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No dia 30 do més préximo passado, recebi, com intraduzivel etnocio,
o Oficio n.° 4/5.° P, que hoje encaminho, apés deter o mais possivel seu
andamento.

Na, iminéncia de inevitiveis acontecimentos que desagradam, o homem
alimenta sempre a esperanca de que o imprevisivel detenha o tempo ou
modifique as circunsténcias, .

Se assim ndo fbra, o fatalismo de certos eventos aniquilaria a forca
criadora désse gigantesco pigmeu que, devendo a cada passo enconirar a
ceifadora obstinada, produz sem repouso e parece laborar para a eternidade,

Face ao offcio em questfo,. também supus que alguma inesperada
ocorréncia pudesse impedir a aplicagio do mandamento constitucional que
privard a Prefeitura, a Procuradoria Geral e a nés todos do trabalho e do
convivio didrio de Josino de Araijo Medeiros.

Nada, porém, sucedeu e impde-se enfrentar a realidade. Nunca pensei
que a mimn coubesse. um dia participar decisivamente de atos tendentes 3
consuumagio da aposentadoria de tio imprescindivel servidor publico.

Jamais imaginei, e, sobretudo, ocupando éste alto e honroso pdsto de
Procurador Geral que me d4 a qualidade de seu chefe.

Faz quase vinte anos que ingressei nesta Casa, como Adjunto de Pro-
curador e nela encontrei, também Adjunto de Procurador, o Dr. Josino de
Araftjo Medeiros, que logo apds, ao que tudo indica, em ato de reparacfio,
foi nomeado Procurador da Fazenda Municipal, provimento ésse que o
afastou por menos de um ano da repartigiio, 4 qual voltou em 2 de margo
de 1935, nomeado para o cargo de 5.° Procurador que até hoje ocupa.

Passei, entdo, a servir como seu Adjunto, e, em razio do meu cargo,
deveria auxilii-lo.

Sucede, porém, que S. S., naguela época, como hoje, era o trabalhador
incansavel, o advogado dinimico, ¢ consultor minucioso, o defensor intran-
sigente dos interdsses da Prefeitura, e, de tal modo zeloso, que nio partilhava
suas responsabilidades, menores que fdssem elas, B

Destarte, se o cargo de Adjunto de Procurador nio tivesse parcela de
competéncia especifica, o seu ocupante, servindo junto ao Dr. Josino de
Arafijo Medeiros, seria pefio infitil no tabuleiro do quadro do funcionalismo.

Nesses vinte anos, o Dr. 52 Procurador nio mudou, O tempo, &sse
implacdvel devorador de iluses, ésse anulador de arroubos, ésse surdo des-
truidor de energias, nio conseguin fazer mossas em Josino de Arafijo
Medeiros, que se levantava ao nascer do sol para estudo dos seus processos,
e da Procuradoria se retirava ao cair da noite com a enraizada supersticio
de manter o expediente em dia.

Ainda recentemente, is vésperas de delicada intervencio cirdrgica, sé
abandonou a mesa de trabalho quando lhe foi impossivel permanecer, e a
ela voltou, mal pode usar dos olhos.

A rigidez dos documentos oficiais nio permite traduzir o que foi real-
mente a félha de servigo désse ilustre servidor, que ora se aposentara por
férga de intransponivel norma constitucional.

Néo ¢ apenas o nimero dos cargos exercidos que recomenda o funcic-
ndrio 4 gratidio do Estado e ao respeito da coletividade. NZo & tio-sdmente
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o relévo déles que permite ao seu ocupante marcar profundam(i:ntc Orcvé;:[llos
de sua passagem pelo servigo pliblico. B, sobretudo, a forma de exe
i , superiores.
ue cleva o servidor a planos ’ .
4 Em razio da natureza dos cargos que ocupou e em \111"tude Sgrvs;eo
néimero, Josino de Arafijo Medeiros tragou inapagavel trajetoria no G
L

X o : Tinea
pliblico, ¢, 0 que € excepcional, sem o declinio, essa fase abissal da curviline
3 >

existéncia dos homens. ) o ) N
Mas, a maneira de exercer todos ésses cargos, ¢ que féz ressaltar do
H

