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Parecer do Ministério Publico

Mandado de Seguranca. Impetrante que busca anular decreto
expropriatério, invocando auséncia de competéncia do Ente
Estadual, desvio de finalidade e violacdo aos principios da
proporcionalidade e da impessoalidade. Auséncia de prova pré-
constituida sobre o alegado propdsito de se beneficiar pessoas
determinadas. Via mandamental que nao admite dilagao probatéria,
exigindo prova cabal sobre os fatos articulados na inicial neste
particular. Possibilidade de expropriacao do dominio util, caso
comprovada hipétese de terreno de Marinha, visto que o instituto
da enfiteuse implica no desmembramento da propriedade entre
o senhorio direto e o enfiteuta ou foreiro, condicao assumida pelo
particular.

No entanto, apesar de nao comprovada violacao ao principio
da impessoalidade e de ser vidvel a eventual desapropriacao do
dominio utildo bem, ndo se pode afastara manifestaincompeténcia
do Ente Estadual para declarar a utilidade publica de bem para fins
urbanisticos, como se verifica na hipétese indicada no decreto
expropriatorio, fundamentada noitem“i” doart. 5°do DL 3365/1941.
Competéncia do Municipio para declaracao de utilidade publica
para fins urbanisticos, em virtude do comando advindo dos arts.
30, inciso VIl e 182 da Constituicao Federal. Competéncia municipal
exclusiva no que toca ao desenvolvimento da politica urbana.

* Promotor de Justica Assistente da Assessoria de Atribuicdo Originaria em Matéria Civel.
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Concessao da seguranca por tal fundamento, ante a auséncia de
competéncia estadual para a declaracao de utilidade publica do
bem com o fim urbanistico indicado no decreto expropriatério.

| - Do Relatério

Trata-se de mandado de seguranca em que busca a interessada a declaracao
de nulidade dos Decretos n°s 43.728 e 43729, de 21 de agosto de 2012, relativos a
declaracao de utilidade publica para fins de desapropriacao da area ocupada pelos
imdveis pertencentes a Massa Falida impetrante.Alega aimpetrante, em sintese, que a
sua faléncia foi decretada em 2006 pelo Juizo da 52 Vara Empresarial. Argumenta que
o principal e mais valioso bem da massa falida é o imovel antes ocupado pelo estaleiro
e hoje arrendado a duas empresas. Alega que a avaliacdo do bem ja foi efetivada junto
ao Juizo Empresarial, sendo a mesma fixada em R$ 371.030.547,62, com designacao
de leilao para o més de outubro de 2012. Aduz que segundo o Decreto 43728/2012
a desapropriacao se fard em favor da Companhia de Desenvolvimento Industrial do
Estado do Rio de Janeiro — CODIN visando a implantacao de um distrito industrial
naval na drea. Argumenta que a declaracao de utilidade publica do bem visa retirar
o imovel do leildao judicial ja designado pelo Juizo Empresarial para, ap6s, transferi-
lo para pessoas especificas. Alega que a desapropriacao de bem de vultuoso valor é
desproporcional e viola o principio da impessoalidade, pois retira a possibilidade de
ampla concorréncia que ocorreria no leildo judicial. Defende que a desapropriacao esta
sendo utilizada como sucedaneo do leilao judicial, em manifesto desvio de finalidade.
Ainda, ressalta que a desapropriacao tem propdsitos ocultos, sendo nitido o interesse
da Administracao em beneficiar determinadas pessoas, pois o ato ndo trara vantagens
para a Massa. Argumenta que o ativo a ser arrecadado com o leilao permitira satisfazer
significativa parte dos credores, enquanto a efetivacdo da desapropriacdao nao tem
previsao exata para acontecer. Defende que o ato é prejudicial aos interesses dos
credores da Massa e favorecera apenas algumas pessoas determinadas, evidenciando
manifesto desvio de finalidade. Ainda, alega que a desapropriagcao busca satisfazer
interesses pessoais em detrimento do interesse publico e dos direitos dos credores da
Massa. Alega que os efeitos do ato serao nefastos e manifestamente desproporcionais
considerando o elevado valor do bem. Também ressalta que a desapropriacao nao foi
precedida de planejamento, nao havendo previsao orcamentaria para desapropriacao
de tal porte. Também ressalta que o bem é de propriedade da Uniao Federal, por
constituir terreno de Marinha, sendo impossivel a sua desapropriacao por parte
do Estado do Rio de Janeiro em virtude do disposto no art. 2, pardgrafo 2° do DL
3365/1941. Defende que a criagao de distrito industrial integra seara de competéncia
do Municipio, pois envolve o loteamento de dreas necessarias a instalacao da industria
e atividades correlatas. Por fim, salienta que ndao se motivou a declaragdo de urgéncia
consignada no decreto expropriatério.

