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Notas sobrea L e dasFerrovias e adesapropriacao

A doutrina brasileira tradicionalmente relembra que o Decreto-Lei n°® 3.365, de 1941, atual Lel Geral de
DesapropriacOes, foi editada em periodo autoritério da historia brasileira, em que o Parlamento se
encontrava fechado [1], e defende suarevisdo [2]. Carlos Ari Sundfeld chegaadizer quealei é

! N essa a perfeicdo” [3].

Publico ' Pragmatico o
Se aafirmacgdo ja seria discutivel em 1941, quando do advento do

diplomalegal em questdo — dadas as suas semelhancas, em termos de Direito material, com alegislacéo
gue o antecedeu e que derivava de atos do Congresso Nacional e da Assembleia Geral do Império —, ela
deixou de fazer sentido apés as sucessivas reformas legislativas pelas quais passou 0 Decreto-Lel n°
3.365. Dos 43 artigos originais do diploma, dez tiveram sua redacao alterada, no todo ou em parte, por
leis posteriores aprovadas pelo Congresso Nacional (artigos 3°, 4°, 5°, 10, 15, 26, 27, 28, 32 e 33), que
também acrescentaram outros cinco artigos origina mente inexistentes (artigos 10-A, 10-B, 15-A, 15-B e
34-A). E isso sem falar no advento de outros diplomas que tiveram forte impacto no tema, embora sem
aterar formalmente o texto de 1941, como os Codigos de Processo Civil de 1973 e 2015, o Codigo Civil
de 2002, aLei n°4.132, de 1962, aLei Complementar n° 76, de 1993, aLei n° 8.629, de 1993, aLe de
Concessdes, 0 Estatuto da Cidade e aLei de Responsabilidade Fiscal, paraficar apenas no ambito
infraconstitucional.

Mais importante do que o niUmero de dispositivos alterados € a profundidade e a abrangéncia das
modificagcdes. A mais significativa delas segue sendo a promovida pelaLei n®2.786, de 1956, que teve
por objetivo adaptar o Decreto-Lei n° 3.365, de 1941, a Constituicdo de 1946, tal como descreveu o
deputado Bilac Pinto najustificativa do Projeto de Lei n® 466-B, de 1955 [4]. Essa adaptacdo pode ser
considerada incompleta e aberta a revisdo dajurisdicdo constitucional, mas ndo inexistente.

O objetivo do presente artigo, contudo, ndo é uma analise global da compatibilidade entre o diplomade
1941 e a Constituicdo vigente [5], e nem um apanhado das diversas modificagdes legislativas, mas, sim,
tratar da mais recente delas, apromovidapelaLe n° 14.273, de 23 de dezembro de 2021, que
"estabelece a Lel das Ferrovias'.

O artigo 68 da Lel de Ferrovias modificou parcialmente a redagéo dos artigos 3°, 4° e 5° do Decreto-L el
n° 3.365, de 1941, e acrescentou o artigo 176-A aLe de Registros Publicos (Lei n° 6.015, de 1973), que
também envolve desapropriacdo. Além disso, tratou do tema em outros dois dispositivos do corpo de seu
texto: artigos 29, Xll1, e 829, 61, 829, 111.
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A maior parte das novidades ja havia constado da Medida Provisorian® 1.065, de 30 de agosto de 2021,
ainda pendente de apreciacdo pelo Congresso Nacional, mas que atualmente esta em vigor, umavez que
avigénciadanovalei de Ferrovias so terainicio em meados de fevereiro de 2022, 45 dias apds sua
publicacdo (artigo 1° da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro). Na verdade, essa medida
provisoriafoi baseada no texto do PLS n° 261, de 2018, de iniciativa do senador Joseé Serra e relatado
pelo senador Jean Paul Prates. Esse projeto de lei, por suavez, na parte referente a desapropriacéo,
constitui uma versao sintética, apos exclusao de pontos polémicos, da Medida Provisoria n® 700, de
2015, que deixou de vigorar por ndo ter sido apreciada no prazo constitucional pelo Congresso Nacional

[6].

Feita essaintroducéo, € hora de abordar as modificacOes legidlativas realizadas. A partir deste ponto,
recomenda-se ao leitor que passe a consultar os textos legais citados, a medida que progrida naleitura.

A primeira modificacéo promovidapelaLe das Ferrovias € no elenco de legitimados a"promover a
desapropriacéo”, ou sgja, arealiza-la por meio de acordo com o expropriado ou gjuizamento da acdo
judicial pertinente. Nanovaredacdo do artigo 3° daLel de Desapropriacoes, fica explicitaa
possibilidade de que a desapropriacéo seja promovida por concessionarios em geral, e ndo apenas
concessionarios de servicos publicos, e pel os autorizados a explorar ferrovias. A lei ndo fez referéncia
a0s autorizatarios nos setores portuario, aéreo e aeroportudrio, como fizeraa Medida Provisoria n® 1.065,
de 2021, mas € possivel que eles recebam tal atribuicdo com base no novo inciso |11 do artigo 3°, que
menciona " entidades que exer cam funcdes del egadas do poder publico”.