. Los ia
comum a personalidade désse jurista que deixa, tras s, exemplar este
digna e dificil de ser seguida. ‘ .

g Girando em torno de certo pensamento de Rui, goss:o dizer que J’_(‘).zﬁc;
i imit imedi inconseqiiente
it fo se limitou a plantar no imediatismo
de Arafijo Medeiros nio se : O e
i inte, - Semeou, sim, despreocupado
sara o prato do dia seguinte, otl, ST i
lginqua la semente demorada no germinar a drvore lenta no crescer mas que
: g SCer.
final estendeu a copa frondosa e protetora para quem a ffaz na
) ] i 1] i bora a contra gosto seu e 10sso,
O Dr. Josino de Arafijo Medeiros, embor eu ¢ nosso,
pode, agora, repousar do servigo publico ativo, sob as ramas désse
iff i rodugiio,
magnifico que foi a sua vasta p 4
8 Seus pareceres, suas contestagoes, seus arr.azoa;los, S(’EL}; i(?sgiizgg
6 rudi a, ai ficard
Ini i obra, honesta, erudita e profusa,
administrativos, tdda a sua , , €T ne
¢ solida em perpétua benesse para o Distrito Federal, que o teve sempre
lo o requisitou.
seu lado, onde, como e quarnd q . —
¢ Sob e’ssa frémde, Josino de Arafijo Medeiros faz a-l’to na lal(‘lga e-stralil-la
que tomou! Faz alto ostentando a afirmativa irretorquivel do dever cu
prido de rara proniincia sincera nos dias que correm. teméritos no me
E mais nio digo, Senhor Prefeito, porqtie })s ‘meuds Eme' j1O s o e
. i inteiro valor de Josino de Arau .
facultam falar com autoridade do [ ra os.
i ir itvel, e ao revés de ocultid-los, como
Curvo-me diante do irremediivel, de i-los, ¢ n_
desejo getal, sou for¢ado a remeter os elementos 1nd1spenssze:sda ;tiglc‘)as;a
] i 1j i afastado s
i ori sino de Araiijo Medeiros, que,
tagio compulsdria do Dr. ]q > Ara _ 2
dog servico pliblico ativo, hd de néle ficar presente na obra fecunda e

exemplo que encarna!

D. F., 10 de maio de 1954

ALpo SANTANNA DE Moura
Procurador Geral
(1953-1954)

DESAPROPRIACA0 DE GLEBAS RURAIS

Desapropriecdo de glebas rurais. Fomento & produgio e

trabalhador agricola.
amgbagc;%t;c;itmg&o Federal, arts. 5°, XV, G, 141, §§ 16, 147 e

156. Lei Orgdnica do Distrito Fe.d.iml, arts. 2.°, X, ¢ 45.
As terras devolutas e a tradigiio brosileira,
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Lei municipal n.° 671, de 5 de dezembro de 1951, Nulidade
e tnoperincia. Lei autorizative. : '
Direito de propriedade. Modernas tendéncias constttucio-
nais. Reforma agrdria. Plano Nacional,
Regime legal ¢ clima de insegurance juridica,

Vem a Cimara do Distrito Federal, pela Lei municipal n.° 671, de
5 de dezembro de 1951, dar um passo de gigante, sobrepondo-se, inclusive,
ao Legislativo Federal, na busca de solugdo a angustiantes problemas, desde
ha algum tempo objetos de cogitagio das legislaturas de civilizagdes mais
avangadas -— o da extingio do grande latiffindio e protecio ao pequeno
lavrador,

A consulta mereceu de minha parte o mais acurado exame e a mais
aprofundada meditacfio, sobretudo quando se me deparou a elaboracio de
un texto legal prenhe de vicios e passivel de severas criticas. H4 que se
agir com cautela e seguranga em assunto de tamanha importincia e que
se apresenta, se nido falho na afirmativa, pela primeira vez no Brasil,

Apbs a transcrigio da Lei municipal 1.0 671, a seguir, passarei a
apreciar os diversos aspectos que me parecem merecer atengdo, desenvol-
vendo no decorrer de cada um déles as teses juridicas e econdmicas que
defluem de tfo complexo problema.

