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RESUMO

A requisicdo administrativa é frequentemente assinalada pela
doutrina patria como a forma mais drastica de intervencao esta-
tal na propriedade privada. Entre as inimeras caracteristicas que
edificam o instituto, a urgéncia no apossamento dos bens e/ou
na fruicao dos servicos particulares, visando o combate do peri-
go publico iminente, é o seu grande traco identificador. Todavia,
essa atmosfera singular parece nao ter sido suficiente para insti-
gar trabalhos investigativos mais aprofundados nos tltimos anos,
permanecendo a temdtica ainda injustamente pouco explorada
pelos cientistas juridicos, resumindo sua narrativa a escassos pa-
ragrafos nos manuais universitarios. A greve dos caminhonei-
ros, também chamada de crise do diesel, ocorrida em 2018 em
praticamente toda a extensao do territério brasileiro, despertou
novamente o interesse pela matéria, tendo em vista o Decreto
n° 9.382, de 25 de maio de 2018, ter autorizado o emprego da
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requisicao administrativa pelas Forcas Armadas objetivando a
garantia da lei e da ordem. Por meio de pesquisa bibliografica
e documental, foi possivel verificar que a maneira enérgica de
ingeréncia estatal na seara privada apresenta tanto uma vertente
preventiva quanto um tratamento repressivo. O objetivo desta
pesquisa consiste em definir os contornos legais dessa medida
pouco simpdtica, mas extremamente necessaria, evitando prati-
cas abusivas na sua utilizagao.

Palavras-Chave: Requisicao administrativa. Intervencao estatal
na propriedade privada. Limitagdo a autonomia privada. Ca-
racteristicas constitucionais e infraconstitucionais. Principio da
supremacia do interesse publico.

ABSTRACT

The administrative requisition is often signaled by homeland
doctrine as the most drastic form of state intervention in private
property. Among the innumerable characteristics that build the
institute, the urgency in the seizure of goods and/or the enjoy-
ment of private services, aiming to combat the imminent pu-
blic danger, is its great identifying trait. However, this unique
atmosphere does not appear to have been enough to instigate
further investigative work in recent years, and the subject is still
unjustly under-explored by legal scientists, summarizing their
narrative with scarce paragraphs in university textbooks. The
truckers’ strike, also called the diesel crisis, which took place in
2018 in practically the entire Brazilian territory, again aroused
interest in the matter, in view of Decree No. 9.382, dated May
25, 2018, authorizing the use of the administrative request by
the Armed Forces aiming at the guarantee of law and order.
Through a bibliographical and documentary research, it was
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possible to verify that the energetic way of state interference in
the private sector presents both a preventive and a repressive
treatment. The objective of this research is to define the legal
contours of this unfriendly but extremely necessary measure,
avoiding abusive practices in its use.

Keywords: Administrative request. State intervention in private
property. Limitation on private autonomy. Constitutional and
infra-constitutional characteristics. Principle of supremacy of
the public interest.
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1 INTRODUCAO

A construcao tedrica, corriqueiramente mencionada
pela doutrina administrativista como sendo o alicerce comum
de todas as modalidades de intervencao do poder publico na
propriedade privada, gira em torno da nogao de supremacia
do interesse geral sobre a vontade particular, figurando como
uma das prerrogativas mais evidentes e inerentes da adminis-
tracao publica. Contemporaneamente podemos visualizar seis
diferentes formas de ingeréncia estatal na propriedade privada,
cada qual com suas respectivas funcoes: a limitacao adminis-
trativa e a serviddao administrativa tém a finalidade de ordenar
e coordenar o uso da propriedade; a ocupacao temporaria e a
requisicdo administrativa tém o objetivo de utilizar temporaria-
mente a propriedade; o tombamento tem a missao de identificar
e preservar o valor historico, artistico e cultural da propriedade;
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a desapropriacao tem o designio de adquirir a propriedade, me-
diante indenizacdo, a fim de satisfazer o interesse social.

E cedico que uma das funcoes tipicas do Poder Executivo
é administrar o interesse publico, materializando as determi-
nacoes oriundas das casas legislativas, dando vida a maquina
estatal. Mesmo nos modelos de governo considerados mais
eficientes, torna-se praticamente impossivel prever todos os
acontecimentos sociais, deixando sempre um espaco em aber-
to para os chamados eventos incertos, principalmente quando
relacionados aos fendmenos da natureza. Foi inspirada nessa
imprevisao que se tornou necessaria a existéncia de uma ferra-
menta de natureza juridico-administrativa que fosse extrema-
mente rapida e eficiente no intuito de afastar eventuais perigos
coletivos, protegendo com seguranca sua populacdo. O fator
urgéncia é, categoricamente, a marca registrada do instituto
da requisicao administrativa, possibilitando que a autoridade
publica competente apresente solucoes ageis para evitar danos
ainda maiores a coletividade.

Adotando a famigerada classificacao do jurista alemao
Georg Jellinek (apud ALEXY, 2008, p. 254) acerca da teoria
geral dos direitos fundamentais, a requisicio administrativa
constitui um direito a prestacdo, ou seja, exige-se uma condu-
ta proativa dos gestores publicos, um comportamento estatal
positivo, um dever de agir. Nao se trata de uma espécie de
servico publico, mas de uma atividade governamental carac-
terizada pelo sacrificio temporario de direito por intermédio
da intervencao na autonomia privada, em face do exercicio
do poder de policia, ndo sendo cabivel a aplicacao subsidiaria
da Lei n°® 8.987/95.

