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RESUMO

A desapropriacdo € um instituto de direito publico que se consubstancia em
procedimento mediante o qual o Poder Publico ou o delegatério, quando autorizado
por lei ou contrato, visa alcancar a transferéncia compulsoria da propriedade de
outrem, fundado em declara¢édo de necessidade/utilidade publica ou interesse social,
mediante o pagamento de justa indenizacéo. O objetivo central do trabalho é abordar
as consequéncias juridicas do desvio de finalidade no processo desapropriatério.
Utilizando o procedimento de pesquisa teorica, bibliografica, documental e doutrinéria,
realiza-se uma abordagem a respeito dos reflexos do estado do bem-estar social na
relativizacdo do direito individual de propriedade. Por conseguinte, analisam-se 0s
institutos da tredestinagéo - abordando suas modalidades a luz da compreensao dos
elementos do ato administrativo; bem como, da retrocessdo - visando demonstrar
como a doutrinaria majoritaria tem considerado a natureza juridica de tal instituto, tido
como instrumento para satisfacdo do ex-proprietario frente a tredestinacao ilicita.

Palavras-chave: Desvio de finalidade. Natureza juridica. Propriedade. Retrocesséo.
Tredestinacao.
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INTRODUCAO

Este trabalho busca analisar a intervencdo do Estado na propriedade
privada com enfoque no estudo dos institutos juridicos da tredestinacdo e da
retrocessao no processo desapropriatorio.

A desapropriacdo € uma das formas mais drasticas de intervencdo do
Estado sobre a propriedade privada. Desse modo, em se tratando de ato
administrativo, o ato desapropriatorio, fundamentalmente, deve preencher todos os
elementos essenciais, a saber. a competéncia, a forma, o motivo, o objeto e a

finalidade, para que a desapropriacdo esteja apta a produzir os seus efeitos juridicos.

No tocante a finalidade do ato praticado pela Administracdo Publica,
consistente no objetivo de interesse publico a ser alcancado, pontua-se que esse
elemento apresenta dois sentidos distintos, podendo ser a finalidade genérica e a

finalidade especifica.

Quando na desapropriacdo ocorre o desvio de finalidade proposto no
decreto expropriatorio, esse desvio € designado tredestinacdo. E, a depender do
sentido da finalidade, genérica ou especifica, essa tredestinacdo podera ser licita ou
ilicita, ocasionando consequéncias juridicas diversas, principalmente, em relacdo ao

ex-proprietario.

Por essa razdo, por meio da presente pesquisa, busca-se analisar o
instituto juridico da tredestinacdo na desapropriacdo, estabelecendo os principais
contornos juridicos referentes ao tema, esclarecendo suas hip6teses e pontuando as

fundamentais distingdes entre as modalidades de tredestinacéo.



Por conseguinte, aborda-se ainda o instituto retrocessdo, visando
demonstrar, inclusive, como vem sendo considerada a natureza juridica, pela corrente
doutrinaria majoritaria, de tal instituto, tido como instrumento para satisfacdo do ex-

proprietario frente a tredestinacéo ilicita.

Para isto, a presente pesquisa sera realizada mediante uma abordagem
qualitativa, por meio de uma pesquisa bibliografica e documental que fara uma
compilacdo dos assuntos mais relevantes a presente proposta.

Englobando os mais diversos estudos ja realizados acerca do tema, a
pesquisa sera embasada pelo uso de documentos escritos, como livros, periédicos,
revistas, artigos, materiais online, entre outros, bem como, pelos entendimentos

jurisprudenciais ja firmados pelos tribunais superiores nacionais.



CAPITULO | - REFLEXOS DO ESTADO DO BEM-ESTAR SOCIAL NA
RELATIVIZACAO DO DIREITO DE PROPRIEDADE.

O presente capitulo trata dos reflexos do estado do bem-estar social na
relativizacdo do direito individual de propriedade, justificando a possibilidade de
intervencado do estado na propriedade privada gracas a constitucionalizacdo do direito

privado.

No contexto, € apresentado a constitucionalizacdo do direito privado no
Brasil como corolario do estado do bem-estar social, e, como consequéncia, a
relativizacdo do direito individual de propriedade sob o prisma da Funcéo Social, que
fundamenta, por sua vez, a construcdo da justificativa para a possibilidade de

intervencado publica na propriedade privada.

1.1 A constitucionaliza¢do do direito privado no Brasil como corolario do estado

do bem-estar social e sua implicacdo no direito de propriedade.

Ao longo da historia, o direito de propriedade vem passando por inUmeras
mudancas a fim de se adequar as necessidades sociais compreendidas a cada época.
Novas perspectivas e compreensdes acerca do direito individual de propriedade
surgiram, principalmente, com a constitucionalizacdo do direito privado no Brasil,
reflexo do estado de bem-estar social (PEREIRA; WERLE, 2015).

Ausente o designio de findar no presente artigo a evolucdo histérica do
direito de propriedade, ndo obstante a pretensdo de elucidar as ditas mudancas por

ele suportadas; como ponto de partida, utiliza-se o fim do sistema feudal e absolutista,



para verificar as variacdes constantes da evolucdo da propriedade, que passou do
sentido individual para o social (DI PIETRO, 2022).

Nessa perspectiva, Cortiano Junior (2002, p. 28) narra que “as profundas
transformacdes estruturais [...] da ordem feudal levaram a formacdo dos Estados
absolutistas, cuja estrutura preparou o advento do Estado Liberal”. Nesse seguimento,
consoante ao que acrescenta o autor “a formacao do Estado moderno, de cor liberal,
e a hegemonia das ideias burguesas assentam numa visdo individualista da
sociedade que marca o tempo e o0 espago da construgcdo do discurso proprietario”
(2002, p. 40).

Nesse interim, pontua-se que, a medida que o desenvolvimento da nocao
de direito de propriedade remonta ao Direito Romano, o inicio da andlise do direito de
propriedade sob uma perspectiva de maior valorizacdo do seu individualismo, todavia,
passa a ocorrer, de fato, no Estado de Direito, o qual fora implantado pela Revolugao
Francesa (NOHARA, 2020).

A vista disso, e segundo explica Ménia Clarissa Hennig Leal, na ascensdo
dessa nova era, a esfera privada passa a ser vista como “[...] um espaco politicamente
neutro, baseado numa série de relacdes entre individuos livres e independentes e tido
como verdadeira sociedade natural, na qual ndo deve haver interferéncias externas —
diga-se, estatais” (2007, p. 9).

Doravante, conforme destaca Reis (2003, p. 773), de uma forma geral, as

constituicbes garantiam:

[...] os direitos fundamentais de liberdade e igualdade, atualmente
denominados de primeira geragdo, muito especialmente liberdade e
igualdade para exercer os direitos econdmicos, concedendo aos
individuos a autonomia da vontade a fim de poderem regular seus
interesses, sem a intervencéo estatal.

O cenario juridico da época, levou a determinacéo de uma atuagdo minima
por parte do Estado, haja vista o ideario liberal das constituicées, resultando em uma
nao intervencdo por parte do Estado nas relacdes privadas. Por consequéncia, a

codificacéo civil teve como principal referéncia o individuo proprietario, deixando de



tutelar a grande maioria dos cidadaos, posto que ndo detinham poder econémico
(REIS, 2003).

Nesta conjuntura, em virtude dos aspectos trazidos pelo Estado Liberal,
como as desigualdades sociais comecaram a atingir niveis extremos, porguanto nao
havia uma atuacao positiva por parte do Estado, passou-se a verificar a necessidade
de alteragdo do sistema liberal vigente (PEREIRA; WERLE, 2015). A vista disso,
Pereira e Werle (2015, online), destacam que “ao invés da autonomia da vontade e
da igualdade formal, sobrepdem-se os interesses de protecédo de uma populacao que

aguarda providéncias e prestacdes estatais”.

Nesse aspecto, com o fito de atender as demandas sociais modernas e
buscando estabelecer equilibrio entre os particulares, o Estado passa a intervir de
forma direta na vida econémica e, portanto, surge a ideia de Welfare State (Estado do
Bem-Estar Social), no qual “[...] o Estado deixou sua condigéo passiva de “nao fazer”
e passou a ter uma atuagéao ativa na efetivagao de uma justiga social” (REIS, 2003, p.
777).

Relativamente ao Brasil, ndo houve diretamente a configuracdo do Welfare
State, contudo, houve o surgimento do chamado Estado Interventor, que nos
ensinamentos de Pereira e Werle (2015, online):

[...] foi responsavel pela edigdo de diversos microssistemas juridicos,
porquanto o Cédigo Civil ainda estava fundamentado no sistema
liberal e, portanto, ndo reunia institutos capazes de regular os
interesses sociais que estavam sendo demandados pela sociedade
dita ‘p6s-moderna’.

