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Este artigo cientifico objetiva discorrer sobre a interven¢io do Estado na
propriedade privada, em especial no que concerne ao instituto administrativo da requisigio.
Versa, ainda, sobre os fundamentos da referida medida restritiva ao direito de propriedade,
seus requisitos, aplicabilidade e efeitos, cujos desdobramentos serio especificados nesta
pesquisa. No plano fatico foi posto i anlise a aplicagio do instrumento pelo Municipio de
Palmas, quando da requisicio dos bens moveis, 6nibus, de trés concessionédrias que
executavam o servico de transporte coletivo urbano na cidade, via concessio.
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na Propriedade.

This scientific article aims to discuss state intervention in private property,
especially with regard to the administrative institute of requisition. It also discusses the
foundations of the measure restricting the right to property, its requirements, applicability
and effects, the developments of which will be specified in this research. At the factual level
was analyzed the application of the instrument by the Municipality of Palmas, when
requisitioning movable assets, buses, from three concessionaires that performed the urban
public transport service in the city, via concession.

Keywords: Requisition. Property Rights. Public Interest. State intervention in property.

L INTRODUCAO

A presente pesquisa propde-se i elaboracio de artigo cientifico, tendo por
objetivo a anélise, por estudo bibliogrifico, do instituto administrativo da requisi¢do
como espécie dentre as modalidades de intervencdo do Estado na propriedade, o que
diz a melhor doutrina sobre a legitima incidéncia do referido instituto, sua sistematica
e efeitos.

A abordagem do tema estd delineada em tépicos distintos: a intervengio estatal

na propriedade privada; requisicio administrativa; fundamentos constitucionais da
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modalidade; a requisicio administrativa do transporte piblico no Municipio de
Palmas; e os efeitos da medida interventiva.

Ressalta-se que, a principio, foi feita a anélise da evolu¢io do entendimento
sobre o direito de propriedade ao longo do tempo e o como se deu a gradativa
intervencio do Estado no dominio privado. Sobre a intervencio do Estado na
propriedade, explana-se acerca dos fundamentos que a legitimam, como a associagio
do conceito de propriedade ao da fungio social e o principio da supremacia do interesse
publico sobre o privado. Veremos ainda que a intervengio se apresenta em as duas
formas bésicas, a restritiva e a supressiva.

No entanto, cinge-se o presente estudo ao dmbito da intervencio restritiva, a
qual limita o exercicio do direito de propriedade, sem, contudo, extingui-lo. A pesquisa
realizada aborda a requisi¢cdo administrativa sob o enfoque do Estado Democritico de
Direito, instituto que se consubstancia na utiliza¢io de bens méveis, imdveis e servigos
por parte da Administracio Publica em caso de perigo publico iminente. Por
conseguinte, foram pontuados ainda exemplos, os fundamentos constitucionais da
modalidade e sua aplicacio a luz da legislagio e da doutrina.

Nesse contexto, foi analisada, finalmente, a requisicio administrativa do
transporte putblico realizada ao final do ano de 2022 no Municipio de Palmas, capital
do Estado do Tocantins, sob a égide da norma legal que prevé o instituto e seus
requisitos, bem como quanto aos limites e possibilidades da requisi¢io administrativa
frente s motivagdes que ensejaram sua implementac3o.

O tema-problema insurge a partir da andlise feita quanto a aplicabilidade da
requisi¢do no caso analisado, sua compatibilidade com o texto constitucional e os
desdobramentos do procedimento, em especial ao considerar-se que o ato revela uma
prerrogativa estatal que objetiva a efetiva prestacdo do servigo de transporte puiblico

ao Municipio.

2. AINTERVENGAO ESTATAL NA PROPRIEDADE PRIVADA

A possibilidade de intervencdo do Estado na propriedade privada é uma
realidade dos estados modernos, porém, ao longo da histéria vigorou-se a nio

intervengio estatal e a autonomia do direito particular sobre a propriedade.
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Tartuce (2022, p. 2086) conceitua a propriedade como “o direito que alguém
possui em relacio a um bem determinado”. Nesse sentido, a conceituagio de
propriedade como o dominio sobre determinada coisa transcende o ideal de sua forma
mais auténtica, a terra, isso é, o imdvel urbano ou rural. Para além disso, abrange toda
a espécie de propriedade tradicional, como bens méveis e imdveis, corpdreos e
incorpéreos.

Na antiguidade, esse classico instituto juridico do 4mbito dos direitos reais era

consolidado com um direito absoluto e fundamental:

Desde os primérdios da humanidade, bem como nas grandes civilizagges,
como a Romana, por exemplo, o “direito de propriedade”, como espécie de
garantia do individuo, é tido por absoluto. Essa visdo da propriedade como
conquista e perpetuagio de poder advindo de direitos fundamentais
anteriores até mesmo a criagdo do Estado sustentou-se pelo tempo, podendo
ser observada com maior clareza na Idade Média, com as monarquias
absolutistas (Grossi, apud Souza, 2022, p.130).

Em contraposi¢do a um sistema estatal absolutista de imposi¢do aos stditos
sobre o direito de propriedade, por volta do século XVIII, consolidou-se o Estado
Liberal e as relagdes sociais foram predominantemente pautadas pelo individualismo,
sob os designios do liberalismo econémico, que tinha como estandarte o direito
absoluto a propriedade e a n3o interferéncia do Estado no dominio privado.