Dispée a Lei n.2 671

“Art. 1.0 — Fica o Poder Executivo autorizado a declarar
de utilidade piblica e desapropriar as grandes glebas da zona
rural do Distrito Federal, onde exista atividade agro-pecuiria
exercida por lavrador registrado, posseiro ou arrendatirio.

§ 1.°— A capacidade de producio do lavrador, posseiro
arrendatirio serd reconhecida pelo Departamento de Agricultura,
da Secretaria Geral de Agricultura, Inddstria o Comércio, e as
areas desapropriadas, uma vez divididas em pequenas proprie-
dades de drea maxima de 20 hectares, serfio dadas em arrenda-
mento, mediante o pagamento anual de Cr$ 0,02 (dois centavos)
por metro quadrado, peld prazo de vinte (20) anos, para fixagio
de habitagio popular e obrigatéria exploracio agro-pecuéria.

§ 2.2 — Terfo preferéncia absoluta os arrendatirios, meei-
ros, trabalhadores a térga e posseiros localizados nas mesmas
e que ndo possuam outro imodvel.

Art. 2° — TFica o Poder Executivo autorizado a estabe-
lecer, nas glebas desapropriadas no interésse social, granjas
coletivas, supervisionadas pela S.G.A.I.C ., onde, tamhém,
serfo fixados os arrendatirios, meeiros, trabalhadores a térga,
e posseiros ji radicados nesses locais e que nido forem pro-
prietirios,

§ 1.° — Serdo objeto de desapropriacio as benfeitorias
pertencentes aos arrendatdrios, meeiros, trabalhadores a térea,

— 309 —

e posseiros que se encontrem localizados nas areas destinadas as
granjas coletivas e que das mesmas nfio gueiram participar.

8 2.0 — Hssas benfeitorias desapropriadas serfo vend}das,
em hasta plblica ou em concorréncia, a lavradores que queiram
participar das granjas coletivas, nas condiges para as mesmag
estipuladas.

Art. 3.° — O arrendamento referido serd regido por um
contrato, intransferivel, que somente podera ser rescindido se
houver interésse por parte do lavrador ou eriador arrendatirio.

§ 1.° — Expirado o prazo contratual de arrendamento,
por solicitagfio do lavrador ou criador arrendatirio ou de seus
herdeiros, o contrato em vigor serd renovado por igual tempo
e assim subsegiientemente, .

§ 2.0 — A transleréncia do contrato de arrendamento fica
ressalvada no caso de falecimento do lavrador ou criador arren-
datério, quando o mesma passard aos herdeiros.

Art. 49 — O Poder Executivo proceders, exclusivamente,
as desapropriacoes atendendo As necessidades dos ocupantes das
terras, ameacados de despejo e em situagiio- de calamidade, re-
clamando socorro publico.

Art, 5.° — As futuras leis orgamentérias, a partir do exer-
cicio de 1952, consignardo uma dotagio de Cr§ 30.000.000,00
para atender ao custeio das desapropriacbes de que trata a pre-
sente lei.”

A LEI NP? 671 £ SIMPLESMENTE AUTORIZATIVA

A base dessa afirmativa, permito-me aconselhar ao Executivo Muni-
cipal, de plano, niio lhe dar seguimento. ?z.tra tanto, hastara f_:sclz}recer que,
pelo menos no decorrer do presente exercicio, a Cimara do Distrito Fe_deral
deixou de prever a dotagho orcamentiria de Cr$ ’3(_}.000.000,00, destinada
especialmente a atender as desapropriacfes necessarias, o )

Cada dispositivo deve ser apreciado de per si, guando serd facil evi-
denciar que, 3 excecfio do corpo do art. 1.9, d1'fi.c11mente’ um s0 dos demz‘l"ls
escapard ao crivo da validade, O problema é sério e estd a merecer solugatf
urgente, A idéia que levou o ilustre vereadoy Osmar REZF;NDE a elaboyral
e a defender o projeto é digna-dos maiores encomios. A soluggo dz_xda, potém,
¢ impossivel de ser acolhida, por juridicamente inoperante e por inequivoca-
mente antiecondmica. ' .

