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REsumo

O Rio de Janeiro ja vivencia a rotina de sede dos megaeventos. Assim, no
intuito de promover politicas publicas, o Estado imprime interven¢des para obras
de infraestrutura. Nesta linha, a desapropria¢do ganha espago enquanto ato/procedi-
mento de direito publico utilizado pelo Estado para apropriar-se do bem de terceiro,
com fundamento no interesse social ou utilidade publica, de forma que esse terceiro
pode entender-se prejudicado. Soma-se a preocupagdo com os reflexos imediatos na
realidade social e nos direitos fundamentais, apresentando-se a contextualizagdo e
a justificativa da presente pesquisa. O objetivo € verificar o interesse publico nessas
desapropriagdes. Para tanto, foram estabelecidas duas vertentes de pesquisa rela-
cionadas aos momentos praticos da desapropriagdo: (i) a verificacdo dos Decretos
municipais para desapropriacdo; e (ii) a analise de agdes judiciais. No que tange ao
primeiro item, trabalha-se com a hipétese de que o Poder Executivo ndo aprofunda
a analise do interesse publico na desapropriacdo. Quanto ao segundo item, busca-se
analisar o acesso ao Judiciario pelo desapropriado para contestar o mérito da desa-
propriacdo. Em paralelo, sdo estudados os conceitos de interesse publico, o mérito, a
discricionariedade, bem como a motivagdo dos atos administrativos, a luz do Direi-
to-Administrativo Constitucional.

PALAVRAS-CHAVE: DESAPROPRIACAO. INTERESSE PUBLICO. DISCRICIONARIEDADE.
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ABSTRACT

Rio de Janeiro faces the routine of a city that will host mega-events. The-
refore, in order to implement public policies, the city goes through a variety of in-
terventions led by public authorities. In such scenario, expropriations gain bigger
proportions as a mechanism utilized by the government for taking of individual’s
property rights, on the grounds of social interest and public utility, in a way that
such individuals may deem themselves injured. This study contemplates the concern
regarding the immediate reflections of such governmental interventions on social
reality and fundamental rights. The aim is to verify the public interest in such expro-
priations. For such achievement, this study analyses: (i) the expropriation decrees
occurred in the city of Rio de Janeiro; and (ii) Brazil’s superior courts’ decisions.
In relation to the first topic, the hypothesis is that public authorities do not analyze
the public interest in the expropriations. In relation to the second item, the aim is to
verify the access of individuals who had their property rights seized to the courts to
contest the expropriation itself. The concepts of public interest, merit, discretion and
motivation of administrative acts, in light of the Administrative-Constitutional Law,
are worked in parallel.

KEYWORDS: EXPROPRIATION. PUBLIC INTEREST. DISCRETION.

Sumarto: Introdugdo. 1. Desapropriagdo: conceito e fundamentos. 2. A prob-
lematica do interesse publico na desapropriacdo. 3. A questao da motivagao.
4. Decretos expropriatorios. 5. Discricionariedade e mérito. 6. Pesquisa juris-
prudencial. Conclusao. Referéncias.

INTRODUCAO

A cidade do Rio de Janeiro hospedara os dois maiores eventos esportivos
mundiais: a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016. Dentro do contexto
de realizagdo desses megaeventos esportivos se insere a produgdo deste trabalho, que
trata de uma perspectiva macro do instituto da desapropriagao, utilizando da interlo-
cucao entre o estudo do Direito Administrativo e a pratica urbanistica governamental
imposta pelas obras necessarias ao melhoramento das cidades-sede.

A problematizacdo se coloca dentro dos fundamentos da desapropriagao,
principalmente na tensdo que se estabelece entre os direitos individuais e a estrutura
social que reveste, ou deveria revestir, o procedimento expropriatorio. Refere-se a
expressdo e presenca do interesse publico nos dois polos da desapropriagdo, a fun-
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¢a0 social da propriedade e o direito de propriedade em seu carater patrimonial.
Nesse cenario complexo de garantias e direitos do cidadao justapostos a necessidade
de atuacdo da Administragao Publica, surge grande preocupacgao juridica e social,
evidenciada pelo Relatério do Conselho de Direitos Humanos da Organizagao das
Nagdes Unidas**¢ sobre as remogdes em cidades que hospedaram megaeventos. O
volume de desapropriacdes que os comités organizadores desses eventos exigem
pode ensejar um descuido do instituto da desapropria¢do, sob a roupagem de um
conceito desvirtuado de interesse publico, fadado a lesar os direitos humanos e a
comprometer a ordem constitucional.

O artigo desenvolve um estudo tedrico juridico sobre a desapropriagdo e
como esse instituto do Direito Administrativo reflete, influencia e repercute na pra-
tica do poder administrativo e no dia-a-dia de uma sociedade complexa. A nogao ju-
ridica do interesse publico ¢ a sua aplicagdo no ambito dos decretos expropriatorios
e das ag¢des judiciais de desapropriacao consubstancia o objeto desta pesquisa. Para
tanto, foram determinados trés objetivos especificos: (i) analisar a publicizagdo e a
compreensdo da motivagdo do ato de desapropriagdo, em especial, a expressdo do
interesse publico na conduta administrativa; (ii) verificar a atua¢do do Poder Judicia-
rio na analise do mérito da desapropriagao, isto ¢, se o juiz discute o interesse publi-
co em desapropriar, evidenciado pelos requisitos constitucionais da desapropriacao,
quais sejam, a utilidade publica e o interesse social; e (iii) se o cidadao desapropriado
possui mecanismos eficazes para contestar, suspender ou mesmo anular a desapro-
priagao.

Parte-se de uma perspectiva doutrinaria critica sobre a desapropriag@o ¢ o
interesse publico, dentro de uma nova logica juridica permeada por um movimento
constitucionalista social e democratico pds Constitui¢do de 1988, para construir a
hipotese a ser comprovada: a utilizacdo da desapropriac@o para viabilizar os megae-
ventos na cidade do Rio de Janeiro e sua regulamentagdo no ordenamento juridico
brasileiro estdo em descompasso com uma ordem constitucional de direitos e garan-
tias fundamentais, que ndo aceita a posi¢ao exclusivamente verticalizada do Estado,
mas coloca o interesse publico a servigo de todos, da sociedade e do cidadao como
membro dessa ordem comunitaria.

Para trabalhar os aspectos conceituais juridicos serdo utilizadas como re-
ferenciais teoricos os conceitos de interesse publico, mérito, discricionariedade e
motivagdo nas obras dos professores Celso Antonio Bandeira de Mello e Maria Syl-
via Zanella Di Pietro. Sdo conceitos que guardam toda a complexidade da pratica
administrativa da desapropriag@o e da possibilidade de levar as questdes pertinentes
a apreciacdo do Poder Judiciario. O interesse publico, como ja mencionado, sera
trabalhado como conceito dindmico e mutavel, que varia de acordo com a nogao de
Estado. A discricionariedade e o mérito administrativo serdo discutidos no espago

26 Ver http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G09/176/13/PDF/G0917613.pd-
f?OpenElement. Acessado em: 01.08.2013.
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concedido pelo legislador ao administrador para decidir diante do caso concreto, um
juizo de oportunidade e conveniéncia tipico do titular do Poder Executivo, um poder
de escolha politica. Por sua vez, a motivagdo ¢ tratada como dever de qualquer 6rgao
estatal dentro do paradigma contemporaneo do Direito Administrativo, mas a nogao
a ser discutida consubstancia a necessidade de uma amplificagdo ou ndo desse dever
de justificagcdo da conduta estatal.