Por certo, isso provoca uma alteracao significativa na atuacédo do Estado,
posto que diversos aspectos que antes eram regulados pelo Codigo Civil, agora
passam a ser positivados por meio de microssistemas juridicos, embasados em
valores constitucionais, ou seja, a regulamentacdo da vida privada passa a estar

subordinada a Constituicdo (REIS, 2003).

Nesse contexto, Pereira e Werle (2015, online), dispde que:

[...] se verifica o surgimento dos fendmenos da despatrimonializa¢ao
e repersonalizagdo do direito privado, 0os quais estdo fundados



especialmente no principio da dignidade da pessoa humana. O
individuo passa a estar no foco da protecao estatal, de modo que a
dignidade humana se sobrepde as relagbes patrimoniais.

Depreende-se, portanto, com base no que fora descrito, que a
constitucionalizag&o do direito civil ndo ocorreu de forma episédica e circunstancial, a
bem da verdade, se deu como consequéncia inevitavel do Estado Social, o qual é
consagrado pela Constituicdo Federal de 1988 e tem como propdsito a reducao da
desigualdade social por intermédio de uma sociedade livre, justa e solidaria (LOBO,
1999).

Assim, em virtude das alteracdes no ordenamento juridico brasileiro, haja
vista a forca normativa e superioridade da Constituicdo Federal, tem-se que novos
rumos sdo dados a diversos ramos do direito. Dentre eles, destaca-se o direito de
propriedade, pois, nesta nova perspectiva, 0 mencionado ramo passa a ser

sustentado pela ideia de que deve cumprir sua funcéo social (FINGER, 2000).

Desse modo, atualmente, a no¢cdo de autonomia privada - cujos corolarios
especificos no direito de propriedade implicam os tradicionais direitos de usar, gozar
e dispor de uma coisa, de forma ilimitada -, em razdo da constitucionalizac&o do direito
privado, contrapfe-se a funcdo social da propriedade, segundo a qual o direito de

propriedade deve ser condicionado ao bem-estar social (NOHARA, 2020).

1.2 A relativizacéo do direito individual de propriedade sob o prisma da Funcgéo

Social.

O processo de constitucionalizac&o do direito, de modo sucinto, vincula-se
ao abandono do ponto de vista individualista e, principalmente, a observancia dos
direitos fundamentais nas relacdes privadas. Nesse viés, em virtude da forca
normativa e superioridade da Constituicdo Federal em face do ordenamento juridico,
diversos foram os ramos influenciados pela constitucionalizacdo do direito privado,
entre eles o direito de propriedade (FINGER, 2000).

A propriedade, tal qual modulada na teoria civilista, € um direito absoluto,
ou quase absoluto, de acordo com a heranca provinda do Direito Romano e do Codigo



Napolebdnico. Todavia, a Constituicdo Federal, ao impor a funcdo social como uma
Séria restricdo a ser atendida, finda por relativizar o carater absoluto da propriedade
gue outrora se vislumbrava (FORNEROLLI, 2005).

Nesse viés, ressalta-se que todos, brasileiros e estrangeiros, pessoas
fisicas ou juridicas, tém direito a propriedade, ao dominio de certo bem,
principalmente, quanto aos bens imdveis. Contudo, a partir do inicio deste século,
houve crescente modificagdo da nocdo essencialmente privalistica do direito a
propriedade, exigindo a sua utilizacdo como pré-requisito para sua manutencao
(MOTTA, 2021).

Consoante ao que assevera Alexandre de Moraes (2021, p. 218) “...] a
Constituicdo Federal adotou a moderna concepcéo de direito de propriedade, pois, ao
mesmo tempo em que o consagrou como direito fundamental, deixou de caracteriza-
lo como incondicional e absoluto”. Assim sendo, sobretudo, deve-se atender a funcao
social inerente ao direito de propriedade em razdo do art. 5° inciso, XXIII da

Constituicao Federal.

Sob este prisma, Alexandre de Moraes, na obra Direitos Humanos

Fundamentais, afirma que:

A referéncia constitucional a fungéo social como elemento estrutural
da definicdo do direito a propriedade privada e da limitacédo legal de
seu conteudo demonstra a substituicdo de uma concepcéao abstrata de
ambito meramente subjetivo de livre dominio e disposicdo da
propriedade por uma concepcgdo social de propriedade privada,
reforcada pela existéncia de um conjunto de obriga¢cBes para com 0s
interesses da coletividade, visando também a finalidade ou utilidade
social que cada categoria de bens objeto de dominio deve cumprir
(2021, p. 218).

A funcéo social condiciona o direito de propriedade, de modo que o artigo
5.9, somado aos incisos Il e Ill do artigo 170, ambos da Constituicdo Federal,
conduzem a ideia de que o carater privatista da propriedade sofreu uma relativizacao.
Assim sendo, o direito de propriedade continua existindo no Brasil, contudo, a partir
da alteracéo do texto constitucional, viu-se o raiar da flexibilizacdo desse direito que
deixou de ter um sentido meramente individual para conotd-lo com o social
(FORNEROLLI, 2005).



Desse modo, importa reforcar que o texto constitucional ndo nega o direito
exclusivo do dono sobre a coisa, mas exige que o uso da coisa seja condicionado ao
bem-estar geral. Nesta senda, aponta Ferreira Filho (2022, p. 313) que “[...] n&o ficou,
pois, longe o constituinte da concepcao tomista de que o proprietario € um procurador
da comunidade para a gestdo de bens destinados a servir a todos, embora nao

pertencam a todos”.

Atualmente, portanto, ndo se pode considerar a propriedade como um
direito puramente privado. Nao se pode, também, conforme o entendimento de André
Ramos Tavares, apontar a propriedade como mero direito individual, de modo que se
passe a contempla-lo, tdo somente, como sendo uma liberdade publica no sentido
classico da expressao (TAVARES, 2022).

Pois, a luz do texto constitucional, verifica-se uma dupla dimensédo da
propriedade: tanto um direito individual, como tradicionalmente foi concebida, como
um direito socioecondmico, delimitado pelo objeto vinculante e imediato de servir aos
propésitos da coletividade e ndo apenas aos designios individualistas (TAVARES,
2022).

Por esse seguimento, André Ramos Tavares (2022, p. 253) esclarece que:

[...] a propriedade ndo mais pode ser considerada em seu carater
puramente individualista, como instituigdo econdmica ‘naturalmente’
inserida em uma ideologia liberal. A essa conclusdo se chega tanto
mais pela constatacdo de que a ordem econdmica, da qual a
propriedade é consubstancial, tem como finalidade “assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social” (caput do art.
170).

Diante dessa nova concepcédo, a propriedade, antes larga (absoluta, ou
quase), passou a contar com um contundente condicionador que contém limitacdes

antes ndo conhecidas. No tocante as ditas limitagées, Fornerolli dispde que:

Pode-se dizer entdo que varios sdo 0s motivos que impdem a
propriedade restricbes, como por exemplo: limitacbes de ordem
estética, urbanistica, higiénica, de defesa do consumidor, de
seguranca publica, de preservacdo ambiental, como ainda, em face do
confisco: serviddo e expropriacdo. Todas as restricbes estao previstas
em ordenamentos legais: uns administrativos, outros de natureza civil
e consumerista, e, por fim, os de ordem tributéria (2005, p. 192).



Assim sendo, observa-se a propriedade por uma nova perspectiva, qual
seja, a vinculada ao cumprimento da funcéo social. Isso, com o fito de se atingir uma
sociedade mais equilibrada econdmica e socialmente, uma vez que o direito de
propriedade deixou de ser visto pelo angulo do direito individual para ser inserido no
contexto de coletividade (FORNEROLLI, 2005).

Notavelmente, a obrigatoriedade de cumprir a funcéo social conduz a ideia
de que o carater privatista da propriedade sofreu uma relativizacdo. Conforme
esclarece Guilherme Pefa de Moraes (2022, 174) “[...] a fungéo social denota que a
propriedade é legitimada pela sua finalidade, motivo pelo qual sdo impostas ao
proprietario prestacdes de natureza positiva, cuja inobservancia enseja a intervencao

do Estado na propriedade”.

Assim sendo, a propriedade privada deve ser investigada sob os prismas
da titularidade e do exercicio. De modo que, pelo primeiro aspecto, imanente ao Direito
Privado, a propriedade € tratada como um direito absoluto, ou seja, oponivel erga
omnes. Enquanto, pelo segundo aspecto, inerente ao Direito Publico, a propriedade
corresponde a um direito limitado, vale dizer, condicionado ao bem-estar geral,
devendo o proprietario exercé-lo em consonancia com a sua funcédo social (MORAES,
2022).

