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Desapropriacdao por ufilidade pubiica

UIma das limitacées tradicionalmente impos-
tas ao pleno exercicio do direito de propriedade
é a desapropriacdo por necessidade ou utilidade
pablica, mediante indenizag¢do ao expropriado.

A invariavel reproducdo, nos textos consti-
tucionais que regem a matéria, dos dois vocabu-

los — necessidade e utilidade — tem servido para

que se faca uma distin¢do entre essas duas f[or-
mas determinantes do direito que assiste ao po-
der puablico de absorver legitimamente o dominio
privado. Os juristas tém discutido as diferencas
entre necessidade e utilidade puablica. Para uns,
a distincdo é perfeita. Para outros, ela ndo existe.

A lei de 9 de setembro de 1826 f[oi a pri-
meira, em nosso pais, a marcar 0s casos de des-
apropriacdo da propriedade particular por neces-
sidade e utilidade publica, e as [ormalidades.que
devem preceder a mesma desapropriacdo’”

Segundo ela, os casos de necessidade, sdo
0s seguintes : '

° — Defesa do Estado.
2. — Seguranca publica.

2. — Socorro piiblico em tempo de fome, ou

outra extraordinaria calamidade.
4. — Salubridade publica.

E os de utilidade :

1. — Instituicées de caridade.

2.0 — Fundacées de casas de instrugao da
mocidade . i

3.2 — Comodidade geral.

4. — Decoracao publica.

O Decreto n. 353, de 12 de julho de 1845,
ao designar os casos de desapropriacao por uti-
lidade publica geral, ou municipal da Cérte, ndo
menciona os de defesa, seguranca, calamidade ou
salubridade e, tdo somente prescreve os de me-

lhoramentos urbanos e de construcées e obras
destinadas a comodidade ou servidao publica.

.Em 1903, pelos decretos ns. 1.021, de 26 de
agosto, e 4.956, de 9 de setembro, foram conso-
lidadas as disposicoes relativas ao instituto e ao
processo das desapropriacées por necessidade ou
utilidade publica, consagrando-se, entdo, a distin-
cdo caracteristica entre as duas causas determi-
nantes da desapropriagao.

De um modo geral, pode-se dizer que 0s
antigos Cdodigos de Processo dos Estados, ao tra-

tarem da matéria, mantinham aquela distin¢ao.

‘O Codigo Civil Brasileiro, em seu art. 590,
tambem distinguiu os casos de necessndade dos
de utilidade.

Para se observar essa diferenca, seria inte-
ressante conceituar, antes de tudo, a desapropria-
cao.

Eurico Sodré comeca o seu notavel trabalho
sobre “A Desapropriagdo” com um paradoxo
muito curioso :

“instituto de Direito Publico, a desapro-
priacdo é uma das garantias constitucio~
nais da propriedade’”.

~ Parece dificil° conciliar essa afirmativa com
a disposicdo do Codigo Civil que a define como
um dos meios de extincdo da propriedade. Ora,
si ela é um meio legal de perder-se a proprieda-
de, como pode ser uma garantia da mesma pro-
priedade ?
A explicacdo é facil.

A Constitui¢ao, ao assegurar a plemtude do
direito de propriedade, restringe-o unicamente a
desapropriacdo decretada pelo poder publico, me-
diante indeniza¢do -ao proprietario. Opera-se
entdao um fenémeno que se caractcrtza peIa con-
jugacdo dos seguintes elementos :
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1., superposicdo do interesse publico ao in-
reresse privado; ¢

2.°, conversdo da propriedade expropriada -

em seu justo valor monetario.

Julgada de seu interesse, pelo poder publico,
a prética de uma atividade benéfica a coletivida-
de, ele ndo pode deixar de executa-la pela sim-~
ples oposicao de um direito individual.

Mas, uma vez que esse direito [oi assegura-
do como um dos fundamentos do regime politico,
ndo pode viola-lo sem uma satisfacdo aquele que
se sacrifica em proveito do bem estar coletivo.
Entédo constrange o individuo apenas a transfe-
rir-lhe esse direito, indenizando-o.

Assim, a desapropriacdo nao é uma violéncia
ao direito individual. E um meio de ajustar esse

direito a um direito maior, que é a seguranca ou

o progresso do ambiente social em .que ele foi
instituido.

