TRATAMENTO JURIDICO DA RETROCESSAO
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1. Influéncia do Direito Civil — 2. Conceito de Retroces-
sdo — 3. Natureza Juridica — 4. Retrocess3o e Proprieda-
de ResolUvel — 5. Teoria do Ato Administrativo — Mo-

tivos Determinantes.

1. E notdria a influéncia do Direito Civil sdbre o Administrati-
vo, atribuida a precedéncia histérica da elaboracdo do primeiro em
relacdo ao segundo. SEABRA FAGUNDES acentua o que essa influén-
cia representou para a formagdo do Direito Administrativo: “A pre-
eminéncia das instituicdes de Direito Privado na cronologia da evo-
lucdo do Direito, resultante da estrutura absolutista do Estado, que
levava o poder puiblico & fuga da disciplina juridica, enquanto cami-
nhava para a regulacdo legal das relagdes entre os individuos como
pessoas privadas, féz que o Direito Administrativo, o direito através
do qual se dinamizam, por exceléncia, as relagdes do binémio Esta-
do — individuo, tivesse na legislagdo civil a origem de algumas de
suas principais instituicdes, dela recebendo-as por cissiparidade”. (')

Como fenémeno de antecipacdo, a influéncia do Direito Civil
ndo se limitou & estratificacdo de principios mais tarde utilizados pelo
Direito Administrativo e a inclusdo, em seu corpo especifico de leis,
de normas nitidamente de Direito PUblico. A primazia dos estudos
civilistas gerou também uma mentalidade juridica moldada sob  as
diretrizes do Direito Privado. Principios de Direito PUblico, contidos
ou ndo no Cédigo Civil, sdo estruturados e pesquisados de conformi-
dade com o civilismo que se féz preponderante.

2. Foi o que ocorreu com a retrocessdo, ou seja, segundo H.

(1) Da Contribuicao do Cédigo Civil para o Direito Administrativo, in Rev. Dir. Adm., vol
78, pag. 1.
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LOPES MEIRELLES, “o direito do ex-proprietério de reaver os bens
ndo utilizados no fim para o qual tenham sido desapropriados”. (*)

Embora prevista expressamente na lei de desapropriacdo ante-
rior (°), deixou de sé-lo na atual, a pretexto de constituir matéria re-
servada a disciplina do Direito Privado, anotando FRANCISCO CAM-
POS que o instituto estava erradamente assimilado ao da desapro-
priacdo. (%)

Hoje se restabelece o entendimento de que a retrocessdo se con-
figura como instituto eminentemente de Direito PUblico, assim como
o da desapropriacdo, cuja fonte é de ordem constitucional e com o
qual se entrelaca de modo indissociével.

Todavia, continua no artigo 1.150 do Cédigo Civil norma a
respeito do direito do expropriado: “A Unido, o Estado, ou o Muni-
cipio, oferecerd ao ex-proprietério o imdvel desapropriado, pelo pre-
co que o foi, caso ndo tenha o destino para que se desapropriou”.

CLOVIS BEVILAQUA viu ai um direito pessoal, corolério alids da
inclusdo do preceito entre os dispositivos que regem a preempcio
ou preferéncia, cuja inobservéncia se resolve em perdas e danos. “O
-ex-proprietario, por isso que perdeu o seu dominio, ndo tem o di-
reito de reivindicacdo, que, errbneamente, se lhe reconhecia outrora;
mas, sim, o direito de preempcdo, alids sob a forma particular de
ndo depender da alienacdo da coisa e, sim, tdo sdmente de ndo lhe
ser dado o destino para que se desapropriou. — Se a Unido, o Es-
tado ou o Municipio, ndo cumprir a sua obrigacdo de oferecer o bem
ao ex-proprietdrio, no caso previsto pelo art. 1.150, incorrerd em
perdas e danos (art. 1.156)". (%)

Tratava-se de reagdo a opinido de CARLOS DE CARVALHO, de
que resultara, alids, o artigo 855 da Nova Consolidacdo de 1899,
onde se estabeleceu que “se verificada a desapropriacdo, cessar a
causa que a determinou ou a propriedade ndo fér aplicada ao fim
para o qual foi desapropriada, considera-se resolvida a desapropria-
cdo e o proprietério poderd reivindicé-la”.