1.3 A intervencdao publica na propriedade privada.

Atualmente, a nocdo de autonomia privada - cujos corolarios especificos
no direito de propriedade implicam os tradicionais direitos de usar, gozar e dispor de
uma coisa, de forma ilimitada -, em razdo da constitucionalizacéo do direito privado,
contrapfe-se a funcao social da propriedade, segundo a qual o direito de propriedade

deve ser condicionado ao bem-estar social (NOHARA, 2020).

Assim, a instituicdo do Estado Social de Direito legou uma atuagédo mais
positiva do Estado, de modo que se exigiu sua maior intervengéo em variadas esferas
para a realizacdo da justica social. Nesses termos, assevera Nohara (2020, p. 833)
que:

[...] enquanto na concepcgéo antiga da propriedade as demais pessoas,
inclusive o Estado, deveriam respeitar de forma negativa o direito de
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propriedade, ndo perturbando o dominus, nos dias atuais o Estado
pode até impor como sancdo, em nome da funcdo social da
propriedade, a obrigacdo (positiva) de promocdo do adequado
aproveitamento do solo urbano (cf. art. 182, § 4°, CF).

Conforme leciona Meirelles (2017, p. 175) “entende-se por intervencdo na
propriedade privada todo ato do Poder Publico que, compulsoriamente, retira ou
restringe direitos dominiais privados, ou sujeita 0 uso de bens particulares a uma
destinacao de interesse publico”. De modo que, havendo necessidade a satisfacdo do

interesse publico, o Estado pode intervir na propriedade particular.

De acordo com Irene Patricia Nohara, a matéria que trata das limitacdes ao
direito de propriedade se insere no contexto do exercicio do poder de policia. Dessa
forma, quando se trata das limitagdes abrangidas pelo assunto, deve-se lembrar que
envolvem restricbes a propriedade privada em beneficio do interesse publico
(NOHARA, 2020).

Os fundamentos da intervencdo na propriedade privada residem na
necessidade publica, utilidade publica, interesse social previstos em lei federal. De
acordo com Pires (2013, p. 93):

A competéncia para elaborar a norma autorizadora da intervencao na
propriedade privada é privativa da Unido, enquanto que os atos
executivos ou regulamentares do uso da propriedade podem ser
praticados pela Unido, Estados ou Municipios, nos limites de suas
competéncias territoriais e institucionais.

Sobre isso, pode-se dizer que a intervencdo na propriedade particular se
concretiza por meio da imposicdo de limitacdo administrativa, pela instituicdo de
serviddo administrativa, em que se inclui o tombamento, e pela instituicdo da
ocupacdo temporaria, da requisicdo, da desapropriacdo, do parcelamento e da
edificacdo compulsorios (GASPARINI, 2011).

Por sua vez, a professora Di Pietro indica que atualmente, no direito
brasileiro, existem as seguintes modalidades de restricdo do Estado sobre a
propriedade privada: as limitagbes administrativas, a ocupagdo temporéaria, 0

tombamento, a requisicdo, a serviddo administrativa, a desapropriacdo e o
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parcelamento e edificacdo compulsérios, sendo que cada qual afeta de modo diverso
o direito de propriedade (DI PIETRO, 2022).

Mencionada intervencdo do Estado, com efeito, deve observar
determinados limites. Desse modo, é fundamental compreender que duas
necessidades, a saber: a protecdo dos interesses da comunidade e, ainda, a
observancia dos direitos e garantias dos administrados devem ser considerados, haja
vista que circunscrevem os limites da intervencdo do Estado na propriedade
(GASPARINI, 2011).

Com relacdo as modalidades de interversdo apontadas, especificamente
sobre a desapropriacdo, a professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ao tratar de sua

conceituacao dispbe que:

A desapropriacdo é o procedimento administrativo pelo qual o Poder
Pdblico ou seus delegados, mediante prévia declaracdo de
necessidade publica, utilidade publica ou interesse social, impde ao
proprietario a perda de um bem, substituindo-o em seu patriménio por
justa indenizacéo (2022, p. 199).

Por seu turno, o professor Antbnio Cecilio Moreira Pires (2013, p. 94)
esclarece que: “[...] desapropriacéo € a retirada compulséria da propriedade, para a
realizacdo do interesse publico, operando a transferéncia do bem para o patriménio
publico, mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro, salvo as excecdes

constitucionais”.

Nos ensinamentos de Di Pietro, a Constituicdo Federal prevé em seu texto
trés modalidades de desapropriacdo com carater sancionatorio. Destas, aponta-se
gue duas sao previstas para os casos de descumprimento da funcdo social da
propriedade urbana (art. 182, § 4°) e da propriedade rural (art. 186), hipoteses em que
0 pagamento da indenizacéo é feito em titulos da divida publica e ndo em dinheiro
(PIETRO, 2022).

Quanto a terceira hipétese, a qual encontra previsao no artigo 243 do texto
constitucional, trata-se da expropriacao de glebas de terras em que forem localizadas

culturas ilegais de plantas psicotropicas ou em que haja a exploracao de trabalho
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escravo na forma da lei. Sendo que, nesse caso, o expropriado nao faz jus a qualquer

tipo de indenizacéo, além de ficar sujeito as sanc¢des previstas em lei (PIETRO, 2022).

Em linhas gerais, a desapropriacdo € uma das formas mais drasticas de
intervencao do Estado sobre a propriedade privada. Desse modo, em se tratando de
ato administrativo, fundamentalmente deve haver o preenchimento de todos os
elementos essenciais, a saber: a competéncia, a forma, o motivo, o objeto e a
finalidade, para que a desapropriacao esteja apta a produzir os seus efeitos juridicos
(PEREIRA; WERLE, 2015).

No tocante a finalidade do ato praticado pela Administracdo Publica,
consistente no objetivo de interesse publico a ser alcancado, pontua-se que esse
elemento apresenta dois sentidos distintos, podendo ser a finalidade genérica e a
finalidade especifica (PEREIRA; WERLE, 2015).

Quando na desapropriagdo ocorre o desvio de finalidade proposto no
decreto expropriatorio, esse desvio € designado tredestinacdo. E, a depender do
sentido da finalidade, genérica ou especifica, essa tredestinacdo podera ser licita ou
ilicita, ocasionando consequéncias juridicas diversas, principalmente, em relacdo ao
ex-proprietario (PEREIRA; WERLE, 2015).

Por essa razéo, passa-se a andlise do instituto juridico da tredestinacdo na
desapropriacdo, estabelecendo os principais contornos juridicos referentes ao tema,
esclarecendo suas hip6teses e pontuando as fundamentais distincdes entre as
modalidades de tredestinacéo. E, consequentemente, ao estudo quanto ao direito de
retrocessao, com o fito de realizar uma avaliagao deste como ‘instrumento de justica’

em face da tredestinacao ilicita.



CAPITULO Il =-TREDESTINACAO NO PROCESSO
DESAPROPRIATORIO.

O presente capitulo aborda os instrumentos de intervencdo do Estado na
propriedade privada, dando enfoque aos classificados como formas de intervencgéo
supressivas de dominio. Nestes, o Estado intervém na propriedade modificando a
titularidade da coisa resultando na sua transformacdo em bem publico, e, é aqui onde

se enquadra a desapropriacao.

No contexto, serdo analisadas as consequéncias juridicas do desvio de
finalidade no processo desapropriatorio, desvio este designado tredestinacdo. Sera
feito o estudo do referido instituto, sendo abordadas e esclarecidas, principalmente,
as consequéncias juridicas diversas em relacdo ao ex-proprietario quando, a
depender do sentido da finalidade, genérica ou especifica, a tredestinacdo se revela

como licita ou ilicita.
2.1 Intervencéao do Estado na propriedade privada.

O fundamento juridico geral que autoriza a intervencao na propriedade de
particulares, realizada por parte do Estado brasileiro, é o principio da funcao social da
propriedade. Tal principio, encontra previsao no art. 5°, inciso XXIll, da Constitui¢cao
da Republica Federativa do Brasil, segundo o qual: “a propriedade atendera sua
fungéo social” (MAZZA, 2022).

Em conformidade com a disciplina constitucional, e para consolidar o

carater social da propriedade, o Cédigo Civil, estabelece em seu art. 1.228, §1°, que:

O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as
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suas finalidades econémicas e sociais e de modo que sejam
preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a
flora, afauna, as belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o patriménio
histérico e artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e das aguas.
(Art. 1.228, 81°, CC)

Desse modo, consoante aos dispositivos - legal e constitucional -
anteriormente citados, tem-se reforcado o sentido social da propriedade. Assim,
evidencia-se que se 0 proprietario ndo respeitar essa funcdo, isso resultard no
nascimento, para o Estado, do poder juridico de nela intervir e até mesmo de suprimi-
la (CARVALHO FILHO, 2023).