" Sendo, portanto, um meio de extingdo do di-
reito de propriedade, no tocante as relagdes de
ordem civil, é a desapropriacao, igualmente, um
meio assecuratorio desse direito, nas relagées do
individuo para com o Estado que o garante em
sua plenitude.

E tanto isto é certo que o Estado nao deixa
de atribuir ao expropriado o direito de discutir
e obter o preco da indenizacdo pelos prejuizos que
sofrer em virtude da desapropriagdo.

O Estado é o anico juiz da utilidade justi-
ficativa da desapropriacdo. A nenhum Tribunal
é licito apreciar si a utilidade é legitima ou nao.

Dest’arte, ndo ha razdo para distinguir os
casos em que se torna patente a oportunidade da
desapropriacdo, em casos de necessidade publica
e casos de utilidade piblica.

Clovis Bevilaqua, ao explicar a distin¢do des-
ses casos consagrada pelo Codigo Civil, sustenta
que ela realmente ndo existe. “Todavia — diz
o eminente jurista (Cédigo Civil Comentado,
vol. Ill, pag. 122) — é incontestavel que os
casos mencionados como necessidade apresentam
um carater de maior gravidade e urgéncia que cs
de utilidade, e esta consideracdo justifica a dis-
tincdo tradicional do direito patrio” .

Pode-se argumentar que nos casos de neces-
sidade, especificados no art. 590 do Cédigo Ci-

vil, a ocupacdo do bem desapropriado [ar-se-ia

imediatamente, com indeniza¢do posterior. Mas,
~para admitir essa hipdtese, o Cédigo Civil se re-

porta ao art. 80 da Constituicao de 1891, que
autorizava a suspensao das garantias constitucio~
nais pela declaracdo do estado de sitio, diante de
emergéncia grave. QOra, suspensas as garantias
constitucionais. inclusive a do direito de proprie-
dade, evidentemente, por for¢a das exigéncias da
defesa das institui¢ées, do territério nacional e da
ordem piblica, é curial que o Estado poderia
imediatamente usar dos bens particulares, sem
cuidar de pagamento prévio da indenizdcao, resers
vando aos respectivos proprietarios o direito de
reclamar, posteriomente, o preco dos danos cat~
sados pela ocupac¢do de emergéncia.

Néo ha davida de que aquela preocupagao
de conceituar nitidamente as “duas ordens de
causas que autorizam a desapropriacdo” provinha
das velhas teorias, determinadas pelo liberalismo
economico e individualista, que circunscreviam O
poder do Estado ao de uma entidade metafisica,
policiadora das atividades .particulares.

. A esse Estado policial, alem das suas [fungées
essenciais de defesa, seguranca e socorros em ca-
lamidade, eram atribuidas, secundariamente, [un-
c6es civilizadoras de carater estético, educacional
e progressista.

No exercicio das primeiras [un¢Ges a agdo
do Estado, expropriando o particular, seria ditadd
por imperativos de necessidade pablica. A emet*
géncia justificava a violéncia. Na segunda hipo-
fese, isto é, no exercicio das [ungdes secundarias,
em periodo de paz e de normalidade interna, ©
Estado, para absorver a propriedade privada,.pre-
cisaria, preliminarmente, discutir e pagar o prego
da expropriacdo ao expropriado.

Essa concepcdo do Estado, porem, ja nao
prevalece em nossos dias. Hoje é manifesto e in:
discutivel o predominio dos interesses da coletis
vidade sobre os do individuo. Enquanto, nesté
particular, os “sagrados direitos do homem” ot~
trora impunham restrices ao bem estar coletivOs
hoje é este que restringe aqueles direitos, quando
ocorre qualquer oposi¢do entre eles.

De modo que, si o Estado é o supremo ré-
presentante do bem estar coletivo e o iinico poder
competente para ajuizar das razbes de ordenl
administrativa que reclamem uma desapropriagad:
ndo héa lugar para aquela distincdo especifica
entre os casos de necessidade e de utilidade pi*
blica.