Isso porque era patente a dicotomia entre o direito ptblico e o privado, em que
aquele era regulamentado pelo governo e pela administracio enquanto o direito
privado regia a sociedade civil e as relacées interpessoais e juridicas. De modo que as
normas estatais eram destinadas a prote¢io do individuo, a interven¢do do Estado e as
limitacdes aos direitos subjetivos apenas existiam para assegurar a existéncia das
relacBes sociais, como a manutengdo da paz e seguranca, uma vez que a livre iniciativa
e a liberdade e seguridade 4 propriedade eram preponderantes.

Nessa vertente, o direito de propriedade foi consagrado como direito inviol4vel
na Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad3do, promulgada pela Assembleia
Nacional Francesa em 1789, compondo o rol dos direitos naturais e imprescritiveis do
homem.

O ideal de propriedade do diploma declaratério foi posteriormente ratificado
pelo Cédigo Civil francés em 1804 e consoante observa Pipes (apud Machado 2014, p.
15) no referido cédigo sdo ultrapassadas as limitacdes & propriedade advindas do

periodo feudal e retomada a defini¢io romana de propriedade privada, na qual
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“propriedade é o direito de usufruir e dispor de objetos da mais absoluta forma,
observando-se que ninguém faca uso dela de maneira proibida por leis ou
regulamentagdes”.

Ainda, segundo Pipes o Cédigo napolednico aduziu “ninguém seré forcado a
desistir de sua propriedade a menos que seja para o bem publico e por meio de justa e
prévia indenizac¢io” (apud Machado, 2014, p. 15). Desse modo, a propriedade passou a
ser um direito subjetivo e fundamental.

Posteriormente, apds o periodo de industrializacdo do final do século XIX até
metade do século XX, do rompimento com os ideais do liberalismo classico surgiu-se
a necessidade de atuacio estatal para regulamentagio das relacdes produtivas, ao passo
em que vieram a tona as desigualdades sociais, principalmente, apds as consequéncias
da primeira guerra mundial, as quais resultaram no advento do Estado social. Este,
passou a regular as relacdes e direitos subjetivos, bem como intervir no dominio
econdmico e social prestando assisténcia a populagio.

Sobre o advento do Estado social expde Jelinek (2006, p. 5) que:

O Estado, antes voltado a conferir eficicia i liberdade econémica, teve de
assumir fungdes de regular as relacSes subjetivas e passou a intervir no
processo econdmico para estabelecer relagdes sociais mais justas, quer de
forma direta, assumindo a gestdo de determinados servigos sociais, quer de
forma indireta, através da disciplina das rela¢des privadas relacionadas ao
comércio e de outras relacées intersubjetivas que antes eram deixadas a livre
autonomia privada.

Ressalte-se que no Estado Social, fonte da justica social é que foram
aperfeicoadas as atividades de prestagio publica. Nesse modelo estatal observou-se os
prelddios do que viria a ser o Welfare State, atribuindo forma ao assistencialismo
estatal como mecanismo para garantir, de forma efetiva, os direitos sociais aos
cidad3os.

De acordo com Facchini Neto (apud Jelinek, 2006, p. 6) a regulagio estatal das
relagdes sociais adquiriu tamanha importincia ao ponto de ser elevada a cariter
constitucional, atribuindo, desse modo, as relacdes particulares a relevincia
constitucional. A vista disso, operou-se a constitucionalizacdo de institutos
fundamentais do direito civil, como a propriedade, a atividade econémica, a familia, o
contrato, etc.

Nesse cenirio, as Constituicdes de mexicana em 1917 e alemi (de Weimar) em

1919, j4 passaram a conferir a satisfacio e o bem-comum da coletividade como um
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objetivo da propriedade. Assim também, apds a segunda guerra mundial com a
violagdo aos direitos humanos, e a consequente Declaragio Universal dos Direitos do
Homem de 1945, a Organizagio das Nagdes Unidas concebe em seu teor, art. 17, o
direito & propriedade e que ninguém serd privado de sua propriedade, de forma
arbitréria.

Na jurisdicdo brasileira, o direito de propriedade tornou-se mais relevante com
a promulgacio da Constitui¢io de 1934, que condicionou o direito de propriedade ao
exercicio de sua fungdo social, atribuindo, desta forma, o cariter social a propriedade,
que deveria atender n3o apenas aos interesses do proprietidrio, mas também aos
interesses da sociedade.

Assis (2008, p. 787) pondera que o texto constitucional de 1934 restringiu o
direito de propriedade no sentido de que “seguindo uma tendéncia das constitui¢des
mexicana e de Weimar, surge a ideia de que o direito de propriedade nio pode ser
exercido contra o interesse social ou coletivo”.

A conjuncio entre o conceito de propriedade e o de bem-estar social foi

1

contemplada na Constitui¢io de 1946, em seu art.147 determinando que “o uso da

propriedade serd condicionado ao bem-estar social”. (BRASIL, Constituicio dos
Estados Unidos do Brasil, 1946).
Em nossa Constitui¢do cidadd de 1988, o direito de propriedade é uma das

garantias fundamentais e é intrinseco 4 fungio social:

Art.5% Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, & igualdade, & seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXII - é garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atender4 a sua funcio social (BRASIL, Constituicio
Reptiblica Federativa Brasileira, 1988).

