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O presente texto tem por objetivo principal analisar o regime juridico da requisicdo administrativa aluz do Estado
democrético de Direito.

OPINIAO

A requisicao administrativa, previstano artigo 5°, XXV, da CRFB,

constitui umaintervencéo autoexecutédria naqual o Estado utiliza-se de bensiméveis, méveis e de servicos particulares no
caso de iminente perigo publico.

De acordo com o artigo 22, |11, da CRFB, compete a Uni&o legidlar sobre as requisicdes civis e militares, em caso de
iminente perigo e em tempo de guerra. Aqui, ndo se deve confundir a competéncia paraimplementar requisicées com a
competéncia paralegislar sobre o instituto. Todos os entes federados podem se valer das requisi¢cbes administrativas, mas
a competéncia legidativa é exclusivamente reconhecida a Uni&o, naformado artigo 22, 111, da CRFB.

Varios diplomas legais tratam, em alguma medida, das requisi¢des administrativas, podendo ser citados
exemplificativamente: (1) Decreto-lei 4.812/1942: dispbe sobre as requisi¢des civis e militares necessérias a defesae a
seguranca nacional; (2) Decreto-lei 2/1966: autoriza a requisi¢o de bens ou servigos essenciais ao abastecimento da
populacdo; (3) artigo 25 da Lei 6.439/1977: possibilidade de requisi¢do de bens e servigos essenciais a continuidade das
atividades de interesse da populagéo a cargo das entidades do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social
(SINPAS); (4) artigo 54 da L ei 7.565/1986 (Codigo Brasileiro de Aeronautica): menciona a requisi¢do de aeronaves para
busca e salvamento; (5) artigo 15, X111, daLei 8.080/1990: trata da requisi¢cdo no ambito do Sistema Unico de Salde
(SUS); (6) artigo 1.228, §3.° do Cdédigo Civil de 2002: menciona a requisicéo, em caso de perigo publico iminente; (7)
artigo 3.5 VII, daLei 13.979/2020: prevé arequisicdo de bens e servicos de pessoas naturais e juridicas, com 0 pagamento
posterior de indenizacdo justa, como uma das medidas para enfrentamento do coronavirus; etc.

E fécil perceber que a requisicao é tradicionalmente prevista no ordenamento juridico pétrio, mas de pouca utilizagio
prética, o que é justificado pela sua excepcionalidade [1].

Contudo, nos ultimos anos, a requisi¢do saiu dos livros e diplomas normativos do Direito Administrativo para ser
implementada na realidade da administracdo publica, o que gerou uma espécie de "teste de fogo" para verificar a
proporcionalidade da medida, em cada caso concreto, e rediscutir 0 seu regime juridico no contexto do Estado
Democrético de Direito.

Mencione-se, por exemplo, a edi¢do do Decreto 9.385/2018 que autorizou a requisicao de veicul os particulares
necessarios ao transporte rodovidério de cargas consideradas essenciais durante a greve dos caminhoneiros em 2018.

Recentemente, a requisi¢cdo administrativa recebeu os holofotes da doutrina e da jurisprudéncia por um motivo indesejado,

gual seja, a necessidade de enfrentamento da emergéncia de salide publica de importanciainternacional decorrente do
coronavirus responsavel pelo surto de 2019.
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Prevista como uma das medidas restritivas na Lei 13.979/2020, arequisico administrativafoi frequentemente utilizada
pelos Entes federados para garantir a prestacéo dos servicos de salide publica. Diante da escassez de |eitos, equipamentos
e insumos, a administracao publica, ndo raras as vezes, se valeu da requisi¢ao de bens e servigos privados para garantir a
continuidade dos referidos servicos.

De mecanismo juridico empoeirado avitrine do Direito Administrativo, em momentos de crise, a requisi¢ao passou a ser
objeto de investigacBes que procuraram estabel ecer 0s seus contornos juridicos no Estado Democratico de Direito.

N&o obstante os avancos no estudo do tema nos anos recentes, revela-se necessario destacar os limites e as possibilidades
darequisicdo administrativa para se garantir a sua compatibilidade com o texto constitucional, especialmente a partir dos
topicos destacados a seguir.