Ao lado de CLOVIS, defendendo a impossibilidade da reivindi-
cacdo e, portanto, a natureza pessoal do direito do expropriado, si-

( 2) Direito Administrativo Brasileiro, ed. Rev. Tribs., 1966, pig. 505. Retrocessio é denomi-
nagdo em uso. PONTES DE MIRANDA endereca-lhe critica, dizendo-a resultado da falsa
teoria de cessdo forgada (Comentirios & Constituigio de 1946, ed. Max Limonad, 1963, vol.
IV, p. 234). PAULO HENRIQUE BLASI prefere o térmo. “reversio” (Da Desapropriacio e
da Reversio do Bem Expropriado, Florianépolis, 1967).

(3) Lei n.21.102, de 26 de agbsto de 1908.

( 4) Exposjcdo de Motivos do Decreto-Lei n.© 3.365, de 21.6.41, item VIII.

( 5) Cédigo Civil Comentado, 7.2 ed., 1946, vol |V, pag. 318.
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juam-se F. WHITAKER (°), EBERT CHAMOUN (7), MUCIO DE CAM-
POS MAIA (%) e CAIO MARIO DA SILVEIRA PEREIRA (°), para os quais
a ndo aplicagdo do bem a finalidade prevista ou o desvio da destina-
cdo dariam ao expropriado o direito de prelagdo. Em se tratando de
preempcdo legal, nem a prerrogativa contida no artigo 313 do Cé-
digo de Processo Civil poderia ser utilizada, pois que a faculdade de
o preferente exigir de terceiro a coisa alienada com inobservancia
da preferéncia sé teria cabimento na preempgdo convencional. Em
sentido oposto, SOLIDONIO LEITE ('°), J. OLIVEIRA E CRUZ ('), EURI-
CO SODRE () e AGOSTINHO ALVIM (33), sustentam constituir a re-
trocessdo um direito real.

O Decreto-Lei n.° 3.365 fornece argumento favorével aos segui-
dores da primeira orientagdo, ao dispor, no artigo 35, sébre a im-
possibilidade de os bens expropriados, uma vez incorporados a Fa-
zenda Publica, serem objeto de reivindicacdo; tudo se resolve em
perda se danos.

A despeito de tal regra, tem-se admitido a reaquisicdo, pelo ex-
propriado, do bem a que o poder publico ndo deu a destinagdo pré-
estabelecida. SEABRA FAGUNDES mostra que o dispositivo nada tem
a ver com a retrocessdo, pois que tem em vista situagoes resultantes
de anulagdo do ato administrativo expropriatério por motivos de in-
competéncia, de defeito de forma, etc., ou situagdes conseqientes
a rescisdo de sentenga prolatada na acdo exproprietéria; se o ato é
invalidado por por falta de motivo ou desvio de finalidade, a norma
torna-se inaplicdvel por inconstitucional, uma vez que o estatuto bé-
sico s6 admite excegbes & garantia do direito de propriedade em
casos de necessidade ou utilidade puUblicas, ou interésse social. Assim,
a dar-se validade ao texto, estar-se-ia permitindo, por via obliqua, a
desapropriagdo sem os pressupostos necessarios. ('4)

Nestas condigdes, o fundamento material da retrocessdo estd na
Constituigdo, que garante solenemente o direito de propriedade. Sé
a necessidade ou utilidade pUblicas, bem como o interésse social, au-
torizam, por excecdo, que o titular déle seja expropriado mediante

( 6) A Desapropriacio, 3.2 ed., 1946, pig. 86.

( 7) Da Retrocessdo nas Desapropriacdes, 1959, pég. 37.

( &) Ensaio s8bre a Retrccessdo, Rev. Dir. Adm., vol. 48, psg. 11.