A funcio social da propriedade como condi¢do para o exercicio de tal direito
converte o ideal antigo de que a propriedade é um direito subjetivo do homem, muito
embora seja um direito fundamental. Nesse sentido, o conceito juridico de fungio
social segundo Leon Duguit, fundador da teoria, é atinente ao fato de que “a
propriedade nio tem mais um caréiter absoluto e intangivel e que o proprietério, pelo

fato de possuir uma riqueza (propriedade), deve cumprir uma fungio social” (Jelinek,

2006, p. 11).
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O Cédigo Civil de 2002, apds estabelecer que “confere ao proprietirio a
faculdade de usar, gozar e dispor da coisa (art. 1.228), como atributos do direito de
propriedade, corrobora o fundamento da funcdo social em conformidade a disciplina

constitucional, ao pontuar:

O direito de propriedade deve ser exercido em consonincia com as suas
finalidades econdmicas e sociais, de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecimento em lei especial, a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o patrimdnio histérico e artistico,
bem como evitada a poluicio do ar e das dguas (BRASIL, Cédigo Civil
Brasileiro, 2002).

Logo, tendo em vista o entendimento de que a propriedade deve atender a uma
funcio social em prol de toda a coletividade, tem-se o exemplo dos imédveis, nos quais
é dever do proprietario cultivar a terra ou mesmo edifica-la, como condi¢do para
legitimagdo do seu direito, sob pena de intervencio do Estado, a fim de que se cumpra
a sua fungdo social.

Dessa forma, a intervengio do Estado na propriedade privada é entendida por
Filho (2015, p. 813) como sendo “toda e qualquer atividade estatal que, amparada em
lei, tenha por fim ajusta-la aos intiimeros fatores exigidos pela funcio social a que esté
condicionada”.

O autor atribui a intervencdo na propriedade como “verdadeiro poder de
império (ius imperii), a ele devendo sujeicdo os particulares”. Filho (2015, p. 813). E
destaca duas formas bisicas, a intervencio restritiva como sendo “aquela em que o
Estado impde restri¢cdes e condicionamentos ao uso da propriedade, sem, no entanto,
retird-la de seu dono” e a supressiva como “aquela em que o Estado, valendo-se da
supremacia que possui em relagdo aos individuos transfere coercitivamente para si a
propriedade de terceiro, em virtude de algum interesse ptblico previsto na lei” Filho
(2015, p. 818).

A histérica teoria do direito de propriedade demonstra a progressiva
intervencdo estatal na propriedade privada, na medida em que a propriedade, como
direito que continha cariter absoluto no ideal liberal passou a ser relativo, por exercer
no cenério juridico uma condi¢do de fung¢io social.

No que concerne a relativizagdo do direito fundamental a propriedade privada
Matheus Carvalho menciona: “O atributo afetado da propriedade é o seu caréter

absoluto, extraindo-se a ideia de relativizagio da propriedade” Carvalho (2014, p. 966).
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O que é patente no art. 1231 do Cédigo Civil “A propriedade presume-se plena e
exclusiva, até prova em contririo”. (BRASIL, Cédigo Civil Brasileiro, 2002).

O Direito Administrativo, ramo do Direito Publico, perscruta as relacdes
juridicas em que o Estado estd na posicdo de soberano em relagio ao particular e
exprime diversas consideragdes frente a relativizagdo ao direito de propriedade por
meio da intervencio estatal.

A intervencio estatal fundamenta-se no principio da supremacia do interesse
ptblico sobre o privado ou principio da finalidade publica, basilar a todo ramo do
Direito Piblico. Sobre este, entende-se por ser a predominincia do interesse publico
sobre o interesse particular, ressaltando-se que as condutas estatais tém como
finalidade a satisfagdo das necessidades coletivas, prevalecendo os interesses da
sociedade diante das necessidades especificas dos individuos.

A propésito, leciona Di Pietro (2020, p. 813) acerca do Estado para com o
principio “a defesa do interesse ptblico corresponde ao préprio fim do Estado. O
Estado tem que defender os interesses da coletividade. Tem que atuar no sentido de
favorecer o bem-estar social. Negar a existéncia desse principio é negar o préprio papel
do Estado”.

Conforme explica a doutrinadora “nio existe direito individual que possa ser
exercido de forma ilimitada” Di Pietro (2020, p. 129), percebe-se que, nesse sentido,
surgem as limitacdes ao direito de propriedade a fim de condicioné-la ao atendimento
de sua funcio social.

Sobre as limitagdes impostas 4 propriedade, afirma Matheus Carvalho (2016, p.
975) “em virtude da possibilidade de limitar direitos individuais, na busca da satisfagio
de necessidades coletivas, o ente estatal poder4 restringir o uso da propriedade ou, até
mesmo, retird-la do particular, desde que devidamente justificada a conduta estatal”.

Nesse contexto, diante da diversidade dos fins aos quais visa o Poder Publico
garantir a ordem publica e o bem-estar social, sdo diversas as modalidades de restri¢ges
ou limita¢es ao direito de propriedade como, por exemplo, o tombamento, a ocupagio

tempordria, a requisi¢do e a desapropriagio.
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2. REQUISIGAO ADMINISTRATIVA

Uma vez visualizada a intervencdo do Estado na propriedade sob fundamento
da primazia do interesse publico, o instituto da requisicio administrativa para
Carvalho (2016, p.1030) pode ser conceituado como “intervengio restritiva na
propriedade privada que visa a solucionar situacdes de iminente perigo, mediante a
utiliza¢do de bens privados pelo ente estatal, enquanto durar a situagio de risco”.
Portanto, trata-se de ato administrativo por meio do qual o Poder Piblico utiliza-se de
bens iméveis, méveis e de servicos particulares no caso de iminente perigo publico.