Por meio de uma inquiricao bibliografica e documental,
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esta pesquisa tem como objetivo investigar as principais ca-
racteristicas que estruturam a requisicao administrativa cons-
titucional, tematica ainda pouco explorada de maneira verti-
calizada pela doutrina administrativista patria. Ultrapassando
a primeira etapa, de contetido puramente introdutorio, em se-
guida vém algumas breves consideracoes sobre a origem da
ferramenta intervencionista. Na terceira etapa, ha a analise do
conceito do instituto, trazendo a baila as definicoes de alguns
dos mais relevantes pensadores brasileiros neste segmento e a
construcao de uma definicao propria. Um pouco mais a frente
também foram analisados tanto os fundamentos genéricos, de
carater mais subjetivo, quanto os fundamentos especificos, de
carater mais objetivo, sobre o dispositivo. Na quinta parte, nu-
cleo essencial da pesquisa, foram realizados varios comentarios
sobre as seis caracteristicas que estruturam a requisicao, elen-
cadas a nivel constitucional e infraconstitucional. Encerrando
os trabalhos, restou concluido que, embora se trate de norma
de eficacia plena, de aplicabilidade direta, imediata e integral,
seus dispositivos devem ser interpretados restritivamente, nos
limites objetivos e condicdes predeterminadas.

2 ORIGEM DA REQUISICAO ADMINISTRATIVA

A génese do instituto da requisicao administrativa esta li-
gada diretamente a atuacao das forcas armadas, tendo por obje-
tivos a defesa do territdrio, a manutencao da soberania nacional
e o resguardo da seguranca interna®. Prova disso esta na mani-

2 E possivel afirmar que essa espécie de intervengao estatal remonta ao periodo do direito
militar romano, a época em que os grandes deslocamentos das tropas oficiais através das proprie-
dades privadas dependiam da simples e gratuita postulacao junto a seus respectivos proprietérios
(MAZZA, 2015, p. 741).
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festacao da primeira forma desta medida interventiva no direito
brasileiro, admitida tao somente em tempo de guerra externa,
em virtude de comocao intestina grave ou em consequéncia
do estado de sitio. Devido a sua origem essencialmente bélica,
essas limitacoes mais rudimentares a autonomia privada eram
também denominadas de requisicoes militares, retratando fiel-
mente a atmosfera castrense.

Com a evolugao da sociedade moderna e consequente-
mente do direito patrio, essa ferramenta, antes exclusivamente
beligerante, deu origem a outra categoria, de natureza civil, uti-
lizada em tempo de paz e normalidade. Fruto desse progresso,
a requisicao administrativa se transformou em importante ins-
trumento colocado a disposicao do poder publico, auxiliando
na protecao dos direitos fundamentais quando ameacados ou
violados. Devido a sua nova roupagem, essas medidas inter-
ventivas de natureza eminentemente administrativa sao tam-
bém denominadas de requisi¢oes civis®.

Atualmente, nosso ordenamento juridico admite a viabi-
lidade da expedicao de duas espécies de requisicbes, uma de
natureza militar e outra de natureza civil, podendo incidir du-
rante um periodo de guerra declarada ou uma época de paz. No

3 Mais recentemente, durante a paralizagao dos caminhoneiros, também chamada de
crise do diesel, movimento paredista ocorrido em praticamente todos os estados brasileiros durante
o governo presidencial de Michel Temer (MDB), foi assinado o Decreto n°® 9.382, de 25 de maio de
2018. A espécie normativa autorizou o emprego das Forcas Armadas objetivando garantir a lei e a
ordem (GLO) em ag¢des que visassem a desobstrugao de vias publicas federais durante determinado
prazo. Essa desobstrucdo foi consentida pela utilizagao do instituto intervencionista da requisicao
administrativa, por meio das seguintes acdes: a) a remogdo ou a condugao de veiculos que estive-
rem obstruindo a via publica; b) a escolta de veiculos que prestem servicos essenciais ou transpor-
tem produtos considerados essenciais; ¢) a garantia de acesso a locais de produgao ou distribui¢ao
de produtos considerados essenciais; d) as medidas de protecido para infraestrutura considerada
critica. A medida emergencial foi autorizada devido a grande repercussiao que os disttrbios da
paralisagdo causaram em todas as esferas da sociedade brasileira, impactando diretamente a econo-
mia nacional. Estimativas preliminares apontam que o desabastecimento gerado pelo movimento
grevista ocasionou um prejuizo que supera R$ 75 bilhdes, empurrando para baixo o desempenho
do produto interno bruto de 2018 (SILVA, 2018).
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primeiro ambiente, como se trata de situacao totalmente excep-
cional, visando a satisfacao de algumas necessidades bastante
especificas, as requisicbes militares e civis se encontram regu-
lamentadas no Decreto-Lei n® 4.812/42. No segundo ambiente,
como é situacao perfeitamente habitual, as requisicdes militares
e civis estao basicamente regulamentadas pelos dispositivos da
Constituicao Federal de 1988 e, trazendo algumas exclusivida-
des, por um pequeno nimero de legislacoes alienigenas®*.

Diante dos dados encontrados e sistematizados, pdde-se
realizar a revisao. Acredita-se que o resultado poderd induzir
novas pesquisas, compreendendo os novos caminhos ou de-
senvolvimentos na gestao.

3 CONCEITO DE REQUISICAO ADMINISTRATIVA

Analisando a tematica da requisicao administrativa em
sede constitucional é possivel verificar que seu texto normati-
vo revela uma série de caracteristicas, mas nao apresenta uma
conceituacdo positiva do instituto, transferindo essa responsa-
bilidade, sobretudo, para os pesquisadores da area do direito
administrativo.