( 9) Instituicdes de Direito Civil, ed. Forense, 1963, vol. I1l, pdg. 147/148,.
(10} Desapropriacio por Utilidade Publica, ed. 1921, pig. 66.

(11) DPa Desaprepriagao, pag. 121.

(12) A Desapropriacio, ed. 1955, pdgs. 213/214.

(13) Da Compra e Venda e da Troca, ed. Forense, 1961, pig. 189 e seguintes.
(14) Da Deszpropriacdo no Direito Brasileiro, pig. 468.
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prévio e justa indenizagdo em dinheiro. ('®) Do contrério, havera in-
fracio a um dos direitos individuais, pois que a faculdade de desa-
propriar teré sido utilizada além dos limites tragados pela Constitui-
Gao.

Decorre dai a impropriedade da assimilacdo entre a retrocessdo
e o direito de preferéncia, podendo a primeira ser exercitada inde-
pendentemente de preceito legal expresso e, até mesmo, contra o
comando de lei ordindria que negue condigdes a sua existéncia.

Baseado em tais premissas, é ainda SEABRA FAGUNDES quem
admite a viabilidade de o expropriado reivindicar o bem desapro-
priado, tendo em vista que se hd de ter sempre o dominio do Es-
tado como resolUvel, porquanto sujeito & condicdo do emprégo da
coisa na finalidade para a qual foi ela expropriada: “o individuo per-
de o dominio, sem divida, mas éste se resolve, automaticamente, em
seu favor, desde o momento em que se verifica, de modo inequivo-
co, que a coisa teve destino de direito privado e ndo pUblico. A cons-
tatagdo da inocorréncia de causa essencial para legitimar a tomada
do bem, faz restaurar o dominio do ex-proprietério, o qual, indo a
juizo, vai reivindicar a volta do mesmo ao seu poder, porque ilegi-
timamente apropriado por terceiro. E 6bvio que sdmente assim se
entendendo, tem sentido a garantia constitucional do art. 141, 16.°
pardgrafo. E ndo se compadece com nenhum critério exegético, a
interpretacdo que, a pretexto de entrosar-se com a sistemédtica da
lei civil, frustra, definitivamente, um direito instituido pela Consti-
tuicao”. (19)

Assim também entende VICENTE RAO, para quem “ndo ocorre,
no exercicio do direito, uma nova transmissdo da propriedade en-
tre expropriante e expropriado; ocorre, sim, a cessacdo da eficacia
da expropriagdo, mediante resolucdo da propriedade do exproprian-
te, em conseqiiéncia do fato de ndo haver dado ao imdvel seu des-
tino regular. Verificada, pois, a condigdo resolutiva da ndo aplica-
cao do imével ao fim para o qual foi desapropriado, o direito de pro-
priedade de quem sofreu a desapropriagdo ressurge e se restabelece
em toda a sua plenitude, com tédas as consequéncias que de direito
forem. (%)

Nota-se um retérno a concepgdo de CARLOS DE CARVALHO,
como assinala HELIO MORAES SIQUEIRA. ('®) E, como conseqiiéncia,
a aplicagdo a retrocessdo das normas sébre propriedade resolUvel.

(15) JOSE FREDERICO MARQUES, in acérddo do 2.2 Grupo de Céms. Civis TJ. SP., Revista dos
Tribunais, vol. 229, pég. 122.

{16) Revista de Direito Administrativo, vol. 78, pédg. 15.

{17) Q Direito e a Vida dos Direitos, ed. Max Limonad, 1958, 2.° vol., pég. 390.