O autor, a titulo de exemplo, traz a hipétese:

Cite-se como exemplo de requisi¢do, situagdo de enchente na qual muitas
familias ficaram desabrigadas, sendo necessirio ao poder publico a
requisi¢io de um galpdo inutilizado de um particular com a intengio de
assentar as familias até a solugdo definitiva (Carvalho, 2016, p.1031).

A partir desse conceito, Matheus Carvalho (2016, p.1031) analisa a requisigdo
administrativa com escopo na disponibilidade dos bens privados a utilizagio do Estado
em caso de necessidade publica como claro exemplo de aplicabilidade do principio da
funcio social da propriedade.

J4 a definicdo constituida por Meirelles (2016, p.758) traz as caracteristicas do
instituto como sendo “a utilizagio coativa de bens ou servigos particulares pelo Poder
Pidblico por ato de execugio imediata e direta da autoridade requisitante e indenizagio
ulterior, para atendimento de necessidades coletivas urgentes e transitdrias”.

A necessidade putblica diz respeito a finalidade precipua do instituto, qual seja
preservar o bem-estar da sociedade contra a situacdo de perigo ptblico iminente.
Consoante o entendimento de Meirelles (2016, p. 758) sobre perigo publico iminente o
referido autor elenca alguns exemplos como “inundacio, incéndio, sonegacio de
géneros de primeira necessidade, conflito armado”, dentre outros.

No que se refere as espécies de requisi¢do, o instituto divide-se em requisi¢io
civil e militar, o autor preleciona que ambas distinguem-se apenas com relagio aos seus
objetivos e pontua “a requisi¢do civil visa evitar danos a vida, 4 satde e aos bens da
coletividade; a requisi¢io militar objetiva o resguardo da seguranca interna e a
manutencdo da Soberania Nacional” (Meirelles, 2016, p. 758).

Quanto ao seu objeto, a requisi¢do atinge bens méveis, imdveis e servigos

/.
particulares. E de se notar também, a respeito da requisi¢cdo administrativa, seu cardter
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de auto executoriedade, isto é, a sua implementagio nio depende de propositura de
acdo judicial, é implementada de modo unilateral por parte da administracdo publica.
E por ser direito pessoal da Administracdo Publica, que vale-se de prerrogativas e
privilégios a fim de resguardar o bem comum, independe da aquiescéncia do particular.

No cotejo com outras modalidades de intervengio na propriedade Di Pietro
(2020, p. 361) leciona que a requisi¢io quando incidente sobre bens méveis confunde-
se com a ocupag¢do tempordaria, prevista nos artigos 12 e 15, item 13, do Decreto-lei n?
4.812, de 1942, que prevé a requisi¢do militar, o art. 15, item 13 estatui “Est@o sujeitos a
requisi¢do: 13 - a ocupagdo tempordria da propriedade” (BRASIL, Decreto Lei n24.812,
1942).

No entanto, muito embora a letra da lei dificulte a distingio entre a requisi¢do
e a ocupacdo tempordria, os institutos s3o divergentes, na medida em a requisic¢do diz
respeito ao empossamento de bem do particular para uso em situacio de iminente
perigo publico, em cariter de emergéncia, j4 a ocupagio temporéria visa a prestagio de
um servigo publico ou execugdo de obra por parte do Poder Puablico e ndo possui cariter
emergencial.

A requisicdo possui caréter transitério e provisério, ou seja, sua implementagio
nio enseja a perda da propriedade, como na desapropria¢io, logo, com esta nio se
confunde, haja vista o uso ser temporério e que o objeto requisitado deve ser devolvido
ao proprietario apés cessada a situacdo de perigo iminente, considerando-se que esta
nio perdurard para sempre.

Além disso, enquanto a desapropriacio sé ocorre apds o devido processo legal
no dmbito administrativo, mediante prévia indenizac3o, a requisi¢do nio depende de
qualquer tipo de autorizagio judicial e a indenizacdo é ulterior, mas apenas em caso de
eventual dano ao bem particular.

O instituo sob analise também nio se confunde com a servidio administrativa,
pois a requisicdo é auto executdria, j4 a servidio administrativa somente ocorre
mediante decisio judicial ou acordo do particular proprietério da coisa serviente com
a Administracio Publica.

Certo é que nos tltimos anos houve uma maior implementacio dessa medida
na realidade da Administracio Publica, como consectirio das medidas de satdde no

enfrentamento a pandemia da covid-19. Tal acontecimento conferiu ao instituto
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aplicabilidade prética e mais atencdo juridica no campo doutrindrio e jurisprudencial,
isso porque, em verdade, a requisi¢io administrativa possui cardter excepcional.

Segundo expde Oliveira (2022, n.p) a restri¢io encontrou ensejo no periodo
pandémico e foi frequentemente utilizada pelos entes federados a fim de assegurar a
prestacdo dos servicos de saide. O autor exprime “diante da escassez de leitos,
equipamentos e insumos, a administracdo puablica, nio raras as vezes, se valeu da
requisicio de bens e servicos privados para garantir a continuidade dos referidos
servigos”, com fundamentacio legal na Lei n? 13.979/2020, especifica & pandemia.