Portanto, cabe ao Estado, utilizando os instrumentos de intervencao na
propriedade, o papel de agente fiscalizador do cumprimento da fungdo social. Nesse
sentido, esclarece o professor Alexandre Mazza que:

O proprietario que desatende aos requisitos da fungéo social incide na
pratica de ato ilicito, podendo sujeitar-se a imposicao de instrumentos
sancionatérios de intervencado na propriedade, como € 0 caso da
desapropriagdo por interesse social com indenizacdo paga em titulos
(arts. 182, 8§ 4°, lll, e 184 da Constituicdo Federal). (2022, p. 460)

7

Entretanto, o descumprimento da funcdo social ndo é requisito para a
intervencdo do Estado na propriedade privada. Consoante ao que acrescenta o
referido autor “Alguns instrumentos de intervengdo, como a servidéo e o tombamento,
por exemplo, ndo tém carater sancionatério, podendo recair sobre propriedades
cumpridoras da fungao social” (MAZZA, 2022, p. 460).

Sobre tais instrumentos de intervencéo do Estado na propriedade privada,
destaca-se que podem ser classificados em formas de intervencdo ndo supressivas
de dominio e formas de intervencdo supressivas de dominio. No primeiro caso, a
intervencdo estatal ocorre mantendo o bem no dominio privado, sendo formas néo
supressivas de dominio o poder de policia, a serviddo, o tombamento, a requisicéo e

a ocupacao temporaria (MAZZA, 2022).

Por outro lado, no segundo caso, a saber, em se tratando das formas de
intervencao supressivas de dominio, o Estado intervém na propriedade modificando a

titularidade da coisa resultando na sua transformagcédo em bem publico. Neste caso,
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portanto, pode-se pontuar como sendo formas de intervencéo supressiva de dominio
a desapropriacao, o confisco (art. 243 da CF) e a pena de perdimento de bens (art.
50, XLVI, b, da CF). (MAZZA, 2022)

Sobre isso, destaca-se que a intervencao supressiva, a seu turno, € aquela
em que o Estado, valendo-se da supremacia que possui em relacdo aos individuos,
transfere coercitivamente para si a propriedade de terceiro, em virtude de algum
interesse publico previsto na lei. A vista disso, acrescenta-se que o efeito dessa forma
interventiva é a propria supressado da propriedade das méaos de seu antigo titular
(CARVALHO FILHO, 2023).

Assim, a desapropriagdo, na medida em que suprime o dominio do bem
expropriado, se enquadra nesta Ultima classificacéo, tratando-se da modalidade mais
agressiva de intervencao do Estado na propriedade privada, raz&o pela qual € o Unico
instrumento de intervencdo que garante prévia indenizacdo (art. 5°, XXIV, da CF).
Sendo, “...] procedimento administrativo pelo qual o Estado transforma
compulsoriamente bem de terceiro em propriedade publica, pagando indenizacao
prévia, justa e em dinheiro” (MAZZA, 2022, p. 461).

2.1.1 Desapropriacao.

Ao tratar da conceituacao do instituto da desapropriacdo, vale mencionar o

gue dispbe Irene Patricia Nohara:

Desapropriagdo é um instituto de direito publico que se consubstancia
em procedimento mediante o qual o Poder Publico (Unido, Estados-
membros, Distrito Federal ou Municipios) ou o delegatéario, quando
autorizado por lei ou contrato, visa alcangar a transferéncia
compulséria da propriedade de outrem, fundado em declaracdo de
necessidade/utilidade publica ou interesse social, mediante o
pagamento de justa indenizacdo (2020, p. 687).

Por sua vez, a professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022, p. 199), ao
abordar este procedimento administrativo, esclarece que por seu intermédio: “[...] o
Poder Publico ou seus delegados, mediante prévia declaracdo de necessidade
publica, utilidade publica ou interesse social, impde ao proprietario a perda de um

bem, substituindo-o em seu patrimoénio por justa indenizagao”.
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Ademais, o doutrinador Alexandre Mazza em sua obra Manual de Direito
Administrativo, expde que (2022, p. 461) “A desapropriagao constitui também a unica
modalidade interventiva na propriedade com natureza juridica de procedimento
administrativo, estando por isso obrigada a garantir contraditorio e ampla defesa ao
expropriado (art. 5°, LV, da CF)”.

Aponta-se que com um rapido exame das constituicdes, é possivel verificar
que se de um lado sempre se garantiu o direito de propriedade, de outro nunca se
proibiu a desapropriacdo. Assim sendo, esses dois direitos, o de propriedade do
administrado e o de desapropriar do Estado, sempre conviveram em n0OSSO
ordenamento juridico (GASPARINI, 2011).

Atualmente, a convivéncia desses direitos pode ser observada quando da
analise dos incisos XXII e XXIV do art. 5° da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Nesse sentido, o Professor Diogénes Gasparini (2011, p. 381) elucida que:

O primeiro prescreve que é garantido o direito de propriedade,
enquanto o segundo estabelece que a lei fixar4 o procedimento para
a desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica, ou por
interesse social, mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro,
ressalvadas, nesse particular, as hipoteses que a prépria Constituicdo
enuncia.

A necessidade da existéncia da previsdo desta faculdade constitucional
para desapropriar, se vislumbra, uma vez que nem sempre o Estado pode alcancar
os fins a que se propde pelos meios que o Direito Privado oferece e regula. Desse
modo, seria impossivel a realizacdo do bem comum em algumas hipoteses em que a
pretensdo de compra do Estado fosse resistida pelo proprietario do bem necessario,
atil ou de interesse social (GASPARINI, 2011).

Consoante ao que vem sendo exposto, a Constituicdo Federal de 1988
estabelece trés fundamentos para a desapropriacdo: necessidade publica, utilidade

publica e interesse social. Nessa direcao, conforme os ensinamentos de Sylvio Motta:

Necessidade publica ocorre quando a Administracéo esta diante de
uma situacao de risco iminente para cujo combate € indispensavel a
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desapropriacdo; utilidade publica, quando a desapropriacdo é
conveniente para o interesse publico, mas ndo imprescindivel,
interesse social, quando o Estado desapropria com a finalidade de
reduzir as desigualdades sociais, movido pelo principio do bem-estar
e da fungéo social da propriedade (2021, p. 269).

Nessa linha, imperiosamente se deve pontuar que um dos pressupostos de
regularidade do ato declaratério da desapropriacdo € justamente a especifica
indicacdo da finalidade da medida, segundo as hipoteses legalmente estabelecidas.
Por isso, o Decreto-Lei n. 3.365/1.941, ao listar em seu art. 5° os casos de
desapropriacdo, sinaliza na alinea p “os demais casos previstos em leis especiais”,
evidenciando que todas as desapropriacdes tém que ter seu fundamento previsto em
expresso dispositivo de lei (MOTTA, 2021).

Nesse interim, observa-se ainda que para determinar se uma hipétese é
considerada de interesse social, de necessidade ou de utilidade publica, para fins de
considera-la como fundamento da desapropriacdo, ndo serd suficiente tentar
enquadrar a situacdo fatica as conceituacdes tedricas, mas sim enquadra-la aos

preceitos legais que regem a matéria (MOTTA, 2021).

Destarte, a desapropriacdo, em linhas gerais, € uma das formas mais
drasticas de intervencao do Estado sobre a propriedade privada. Desse modo, em se
tratando de ato administrativo, fundamentalmente deve haver o preenchimento de
todos os elementos essenciais, a saber: a competéncia, a forma, o motivo, o objeto e
a finalidade, para a desapropriacdo estar apta a produzir os seus efeitos juridicos
(PEREIRA; WERLE, 2015).

No tocante a finalidade do ato praticado pela Administracdo Publica,
consistente no objetivo de interesse publico a ser alcancado, pontua-se que esse
elemento apresenta dois sentidos distintos, podendo ser a finalidade genérica e a
finalidade especifica (PEREIRA; WERLE, 2015).

Assim, quando na desapropriacéo ocorre o desvio de finalidade proposto
no decreto expropriatorio, esse desvio € designado tredestinacdo. E, a depender do
sentido da finalidade, genérica ou especifica, essa tredestinacao podera ser licita ou
ilicita, ocasionando consequéncias juridicas diversas, principalmente, em relacdo ao
ex-proprietario (PEREIRA; WERLE, 2015).
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2.2 Tredestinacdo na desapropriacéo.

Conforme memorado no tépico anterior, a desapropriacdo € um ato
administrativo, e como tal, carece do preenchimento de todos os elementos essenciais
para estar apto a produzir os seus efeitos juridicos. A vista disso, a competéncia, a
forma, o motivo, o objeto e a finalidade - elementos apontados pela doutrina

majoritaria, devem ser necessariamente preenchidos (PEREIRA; WERLE, 2015).