Tratando-se de simples ato de autorizagio, cabera a0 arbitrio do
Executivo Municipal esquivar-se pela omissio, embora passivel de sofrer
o assédio dos interessados — favorecidos e expropriados. '

Entende-se por lei de autorizacfio aquela que, facultapdo a0 Execu'tn{o
a pratica de atos determinados, tem sua execugio deixada ao arbitrio
do mesmo,
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O VICIO DA LEI N.©° 671

L

Do processo administrativo consta réplica de um dos proprietarios,
sujeito a eventual expropria¢do, desenvolvendo a tese da inconstitucionali-
dade da Lei n.° 671. Argumenta, afirmando que a competéncia para legislar
sébre desapropriacfio é exclusivamente federal (art. 5.9, XV, G, da Cons-
tituicio).

Improcede o argumento, A Lei n° 671 nio legislou sdbre desapro-
priagiio, o que ¢é realmente reservado A competéncia do Legistativo Federal.
Invocou a utilidade ptiblica taxativamente discriminada no art. 5.2 da Lei
de desapropriagbes (n.° 3.365, de 1941), para autorizar o Executivo muni-
cipal a desapropriar glebas da zona rural. Passivel a hipétese de enquadra-
mento em uma das letras do referido art. 5.9, nio hi como se falar de
inconstitucionalidade. ‘

O assunto desperta interésse por isso que, embora afastada a invocagio
do interessado, a Lei 0.2 671 &, de fato, irvita, nula, inoperante.

DESAPROPRIACAO POR INTERRSSE SOCIAL
Dispée o art. 147 da Constittticio Federal:

“O wuso da propriedade serd condicionado ao bem-estar
social. A lei podera, com observincia do disposto no art. 141,
§ 16, promover a justa distribuicio da propriedade, com igual
oportunidade para todos.”

Nio me alio a doutrina que d& o dispositivo constitucional por self
executing, Da mesma forma por que o Codigo Civil Brasileiro, em seu
art. 590, discriminou a utilidade piiblica prevista em texto constitucional,
discriminacfio posterior e abundantemente ampliada pelo art, 5.2 do Decreto-
lei n.° 3.3635, entendo que a nova justificativa do expropriamento — o inte-
résse social — estd a merecer do legislador competente, que é o federal,
discriminagiio das hipdteses em que se possa invoca-lo.

Caso contririo, ao invés de se restringir o campo da acio da Admi-
nistragio — Executivo e Legislativo — no que tange 2 invocagio da utili-
dade publica, que se limitou a espécies determinadas, vir-se-ia ensejar mais
ampla atvagio, Bastaria o escudo do interésse social para ver-se alargado
a0 sem limite o campo da competéncia para desapropriar. Seria quase que
abonar o arbitrio da Administracfio, dando-o por legitimo, em tddas as
hipéteses que se nfio encaixassem nos ji bem latos quadrantes da utili-
dade ptiblica.

. A mencfo do interésse social pelo legislador constituinte demonstrou
intengio de acentuar as finalidades sociais da Carta Magna. Verdadeira
insinuagdo ao legislador ordinirio a que agisse sempre no sentido de evitar
as naturais decorréncias da errénea distribuigio da propriedade. Destarte,
possibilitou-se ao Estado ndo sé coibir o abuso, mas, ainda, e especialmente,
impedir o desuso da propriedade. Potencial autorizativo da interferéncia
estatal na raia privativa do dominio particular, em funcdo de ordem geral.
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Uma apreciagio genérica do que seja a desapropriagio por interésse
social, encontra-se magnificamente langada pela pena brilhante de PEDRO
CaLmoN, em trabalho inserto no vol. 110, fls. 316, da Rewviste Forense:

“f aquela promovida para atender ao melhor uso _da pro-
priedade, ao seu rendimento em vida estimativa, em artﬂmu}agao
com &le, a0 bem comum que nio pode ficar na depende_ncla do
egoismo, que o despreza, ou da estupidez que o contraria, E o
easo da fabrica imobilizada ou desservida; & o case do latifindio
inculto ou resguardado; é o case da vasta irea apa:;tad‘a da
utilizagio popular nas zonas super-habitadas, pela ganéncia do
dono que a valoriza; € o caso das fonte.s d.e_rlqu_eza excluidas
ao mecanismo econdmico pelos célculos individualistas (:10~ pro-
prietirio; é o caso de todo imével, benfeitoria, instalagfio ou
negdcio, que, interessando ao trabalho, esteja amesquinhado pelo
exclusivismo da propriedade, ou mereca do Estado especial
atengio. o ) 3

A desapropriagiio, nesta hipétese, s_1_gAr11_f1ca, a incorporagio
para a distribuigdo, que se pressupde eqiianime, e entao melhor
se denominari, de justiga distributiva do Estadq, tendo por
escopo o interésse social, assim no seu primado sObre a esfera
individualista da acfio econbmica.”