O Exmo. Sr. Governador do Estado prestou informagdes as fls. 228/238
defendendo a legalidade do decreto expropriatério impugnado através do writ.
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Inicialmente, levanta preliminar de inadequa¢ao da via mandamental alegando
que nao se demonstrou a existéncia de lesao a direito liquido e certo da impetrante.
Ressalta que a desapropriacao resultou da necessidade de assegurar o melhor
aproveitamento econémico da area mediante a criacao de um Distrito Industrial
Naval apto a gerar emprego e renda. Argumenta que nao se evidencia qualquer
desvio de finalidade e que ha significativa diferenca entre a declaracao de utilidade
publica e a desapropriacao propriamente dita. Argumenta que a finalidade indicada
no decreto expropriatorio se amolda a hipdtese do art. 5° do DL 3365/1941. Ainda,
alega que a alegada violagao ao principio da impessoalidade nao passa de boato e
configura verdadeira deturpagao da redagao do decreto. Também salienta que a area
serd dividida em lotes de terreno e transmitida de forma onerosa a particulares, ndo
havendo que se falar em favorecimento especifico de determinada pessoa. Alega
que a existéncia de prévia dotacao orcamentaria nao é exigéncia para a declaracao
de utilidade publica e acrescenta que a expropriacao ocorrerd em favor da CODIN.
Quanto a declaracao de urgéncia, defende que se trata de mera autorizacao para
tal arguicao quando do efetivo processo judicial de desapropriacdo. Ainda, salienta
que a alegacao de que o bem é de propriedade da Uniao nao esta comprovada por
qualquer documento dos autos. Finalmente, ressalta que o art. 44 da Lei 6766/1979,
que dispde sobre o parcelamento do solo urbano, autoriza os Estados a desapropriem
areas urbanas para reloteamento com o objetivo de fomentar a atividade econémica.

Impugnacao ofertada pelo Estado do Rio de Janeiro as fls. 243/250 reiterando
a linha de argumentacao exposta pela autoridade impetrada. Invoca, inicialmente,
a inadequacao da via mandamental, ante a auséncia de direito liquido e certo.
Defende, ainda, que o juizo de conveniéncia e oportunidade para a declaragdo de
utilidade publica constitui mérito administrativo. Alega que na hip6tese adeclaracao
de utilidade publica resulta da necessidade de assegurar o melhor aproveitamento
econOdmico da area para criacao de um Distrito Industrial Naval. Também salienta
que a efetivacao da desapropriacao somente ocorrera apés a elaboracao de projeto
técnico desenvolvido especificamente para implantagao do Distrito Naval. Por fim,
protesta pela denegacao da seguranca.

Autos remetidos ao Ministério Publico para manifestacao.

Il - Da Fundamentacao

Inicialmente, cabe ressaltar que a utilizacao da via mandamental demanda
prova pré-constituida sobre os fatos articulados na inicial.

No entanto, apesar da escolha pela impetracao do writ, nao se tem prova
sobre o alegado propdsito desvirtuado da desapropriacao, cerne fundamental da
argumentacao desenvolvida pela impetrante.

Frise-se que as alegacdes da impetrante no tocante a violagao ao principio
da impessoalidade, ao intuito de favorecer pessoas determinadas e ao suscitado
propésito de retirar o bem da esfera de decisao do processo de faléncia, data
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vénia, nao se comprovam pela prova documental carreada a inicial. Note-se que a
prova documental carreada ao writ consubstancia pecas do processo de faléncia,
manifestacoes dos credores da Massa e algumas matérias jornalisticas, que nao
comprovam, de forma concreta e objetiva, as alegacdes veiculadas na inicial.