{18) A Retrccessido nas Desapropriacdes, ed. Revista dos Tribunais, 1964, pég. 46.
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4. Mas parece desnecessério recorrer a lei civil para explicar
a retrocessdo, que merece tratamento exclusivo de Direito Adminis-
trativo. Ao submeter-se o Estado ao principio da legalidade, justifi-
cava-se fosse-lhe aplicado o ordenamento juridico que elaborara pa-
ra seus sUditos. Atualmente, com o grau de desenvolvimento alcan-
cado pelo Direito Administrativo, tal solucdo se torna inaceitavel.
Compreende-se que, a falta de outro sistema, o Cdédigo Civil, sob o
primado do Direito Privado, tenha-se adiantado em delimitar al-
guns principios do Direito PUblico, atando-os a idéia do contrato,
instituicdo tipicamente civilista. Tratando-se porém de formulacGes
tedricas, foram por isso mesmo superadas pela evolugdo doutrinaria
do Direito Administrativo ('°), que, modernamente, em fendmeno
inverso, faz estremecer as bases do Direito Civil, porquanto reflete
oposicdo ao liberalismo econdmico. (2°)

De outra parte, inocorre adequagdo perfeita entre o instituto
da retrocessdo e o da propriedade resoldvel. O artigo 647 da a
nocdo desta figura, que CLOVIS BEVILAQUA conceituou como a
propriedade que, “no préprio titulo de sua constituicdo, encerra o
principio que a tem de extinguir, realizada a condicdo resolutéria
ou advindo o térmo”. (3') A natureza juridica do dominio resolGvel
também n&o constitui matéria incontroversa. Uma corrente sustenta
tratar-se de modalidade especial de direito real, enquanto outra acre-
dita ser apenas um caso de aplicacdo das regras gerais relativas a
condicdo e ao térmo e dos principios concernentes a dissolugdo dos
contratos. Conciliando essas tendéncias, ORLANDO GOMES sugere
que melhor seré singularizar a propriedade resolUvel, destacando-a
como uma das modalidades do dominio, mas sem deixar de reco-
nhecer que a revogacdo déste &€ mera conseqUéncia da resolucdo
do ato juridico que o originou, acrescentando ainda que a causa
da revogacdo ha de ser estabelecida em cldusula informativa de con-
digdo ou térmo. (??)

Portanto, o que configura o dominio resolUvel, de que hé exem-
plos tipicos no fideicomisso, na retrovenda, na venda a contento e
na doagdo com reversdo, é a sua subordinagdo a um térmo ou a
uma condicdo. |

Evidentemente ndo hé lugar, no ato expropriatério, para a ad-

(19) RUY CIRNE LIMA — O Cédigo Civil e o Direito Administrative — Revista de Direito
Administrativo, vol. 62, pag. 1.

(20) ORLANDO GOMES — Direito Privade (Novos Aspectos), ed. Freitas Bastos, 1961, pégs.
5 e seq.

(21) Ob. cit., ed. 1950, vol. 111, pag. 195.

(22) Direitos Reais, ed. Forense, 1969, vol. Il, pdg. 337 a 345.
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jetivacdo de um té&rmo. Se fdsse a priori fixado um prazo para a de-
tencdo do bem tomado ao particular, {4 ndo haveria desapropriagdo,
porém ocupagdo temporéria. (*%)

Quanto a condicdo, conforme observa SERPA LOPES, é expres-
sdo utilizada em diversos sentidos; assim, sdo comumente denomi-
nadas condicdes as clédusulas apostas pelas partes no contrato, sem
que se destinem a afetar a existéncia do negécio juridico, mas sim-
plesmente modificar-lhe certos efeitos, ou ainda para significar os
requisitos que devem concorrer para a subsisténcia de um deter-
minado fato, ou, fina!mém‘e,_o estado e o modo de ser de uma
pessoa. Entretanto, quando se cogita de negdcio condicional, deve-
se por ela entender uma especial qualificagdo das declaragdes de
vontade destinada a produzir conseqUéncias juridicas. (**) Para tan-
to, hd que se ater & definicdo legal de condicdo, contida no artigo
114 do Cédigo Civil: “considera-se condicdo a cldusula que subordi-
na o efeito de um ato juridico a um evento futuro e incerto”.

Adotada esta posicdo, verifica-se que a finalidade prevista no
ato expropriatério dificilmente pode caracterizar uma condigdo im-
plicita, pois que na declaracio de ser aplicada a coisa a um fim
determinado ndo se encerra nenhum evento incerto, fortuito, alea-
torio.

