GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS

ADVOCACIA GERAL DO ESTADO DE MINAS GERAIS

PARECER N°:  15967/2018/CJ/AGE-AGE
PROCESSO N°  1080.01.0000206/2018-07
PROCEDENCIA: Secretaria de Estado de Fazenda
INTERESSADO: Secretaria de Estado de Fazenda
DATA: 16/03/2018

CLA$SIFICA(;/'\O Direito Administrativo e outras matérias de Direito Publico. Desapropriagdo.
TEMATICA Bens Publicos.

Ementa

GESTAO DE IMO\[EIS PUBLICOS. DUPLICIDADE DE REGISTROS REFERENTES AO MESMO IMQVEL. DESAPROPRIAGAO, POR MUNICIPIO, DE IMOVEL PERTENCENTE A ENTIDADE DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA INDIRETA
ESTADUAL. AUSENCIA DE INFORMACOES SOBRE A SITUACAO POSSESSORIA FATICA DO IMOVEL. DECRETO-LEIN°3.365, DE 21 DE JUNHO DE 1941,

RELATORIO

1. Vem ao exame desta Advocacia-Geral do Estado consulta formulada pelo Superintendente Central de Governanga de Ativos, em exercicio, por meio do Oficio SEF.SCGA.N° 020/2018, de 7 de fevereiro de 2018, no qual
apresenta consulta referente ao tema da juridicidade da desapropriagdo de iméveis entre entes federados.

2. Em sintese, afirma o consulente que:

a) em 23 de dezembro de 1967, o Estado de Minas Gerais doou um imével, medindo aproximadamente 19.500m?, mediante Escritura Publica de Doag&o lavrada nas folhas 137, livro 285, no Cartério do 1° Oficio de Notas de Belo
Horizonte, a Fundagéo do Bem Estar do Menor — FEBEM;

b) em 9 de margo de 1971, a referida Escritura de Doagéo foi registrada, no Cartério do 4° Oficio de Registro de Iméveis de Belo Horizonte, mediante a abertura da matricula de n° 23.613, livro 3U;

c) em 22 de dezembro de 1971, o imével foi desapropriado amigavelmente pela Prefeitura Municipal de Belo Horizonte — PBH, nos termos do art. 5° da Lei Estadual n. 4.177, de 18 de maio de 1966, que criou a FEBEM, e baseado
no Decreto Municipal n° 2.120, de 3 de dezembro de 1971;

d) que foi dada autorizag&o legislativa para a alienagéo do imével a Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, a posteriori, nos termos da Lei Estadual n°5.867, de 27 de abril de 1972, sendo que o registro da desapropriagéo ocorreu em
31 de janeiro de 1972, por meio da transcrigdo da matricula n° 25.366, livro 3V, folhas 203 (registro anterior n° 23.613) do Cartério do 4° Oficio de Registro de Iméveis de Belo Horizonte;

€) em 1986, estando o imével em propriedade da Prefeitura de Belo Horizonte, por forga de desapropriacéo, “foi minutado contrato de comodato, por tempo indeterminado, entre a PBH e o EMG, cedendo aproximadamente
4.651,00 m? par a constru¢do de uma unidade escolar’, onde atualmente encontra-se edificada a Escola Estadual Pedro Américo;

) que em 31 de margo de 1995, a Lei Estadual n® 11.819 extinguiu a FEBEM e, entéo, o Estado de Minas Gerais averbou na matricula n° 26.613 — registro anterior a matricula n® 25.366 — a reversao do imével para a propriedade
estadual, tudo com base no art. 21 da Lei Estadual n° 4.177/1966;

g) que, diante do ocorrido, atualmente, tem-se averbada a incorporagao (por reverséo) em favor do Estado na matricula n° 23.613 e a aquisicdo (por desapropriagao) do Municipio de Belo Horizonte na matricula n° 25.366, ambas
tratando do mesmo imovel;

h) que, “no empenho da regularizagéo e atualizagdo cadastral dos iméveis de propriedade ou em uso pelo Estado de Minas Gerais, foi solicitado a Assessoria Juridica da Secretaria de Estado de Fazenda — AJA/ SEF a orientagdo
juridica quanto a legalidade da desapropriagéo entre entes federados, bem como a pertinéncia da abertura de nova matricula sem o encerramento da matricula anterior”;
i) que a Secretaria de Estado de Fazenda emitiu o Parecer AJA/SEF n° 100/2017, posicionando-se pela legitimidade da desapropriacéo realizada pelo Municipio, mas ainda aponta “duvida quanto a legalidade do instituto da
desapropriagéo entre os entes”;
j) que consulta, assim, a esta Consultoria Juridica, “acerca da legalidade da desapropriagdo entre entes federados e quanto ao procedimento a ser adotado para a regularizagdo do imével"”.
3. Feito o relatério, passo a opinar.