A metodologia do trabalho foi construida ao longo da pesquisa e discussdo
sobre o Direito Administrativo, escolhendo-se o tema da desapropriacao em virtude
da atualidade do debate e pela contraposicao entre necessidades da coletividade e do
individuo. A nogao de interesse publico apareceu como conceito juridico que reflete
em todos os problemas que surgem durante os procedimentos de desapropriagao.
Para verificar, na pratica, se ha ou ndo o interesse publico na desapropriagdo para os
megaeventos, foi feita uma pesquisa dos decretos expropriatérios municipais, com
recorte temporal de trés anos e oito meses, tendo por base a data da escolha do
Brasil como sede desses megaeventos esportivos®’, com a intenc¢do de aferir se ha
motivagdo ou ndo do interesse publico na desapropriagdo nesses atos administrati-
vos. Em seguida, surgiu a necessidade de uma pesquisa jurisprudencial para tragar o
comportamento do Poder Judicidrio em relagdo as a¢des judiciais de desapropriacao.
Foram verificadas todas as decisdes disponiveis na base de dados virtual do Supre-
mo Tribunal Federal (STF) e do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), utilizando-se de
palavras-chave para refinamento da pesquisa e verificando o teor das decisdes para
compreender a conduta do juiz ao analisar o interesse publico na desapropriagao.

A larga discussdo doutrinaria e as pesquisas de dados apontam para o ana-
cronismo do Decreto-Lei n.? 3.365/1941, que regulamenta a desapropriagdo. Sera
demonstrado que a logica da pratica administrativa e judiciaria sobre a desapropria-
¢do estd em descompasso com a ordem constitucional atual. Uma logica que nao
respeita o principio da motivacao dos atos administrativos, que impossibilita uma
discussdo sobre a existéncia ou ndo de um interesse publico legitimador da atuagao
do Estado em desapropriar e que, sobretudo, ndo fornece mecanismos eficazes para
que o cidadao desapropriado conteste a desapropriacao.

Diante das conclusdes e resultados que serdo apresentados, algumas su-
gestoes e reflexdes sobre a tematica podem apontar para a necessidade de se estabe-
lecerem mecanismos que possibilitem a reformulagdo do instituto da desapropria-
¢do como instrumento de politica publica social, garantindo assim uma harmdnica
existéncia desse tdo importante instituto do Direito Administrativo ¢ da nova ordem
constitucional pés 1988.

247 Ano estimado de inicio das obras de infraestrutura urbanistica necessarias a adequagio
da cidade do Rio de Janeiro para recebimento das Olimpiadas. Toma-se como marco inicial
a divulgacao de que a cidade seria sede dos XXXI Jogos Olimpicos de Verdo 2016, em 02
de outubro de 2009. Ver http://www.olympic.org/rio-2016-summer-olympics. Acessado em:
20.10.2013.
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1. DESAPROPRIACAO: CONCEITO E FUNDAMENTOS

A desapropriagao ¢ ato/procedimento pelo qual o Poder Publico, com base
no interesse social ou na utilidade publica, de forma compulsoéria, em carater origi-
nario, toma para si o0 bem de um particular mediante prévia e justa indenizagdo em
dinheiro#2%,

O ordenamento juridico abarca a desapropriagdo de diversas formas e
nos mais variados diplomas legais, sendo a regra fundamental do instituto o art. 5,
XXIV da Constitui¢ao*°. Na presente pesquisa, trabalharemos apenas com a desa-
propriagdo ordinaria, por utilidade publica ou interesse social, para tanto, o diploma
legal pertinente ¢ o Decreto-Lei n.? 3.365/1941, considerado como a lei geral das
desapropriagdes.

O referido art. 5%, XXIV da CRFB/88 traz os pressupostos da desapropria-
¢do, isto €, os requisitos constitucionais que legitimam a atuacdo da Administragao
Publica para desapropriar. No intuito didatico, expomos as consideracdes acerca dos
pressupostos da desapropriagdo: a necessidade publica se da quando a Administra-
¢do Publica se depara com problema inadiavel, cuja tnica solucdo é desapropriar o
bem de um particular; a nogao de utilidade ptiblica ¢ mais ampla, de forma que dar-
se-a quando a desapropriagdo for vantajosa e conveniente ao interesse coletivo, sem

248 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 872.

2% De certa forma a doutrina do Direito Administrativo traz conceitos bem semelhantes sobre
o instituto, vejamos: CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Adminis-
trativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 750: “Desapropriagdo ¢ o procedimento de
direito publico pelo qual o Poder Publico transfere para si a propriedade de terceiro, por
razdes de utilidade publica ou de interesse social, normalmente mediante o pagamento de
indenizagdo.”; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas,
2013, pp. 165-166: “A desapropriagdo ¢ o procedimento administrativo pelo qual o Poder
Publico ou seus delegados, mediante prévia declaragdo de necessidade publica, utilidade
publica ou interesse social, impde ao proprietario a perda de um bem substituindo-o em
seu patriménio por justa indenizagdo.” Ou ainda: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Curso de Direito Administrativo: Parte Introdutoria; Parte Geral; Parte Especial. Rio de
Janeiro: Forense, 2006, p. 379: “(...) o grau maximo da intervenc¢ao ordinatoria e concreta
do Estado na propriedade privada, que opera a transferéncia compulséria de um bem para
o dominio publico, de forma onerosa, permanente, ndo executdria e de execugdo delegavel,
imposta discricionariamente pela declaracdo de existéncia de um motivo de interesse publico
legalmente suficiente. ”

250 CRFB/88: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito
avida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: (...) XXIV
- a lei estabelecera o procedimento para desapropria¢ao por necessidade ou utilidade publica,
ou por interesse social, mediante justa e prévia indeniza¢do em dinheiro, ressalvados os casos
previstos nesta Constitui¢do;”
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que reflita, necessariamente, um problema emergencial; ja o interesse social, deve
consubstanciar-se nos proprios direitos sociais, utilizando o instituto da desapropria-
¢do em prol dos menos favorecidos e/ou como forma de distribui¢@o de riqueza.?!

Existem duas fases no transcorrer da desapropriagdo: a primeira fase é ad-
ministrativa, na qual ha a declarag@o da utilidade publica ou interesse social do bem
a ser desapropriado por meio de ato do chefe do Poder Executivo, em especifico,
um decreto.?? Apods, tem inicio o procedimento de desapropriagio, quando o pro-
prietario € notificado de que seu patrimdnio sera objeto de intervengao drastica do
Estado, podendo contestar o ato/procedimento na esfera administrativa. Havendo
um acordo entre proprietario e Ente Publico, encerra-se ai o procedimento, quando
o bem do particular passara a integrar o patrimonio publico, apos justa indenizagao.
Porém, é cedico que a maioria dos casos de desapropriacdo ndo se encerra na fase
administrativa, isto porque, quando ndo ha acordo, devera ser proposta uma agao de
desapropriagdo®* pelo Ente expropriante no Poder Judiciario.

