processo expropriatério ser encerrado nessa esfera se nao
houver oposicio do proprietério. Porém, em muitas vezes é acompanhada de uma fase judicial,
na medida em que, nao concordando o particular, o Estado deverd consumar o procedimento
pela via judicial.

R Com a desapropriagio, eventuais dnus que incidam sobre o bem desapropriado permanecem?

Nao. A desapropriacio é forma origindria de aquisi¢ao de propriedade, porque nao decorre
de nenhum titulo anterior, tornando-se o bem expropriado insuscetivel de reivindicagao, bem
como a liberacio de quaisquer dnus que sobre ele incidam (ex.: hipoteca), ficando eventuais
credores sub-rogados no preco.

Por ser aquisi¢do origindria de propriedade, mesmo que a indenizagio seja paga a pessoa que
nao seja o verdadeiro proprietdrio do bem, este ndo retornard ao dominio do expropriado. Prevé
o art. 35 do Decreto-Lei n® 3.365/41 que os bens expropriados, uma vez incorporados a Fazenda
Publica, ndo podem ser objeto de reivindicagao, ainda que fundada em nulidade do processo de
desapropriacio. Qualquer acdo julgada procedente resolver-se-4 em perdas e danos. Ademais, a
acdo judicial de desapropriagdo prossegue, independentemente de saber a Administragio quem
seja o proprietdrio, e os eventuais 6nus que incidem sobre o bem objeto da desapropriagio se
extinguem e ficam sub-rogados no preco (art. 31, Decreto-Lei n° 3.365/41).

7.1. Fundamentos da desapropriagao

O art. 5°, inciso XXIV, da CF determina que a lei estabelecerd o procedimento para desa-
propriagdo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia
indenizagio em dinheiro, ressalvados os casos previstos na Constituigio.

3 XXII — é garantido o direito de propriedade; XXIIl — a propriedade atendera a sua fungdo social.
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Séo, portanto, trés tipos diferentes de desapropriagdo: 1) necessidade publica; 2) utilidade
publica; 3) interesse social.

Sendo os pressupostos da desapropriagio a necessidade ou utilidade publica ou interesse
social, preferimos nio incluir como espécie de desapropriacio a retirada de glebas do particular
utilizadas para culturas ilegais de plantas psicotrépicas, pois se trata na verdade de perda de bens,
nio se enquadrando em nenhum dos fundamentos autorizadores de desapropriacio. Corrobora
esse entendimento a auséncia de indenizagio ao proprietdrio, ao contrédrio da desapropriagio, que
necessariamente deve ser acompanhada de indenizacio.

N COMO ESSE ASSUNTO TEM SIDO ABORDADO NAS PROVAS

4+ (Ministério Publico do Estado de Mato Grosso — Cespe —2005) Tecnicamente, a perda da
propriedade que a Constitui¢do prevé para os casos de terras nas quais sejam cultivadas
plantas psicotrépicas ndo se assemelha as formas de desapropriagdo propriamente ditas,
pois falta aquela a reposi¢do do patrimonio da pessoa atingida. A indenizagdo pela perda
da propriedade é inerente as desapropriagGes de que trata o direito administrativo.

Resposta: Certo.

Para fins diddticos, no entanto, vamos traté-la como espécie de desapropriagao (desapropriagio
confiscatéria), ficando ressalvado nosso ponto de vista.

7.2. Desapropriacao por necessidade piblica

O Decreto-Lei n° 3.365/41 disciplinou o instituto da desapropriagio, mas o legislador
tratou os pressupostos de necessidade ou utilidade publica como sendo apenas um fundamento,
utilizando de forma genérica a expressio utilidade ptiblica.

A necessidade publica decorre de situagdes de emergéncia, em que ¢ imprescindivel a in-
tervencio imediata do Estado, com a necessdria transferéncia inadidvel de bens de terceiros para

o Poder Puablico.

O art. 5° do Decreto-Lei n° 3.365/41 apresenta algumas situagdes em que ocorre necessidade
publica: seguranca nacional, defesa do Estado, socorro publico em caso de calamidade, salubridade
publica, entre outras.

7.3. Desapropriagao por utilidade publica

A utilidade publica ocorre nas situagoes em que ¢ conveniente a transferéncia do bem para
o Estado.