PARECER

4. O Parecer AJA/SEF n. 100/2017 examinou as limitagdes impostas pela legislagdo acerca das desapropriagdes entre entes federativos, especialmente enfatizando a natureza juridica da FEBEM, qual seja, a de entidade
constituida como fundacéo de direito privado. Entendendo-a como parte do género FundagGes Pubicas, a partir da sua instituigdo pelo Estado, a signataria do referido Parecer SEF apresenta a dicotomia doutrinaria acerca da
possibilidade de desapropriag&o entre entes federados, especialmente quanto a questéo de o ente desapropriante ser de grau federativo menor que o ente desapropriado.

5. Nesse sentido, a parecerista destaca a norma da logica hierarquica adotada pelo art. 2°, §2° do Decreto-lei n® 3.365, de 1941, mas também apresenta jurisprudéncias que admitem a possibilidade de bens estaduais e federais
por municipios, quando integrantes da administragdo indireta, e mediante prévia autorizagdo do Governador do Estado ou do Presidente da Republica, de acordo com o caso, a saber: no STJ, cf. REsp 1.188.700/MG, tendo como Relatora
a Ministra Eliana Calmon, 22 Turma, julgado em 18/05/2010, publicado no DJe 25/05/2010; no TRF, cf. AC 2006.38.00.013209-0, 32 Turma, Relator Des. Federal Olindo Menezes, julgado em 26.3.2007.

6. E de se destacar que o regime juridico dos bens publicos ndo é o mesmo dos bens particulares, uma vez que eles se regem pelas normas de Direito Publico, em primeiro lugar, “aplicando-se supletivamente os preceitos do
Direito Privado no que aquelas forem falhas ou omissas”[1], como ensina Hely Lopes Meirelles. Essa especificidade, por certo, gera reflexos significativos para o exame das questdes referentes a posse e a propriedade dos bens iméveis
pertencentes aos entes publicos.

7. A doutrina € unissona, ainda, quanto & classica triparticéo dos bens publicos, em sua classificag&o, relacionando-os ao seu uso, quais sejam, os bens de uso comum; de uso especial; e os dominicais, além da normativa
expressa contida nos arts. 99 e seguintes do Cédigo Civil.

8. De acordo com o Cédigo Civil, os bens de uso comum, sdo os destinados ao uso indistinto de todos, como os mares, ruas, estradas, pracas etc. Ja os bens de uso especial sdo aqueles afetados a um servico ou
estabelecimento publico, como as reparti¢des publicas, de que s&o exemplos os teatros, universidades, museus e outros abertos a visitagéo pulblica. Por sua vez, os bens dominicais, de acordo com Celso Antdnio Bandeira de Mello, séo
os bens

préprios do Estado como objeto de direito real, ndo aplicados nem ao uso comum, nem ao uso especial, tais os terrenos ou terras em geral, sobre os quais tem senhoria, a moda qualquer proprietario, ou que, do
mesmo modo, lhe assistam em conta de direito pessoal.

9. Observa-se, claramente, que o carater publicistico dos bens da Administracéo é tdo mais evidente no que se refere aos bens de uso comum do povo e aos bens de uso especial, pois que sua destinagéo ou afetagéo tem liame
direto com o interesse publico e a coletividade. O mesmo ndo ocorre, no entanto, com os chamados bens dominicais ou dominiais. Sobre tais bens, ndo ha uma vinculagdo deles a uma finalidade ou uso publico ou de interesse da
coletividade. Eles ndo se encontram afetados a nenhuma atividade tipicamente do Poder Publico, assemelhando-se aos bens particulares de propriedade das pessoas privadas, especialmente quanto ao regime juridico que os cinge.

