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Opinido: A degudicializacado das desapropriacoes

E cedico que o poder publico podera expropriar bens privados (ou mesmo publicos) com fulcro no
principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Privado, desde que respeitando ajusta e prévia
indenizacdo em dinheiro (CF/88, artigo 5°, XX1V). Cuida-se, evidentemente, de uma modalidade
extremamente gravosa dei i ntervencdo do Estado na propriedade privada. Essaforma de agquisicao
apcordancia do proprietario e é fundamental para permitir que a
garantindo a execucéo de projetos e de politicas publicas.

OPINIAO

A desapropriacéo pode ser realizada pela via administrativa

ou judicial. Todavia, na pratica s80 pouquissimos os casos solucionados na via administrativa, em
virtude da grande diferenca de preco entre o valor ofertado pelo expropriante e o desejo do expropriado.
Oslaudos oficiais, que levam em consideracdo diversos parametros (estudos geol 0gicos, restricdes
ambientais, benfeitorias, infraestrutura urbanistica, etc), muitas vezes contradizem os préprios valores de
tributos que tém bases de calcul o relacionadas ao valor do bem (IPTU e ITBI, por exemplo).

N&o se pretende, é claro, questionar aimportancia do instituto da desapropriacéo, nem se criticar 0s
laudos oficiais, até porque essa seria uma discussao técnica e o enfogue do texto € juridico. O que setraz
parareflexdo € que, navia administrativa, os valores, em regra, sdo bem inferiores aos praticados no
mercado, o que dificulta sobremaneira a composi¢ao extrajudicial. E, pior, naviajudicial, os valores
finais nas ages de desapropriacéo sdo extremamente desvantajosos para o Poder Publico, pois, além do
valor original da condenac&o incide normalmente correcdo monetéria, juros de mora, juros
compensatorios e honordrios advocaticios.

Constata-se, na prética, aineficacia da via administrativa, o abarrotamento do Judiciario com o incentivo
aculturado litigio e o sentimento de injustica de ambas as partes, sobretudo pela demora da prestacéo
jurisdicional e pelo pagamento por meio de precatorios. Ha de se destacar também o agravamento do
orcamento publico, uma vez que os valores pagos ao final sdo extremamente superiores ao valor original
(isso considerando o valor estabelecido em sentenca, com base no laudo do perito oficial, somado a
correcao monetaria, juros de mora, juros compensatorios e honorarios advocaticios). Ao sefaar de
déficit nas contas publicas, a midia se volta apenas para o custeio de pessoal, quando, na verdade,
situagcOes como essa geram um impacto financeiro negativo enorme.
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A Administracdo Publica acaba produzindo uma "bolha orcamentéaria’, que deixara grandes dificuldades
para 0 seu adimplemento futuro, pois existe aideia equivocada, amparada pelalegislacdo, de que é facil
conseguir aliminar de imissdo na posse, iniciar as obras e depois "deixar para o proximo gestor pagar a
conta". Mas essa conta pertence atodos! Essa cultura de empurrar o problema para a frente tem
consequéncias desastrosas para o0 erario, comprometendo o orcamento além do necessario, pois sao
situagOes que poderiam e deveriam ser resolvidas na via administrativa, sem deixar tal passivo
financeiro. Ha de se mudar essa cultura.

Casos concretos demonstram gque uma desapropriagao chega a custar, ao final, naviajudicial, mais de
dez vezes o valor inicialmente estimado. Ou sgja, esse calculo poderia, inclusive, até mesmo
comprometer a execucao da propria obra publica em questéo, tendo em vista que, por mais que se tenha
interesse coletivo, 0 seu custo passaria a ser téo alto que ainviabilizaria. Por outro lado, paraum
planejamento fiscal adequado e efetivo, faz-se necessario saber o custo real da obra até afinalizagdo do
Seu pagamento.

Em vista disso, cabe ao Poder Publico incentivar arealizacdo de acordos, navia extrajudicial, das
desapropriacdes, porque assim ele sabera o custo real da sua obra e o proprietério recebera sua
indenizacdo, além de justa, em tempo razoavel. Nesse sentido, mostra-se louvavel o advento da Lei
13.867/19, que alterou o Decreto-Lei 3.365/41, o qual dispbe sobre as desapropriacbes por utilidade
publica, buscando incentivar arealizacdo de acordos navia administrativa, por meio da padronizacéo de
procedimentos e permitindo a utilizagdo da mediacdo e arbitragem.