Segundo o classico ensinamento de Hely Lopes Meirel-
les, requisicdo administrativa é “a utilizacdo coativa de bens ou
servicos particulares pelo Poder Publico por ato de execucao
imediata e direta da autoridade requisitante e indenizacao ul-
terior, para atendimento de necessidades coletivas urgentes e

transitérias” (2002, p. 597).

4 Importante realgar que o objeto central desta pesquisa restringe-se a andlise das carac-
teristicas constitucionais da requisi¢ao civil ou administrativa, no periodo de normalidade, situagao
mais corriqueira de sua incidéncia.
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Conforme a prudente orientacao de Celso Antonio Ban-
deira de Mello, requisicao administrativa:

[...] é o ato pelo qual o Estado, em proveito de um
interesse publico, constitui alguém, de modo unila-
teral e autoexecutorio, na obrigacao de prestar-lhe
um servico ou ceder-lhe transitoriamente o uso de
uma coisa in natura, obrigando-se a indenizar os
prejuizos que tal medida efetivamente acarretar ao
obrigado. (2010, p. 906)

De acordo com a oportuna intervencao de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, requisicao administrativa é o “ato adminis-
trativo unilateral, autoexecutério e oneroso, consistente na uti-
lizacdo de bens ou de servigos particulares pela Administracao,
para atender a necessidades coletivas em tempo de guerra ou
em caso de perigo publico iminente” (2013, p. 144). Em con-
cordancia com a interpretacao tecnicista de José dos Santos
Carvalho Filho, requisicdo administrativa “é a modalidade de
intervencao estatal através da qual o Estado utiliza bens méveis,
imoveis e servigos particulares em situacao de perigo publico
iminente” (2013, p. 792). Invocando o legendario magistério de
Diégenes Gasparini, requisicao administrativa é “a utilizacao,
quase sempre transitéria e autoexecutéria, pela Administracao
Publica, de bens particulares, mediante determinacdo da autori-
dade competente, com ou sem indenizagdo posterior, em razao
ou nao de perigo publico” (2006, p. 748).

Cruzando as definicoes anteriores, é possivel verificar que
todas elas direcionam para o conjunto de elementos responsaveis
pela formacao teorica do instituto. Desta forma, podemos con-
ceituar requisicdo administrativa como uma modalidade de inter-
vencao estatal na propriedade privada, facultando a autoridade
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competente a utilizar bens e/ou servicos particulares, pelo lapso
temporal necessario, objetivando afastar ou minimizar o perigo
publico iminente, restando assegurada a indenizacdo posterior,
desde que comprovado o prejuizo. Importante ressaltar que este
conceito foi edificado utilizando como parametro o manto cons-
titucional, objeto principal desta investigacao doutrinaria.

4 FUNDAMENTOS DA REQUISICAO ADMINISTRATIVA

A andlise dos fundamentos da requisicao administrativa
nos remete a dois grupos de dispositivos constitucionais es-
senciais que servem de alicerce teérico-normativo da medida
interventiva. O primeiro assume carater mais genérico e com-
plementar, trazendo a baila a discussao central sobre a proprie-
dade atrelada a necessidade do cumprimento da fungéo social,
servindo também de embasamento para as demais modalidades
de intervencao estatal. O segundo tem carater mais especifico
e central, arrolando de forma expressa todas as ferramentas exi-
gidas para uma edificacao pratica e objetiva da requisicao, de-
limitando sua utilizagao, evitando abusos das autoridades com-
petentes. Embora sejam varios os dispositivos constitucionais
invocados, todos sao considerados essenciais para uma perfeita
compreensao da estrutura da medida interventiva.

4.1 Fundamentos genéricos
A temdtica da propriedade é um dos assuntos mais re-

correntes do texto constitucional, prevista de maneira expressa
em varios momentos ao longo de sua explanacao, retratando a
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moderna sociedade de mercado na qual estamos todos inseri-
dos. Enquanto no art. 5°, XXII, da CF/88 a propriedade aparece
como um direito fundamental, no art. 170, I, surge como um
principio geral da atividade econémica. Por sua vez, o art. 5°,
XXIIl, o art. 170, I, e o art. 186 da CF/88 anunciam, conjunta-
mente, a funcao social da propriedade, ndo podendo esta ser
exercida mais livremente, devendo atender as finalidades pu-
blicas normativamente estabelecidas.

Novamente a delimitacdo na utilizacdo da propriedade,
pelo cumprimento da fungéo social, vem esculpida no art. 182,
§ 2°, da CF/88, possibilitando a intervencao estatal nas hipote-
ses de nao satisfacao das exigéncias fundamentais expressas.
Como exemplo de reprimenda, o poder publico municipal
podera, mediante lei especifica, promover parcelamento ou
edificacao compulsérios, instituir imposto sobre propriedade
predial e territorial urbana progressivo no tempo, ou requerer
a desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida
publica de emissao previamente aprovada pelo Senado Fede-
ral. Dessa forma, o direito a propriedade privada, assim como
a grande maioria dos direitos fundamentais, nao é exercido de
modo pleno, absoluto e irrestrito, mas delimitado pelo carater
social firmado constitucionalmente.

Com base nessa relativizagcao, objetivando fazer prevale-
cer a supremacia do interesse publico, como garantia da sobre-
vivéncia da coletividade, cabe a autoridade competente limitar
a autonomia da propriedade quando necessario, originando,
assim, um importante ramo do estudo do direito administrativo.
Dentre as inimeras formas de intervencao estatal na proprie-
dade privada, tais como limitacdo administrativa e ocupacao
temporaria, a requisicao administrativa, alvo desta pesquisa, se
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destaca, pelo carater emergencial na sua decretacao, visando o
combate do perigo publico iminente.