10. Na consulta em concreto, nao resta claro a inteireza da situag&o possessoria referente ao bem sob consulta. Resta afirmado na consulta apenas que o imével tem parte dele — 4.651,00 m? — ocupado pela Escola Estadua Pedro
Américo. N&o ha outras informacdes nem documentos acostados ao expediente indicativos da situagéo fatica possessoria referente ao restante da area do bem em questéo, haja vista que ele teria medigéo aproximada de 19.500m?
11. Assim, qualquer manifestacéo acerca da consulta referente ao “procedimento a ser adotado para a regularizacdo do imovel” resta prejudicada, pois necessario outros elementos e documentos para exame da situagdo

possessoria em sua dimensao fatica, tais como: a) a certiddo do registro das duas matriculas existentes; b) informagdes das autoridades competentes acerca da atual ocupagéo do imével (quem exerce a posse, qual finalidade e por
quanto tempo), especialmente no que diz respeito a area remanescente ndo ocupada pela Escola Estadual Pedro Américo; c) atestado sobre se houve, de fato, o pagamento pela alienacéo do imével, conforme descrito na Lei Estadual
que autorizou a alienag&o ao municipio.

12. Sobre a outra questdo consultada, atinente a possibilidade de desapropriagédo de imével entre entes federados, em principio ndo coadunamos com o entendimento manifestado no Parecer AJA/SEF n. 100/2017, que se filia &
corrente doutrinaria — minoritaria — e opina “pela legitimidade da desapropriagdo realizada pela Prefeitura de Belo Horizonte, em virtude da autorizagdo legislativa estadual para transferéncia do imével”.

13. E que embora haja entendimentos jurisprudenciais a fundamentar a posig&o contida na manifestagéo juridica da SEF, certo é que a doutrina majoritaria adota linha contréria a tese de que ente federado de hierarquia inferior
poderia desapropriar ente federado superior, ainda que quanto a iméveis da administracdo indireta.

14. Nesse sentido, Maria Syivia Zanella di Pietro afirma, categoricamente, que

Aos bens pertencentes as entidades da administracéo indireta, aplica-se, por analogia, o artigo 2° do Decreto-lei n° 3.365/41, sempre que se trate de bem afetado a uma finalidade publica. Tais bens, enquanto
mantiverem essa afetacdo, séo indisponiveis e ndo podem ser desafetados por entidade politica menor.[2]

15. Ademais, ha inimeras decisdes judiciais que caminham nesse mesmo sentido da impossibilidade de municipio desapropriar bens de estado federado, como se vé da jurisprudéncia do Tribunal de Justica de Minas Gerais,
inclusive sobre hipéteses especfficas de desapropriagéo de bens da administracdo indireta:

AGAO DECLARATORIA DE NULIDADE - DECRETO EXPROPRIATORIO MUNICIPAL - PREDIO/ACESSAO EDIFICADO EM TERRENO DE PROPRIEDADE DO ESTADO DE MINAS GERAIS - IMPOSSIBILIDADE

DE O MUNICIPIO DESAPROPRIAR BENS DO ESTADO - NULIDADE - RECONVENGAO - PRETENSAO REIVINDICATORIA - AGAO PROPRIA. - Nos termos do art. 79 do CC, "s&o bens imdveis o solo e tudo quanto
se |he incorporar natural ou artificialmente”. Reconhecido o solo como coisa principal, o que se lhe incorpora a superficie (acesséo) passa a pertencer ao dono daquele. Recaindo a declaragdo de u!llidade publica
sobre prédiolacesséo edificada em terreno pertencente ao Estado de Minas Gerais, mostra-se ilegal o decreto expropriatério municipal, impondo-se a sua nulidad quanto os ipios ndo tém
poder expropriatério sobre os bens dos Estados ou da Unido (art. 2°, § 2°, do Decreto-lei n° 3.365/41). A pretens&o reivindicatéria, postulada em sede de reconvencéo, excede as finalidades da lide declaratoria,

devendo ser objeto de exame e decisdo em acgéo prépria, com todas as garantias do contraditério e da ampla defesa a ela inerentes.