Spapra FAGUNDES, o mestre do Direito Administrativo, distinguiu com
precisio as trés justificativas:

“A mecessidade piiblica aparece quando a administragio se
encontra diante de um problema inadi:'we.l e premente, 1f_sto €,
que nio pode ser removido nem procraspr}ado e para cuja so-
lucio é indispensavel incorporar no dominio do Estado o hem
particular. : o -

A utifidade piblice existe quando a }Jtlhzfu;ao da proprie-
dade privada é conveniente ¢ vantajosa ao interesse coletivo, mas
nfio constitui um imperativo irremovivel. o

Havera motivo de interésse secial guando a expropriacao
se destine a solucionar os chamados problemas sociais, isto ¢,
aquéles diretamente atinentes as classes pobres, aos tra.b:.s.llja-
dores ¢ & massa do povo em geral pela melhoria nas condigBes
de vida, pela mais equitativa distribuigio da riqueza, enfim,
pela atenuagdo das desigualdades sociats.

Com base néle terdo lugor as expropriagoes que'se.fag_:aiu
para atender a plano de habitagdes populares ou ate distribuigo
de terras, & monopolizacio de inddstrias o mmomtjzagao de
emprésas quondo relacionadas com a politica econdmico-tra-

balhista do govérno, etc. (in Revista dé Direito Administrativo,
vol. 14, pag. 1).
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As expressbes — “ou.por interésse social” — nfo figuravam no ante.
projeto do Estatuto Fundamental; provém da emenda n.© 3.086, elaborada
pelo Professor FERREIRA DE Souza, que a esclarecera com a seguinte
justificacfo

“Que o homem possua como seu, de forma absoluta, aquéles
bens necessirios 4 sua vida, & sua profissio, 4 sua manutengio
e da sua familia, mesmo os que constituirem economias para o
futuro, ¢ perfeitamente 1égico, mesmo de Direito Natural. Mas,
além désse minimo, ou a propriedade tem uma fungio social,
ou 0 sett proprietario a explora ou a mantém dando-The utili-
dade, concorrendo para o bem comum, para o enriquecimento
geral, ou ela nfio se justifica. Na hipétese, a Emenda nio chega
a0 extremo de negd-la. Mas, superpondo ¢ bem comum ao bem
individual, admite a expropriagio das propriedades infiteis, das
que poderiam ser cultivadas e nfio o sio, daquelas cujo dominio
absoluto chega a representar um acinte aos outros homens.”

A digressio apresenta puro carater tedrico doutrindrio, ja que a ilustre
Cémara do Distrito Federal nfio invocou o interdsse social para justificar
a desapropriagio das grandes glebas do Distrito Federal.

DESAPROPRIACAO POR UTILIDADE PUBLICA — Também
sob ésse aspecto seria impossivel alegar o vicio supremo da inconstitucio-
nalidade.

Exatamente com o objetivo de evitar os excessos do Poder Legislative,
fixando desde logo o conceito de necessidade e utilidade ptblicas, o Cédigo
Civil Brasileiro enumerou os casos em que elas se justificam (art, 590).

A enumeragio feita no Cédigo Civil, sem sombra de davida, é faxativa :

“Os casos de desapropriagioc — escreve BeNTo pE FARIA —

~ devendo ser declarados no interésse piblico, sio taxativos, nio

podendo em hipdtese alguma, ficar subordinados a “utilidade

privada” de uma ou mais pessoas, ou sequer & do proprio poder

desapropriante. fsse entendimento & pacifico na doutrina” (in
Revista de Direito, vol. 64, pag. 51).