4.2 Fundamentos especificos

O dispositivo constitucional que trata especificamen-
te do instituto da requisicio administrativa é o art. 5°, XXV,
trazendo de maneira objetiva as caracteristicas essenciais da
ferramenta interventiva:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincao
de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilida-
de do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a se-
guranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...]
XXV — no caso de iminente perigo publico, a au-
toridade competente podera usar de propriedade
particular, assegurada ao proprietario indenizacao
ulterior, se houver dano;

Porém, analisando sistematicamente o texto constitucio-
nal, é possivel verificar mais duas importantes normas que tam-
bém se referem a medida interventiva, ndo sob esta nomencla-
tura, mas com o mesmo espirito funcional. Dessa forma, o art.
136, § 1°,1l, e o art. 139, VII, da CF/88 sao também apontados
pela doutrina mais abalizada como tipicos casos de limitacao a
propriedade privada.

Topologicamente se constata que essas duas modalida-
des de apossamento estdo inseridas no quinto titulo, responsa-
vel pela abordagem dos instrumentos utilizados para a defesa
do Estado e das instituicdes democraticas. Enquanto a primeira
hip6tese somente podera ser utilizada em caso de deflagracao
de estado de defesa, a segunda hipétese apenas sera requerida
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em caso de vigéncia de estado de sitio. Devido a essas condi-
cionantes, tais espécies nao poderao ser empregadas cotidiana-
mente pelas autoridades competentes, mas somente durante as
referidas situacoes de excepcionalidade.

Nao era necessario o texto constitucional ter previsto
essas duas possibilidades de requisicao administrativa para os
periodos incomuns, pois a fundamentacdo especifica em ca-
sos de normalidade ja autoriza as demais. Se para as situagcoes
habituais ja esta admitida a intervencao estatal sobre a proprie-
dade particular, com maior razao se legitima sua aplicacao em
situacoes anormais, em que varios direitos fundamentais siao
costumeiramente restringidos. Esse preciosismo do legislador
constituinte originario reflete o carater analitico do diploma
maior, examinando com riqueza de detalhes todos os assuntos
entendidos como relevantes®.

5 CARACTERISTICAS DA REQUISICAO ADMINISTRATIVA

As caracteristicas basilares que norteiam a requisicao ad-
ministrativa sao encontradas principalmente no texto constitu-
cional, que as elencou de forma expressa. De maneira comple-
mentar, trazendo algumas especialidades a medida interventiva,
outras particularidades sao também apontadas pela legislacao
infraconstitucional, pela doutrina patria e pela jurisprudéncia
mais qualificada dos tribunais superiores.

Objetivando uma andlise mais completa e aprofundada
do instituto, é possivel separar didaticamente as caracteristicas

5 Embora sejam trés os fundamentos especificos para a decretagao de medida administra-
tiva, apenas o primeiro esta destinado a situagoes de normalidade, ficando os outros dois reservados
para um estado de anormalidade.
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deste ato administrativo unilateral em quatro volumosos gru-
pos: constitucionais, infraconstitucionais, doutrinarios e juris-
prudenciais. O objeto desta pesquisa é apenas o exame consti-
tucional da requisicao, visto que é o responsavel pela fundacao
tedrica do instituto, inclusive de suas modalidades alternativas.
Com relagao ao primeiro grupo, foi a redagao originaria do art.
5°, XXV, da CF/88 que expressamente elencou as seis caracte-
risticas essenciais da requisicao administrativa: (i) perigo publi-
co iminente, (ii) autoridade competente, (iii) discricionarieda-
de, (iv) uso, (v) propriedade particular e (vi) indenizacgao.

Figura 1: Caracteristicas da requisi¢cao administrativa

Requisicao administrativa

erigo . S .

p’ 8 autoridade | discriciona- propriedade | . N
publico . uso . indenizacao
S competente riedade particular

iminente

Fonte: Elaborado pelo autor (2018).

5.1 Perigo publico iminente

Nao ha em nosso ordenamento juridico conceituacao ob-
jetiva do que vem a ser perigo publico, sendo necessario recor-
rer a doutrina e a jurisprudéncia patria especializadas, aliadas
ao bom senso inerente aos operadores da ciéncia juridica, a
fim de individualizar a situacao-problema. Em apertada sintese,
pode-se definir “perigo publico” como qualquer acontecimento
provocado por acdes humanas ou eventos da natureza que oca-
sionem grave risco para a coletividade, colocando em xeque a
vida, a liberdade, a igualdade, a satde, a seguranca ou a pro-
priedade das pessoas envolvidas.
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Nestes termos, para a caracterizacdo de perigo publico,
requisito indispensavel da requisicdo administrativa, é neces-
saria a coexisténcia de duas peculiaridades: a manutencao de
uma situacao absolutamente excepcional e a abrangéncia de
parcela consideravel da populacao da localidade envolvida.

Quanto a primeira, o ambiente da requisicao administra-
tiva exige a ocorréncia de um conjunto de circunstancias fora
da normalidade, uma conjuntura totalmente andémala quando
comparada ao ambiente natural. Dessa maneira, nao é admis-
sivel a utilizacdo de medida interventiva para acontecimentos
corriqueiros, episodios habituais, casos usuais e de natureza
meramente ordinaria. Quanto a segunda, o ambiente da requi-
sicao administrativa exige a ocorréncia de uma publicidade no
ocorrido, um ambiente de perturbacao coletiva, alcancando
parcela consideravel de pessoas atingidas. Dessa forma, nao é
admissivel a utilizacao de medida interventiva para aconteci-
mentos pontuais, episodios isolados, casos individuais e com
pouca repercussao.