O que traz certo desconforto ¢ a impossibilidade de se discutir os pressu-
postos, o proprio interesse publico em desapropriar, dentro do ambito dessas agdes
de desapropriacdo, nas quais s6 podera ser debatida a indenizag?o, ou seja, o quan-
tum debeatur pela tomada da propriedade. O regulamento da desapropriagdo traz a
necessidade de uma agdo direta para contestar a desapropriacdo®*, esta que néo €
definida em qualquer lugar no ordenamento juridico. Ou seja, ndo ha propriamente
um meio definido para contestar as agdes do Poder Publico que se utiliza da desa-
propriagdo, ou, se ha, este meio pode ndo ser eficaz numa logica que privilegia o
Administrador, de forma que, manter o bem sob o qual pendeu declaracdo de uti-
lidade publica ou interesse social, sera tarefa ardua, quase impossivel, conforme se
demonstrara a seguir.

Ainda na temadtica da desapropriac¢do, ¢ importante consignar que o inte-
resse publico que expressa seus requisitos/pressupostos encontrara dificuldade ao
enfrentar os fundamentos da desapropriagdo. Isto porque, dentro da fundamentagao
do instituto da desapropriagdo esta a funcdo social da propriedade, conceito larga-
mente aceito na ordem constitucional atual que relativiza o direito de propriedade,

21 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 176.

22 A logica do ato administrativo expropriatorio também serd abordada em item especifico
neste estudo, onde suas peculiaridades e caracteristicas serdo desenvolvidas.

233 Torna-se necessario estabelecer como padrio que todas as vezes em que se mencionar a
acao de desapropriacdo, estar-se-a falando nesta agdo especifica proposta pelo Poder Publico
em face do proprietario, apds sua discordancia no procedimentos administrativo da desapro-
priagdo.

2% Isto em virtude do arts. 9% ¢ 20 do Decreto-Lei n.23.365/1941: Art. 9 Ao Poder Judiciario
¢ vedado, no processo de desapropriagdo, decidir se se verificam ou ndo os casos de utilidade
publica. (...) Art. 20. A contestacdo s6 podera versar sobre vicio do processo judicial ou im-
pugnagdo do preco; qualquer outra questdo deverd ser decidida por agdo direta.
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condicionando seu exercicio ao atendimento da sua func¢do social®*. Entretanto, é
certo que se estabelece uma tensdo entre a fungao social da propriedade e o direito
de propriedade em seu carater privado, que, por mais que condicionado ao exercicio
funcional, ainda esta erigido como direito fundamental.>

Deste arcabouco logico-conceitual, no decorrer do trabalho, uma perspec-
tiva critica sera tragada sobre este tdo importante instituto do Direito Administrativo
que ¢ a desapropriagdo. Uma proposta de democratizar o instituto ¢ de destacar o seu
carater social que ndo se restringira a logica legalista de discussdo e contestacao da
desapropriagdo, que impede qualquer debate relacionado ao mérito da desapropria-
¢do, despolitizando o tratamento da questio®’. E certo que ha necessidade de um en-
tendimento da desapropriagdo como procedimento sujeito a uma espécie de controle
de gestdo democratica, o que torna a definicdo do interesse publico tema crucial para
o desenvolvimento do estudo.

2. A PROBLEMATICA DO INTERESSE PUBLICO NA DESAPROPRIACAO

A possibilidade de o Poder Publico efetivar a desapropriagdo suscita o de-
bate acerca da supremacia do interesse publico sobre o particular. A problematica,
conquanto recorrente na academia brasileira, revela-se tema ainda inesgotado e pres-
supOe a incursao na propria nocao de interesse publico, seus limites e significagdo.
Notadamente se considerarmos que nem sempre o interesse das partes ¢ adverso ao
interesse do todo e nem sempre que o Estado alega interesse publico ha efetivamente
interesse publico.

A rigor, a expressao ndo apresenta conceituagdo uniforme, manifestando
dificuldade, escassez de consenso. Interesse publico é nogao polissémica, permeada
de acentuada carga valorativa. O que ndo representa novidade, porquanto reflexo de
uma realidade social cambiante, permissiva de larga mobilidade de sentido. Assim
¢ que o interesse publico se depara com a mutabilidade propria das relagdes da con-
temporaneidade.

Nao obstante, uma das criticas langadas a primazia do interesse publico so-
bre o particular diz respeito exatamente a sua indeterminabilidade abstrata®>®. Ques-

255 LIMA, Adriana Nogueira Vieira, MACEDO FILHO, Edson. Desapropriagdo em dreas
urbanas de assentamentos informais: limites e alternativas a sua aplicagdo. In. Revisitando
o instituto da desapropriacdo (Coords. Edésio Fernandes e Betania Alfonsin) Belo Horizonte:
Forum, 2009, pp. 225-226.

236 CRFB/88: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito
avida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...) XXIII
- a propriedade atendera a sua funcdo social; (...) ”

27 FERNANDES, Edésio, AFONSIN, Betania. Revisitando o instituto da desapropriagdo:
uma agenda de termas para reflexdo. In. Op. Cit., p. 33.
258

AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse Piiblico sobre
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tiona-se se a referida fluidez, plasticidade da no¢ao nao ofereceria risco aos direitos
fundamentais, porquanto a defesa de um triunfo a priori € em qualquer caso do
interesse publico importaria na assuncdo de uma postura arbitraria, de permanente
choque com o valor fundamental da seguranca juridica.

Contudo, deve-se atentar para o fato de que os conceitos juridicos indeter-
minados possuem uma densidade minima a partir da qual se concretizam.?*® Ainda
que ndo constituam nogdo pronta e acabada, seu contetdo possui conexao, referibi-
lidade com a normatividade constitucional enquanto produto de um consenso fun-
damental®®®. Assim, no horizonte de um Estado Democratico de Direito, eventuais
prerrogativas conferidas a Administracdo Publica devem ser tomadas no seu carater
instrumental, na medida em que constituem auténticos deveres-poderes*' conferidos
ao administrador na consecugao do interesse publico, da finalidade legal (aqui com-
preendida na perspectiva alargada, enquanto vinculagdo ao ordenamento juridico
como um todo).

Sem embargo, cabe também realgar que a indeterminagdo de um concei-
to ndo pode servir de entrave a sua aplicagdo, notadamente porque a abstra¢do ao
nivel do texto legal ndo produz necessariamente discricionariedade no nivel fatico,
empirico*?. Distintos sdo os niveis de indeterminagdo a depender da hipotese. As-
sim, “quando se considera o interesse publico como sinénimo de bem comum, ou
seja, como fim do Estado, a indeterminag@o atinge o seu grau mais elevado. Essa
indeterminag@o diminui quando o principio ¢ considerado nos diferentes ramos do
direito”.?63

Exemplificando: dentre os fundamentos constitucionais da desapropriacdo
ordindria encontra-se o interesse social, nogao indubitavelmente pléastica e permeada
de fluidez. Contudo, ndo resta diivida que no caso do projeto do Porto do Rio, um dos
macroprojetos imobiliarios sediados no Rio de Janeiro, o interesse social a justificar
eventuais desapropriacdes apenas restara configurado se for resultado de um projeto
urbanistico publico, inclusivo dos cidaddos cariocas, a justificar e legitimar o dispén-

o Particular”. In: Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio
de supremacia do interesse publico. (Org. Daniel Sarmento). Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2010, p. 191.