Em mesmo sentido, conforme observa Carvalho (2016, p. 1032) a Lei 8.080/90,
sobre o Sistema Unico de Satde (SUS), que dispunha acerca da promogio, protecio e
recuperagio da saude, bem como da organizacdo sobre os servigos destinados ao seu
funcionamento ja previa a possibilidade de requisicio de leitos e servigos hospitalares,

consoante seu art. 15, XIII:

Art. 15. A Uniio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerio,
em seu dmbito administrativo, as seguintes atribuicdes:

XIII - para atendimento de necessidades coletivas, urgentes e transitérias,
decorrentes de situacdes de perigo iminente, de calamidade piblica ou de
irrupcdo de epidemias, a autoridade competente da esfera administrativa
correspondente poderé requisitar bens e servigos, tanto de pessoas naturais
como de juridicas, sendo-lhes assegurada justa indenizagdo. (BRASIL,
Decreto Lei n® 8.080, 1990).

Antes da crise emergencial na satde, Oliveira (2022, n.p) destaca que a
requisi¢io administrativa foi também utilizada durante a greve dos caminhoneiros em
2018, por meio da edigdo do Decreto n2 9.385/2018 que autorizou a requisi¢do de veiculos
particulares necessdrios ao transporte rodovidrio de cargas consideradas essenciais,
exemplo em que vislumbra o claro cumprimento da fun¢io social da propriedade em
observincia ao principio da supremacia do interesse publico.

Desse modo, nos exemplos apontados a requisi¢io administrativa, dada pela
transferéncia compulséria da propriedade ao poder publico, foi utilizada frente ao
entende-se por iminente perigo publico, afetando o cariter absoluto, perpétuo e
irrevogivel do direito de propriedade, infringindo a faculdade e o poder que o
proprietdrio tem de usar, gozar e dispor da coisa da maneira que melhor lhe aprouver,

assegurando-se o bem-estar da coletividade, consoante ao que explica Di Pietro (2020,

p. 341).
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3... FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DA MODALIDADE

Conforme j4 visto, muito embora o direito de propriedade seja assegurado como
um direito fundamental na Constituigio da Republica (art.52, caput e inciso XXII,
CRFB/88) a propriedade é sujeita a limitacdes, previstas em normas legais e que
legitimam a intervencio do Estado na propriedade.

A primeira previsio do instituto da requisicio administrativa em texto
constitucional deu-se na constitui¢io de 1934, periodo da segunda republica sob

governo de Gettlio Vargas, que dispds em seu art. 117, item 17:

Em caso de perigo iminente, como guerra ou comogio intestina, poderdo as
autoridades competentes usar da propriedade particular até onde o bem
publico o exija, ressalvado o direito & indenizagdo ulterior (BRASIL,
Constituigdo da Reptblica dos Estados Unidos do Brasil, 1946).

A previsdo constitucional permaneceu a mesma com a emenda constitucional
n? 10 de 1964, que incorporou a carta constitucional de 1946 nova redacdo ao art. 141, §
16. Igualmente, a constituicio de 1967, referente ao periodo ditatorial, previa a
desapropriagio e a requisi¢do ao dispor no art. 150, § 22:

E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica ou por interesse social, mediante prévia e
justa indeniza¢do em dinheiro, ressalvado o disposto no art. 157, § 1°. Em
caso de perigo ptblico iminente, as autoridades competentes poderdo usar
da propriedade particular, assegurada ao proprietirio indenizacdo ulterior

(BRASIL, Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, 1967).

Apenas na constitui¢io de 1988 é que o instituto da requisi¢do foi apresentado
em dispositivo normativo préprio, na forma do art. 5, inciso XXV “no caso de
iminente perigo publico, a autoridade competente poderd usar de propriedade
particular, assegurada ao proprietdrio indenizagdo ulterior, se houver dano” (BRASIL,
Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, 1988).

Extrai-se do texto constitucional que o requisito essencial para implementacio
da medida é o estado de iminente perigo publico. Acerca do perigo ptblico iminente

Oliveira (2022, n.p), ressalta:

[...] o perigo ptiblico deve decorrer de eventos imprevisiveis, revelando-se
descabida sua caracterizagio decorrente de agdes ou omissdes da
administragdo ptblica que denotam a falta ou a ineficiéncia do planejamento
publico. A partir de uma espécie de “iminente perigo publico fabricado”,
oriundo da desidia e/ou falta de planejamento da prépria administragio
7 . ~ 7 7z : . {3 ~" [ Mg )
publica, nio é concebivel abrir caminho para “coagio” ou “puni¢io” do
proprietério.
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Com efeito, (Oliveira, 2022, n.p) evidencia “descabida a requisi¢do na hipétese
de “perigo previsivel”, causado pela auséncia ou precariedade do planejamento estatal,
bem como na hipdtese em que o perigo publico é abstrato e diferido no tempo”.
Portanto, a requisi¢do nio pode ser aplicada como medida punitiva ao particular, mas
deve restringir-se a assegurar o bem comum da coletividade.

A restrigdo sobre o direito de propriedade para a utilizagio temporaria de bens
méveis ou iméveis na forma do art. 5, inciso XXV da CRFB/88 limita-se 4 propriedade
particular, logo, insurge o questionamento acerca da requisi¢do sobre bens e servicos
publicos. Nesse sentido, h4 a previsio normativa do art. 136, § 12, II, da CRFB/88 que
prevé a requisicio de bens e servicos publicos durante o Estado de Defesa e Estado de
Sitio (art. 139, VI e VII, da CRFB/88).