Em suma, o perigo para fundamentar uma medida inter-
ventiva possui uma natureza enobrecida, devendo obrigatoria-
mente estar ancorado em ocorréncia anormal e publica, tra-
tando de situacoes extraordinarias e abrangendo interesses da
coletividade. Aqui reside a principal diferenca entre os institu-
tos da requisicao administrativa e da ocupacao temporaria, nao
sendo necessaria, nesta Ultima modalidade, uma situacao de
perigo, bastando a constatacao de uma necessidade publica na-
tural durante o periodo de normalidade. Tal contexto, que pode
ter origem tanto por acbes humanas, comissivas ou omissivas,
quanto por forcas naturais, previsiveis ou imprevisiveis, acarre-
ta uma situacao de perigo a coletividade. Diante da urgéncia,
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surge a necessidade do poder publico se utilizar de medidas
rapidas, inadidveis e seguras a fim de afastar o risco anunciado
e retomar o bem-estar social.

Importante ainda ressaltar que o texto normativo foi bas-
tante claro ao exigir ndo um perigo publico qualquer, mas, sim,
aquele que esta prestes a acontecer, na iminéncia de ocorrer.
Vale dizer, somente com o prentincio do risco coletivo, com
a proximidade e imediacao da ameaca, é que o poder publico
se investira de suas atribuicdes constitucionais, invocando seu
poder de policia, para a concretizacao de intervencao estatal
a propriedade privada. Antes da configuracao deste momen-
to social, as autoridades publicas deverao se valer de outras
ferramentas juridicas e administrativas objetivando resolver o
caso concreto. Como exemplo, podem-se citar calamidades pu-
blicas, convulsdes sociais, inundacoes, incéndios, epidemias,
conflitos armados, catastrofes, sonegacao de géneros de pri-
meira necessidade, deficiéncia no atendimento a saude, enfim,
tudo aquilo que envolver desgracas de ordem coletiva®.

5.2 Autoridade competente

A competéncia exigida no texto constitucional para a
solicitacao de medida interventiva se refere a uma autoridade
publica de natureza civil, pertencente a esfera administrativa,
ocupante de cargo, emprego ou funcdo publica, exercendo atri-
buicoes de comando, chefia ou direcao. Decompondo o fami-
gerado trocadilho juridico, no qual nem todo agente publico é
considerado autoridade publica, mas toda autoridade publica é

6 A terminologia “perigo publico iminente” nao deve ser confundida com a expressao
“perigo publico atual”, sendo esta caracterizada como aquela ameaga presente, que ja esta ocor-
rendo. Uma cldssica previsao normativa que ilustra muito bem a utilizagao diferenciada entre os
referidos institutos é a ferramenta da legitima defesa (art. 25 do Decreto-Lei n° 2.848/40).
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obrigatoriamente um agente publico, pode-se inferir que para
a decretacao de requisicao administrativa nao basta apenas a
condicao de agente publico, sendo necessaria também a pre-
senca obrigatoria de forca de comando dentro de suas atribui-
coes legalmente estabelecidas.

Nestes termos, o sujeito ativo de medida interventiva, de-
nominado de requisitante, podera fazer parte tanto da adminis-
tracao direta (Unido, estados-membros, Distrito Federal e muni-
cipios) quanto da administracao indireta (autarquias, fundacoes
publicas, empresas publicas, sociedades de economia mista,
consorcios publicos, concessiondrias e permissionarias), desde
que tenha o poder de chefia inerente a suas fungoes cotidianas.

Aprofundando a tematica, ndao ha como elencar um rol
taxativo das autoridades publicas capazes de decretar pratica
interventiva, tendo em vista a diversificada estrutura administra-
tiva de cada ente federado. Mas é possivel verificar que o fator
preponderante da utilizacao da requisicao administrativa, além
da posicao de direcao inerente ao cargo, emprego ou funcao,
é a previsao normativa de que aquela autoridade publica se
encontra previamente autorizada a realizar ato objeto de inter-
vencao. Como exemplos, se a urgéncia é causada na seara da
seguranca publica estadual, cabera ao governador, na pessoa
do secretario de Seguranca Publica e Defesa Social do estado;
se o fato anormal for decorrente de problemas que envolvam a
satude publica municipal, incumbird ao prefeito, na pessoa do
secretario de Saude do municipio.

Considerando que a decretacao de requisicao administra-
tiva é conduta de natureza politico-administrativa, submetida
exclusivamente a discricionariedade do gestor estatal, visando a
manutencao da ordem social em beneficio dos interesses coleti-
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vos, tais autoridades deverao integrar, de maneira preferencial,
os quadros de agentes do Poder Executivo’. Todavia, como as
demais estruturas publicas também exercem atribuicoes de con-
teido administrativo, como funcgoes atipicas a sua finalidade pre-
cipua, também seria admissivel que os agentes pertencentes aos
quadros dos Poderes Legislativo e Judiciario decretassem medida
interventiva, desde que desempenhando funcoes executivas.

Inclusive, nada impede que o consagrado agente publico
de fato necessario execute um ato de requisicao administrativa.
Segundo a doutrina administrativista, a teoria do funcionario de
fato consiste na pratica de uma conduta de interesse publico,
manuseada por determinadas pessoas que (i) nao possuem vin-
culo algum com a Administracao Publica, ou que (ii) possuem
vinculo, mas este foi estabelecido de forma irregular. Além da
execucao do ato ocorrer em beneficio da vontade coletiva, apa-
rentando obedecer ao principio da legalidade, ele foi realiza-
do em decorréncia de um fato puramente emergencial, sendo
necessaria uma resposta estatal imediata a fim de ver sanada a
problemdtica instaurada. Invocando o principio da seguranca
juridica, sua conduta se equipara a de uma autoridade publica,
sendo validada se por outro motivo nao estiver viciada.