Outro progresso da nova redacdo do artigo 3° do Decreto-Lei n°® 3.365, de 1941, é aexclusdo da
referéncia arcaica a " estabel ecimentos de carater pablico”, nomenclatura aparentemente herdada do
ordenamento juridico francés e que caiu em desuso no Brasil, eliminando, assim, a ambiguidade
existente no texto original, que ndo deixava claro se a promocao da desapropriacdo poderia ser atribuida
aquaisquer estabelecimentos " que exercam funcdes del egadas de poder publico”, ou apenas a

estabel ecimentos " de caréter publico" que exercam tais fungdes. O termo "entidades’, utilizado na nova
redacéo, € mais adequado a linguagem juridica brasileira dos dias de hoje.

Em comparag&o com a caduca Medida Provisoria n® 700, de 2015, o novo artigo 3° deixou de fazer
referéncia a promocéao da desapropriacao pelo "contratado pelo Poder Publico para fins de execucéo de
obras e servicos de engenharia sob os regimes de empreitada por preco global, empreitada integral e
contratacéo integrada’, justamente um dos pontos que mais causou controvéersia na época. A omissao,
contudo, ndo tem maior relevancia, poisjafoi resolvida pelanoval e de Contratacdes Publicas, que
autoriza a atribuicéo da promocéao de desapropriacdo ao contratado de modo até mais amplo (artigo 25,
859 11, daLei n°14.133, de 2021), em especial, mas ndo exclusivamente, nas hipoteses de contratacdo
integrada e semi-integrada (artigo 46, 84°, daLei n® 14.133, de 2021).
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Valelembrar que a promocéo da desapropriacéo por todos esses particulares colaboradores do poder
publico depende, além da autorizac&o contratual, de prévia declaracéo de necessidade publica, utilidade
publica ou interesse social, que continua regulada pelo artigo 2° do Decreto-Lei n° 3.365, de 1941, que
ndo foi modificado. Continua necessario, portanto, o decreto do chefe do Poder Executivo ou, em
hipéteses explicitamente previstas em lei, ato praticado por agéncia reguladora, como a Anedl (artigo 10
dalLei n°9.074, de 1995) ea ANTT (artigo 24, X1X, daLe 10.233, de 2001), ou autarquia, como o Dnit
(artigo 82, IX, daLei 10.233, de 2001).

A segunda modificac8o daLei de Ferrovias no regime das desapropriagdes € no parégrafo unico do
artigo 4° do Decreto-Lei n°® 3.365, de 1941. A novaredacéo autoriza que areceita decorrente da revenda
ou exploracéo imobilidria de imoveis expropriados componha a remuneracao do agente executor do
plano urbanistico que motivou a expropriacdo. A redacdo anterior do dispositivo, inserido pelaLe n°
12.783, de 2013, continha autorizagdo similar, mas um pouco mais restritiva. Ela mencionava apenas
urbanizacéo e reurbanizacéo, enquanto a nova fala em planos de urbanizacéo, renovacéo urbana,
parcelamento ou reparcelamento do solo, o que deixa muito mais clara a possibilidade de aplicacao da
regraaareas ja urbanizadas. A redacdo anterior também mencionava " projeto associado”, o que
demonstra que esta receita era tratada como acessoria, nos termos do artigo 11 da Lei de Concessdes. Na
nova redacdo, nada impede que essa receita sgjaaprincipal, o que pode ser Util em concessdes
urbanisticas. Por fim, a redacdo anterior também exigia que o poder publico recebesse, no minimo,
ressarcimento dos desembol sos com indenizacdes em desapropriacdes que ele tivesse custeado, o que
poderia ndo fazer sentido em parcerias publico-privadas em que o concessiondrio recebesse parte de sua
remuneracdo diretamente dos cofres publicos. Essa limitacéo foi excluida, relegando o tema a
modelagem de cada empreendimento.