Ainda que se esquematize a questdo de modo negativo, quando
entdo teriamos que o dominio do expropriante se resolvera se ao
bem n3do fé6r dada a destinacdo pré-estabelecida, mesmo assim a
condicdo resolutiva ficard longe de seu verdadeiro significado. Nes-
te caso, melhor aproximacdo se dd com a figura do modo ou encar-
go.

O modo ou encargo, determinacdo acesséria de onus aplicavel
a atos de liberalidade, por isso mesmo torna-se inapropriado para
rotular o dever de aplicar a coisa a finalidade préviamente estipula-
da, embora se assemelhe com éle e com a condicdo resolutdria,
em relacdo & qual é muitas vézes equiparado. Além de a desa-
propriagdo excluir desde logo qualquer idéia de liberalidade, a
destinacdo da coisa, devendo preencher os requisitos de utilidade ou
necessidade pUblicas ou de interésse social, constitui o seu funda-
mento primordial e ndo um elemento acidental. O negdcio juridico
de direito privado se perfecciona independentemente de estipulacbes

{23) A ‘'‘ocupacdo tempordria’’ é conceituada como a utilizagdo transitéria, remunerada ou
gratuita, que o Poder Piblico faz, compulsdriamente, de bens particulares, para execucdo
de cbras, sarvicos ou afividades plblicas ou de interésse coletivo (H. LOPES MEIRELLES,
ob cit,, p. 316).

(24) Curso de Direito Civil, ed. 1960, vol. 1, pag. 487,
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acessérias, que ndo participam de sua estrutura geral, ao passo que a
desapropriacdo encontra sua razdo de ser nos pressupostos fraga-
dos pela Constituigdo.

A acessoriedade é, por igual, inerente & condigdo, pelo que
idéntica objecdo pode ser levantada. De outra parte, como somente
por necessidade ou utilidade publicas ou interésses social é licito
ao Estado desapropriar, o préprio Cédigo Civil repele a solugdo pri-
vatista que se contém na aplicagdo a retrocessdo da disciplina da
propriedade resolUvel. Dispde o seu artigo 117: “N&o se considera
condicdo a cldusula que ndo derive exclusivamente da vontade das
partes, mas decorra necessariamente da natureza do direito a que
acede”.

E que a condigdo — explica CARVALHO SANTOS — “apenas
traduz um elemento voluntédrio do negdcio e depende da combina-
cdo e acdrdo das partes, ndo se podendo confundir com as disposi-
cOes, conditiones juris, que sdo elementos componentes do ato e
que a lei exige, |4 para a sua existéncia, j& para a sua eficacia, |8
para que produza efeitos”. (*%)

O Direito Administrativo desconhece a autonomia da vontade,
de resto j& limitada mesmo no Direito Privado. () CIRNE LIMA
aponta como trago caracteristico da atividade de administragdo o
estar vinculada, ndo a uma vontade livremente determinada, porém
a um fim alheio a pessoa e aos interésses particulares do agente
ou 4érgdo que a exercita. “O fim, — e ndo a vontade, — domina
todas as formas de administracdo”. (%)

Cai, assim, um dos elementos configurativos da condicdo, ja
que o fim visado pela desapropriacdo n3o fica a fixacdo arbitraria pe-
la vontade do Estado, mas atém-se aos limites definidos em lei com
o obijetivo Ultimo de satisfazer interésse puUblico. Identifica-se ai uma
conditio juris, que também PONTES DE MIRANDA ndo admite seja
confundida com a condicdo: “Condicdes e conditiones juris sdo refe-
rentes a acontecimentos futuros. Mas enquanto as condicdes, em
sentido préprio, sdo postas pelo manifestante ou pelos manifestan-
tes da vontade, as conditiones juris sdo-no pela lei. — A condicdo
ndo se ha de confundir com algum elemento do suporte factico que
seja pressuposto da existéncia ou da validade do ato juridico. As
conditiones juris entram na classe dos pressupostos de existéncia
ou de validade do ato juridico”. (%8) |

(25) Céd. Civ. Bras. Interpret., ed. Freitas Bastos, 1950, vol. IlI, pég. 49. )

(26) ORLANDO GOMES, Transformacoes Gerais do Direito das Obrigacdes, ed. Rev. Tribs.,
1967, pags. 10 e seguintes.