O art. 5° do Decreto-Lei n° 3.365/41 apresenta algumas situagdes em que ocorre necessi-
dade publica: criagio e melhoramento de centros de populagao, seu abastecimento regular de
meios de subsisténcia, abertura, conservagio e melhoramento de vias ou logradouros publicos;
a execuc¢io de planos de urbaniza¢io; o parcelamento do solo, com ou sem edificagdo, para
sua melhor utilizagio econdmica, higiénica ou estética; a construcio ou ampliagio de distritos
industriais, entre outras.
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Necessidade publica Urgéncia

FUNDAMENTOS Utilidade publica Conveniente

Justa distribuicdo da propriedade ou condicionar o

Interesse social h
seu uso ao bem-estar social

7.4. Desapropriagio por interesse social

A desapropriacio por interesse social ¢ tratada atualmente na Lei n° 4.132, de 1962. Sua
insercao na ordem constitucional deu-se com a Constituicao de 1946.

O interesse social consiste nas situagdes em que mais se destaca a funcio social da proprie-
dade. A Lei n° 4.132/62 determina que a desapropriagao por interesse social serd decretada para
promover a justa distribui¢ao da propriedade ou condicionar seu uso ao bem-estar social.

A desapropriagdo por interesse social comporta trés espécies:
. - . . « JOR: »
a) desapropriagao por interesse social “genérica”;
b) desapropriagao por interesse social para fins de reforma agréria;
¢) desapropriagdo por interesse social — desapropriagao urbanistica.

Denominamos desapropriagao genérica por nio ter disciplina prépria, ao contririo do que
ocorre com as demais, desapropriagdo para fins de reforma agrdria e desapropriagio urbanistica.
No entanto, é importante destacar que a desapropriagio “genérica” deve ter um fim especifico,
uma vez que para o Poder Publico realizar qualquer desapropriagio deve se ater a uma das hipé-
teses previstas em lei.

Séo casos de interesse social, conforme a Lei n° 4.132/62, entre outros: aproveitamento de
todo bem improdutivo ou explorado sem correspondéncia com as necessidades de habitacao, tra-
balho e consumo dos centros de populacio a que deve ou possa suprir por seu destino econdmico;
estabelecimento e manutenc¢io de coldnias ou cooperativas de povoamento e trabalho agricola;
construgao de casas populares.

Apesar de a desapropriacio por interesse social ser de competéncia de todos os Entes fede-
rativos (Unio, estados, DF e municipios), a desapropriagao por motivo de interesse social de
terras rurais para fins de reforma agraria a fim de condicionar o uso da terra a sua fungao social
¢ de competéncia exclusiva da Uniao.

A desapropriagio de iméveis rurais para fins de reforma agraria, que tem como fundamento o
interesse social, ¢ disciplinada pelos arts. 184 a 191 da CF; pela Lei n° 8.629/93, arts. 18 223 do
Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/64) e seu procedimento judicial, regido pela Lei Complementar
n° 76/93.

r
1 1
: ATENCAO: N3o ha impedimento para que estados e municipios promovam desapropriagdo de :
1 imoveis rurais. O que ndo pode ocorrer é a desapropriagdo pelos estados e municipios de iméveis
I rurais para fins de reforma agraria, cuja competéncia pertence a Unido. 1
1 1
= o

H4, ainda, a desapropriag¢ao urbanistica, que tem como pano de fundo o interesse social,
de competéncia dos municipios, originada pela Constituicao de 1988, em seu art. 182, § 40,
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que possui o cardter de punir o proprietdrio que nio utiliza a propriedade urbana conforme sua
funcao social.

Tanto a desapropriagdo para fins de reforma agrria como a urbanistica sao denominadas
pela doutrina desapropriagao-sangao. Isso se justifica porque haverd a desapropriacio pelo fato
de o particular nio utilizar a propriedade visando a atender a funcio social que nela deve estar
presente. No caso da desapropriagao urbanistica, para a consumacio da desapropriagio, o muni-
cipio deve promover medidas que visem a “incentivar” o proprietdrio a adequar a propriedade a
fungio social; caso isso ndo ocorra, serd efetivada a desapropriacio.

Genérica Unido, estados, DF e municipios
Desapropriaciao Terras rurais para fins de reforma Unido
por interesse social agrdria
Urbanistica Municipios

7.5. Desapropriag¢ao-san¢ao ou confiscatéria

Trata-se de modalidade de desapropriacio, com cardter punitivo, ao proprietdrio que explora
o cultivo de plantas psicotrdpicas ou a exploragio de trabalho escravo, nio adequando, desse
modo, o uso de sua propriedade a fun¢io social. Sua fonte constitucional estd no art. 243 da CE

7.6. Competéncia

A competéncia para legislar sobre desapropriacao ¢ privativa da Unido, nos termos do art.
22, 11, da Constitui¢do. Portanto, apenas a Unido poderd disciplinar legalmente o assunto. Essa
competéncia privativa poderd, porém, ser delegada aos estados e ao Distrito Federal, para o trato
de questoes especificas, desde que a delegacio seja efetivada por meio de lei complementar (CE
art. 22, pardgrafo Gnico).

