PREMIO JURIDICO DIOGO DE
FIGUEIREDO MOREIRA NETO

Parecer n® 04/99 — Luis Alberto Miranda Garcia de Sousa!

I — Desapropriagdo de atives ou de agbes de empresas do ramo da
indistria naval. Possibilidade em tese. Caso de desapropriaciic por
interesse social (art. 2°, I, da Lei n° 4.132/62),

II - Consideragdes quanto & conveniéncia e eportunidade de tais desa-
propriagdes.

Sr. Procurador-Geral:

O Exmo. Sr. Secretfrio de Estado de Energia, da Inddstria Naval e do Petréleo
formula consulta & PGE acerca da possibilidade de desapropriagiio dos atives ou
das agdes representantes do capital social dos grupos VEROLME e ISHIBRAS,
solicitando, ainda, 0 exame, em tese, de diversos desdobramentos que eventualmen-
te se seguiriam a tais desapropriagdes.

O questionamento & subdividido em seis t6picos, que serfio, a seguir, objeto de
andlise discriminada.

“I—Tais ativos(terrenos einstalagdes) podem ser objeto de desapropriacio
pelos Poderes Piiblicos? E o que ocorreria se a desapropriagdo incidisse
sobre as agdes ou quotas representativas do capital das empresas acima?”

L.1. Cumpre iniciar o exame desta questdo pela leitura do art. 2° do Decreto-lei n®
3.365/41, o qual prescreve o seguinte:

“Art. 2° — Mediante declaragiio de utilidade piblica, todos os bens
poderdo ser desapropriados, pela Unidlo, pelos Estados, Municipios,
Distrito Federal e Territdrios” (grifou-se).

Logo, ocorrendo causa de utilidade ou necessidade piblica (att, 5° do Decreto-
lei 3.365/41), ou de interesse social (art. 2° da Lei n® 4.132/62), qualquer bem pode,
com fundamento em tal causa, ser objeto de desapropriagio pelos entes piiblicos.
1.2, Assim, pode-se dizer que & possivel, em tese, que se decrete a desapropriagio
dos “ativos (terrenos e instalacdes)” das empresas citadas.

1.3. Quanto 35 agdes dessas companhias, também elas podem ser objeto de
desapropriagio, conforme ensinamento pacifico da doutrina. A propésito, veja-sea
precisa licio de Francisco Campos:

1 Parecer agraciado com o Prémie Juridico Diogo de Figueiredo Moreira Neto, instituido peln Resolugiio
PGE n° 1.408, de 17 de margo de 1999, e regutamentado pela Resolugio PGE n° 1.445, de 5 de agosto
de 1999, ambas da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro.
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“Ora, ndo hd divida de gue acdes de uma sociedade andnima sio bens
ou coisas que constituem objeto de um direito. Estdo, portanto, como os
demais bens ou como as demais wilidades susceiiveis de apropriaciio
privada, sujeitas ao direito de expropriagdo” (in Direito Constitucional,
v. I, pp. 197/198, 1956, Freitas Bastos).

1.4. Merece ser analisada, ainda neste tdpico, a questdo concernente ao fundamento
da desapropriacfio em foco.

Como se sabe, o Decreto n° 3.365/41, em seu art. 5°, reuniu, sob a epigrafe de
“utilidade piiblica”, todos 0s casos em que a desapropriagio se funda na necessidade
pitblica e na utilidade piiblica stricto sensu.

Ensina SEABRA BAGUNDES que a necessidade piiblica “aparece quando a
Administracdio se encontra diante de um problema inadidvel e premente, isto é, que
ndo pode ser removido nem procrastinado e para cuja solucdo é indispensédvel
imcorporar ne dominio do Estado o bem particular” (in Da desapropriagio no
direito brasileiro, Livraria Freitas Bastos, 1949, pag. 23; grifou-se).

No caso concreto, a incorporaghio ao patrimdnio do Estado, quer dos ativos, quer das
agdes, niio se afigura, de modo algum, indispensdvel para a solugiio do problema relatado
no oficio inicial (se € que, diga-se de passagem, constituiria solugdo de tal problema...).

Daf se vé& que a desapropriagiio em tela nfio seria fundamentada em qualquer
razio de necessidade piiblica.