Impende dizer que a resolucéo negociada de conflitos € uma maxima do Novo Cédigo de Processo Civil
(artigo 3°), dizendo respeito também a atuacéo extrajudicial do Ministério Publico e da Defensoria
Publica, que tém feito uso do TAC (artigo 5°, § 6°, Lei 7.347/85) e de outras solugdes consensuais. E
tendéncia que, obviamente, envolve também o Poder Executivo, cabendo destacar que instrumentos de
substitui¢cdo de conflitos se fazem presentes também nas seguintes normas: Decreto-Lei 4.657/42 (Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, apos as modificacfes trazidas pela Lei 13.655/2018), L e
12.529/2011 (Lei do SistemaBrasileiro de Defesa da Concorréncia), Lei 6.385/1976 (Lei do Mercado e
da Comissdo de Valores Mobiliarios), Lei 9.605/98 (Lei dos Crimes e das Infracbes Administrativas
Ambientais) e Leis 9.656/1998 e 9.961/2000 (Lei dos Planos e Seguros Privados de Assisténcia a Salde
e Lei daAgénciaNaciona de Salde Suplementar — ANS). E evidente que o instituto da
desapropriacdo, pela suarelevanciajuridica e politica, ndo poderia fugir dessaideia de conciliacdo no
Direito Administrativo.

Inicialmente, cabe registrar que, apesar de aredacdo do artigo 10-A do Decreto-Lei 3.365/41
(acrescentado pela citadalei) afirmar que "deverd" haver a notificacdo, isso ndo deve ser entendido
como uma obrigacdo da Fazenda Publica, pois o artigo 5°, XXXV, da CF/88 consagra o principio da
inafastabilidade da jurisdicéo, que € plenamente aplicavel a Fazenda Publica e, também, podera haver
situacBes emergenciais que ensejem a necessidade da viajudicia paraimissdo célere na posse. Todavia,
mesmo entendendo a ndo obrigatoriedade, por razdes de economia e responsabilidade fiscal, cabe a
Administracdo Publica incentivar, ao maximo, atentativa de acordo navia administrativa, inclusive
utilizando os mecanismos da conciliagdo, mediac&o e arbitragem.
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O artigo 10-A regulamenta a utilizagdo da via administrativa na fase executoria da desapropriacéo, algo
gue é muito Util para padronizar esse procedimento. De acordo com o caput do dispositivo, o poder
publico "deverd' notificar o proprietario e apresentar-lhe oferta de indenizagdo, o que abre afase
administrativa do procedimento expropriatorio. Uma vez notificado, o proprietario do bem expropriado
terd o prazo de 15 dias para aceitar ou rejeitar a oferta, sendo presumida a rejeicdo em caso de siléncio,
nos termos do artigo 10-A, 81°, 1V. Caso a proposta sgja aceita, serarealizado o pagamento e o acordo
podera ser utilizado para atranscri¢do no registro de iméveis, pondo fim ao procedimento expropriatério
(artigo 10-A, 8 2°, do Decreto-Lei 3.365/41). Por outro lado, na hipotese de rejeicéo, restara ao poder
publico a possibilidade de utilizac&o do procedimento judicial de desapropriacéo (artigo 10-A, § 3°, do
Decreto-Lei 3.365/41).

Outrainovacdo de grande relevanciatrazida pelaLei 13.867/19 é a possibilidade de opcéo pela
mediagao ou pelaviaarbitral para a defini¢éo dos valores de indenizagéo, que decorre dainclusdo do
artigo 10-B do Decreto-Lei 3.365/41. 1sso ocorrera quando o proprietério do bem expropriado, dentro do
prazo de 15 dias de que dispde para aceitar ou rejeitar a oferta extrgjudicial de indenizagao (artigo 10-A,
81°, IV, do Decreto-Lei n° 3.365/41), ndo concorde com o valor ofertado, mas também n&o pretenda
rejeitar aviaextrgjudicial para solucionar a questéo.