2% MELLO, Celso Antonio bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. Sdo
Paulo: Malheiros, 2000, p. 29.

260 OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Por uma teoria dos principios: o principio constitu-
cional da razoabilidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, pp. 172-173.

261 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Op. Cit., p. 29.

262 Tdem. Discricionariedade e controle jurisdicional. Op. Cit., pp. 28-32.

263 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O principio da supremacia do interesse publico: so-
brevivéncia diante dos ideais do neoliberalismo. In: Supremacia do interesse publico e ou-
tros temas relevantes do direito administrativo (Coords. Maria Sylvia Zanella Di Pietro e
Carlos Vinicius Alves Ribeiro). Sdo Paulo: Atlas, 2010. Op. Cit., p. 98.
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dio de vultosos recursos publicos*.

Outrossim, necessario reconhecer a artificialidade de uma contraposicao
acentuada entre o interesse publico e o interesse privado, especialmente porque o
interesse publico pode também estar na satisfacdo de determinados interesses pri-
vados®®, ou seja, ndo ha antagonismo entre as nogdes, o interesse publico ndo é
“um interesse a se stante, autonomo, desvinculado dos interesses de cada uma das
partes que compoe o todo” **® Conforme explica Celso Anténio Bandeira de Mello,
0 que pode haver é um interesse singular, um interesse individual do sujeito que
pode, eventualmente, contrapor-se ao interesse do todo, ao interesse da coletividade
entendido como aquele “igualmente pessoal destas mesmas pessoas ou grupos, mas
que comparecem enquanto participes de uma coletividade maior na qual estdo inse-
ridos”.2%’

Vale dizer: o interesse publico, seja ele qual for, ndo tera sempre supre-
macia em detrimento do particular. Somente a primazia in concreto de um interesse
publico legal, constitucional, entendido como o interesse da sociedade capaz de al-
bergar os direitos fundamentais (inclusive os direitos sociais), € que merece amparo.

Isto é, diante da suposi¢do que milita em favor dos atos administrativos,
presume-se legitima a atuacdo estatal até eventual prova em contrario. A regra ¢
presumir que aquilo que a Administrag@o afirma ser interesse publico realmente seja
e que, como regra, predomine sobre o interesse privado. Notadamente frente a per-
cepgdo de que o interesse publico é nogao correlacionada a ideia de solidariedade,
validada também nos direitos individuais.

3. A QUESTAO DA MOTIVACAO

Para a compreensao da temdtica da motivagdo dos atos administrativos fa-
z-se imprescindivel abordar o conceito de “motivo”. Conforme leciona Maria Sylvia
Di Pietro, o motivo se define como o “pressuposto de direito e de fato que serve de
fundamento ao ato administrativo”?%. Enquanto o pressuposto de direito se refere a
determinado dispositivo legal como fundamento de determinado ato, o pressuposto
de fato corresponde ao conjunto de circunstancias faticas que levaram a Administra-

264 Acerca do assunto, consultar: http://www.soniarabello.com.br/porto-do-rio-sera-mesmo
-uma-maravilha-3. Acessado em: 26 de outubro de 2013.

265 BARROSO, Luis Roberto. Prefacio: o Estado contemporaneo, os direitos fundamentais
e a redefinicao da supremacia do interesse publico. In: Interesses publicos versus interesses
privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. (Org. Daniel Sar-
mento). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.

266 MELLO, Celso Antonio bandeira de. 4 nogao juridica de “interesse publico”. Op. Cit.,
p. 181.

27 Ibid., p. 183.
2% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Op. Cit., p. 218.
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¢do a praticar esse ato?®. Conquanto o motivo e a motivagao dos atos administrativos
estejam intimamente relacionados, ambos os conceitos ndo podem, em nenhuma
circunstancia, ser confundidos.

A motivacao dos atos administrativos contempla a explicitagdo dos moti-
vos que culminaram com a pratica do ato. Trata-se de um assunto que ainda suscita
grande discussdo no ambito do Direito Administrativo. Ao passo que alguns autores
entendem que a motivagdo € necessaria apenas quando a lei expressamente a exi-
ge?™, outros autores entendem a motiva¢ao como um requisito de todo ato adminis-
trativo, sendo sempre obrigatdria para a validade do ato?”'.

Por se tratar da exposi¢ao dos motivos, a motivagdo, segundo Maria Sylvia
Di Pietro, “ndo pode limitar-se a indicar a norma legal em que se fundamenta o
ato”??. A motivagdo deve ser compreendida, ainda, como principio geral do Direito
Administrativo, de forma a exigir que a Administracao Publica indique, em todos os
seus atos, os fundamentos de fato e de direito de todas as suas decisdes?’>.

A exigéncia da justificativa de direito e de fato torna-se extremamente ra-
zoavel quando se leva em consideracao que o cidadao, bem como o Poder Judiciario,
devem ter mecanismos que os permitam analisar e controlar a legalidade dos atos
praticados pela Administracdo Publica, até mesmo para que se possa destacar se
houve desvio de finalidade na atuagao administrativa. Nesse sentido, ¢ indispensavel
que a motivagao contenha todos os elementos que permitam o controle da legalidade
do ato. Isso porque a motivagdo ¢ o mecanismo que permite a verificagdo da conso-
nancia ou ndo do ato com os principios a que se submete a Administracdo Publica?’.

Quando se esta diante de uma motivagao insuficiente, fica evidentemente
prejudicado o controle cidaddo. E ¢ justamente por essa razdo que a tematica da mo-
tivacdo ganha especial relevancia dentro da problemadtica da desapropriacdo e dos
decretos expropriatorios — ato pelo qual a Administracdo efetiva a desapropriagdo.

Assim, a motivagdo se torna uma ferramenta essencial para o controle dos

29 Idem. Discricionariedade administrativa na Constitui¢do de 1988. Sao Paulo: Atlas,
2012, p. 136.

2 Em CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Op. Cit.,
pp. 106-108: o autor defende a posigdo que os atos administrativos precisam apresentar a
motivagdo apenas quando a lei expressamente a exige.

27l Na linha dos autores que defendem a obrigatoriedade da motivagdo em todos os atos
administrativos podemos citar Celso Antonio Bandeira de Mello e Maria Sylvia Di Pietro.
272 Na mesma linha, Celso Antonio Bandeira de Mello, que vai além, dispondo que na moti-
vacao devem estar abrangidas: “(a) a regra de Direito habilitante; (b) os fatos em que o agente
se estribou para decidir; e (c) a enunciagao da pertinéncia logica entre os fatos ocorridos e o
ato praticado”, em: MELLO, Celso Antonio bandeira de. Curso de Direito Administrativo.
Sdo Paulo: Malheiros, 2009, pp. 394-395.