1.5, A utilidade piblica, a sew turno, “existe quando a willzagdo da propriedade privada €
conveniente e vantajosea ao interesse coletivo, mas ndo constitui um imperativo irremovivel’
{SeabraFagundes, i ob. e loc. citados). Como se vé, 0 conceito de wtilidade piiblica & muito
amplo, e dentro dele se poderia enquadrar, em tese, a situagio fitica versada nestes autos.

Analisando-se, porém, o elenco de causas de wsilidade piiblica arroladas no art,
5° do Decreto-lei n® 3.365/41, constata-se que a hipGtese versada no oficio de fls.
2/3 guarda alguma pertinéneia, apenas, com a previsfo da alinea " do citado art.
5°, segundo a qual é causa de utilidade piiblica, para fim de desapropriagio, “(...) a
construcdo ou ampliagiio de distritos industriais”.

Todavia, forga é reconhecer que niio hé, na hipdtese, uma perfeita subsungio do
fato concreto 2 previsfio normativa, por isso que nio se cogita, aqui, de criar ou
ampliar um distrito industrial, mas, tdo-somente, de desaproptiar afivos ou agdes
de determinadas empresas do ramo da inddstria naval, com o propdsito de, pos-
teriormente, transferir a outra empresa aquelas atividades industriais.

Conclui-se, pois, que o caso dos autos nio foi contemplado em nenhuma das
alfneas do art. 5° do Decreto-lei n® 3.365/41.

1.6. De cutra lado, ndo se afigura necessdrio penetrar-se aqui no cipoal de opiniGes
que os administrativistas teceram quanto ao cardter taxativo ou exemplificativo do
elenco de causas de utilidade piiblica do art. 5° do Decreto-lei n® 3.365/4 1%, por isso

2 Entendem ser faxativa a enumeraciio legal dos casos de desapropriagiio por wrilidade ou necessidade
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que a hipdtese nestes autos ventilada configura, a toda evidéncia, um caso de

desapropriacdo por interesse social, cujo fundamento se encontra na Lei n®
4,132/62.

Assim é, de fato, pois, como ensina JOSE CARLOS DE MORAES SALLES,
citando ligio de PEDRO CALMON, a desapropriagio por interesse social é aquela

“promovida para atender ao melhor uso da propriedade, ac seu ren-
dimento em consendncia com aguele interesse, @ sua devida estimativa,
em articulagiio com ele, ao bem comum que ndo pode ficar na depen-
déncia do egoismo, que o despreza, ou da estupidez, que o contraria. E
o caso du fdbrica imobilizada ou desservida; é o caso do latifiindio
inculto ou resguardado; é o caso da vasta drea apartada da utilizagdo
popular nas zonas super-habitadas, pela gandncia do dono que a valo-
riza; é o caso das fontes de riqueza excluidas do mecanismo econdmico
pelos calculos individualistas do proprietdrio; € o caso de todo imdvel,
benfeitoria, instalagdo ou negdcio, que, interessando ao trabalho, estefa
amesquinhade pelo exclusivismio da propriedade ou merega do Estado
especial atencdo. A desapropriacio, nesta hipotese, significa a incorpo-
racéio para & distribuigdo, que se pressupde equiinime, ¢ entdo melhor
se denominard de justica distributiva do Estado — tendo por escopo o
interesse social, assim no seu primado sobre a esfera individualista da
acdo econdmica” (in A desapropriagio 4 luz da doutrina e da juris-
prudéncia, pag. 803, RT, 3% ed.).

Examinando-se o 1ol de causas de desapropriagiio por inferesse social, percebe-
se que a hipStese dos autos se amolda 2 previsdio contida no inciso I do art. 2° da
Lei n° 4.132/62, cuja redagio é a seguinte:

“Art. 2° — Considera-se de interesse social:

I— o aproveitamento de todo bem improdutivo ou explorado sem corres-
pondéncia com as necessidades de habitagdo, trabalko e consumo dos
centros de populacio a que deve ou possa suprir por seu destino
econdmico”.