(27) Principies de Direito Administrativo Brasileiro, ed. Sulina, 1954, p. 22.

(28) Tratado de Dir. Privado, 1955, tomo V, ps. 111 e 113.
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A faculdade de desapropriar fem como pressuposto a necessi-
dade ou utilidade publica, bem assim o interésse social, que serdo
atendidos com a aplicagdo do bem a finalidade declarada. A pré-
destinagdo, portanto, ndo constitui condigdo, visto que decorre ne-
cessariamente do direito a que acede.

5. Quando o Poder expropriante deixa de dar a coisa o em-
prégo que justificou a desapropriacdo, estd na realidade subtraindo
ao ato declaratério de utilidade publica o seu fundamento constitu-
cional e possibilitando a sua anulagdo.

A questdo, assim equacionada, dispensa que se procure no
Direito Civil o substractum juridico da retrocessdo, principalmente
quando j4 ndo se considera a desapropriagdo uma compra e venda
forcada e, sim, um ato de soberania para cuja execugdo nao se re-
cebe o consentimento do individuo. (*°) “A desapropriagdo, ainda
quando se dé a composicdo amigavel segundo o artigo 10, verbo
“acérdo”, do Decreto-Lei n.o 3.365, ndo é negdcio juridico. Trata-
se de ato de direito pUblico com que se exerce o direito formativo
extintivo. Ato juridico stricto sensu”. (*°)

Ato administrativo, a declaracdo de utilidade pUblica hé de se
compor com os elementos que o estruturam, dentre os quais, para
o exame da retrocessdo, avultam em importdncia o motivo e a fi-
nalidade.

O motivo ou causa ocasional, segundo OSWALDO ARANHA
BANDEIRA DE MELLO, corresponde & consideragdo do fato em face
do direito, que influi sébre a vontade do agente para decidi-lo a
praticar o ato ou sébre o modo de praticd-lo, isto é, ao seu funda-
mento. (*') Ou, como diz JOSE CRETELLA JUNIOR, com apoio em
SAYAGUES LASO, “motivo é a razdo de ser do ato, algo que, no
mundo administrativo, impulsione o érgdo competente da adminis-
tracdo a tomar certa decisdo, premissa exiraida da realidade, que
leve & conclusdo, objetivada da atitude tomada. O motivo é o su-
porte fatico da decisdo, seu fundamento e apoio. As circunsténcias
de fato e de direito que, em cada caso, determinam a edi¢do do ato
administrativo constituem o motivo do ato”. (*?)

Nas desapropriacdes, conforme ILDEFONSO MASCARENHAS DA
SILVA, a Constituicdo dispde que a necessidade puUblica e o interésse
social sdo motivos determinantes do ato expropriatério. (33)

(29) GABINO FRAGA, Derecho Administrative, 1952, pig. 614.

(30) PONTES DE MIRANDA, Comentarios a Constituicdo de 1946, ed. Borsoi, 1963, tomo V,
pag. 31.

(31) Principios Gerais de Direito Administrativo, ed. Forense, 1969, vol. |, pig. 467.

(32) Trzetado de Direito Administrative, ed. Forense, 1966, vol. 1, pag. 206.

(33) Desaprepriagao por Necessidade e Utilidade Piblica, 1947, pég. 211.
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A finalidade, a seu turno, traduz o resultado pratico visado pelo
ato administrativo, as suas conseqiéncias materiais, para cuja elei-
¢cdo sempre se exige a presenga do interésse publico.