No que concerne a indenizacdo assegurada ao particular pela previsio
normativa na CRFB/88, fundamenta-se no fato de que muito embora o ente estatal
tenha a prerrogativa de intervir na propriedade privada em detrimento dos interesses
e direitos dos particulares, lhe é defeso infringir em nome de tal prerrogativa os deveres
impostos pelo ordenamento juridico.

A norma determina que indenizagio deve ser posterior ao ato restritivo, isto é
findada a requisi¢do, Oliveira (2022, n.p) atribui a previsio a justificativa de que
somente apds o uso da propriedade por parte da administragdo publica é que seria
possivel a andlise da existéncia e amplitude de eventual prejuizo causado ao particular.
Assim também, ressalta que “a indenizagdo deve ser justa, abrangendo ndo apenas os
danos emergentes, mas, também, os lucros cessantes”.

Por fim, Oliveira (2022, n.p) traz a hipétese de que se prolongada no tempo,
perante a restri¢io por meses, como aponta, seria coerente a fixagio de indenizagdo
mensal ao proprietdrio, a fim de garantir a subsisténcia do proprietirio. Como
exemplo, o autor cita a requisicio de bem ou imével de pessoa juridica, proprietéria do
bem requisitado, em que a indeniza¢io mensal seria necessiria como amparo 2

empresa em determinados casos.
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4. A REQUISIGAO ADMINISTRATIVA DO TRANSPORTE PUBLICO NO
MUNICIPIO DE PALMAS

A requisi¢do administrativa foi implementada no municipio de Palmas, capital
do Tocantins, em 29 novembro de 2022, a Administra¢do Publica, que antes fornecia o
servico de transporte publico & populagio sob regime contratual de concessio as
empresas privadas Expresso Miracema LTDA, Palmas Transporte LTDA e Viacio
Capital LTDA, desde 1992, com o fim do contrato, assumiu a prestagio do servigo de
forma direta e, para tanto, requisitou os bens méveis, iméveis, equipamentos, insumos
e o atual sistema de bilhetagem eletrénica das trés concessionarias.

A Administracdo publica fundamenta a implementacdo da medida interventiva
a inviabilidade da conclusio dos estudos técnicos para elaboracio do termo de
referéncia e da licitagdo para nova concessdo e aponta como causa a falta de dados
necessarios para mensurar os valores de manutencio e operacio dos servicos. Além
disso, garante que a indenizacdo as concessiondrias serd apurada e paga, conforme
prevé a lei.

Muito embora a descentralizacio da atividade por delegacio negocial, a
prestacdo dos servigos publicos é de titularidade da administragio publica, na forma
do que dispde o art. art. 175, da CRFB/88 “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessio ou permissio, sempre através de licitacdo, a
prestagio de servicos publicos”, e segundo Filho (2015, p.333) “é por isso que sdo eles
criados e regulamentados pelo Poder Piblico, a quem também incumbe a fiscalizagio”.

Di Pietro (2020, p.292) define servigos ptblicos, a saber, como:

Toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerga
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer
concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou
parcialmente puablico.

Em defini¢do mais sucinta Filho (2015, p. 333) pondera os servigos ptiblicos como
“toda atividade prestada pelo Estado ou por seus delegados, basicamente sob regime
de direito ptblico, com vistas a satisfagdo de necessidades essenciais e secundérias da
coletividade”.

Além disso, o servigo de transporte coletivo caracteriza-se por ser um servigo

econdémico que segundo o conceito de Filho (2015, p.337):

Sdo aqueles que, embora classificados como servigos publicos, rendem
ensejo a que o prestador aufira lucros oriundos de sua execucio, tendo esse
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tipo de atividade fisionomia similar a daquelas de carater tipicamente
empresarial (industrial e comercial).

O referido autor assim define a concessio de servicos ptblicos:

E contrato administrativo pelo qual a Administracio Pdblica transfere A
pessoa juridica ou a consércio de empresas a execugdo de certa atividade de
interesse coletivo, remunerada através do sistema de tarifas pagas pelos
usuérios (Filho, 2015, p4g. 389).

Certo é que segundo determina a Lei n® 8.987/9s, Lei de Concessdes, em seu
art. 35, § 12, os bens da concess3o nio sdo de propriedade do concessionado, mas sim do
concedente e que na planilha de custos da tarifa estio embutidos os valores dos bens
necessarios a prestacio do servico publico e, ao final da concessio, os bens sio
revertidos ao Poder Publico, de modo que a empresa concessiondria possui apenas o
direito de explorar a propriedade ou o servico concedido.

Apés a requisigdo, a fim de operacionalizar o transporte ptiblico no Municipio,
a Administragio, por meio da Medida Proviséria n® 5, de 29/11/2022 criou a Agéncia
de Transporte Coletivo de Palmas (ATCP), autarquia de direito ptblico, com
autonomia administrativa, financeira e patrimonial, que gere e presta o servigo de
transporte coletivo urbano de passageiros no Municipio, vinculada i Secretaria
Municipal de Seguranca e Mobilidade Urbana.

Por intermédio da Medida Proviséria n? 5 procedeu-se 4 imediata contratagdo
tempordaria dos profissionais que desempenhavam as atividades de motoristas, fiscais,
bem como atividades de manuten¢io e administrativas nas empresas concessionérias
de transporte coletivo de passageiros.

Foram publicados no Diario Oficial do Municipio (DOM) os contratos de 123
motoristas. Entretanto, apés o fim definitivo da prestagio do servico por parte das
concessiondrias e o inicio da operacdo por parte da ATCP em 1 de fevereiro de 2023,
verificou-se que nem todos os servidores contratados tomaram posse, muitos
decidiram nio migrar para o regime trabalhista da Prefeitura.