Comentando este dispositivo legal, ensina o jd citado JOSE CARLOS DE
MORAES SALLES, com precisiio, que:

piblica, ou por interesse social: J. Oliveira e Cruz, Hely Lopes Meirelles, Caio Tcito, Carlos Medeiros
da Silva e Firmino Whitaker; defendem o cardter exenplificativo: 1. M. de Carvalho Santos, I, GuimarZes
Menegale, Pontes de Miranda, R. Limongi Franga, Rubens Pestana de Andrade e José Carlos de Moraes
Saltes. Mencione-se ainda a posi¢io de Burico Sodvé, que, embora entenda que a enumeragiio ¢
exemplificativa, sustenta que s6 por lei poderiam ser discriminados novos casos.
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“tanto o bem inteiramente improduiivo como ¢ gue esteja sendo in-
devidamente explorado pode ser desapropriado com fundamento no
interesse social, a fim de ser vendido ou locado a quem the possa dar
desting que corresponda & fungdio social que deve fer” {in ob. cit., pag.
£00).

Assinala ainda este autor que:

“o edificio erguide para fins dustriais, mantido fechado por seu
proprietdrio, ndo estard contribuindo para o aumento da producdo, do
que decorrerd um menor nimero de bens de consume e de novos
empregos” (in ob, cit., pag. 803).

Noutra passagem de sua obra cldssica sobre o direito das desapropriagdes, alude

o mencionado publicista a interessante caso concreto, que guarda analogia com a
hipétese dos autos, verbis:
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“Em Séo Paulo, desapropriaram-se, de certa feita, bens pertencentes i
massa falida de uma empresa de produtos citricos, com fundamento no
interesse social.

Com efeifo, a paralisagdo do acervo dessa emipresa, em viriude da
faléncia, geraria sérios problemas socials, como se depreende da leitura
dos ‘considerando’ que acompanharam o decreto declaratdrio de
interesse soctal para fins de desapropriagdo.

Efetivamente, o Dec. 6.083, de 2.5.75, baixado pelo Governador do
mencionado Estado, traz os ‘considerando’ seguintes: ‘Considerando
ser o Estado de SGo Paulo o maior produtor nacional de citricos,
interessando a sua industrializagdo, de modo altamente significativo, ao
comércio exterior de todo o Pais; considerando ser do dominio piblico,
consoante amplo noticidrio veiculado pela imprensa do Pals, particu-
larmente a da Capital, os serissimos gravames que atingiram o setor
eitrico em virtude da faléncia da *Sanderson do Brasil S/A — Produtos
Cltricos’, fato que ressoou na propria drea federal; considerando que a
cessagdo das atividades da citada empresa, de sensivel capacidade
produtora, e a redugdo de sua integridade industrial trouxeram para o
setor clitrico em geral e, em especial, para o de toda regido de Bebedouro
e Municipios circunvizinhos, prejudiciais reflexos de natureza econdmi-
co-social, atingindo toda aguela laboriosa coletividade, de um modo
particular os trabalhadores da empresa e os produtores de laranja da
regido; considerando que a faléncia da aludida empresa provocou abalo
no mercado de citricos com séria ameaga de queda dos precos da
laranja, ¢ que traria incalculdveis prejuizos para todos os setores
relacionadoes com a producdo, a comercializacio e a exportagio do
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produto; considerando, ainda, sobre tais gravames, a manifestagdo dos
- Orgdos técnicos da Pasta da Agricultura; considerando as nido menos
Jjustificadas e insistentes solicitagdes da classe dos produtores junto ao
Governo, visando & solugiio urgente da crise; considerando ser indis-
pensdvel, como dnico meio hdbil para contornar a grave crise que
assumiu indisfarcdvel cardier de interesse social, o imediato reaprovei-
tamento da maquinaria e das instalagbes da aludida empresa;
considerando que ndo ¢ do interesse do Estade operar de forma perma-
nente esta unidade industrial, a qual, apds sua recuperacdo, deverd
voltar a diregio privada, decreta: ‘Art. 1° Ficam declarados de interesse
social, a fim de serem desapropriados pela Fazenda do Estado, por via
amigdvel ou judicial, bens da Massa Falida da ‘Sanderson do Brasil S/A
— Produtos Citricos’, consistentes em terreno, edificios, veiculos, mdqui-
nas e equipamentos, componentes do complexo industrial, necessdirios
ao seu normal funcionamento, a serem especificados em decreto pos-
terior.”
Verifica-se, portanto, que o Estado de Sdo Paulo, ao desapropriar por
interesse social os bens da massa falida mencionada, objetivon inicial-
mente recuperar o complexo industrial aludido, a fim de, numa fase
posterior, vendé-lo a quem se mostrasse em condicbes de dar-lhe
destinagdo que correspondesse as necessidades da regifio e do préprio
Pais, atendendo, assim, ao disposto no art. 4° da Lei n° 4.132/62”
{grifou-se).