" O Decreto-lei n. 3.365, de 21 de junho dO

_corrente ano, veio uniformizar em todo o territo”

L
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rio nacional o instituto e o processo da desapro-
priagdo. Esse decreto-lei ndo adota aquela distin-
cdo ftradicional, empregando apenas a expressao
utilidade piiblica para subordinar os casos em que
todos os bens podem ser desapropriados pela
Unizo, pelos Estados, Municipios, Distrito Fe-
deral e Territorios.

Estes casos sdo os seguintes :

a) a seguran¢a nacional:

b) a defesa do Estado;

¢) o socorro em caso de calamidade;

d) a salubridade publica;

e) a criacdo e melhoramento dos centros

de populacéo, seu abastecimento regular de meios
de subsisténcia;

f) o aproveitamento industrial das minas e
das jazidas minerais, das aguas e da energia hi-
draulica;

g) a assisténcia publica, as obras de higie-
ne e decoracao, casas de saude, clinicas, estagées
de clima e [ontes medicinais;

h) a exploracdo ou a conservagdo dos ser-
vicos publicos;

i) a abertura, conservacdo e melhoramenta
de vias ou logradouros publicos; a execugdo de
planos de urbanizacdo; o loteamento de terrenos
edificados ou néo para a sua melhor utilizacdo
econdmica, higiénica ou estética;

j) o [uncionamento dos meios de transpor-
te coletivo;

k) a preservacdo e conservagao dos monu-
mentos historicos e artisticos, isolados ou integra-
dos em conjuntos urbanos ou rurais, bem como as
medidas necessarias a manter-lhes e realcar-Ihes
0s aspectos mais valiosos ou caracteristicos e,
ainda, a protec¢do de paisagens e locais particular-
nente dotados pela natureza;

1) a-preservacdo e a conservacdo adequada
de arquivos. documentos e outros bens moveis dec

balor histdrico ou artistico:

m) a construgdo de edificios publicos, mo-
Numentos comemorativos e cemitérios;

n) a criacdo de estadios, aerodromos ou
Campos de pouso para aeronaves:

o) a reedicdo ou divulgacdo de obra ou in-
vento de natureza cientifica, artistica ou literaria;

p) os demais casos previstos por leis espe-
ciais.

A declaracao de utilidade publica sera Jeita
por decreto. O Poder Legislativo podera tomar a
iniciativa da desapropriacdo mas, nesse caso, -ao
Executivo é que cumpre efetiva-la. O Judiciario
ndo podera decidir si se verificaram ou ndo.os
casos de utilidade publica.

O preco da indenizacdo podera ser estabelex
cido por acordo entre o expropriante e O expro-
priado. Na impossibilidade de chegar-se a um
perfeito acordo nesse sentido, intentar-se-4 o pro-
cesso judicial, em regra, no foro em que estiverem
situados os bens e de preferéncia em juizo. pri-
vativo, salvo quando a autora for a Unido, hipo-
tese em que a acdo sera processada no Distrito
Federal ou na Capital do Estado onde fér domu-
ciliado o réu.

O referido decreto-lei estabelece o rito pro-
cessual da desapropriacdo, completando, assim, o
Cédigo de Processo Civil que vigora em todo o
pais.

A imissdo de posse dos bens expropriados
far-se-a mediante depdsito ou pagamento do preco
arbitrado. Em casos de urgéncia podera a imis-
sdo de posse ser autorizada, em carater proviso-
rio, pelo juizo competente, desde que o expro-
priante deposite a quantia arbitrada como medida
preventiva da agao.

Os prazos para solu¢do do processo foramt
sensivelmente encurtados, embora o mesmo, apos
a citacdo, siga o rito ordinario. E que ndo s o
atual rito ordinario é rapido, como tambem as ci-
taces se tornaram mais [aceis pela impossibilida-
de de se verificarem as procrastinacées que, anti-
gamente, podiam ser praticadas, tais como a falta
da citacdo da mulher, em se tratando de imoveis,
e a do gerente, em se tratando de sociedade co-
mercial, que hoje sdo dispensadas pela simples

citacdo do marido e de qualquer dos sécios ou

administrador.

O valor da indenizagdo sera o contempora-
neo da declaracdo de utilidade. Quando a pro-
priedade estiver sujeita ao imposto predial, a inde-
nizacdo sera calculada em base “nunca inferior,
a 10, nem superior a 20 vezes o valor locativo,
deduzida, previamente, a importancia do imposto”’,
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que sera considerado segundo o respectivo lan-
camento procedido no ano anterior ao decreto da
desapropriacao.