A competéncia para declarar a utilidade puablica ou o interesse social do bem visando a futura
desapropriagio ¢ da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, pois a cada ente
cabe verificar os casos de utilidade publica e de interesse social que justifiquem a desapropriagao.
Desse modo, todos os Entes federativos podem declarar a utilidade ptblica ou o interesse social.
Entretanto, a desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agrdria ¢é privativa da Uniao.
Quanto a desapropriagao de imdveis urbanos nio aproveitados de forma adequada (art. 182, CF),
a competéncia ¢ exclusiva do municipio.

A competéncia executoria, que se refere a atribuicao para promover efetivamente a desa-
propriagao, providenciando todas as medidas e exercendo as atividades que culminario na trans-
feréncia da propriedade, ¢ mais ampla, alcangando, além das entidades da Administragio Direta
e Indireta, os agentes delegados do Poder Publico, como os concessiondrios e permissiondrios.

Assim, além da Unido, dos estados, do Distrito Federal, dos municipios e das entidades
da Administracio Indireta desses entes politicos (autarquias, fundacoes puiblicas, sociedades de
economia mista e empresas publicas), também as empresas que executam servigos publicos por
meio de concessdo ou permissio podem executar a desapropriacdo, figurando no processo com
todas as prerrogativas, direitos, obrigacoes, deveres e respectivos dnus, inclusive o relativo ao
pagamento da indenizagio.

Para as pessoas que exercem funcoes delegadas do Poder Piblico, entretanto a competéncia
¢ condicionada, visto que sé podem propor agio de desapropriacio se estiverem expressamente
autorizadas em lei ou contrato (Decreto-Lei n° 3.365/41, art. 3°).
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7.7. Sujeitos ativos da desapropriacao

Entes politicos “superiores”™ podem desapropriar bens de outros Entes da Federagio, desde
que haja autorizagio legislativa. Desse modo, a Unido pode desapropriar bens dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios; os estados podem desapropriar bens dos municipios; os bens
da Unido nio sdo passiveis de expropriacio; os municipios e o Distrito Federal ndo tém poder de
desapropriar os bens das demais entidades federativas. A exigéncia de autorizacio legislativa foi
inserida no DL 3365/41, pela Lei n° 14.620/23. Também fixou que serd dispensada a autorizagio
legislativa quando a desapropriacio for realizada mediante acordo entre os entes federativos, no
qual serdo fixadas as respectivas responsabilidades financeiras quanto ao pagamento das indeni-
zagbes correspondentes.

Da mesma forma, hd vedagio em relagdo a estados e municipios, uns perante os outros. Por
exemplo: um estado ndo pode desapropriar bens de outros estados; o estado nao pode desapropriar
bem de municipio situado em estado diverso; tampouco podem os municipios desapropriar bens
de outros municipios.

Nio é admissivel também, em razio da sistemdtica apresentada, que entidades politicas
“inferiores” desapropriem bens de entidades administrativas vinculadas aos Entes politicos “su-
periores”, mesmo que algumas dessas entidades administrativas ostentem natureza de pessoa de
direito privado, a exemplo das empresas publicas e sociedades de economia mista.’

Esse ¢ o entendimento que a jurisprudéncia tem acolhido. O STJ j4 decidiu que municipio
nio poderia desapropriar drea de sociedade de economia mista em que a Unido possufa participagio
majoritdria, sob pena de desrespeito 2 estruturagao hierdrquica do Estado.

7.8. Sujeitos passivos da desapropriagio

O sujeito passivo da desapropriagio é a pessoa que terd o bem expropriado. Pode ser uma
pessoa fisica ou juridica, ptblica ou privada.

O art. 20, § 2°, do Decreto-Lei n° 3.365/41 prevé que os bens do dominio dos estados,
municipios, Distrito Federal e territérios poderio ser desapropriados pela Unido, e os dos muni-
cipios pelos estados, mas, em qualquer caso, ao ato deverd preceder autorizagio legislativa. Nesse
sentido, a Lei n. 14.620/2023, que alterou o Decreto n. 3.365/41, também estabelece que s serd
dispensada a autorizagio legislativa a que se refere o § 2° quando a desapropriagio for realizada
mediante acordo entre os entes federativos, no qual serdo fixadas as respectivas responsabilidades
financeiras quanto ao pagamento das indenizagdes correspondentes.