Diante do niimero insuficiente de motoristas empossados, e, para a composicdo
da escala necessiria para atender minimamente as necessidades da populacio, foi
requisitado pessoalmente o servigo de outros motoristas.

Além do mais, em virtude do periodo de transi¢do na operagio do servico a
Agéncia de Transporte Coletivo de Palmas (ATCP) notificou as trés empresas para

que continuassem a prestar o servico pelos préximos 60 dias, isto é, até o dia 29 de
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janeiro de 2023, sendo remunerados pelo quilémetro rodado (valor calculado pela
Agéncia de Regulagdo de Palmas). Contudo, mesmo diante da notificagio da ATCP,
a empresa Miracema Transportes informou que nio operaria mais a partir dos sessenta
dias previstos.

Como se nota, houveram impasses a efetiva prestagio do servico por meio da
requisicio administrativa, a empresa Viacdo Capital LTDA suspendeu a frota que
operava a circulagio de trinta 6nibus e quarenta e seis motoristas em 18 de abril de 2023
por falta de repasse financeiro da prefeitura e a consequente auséncia de recurso para
combustivel, a empresa alega que o repasse estava atrasado, tendo sido feito ultimo
pagamento em 17 de fevereiro de 2023. Posteriormente, encerrou sua operacio no
Municipio.

Apesar do processo de licitagdo para novos 6nibus ter se iniciado em maio de
2023, aguardava-se o andamento das audiéncias do Plano de Mobilidade (PlaMob) para
uma conclusio quanto aos estudos técnicos do quantitativo de veiculos necessarios
para a operacionaliza¢io do servigo, o procedimento foi suspenso e somente retomado
em agosto. O presidente da Agéncia de Transporte Coletivo de Palmas (ATCP)
ressalta que procedimento de licitacdo exigis estudo de viabilidade, como justificativa
para a demora.

Por fim, foi feita a contratagio emergencial de seis meses de locacdo de 40
dnibus por Rs$ 7,2 milhdes, com a empresa Bruck Transportes Ltda, como objetivo
suprir a demanda do transporte ptblico enquanto o procedimento licitatério ndo fosse
concluido. Todavia, a empresa ndo cumpriu com o prazo de entrega dos veiculos.
Segundo o presidente da agéncia ATCP, a empresa ainda pediu mais 120 dias, o que
pontuou um atraso de cinco meses para um contrato de seis meses, hipdtese
tecnicamente inviavel.

A agéncia de Transporte Coletivo de Palmas (ATCP) para atender as
necessidades urgentes de renovagio e ampliacdo da frota, enquanto a licitagdo para
contratagio dos novos énibus ainda n3o foi concluida, publicou em outubro de 2023 o
Edital N° 1/2023, de chamamento ptblico, para credenciamento de empresas, visando
a locagdo de até 100 6nibus seminovos para atender o sistema de transporte puablico
urbano, tendo em vista a idade e estado de depreciacdo avancados dos veiculos

remanescentes da concessio N2 1, de 30 de novembro de 1992.

Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacao. Sio Paulo, v.10. n.05.maio. 2024.
[SSN - 2675 — 3375

4411



Revista Ibero-
Americana de
Humanidades,
Ciénciase
Educacio

. Revista Ibero- Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacao- REASE

Por conseguinte, é de se notar que o processo de municipalizagio do transporte
ptblico urbano no Municipio de Palmas, muito embora visasse o aperfeicoamento da
prestacdo do servico publico com a busca alternativas para melhorar a prestagiodo
servigo, encontrou em entraves quanto a gestio e logistica necessarias para a efetiva

funcionalizac¢io do sistema vidrio a populagio.

4.1. OS EFEITOS DA MEDIDA INTERVENTIVA

A problemitica envolta aos contornos da requisicio administrativa
implementada no transporte pablico de Palmas permite uma breve andlise sobre os
efeitos da medida interventiva aplicada.

Em primeiro plano, antes de se referir aos efeitos da requisi¢ido é valido pontuar
que o transporte coletivo é um servigo ptblico considerado essencial (art. 10, inc. V,
Lei 7.783/89) e como bem leciona José dos Santos Carvalho Filho “quando o servigo é
essencial, deve o Estado presti-lo na maior dimensio possivel, porque estard
atendendo diretamente as demandas principais da coletividade” (Filho, 2015, p. 334).

Posto isso, por ser servico publico essencial, deve ser prestado de forma
continua, conforme determina do art. 22 da Lei 8.078/90 (Cédigo de Defesa do

Consumidor):

Art. 22. Os érgdos publicos, por si ou suas empresas, concessiondrias,
permissiondrias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, sdo
obrigados a fornecer servigos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos

essenciais, continuos.

O principio da continuidade dos servigos ptblico segundo as licdes de José dos
Santos Carvalho Filho “indica que os servigos ptblicos nio devem sofrer interrupcio,
ou seja, sua prestacio deve ser continua para evitar que a paralisa¢cdo provoque, como
as vezes ocorre, colapso nas multiplas atividades particulares” (Filho, 2015, p. 337).