5.3 Discricionariedade

Observando mais detidamente o topico especifico da dis-
cricionariedade, uma das caracteristicas da requisicao administra-
tiva, é preciso esmiucar com bastante sutileza quais sdao os mo-
mentos de sua incidéncia. Nesse ambiente, o ato administrativo
que origina medida interventiva restritiva possibilita o estudo par-

7 Reforcando este raciocinio, a requisicio administrativa independe tanto da prévia
aquiescéncia do particular quanto da prévia intervengao jurisdicional (NOHARA, 2013, p. 718).
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ticularizado da discricionariedade em trés possiveis dimensoes.

Na primeira, analisa-se a interpretacao da autoridade pu-
blica competente, identificando se aquele acontecimento so-
cial em evidéncia, humano ou natural, de fato representa um
iminente perigo a coletividade. Nao ha como rotular algumas
situagdes ocasionais como obrigatoriamente transmissoras de
ameaca a populacgao, pois esse reconhecimento depende mui-
to do grau de desenvolvimento de cada regiao. Assim como
existem unidades federativas extremamente desenvolvidas e
aparelhadas, capazes de suportar volumosas agitacoes, ha loca-
lidades imensamente frageis e desestruturadas, sucumbindo a
qualquer abalo mais intenso. Trata-se de um ato discricionario
para o agente publico, ficando ao seu arbitrio a decisao pela
ocorréncia da subsuncao constitucional, desde que observada
a realidade do territério envolvido.

Na segunda, apds a identificacdo do risco como sendo
publico, analisa-se a decisao da autoridade competente em uti-
lizar fisicamente bens e servicos privados a fim de combater
situacao emergencial. Valer-se-4, nesse momento, de seu juizo
de razoabilidade para verificar se naquele caso concreto a me-
dida interventiva serd realmente necessaria, podendo utilizar-
se de outras ferramentas disponiveis no ordenamento juridico.
Partindo-se da constatacdo de que toda atividade estatal que
limita a autonomia privada é extremamente agressiva e inco-
moda, a requisicao deve ser encarada como medida excepcio-
nal, aplicada em dltima instancia e desde que absolutamente
essencial. Trata-se, novamente, de um ato discricionario para
o agente publico, devendo tentar esgotar primeiro a estrutura
administrativa colocada a sua disposicao, para somente apés
adentrar na seara privada.
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Na terceira, apés a identificacdao do risco como sendo
publico e a formalizacdo do apossamento, analisa-se a condu-
ta do proprietario em cooperar com a autoridade competente.
E pacifico o entendimento de que a ocupacio independe de
concordancia do particular, nao possuindo este qualquer con-
tra-argumento imediato visando negar a decisao, sendo obri-
gado a atender a determinacao unilateral do agente publico.
Nada impede, todavia, que, apds a ingeréncia estatal, o par-
ticular questione judicialmente a validade daquela limitacao,
seja discutindo a legitimidade da autoridade, seja arguindo a
extrapolacao do periodo razoavel da ocupacao, dentre outros,
na tentativa de desfazer o ato administrativo. Trata-se de um ato
vinculado para o particular, tendo o dever de suportar a limita-
¢ao provisoéria de sua autonomia.

Figura 2: Dimensoes da discricionariedade da requisicao administrativa

Ato discricionario Ato discricionario Ato vinculado
Identificar se determina- Decisao da autoridade
do acontecimento social competente em utilizar Conduta do proprietario
em evidéncia de fato re- | fisicamente bens e servicos | em cooperar com a auto-
presenta iminente perigo | privados a fim de combater ridade competente
a coletividade a situacao emergencial

Fonte: Elaborado pelo autor (2018).

Em suma, pela terminologia empregada no texto constitu-
cional, pode-se inferir que a discricionariedade sobrevoa apenas
a orbita da autoridade competente, tanto no enquadramento da
situacdo excepcional como sendo de perigo publico quanto na
necessidade do apossamento de bens e fruicao de servigos priva-
dos. No que tange a conduta do requisitado, ela é absolutamente
vinculada, sendo o particular obrigado a suportar a ingeréncia
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estatal limitando a autonomia de seu patrimoénio e exercicio pro-
fissional em face da iminéncia de um perigo publico.

5.4 Uso

Restando configurado o perigo publico iminente, a de-
cretacao de medida interventiva gera uma obrigacao de fazer
negativa ao particular, devendo este permitir que o poder pu-
blico se utilize livremente de seus bens e/ou servicos privados,
empregando-os pelo tempo que a autoridade competente en-
tenda como necessario, visando combater a situacao de anor-
malidade instaurada. Essa obrigacao do particular em suportar
o uso de seus bens privados tem carater estritamente passagei-
ro, nao implicando transferéncia do dominio da propriedade
para o poder publico interveniente. Na verdade, o que existe é
tdo somente uma limitacao administrativa temporaria imposta
diretamente ao titular do bem impedindo-o de exercer de forma
plena e absoluta sua propriedade.

Adentrando na classificacao das intervengoes estatais, po-
de-se inferir que a requisicao administrativa € uma espécie de
intervencao restritiva, pois sua Unica finalidade é a imposicao
de restricoes e condicoes a forma de utilizacao do bem privado.
Essa modalidade interventiva nao se destina a aquisicao indire-
ta da propriedade, mas tao somente a ocupacao instrumental
desta, servindo de apoio logistico e estratégico a medidas emer-
genciais. Aqui reside a principal diferenca entre os institutos
da requisicao administrativa e da desapropriacao, objetivando,
nesta ultima espécie, a transferéncia coercitiva e perpétua do
bem para as maos do poder publico.