No tocante a finalidade do ato praticado pela Administracdo Publica,
pontua-se que, esta, por sua vez, se revela no resultado almejado com a realizacéo
da atividade, noutros termos, diz respeito ao préprio objetivo de interesse publico a
ser alcancado. Ademais, destaca-se que a finalidade pode vir a ser a finalidade
genérica e a finalidade especifica (DI PIETRO, 2022).

A vista disso, em sentido amplo, extrai-se que a finalidade corresponde a
consecucdo de um resultado de interesse publico; nesse sentido, se diz que o ato
administrativo tem que ter finalidade publica; ja em sentido restrito, finalidade é o
resultado especifico que cada ato deve produzir, conforme definido na lei; nesse
sentido, se diz que a finalidade do ato administrativo é sempre a que decorre explicita
ou implicitamente da lei (DI PIETRO, 2022).

Dessa forma, o sentido genérico atribuido a finalidade esta presente em
todos os atos administrativos, uma vez que trata do propdsito administrativo em si, 0
atendimento ao interesse publico. Sendo assim, todos os atos praticados pela
Administracdo devem buscar a satisfagdo da vontade coletiva, distanciando-se de
qualquer pratica que prejudiqgue ou beneficie algum administrado em particular
(PEREIRA; WERLE, 2015).

Contudo, no que diz respeito a segunda conotacao para a finalidade do ato,
a saber, a finalidade especifica; esta, por sua vez, relacionada ao fim para o qual
houve a desapropriagéo, a destinagéo que o administrador pretende conferir ao bem,
€ 0 seu objetivo imediato, uma vez que consiste na consecucédo de um resultado
pontual, expresso em Lei, autorizando o0 agente a atuar para atingir tal proposito
especifico (PEREIRA; WERLE, 2015).



19

Com efeito, consoante ao que ensinam Pereira e Werle, qualquer atuacéo,
por parte da Administracdo Publica, que venha a se afastar das finalidades acima
elencadas, quais sejam, a genérica e/ou a especifica, caracterizaria o desvio de
finalidade, cominando na anulacdo do ato, uma vez que um dos seus elementos
estaria eivado de vicio (PEREIRA; WERLE, 2015).

No ponto, quando se trata especificamente da desapropriacdo, ha um
termo peculiar para designar o desvio de finalidade proposto no decreto expropriatorio,
qual seja, tredestinacdo. Nesse aspecto, Leiner Marchetti Pereira (2016, online),
dispbe que “A tredestinacao é entendida no ambito do direito administrativo como o
instituto juridico concernente a destinacdo desconforme, diferente daquela

inicialmente prevista no ato administrativo”.

No mesmo sentido, Irene Patricia Nohara esclarece e exemplifica que:

Tredestinagao € o desvio de poder que ocorre na desapropriacao. Da-
se guando o bem desapropriado é destinado para fim diverso do
alegado na desapropriagdo, como no caso de o Municipio
desapropriar determinado imével para a constru¢cdo de uma escola
publica e, posteriormente, doar esse imével a um particular [...]. (2020,
p. 700)

Em sintese, a tredestinacdo ocorre quando o Poder Publico ndo utiliza o
bem desapropriado para o fim a que se comprometeu a época da declaracdo de
necessidade/utilidade publica ou interesse social, quando, “[...] apds a realizacéo de
um procedimento desapropriatorio e efetiva transferéncia do bem para a composicéao
do patriménio publico, hd um extravio na finalidade estabelecida que desencadeou a
prépria forga expropriatéria” (PEREIRA; WERLE, 2015, p. 37).

2.3 Modalidades de tredestinacao.

A doutrina prevé, conforme elucida o professor Leiner Marchetti Pereira,
duas hipoteses de tredestinacdo no processo desapropriatorio, uma primeira
denominada licita e uma outra denominada ilicita. Em ambas as hipoteses, em que
pese apresentem suas particularidades, havera o desvio de finalidade proposto no
decreto expropriatorio. (PEREIRA, 2016).
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Sobre a primeira hipGtese, consoante aos ensinamentos do professor
Alexandre Mazza “Denomina-se desapropriacdo direta quando o procedimento é
realizado de forma licita, em conformidade com o devido processo legal,
especialmente atendendo as regras impostas pela Lei Geral de Desapropriacdo
(Decreto-lei n. 3.365/41)” (2022, p. 461).

Por outro lado, no tocante a segunda modalidade de tredestinacdo, qual
seja, a denominada ilicita, esclarece o referido autor que “a desapropriacao indireta
ou apossamento administrativo € o esbulho possessorio praticado pelo Estado quando
invade area privada sem observancia do devido processo legal” (MAZZA, 2022, p.
461).

Antes de adentrar mais profundamente na analise de cada uma dessas
modalidades, salienta-se que nao se deve confundir tredestinacdo com adestinacao.
Isso porque, na adestinacdo o bem expropriado néo recebe destinacao alguma, nem
de interesse publico, nem de interesse privado, sendo mantido completamente
desafetado e sem uso (MAZZA, 2022).

2.3.1 Tredestinacéo licita.

No tocante a hipGtese de tredestinacao licita, convém consignar que
estabelece Alexandre Mazza em seu Manual de Direito Administrativo que “Existem
casos raros em que a propria ordem juridica autoriza a valida substituicdo da finalidade
que inicialmente motivou a pratica do ato administrativo. Sao casos de tredestinacao

autorizada pela ordem juridica” (2022, p. 209).

Em se tratando da tredestinacéo licita, Pereira e Werle, elucidam que a
orientacdo da doutrina e dos tribunais brasileiros € de que havendo alteracdo na
finalidade especifica conferida ao bem retirado do particular, desde que mantida a
finalidade genérica inerente aos atos administrativos — busca pela manutencdo do
interesse publico —, ndo resta configurado o desvio de poder do ato expropriatério
(2015).

Nesse caso, estar-se-a diante de modalidade licita da tredestinagdo, uma
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excecao plenamente viavel no contexto da desapropriacdo, identificada nas situacdes
em que, apos a efetiva incorporacdo do bem ao patriménio publico, o gestor resolve
conferir uma finalidade distinta ao bem, porém preservando o interesse coletivo
(PEREIRA; WERLE, 2015).

No mesmo sentido, ao versar sobre a modalidade de tredestinacéao licita,
fundamentalmente no que diz respeito a sua conceituacao, José dos Santos Carvalho
Filho (2023, p. 756) aponta que é: “[...] aquela que ocorre quando, persistindo o
interesse publico, o expropriante dispense ao bem desapropriado destino diverso do

que planejara no inicio”.

O referido autor, para melhor compreensao, ainda exemplifica (2023, p.
756): “E o caso, por exemplo, em que a desapropriacdo se destinava a construcéo de
um posto de assisténcia médica, e o Estado decide construir um estabelecimento de
ensino”. Neste caso, o interesse publico ainda reveste o ato expropriatorio, de modo
que, tdo somente o aspecto especifico da finalidade do ato sofreu alteracao,

persistindo o interesse publico.

N&o havendo, portanto, nenhuma ilicitude nesta hipétese de tredestinacéo
apresentada. Nesse viés, o art. 519, do Cédigo Civil (Lei n.° 10.406/2002), demonstra
que ndo havera ilicitude se no bem desapropriado houver utilizacdo em obras ou
servigcos publicos, o que significa dizer, que sera licita a tredestinacdo se o uso do
bem estiver adequado a alguma finalidade publica (CARVALHO FILHO, 2023).

A vista do exposto, o proprio Codigo Civil autoriza que o bem desapropriado
receba qualquer destinacdo publica, ainda que esta seja diferente daquela
anteriormente prevista no decreto expropriatério. Nesse viés, portanto, conclui-se pelo
afastamento da possibilidade de retrocessdo nos casos de tredestinacao licita
(desfazimento da desapropriagao). (MAZZA, 2022)

3.2.2 Tredestinacdo ilicita.

Ao contrario da tredestinacéo licita, a modalidade de tredestinacao dita

7z

ilicita é rechacada por todos o0s seguimentos jurisdicionais, uma vez que se
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consubstancia no desvio de finalidade praticado apdés a realizacdo de uma
desapropriacdo, por meio do qual, o Estado aplica ao objeto expropriado uma
finalidade completamente alheia ao interesse publico, diversa da prevista para a sua
pratica (PEREIRA; WERLE, 2015).

Nessa linha, José dos Santos Carvalho Filho (2023, p. 756) acrescenta que
“[...] é facil perceber que, se o Poder Publico ndo utiliza o bem desapropriado para o
fim a que se comprometeu a época da declaracdo de utilidade publica, comete
fatalmente desvio de finalidade, tornando ilegitima a desapropriacéo”. Dessa maneira,
0 agente distancia-se do objetivo que deve orientar a atividade administrativa, uma

vez que nao confere ao bem um uso publico, deixando-o subutilizado ou inutilizado.