273 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Op. Cit., p. 77.

214 1dem. Discricionariedade administrativa na Constitui¢do de 1988. Op. Cit., p. 136.
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atos administrativos pelos cidaddos e pelo proprio Poder Judiciario. Fica evidente
que nao ha outra forma para que o expropriado se certifique de que foi atendido o
principio da proporcionalidade que ndo o conhecimento do motivo pelo qual ele
esta sendo desapropriado. Sem conhecer esse motivo, como podera verificar se ele ¢
legitimo e se esta sendo cumprido na pratica?

Apesar de a Constitui¢ao de 1988 nao prever diretamente em seu texto le-
gal a exigéncia da motivagdo dos atos administrativos, ndo € mais possivel pensar em
atos administrativos que ndo contenham motivagao, principalmente quando se leva
em consideragdo a irradiacao constitucional para todos os demais ramos do direito. A
motivacao torna-se um elemento essencial para possibilitar o didlogo entre o Estado
e os cidadaos. A motivacdo deve ser entendida, inclusive, como uma das conquistas
mais importantes em termos de garantia de legalidade dos atos administrativos?”.

4. DECRETOS EXPROPRIATORIOS

Ato inicial que possui o condao de materializar a desapropriagdo, o decreto
expropriatorio se apresenta como veiculo legalmente®’® necessario a publicidade do
instituto. Estes atos administrativos competem originalmente?”’ aos chefes dos Po-
deres Executivos (presidente, governadores e prefeitos), enquanto representantes do
fim socialmente pretendido no interesse publico, devendo ser expedidos por meio
dos Diarios Oficiais no &mbito de suas respectivas esferas de atuagao.

Com o fito de se verificar a hipotese inicial, realizou-se pesquisa empiri-
ca direcionada aos decretos expropriatorios. Porém, houve a necessidade de serem
tragados critérios delimitadores, diante da amplitude do universo em questao, quais
sejam: (i) temporal — sendo analisados todos os decretos expropriatdrios compreen-
didos entre os anos de 2010%” e 2013; e; (ii) espacial — delimitou-se a pesquisa aos
decretos publicados no Diario Oficial do Municipio do Rio de Janeiro.

Diante da proposta empreendida, langou-se mao de uma pesquisa eminen-
temente qualitativa para atestar a profundidade da motivagao fornecida nos atos em
apreco. Desta monta, foram tragadas duas outras categorias, decretos expropriatorios

25 Ibidem, p. 136.

276 Tal divulgacdo se da em cumprimento a redagdo do seguinte artigo da Lei Geral das De-
sapropriagdes (Decreto Lei n.2 3.365/41): “Art. 2° Mediante declarag@o de utilidade ptblica,
todos os bens poderdo ser desapropriados pela Unido, pelos Estados, Municipios, Distrito
Federal e Territérios”.

277 Quanto ao tema, apesar de néo se dar por meio de decreto, uma vez que este ¢ proprio tao
somente dos Entes politicos, cabe destacar que “Podem promover a desapropriacdo, isto €,
efetivar a desapropriagdo, ou seja, praticar atos concretos para efetud-la (depois de existente
uma declaragdo de utilidade publica expedida pelos que tém poder para submeter um bem a
forga expropriatoria), além da Unido, Estado, Municipios, Distrito Federal e Territorios, as
autarquias, os estabelecimentos de carater publico em geral ou que exergam fungdes delega-
das do Poder Publico e os concessionarios de servi¢o, quando autorizados por lei ou contra-
to.” MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, Op. Cit., p. 768.

278 Vide nota 2.
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(i) sem justificativa — mencionando meramente letra de lei ou processo adminis-
trativo; e (ii) com justificativa material — elencando certos aspectos minimamente
justificadores da drastica intervencao Estatal.

Foram encontrados um total de 205 Decretos Municipais expropriatorios,
nos quais observou-se que um numero infimo de 5, correspondente a 2,44% do total,
possui algum tipo de justificativa material, enquanto o restante (97,56%) traz apenas
a justificativa legal ou referéncia aos processos administrativos relacionados.

2,44%,

B Sem Justificativa (expressamente na lei
ou em processo administrativo)

O lustificativa Material

97,56%

Figura 1: Grafico da analise da justificativa apresentada nos Decretos Expropriatdrios

Importa destacar que mesmo os decretos expropriatorios classificados
como de justificativa material apresentam motivagao rasa ¢ insuficiente, de forma
que ndo resta evidenciada a adequada qualificagdao do interesse publico que poderia
legitimar a atuagdo estatal na desapropriacao. Veja-se:

DECRETO N°. 33363 . DE 18 DE JANEIRO DE 2011.

Declara de utilidade pablica, para fins de de-
sapropriagfo, 0s imoveis citados.

O PREFEITO DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, no uso de suas
atribuicdes legais, tendo em vista o disposto nos artigos 5.°, alinea “I°,
e06.° do Decreto-Lei n.* 3.365, de 21 de junho de 1941, com a redagio
que [he deu a Lei Federal n.® 9.785, de 29 de janeiro de 1999, e

CONSIDERANDC que a Lei Complementar n® 108 de 25 de novembro
de 2010 autorizou a constituicdo de Operagdo Interligada na drea do
Sambédromo com o objetivo de viabilizar a implantagio de projetos e
intervencdes previstos para o Sambddromo, visando preparar a Cidade
do Rio de Janeiro para acolher os Jogos Olimpicos e Paraclimpicos de
2016, especialmente no entomo imediato dos equipamentos que sero
utilizados como instalagfies esportivas;

CONSIDERANDO que a realizago destas obras constitui a oportunida-
de de criar um legado positivo para os baimos de Catumbi & Cidade
MNova, viabilizando melhorias urbanisticas e requalificacdo da area de
entorneo do equipamento, e complementando seu projeto original, o que
proporcionard seu melhor aproveitamento em eventos ja tradicionais de
wvalor turistico & cultural da Cidade;

COMNSIDERANDO a oportunidade de expansio do Sambodromo para a
implantagdo de sistema vidrio de circulagdo local, de forma a contribuir
para a valorizagdo do patriménio cultural tombado;

CONSIDERANDO a necessidade de expansdo das dependéncias do
Sambodromo, na Avenida Marqués de Sapucai, para adequar-se 4 rea-
lizagdo dos Jogos Climpicos de 2016 no Rio de Janeiro;

CONSIDERANDC que a complementagfio do projeto original do Sambé-
dromo, proporcionara seu melhor aproveitamento em eventos ja tradici-
onais de valor turistico e cultural para a Cidade do Rio de Janeiro,
valorizando a Avenida dos Desfiles e seu entorno, bem como contribu-
indo para a integrag@o da Passarela do Samba com seu entomno; e

CONSIDERANDO que os bairres da Cidade Nova e Catumbi necessi-
tam de investimentos publicos que viabilizem a requalificacéo do espa-
¢o urbano, trazendo melhorias para o entomo dos demais imdveis de
interesse histdrico destes baimros,

DECRETA:

Art. 1.7 Ficam declarados de utilidade publica, para fins de desapropria-
tdo os imoveis, abaixo relacionados, necessarios a implantagdo de
sistema vidrio e eguipamentos plblicos:

- Rua Tomaz Rabelo
Desapropriagdo Total
ne is) 12; 18; 20 e 22

- Travessa Pedregais
Desapropriagdo Total
n"(s)9; 11; 13 e 15,
Art. 2.7 Este decreto entra em viger na data de sua publicacéo.