Em linhas gerais, eis ai um ligeiro esboc¢o
dessa importante [igura juridica, que é a Desa-
propriacao por utilidade publica, a qual reclamava

um comentario, nao so em virtude da nova lei

que a disciplinou, como tambem pelo interesse
que suscita nos estudos dos problemas de Admi-
nistracao.

Trata-se, como se vé, de um tema singula-
rissimo que, simultaneamente, pode ser encarado
sob diferentes aspectos do direito: constitucional,

(A. V.)

administrativo, civil e processual.

A fusao dos quadros do Ministério da Educacdo e Saude

Quando, em 1936, foi promulgada a Lei 284,
a situacdo em que se encontrava o Servico Publico
Federal nao permitia que os quadros ministeriais
[ossem organizados de [orma dlfezente da que
entao se adotou.

O principio da formacdo de carreiras e o rea-
justamento dos tipos de remuneracdo dos funcio-
narios constituiam, naquela época, as medidas [un-
damentais da reforma administrativa que, siste-
maticamente, se iniciava.

Evidentemente, essas decisivas providéncias
reformadoras nao podiam ser retardadas ou anu-
ladas pela presenca de obstaculos que, embora
importantes, em [ace de circunstancias momenta-
neas, dificilmente poderiam ser removidos e, por-
tanto, deveriam ser considerados em segundo plano;
afim de que ndo se sacrificasse o objetivo principal
e imediato a atingir. De modo que todos os esfor-
¢os foram desviados das questées secundarias e
concentrados na concretizacao daquelas medidas
fundamentais : a [ormacdo de carreiras e o rea-
justamento dos vencimentos.

Mas, sem perder de vista a unidade do sis-.

tema projetado, os orientadores da reforma pro-
curaram, desde logo, resolver em definitivo, onde
as dificuldades [ossem menores, o problema da
unificagao dos quadros em que se deviam agrupar
as carreiras profissionais.

Assim, apenas os Ministérios da Agricultura,
das Relacoes Exteriores e do Trabalho, Industria
e Comércio passaram a constituir pela Lei 284,
cada qual um Quadro Unico.

Em obediéncia, porém, a orientacao de reduzir
ao minimo o nimero de quadros dos demais mi-
nistérios, o DASP conseguiu, gradativamente, com
os estudos a que procedeu das condicées peculiares

a cada um deles, [acilitar-lhes a adop¢ao daquele
critério. ‘

Assim aconteceu, sucessivamente, com os Mi-
nistérios da Fazenda, Guerra, Marinha e Viagdo
e Obras Publicas (este ultimo na parte referente
ao Departamento dos Correios e Telégrafos) que
simplificaram, consideravelmente, os seus proble
mas de administracdo de pessoal, reduzindo a var
riedade de quadros que possuiam a dois, apenas:
Permanente e Suplementar.

Agora, chegou a vez do Ministério da Edu-
cacdo e Saiide que tambem acaba de [undir, pelo
Decreto-lei n. 3.422, de 12 de julho p. [indo, 05
seus antigos quadros em um Quadro Permanente €
um Quadro Suplementar.

Esse critério dual de composi¢do dos quadros
visa distinguir em dois grandes conjuntos os cargos
em comissdo, isolados e de carreira, de naturezd
permanente, dos cargos de existéncia transitorids
afim de [acilitar a extin¢do destes a medida que S¢

vagarem, respeitado, porém o direito a promoga®:

Em vdrias carreiras consideradas extintas ©
que figuram no Quadro Suplementar, depois de
[eitas regularmente as promogées, serao supnml’
dos os cargos de menor vencimento e oportunamen”
te admitidos extranumerarios para preencher @3
[uncées até entdo inherentes a esses cargos. Saor
por exemplo, as carreiras referentes a diversd’
profissées de artifices, (Lustrador, Maqumtsfa'
Pedreiro, etc.), a de atendente, auxiliar de ensis
no, etc. _

Tambem alguns cargos, como os de Assisten”
te de varias Faculdades, considerados extinto

quando se vagarem, dardo ensejo a que se proced‘a :

a admissao de extranumerarios para desempenthat
as [uncées que justificavam a sua existéncia.
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