Crovis BEviLAQua também nfio pensa de forma diversa:

“A necessidade e a utilidade pdblicas tanto poden ser
federais como estaduais. Mas, é a lei federal que declara os
casos precisos em que, sob aquéle fundamento, pode o direito
individual de propriedade sucumbir diante das exigéncias supe-
riores do interésse geral, porque, tendo ela assegurado protegio

especial 4 propriedade, e estabelecido a restrigio por motivo
de necessidade ou utilidade ptiblica, necessariamente lhe cabe,
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com exclusio da lei estadual, definir essa restri¢io, fixando os
casos em que ela se verifica. Sem isso, a .s_eguranga'da'pro-
priedade seria uma promessa vi, e o dispositivo constitucional,
gue a estabelece, estaria 4 mercé das leis estaduais, ou municipais,
que lhe dariam a latitude e o vigor que entendessen? de sua
conveniéncia, podendo anulé-lo inteiramente. A matéria, evi-
dentemente, ¢ de direito material, ou substantive, Osg casos de
necessidade ou utilidade péblica sio, no direito patrio vigente,
0S QUE O CODIGO CIVIL DECLAROU, NO ART 590”
(parecer n.0 LXXIV, in Solugdes Prdticas de Direito, vol. 1,
pag. 289).

Bsse o panorama, até 1941, quando a enumeragio dos casos, por indit
cacio fexativa, foi ampliada pela Lei de Desapropriagbes (Decreto-lei
n? 3.365), que dispds em seu art. 5.9:

“Consideram-se casos de utilidade pablica:

PRI T
R R R R P + Y

e) a criagio ¢ melhoramentos de centros de populagio,
. ) e
sew abastecimento regular de meto de subsisténcig,

A idéia que presidiu a elaboragfio da Lei n.® 671_ teve em mira, de
forma implicita, apoiar-se na letra ¢ do art. 5.0’ transcrito, pois orientou-se
no sentido de um abastecimento regular dos meios de subsisténcia do centro
de populagio que é o Distrito Federal.

Al estd a utilidade priblica.

JLDEFONSO MASCARENHAS explica muito a proposito:

“S$ tem utilidade pliblica ao que a coletividade pode usar
direta ou indiretamente, ) )

£ certo que o conceito pode variar conf_ozme as circuns-
tincias, e nio pode ser delimitade com precisdo mas se ppde

" afirmar que hi utilidade pitblica quando hd um interésse c:oletwo,
vale dizer, quando a comunidade deve aproveitar ou é bene-
ficiada com o ato juridico da desapropriagdo. -

Mas isso néo quer dizer que a propriedade particular possa
ser tomada porque € 1til & coletividade; & preciso que concorra
outra circunstincia especial, qual seja a de ndo ter a soc‘u?dade
outro meio ou recursg para proporcionar o fim d?, utilidade
puiblica que tem em vista, por isso nesse pressuposto ¢ qtée o ato
da desapropriagio seria legitimo” (Desapropriagio, n.° 201).

De onde se conclui que a invocagio da utilidade piiblica encontra

. o 2 ‘ . p i}

evidente apoio em lei, pelo que nfo é possivel, ainda ai, dar pela incons
titucionalidade.
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O VICIO DA LEI MUNICIPAL N.° 671 — Em debates travados
na Procuradoria Geral a propésito da exata conceituagio dos vicios da
Lei n.% 671, aventou-se interessante argumentacio no sentido de se bipartic
o conceito da inconstitucionalidade da Lei em dois graus : primeire e segundo.

De acordo com a construcio logica désse referido entendimento, a in-
constitucionalidade nio haveria somente que ser considerada quando da
vulneragio frontal a texto da Constituicio (“inconstitucionalidade de pri-
meiro grau”). Tal nfio se daria na espécie, uma vez que o art. 141, § 16,
pela especificaciio taxativa de seus cargos (art. 5.2 do Decreto-lei n.° 3.365),
nio foi atingido pela Lei n.° 671, que em um déles se enquadra com certa
precisio. '

No caso de vulneragio indireta (“inconstitucionalidade de segundo
grau”), dar-se-ia a segunda hipétese. Determinando a Constituigio Federal,
em seu art. 25, que o Distrito Federal teri a sua organizacio administrativa
presidida por lei federal, esta, a Lei Organica do Distrito Federal (Lei
n. 217, de 1948}, técnicamente nada mais seria que um verdadeire diploma
complementar da Carta Magna. Seus dispositivos, de cardter institucional,
tém valia evidente por sébre quaisquer outros que ndo dispenham de modo
tdo especial: Constatada a violagio da Lei Orginica do Distrito Federal,
a inconstitucionalidade surgiria pela desobediéneia indireta ao art. 25,

O desenvolvimento ¢ inteligente, mas desprovido de conseqiiéncia pratica.