Rio de Janeiro, 18 de janeiro de 2011; 446° ano da fundagéo da Cidade.
EDUARDO PAES

Figura 2: Exemplo de decreto expropriatorio que traz uma justificativa material®”®

27 Diario Oficial do Municipio do Rio de Janeiro - Ano XXIV, n° 205, pagina 3 - Quarta-
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A despeito da indicagdo da finalidade do ato de desapropriagdo, isto €, o
Poder Publico apresenta os resultados pretendidos com as obras a serem realizadas,
nao ha qualquer exposi¢@o acerca dos caminhos trilhados para identificar o interesse
publico da coletividade em tais alteragdes urbanisticas.

Como se percebe, ha oportunidade e espaco legal®®® para que o Poder Pu-
blico aprofunde mais e melhor a motivagdo quando da expedi¢do de seus atos, no
intuito de atribuir-lhes legitimidade e representatividade. Todavia, os dados indicam
claramente que o mesmo se abstém de tal conduta ao restringir a rarissimos casos a
exposicao do que o proprio autodenomina como consideragoes.

Em face de todo o exposto, observa-se que a problematica apresentada
neste artigo se insere no contexto do aspecto material do decreto expropriatorio, pois
se observam diversas inconsisténcias no que tange a divulgagao de seus motivos. Te-
mos que, ha pratica, a Administracao se utiliza deste ato de maneira meramente jus-
tificadora do contexto legal da desapropriagdo, ndo atentando ao seu contetido em si.

Desta forma, a falta de uma motivag@o consistente se torna mais que evi-
dente, ou melhor, o que se observa na maioria dos casos ¢ a manifesta auséncia
da divulgacao dos motivos da desapropriagdo. Dificultando, dessa forma, tanto um
amplo debate na sociedade quanto ao tema assim como a propria defesa do adminis-
trado, que corre o risco de perder sua propriedade sem um entendimento adequado
do procedimento.

Razao pela qual os decretos, como veiculos de suma importancia a pu-
blicidade do ato em voga, devem ser repensados a luz de uma logica que, de fato,
coadune com o Estado Democratico de Direito brasileiro.

5. DISCRICIONARIEDADE E MERITO

Ao averiguar os aspectos concernentes ao interesse publico nos deparamos
com algumas questdes de suma importancia para a tematica da desapropriagao, den-
tre elas as relacionadas ao mérito e a discricionariedade. Tais conceitos revelam-se
fundamentais quando da discussdo sobre os requisitos da desapropriagdo, ou seja, se,
de fato, a desapropriagdo atende aos seus fundamentos constitucionais de interesse
social e utilidade publica.

Nesta linha, o denominado mérito consiste em uma qualidade tipica do ato
administrativo e diz respeito a sua conveniéncia, utilidade, oportunidade, adequagao

feira, dia 19 de janeiro de 2011. Disponivel em <http://doweb.rio.rj.gov.br/>. Acessado em
diversas datas entre os meses de abril e outubro de 2013.

280 Dentre a qual, destacamos o exemplo taxativo presente no Art. 50, inciso I da Lei que
regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal (Lei n.® 9.784
de 29/01/1999), in verbis: “Art. 50. Os atos administrativos deverao ser motivados, com indi-
cacdo dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando: I — neguem, limitem ou afetem direitos
ou interesses; (...)".
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ao interesse publico e aos principios que regem a Administracdo Publica. Trata-se de
expressdo da escolha do objeto e da valoracao de seus motivos quando a Adminis-
tragdo Publica se vé autorizada a deliberar sobre a conveniéncia e a oportunidade do
ato administrativo®'.

Ha discricionariedade quando o legislador deixa a Administragdo Publica
a possibilidade de escolher entre duas ou mais opgdes validas e adequadas para a
solugdo do caso concreto, baseado em razdes de mérito?*2. Trata-se da margem de
liberdade concedida pela lei ao administrador, visto que € impossivel prever todas as
hipoteses que a pratica administrativa demanda, ficando a cargo da Administragao
Publica determinar a melhor solugdo dentro dos parametros legais.

A problematica envolvendo a nogao de discricionariedade esta em aferir
quando o administrador age dentro dos limites legais (discricionariedade) ou quando
ele ultrapassa essas fronteiras e incide em arbitrariedade. Isto porque sé ha discricio-
nariedade se houver conformidade com a lei e com o ordenamento juridico. Havendo
discrepancia, trata-se de ato arbitrario e ndo discricionario. Estes primeiros seriam
passiveis de reforma pelo Judiciario, uma vez que afrontam a ordem juridica vigente.

Com efeito, trata-se de questdo extremamente complexa, pois a posi¢do
doutrinaria defendida durante muitos anos®? e arraigada na jurisprudéncia é de que
seria vedado ao Judicidrio controlar o mérito, porquanto aspecto politico do ato ad-
ministrativo. No entanto, ndo se pode usar o mérito como impedimento a atuagao
tipica do Poder Judicidrio, qual seja, apreciar os aspectos de legalidade do ato e veri-
ficar se ele foi praticado dentro dos limites impostos a discricionariedade®®.

Mais recentemente, a doutrina e a jurisprudéncia tém modificado, paula-
tinamente, este entendimento, ¢ permitido que o Judiciario examine o mérito ad-
ministrativo sem substituir a vontade do administrador pela sua propria. O que tem
ocorrido ¢ uma redugdo do que se entendia por mérito administrativo, pois aspectos
antes vedados ao controle judicial sdo hoje vistos como aspectos de legalidade em
seu sentido amplo.®

Trata-se de entendimento logico, pois sem a aferigdo do Judiciario ndo ha

281 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Op. Cit., p. 121.

282 MELLO, Celso Ant6nio bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. Op.
Cit., p. 48.

283 Na licdo de Carlos Roberto de Siqueira Castro: “no Brasil vigora uma exagerada resis-
téncia ao controle judicial do mérito dos atos do Poder Publico, isto ¢, daquela zona de dis-
cricionariedade em que o agente do Estado desfruta de autonomia para decidir no tocante a
oportunidade e conveniéncia de sua propria atuacao”. CASTRO, Carlos Roberto de Siqueira.
O devido processo legal e a razoabilidade das leis na nova Constitui¢do do Brasil. Rio de
Janeiro: Forense, 1989, pp. 177-178.

28 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constitui¢do de
1988. Op. Cit., pp. 127-137.

285 Ibidem.
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como se identificar se um ato ¢ discricionario ou arbitrario. A confirmagao da qua-
lidade do ato administrativo, ou seja, se sua caracteristica ¢ de conformidade com o
ordenamento ou “ndo, somente se da a posteriori, uma vez que ja foi aferido o juizo
sobre aquele ato. Para que se conheca de algo e se saiba de suas propriedades, ¢ pre-
ciso examina-1o”.?* Desta forma, ¢ forcoso reconhecer que se trata de etapa posterior
a um exame de mérito da medida®’.