De modo diverso do que ocorre na tredestinacao licita, nesta hipotese,
ocorre ndo somente um descompasso em relacdo a finalidade especifica, como
também em relacao a finalidade genérica. Seria o caso, por exemplo, da retirada de
um imével da orbita de um particular visando atingi-lo em virtude de perseguicéo
politica, ou de favoritismos a terceiros, que ndo a coletividade, ou, ainda, o
desinteresse em conferir ao bem uma destinacdo publica em razdo de motivos
administrativos supervenientes justificaveis, com a sua consequente alienacao
(PEREIRA; WERLE, 2015).

Em nao raras oportunidades, casos de desvio de finalidade como os
elencados acima, ou ainda, situacées em que ndo se designa nenhuma serventia a
propriedade, deixando-a inutilizada e sem nenhum aproveitamento apds finalizado o
tramite expropriatério, ocorrem no pais, sendo acobertadas pelo manto da legalidade,
0 que prejudica por demais a carga probatéria para tal acusacao (PEREIRA; WERLE,
2015).

Sob essa perspectiva, Belizario Antonio de Lacerda (1983, p. 137) ensina

que:

Desapropriar sem obediéncia aos motivos da expropriacdo é abrir as
portas ao arbitrio do Poder Publico, preterir o direito de propriedade e,
sobretudo, institucionalizar o locupletamento indevido da
Administragdo ou seus delegados em detrimento do administrado.
Além disso, como ja ressaltamos, o fim de todo ato administrativo é a
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busca do bem coletivo. Ndo se concebe nenhuma ac¢ao administrativa
gue nao colime fim publico ou o bem comum. Logo, ndo se admite
desapropriacdo que nao tenha por escopo uma finalidade publica. Ato
administrativo expropriatério que vise a interesse privado, nao merece
acolhida legal, por lhe faltar o elemento vinculado - finalidade - bem
como pela caréncia daquele atributo inerente a toda acéo
administrativa, isto €, a moralidade.

Ante ao apresentando, ocorre a tredestinacao ilicita quando o Poder
Publico se distancia do objetivo que deve orientar a atividade administrativa. De modo
que, em face de tal conduta, se reconhecera ao ex-proprietario o direito a uma
satisfacdo juridica diante de tal fato, ensejando a possibilidade de o expropriado se
socorrer do instituto da retrocessao; ou seja, se 0 expropriante ndo atribui ao bem uma
finalidade publica, nasce uma pretensdo ao expropriado circunstanciada pela
retrocessao. (PEREIRA, 2016).



CAPITULO Il - DIREITO DE RETROCESSAO.

O presente capitulo aborda o instituto da retrocesséao, instituto este, tido
como instrumento para satisfacdo do ex-proprietario frente a tredestinacéo ilicita. No
contexto, sera realizado estudo a respeito do direito de retrocessdo do expropriado
em face da Administracdo Publica, quando se verificar o desvio de finalidade no

processo desapropriatério.

Assim sendo, sera apresentada a conceituacao do instituto em andlise,
bem como, far-se-4 uma andlise a respeito da evolucao historia do tema na legislacéo
brasileira. Além disso e de outros temas, por meio da presente pesquisa, examinar-
se-a a principal divergéncia doutrinaria e jurisprudencial que envolve o tema, a saber,

a natureza juridica da retrocessao.

3.1 Conceito de retrocesséao.

A retrocesséo €, segundo conceitua a professora Maria Sylvia Zanella Di
Pietro (2022, p. 223) “o direito que tem o expropriado de exigir de volta o seu imovel
caso 0 mesmo nao tenha o destino para que se desapropriou”. Assim sendo, tal
instituto encontra hipotese de cabimento quando nao se atinge a finalidade prevista
no ato administrativo e, portanto, é considerado como instrumento para satisfacdo do

ex-proprietario frente a tredestinacdao ilicita.

O instituto da retrocesséao, conforme instrui o professor Alexandre Mazza,
no Direito brasileiro atual, vem sendo disciplinado no artigo 519, do Cddigo Civil de
2002 (Lei n® 10.406/2002). E, consoante doutrina o0 mencionado autor, a “Retrocesséo

€ a reversao do procedimento expropriatdrio devolvendo-se o bem ao antigo dono,
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pelo preco atual, se nao |he for atribuida uma destinagcéo publica” (MAZZA, 2022, p.
487).

Outrossim, aduz a autora Irene Patricia Nohara em sua obra Direito
Administrativo que a “Retrocessao € o instituto mediante o qual o particular questiona
a desapropriacao efetivada pelo Poder Publico, quando este nédo confere ao bem o
destino para o qual ele foi expropriado.” (2020, p. 700). Logo, o particular expropriado
podera se valer de tal instituto quando se verificar o desvio, por parte do Poder Publico,

dos fins que foram inicialmente tracados, justificadores da desapropriacao.

A referida autora, ao citar o eminente doutrinador Kiyoshi Harada,
acrescenta que a retrocesséo se configura por “inexistir o vinculo entre o sacrificio
suportado pelo particular e o interesse invocado com razao de desapropriar” (2020, p.
700). A vista disso, o instituto em andlise podera ser considerado sempre que a
modalidade mais agressiva de intervencdo do Estado na propriedade privada
sobrevier a tredestinacgéo ilicita.

Nesta linha, cumpre destacar que a retrocessdo podera resultar em
proveito ao ex-proprietario, tanto nos casos em que o Poder Publico deixar de
empregar o bem para a finalidade puablica que, inicialmente, fundamentou a
desapropriacdo, caso em que se tem a adestinacédo; como também, na hip6tese de
se verificar que o bem esta sendo empregado para finalidade diversa daquela
permitida em lei e inicialmente prevista no ato desapropriatério, caso em que ha
tredestinacdo (NOHARA, 2020).

3.2 Evolucao histérica da retrocessao nas legislacdes brasileiras.

As constituicdes brasileiras, ao longo da histéria, versaram sobre o direito
a propriedade privada. Como efeito, seja de modo direto ou indireto, o direito de
retrocessdo, que € um instituto de protecdo a propriedade privada, acabou sendo
protegido, em maior ou menor grau, através dos anos. Contudo, a introducédo da
questao relativa ao direito de retrocessao no ordenamento juridico ocorreu, de fato,
por meio do Ato Adicional de 1834 (PORTO, 2018).

O referido ato, conferiu as Assembleias Provinciais o encargo de legislar
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sobre a desapropriacao por utilidade municipal ou provincial, possibilidade esta que,
inclusive, ja encontrava previsao no artigo 179, inciso XXIl, da Constituicdo Federal
de 1824. Desse modo, a fim de regulamentar tal prerrogativa, houve a necessidade
de proceder a edicdo de nova Lei Provincial, a qual delimitaria os primeiros contornos
do direito de retrocesséao (PORTO, 2018).

Isto porque, aludida Lei Provincial, editada em 1836 sob o numero 38,
estabeleceu, ao final do artigo 5° de seu texto normativo, que a Assembleia Legislativa
Provincial seria a responsavel para tratar da restituicdo da propriedade, nos seguintes

termos:

Art. 5°. Todo este processo sera expedido administrativamente sem
as formalidades judiciarias, e sdmente havera recurso ordinario sobre
0 40 quantitativo da indemnisacao arbitrada, e recurso a assembléa
legislativa provincial para a restituicdo da propriedade; um, e outro
sem suspens&o (SAO PAULO, 1836).

Desse modo, o mencionado dispositivo, constante em uma lei que tratava
a respeito do processo desapropriatorio, pode ser considerado verdadeiro marco
guando se versa sobre as disposicdes legislativas referentes a retrocessao. Pois,
gracas a este artigo, passou-se a abordar a possibilidade que viria a ser conferida ao
expropriado de poder recorrer & Assembleia Legislativa Provincial objetivando a
restituicio da propriedade (SABINO JUNIOR, 1972).

De forma complementar ao que dispunha a Lei Provincial n. 38/1836, algum
tempo depois, a Nova Consolidacéo das Leis Civis, de agosto de 1899, narrou em seu
artigo 855 que "Se verificada a desapropriacdo, cessar a causa que a determinou ou
a propriedade néo for aplicada ao fim para o qual foi desapropriada, considera-se
resolvida a desapropriacdo, e o proprietario desapropriado podera reivindica-la"
(BRASIL, 1899).