O requisito essencia pararequisicdo estatal da propriedade particular € a presenca do "iminente perigo publico” (ex:
inundacdo, incéndio, epidemia etc.), naformado artigo 5°, XXV, da CRFB. A referida expressdo constitui conceito
juridico indeterminado e a suainvocacado pela administracéo publica deve ser acompanhada de robusta motivacéo que
leve em consideracdo as consequéncias praticas da decisdo estatal, naforma do artigo 20 da Lindb.

E preciso destacar que o perigo puiblico iminente deve decorrer que eventos imprevisiveis, revelando-se descabida a sua
caracterizacao decorrente de agGes ou omissdes da administracdo publica que denotam afalta ou aineficiéncia do
planejamento pubico. A partir de uma espécie de "iminente perigo publico fabricado”, oriundo da desidia e/ou da fata de
planejamento da propria administragdo publica, ndo € concebivel abrir caminho paracoagdo" ou "punic¢do” do
proprietério [2].

Desse modo, aimprevisibilidade e aiminéncia do perigo publico devem estar presentes no momento da implementagdo da
requisicao. Revela-se, portanto, descabida a requisicéo na hip6tese de "perigo previsivel", causado pela auséncia ou
precariedade do plangjamento estatal, bem como na hipbtese em que o perigo publico é abstrato e diferido no tempo [3].

A limitacdo, espacial etemporal, da medidarestritiva é salutar, umavez gque intervencao na propriedade deve ser
implementada apenas no local especifico em que o virus tem incidéncia e somente pode perdurar pel o tempo necessario a
protecao da salide publica.

E preciso reconhecer que o administrador publico delimitar, com alguma margem de discricionariedade, a presenca do
perigo publico iminente e determinar a requisicdo administrativa.

N&o obstante a existéncia de discricionariedade para 0 administrador publico avaliar a caracterizacdo do perigo publico
iminente, é preciso destacar que a referida competéncia ndo representa liberdade absoluta, fora do controle pelo Poder
Judiciario.

O controle judicial da discricionariedade administrativa evoluiu ao longo do tempo. Apés o abandono da nogdo de
imunidade judicial dadiscricionariedade, varias teorias procuraram explicar e legitimar o controle judicial da atuacéo
estatal discricionaria, com destaque paratrésteorias[4]: @) teoria do desvio de poder (détournement de pouvoir) ou
desvio de finalidade: a requisicdo somente pode ser utilizada para afastar o perigo publico iminente, caracterizando-se o
desvio de finalidade, por exemplo, arequisi¢éo implementada no curso da negociagdo de um contrato de locagéo, sem
licitacdo (artigo 24, X, daLei 8.666/1993 e artigo 74, V, daLel 14.133/2021), como instrumento de pressdo e coacdo para
forcar o proprietario a aceitar condicOes desfavoraveis naquela contratacdo; b) teoria dos motivos deter minantes: a
validade da requisicéo depende da correspondéncia entre a motivacdo apresentada e a existéncia concreta dos fatos que
ensejaram a sua edicdo, 0 que ndo existiria, por exemplo, na requisi¢cdo, cuja motivacdo apresentada relacionava-se com a
necessidade de afastamento do perigo publico iminente na &rea da salide, mas 0 imovel requisitado foi efetivamente
cedido para sociedade empresaria exercer determinada atividade econdmica; e c) teoria dos principios juridicos
(juridicidade): avalidade da requisicédo depende da sua compatibilidade com os principios consagrados, expressa ou
implicitamente, no ordenamento juridico, sendo possivel mencionar, como exemplo, a possivel inconstitucionalidade da
requisi¢ao administrativaimplementada no curso da negociagéo da contratacéo direta dalocagdo do imoével do particular,
sem qualquer circunstancia relevante que justifique ainterrupcéo das negociacfes, em razdo da violagdo aos principios da
boa-fé, da protegdo da confianca legitima e da proporcionalidade. A validade da requisi¢cdo administrativa pressupde o
respeito ao principio da proporcionalidade que compreende a realizagdo de trés testes (ou subprincipios) [5]: a) adequagdo
(ou idoneidade): o ato estatal sera adequado quando estiver apto para atingir o resultado pretendido; b) necessidade (ou
exigibilidade): caso existam duas ou mais medidas adequadas para al cancar os fins perseguidos (interesse publico), o
Poder PUblico deve adotar a medida menos gravosa aos direitos fundamentais (proibicdo de excesso); e ¢)
proporcionalidade em sentido estrito: trata-se de tipica ponderacéo, no caso concreto, entre 0 6nus imposto pela atuagéo