A ndo aplicagdo do bem a finalidade fixada no ato declaraté-
rio, impulso inicial do procedimento de expropriagdo, ou a sua uti-
lizagdo em finalidade diversa do interésse puUblico, podem eventual-
mente configurar desvio de poder, desde que se faca sentir um
interésse pessoal da autoridade administrativa. Haverd, entdo, nu-
lidade e a desapropriacdo seré invalidada sob tal fundamento, que
ndo é o da retrocessdo, onde se dispensa a pesquisa do elemento
intencional de quem promove a expropriagdo. Bastam a inércia da
administracdo ou a utilizacdo da coisa em destinacdo alheia ao in-
terésse pUblico, ainda que tais atitudes ndc se inspirem em méveis
egoisticos do agente.

Todavia, a inobservéncia da destinacdo prédeterminada é que
denota a insubsisténcia do motivo em que o ato expropriatério se
fundou. Revela a auséncia da necessidade e da utilidade puUblica e do
interésse social. E patenteada a inocorréncia do motivo gerador do
ato de desapropriagdo, éste ter-se-a& por viciado.

“Quando um ato administrativo se funda em motivos ou pres-
supostos de fato, — escreveu FRANCISCO CAMPOS — sem a consi-
deracdo dos quais, da sua existéncia, da sua procedéncia, da sua
veracidade ou autenticidade, ndo seria o mesmo praticado, parece-
me de boa razdo que, uma vez verificada a inexisténcia dos fatos
ou a improcedéncia dos motivos, deva deixar de subsistir o ato
que néles se fundava”. (3°)

Acolhe-se ai a teoria dos motivos determinantes, construcdo do
Conselho de Estado francés e exposta por GASTON JEZE: “A idéia
geral, no direito privado como no direito piblico, é que os motivos
podem influir sébre o valor juridico de uma manifestacdo unilateral
de vontade ou de acérdo bilateral de vontades, se foram determinan-
tes da vontade de realizar um ato juridico. Se o motivo determinante
ndo existe de fato ou se é ilicito ou imoral, a manifestacdo de von-
tade ou o acérdo bilateral de vontades sdo irregulares”. (3%)

Se o poder pUblico nega a coisa a destinacdo de interésse pu-
blico, estd em verdade evidenciando a inexisténcia da utilidade,
da necessidade pUblica ou do interésse social, advindo dai a invali-

(34) Direite Administrative, 1.2 ed., pdg. 122.
(35) Principios Generales del Derecho Administrative, Editorial Depalma, B. Aires, 1949, vol. IlI,
pag. 225.
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dade da desapropriagdo, jd que a mauiem‘lcndade dos motivos vicia
o ato administrativo. ' '

A exigéncia constitucional de ser explicitado o motivo do ato
expropriatério, elimina a discricdo do Poder Piblico. Nao se pode
afirmar que a desapropriagdo se inicie com um ato vinculado, se
como tal for considerado apenas aquéle cuja pratica a lei impde ao
administrador, desde que reunidas as condigbes previstas na regra
juridica. E claro que nenhuma norma obriga a Administragdo a
desapropriar, ao contrario, por exemplo, do que ocorre com a pro-
mogdo da responsabilidade disciplinar do funcionario faltoso, indis-
ponivel, sob pena até de condescendéncia criminosa.

A distincdo enire ato administrativo vinculado e discricionario
d4 a medida da revisdo judicial da atividade administrativa. No pri-
meiro caso, o contrble jurisdicional se verifica amplamente, pois que
os limites da apreciagdo se confundem com os préprios limites
da competéncia conforme previsdo legal. J& na segunda hipé-
tese, a do ato discricionério, se a lei deixa ao critério da auto-
ridade administrativa a prética de determinado ato ou o modo de
praticd-lo, veda-se ao juiz o ingresso no exame do mérito do a’ro,
pois que, em o fazendo, estaria quebrando o principio da separagdo
dos podéres, substituindo o agente competente na gestdao dos interés-
ses administrativos. Sdmente a éstes, nos atos discricionarios, cabe
decidir da conveniéncia e da oportunidade da atuagdo, ou seja, re-
solver sébre o mérito do ato administrativo.