O efeito por exceléncia e direto ao ato da requisi¢do no caso analisado é a
reversido dos bens 4 administragio publica, entretanto, vislumbram-se ainda os danos
causados aos bens requisitados, considerando que os veiculos que compunham a frota
circulavam desde o inicio da concessio, em 1992 e, conforme a SECOM (Secretaria da
Comunicagio) hd que se considerar o desgaste dos veiculos e a necessidade de uma

nova frota antes mesmo da requisigio.
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Com relagdo 4 indenizagdo por eventuais danos, prevista no art. s, inciso XXV
da CRFB/88, consubstancia-se no fato de que ainda que haja o poder discricionario da
administragio publica para aplicacdo da medida e o ato seja auto executério, deve ser
pautado pelos liames da responsabilidade civil, de que determina a todo causador de
dano o dever de reparagio (art. 927 do CC).

Certo é que o ato foi praticado em detrimento da supremacia do interesse
ptblico e em clara observincia ao principio da continuidade do servico publico,
entretanto, nio obstante a discricionariedade do administrador publico, a presenga do
perigo publico iminente ¢é pressuposto para aplicabilidade da requisicdo
administrativa. Quanto a correta aplicagio do instituto restritivo Oliveira (2022, n.p)

pontua:

A validade da requisi¢do administrativa pressupde o respeito ao principio da
proporcionalidade que compreende a realizagio de trés testes (ou
subprincipios): a) a adequagio (ou idoneidade): o ato estatal ser4d adequado
quanto estiver apto para atingir o resultado pretendido; b) necessidade (ou
exigibilidade): caso existam duas ou mais medidas adequadas para alcancar
os fins perseguidos (interesse publico), o Poder Publico deve adotar a
medida menos gravosa aos direitos fundamentais (proibi¢io de excesso); e
c) proporcionalidade em sentido estrito: trata-se de tipica ponderacio, no
caso concreto, entre o 6nus imposto pela atuagio estatal e o beneficio por ela
produzido (relagdo de custo e beneficio da medida).

A necessidade da aplicacio da medida frente a inexisténcia de outra alternativa
para a prestacdo do servigo de forma direta pela administragio puablica no caso concreto
bem como o perigo ptblico iminente a ser afastado sdo obje¢des que pairam sobre o
fato ocorrido.

Nesse sentido, Oliveira (2022, n.p) argui:

A utilizagio da requisi¢io administrativa em situagdes que poderiam ser
resolvidas por meio da atuagdo consensual da Administracio Publica,
notadamente com a celebragio de contratagdes emergenciais, revela conduta
violadora do principio da proporcionalidade, notadamente do subprincipio
da proporcionalidade. Isso porque a contratacio emergencial por periodo
determinado revela instrumento juridico menos gravoso ao direito
fundamental da propriedade e igualmente capaz de garantir a continuidade
da prestacdo dos servigos publicos e do atendimento célere dos demais
direitos fundamentais em perigo.

Dessa forma, ainda que prepondere o interesse publico perante a essencialidade
dos servicos de mobilidade urbana e o objetivo de aperfeicoamento ao transporte
ptblico no Municipio com o fim do monopélio operado pelas concessionérias, ndo

pode-se deixar de considerar que a tomada da execucdo do servico por parte do Poder
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Piéblico deve atender aos regramentos préprios do instituto da requisi¢do
administrativa.

Por fim, a complexidade da transi¢io do modelo da prestacdo do servigo ptblico
nio exime a pondera¢io quanto ao prévio planejamento, a previsio e conten¢do dos
impactos resultantes da requisi¢io, bem como a ado¢do de medidas acertadas para a
geréncia da execugio, a fim de que se assegure a eficiéncia do servigo, principio préprio
da administracdo publica, conforme art. 37 da CRFB/88, quetem o dever de manter

adequado o servigo que é de caréter essencial & populagio.

CONCLUSAO

A requisi¢do administrativa como medida restritiva ao direito de propriedade
é consequéncia da evolugdo gradativa da intervencdo do Estado na propriedade privada
ao longo da histéria. A propriedade, como direito fundamental, antes tida como um
direito absoluto, conforme as mudancas sociais e o desenvolvimento de novos
entendimentos acerca dos limitrofes entre o direito particular e do direito publico,
passou a ser restringida pelo Estado a fim de proporcionar & populagio o bem-estar
social.

No que tange a supremacia do interesse ptblico sobre o interesse privado como
fundamento para a transferéncia compulséria da propriedade ao poder publico na
requisicio administrativa, percebe-se que muito embora seja primordial para a atuacio
da administracdo em funcdo dos interesses e bem-estar do corpo social, permite
reflexes quanto o desequilibrio das relagdes entre o Poder Piblico e os administrados,
haja vista a atuagdo da administracdo deve ser pautada em direitos e deveres e nio
apenas em funcio de interesses.

Nesse enfoque, diante da anilise da aplicabilidade do instituto, observa-se que
a prerrogativa estatal da requisi¢io administrativa nio pode ser utilizada de modo
ilimitado. Isso porque ainda que o ato restritivo seja pautado na discricionariedade do
Poder Publico, deve ser condicionado a existéncia do iminente perigo ptblico na forma
do que determina a previsdo normativa constitucional do instituto.

Ante o exposto, a anilise da requisi¢do administrativa aplicada ao plano fético
no Municipio de Palmas permite a reflexio acerca da escolha da medida como a tnica

capaz de atender o interesse ptiblico em situacGes emergenciais, tendo em consideracio
p p ¢ g ) ¢
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que a possibilidade de adogio de instrumento juridico menos gravoso e igualmente
apto a garantir da continuidade da prestagio do servico de transporte publico
configuraria a desvirtuacdo do instituto e a inconstitucionalidade da intervengio

restritiva.
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