Assim, como ja salientado acima, nao se tem prova pré-constituida sobre o
alegado propdsito do decreto expropriatério em favorecer determinadas pessoas. Repita-
se que tal alegacao, em se tratando de mandado de seguranca, deveria ter sido provada
de plano, mediante documentacao ja acostada a exordial, 0 que ndo se verifica in casu.

Neste ponto, cumpre ressaltar mais uma vez que a via mandamental nao
admite dilacao probatdria, sendo invidvel a producao de prova no sentido de tentar
esclarecer o “propodsito oculto” da Administracao, como alardeado em expressao
utilizada pela impetrante que defende a existéncia de violacdao ao principio
constitucional da impessoalidade.

Desta forma, neste particular, na auséncia de prova cabal sobre a suposta
violagao ao principio da impessoalidade, ndo se pode reconhecer o vicio apontado
pela impetrante.

Quanto ao vicio agitado no tocante a suposta propriedade da Uniao Federal
em relacao ao bem, que consubstanciaria terreno de Marinha, cabe registrar que
também neste aspecto ndo se produziu prova satisfatoria.

Note-se que tal assertiva nao tem qualquer comprovagao nos autos, nao se
tendo documento indicativo neste sentido.

No entanto, ainda que existisse tal comprovacao nos autos, ou seja,
mesmo que restasse demonstrada hipdtese de terreno de Marinha, o fato é que a
desapropriacao poderia ter como objeto apenas o dominio util de bem objeto de
enfiteuse, o que é plenamente admitido pela doutrina e jurisprudéncia.

Como de conhecimento, o instituto da enfiteuse, anteriormente previsto no
Codigo Civil de 1916, foi extinto por forca do novo Codex, que, no entanto, em seu art. 2038,
assegurou a eficacia das enfiteuses ja instituidas sob a égide da legislacao civil anterior.

No regime da enfiteuse ocorre o efetivo desmembramento da propriedade,
visto que o proprietario - chamado de senhorio direto — confere a terceiro — o
foreiro ou enfiteuta - o dominio util do imével mediante o pagamento anual de
uma contraprestacao (foro). Quando da transferéncia do dominio util pelo enfiteuta
impoe-se o pagamento do denominado laudémio.

Logo, em virtude do caracteristico desmembramento da propriedade
implementado através da instituicdo da enfiteuse, é perfeitamente possivel a
desapropriacdo restrita ao dominio util do imével, ou seja, a desapropriacao do
dominio util de imével que ja foi anteriormente concedido pelo Ente Federal em
favor do particular que assumiu a condigao de foreiro ou enfiteuta.

Também a alegacdo fundamentada na disciplina do paragrafo 2° do art. 2°
do DL 3365/1941, invocado na inicial, nao ampara a pretensao da impetrante. O
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referido dispositivo disciplina verdadeira hierarquia para a desapropriacao de bens
publicos. Assim, temos que a Uniao Federal pode desapropriar bens de propriedade
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e os Estados podem desapropriar
bens dos Municipios. Impde-se, destarte, verdadeira escala vertical por forca do
disposto no paragrafo 2° do art. 2° do DL 3365/1941.

Ocorre que, na hipotese, como ja elucidado, mesmo que restasse demonstrada
a propriedade da Unidao Federal — o que nao se tem nos autos — a desapropriacao
poderia estar limitada unicamente ao dominio util do imoével, que, frise-se, ja foi
anteriormente concedido pelo Ente Federal em favor do particular. Assim, neste
particular, nao se vislumbra vicio capaz de ensejar a concessao da seguranca.

Neste ponto, passamos ao exame do fundamento indicado para a
desapropriacao, alicercado na hipétese prevista no art. 59, alinea i do DL 3365/1941,
que assim dispoe:

DL 3365/1941
Art. 5° Consideram-se casos de utilidade publica:

(..

i) a abertura, conservagao e melhoramento de vias ou logradouros
publicos; a execucao de planos de urbanizacao; o parcelamento do
solo, com ou sem edificacao, para sua melhor utilizacao econémica,
higiénica ou estética; a construgdo ou ampliagdo de distritos industriais;

(...