Pagina 2 05/07/2022

Copyright © 2026 Consultor Juridico



e CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

estatal e o beneficio por ela produzido (relacdo de custo e beneficio da medida). Nesse ponto, merece especia destague o
subprincipio da necessidade que condiciona a validade da requisi¢éo ainexisténcia de outras medidas menos restritivas
capazes de atender o interesse publico em situagdes emergenciais. Assim, por exemplo, a utilizagdo da requisicéo
administrativa em situacfes que poderiam ser resolvidas por meio da atuagdo consensual da Administracéo Publica,
notadamente com a celebragdo de contratagdes emergenciais, revela conduta violadora do principio da proporcionalidade,
notadamente do subprincipio da necessidade [6]. Isso porque a contratac&o emergencial e por periodo determinado revela
instrumento juridico menos gravoso ao direito fundamental da propriedade e igualmente capaz de garantir a continuidade
da prestacéo de servicos publicos e do atendimento célere dos demais direitos fundamentais em perigo, especia mente
pela viabilidade da contrataco sem licitacdo, seja pela caracterizacdo da situacdo emergencia (artigo 24, 1V, daLei
8.666/1993 e artigo 75, VIII, daLei 14.133/2021), seja pelainaplicabilidade da licitagdo paralocacdo de imoveis (artigo
24, X, dalLei 8.666/1993 e artigo 74, V, daLei 14.133/2021).

E oportuno destacar que a requisicao administrativa é caracterizada pel a autoexecutoriedade da administragio publica,
motivo pelo qual a sua efetivacdo ndo depende de propositura de acdo judicial.

Contudo, a afirmacdo de que a requisicdo administrativa € dotada de autoexecutoriedade e que a sua implementacéo néo
demandaria autorizac&o judicial ndo af asta a necessidade de observancia do devido processo legal e do contraditorio para
suaimplementacdo (artigo 5°, LIV e LV, da CRFB), inclusive por meio dainstauracéo de processo administrativo prévio,
quando possivel [7].

O respeito ao devido processo legal e ao contraditorio permite a apresentacéo de consideragdes pelo particular, inclusive
com a possibilidade de avaliagdo das possiveis aternativas para o atendimento do interesse publico, sem a necessidade de
restringir o direito fundamental de propriedade.

A complexidade das situacfes concretas pode revelar niveis de intensidade diversos de "iminente perigo publico” que
demonstrariam a possibilidade ou ndo dainstauracdo prévia do processo administrativo. Assim, por exemplo, seria
possivel exigir ainstauracdo prévia de processo administrativo para requisitar atroca ou a manutencdo de aparelhos
hospitalares oriundos de fornecedor exclusivo que se nega a celebrar o contrato com a administracéo publica.

Apenas em situacdo de extrema urgéncia seriavidvel aimplementacdo imediata da requisicdo, sem a préviainstauracdo
do processo administrativo. E o caso, por exemplo da requisicio imediata de imével privado para abrigar pessoas
desabrigadas por inundac&o ou incéndio dos respectivos imoveis. Nesse caso, a exigéncia de prévio processo
administrativo poderia comprometer a satisfacdo do interesse publico, com o afastamento da situacao de perigo,
admitindo-se, portanto, a formalizacéo posterior do processo administrativo para garantir, de forma diferida no tempo, o
devido processo legal, a ampla defesa e o contraditério, além da definicdo do valor daindenizacdo [§].

Quanto ao objeto, as requisi¢des administrativas incidem sobre bens iméveis, méveis e servigos particul ares.