A Lei n® 671 também nfo é inexistente: em sua elaboragiio foram
obedecidas e observadas as formalidades prescritas para o processo legis-
lativo. Impossivel, por outro lado, di-la como ineficaz, conseqiiéncia que
decorreria de recusa do Judicidrio em aplicar ésse ato legislativo aos casos
concretos que lhe fossem submetidaos. :

Na verdade, a Lei n.% 671 & inoperante, por ser impossivel seu cumpri-
mento, sem quebra a principio maior da Lei Orgénica. DESSA ATFIR-
MATIVA ESCAPA EXCLUSIVAMENTE O CORPO DO ART, 1.9,
SEUS PROPRIOS PARAGRAFOS APRESENTANDO EIVA DE
VICIO. .

Tal a importdncia do problema, a que pretendeu dar solucfio a Cimara
do Distrito Fedetal, que nfio me animei a um simples pronunciamento sem
o apoio de todos os elementos que-pudesse examinar. Fui buscar o avulso
que acompanhou a evolugio do projeto de lei n.® 115/51, posteriormente
transformado na Lei n.° 671. Examinei os pareceres desenvolvidos pelas
diversas comissdes que o apreciaram, manifestando-me de inteiro acdrdo

com o voto vencido, firmado pelo ilustre vereador (GLADSTONE DE Mrro,
nos seguintes térmos:

“O projeto em questiio merece pelo seu teor a maior sim-
patia. A medida néle proposta é de grande alcance social: visa
2 dar aos lavradores do Distrito Federal (em sua grande majoria
posseiros a titulo precdrio) o dominio efetivo das terras que
ocupam. Estamos diante de uma providéncia que, realizada,
contribuiria poderosamente para multiplicar os proprietarios,
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assegurando-lhes o melhor tipo de 'pro.priedade, a pequena pro-
priedade. Portanto, para um distributista chestertor'lmno, como
é o signatario déste voto, nada mais louvivel, nem mais desejavel,

No entanto, a solugfo buscada pelo autor do projete encon-
tra uma porta fechada 3 sua frente, e uma pesada porta: o art. 45
da Lei Orginica do Distrito Federal, que impede que as terras,
tornadas bens da Prefeitura por forca de uma justa desapro-
priagio, sejam vendidas a terceiros, sem hasta pubhcz.i. o

Verdade é que o art. 2%, n° X, da mesma Lei Org‘a}mca,
declara que compete especiaim_ente ao Dlls_trito Federal “agse-
gurar aos posseiros a preferéncia para aquisi¢ao das terras, onde
tenham morada habitual”. Porém, nio se filspensa aqui a for-
malidade da hasta pdblica, alids, na generalidade (1105 casos, me-
dida preservativa de fatais abusos. Da combinagio do,ar_t. 45
com o art. 22, n.° X, resulta que, posta em hasta pablica a
venda das terras desapropriadas, terfio, para a corppra,’prefe-
réncia os posseiros, em igualdade de condicdes, isto ¢, com
ofertas iguais. .

E se ha na Lei Orginica tio nitido empecilho ao curso (jo
presente projeto de lei, ndo hf’l Senio COMO recuar da: soluglao
proposta. O remédio seria abrir no art. 45 uma excecio exclu—
siva, que permitisse alienar aos posseiros, para fins qe explo-
racio agricola, as terras por éles ocupadas e desagropnad.as p.or
interésse social — mas & obvio que nfo tem a Camara poderes
para abrir tal exceggo. '

Assim sendo, sem regatear francos aplausos ao projeto,
somos contririos ao seu teor, porque ¢ invio o caminho néle
Segmg({i-és, basta ver que a Mesa sé o acolheu por insisténcia
do autor.”