(TIMG - Apelagdo Civel 1.0005.03.001603-3/001, Relator(a): Des.(a) Geraldo Augusto , 12 CAMARA CIVEL, julgamento em 30/08/2011, publicagéo da simula em 14/10/2011)

ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIAQAO~POR UTILIDADE PUBLICA. MUNICIPIO EXPROPRIANTE. BEM PERTENCENTE A FUNDAGAO PUBLICA. IMPOSSIBILIDADE. VEDAGAO LEGAL. ART. 29, § 2°, DO

DECRETO-LEIN°3.365/1941. RECEPCAO. CONSTITUICAO FEDERAL VIGENTE. SUPREMACIA DO INTERESSE FEDERAL.

1. Do cotejo da doutrlna eda jurlsprudenma atual, ewdenua -se a recepgéo do artigo 2°, § 2°, do Decreto-Lei n° 3.365/1941 pela Constituicdo Federal de 1988, de forma que a desapropriagédo de bens
deve resp: a p pelo disp o legal, sendo imprescindivel a autorizagéo legislativa.

2. Na&o ha, assim, que se falar em ofensa ao pacto federativo diante da impossibilidade legal de Municipio desapropriar imével pertencente a ente da Administracdo Federal. “Aos bens pertencentes as entidades da
administragdo indireta, aplica-se, por analogia, o artigo 2° do Decreto-lei n° 3.365/41, sempre que se trate de bem afetado a uma finalidade publica. Tais bens, enquanto mantiverem essa afetagdo, sdo
indisponiveis e ndo podem ser desafetados por entidade politica menor” (Maria Sylvia Zanella Di Pietro. “Direito Administrativo”. 142 edi¢&o, 2002, Atlas, p. 165).

3. Improvimento da apelag&o.
Decide a Turma negar provimento & apelagéo, & unanimidade.
32 Turma do TRF da 12 Regi&o — 26/03/2007. APELAGAO CIVEL N° 2006.38.00.013209-0/MG. [grifo nosso]




16. No mesmo passo, remansosa jurisprudéncia dos Tribunais Regionais Federais tém acolhido o entendimento de que a hierarquia entre os entes publicos prevista no art. 2° do Decreto-lei n° 3.365, de 1941, é legitima e impde
vedag&o aos municipios para desapropriarem bens de estados e Unido. O que o § 2°, do art. 2° do Decreto-lei n° 3.365/41 excepcionalmente admite é que, sob autorizac&o legislativa especffica, possa ocorrer desapropriacéo entre entes
publicos, mas apenas em desfavor de Estados (pela Uni&o) ou de Municipios (pelos Estados), in verbis:

Mandado de Seguranca - Administrativo - Desapropriag&o - Dominio Util - Invas&o de Competéncia - Hierarquia entre os Entes Publicos - Decreto-Lei n° 9.760/46 - Decreto-Lei n° 3365/1941 1. N&o é da autoridade
coatora, mas da pessoa juridica, a legitimidade para interpor o recurso de apelagdo em sede de mandado de seguranga, eis que, no caso, a autoridade coatora, o Prefeito do Municipio de Casimiro de Abrew/RJ, ndo
interpds o recurso de apelagdo na qualidade de representante do ente publico, mas em nome préprio. 2. O impetrante ndo é enfiteuta do imével tratado na lide, logo, ndo ha que se falar em dominio (til, sendo o mesmo
mero ocupante da area, que é de propriedade plena da Unido Federal, logo impassivel de expropriagéo. 3. Consoante dic¢do dos arts. 131 €132 do Decreto-Lei n° 9.760/46, que dispde sobre bens da Unido, o
ocupante de terreno de propriedade desta ndo faz jus a qualquer direito de propriedade, o que demonstra que a ocupagdo é um ato administrativo de natureza precaria, podendo a Unido imitir-se na posse a qualquer
tempo que necessitar e de forma precéria. 4. Padece de ilegalidade o ato expropriatério da autoridade coatora (Prefeito Municipal), por ter havido exorbitancia no poder normativo municipal e por constituir em ato de
invasdo de competéncia, eis que o Municipio ndo detém legitimidade para expropriar bens de entes publicos hierarquicamente superiores, como ocorre, no presente caso, por se tratar de bem pertencente & Unido
Federal, nos termos do §2°, do art. 20 do Decreto-Lei n° 3.365/1941. 5. E vedada as entidades politicas menores a desapropriacéo de bens das entidades maiores ou da mesma esfera de governo. 6. Apelacdo néo
conhecida e remessa necessaria a que se nega provimento. (TRF2 2007.51.16.000991-5)