O que se deve defender, portanto, ndo ¢ uma postura ativista do Judiciario
ou a substitui¢do dos preceitos de interesse publico do administrador pelos preceitos
do julgador, mas sim garantir que a discricionariedade da Administragao seja contro-
lada, seja praticada dentro de limites, sendo o Poder Judiciario o fiscal de sua atua-
¢do. Assim, o que ndo pode ocorrer ¢ a invalidagdo de mérito que foi pronunciado
ou exercido regularmente, dentro dos parametros legais. Isso porque, a apreciacao e
exame do juizo de conveniéncia e oportunidade € um pressuposto para que se declare
eventuais vicios.

Simplesmente enunciar que a discricionariedade ndo pode ser objeto de
controle pelo Poder Judiciario é chancelar a perspectiva de que mesmo os atos ad-
ministrativos arbitrarios devem ser tidos como validos. Perspectiva esta que nao
encontra mais amparo no sistema constitucional vigente.

6. PESQUISA JURISPRUDENCIAL

Conforme mencionado anteriormente, com a formulagao das hipdteses de
trabalho, realizou-se pesquisa jurisprudencial para (i) verificar a atuacdo do Poder
Judiciario na andlise do mérito da desapropriagdo, isto ¢, se os julgadores discutem
o interesse publico em desapropriar (utilidade publica e interesse social); (ii) exami-
nar se o desapropriado/jurisdicionado possui mecanismos eficazes para questionar
os fundamentos da desapropriagdo; e (iii) a partir da pesquisa qualitativa, tragar o
comportamento do Poder Judiciario de maneira a determinar uma previsibilidade
em futuros julgamentos, notadamente, quando as a¢des envolvendo os megaeventos
chegarem aos tribunais superiores.

Em acesso a base de dados virtual?®® desses Tribunais Superiores, durante
todo o més de Setembro de 2013, foram verificadas as decisdes relacionadas ao ob-
jeto da pesquisa. O marco temporal abrange todas as decisoes disponiveis, sendo a
mais antiga de 1944 e a mais recente de 2013.

Inicialmente, foi langada somente a expressdo “desapropriacdo”, obten-

286 OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Morte & Vida da Constituigao Dirigente. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 362.

27 Ibidem.
28 Disponivel em: http://www.stf,jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarJurisprudencia.asp e

http://www.stj.jus.br/SCON/, respectivamente. Acessado em diversas datas, entre os meses
de abril e outubro de 2013.
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do-se como resultado 3.057 decisdes no STF e 6.206 no STJ, perfazendo um to-
tal de 9.263 decisoes que tratam do assunto. A partir desta primeira aproximagao,
refinou-se a pesquisa com palavras-chave relacionadas ao objeto do trabalho, que
sdo: mérito; discricionariedade; desvio de finalidade; conveniéncia e oportunidade;
e tredestinacgdo.

Lancando-se a expressao “desapropriagdo’ em conjunto com cada uma das
palavras-chave obteve-se um resultado filtrado®’. Com esse refinamento da pesqui-
sa, houve um processo de selecdo das decisdes nas quais o Poder Judiciario realizou
cogni¢dao ampla do processo. Para tanto, efetuou-se a analise de cada decisdo na
integra, quando possivel, uma vez que foi encontrada dificuldade com relag@o ao
acesso aos dados no STJ, que ndo fornecia todas as pegas processuais, justificando-
se por serem processos fisicos e nao terem sido digitalizados e disponibilizados na
base de dados virtual. No ambito do STF, foi possivel, além da andlise da ementa, a
verificagdo da integra de todas as decisdes do Tribunal.

Muitas ag¢des ndo chegaram a ter o mérito analisado, tendo os Tribunais
Superiores, na esmagadora maioria das decisdes, conhecido do recurso, mas negado
provimento®° sob o fundamento de impossibilidade de analise fatico-probatorio®!.
Com o refinamento utilizando as palavras-chave, o nimero se reduziu para 94 agdes,
0 que representa aproximadamente 1% do total, como demonstra o grafico abaixo:

28 Da-se um exemplo: na combinagdo da expressdo “desapropriacdo” com a palavra-chave
“desvio de finalidade” obtém-se uma ementa de decisdo livremente escolhida para a exem-
plifica¢do: “I. Resolve-se em perdas e danos o conflito surgido com o desvio de finalidade
do bem expropriado. 2. Evidenciado o desvio de bem que, destinado a constru¢do de uma
quadra esportiva, veio a ser cedido para constru¢do de “Loja Magonica”. Infringéncia ao
art. 1.150 do Codigo Civil. 3. REsp conhecido e provido” (STJ, REsp 43651/SP, Segunda
Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, DJ 05.06.2000.

20 “a admissibilidade dos recursos subordina-se ao preenchimento de certos requisitos ou
pressupostos, antecedendo, logica e cronologicamente, a andlise do mérito do recurso (...)
este exame preliminar sobre o cabimento do recurso denomina-se juizo de admissibilidade,
transposto o qual, em sentido favoravel ao recorrente, passara o érgdo recursal ao juizo de
mérito do recurso” in KOZIKOSKI, Sandro Marcelo. Manual dos Recursos Civeis: teoria
geral e recursos em espécie. Curitiba: Jurua Editora, 2008, p. 57.

1 Samula 279 do STF: “Para simples reexame de prova ndo cabe recurso extraordinario”;
e Sumula 7 do STJ: “A pretensdo de simples reexame de prova nao enseja recurso especial”.
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Figura 3: Grafico com as decisdes do STF e STJ relacionadas ao objeto desta pesquisa.

Da andlise efetuada dessas 94 ac¢des que guardam relagdo com o objeto da
pesquisa, somente em 11 (onze) acdes o Poder Judicidrio examinou o mérito, isto &,
discutiu a questao do interesse publico, o motivo pelo qual a desapropriacdo ocorreu.
Esse nimero reduzido de agdes comprova parte da hipotese desta pesquisa, qual seja,
a de postura autocontida do Poder Judiciario, demonstrando certo grau de conserva-
dorismo, ndo admitindo, em geral, a verificagdo do mérito administrativo.

A outra parte da hipotese da pesquisa também foi comprovada, uma vez
que dessas 11 (onze) agdes, somente 4 (quatro) conseguiram paralisar a desapro-
priagdo (REsp 1225%2, MS 4298, MS 19961 e MS 24110), permanecendo o bem
com seus proprietarios, enquanto que as demais (REsp 43651, RMS 18703, REsp
816251, REsp 1014161, REsp 623511, REsp 124474 ¢ RE 86046) foram convertidas
em perdas e danos, devido ao longo tempo que a agdo tramitou na Justica, fazendo
com que o bem fosse incorporado ao patrimonio do Ente Publico expropriante*”?.