No que se refere ao instituto da retrocesséo, verifica-se que tanto com base
na citada Nova Consolidacéo das Leis Civis de 1899, quanto na Lei n. 1.021, de 26
de agosto de 1903 - posteriormente editada, fora atribuido ao instituto em apreco,
explicitamente, a natureza de direito real, visto que as legislacbes em comento

dispunham acerca da recuperacao do bem (PORTO, 2018).
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No entanto, com o advento do Cdédigo Civil de 1916, tiveram inicio as
discussfes a respeito da natureza juridica da retrocessao. Isso porque, o Codigo em
guestao trouxe nova dic¢ao ao tratar do instituto da retrocessao. De modo que passou
a conferir ao particular expropriado o direito de preempg¢éo ou preferéncia, direito,
este, de carater pessoal, que, caso ndo fosse observado, resolver-se-ia em perdas e
danos (PORTO, 2018).

Seguidamente, a Constituicdo de 16 de julho de 1934, sem pender para
natureza juridica de direito real ou pessoal, em seu artigo 113, n. 17, cuidou do instituto

da retrocessao estabelecendo que:

E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido
contra o interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A
desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica far-se-4 nos
termos da lei, mediante prévia e justa indenizacdo (BRASIL, 1934).

Posteriormente, o diploma sucessivo a abordar a retrocesséao foi o Decreto
Lei n.° 3.365/1941. Tal decreto, vigente até os dias atuais, aduziu em seu artigo 35
gue “Os bens expropriados, uma vez incorporados a Fazenda Publica, ndo podem ser
objeto de reivindicacdo, ainda que fundada em nulidade do processo de
desapropriacdo. Qualquer acdo, julgada procedente, resolver-se-4 em perdas e
danos.” (BRASIL, 1941).

Neste ponto, a discussado a respeito da natureza juridica da retrocessao
tornou-se ainda mais intensa. Isso porque, a disposicao trazida neste decreto-lei, no
sentido de que os bens expropriados nao poderiam ser objeto de reivindicacdo quando
incorporados a Fazenda Publica, combinada a previséo de direito de carater pessoal
ao expropriado no Cadigo Civil de 2016, acabou por fortalecer o entendimento de parte
da doutrina que ha muito ja se desvinculavam da tratativa da retrocessdo como direito
real. (DI PIETRO, 2022).

Em matéria constitucional, a Ultima tratativa vinculada ao direito de
retrocessao foi dada na atual Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,

que disciplina em seu artigo 5°, caput, e inciso XXIV, o0 seguinte:

Art. 5° Todos sé&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
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natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XXIV - a lei
estabelecera o procedimento para desapropriacéo por necessidade ou
utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia
indenizagdo em dinheiro, ressalvados 0s casos previstos nesta
Constituicao;

Finalmente, os ultimos dispositivos a tratarem da retrocessdo nas
legislagBes brasileiras constam no atual Cdadigo Civil, editado em 2002, que em seu
artigo 519, disciplina que:

Se a coisa expropriada para fins de necessidade ou utilidade publica,
ou por interesse social, ndo tiver o destino para que se desapropriou,
ou nao for utilizada em obras ou servicos publicos, caberd ao
expropriado direito de preferéncia, pelo preco atual da coisa (BRASIL,
2002).

Depois de considerar tudo o que foi apresentado e concluir a andlise
histérica da retrocessdo nas legislacdes brasileiras, passa-se ao exame da solucao
dispensada ao particular cujo bem desapropriado fora alvo de tredestinacgéo ilicita. Tal
solucdo, esta intimamente ligada a compreensao da natureza juridica da retrocessao,

gue pode ser considerada como sendo pessoal, real ou mista.

3.3 Natureza e implicac@es juridicas do direito de retrocessédo: analise anterior
ao advento do Cédigo Civil de 2002.

Anteriormente ao Codigo Civil de 2002, muita controvérsia acerca da
natureza juridica da retrocessao podia ser percebida tanto na jurisprudéncia quanto
na doutrina. Mormente, em razdo da contradicdo existente entre o Cédigo Civil de
2016 e o Decreto-lei n. 3.365/1941, no que dizia respeito a possibilidade de obter, o
ex-proprietario, justo valor pelo bem ou o proprio bem desapropriado em caso de
tredestinacao (NOHARA, 2022).

Estabelecia o artigo 1.150 do Cédigo Civil de 1916 que “A Uniado, o Estado
ou o Municipio oferecerd ao ex-proprietario o imével desapropriado, pelo prego por
gue o foi, caso ndo tenha o destino, para que se desapropriou”. Lado outro, o Decreto-
lei n. 3.365/1941 determina em seu artigo n. 35 que: “Os bens expropriados, uma vez
incorporados a Fazenda Publica, ndo podem ser objeto de reivindicacdo, ainda que
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fundada em nulidade do processo de desapropriacdo. Qualquer acdo julgada

procedente resolver-se-a em perdas e danos”.

Assim, em decorréncia da polémica existente em torno da aludida
contradicdo, trés correntes doutrinarias acerca da natureza juridica da retrocessao
acabaram sendo formadas. Em linhas gerais, por uma delas, entende-se que seria
permitida a retomada do bem, por outra, que estaria autorizado um pedido de perdas
e danos e, ainda outra, considerava que seria facultado ao particular a retomada do
bem ou o pedido de perdas e danos (GASPARINI, 2011).

3.3.1 Direito de natureza pessoal.

Em analise mais detalhada a respeito das correntes doutrinarias acerca da
natureza juridica da retrocessado, a luz da primeira corrente doutrinaria, no direito
brasileiro, ndo mais existiria a retrocessdo como um direito real de reivindicar o imovel
de volta. Desta forma, o instituto da retrocessao subsistiria apenas como direito

pessoal de pleitear perdas e danos (DI PIETRO, 2022).

A vista disso, pontua-se que:

[...] ainda que haja 0 abandono dos interesses motivadores do despojo
com a consequente inutilizacdo ou subutilizacdo do imével ou, ainda
gue este tenha sido alienado para o favorecimento de terceiros,
restaria ao ex proprietario uma Uunica solugdo: o ressarcimento
pecuniario de carater indenizatério. Este posicionamento ndo admite,
portanto, a possibilidade de recuperacdo ou retomada do bem pelo
particular em nenhuma hipétese (PORTO, 2018, online)

Como adeptos desta corrente, conforme sinaliza a professora Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (2022, p. 223), encontravam-se ‘[...] Hely Lopes Meirelles
(2003:596), Clovis Bevilaqua (1958, v. 4:257), Erbert Chamoun (1959:45-46) e,
também, a tese adotada em inimeros acordaos (RDA 32/233, 32/224, 43/214, 36/218,
RTJ 108/373, RT 389/350 e 373/88)”.

Nesta perspectiva, pela 6tica do artigo 35, do Decreto-lei n. 3.365/1941,
considerando a proibicdo da reivindicacdo de bem expropriado ja incorporado a

Fazenda Publica, restaria, ao particular, o direito de preferéncia ou preempcéo,
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previsto no artigo 1.150 do Caodigo Civil, que pelo viés a primeira corrente, seria de

eficacia puramente obrigacional e nao real (DI PIETRO, 2022).

3.3.2 Direito de natureza real.

A segunda corrente doutrinaria, por sua vez, trazia o entendimento de que
a retrocessdo permanecia como direito real, noutros termos, como direito a
reivindicagdo do imoével expropriado. Para tanto, tal corrente encontra amparo no
artigo 5°, caput e inciso XXIl, da Constituicdo Federal de 1988, dado que o direito de
propriedade se encontra elencado dentre os direitos e garantias fundamentais

previstos no texto constitucional (PORTO, 2018).

A respeito do exposto, elucida José dos Santos Carvalho Filho (2023, p.
755) que:

Para os que advogam a tese de que se trata de direito real, o
argumento é o de que a Constituicdo soO autoriza a desapropriacao se
houver os pressupostos nela estabelecidos, todos eles sempre
retratando a futura execucdo de atividade de interesse publico. Ora,
se 0 Poder Publico desiste da desapropriacao (rectius: desiste dos fins
a que se destinava a desapropriacdo), tem o proprietario o direito real
de reivindicar a propriedade do bem. Por isso, a aquisicdo da
propriedade pela desapropriacdo tem carater resoltvel: ndo atingido o
fim colimado pelo Poder Publico, resolve-se a aquisi¢éo e reingressa
0 bem no patrim6nio do ex-proprietario.

Por esta concepcdo, a medida adotada, autorizadora da desapropriacéo,
deve ser pautada no beneficio do interesse coletivo, devendo o bem ser utilizado para
atingir o fim publico (necessidade publica, utilidade publica e interesse social). Como
adeptos desta corrente, destacam-se “[...] Seabra Fagundes (RDA 78/15), José
Cretella Junior (1976:489), Pontes de Miranda (1955, v. 14:174-175), além de copiosa
jurisprudéncia (RTJ 104/468, 80/139, RDP 11/274, RF 186/140, RT 258/49, 439/199,
397/210, 413/217)” (DI PIETRO, 2022, p. 224).