Feitaa opcdo pela mediacdo ou pela arbitragem, o particular indicara um dos 6rgéos ou instituicdes
especializados habilitados paratanto e previamente cadastrados pelo 6rgéo responsavel pela
desapropriacéo, conforme prevé o caput do artigo 10-B do Decreto-Lel 3.365/41. Também podera ser
eleita cAmara de mediaco criada pelo Poder Publico, nos termos do artigo 32 daLei 13.140/2015, aqua
dispbe sobre a mediagéo entre particulares como meio de solugdo de controvérsias e sobre a
autocomposi¢cdo de conflitos no &mbito da Administragéo Publica. A arbitragem é umaforma
extrgudicial de solugdo dos conflitos, regida pelaLe 9.307/96. Por meio desse procedimento, as partes
elegem um terceiro imparcial, que ndo integra o Poder Judiciério, para solucionar a controvérsia
substituindo a vontade dos litigantes.

O objeto da arbitragem deve abarcar direitos patrimoniais disponiveis e esse instrumento deve ser
utilizado por pessoas capazes, nos termos do artigo 1° da Lei 9.307/96. Com as alteragdes promovidas
pelalLei 13.129/15, aLei 9.307/96 passou a permitir expressamente a utilizacdo da arbitragem também
pela Administracéo Pablica Direta e Indireta para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais
disponiveis. Antes mesmo do advento daLei 13.129/15, parte da doutrina ja entendia ser cabivel a
arbitragem envolvendo a Fazenda Publica. Inclusive, o artigo 23-A dalLei 8.987/95 (Lel de Concessdes
e Permissfes) aponta a arbitragem como método de resolucédo de disputas relativas ao contrato de
concessdo de servigo publico. Conforme leciona Jose dos Santos Carvalho Filho [1] (2017, p. 558), os
direitos da Administracéo Publica que podem ser objeto da arbitragem sdo agueles em que sgja
predominante o aspecto da patrimonialidade e passiveis de disponibilizacdo, de modo que ficam
excluidos os direitos sociais, inclusive os metaindividuais, sobre os quais prepondera o interesse publico.
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A arbitragem utilizada pelos particulares pode ser de direito ou de equidade, nos termos do art. 2° da Lei
9.307/96. Entretanto, a arbitragem que envolva a Administracéo Publica sera sempre de direito e
respeitard o principio da publicidade. Portanto, a equidade ndo pode servir de fundamento paraa
resolucdo arbitral dos conflitos envolvendo os entes publicos. 1sso decorre do principio da legalidade ao
gual se submete da Administracéo Publica (CF/88, art. 37, caput). Ademais, de acordo com o art. 1°, §2°,
daLei n®9.307/96, a autoridade ou 0 6rgéo competente da Administracdo Publica Direta paraa
celebracdo de convencdo de arbitragem é a mesma para a realizacdo de acordos ou transagoes.

A mediacdo éregidapelalLe 13.140/2015, cujo artigo 1°, parégrafo unico, define-a como "a atividade
técnica exercida por terceiro imparcial sem poder decisdrio, que, escolhido ou aceito pelas partes, as
auxilia e estimula a identificar ou desenvolver solucfes consensuais para a controversia”

. O artigo 165, 83°, do CPC também trata da mediacdo e afirma que o mediador atuara preferencialmente
nos casos em que houver vinculo anterior entre as partes e auxiliard aos interessados a compreender as
guestdes e os interesses em conflito, de modo que eles possam, pelo restabel ecimento da comunicagéo,
identificar, por si proprios, solugbes consensuais que gerem beneficios muatuos.

Dessa forma, a mediacdo € um método alternativo de solucéo dos conflitos que atua por meio do
incentivo a autocomposi¢do. N&o ha, nesse caso, uma substituicdo das vontades das partes pelo terceiro
imparcial. As partes é que devem querer solucionar o conflito. Esse procedimento pode ter como objeto
o conflito que verse sobre direitos disponiveis ou sobre direitos indisponiveis que admitam transacéo,
podendo abranger todo o conflito ou apenas parte dele (artigo 3° da Lei 13.140/2015). Vae ressaltar que,
caso 0 consenso entre as partes da mediacéo envolvadireitos indisponiveis, mas transigive's, devera ser
homologado em juizo, exigida a oitiva do Ministério Publico (artigo 3°, 81°, daLei 13.140/15).