P2 “EMENTA: I- Conquanto ao judicidrio seja defeso incursionar sobre a oportunidade
e conveniéncia de desapropriagdo, pode e deve ele escandir os elementos que indicam a
legitimidade do ato bem como a finalidade pois, ai, reside o freio a discricionariedade por
isso. Que a declaragdo de utilidade publica terd de indicar, precisamente, o fim a que se
destina a expropriagdo. Il - tendo em conta o interesse publico, é vedado a administragdo
desapropriar para construgdo de imoveis sem especificar a perseguicdo do interesse publi-
co, e dizer, a finalidade. IlI- se a finalidade referida no decreto expropriatorio e fraudada,
desmerece-se, por si propria, a desapropria¢do. IV- recurso provido e remessa dos autos ao
Pretorio Excelso”.

293 Artigo 35 do Decreto-Lei n.2 3.336/1941: “Os bens expropriados, uma vez incorporados
a Fazenda Publica, ndo podem ser objeto de reivindicagdo, ainda que fundada em nulidade
do processo de desapropriagdo. Qualquer acdo, julgada procedente, resolver-se-a em perdas

RDB
=312 =



ANO 4 « VOL.8 « MAIO-AGO/ 2014 REVISTA DE DIREITO BRASILEIRA

Comprova-se que o desapropriado/jurisdicionado ndo possui mecanismos eficazes
para questionar os fundamentos da desapropriagao.

Por fim, com essa analise jurisprudencial ¢ possivel tracar um perfil de
acdo do Poder Judiciario que possivelmente prevalecera quando as agdes de desapro-
priagdo relacionadas aos megaeventos chegarem aos Tribunais Superiores. A com-
provagdo de que os desapropriados, se ndo conseguirem reaver seus bens devido ao
longo tempo de tramitacao dos processos (conforme fundamentacdo supra), também
ndo poderdo contar com a esperanca em ver o mérito da desapropriacao discutido
pelos julgadores.

CoONCLUSAO

Tomando por base o estudo pratico, viu-se ratificada a primeira parte da
hipotese, qual seja, que o Poder Executivo (1) ndo realiza a exposi¢do dos motivos
da desapropriagao de forma aceitavel. Isto ¢, ndo descreve quais as razoes e os crité-
rios para a supressdo do direito individual em prol do interesse publico envolvido na
desapropriagdo. Com a pesquisa realizada sobre os decretos expropriatorios, perce-
be-se que a falta da motivagao ¢ ainda mais latente do que se imaginava. Do total de
decretos que dao a destinagdo ao bem, somente 2,44% destes realmente forneceram
alguma motivacao, conforme entendimento supra.

Nao bastasse a constatagao deste fato, ha a confirmagao de que (2) a analise
judicial foi estritamente legalista, traduzindo uma posi¢do autocontida, posto que,
em muitos casos, os julgadores entenderam que o mérito do juizo discricionario
contido na desapropriagdo compete privativamente ao administrador. Foi necessario
a verificagdo de um flagrante desproposito do ato, um abuso de poder “evidente”**
para um efetivo controle sobre a atuagdo do Poder Executivo.

A despeito de sua missdo institucional, que € a de preservar possiveis vio-
lagdes as garantias fundamentais previstas na Constitui¢ao, percebe-se que o foco
remanesce na inviolabilidade do principio da separac¢do entre os poderes®®. Repare

e danos”.

4 A expressdo, “abuso de poder gritante”, foi utilizada pelo Min. Antonio Padua Ribeiro,
relator do Mandado de Seguranca n.2 4298 do Distrito Federal de carater preventivo, julgado
em 28 de agosto de 1996. A constatagdo foi a de que “(...) No caso, a ameaca de violéncia
ou abuso de poder era tdo gritante que, tomando conhecimento desta impetracado, a digna
autoridade impetrada, nas suas informagoes, reconheceu expressamente o direito liquido e
certo de os impetrantes ndo terem os seus imoveis expropriados”. Foi rejeitada a preliminar
de ilegitimidade passiva ad causam, ou seja, ilegitimidade da autoridade coatora, para que no
exame do mérito fosse concedida a medida de seguranga. Em voto vencido, o Min. Adhemar
Maciel defendeu que a preliminar de mérito deveria ser acolhida. Fonte da pesquisa: http.://
www.stj.jus.br/portal_stj/publicacao/engine.wsp. Acessado em: 29.10.2013.

25 CRFB/1988: “Art. 2°. Sao Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Le-
gislativo, o Executivo e o Judiciario”.
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que a ideia aqui defendida, ndo ¢ a de que o Poder Judiciario deve se substituir no
juizo politico da Administragdo acerca da conveniéncia e oportunidade. Pelo con-
trario, entende-se que este juizo ¢ legitimamente garantido ao administrador na sua
fungao precipua.

Neste prisma, especialmente no tocante ao interesse publico, é premente
que se estabelegam critérios de qualificacdo, mormente quanto a garantir a justaposi-
cdo dos interesses convergentes. O que se nota ¢ a aplicacdo incisiva de um decreto
de 1941, anacrdnico, que ja ndo mais corresponde as expectativas do Direito Admi-
nistrativo contemporaneo. Desta forma, faz-se mister interpreta-lo a luz da Consti-
tuicdo, que expandiu o rol de direitos e garantias fundamentais.

Se por um lado a realizagdo da pesquisa leva a demonstragdo de um Poder
Judiciario conservador diante da discussao acerca do interesse publico, por outro, re-
velou um dado alarmante: o de que os individuos ainda (3) ndo possuem mecanismos
eficazes para questionar o interesse publico envolvido na desapropriagao.

A comprovacao desta terceira hipotese corrobora para um quadro de afas-
tamento entre o interesse do Estado e o interesse individual, pois propicia que certos
abusos sejam cometidos por parte do ente publico contra os direitos individuais. A
prerrogativa de império conferida a Administragdo para agir em nome da coletivida-
de pode ser maquinada de forma imprudente, sem a devida cautela. E o que ocorre
com a realizacdo dos megaeventos.

Mas, além disto, a falta de remédio judicial cabivel leva a impossibilidade
de o administrado ver assegurado um direito, o direito de acdo. Do ponto de vista
social e politico, isto pode levar, por parte dos individuos, a uma descrenga nas ins-
titui¢des do Estado, promotor do bem comum ¢ do interesse coletivo.

Sem embargo da discussao inicial acerca da fun¢o social e do direito de
propriedade, a solug@o precisa e a posi¢cdo defendida é a de que o Judiciario, reali-
zando sua fungdo, deve verificar as razoes que o administrador se utilizou para de-
terminar o interesse publico na desapropriacdo. A partir dai passaria a anular os atos
viciados, sejam eles contestados por meio de acdo coletiva, por exemplo, Ac¢do Civil
Publica; por meio de acao individual, neste caso, o mandado de seguranca; ou ainda
na propria acao de desapropriagdo.

Além disso, ndo basta que os atos eivados de vicio sejam anulados. E in-
dispensavel também que o administrador cumpra com o dever de motivagao dos seus
atos e que os individuos afetados sejam ouvidos e participem do processo de cons-
trucdo do interesse publico, através de assembleias ou audiéncias publicas. Assim,
aliando-se aos conceitos de interesse publico, mérito e discricionariedade, poder-se
-ia, finalmente, coibir abusos e arbitrariedades.
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