Trata-se de medida estatal restritiva que ndo acarreta a perda da propriedade, salvo na hipétese dos bens fungiveis ou
consumiveis (ex: alimentos), em razéo daimpossibilidade de devolugéo dos citados bens. Nessa Ultima hipotese, a
requisi¢ao, com a consequente perda da propriedade, se assemel haria & desapropriacéo, mas com elando se confundiria:
enquanto a desapropriacdo deve observar o devido processo legal e aindenizag&o € prévia, arequisicdo é autoexecutoriae
aindenizacdo é posterior [9].

A questdo que se coloca é saber se arequisicdo pode ser instituida sobre bens e servigos publicos, umavez que o texto
constitucional menciona a requisi¢ao de bens e servigos publicos durante o Estado de Defesa (artigo 136, § 1°, 11, da
CRFB) e o Estado de Sitio (artigo 139, VI e VII, da CRFB).

Sobre o tema, 0 STF, ao analisar arequisicdo federal de hospitais publicos municipais, entendeu que a requisi¢ao
administrativa tem por objeto, em regra, os bens e os servicos privados (artigo 5°, XXV, da CRFB) e que arequisi¢do de
bens e servicos publicos possui carédter excepciona e somente pode ser efetivada apds a observancia do procedimento
constitucional para declaragdo formal do estado de defesa e do estado de sitio [10]. Em outra oportunidade, o STF afirmou
aimpossibilidade de requisicdo administrativa, pela Unido, de bens insumos contratados por unidade federativa e
destinados a execucao do plano local de imunizacéo, cujos pagamentos ja foram empenhados [11].

Por fim, em razdo darestri¢cdo a propriedade alheia, a requisicdo administrativa assegura ao proprietario "indenizacéo
ulterior, se houver dano”, naformado artigo 5°, XXV, da CRFB.
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A indenizacdo deve ser justa, abrangendo ndo apenas os danos emergentes, mas, também, os lucros cessantes.
Entendemos que o valor da indenizacdo deve levar em consideracéo o valor de mercado do bem ou do servico requisitado,
assim considerado aguel e praticado no momento da efetivagdo da intervencdo estatal, em cenario de perigo publico
iminente, que pode revelar cendrio de escassez apto ajustificar valores distintos daguel es praticados em situacéo de
normalidade institucional [12].

Quanto ao momento, 0 pagamento da indenizacdo deve ser realizado apds o término darequisicdo. A exigénciade
"indenizacdo ulterior”, contida no art. 5°, XXV, da CRFB, é justificada, umavez que, apenas apds a utilizacdo do bem
pela autoridade competente, sera possivel averiguar a existéncia e a amplitude do prejuizo causado ao proprietario, sendo
certo que aindenizac&o ndo podera acarretar enriquecimento sem causa para a Administracdo Publica ou para o particular.

Todavia, em situagOes de requisi¢oes que se prolongam no tempo (por meses, por exempl o), seriarazoavel afixagdo de
indenizac&o mensal ao proprietério, notadamente com o intuito de garantir a subsisténcia do proprietario. Assim, por
exemplo, aindenizacdo mensal poderia ser fixada para garantir que a pessoa fisica, que ndo possui outro imével ou
depende da renda até ent&o gerada pelo imovel requisitado, possaresidir em outro local durante aintervengdo. Na
hipétese de pessoa juridica, proprietaria do imoével requisitado, aindenizaco mensal poderia ser necesséria para garantir,
por exemplo, a propria manutencdo da empresa em determinados casos. Conforme destacado ao longo do presente estudo,
arequisicdo administrativa representa umaimportante ferramenta estatal para situagcdes de iminente perigo publico, com a
possibilidade de utilizagdo imediata de bens e servicos particulares. Contudo, no ambito do Estado democrético de
Direito, as prerrogativas e exorbitancias estatais ndo sdo ilimitadas e devem ser exercidas dentro dos estritos limites
constitucionais, especialmente nas situagdes de restricdo do direito fundamental de propriedade, tal como ocorre na
requisi cao.

Em conclus&o, a requisi¢cdo administrativa reflete uma prerrogativa estatal que néo deve ser considerada ilimitada, uma
vez que autoridade sem limite consubstanciaria autoritarismo estatal .
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