Para certos tipos de requisicoes, principalmente aquelas
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envolvendo bens méveis e fungiveis, estes podem simplesmen-
te deixar de existir imediatamente ap6s sua utilizacao, inviabili-
zando a restituicao. Nesses casos, embora o objetivo da medida
interventiva seja apenas o uso, em decorréncia da natureza do
bem, acabou irremediavelmente ocorrendo a extincao da pro-
priedade. Como exemplo, podem-se citar aqueles naturalmente
consumiveis, tais como os alimenticios, medicamentos e com-
bustiveis. Pelo fato de serem bens que podem ser substituidos
por outros da mesma qualidade e quantidade, a problematica se
resolve com levantamento do prejuizo e indenizacao posterior,
depois de cessada a situacao extraordinaria. Logo, cabe ao par-
ticular apenas a obrigacao de suportar a interferéncia estatal, de
tolerar momentaneamente as imposicdes emanadas do poder
publico, ficando a autoridade administrativa competente inteira-
mente responsavel pela conducao dos trabalhos, direcionando a
maneira como serao utilizados os bens e/ou servicos privados.

5.5 Propriedade particular

Também denominado de requisitado, o particular é o
sujeito passivo de medida interventiva. Embora o dispositivo
constitucional tenha sido bastante claro, ha uma divergéncia
doutrinaria entre alguns administrativistas no tocante a figura
do destinatario da requisicao administrativa. Tomando como
base seu fundamento especifico, é possivel identificar uma ver-
tente restritiva e outra ampliativa.

Segundo a corrente majoritaria, liderada por Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, responsavel por uma interpretacao restritiva
do texto, somente o particular, pessoa fisica ou juridica, pode-
ra sofrer uma limitacao em sua propriedade privada (2013, p.
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144). Este raciocinio utiliza tao somente a leitura do texto cons-
titucional, analisando isoladamente as caracteristicas essenciais
da requisicao administrativa elencadas pelo legislador origi-
nario, sem levar em conta as especificidades das legislacdes
alienigenas. Segundo a corrente minoritaria, liderada por Celso
Antonio Bandeira de Mello, responsavel por uma interpreta-
c¢ao ampliativa da norma, tanto o particular, pessoa fisica ou
juridica, quanto o poder publico poderao sofrer uma limitacao
em sua propriedade (2010, p. 906). Este raciocinio seria viavel
desde que a terminologia hipotética “de alguém” pudesse ser
empregada em substituicao a expressao constitucional “parti-
cular”, englobando, assim, todos os bens, privados e publicos,
como objetos da requisicao administrativa, como sugere o art.
15 da Lei n° 8.080/90.

Para os defensores da corrente majoritaria, nao seria pos-
sivel um ente publico requisitar administrativamente bens e/ou
servicos de outro ente estatal, sendo admissivel apenas fazé-lo
quando o requisitado fosse um particular. Diante de uma situ-
acao de emergéncia, se houvesse a necessidade da utilizacao
pelo estado-membro de determinado bem imoével de proprie-
dade do municipio, a fim de minimizar os efeitos da catastrofe
local, deveria a autoridade competente estadual fazé-lo nao por
meio do instituto da requisicao administrativa, mas por outros
instrumentos juridicos.

Divergente entendimento é ventilado pelos defensores
da corrente minoritaria, que entendem ser perfeitamente admis-
sivel um ente estatal se utilizar de medida interventiva quando
o requisitado for outro ente publico. Ocorrendo um perigo pu-
blico iminente em determinado municipio, podera a autorida-
de competente do estado-membro manusear o instrumento da
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requisicao administrativa a fim de utilizar determinado terreno
municipe para conter o avanco de tragédia de proporcoes co-
letivas, estando obrigado a suportar a presenca estatal mesmo
ndo se estiver de acordo com a decisao.

Consolidado, porém, é o entendimento de que a requi-
sicio administrativa terd como destinatarios os particulares,
pessoas naturais e juridicas, abrangendo seus bens, moveis ou
imoveis, urbanos ou rurais e/ou servicos. Refletindo sobre as inu-
meras possibilidades de manifestacao dessa medida interventiva,
Di Pietro chega a denomina-las de modalidades (2013, p. 131).

No tocante a bens imoveis, interessante observacao esta
presente na seara da legislacdo infraconstitucional, na discipli-
na de uma espécie de requisicao administrativa aplicada exclu-
sivamente para o servico eleitoral. Nesta medida especifica, o
legislador optou por criar, no art. 135, § 2°, da Lei n°® 4.737/65,
uma ordem de preferéncia no tocante a escolha dos bens imo-
veis que serdo utilizados pela autoridade competente. Dispoe
o texto legal que, em primeiro lugar, devera a autoridade com-
petente eleitoral dar preferéncia a edificios publicos, nao im-
portando a que ente federativo pertencam. Assim, durante as
eleicoes de ambito nacional e estadual o poder pablico podera
requisitar a utilizacao de imodveis de propriedade do municipio,
tais como escolas, ginasios, prefeitura, entre outros. Continua o
dispositivo afirmando que somente na falta de prédios publicos
em numero e condigoes adequadas é que devera a autoridade
competente eleitoral utilizar bens imoveis privados. Dessa for-
ma, durante eleicdes municipais, se todos os edificios publicos
da regiao estiverem ocupados, podera o poder estatal requisitar
a casa de um morador para servir de apoio no pleito local.