Percebe-se que os Entes federativos menores ndo detém competéncia para desapropriar bens
de outros Entes federativos.

4 Utilizamos a expressdo superiores e inferiores em destaque, porque, na verdade, ndo ha uma hierarquia propria-
mente dita entre os Entes politicos (Unido, estados, DF e municipios).

5 Aimpossibilidade por nés apresentada nao é pacifica na doutrina. Existem autores que admitem a desapropriagao,
em qualquer caso, e outros que somente admitem se ndo resultar em ofensa ao principio da continuidade dos
servigos publicos.

6 RMS 1167/RJ, Rel. Ministro Pedro Acioli, Primeira Turma, julgado em 20.11.1991, DJ 17.02.1992, p. 1.356; REsp
214878/SP, Rel. Ministro Garcia Vieira, Primeira Turma, julgado em 05.10.1999, DJ 17.12.1999, p. 330.
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7.9. Bens desapropridveis

Em regra, a desapropriacao pode recair sobre qualquer espécie de bem com contetido patri-
monial, podendo ser mével ou imével, corpdreo ou incorpéreo. Admite-se que a desapropriagao
incida sobre: o espaco aéreo; o subsolo; as a¢oes, quotas ou direitos de qualquer sociedade etc.

Assim, qualquer bem pode ser desapropriado, inclusive agoes podem ser desapropriadas. E
possivel que uma sociedade de economia mista seja transformada em empresa ptblica e a lei que
autoriza a transformacio da entidade j4 declare para fins de desapropriacio, como de interesse
social, as a¢des de particulares com o pagamento da respectiva indenizacio, passando todas as
acoes ao dominio do Poder Publico.

Existem, contudo, bens que nio podem ser desapropriados, como a moeda corrente do pais
e os chamados direitos personalissimos, tais como a honra, a liberdade, a cidadania etc.

Conforme a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, as margens dos rios navegdveis
sao de dominio publico, insuscetiveis de expropriagao, e por isso mesmo excluidas de indenizagio

(STE Samula 479).

Existem dispositivos legais que excluem determinados bens da desapropriago. Previu a CF
(art. 185, II) que a propriedade produtiva ndo pode ser desapropriada para fins de reforma agréria,
nao obstante possa ocorrer a desapropriagio para outra finalidade.

Também nao podem ser desapropriados por um estado bens particulares situados em outro
estado. Nesse caso, a impossibilidade de desapropriagio decorre nio do bem em si, mas sim de
sua localidade e legitimidade ativa para a desapropriagio.

Quando o imével a ser desapropriado caracterizar-se como nicleo urbano informal ocupa-
do predominantemente por populagio de baixa renda, nos termos do § 2° do art. 9° da Lei n°
13.465/2017, o ente expropriante deverd prever, no planejamento da ac¢io de desapropriagio,
medidas compensatérias que incluem a realocagdo de familias em outra unidade habitacional, a
indenizacio de benfeitorias ou a compensagao financeira suficiente para assegurar o restabeleci-
mento da familia em outro local, exigindo-se, para este fim, o prévio cadastramento dos ocupantes
(Incluido pela Lei n° 14.620, de 2023).

7.10. Destinagao dos bens
Os bens objeto de desapropriacio integram o patrimonio estatal; essa é a regra.

Em determinadas situacdes, os bens s6 integram provisoriamente o patriménio do Poder Pabli-
co, na medida em que serao transferidos aos particulares, dependendo da espécie de desapropriacio.

Isso é o que ocorre, por exemplo, com a desapropriagao para fins de reforma agrdria, em
que os bens sao transferidos para os futuros beneficidrios da reforma agrdria; a desapropriacio
para abastecimento da populagio, em que os bens sio distribuidos & populagio; a desapropriacao
confiscatéria, pois as glebas rurais serdo destinadas a reforma agréria e a programas de habitacao
popular, como prevé o art. 243 da CE

Segundo Carvalho Filho, a integracdo do bem expropriado no patriménio das pessoas
componentes do Poder Pablico pode ser definitiva ou proviséria. Serd definitiva quando tiver
utiliza¢do para o préprio Poder Publico, ou seja, quando a desapropriagio tiver sido processada
em seu préprio beneficio ou em beneficio publico. Serd proviséria quando, apesar de o bem ter
sido desapropriado pelo Poder Publico, este o tiver feito para possibilitar que terceiro o utilize.