Entretanto, repetindo MANOEL RIBEIRO, ndo existem atos discri-
cionérios e vinculados puros: “Os casos de competéncia vinculada, diz
WALINE, sdo a excecdo no Direito Administrativo. Mas se ha pou-
cos atos em que a Administracdo é completamente vinculada por
lei, também ndo ha déles em que sua liberdade seja ilimitada. Assim,
ela (a Admlmstragao) dispde, em cada caso, de uma certa margem
de apreciagdo, mas esté sempre encerrada, mais ou menos estreita-
mente, por certas prescricdes legais”. (*¢)

 Dai dizer-se que hé& atos parcialmente vinculados ou parcial-
mente discricionérios, quando de pratica obrigatdéria, mas de con-
teGdo livre, ou quando facultativos, mas regrados em relagdo a- al-
guns de seus elementos constitutivos.

- Torna-se desta maneira féacil entender que, se por um lado ao
administrador é dada a opcdo entre desapropriar e ndo desapropriar,
ndo se concebendo o contrdle sdbre a oportunidade e a conveniéncia
de tais atitudes, por outro, escolhendo a primeira alternativa, tera

(36) Direito Administrativo, vol. I, p. 179.
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de executd-la do modo prescrito-em lei. Nesse sentido, o ato de de-
sapropriagdo é vinculado, porque regrado o exercicio do poder ex-
propriatério, dando margem a que, no contrdle de sua legalidade,
penetre o Judiciério na afericdo da autenticidade dos motivos exigidos
constitucionalmente. A indispensabilidade da' motivagao, prevusta ta-
xativamente, confere-lhe essa carac’rerlshca

Assim, quando 0 ex- proprtetarlo posiular a retrocessdo do bem,
ndo estard reivindicando-o, mas pleiteando o reconhecimento da: in-
validade da desapropriacdo. A reaquisicdo serd efeito da ineficicia do
ato declaratério, bem como dos que lhe sucederam, por falsidade
dos motivos externados. Irrito o ato pelo qual se transferiu a coisa
ao Estado, restaura-se o dominio do parﬂcular.'

A razdo estd pois com JOSE FREDERICO MARQUES ao sentenciar
que, ndo cumprida a finalidade, cessam os efeitos da desapropria-
cdo pelo desaparecimento da causa do ato juridico, pelo que tudo de-
ve retornar ao statu quo ante. O ilustre professor de Sdo Paulo, re-
ferindo-se a doutrina estrangeira, cita RAFAEL BIELSA: “ndo se desti-
nando o bem expropriado ao fim que justificou a expropriagdo, ndo
existe causa, pelo que cessa a razdo legal para manter a proprieda-
de, pois “cessante causa %egas cessat lex”; também GUIDO ZANOBI-
NI é de opinido coincidente, ao afirmar que se as expropriagdes ndo
foram usadas para o fim a que se destinavam, deve-se t&-las por
viciadas e anuldveis; finalmente, PAUL DUEZ e GUY DEBEYRE, para os
quais “a desapropriagdo tdo s6 se funda juridicamente, na circunstan-
cia de ser o bem expropriado necessério para realizar obra de inte-
résse pUblico, definida pelo ato declaratério de utilidade publica. Se
posteriormente a desapropriagdo, a Administracdo ndo realiza a obra,
vem a ficar sem base juridica em face do expropriado. E légico, pois,
que éle possa reaver seu bem, pois que &ste ndo é mais necessério a
satisfagdo do interésse pUblico”. (37)

Tudo se resume, destarte, a aplicacdo da teoria dos motivos de-
terminantes ao ato administrativo expropriatério. Insubsistentes os
motivos, de que é sinfoma seguro a ndo utilizacdo do bem ou o seu
uso em finalidade que ndo seja de interésse publico, a desapropria-
¢do se torna invalida e ineficaz. A retrocessdo é decorréncia, nao
sendo exercitdvel por meio de reivindicagdo, mesmo porque o ex-
propriado ndo serd o titular do dominio; éste sé se restabelece com
o reconhecimento da auséncia de fundamento para a expropriagdo.

(37) cb. e loc. cit.
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