Ainda, segundo o disposto nos paragrafos primeiro e segundo do dispositivo
acima citado, a construc¢ao ou ampliacao de distritos industriais inclui o loteamento
das areas destinadas a instalagao das respectivas atividades, constando a exigéncia
de que a efetivacdao da desapropriacao para tal fim seja precedida de aprovagao
expressa por parte do Ente competente. Vejamos:

Art. 5°
(...)

§ 1° A construcao ou ampliagao de distritos industriais, de que trata a
alineajdo caput deste artigo, inclui o loteamento das dreas necessarias
ainstalacao de industrias e atividades correlatas, bem como a revenda
oulocacao dos respectivos lotes aempresas previamente qualificadas.

§ 2° A efetivacao da desapropriacdo para fins de criacdao ou
ampliacao de distritos industriais depende de aprovacao, prévia e
expressa, pelo Poder Publico competente, do respectivo projeto
de implantacao.
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Em primeiro plano, cabe observar que o requisito legal inserto no paragrafo
2° do art. 5° do DL 3365/1941, relativo a prévia exigéncia de aprovacao do Ente
competente pelo projeto de implantagao, expressamente se refere a efetivacao da
desapropriacdo, ou seja, a fase executoéria da expropriacao.

Como de conhecimento, a desapropriagdo compreende duas fases: a
fase declaratéria — consubstanciada na declaracao de utilidade publica; e, a fase
executoria — correspondente as providencias concretas para efetivar a manifestacao
devontadeinserida na declaracao de utilidade publica. Note-se que a fase executéria
pode ser judicial ou extrajudicial’.

Assim, apenas nesta segunda etapa da desapropriacao, quando sao adotadas
providéncias concretas para se efetivar a expropriacao, é que o paragrafo 2° do art.
5°do DL 3665/1941 exige a prévia aprovacao do Ente competente para implantacao
do projeto. Contudo, na hipdtese, ainda nao se implementou a fase executéria, mas,
apenas, a fase declaratéria da utilidade publica do bem.Porém, neste ponto, deve-se
examinar a prépria finalidade da desapropriacao em tela, voltada a implementacao
de Distrito Industrial Naval.

A desapropriacao com fundamento no art. 5, inciso i do DL 3365/1941, como
implementado na hipotese, apresenta fim urbanistico.

A desapropriacao urbanistica, na definicao de José dos Santos Carvalho
Filho?, é aquela através da qual o “Poder Publico pretende criar ou alterar planos de
urbanizacao para as cidades”. Prossegue o referido autor lecionado que:

Esse tipo de desapropriacao, como é facil observar, costuma
alcancar bairros inteiros e, por isso, o Poder Publico tem o dever
de definir previamente seus projetos urbanisticos, ja que sao
eles o proprio motivo das desapropriacdes. Ressalve-se, porém,
que nem sempre a desapropriacdo acarreta a possibilidade
de transferéncia dos bens expropriados para terceiros. Sera,
contudo, admissivel a transferéncia quando, ultimado o projeto
urbanistico, o Poder Publico, desinteressado de permanecer com
os expropriados, tenha mesmo que repassa-los a terceiros. Sao
exemplos desse tipo de desapropriacao, que propicia a destinacao
a terceiros: a) a desapropriagdao para fins de urbanizacao e
implantacao de distritos industriais (art. 5° i, da lei geral); b)
a desapropriacao urbanistica para adequa¢dao de imodveis ao
plano diretor do Municipio (art. 183, paragrafo 4°, da CF; Lei n°
10257/2001, Estatuto da Cidade).

' Definicdo contida navaliosa licao de Celso Antonio Bandeira de Mello, in: Curso de Direito Administrativo,
Sao Paulo, Malheiros Editores, 142 ed., p. 734.
2 Manual de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Editora Lumen Juris, 192 ed., p. 739.
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Assim, da licao acima transcrita, verifica-se que a desapropriacdo em
tela é classificada como urbanistica, em virtude da natureza de sua destinacao e
pressupOe a realizacao de concretas intervengdes urbanisticas na area, incluindo a
possibilidade de seu loteamento.