Desse modo, concluo o presente tépico afirmando que a desapropriagiio sugerida
¢ juridicamente possivel, com base no inferesse social ¢ nos termos do art. 2°, 1, da
Lei n® 4.132/62.

“2 - Caso as afirmativas da guestdo anterior sejam possiveis, quais
seriam os poderes piblicos com tal pader. Federal, Estadual ou Mu-
nicipal?’’;

“3 = Caso exista mais de um poder pitblico com tal prerrogativa, qual,
do ponto de vista desta Procuradoria, seria o que acarretaria menor
risco juridico ao sucesso de tal operagdo diante do balango patrimonial
anexo?”

2. Em prineipio, qualquer um dos poderes piblicos {federal, estadual ou municipal),
desde que presente uma razio de wtilidade piblica ou interesse social (salvo
excegBes que ndo vém'ao caso), poderia desapropriar aqueles bens.

3.1, Todavia, € de se considerar que o oficio inaugural faz referéncia ao fato de que
as desapropriagGes em causa constituiriam uma “condigdo necessdria & execugéo
de obras no pais e & retomada deste segmento industrial” (o da industria naval).
Dai decorre, em linha de principio, 2 incompeténcia dos Municipios para a
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promogio dessas desapropriag@es, j4 que a hip6tese ndo configuraria, de modo
algum, o interesse local apto a ensejar a atuagdo das Municipalidades envolvidas,
3.2. Restariam, assim, como competentes em fese para essa desapropriago, a Unidio
e o Estado do Rio de Janeiro.

“4 — Qual a factibilidade e o risco juridico desta desapropriagiio caso
esta fosse feita pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro, principal-
mente no focanle & sucessiio de dividas de outros credores, agdes
trabalhistas e outras agdes contra este Grupo?”

4.1, Quanto A “factibilidade” desta desapropriagio, melhor dirfio as Secretarias de
Estado de Controle e de Fazenda, pois estas Pastas é que redinem condigdes de
verificar a disponibilidade financeira do Estado para levar a cabo um tal projeto.

42. O “risco juridico” destas desapropriagBes seriam a meu ver dois, a saber:
primeiro, pagar uma indenizagfio vultosissima, que com toda a certeza chegaria a
valores insuportdveis para as combalidas finangas desta unidade federativa; e,
segundo, serem suscitados questionamentos quanto & efetiva existéncia, no caso em
exame, de uma verdadeira razdio de inferesse social, iddnea a ensejar o exercicio do
poder expropriatdrio,

4.3, Cabe observar, ainda, que o Estado, caso opte por desapropriar os “ativos
(terrenos e instalacdes)” dessas empresas, terd que pagar ndo s6 o valor de mercado
de tais bens como, também, muito provavelmente, indenizagdo abrangente dos
lucros cessantes decorrentes da inviabilizagio do prosseguimento da atividade
empresarial por seus atuais titulares,

4.4. De outro lado, caso se decida pela desapropriagio das a¢des dessas empresas,
¢ Estado passaria, entdo, a controla-las e, desse modo, arcaria o tescuro publico
estadual com todas as dividas atuais dessas companhias que eventualmente nio
pudessem ser custeadas apenas pelas receitas operacionais respectivas; o Estado
passaria, também, a ser o garantidor de todo 0 passivo que, eventnalmente,
superasse o ativo dessas sociedades.

“5 _ Qual o prazo médio requerido para solucionar todas as conse-
giiéncias de uma desapropriagiio e como se faria uma escolha de
empresa para arrendar tal instalagdo que porventura se fuga desapro-
priada (no sentido que esta fosse operada)? Quais as eventuais conse-
giiéncias negativas para esta iltima em decorréncia do uso econdmico
da instalagdo desapropriada?”’

5.1. O prazo médio de uma agiio de desapropriagfo, da distribuigiio da peticio inicial
ao registro do imdvel em nome da entidade expropriante, € de algo em torno dedez
anes. Com muita freqiéncia, porém, as desapropriagdes duram mais de dez anos.
Evidentemente, nos casos em que hd acordo sobre o prego, o trimite pode se abreviar
significativamente.
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5.2. E bom deixar claro, porém, que o Estado, se quiser imitir-se provisoriamente
na posse dos hens expropriados, terd que depositar, initio litis, o valor da
indenizagBo, conforme apurado em laudo administrativo prévio.