DIREITO ADMINISTRATIVO E PROCESSO CNVIL. SERVIDAO DE PASSAGEM. PETROBRAS. OLEODUTO. IMOVEL DO INCRA. COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL. DESAPROPRIAGAO. IMPOSSIBILIDADE.
TEORIA DAASSERGAO. 1. A sentenca, acertadamente, em agéo de desapropriagéo para serviddo de passagem de oleoduto ajuizada originalmente na Justica Estadual, extinguiu o feito sem resolug&o do mérito em
relagéo ao espdlio de Jodo de Oliveira, por ilegitimidade passiva, e julgou improcedente o pedido da PETROBRAS em face do INCRA, forte na impossibilidade de desapropriagdo de imével pertencente a
autarquia federal. 2. E possivel o recolhimento espontaneo das custas dois dias apés a interposig&o do apelo, pois na Justica Federal a parte dispée de cinco dias para fazé-lo, a contar da intimag&o. Aplicagéo do art.
14, Il, da Lei n° 9.289/96. 3. A mera presenca no polo passivo do INCRA, autarquia federal, a quem se atribuiu, no curso do processo, a propriedade do imével serviente, desloca a competéncia para a Justica Federal.
Inteligéncia do art. 109, I, da CRFB/88. 4. O art. 2°, § 2° do Decreto-lei n° 3.365/41 excepcionalmente admite desapropriacéo entre entes publicos, sob autorizacéo legislativa especffica, e apenas em desfavor de
Estados (pela Uni&o) ou de Municipios (pelos Estados). A empresa de economia mista carece de autorizagéo legal para desapropriar parcialmente, para fins de servidao de passagem, na via judicial, imével publico de
autarquia federal. 5. Pela teoria da assercao, o juizo a quo sequer cogitou o indeferimento da inicial por impossibilidade juridica do pedido nos idos de 1975, em face da indicacdo de particulares no pélo passivo,
impondo-se, a esta altura, a improcedéncia do pedido, ressalvando a Petrobras o uso das vias administrativas inclusive, se necessario, por meio da Camara de Conciliagdo e Arbitragem da
Administracdo Federal (CCAF), instituida pelo Decreto n® 7.392/2010, Anexo |, art. 18. 6. Litiga de ma fé a apelante que, noticiando a propriedade do INCRA desde novembro de 1994, pediu a declinacédo
da competéncia & Justica Federal e, em julho de 2009, recorre pedindo o retorno do feito a Estadual, desta feita alegando ser a propriedade particular, sabidamente inexistente, procrastinando ao maximo a imisséo na
posse concedida provisoriamente nos idos de 1975. 7. Apelag&o desprovida, condenando-se a apelante em multa de 1% sobre o valor atualizado da causa. (TRF2 1996.51.01.013086-3).

17. Contudo, feitas essas consideracoes, penso ser crucial a afericdo de outros elementos e informagdes sobre o caso concreto para que esta Consultoria Juridica possa posicionar-se, definitivamente, sobre a matéria em consulta,
a exemplo dos citados no item 11 deste Parecer.
18. Nesse sentido, destaque-se, ainda, a necessi de serem esclarecidas os demais aspectos referentes a ocupacéo atual do imével, pois além de isso repercutir na seara da afetagéo ou néo do bem publico, e de sua prépria

tipologia, tais aspectos sdo podem denotar as nuances do interesse publico em jogo. De posse dessas informagdes, o caso podera ser examinado em sua completude e manifestada uma opinido conclusiva e propositiva acerca do
encaminhamento possivel para a dissolugédo do impasse dado pela duplicidade de matriculas, especialmente conjugada, nesse tépico, & oitiva da Procuradoria de Patriménio Imobiliario e Meio Ambiente da AGE/MG.

CONCLUSAO
19. Diante do exposto, opino no sentido de que néo € legitima, em principio, a desapropriagéo de bem ptblico estadual por municipio, o que ensejaria a nulidade absoluta do primeiro registro imobiliario. No entanto, requer-se seja

o expediente instruido pelo interessado, de modo que possam ser acostadas a ele os documentos e informagdes indicados nesta manifestagéo, para subsidiar apreciagéo conclusiva da matéria enfeixando a situagéo atual e concreta do
imével em questéo.

E o Parecer.
Sub censura.
Belo Horizonte, 16 de margo de 2018.
LIANAPORTILHO MATTOS
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