Ocorre que a competéncia para declarar a utilidade publica de imével
para fins urbanisticos é do Municipio, em virtude do comando inserto nos arts.
30, incisos | (interesse local) e VIII (ordenamento do solo) e 182, caput (politica de
desenvolvimento urbano) e paragrafo 3°, todos da Constituicao Federal.

Sobre a competéncia exclusiva dos Municipios para a declaracao de
utilidade publica de imovel para fins urbanisticos, José dos Santos Carvalho Filho?
expressamente elucida que:

A referida competéncia abrange nao somente a desapropriagcao
urbanistica sancionatéria, prevista no Estatuto da Cidade, como
a desapropriacao urbanistica ordinaria prevista no art. 59, i, do
Decr.-lei n° 3365/1941.

Note-se que a competéncia declaratéria exclusiva conferida ao Municipio
no que toca as desapropriacdes urbanisticas, como a presente, tem fundamento
e se coaduna com as disposicoes da Carta Magna, que confia aos Entes Municipais
competéncia para instituir a politica de planejamento urbano e de ocupacao do solo.

Note-se que a declaragdo de utilidade publica com fundamento no art. 5°,
inciso i, do DL 3665/1941 tem como escopo a execucao de planos de urbanizacao
ou de loteamento com o fito de constituir distrito industrial, como se extrai da
propria redacao do dispositivo legal. Vale dizer, compreende verdadeira e drastica
intervencao urbanistica na area declarada como de utilidade publica.

Trata-se, pois, de propdsito nitidamente vinculado ao aspecto urbanistico.
Sobre a desapropriacao fundamentada em tal dispositivo, Celso Antonio Bandeira
de Mello* esclarece que, nestes casos, a utilidade publica é:

a prépria operacao urbanistica (planejamento urbano, criacao
ou ampliacdo de distritos industriais). Vale dizer, o que se
considera finalidade da desapropriacdo é a intervencdao do
Poder Publico para composicao da feicao urbana local, no que
se compreende, obviamente, ao nosso ver, a reurbanizagao, ou
seja, a transformacao do precedente quadro urbanistico no sitio
visado.

3 Obra citada, p. 736.
4 Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, Sdo Paulo, 142ed., p. 746.
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Desta forma, data vénia, a desapropriagdao com fundamento no art. 5°, inciso
i, do DL 3665/1941 promove verdadeira reurbanizacdo da area, razao pela qual,
segundo a sistematica constitucional, a competéncia para a respectiva declaracao
de utilidade publica integra seara exclusiva de competéncia da Municipalidade.

Frise-se que a politica de desenvolvimento urbano e o adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, parcelamento
e ocupacao do solo, encerram competéncias materiais exclusivas conferidas aos
Municipios (art. 30, VIl e art. 182 da CF), ndo se admitindo interferéncia por parte
dos Estados ou da Uniao.

Logo, neste aspecto, considerando o fim especifico indicado no diploma
impugnado, vinculado a aspecto essencialmente urbanistico, constata-se no
decreto expropriatdrio vicio capaz de ensejar a concessao da seguranca, em virtude
da incompeténcia do Ente Estadual para declarar a utilidade publica de bem com
fundamento no art. 5°, inciso i, do DL 3665/1941.

[l - Da Conclusao

Isto posto, o parecer do MINISTERIO PUBLICO é pela concessao da seguranca
vindicada pela impetrante, nos termos e em virtude dos fundamentos acima
aduzidos.

Rio de Janeiro, 22 de marco de 2013.

VERONICA C. R. ANTUNES ZYLBERMAN

Promotor de Justica
Assistente da Assessoria de
Atribuicao Origindria em Matéria Civel

De acordo.
CARLOS CICERO DUARTE JUNIOR
Assessor-Chefe da Assessoria de
Atribuicdo Origindria em Matéria Civel
Aprovo.

SERGIO ROBERTO ULHOA PIMENTEL

Subprocurador-Geral de Justica
de Assuntos Institucionais e Judiciais
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