A terceiramodificago é o acréscimo dos novos 884° e 5° ao artigo 5° do Decreto-lei n° 3.365, de 1941.
Os novos dispositivos explicitam a possibilidade de alienacéo dos bens expropriados ou em cuja posse 0
expropriante foi imitido, inclusive por integralizacdo de cotas de fundos de investimento ou sociedades
de propdsito especifico, bem como da cessdo de sua posse direta ou indireta por qualquer mecanismo
contratual. A previsdo podera ser Util sobretudo em projetos de renovacéo urbana ou reparcelamento do
solo, que poderdo ser modelados para que os proprietérios de |otes amplamente modificados se tornem
cotistas de fundos ou acionistas de sociedades de propdsito especifico que terdo a atribuicéo de
implementar 0 empreendimento urbanistico (por exemplo, artigo 61, 82°, |1, daLei das Ferrovias),
ampliando seu interesse na valorizag&o dele decorrente e, assim, reduzindo aresisténcia ou o interesse de
reter determinado bem para tentar obter indenizag&o superior aos seus vizinhos. O novo 85° deixa claro
gue aalienacao ou cessao deve assegurar que o imovel receba a destinacdo previstano plano de
urbanizagéo, renovacéo urbana, parcelamento ou reparcelamento do solo, o que reduz significativamente
o risco de desvio de finalidade e utilizagdo indevida da expropriacéo para téo somente beneficiar
determinado particular.
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As modificacfes promovidas naLei de Registros Piblicos — introducéo do artigo 176-A e modificacéo
daredacdo do artigo 235 — séo saudaveis, pois potencializam os efeitos benéficos da desapropriacdo
como aquisi¢ao originaria da propriedade, permitindo que ela seja utilizada para superar obstacul os
registrais de dificil solucdo. Trata-se, mais umavez, de prudente retomada da modificacdo que havia
sido feita pela Medida Provisoria n® 700, de 2015.

Em relacéo as disposi ¢des sobre desapropriacéo constantes do corpo do texto da Lei das Ferrovias— ou
sgja, em artigos que ndo modificam aredacdo de dispositivos de outros diplomas legais —, merece
destaque o artigo 29, 82°, que prevé que a "autorizataria arcara com os custos e riscos da fase
executéria do procedimento de desapropriacdo”, o que € coerente com a adocéo do regime privado em
assimetriaregulatoria para o setor ferroviario, medida central danovalei.

Por fim, o artigo 61, 82°, |11, danovaLei de Ferrovias deixa claro que essa atribui¢do de promocgéo de
desapropriacbes a autorizataria se aplica também a execucéo de projeto urbanistico associado aferrovia,
e ndo apenas a construcdo da linha ou da infraestrutura ferroviaria de apoio. 1Sso ocorre mesmo se o
expropriante for sociedade de proposito especifico, ou sgja, uma pessoa juridica com atribuicdo
exclusiva de implementar o projeto urbanistico e se afinalidade priméria da expropriacéo for a
renovacao urbana. De todo modo, essas desapropriactes devem estar de acordo com "o disposto no
plano diretor municipal e no plano de desenvolvimento urbano integrado”, ou sgja, as autorizatérias ndo
assumirdo nenhuma competéncia decisoria sobre planegjamento urbano, que continua a ser dos
municipios, isoladamente ou em conjunto (na hipdtese de municipios integrantes de regi&o metropolitana
ou aglomeragao urbana).

Em suma, emboraintitulada Le das Ferrovias, aLel n° 14.273, de 2021, tem impacto geral — e positivo
— sobre o regime juridico das desapropriagoes.

N&o é aprimeiravez que isso ocorre no Brasil. Durante o Império, o Decreto n°® 1.664, de 27 de outubro
de 1855, estabel eceu regras especificas para a desapropriacdo para " construcéo das estradas de ferro"

, excepcionando a aplicagéo do Decreto n° 353, de 12 de julho de 1845, que eraalLei Gera de
Desapropriacfes. Posteriormente, nas primeiras décadas da Republica, o Decreto n° 1.021, de 23 de
agosto de 1903, transformou as regras que eram especiais em gerais, aplicaveis a "todas as obras da
competéncia da Unido e do Distrito Federal” (artigo 19).

Como se Vé, a estreitarelacdo entre o regime geral das desapropriacdes e aimplantacéo de ferrovias vem
de longa data. E de se esperar, portanto, que ela gere progressos juridicos transversais, e nd0 meramente
setoriais. Para saber se a expectativa sera convertida em realidade, sera necessario acompanhar a
regulamentacdo e a execucdo danovalei, com a consciéncia de que seus frutos, se existentes, serdo
colhidos em décadas, e ndo em meses.

[1] CRETELLA JUNIOR, José. Comentérios & lei da desapropriagdo. Rio de Janeiro: Forense, 1991. p.
10 e 67.
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[6] Isto foi mencionado explicitamente pelo Consultor Legislativo do Senado Federal, Victor Carvalho
Pinto, em sua participacdo na audiéncia publica realizada na Comisséo de Infraestrutura do Senado
Federal no dia 27 de junho de 2019. O video pode ser assistido em
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