Embora essa ordem de preferéncia seja utilizada de forma
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cogente apenas no ambito da requisicao administrativa para o
servico eleitoral, podemos toma-la como referéncia e utiliza-la
como modelo para todas as medidas interventivas aplicadas
no ordenamento juridico nacional. Porém este raciocinio sé é
possivel diante da falta de previsao nos diplomas alienigenas
sobre uma ordem de bens iméveis utilizaveis pelo poder pu-
blico, como também pela razoabilidade em sua aplicabilidade,
optando sempre pela utilizacao prioritaria do bem publico e
preservando o bem privado.

Uma indagacdao de ordem prética bastante pertinente:
caberia uma agcdo de manutencao de posse para evitar que o
poder publico adentrasse e fizesse uso temporario de proprie-
dade privada? Embora a resposta seja negativa, ela deve ser
transmitida com algumas ponderagoes. Se os argumentos invo-
cados pelo agente pablico competente como fundamento para
a decretacao da requisicao interventiva se mostrarem frageis ou
inveridicos, podera o particular alegar esbulho, sendo cabivel
uma acgao de reintegracao de posse.

5.6 Indenizacao

Seguindo o exame da redacao constitucional, a decreta-
cao de requisicao administrativa podera motivar indenizacao
ulterior do particular em decorréncia da utilizacdo de bens e/
ou servicos pela autoridade publica.

Pelo estilo da terminologia empregada pelo legislador
originario, fica muito clara a intencao em deixar condiciona-
da a possivel indenizacao a ocorréncia inevitavel de prejuizo.
A reparacao podera ou nao acontecer, estando sua existéncia
totalmente entrelacada a ocorréncia de danos emergentes: ha-
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vendo prejuizo, existira indenizacao; nao constatado dano, nao
havera ressarcimento®. Se acontecer avaria, deve ocorrer obri-
gatoriamente indenizacao, caracterizando um ato administrati-
vo oneroso. O espirito da norma esta na protecao do particular,
que nao podera suportar o empobrecimento de seu patrimoénio
em decorréncia da utilizacao de forca estatal resolvendo pro-
blemas da coletividade.

Importante ressaltar que lesdes patrimoniais causadas em
decorréncia de intervencdo estatal ndo precisam se manifestar
necessariamente de forma imediata, sendo possivel a identifica-
¢ao de avaria muito depois de cessada a urgéncia.

Como exemplo, devido a uma forte chuva, determina-
da casa foi requisitada pela autoridade publica municipal para
funcionar como uma espécie de unidade hospitalar, onde os
médicos recebem feridos e prestam primeiros socorros as viti-
mas. Apesar da gravidade do acontecimento e da quantidade
de pessoas resgatadas, poucas vidas conseguiram ser efetiva-
mente salvas, morrendo a grande maioria delas dentro do espa-
co fisico da residéncia privada, objeto da medida interventiva.
O lamentavel evento causou grande impacto negativo sobre a
propriedade solicitada, visto que apoés a tragédia natural a casa
ficou popularmente conhecida como “a mansao dos horrores”,
devido ao incontavel nimero de pessoas que ali sucumbiram.
Retornando a normalidade, chocados com o acontecimento, os
proprietarios do imével resolvem se mudar daquela regiao e,
ao colocarem o bem a venda, veio a surpresa: seu valor de mer-
cado tinha caido pela metade, devido aos acontecimentos que
ficarao eternamente relacionados aquele imével. Neste caso hi-
potético, apesar de nao ter existido nenhuma avaria fisica apa-

8 Nesse mesmo sentido, Paulo e Alexandrino (2015, p. 159) afirmam que a indenizagao
na requisicao administrativa é uma agao plenamente condicionada.
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rente e imediata ao imovel, foi constatado um gravissimo dano
valorativo a propriedade, devendo a familia ser ressarcida.

Envolvida nesse ambiente protecionista, a interpretacdao
dada a tematica da indenizacdo devera ser a mais ampla possi-
vel, atingindo nao apenas os danos emergentes, mas alcancan-
do, também, os lucros cessantes. Restando comprovado que o
uso temporario dos bens e/ou servicos privados causou paralisa-
¢ao ou interrupgao na obtencao de rendimentos, cabera o plei-
to indenizatorio. Como exemplo, devido a mesma chuva forte
anteriormente ilustrada, a autoridade publica municipal requi-
sitou administrativamente, além da casa privada, os servicos de
dez médicos de um hospital particular, sendo necessarios cinco
dias para cessar o atendimento as vitimas da enchente. Se tais
profissionais da satide comprovarem que efetivamente sofreram
uma reducao de seus ganhos financeiros devido ao tempo que
atenderam ao chamamento do poder publico, configurado esta
o dano ao servico, cabendo a indenizacao aos lucros cessantes.
Nesses termos, o valor do ressarcimento devera ser o mais jus-
to possivel, cobrindo o valor integral das perdas de bens efeti-
vamente sofridas, inclusive os lucros que deixaram de auferir,
computados por pericia técnica devidamente fundamentada.

A indenizacao ocorrera sempre apos a cessacao do imi-
nente perigo publico causador da requisicio administrativa,
marcada pelo encerramento da utilizagdo da propriedade priva-
da e a consequente desocupacdo do imovel. Aqui reside outra
diferenca entre os institutos da requisicao administrativa e da
desapropriacao, sendo obrigatério, nesta ultima modalidade, o
ressarcimento prévio do dano.

Para caracterizar indenizacdo, nao se faz necessario
apontar o dolo ou a culpa da autoridade publica competente,
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bastando indicar a existéncia do dano e o nexo de causalidade
entre a lesdo e a conduta inicial. A tematica do ressarcimento
na seara da requisicao administrativa se fundamenta na respon-
sabilidade objetiva, devendo a indenizacdo ocorrer indepen-
dentemente da comprovacao de dolo ou culpa®.
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