A Lei 13.140/15 é aplicavel a mediagcdo como meio de solucdo de controvérsias entre particulares e a
autocomposicéo de conflitos no ambito da administragéo publica, nos termos do seu artigo 1°. A
autocomposi¢do no ambito da administracdo publica esta previstanos artigos 32 a40 daLei 13.140/15€e
é feita por meio de cAmaras de prevencéo e resolucdo administrativa de conflitos criadas pela Unido,

pel os estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios, no ambito dos respectivos 6rgdos da Advocacia
Pablica, onde houver. Caso elas ndo existam, os conflitos poder&o ser dirimidos nos termos do
procedimento de mediacdo aplicavel aos particulares e previsto na Subsecdo | da Secdo 111 do Capitulo |
dale 13.140/15.
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As camaras terdo competéncia para: |) dirimir conflitos entre 6rgéos e entidades da administracéo
publica; 11) avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucdo de conflitos, por meio de composi¢céo, no
caso de controvérsia entre particular e pessoajuridica de direito puablico; e 111) promover, quando couber,
a celebracdo de termo de gjustamento de conduta. Também estdo compreendidas nessa competénciaa
prevencao e a resolucdo de conflitos que envolvam equilibrio econdmico-financeiro de contratos
celebrados pela administragio com particulares. E importante ressaltar que a submissio de um conflito
as camaras de prevencao e resolucdo administrativa de conflitos é facultativa e sera cabivel apenas nos
casos previstos no regulamento do respectivo ente federado. Além disso, o artigo 33, paragrafo unico, da
Lei 13.140/15 prevé que a Advocacia Publica da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios, onde houver, poderainstaurar, de oficio ou mediante provocagdo, procedimento de
mediacao coletiva de conflitos relacionados a prestacéo de servicos publicos.

Cabe ressaltar que a composicdo extrajudicial do conflito ndo afasta a apuracdo de responsabilidade do
agente publico que deu causa a divida, sempre gque se verificar que sua agdo ou omissao constitui, em
tese, infracdo disciplinar. Ademais, nas hipéteses em que a matéria objeto do litigio estegja sendo
discutida em ac&o de improbidade administrativa ou sobre ela haja decisdo do Tribunal de Contas da
Uni&o, a conciliacéo dependera da anuéncia expressa do juiz da causa ou do ministro relator.

Ha alguns exemplos exitosos de experiéncias desse tipo, como, por exemplo, a Camara de Conciliacéo e
Arbitragem da Administracéo Federal (criada pelo Ato Regimental AGU 5, de 27/07) e a Central de
Conciliagdo do Municipio de Porto Alegre (Lei Municipal 12.003/16). E o caso de ampliarmos essas
experiéncias para as demais Administracdes Publicas e, incentivar, ao méximo, conciliaco, mediacéo e
arbitragem nos processos de desapropriacéo, por razées de economia, responsabilidade fiscal e justica.
Asvérias esferas da Administragdo Publica devem estimular a criacéo e regulamentacdo das Camaras de
Conciliacgo e Mediagdo, com parametros legais e objetivos, bem como incentivar a utilizagdo davia
arbitral para solucionar grande parte das desapropriagoes.

Ha de se destacar o papel da Advocacia Publica nesse cenario, procurando viabilizar a solucéo
extrgjudicial de conflitos juridicos. E recomendével acriagio de centrais de conciliagio no &mbito das
procuradorias, com procuradores e assessores dedicados unicamente a isso, a fim de construir a expertise
necessaria, com o correspondente investimento em capacitacdo de servidores e em mudanca de
mentalidade. A degjudicializacéo da desapropriacéo vai contribuir paraa promog¢ao da justica no caso
concreto, haja vistaamaior celeridade, economicidade e informalidade, ajudando a diminuir os
problemas orcamentéarios do pais e a desafogar o Poder Judiciario e a propria Administracéo Publica.
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