3.3.3 Direito de natureza mista.

Por dltimo, consoante ao terceiro posicionamento doutrinério, caberia ao

ex-proprietario escolher entre a acao de perdas e danos ou a agao reivindicatoria. Isso
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porque “[...] a terceira corrente via na retrocessdo um direito de natureza mista
(pessoal e real), cabendo ao expropriado a acado de preempcao ou preferéncia (de

natureza real) ou, se preferir, perdas e danos.” (DI PIETRO, 2022, p. 224).

Assim, em sendo verificada a ocorréncia da tredestinacéo ilicita, facultar-
se-ia ao particular optar pela retomada do imével desapropriado, para que este fosse
reincorporado ao seu patrimonio particular, ou escolher pela resolucédo em perdas e
danos. Seria este, de acordo com Di Pietro “[...] o pensamento do Roberto Barcelos
de Magalhdes (1968:276-283), acompanhado por acéordao do STF (RTJ 80/139)”
(2022, p. 224).

3.4 Natureza e implicac@es juridicas do direito de retrocesséao: analise posterior
ao advento do Codigo Civil de 2002.

As correntes doutrindrias expostas, conforme apontado inicialmente,
precederam ao Cadigo Civil de 2002, e fundamentaram-se, principalmente, na
contradicdo existente entre o Cddigo Civil de 1916 e o Decreto-lei n. 3.365/1941. No
entanto, com advento do Codigo Civil vigente, em que pese a doutrina majoritaria
tenha adotado uma linha de posicionamento, ainda assim, as divergéncias
relacionadas a natureza juridica do instituto da retrocesséao continuam sendo ponto de

debate, agora, com arrimo em novas questdes (DI PIETRO, 2022).

Atualmente, para a doutrina majoritaria, a retrocessao é compreendida
como sendo um direito pessoal. Tal instituto, segundo esclarece José dos Santos
Carvalho Filho (2023, p. 389) “[...] por forga doutrinaria e jurisprudencial, € um direito
pessoal que proporciona ao expropriado, tdo s6, perdas e danos, caso o0 expropriante

nao Ihe ofereca o bem quando desistir de utiliza-lo num fim de interesse publico”.

Neste mesmo sentido, a autora Irene Patricia Nohara (2020), complementa
que as divergéncias relacionadas a natureza juridica do instituto da retrocessao
podem encontrar, atualmente, ponto pacifico, porquanto, o artigo 519 do citado Cadigo

estabelece que:

Se a coisa expropriada para fins de necessidade ou utilidade publica,
ou por interesse social, ndo tiver o destino para que se desapropriou,
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ou ndo for utilizada em obras ou servicos publicos, caberd ao
expropriado direito de preferéncia, pelo preco atual da coisa (Art. 159,
CC/2002).

Desse modo, conforme elucida a autora, o teor do dispositivo legal indicado
demonstra que o novo Cddigo pendeu para a posicdo de que a retrocessdo é um
direito pessoal. Ademais, ao discorrer sobre o artigo em comento, José dos Santos
Carvalho Filho (2011, p. 389), acrescenta que:

Vé-se que, por essa disposicdo, o expropriado tem apenas o direito de
preferéncia, uma vez que o Poder Publico é obrigado a oferecer-lhe o
bem expropriado quando néo for aplicado ao fim que justificara a
medida expropriatéria. Essa, a preferéncia ou a preempgao, € o Unico
direito do expropriado. Como direito obrigacional ou pessoal, se n&do
cumprido, resolve-se por perdas e danos, vala comum da inexecugéo
das obrigacdes (art. 389 do CC).

Apesar do exposto, deve-se pontuar que, atualmente, h parte da doutrina,
ainda que minoritaria, que entende a natureza juridica do instituto da retrocesséo
como sendo um direito real e ndo pessoal. Salienta-se que, tal entendimento, ndo mais
encontra respaldo no artigo 1.150 do Cdédigo Civil de 1916, posto que este fora
revogado (DI PIETRO, 2022).

Os defensores deste posicionamento, fundamentam que o Cadigo Civil ndo
tem o condao de infringir a norma da Constituicdo que, ao seu turno, sé permite a
desapropriacdo por motivo de necessidade publica, utilidade publica ou interesse
social. Logo, indicam que isto evidenciaria que se “[...] o imével nao foi utilizado nessa
conformidade, o direito de propriedade do expropriado se restabelece em sua
totalidade, com o direito a reivindicagdo do imével” (DI PIETRO, 2022).

3.5 Momento do surgimento do direito de Retrocesséo.

Apés examinar o instituto da retrocessao, por sua vez, tido como
instrumento para satisfacdo do ex-proprietario frente a tredestinacgéo ilicita, convém
discorrer sobre 0 momento do surgimento do direito de retrocesséo, o qual, segundo
entendimento da doutrina majoritaria € um direito pessoal que proporciona ao

particular expropriado perdas e danos, caso o expropriante ndo venha lhe oferecer o
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bem quando desistir de utiliza-lo num fim de interesse publico (CARVALHO FILHO,
2023).

A desapropriagdo encontra seu fundamento no interesse publico, que, por
sua vez, consoante ensina o eminente doutrinador Kiyoshi Harada em sua obra
Desapropriacdo: Doutrina e Prética “[...] se desdobra em necessidade ou utilidade
publica, interesse social, interesse social para fins de reforma agréaria, interesse
urbanistico e abolicdo de gleba nociva a sociedade” (2015, p. 275). Ainda, conforme
as licdes do autor “Cabe ao Judiciario verificar se determinado ato expropriatorio tem
ou ndo amparo nas hipoteses legais exteriorizadoras do interesse publico [...]" (2015,
p. 275).

A vista disso, ganha espaco a discusséo relativa ao momento considerado
0 marco para o nascimento do direito de ingressar com a a¢ao de retrocessao. Sobre
o tema, Regis Fernandes de Oliveira ao versar sobre o entendimento de Cretella
Junior, esclarece que seriam dois 0s momentos passiveis de serem considerados
como marcos para o ingresso da referida acdo, sendo estes, portanto, mediante ato
expresso ou por ato tacito (OLIVEIRA, 1986).

Desse modo, o termo inicial para o ingresso com a agao de retrocessao
poderia se dar, tanto por intermédio de ato expresso do Poder Publico em que este
mencionasse a desisténcia do uso da coisa expropriada e que notificasse o particular
de que poderia, por meio de acdo propria exercer o direito de retrocessdo, como
também, poderia se dar por ato tacito da Administracdo, em que se permita prever a
desisténcia de utilizacdo do bem expropriado, possibilitando ao antigo proprietario o
exercicio do direito de preferéncia (OLIVEIRA, 1986).



CONCLUSAO

O presente trabalho abordou a intervencdo do Estado na propriedade
privada realizada por meio da desapropriacao - forma de intervencdo supressiva de
dominio. Dando enfoque no estudo dos institutos juridicos da tredestinacdo e da

retrocessao no processo desapropriatorio.

Inicialmente, a possibilidade de intervencao publica na propriedade privada
fora justificada através da relativizacdo do direito individual de propriedade, que por
sua vez, se deu como produto da constitucionalizagcdo do direito privado no Brasil -

apresentada como corolario do estado do bem-estar social.

O ato desapropriatério, por se tratar de ato administrativo,
fundamentalmente, deve preencher todos os elementos essenciais para que a
desapropriacdo esteja apta a produzir os seus efeitos juridicos. Assim, em havendo
desvio de finalidade no processo desapropriatorio, havera configurada a

tredestinagao.

A vista disso, 0 presente estudo retratou as consequéncias juridicas
diversas em relacdo ao ex-proprietario quando, a depender do sentido da finalidade,

genérica ou especifica, a tredestinacéo se revela como licita ou ilicita.

De modo que, a modalidade de tredestinacao ilicita, amplamente explorada
na presente pesquisa, revelou-se como sendo rechacada por todos 0s seguimentos
jurisdicionais, vez que se consubstancia no desvio de finalidade praticado apés a

realizacdo de uma desapropriacdo, por meio do qual, o Estado aplica ao objeto
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expropriado uma finalidade completamente alheia ao interesse publico, diversa da

prevista para a sua pratica.

Em face de tal conduta, o terceiro capitulo desta pesquisa demonstrou que
se reconhecera ao ex-proprietario o direito a uma satisfacao juridica diante de tal fato,
ensejando a possibilidade de o expropriado se socorrer do instituto da retrocesséo; ou
seja, se 0 expropriante ndo atribui a0 bem uma finalidade publica, nasce uma

pretensdo ao expropriado circunstanciada pela retrocesséo.

Retrocessdo que atualmente, pelo olhar da doutrina majoritaria, em que
pese as divergéncias, € compreendida como sendo um direito pessoal que
proporciona ao expropriado, tdo s6, perdas e danos, caso o expropriante nao lhe

ofereca o bem quando desistir de utiliza-lo num fim de interesse publico.
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