53.3. A escolha de uma empresa para “arrendar” tais instalacBes se daria, em
principio, através de licitagio. Ressalto que o art. 4° da Lei n° 4,132/62 permite
expressamente que 0s bens desapropriados sejam objeto “de venda ou locagdo, a
quem estiver em condices de dar-lhes a destinagdo social prevista®.

5.4. No que concerne A (iltima parte da pergunta, em que se indaga quais seriam as
eventuals conseqiiéneias negativas para a empresa arvendatdria decorrentes do
use econdmico da instalagio desapropriada, nio me parece possivel respondé-la
sem um preciso delineamento do contexto fitico em que se dard tal uso econdmico.

“6 - Solicitamos alertar para ouiros riscos juridicos existentes para tal
operagido.”

6.1, As desapropriagdes em (ela, pelo que dos autos se pode depreender, seriam das
mais onerosas para o tesouro ptiblico estadual ¢hd noticia de que os débitos dessas
empresas ascendem a mais de R$600.000.000,00).

Por isto mesmo, antes de se decidir pela declaracdo de interesse social dos
ativos ou agdes das empresas navais, creio ser imprescindfvel que: (a) se tenha yuma
exata nogdo de qual setia, precisamente, o objeto da desapropria¢do; (b) sejam
avaliados os bens a serem expropriados; (¢} sejam feitos estudos téenicos especificos
quanto & adequaciio da desapropriagiio como meio apto a resolver o problema
narrado no oficio de fls. 2/3; (d) sefa apurada a existéncia de recursos para levar a
bom termo tais desapropriag@es (ouvidas as Secretarias de Estado de Controle e de
Fazenda).

6.2. Seja como for, independentemente de tais andlises, pode-se também, desde
logo, concluir que as desapropriagdes em tela n#io sfio oportunas nem
convenientes para o Estado do Rio de Janeiro.

E que os atos estatais, como se sabe, devem embasar-se num principio de
razoabilidade e proporcionalidade. Nio me parece razodvel, pois, que o Bstado do
Rio de Janeiro, na atual quadra de calamidade financeira, aventure-se em seara que
nio lhe é prépria, sem qualquer garantia de resultados positivos (por ser o risco
inerente a uma atividade econémica como a de que ora se frata), € comprometendo
ingente soma de recursos piblicos que, & evidéncia, seria mais bem empregada em
setores tipicamente estatais ¢ que apresentam necessidades urgentes e inadidveis,
como, apenas para ficar nos exemplos ébvios, a satde, a educagio e a seguranga
piblica.

Nem a desapropriacdo é aGnica solugio para o reerguimento da inddsiria naval,
nem tampouco se afigura concebivel que um determinado setor da economia s6
possa prosperar mediante tdo drdstica intervenciio do Poder Publico.
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Consideragdes como as presentes poderiam, a meu ver, servir como subsidio ao
Excelentissimo Senhor Governador do Estado, caso S.Exa. decida nio levar adiante
as desapropriacSes em causa, pot inconveniéncia e inoportunidade.

1 0 que submeto & apreciagio de V. Exa.

Rio de Janeiro, 26 de julho de 1999

Luis Alberto Miranda Garcia de Sousa
Procurador-Assessor ’

VISTO

Aprovo o Parecer n° 4/99 -LAMGS, do Procurador-Assessor LU{S ALBERTO
MIRANDA GARCIA DE SOUSA,

Destaco, sobretudo, as considerag®es constantes do item 6.2, com as quais estou
de pleno acordo, na sentido de que a desapropriagdo, quer dos ativos, quer das agBes
dos Grupos VEROLME e ISHIBRAS; nio se afigura conveniente nem oportuna,
em virtude do pesadissimo 6nus que acarretaria para o tesouro pablico cstadua]

Chamo a atengio, por fim, para a imprescindibilidade de proceder-se a0s exames
e estudos indicados no item 6.1, caso se pretenda levar adiante o intento de
desapropriar aqueles bens.

Ao Exmo. Sr. Secretdrio de Energia, da Inddstria Naval e do Petrdleo, em méos,
em razio da urgéncia solicitada.

Rio de Yaneiro, 26 de julho de 1999.

Francesco Conte
Procurador-Geral do Estado

Proc. n® E-28/000.091/99
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