' Na verdade, o art. 45 da Lei Organica do' Distrito Fedg’al_ .encerl;a
principio de ordem piiblica que, trq‘nsg_redxdca, além de tornar 1‘1c11teéaa§nepde
nula a consegiiéncia de sua inobservancia, fard com que a.Aut(ﬂl: : aoe incida
tia pratica de crime de responsablhcl?dt?. Lex mtemedmwa, a dl ( 1_'g§mc5‘52
que contém principios de ordem pul_:)hca, normativas para a a I’I.lclll}IS rag
do Distrito Federal, viria mesmo lm[!o_ssﬂ)ﬂltar qualquer providéncia dno
ambito local, caso o Executiv067IYIumc1pal desse pela conveniéncia das

i ridas nas Lei n.° . )
medlg.l[‘aosd:\lrlii? sgao Executivo resolver em contrério, a solugio correta seria
a de pedido de autorizagio ao Legislativo Fr{deml.ﬂ Para se ftfrontartlattl'gil;
bigio expressa de lei federal (art. 45 da Lel0 Organl'ca)c,) Zl;nc?mpe &
do érgio legislativo local é manifesta (art. 2.° da Lei n. R

“Compete ao Distrito Federal exercer, em geral, tc')do e
qualquer poder ou direito que lhe ndo sejo negado, explicita on
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amplicitamente, por cliusula expressa da Constituica ;
| nstituifio, ou L
Federal” e "

_ Na hipo"te-s.e, tratar-se-ia de uma autorizacfo especial para a alienaclio
:de bcfm domulucal, justificada por uma nova destinagiio — atendimento de
interésses sociais. Seria, inclusive, possivel a predestinagio de comprador
preco e mais condigdes, ' ’
. Até a passagem das grandes glebas para o dominio piblico nenhum
Obice, que estaria no segundo passo — a transferéncia aos lavradores. f pre-
c1s0 que se medite na obtengfio de férmula diversa, sendo de ressaltar que
alsqlugéo constante da Lei n.° 671 vai se esbater em outro principioqde
direito pﬁ].)’hco —- o particular ndo pode ser favorecido com a desapropriacio

’ E, alids, entendimento universalmente aceito, sem discrepancia Déle;
se 1nfere,} sem femores de contradita, que nio se desapropria coisa éllguma.
em beneficio de individuos, de uma classe, ou de sociedades particulares
ainda que direta ou indiretamente fiteis & coletividade ; de fato, a proprie:

dade sairia do poder de um cidad%o para entrar no dominio, uso e gbzo de
outros, ndo do Estado, '

TERRAS DEVOLUTAS

A Consjcituinglo Federal vigente, a exemplo do que dispunham as ante-
riores, repetiu principio velho de um século. Mencionou-g pela primeira
vez, a Lei imperial n.° 601, de 18 de setembro de 1850,

Trata-se do aproveitamento das terras piblicas em favor dos seus
ocupantes e dos deshravadores do territério patrio.

O art. 156 do diploma constitucional vigente dispds:

“A.lei facilitard a fixacfio do homem ao campo, estabele-
cendo planos de colonizagio e de aproveitamento das terras pa-
lglxcas. Para €sse fim, serfio preferidos o0s nacionais e, dentre
éles, os habitantes das~zonas empobrecidas e ns desemp;'egados.

§ 1.° — Os Estados assegurardo aos posseiros de terras
devpl.utﬁas, que nelas tenham morada habitual, preferéncias para
aquisiciio até vinte e cinco hectares. —

§'2.° — Sem prévia autorizacio do Senado Federal, nio
se fara qualquer alienagio ou concessio de terras publicas com
area superior a dez mil hectares,

§ 3.° — Todo aquéle que, nfo sendo proprietdrio rural nem
urhano, ocupar, por dez anos ininterruptos, sem oposi¢io nem
recgnhecun?nto de dominio alheio, trecho de terra nio superior
a vinte e cinco hectares, tornando-o produtivoe por seu trabalho
e tendo néle sua morada, adquirir-lhe-4 a propriedade, mediante
sentenga declaratéria devidamente transcrity” "
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A Lei Orgénica repetiu o principio, dispondo no inciso X do art. 2.9,
como competéncia do Distrito Federal:

“X — Estabelecer planos de colonizagio e de aproveita-
mento das terras devolutas, para a fixagio dos habitantes empo-
brecidos e dos desempregados, e assegurar aos posseiros a pre-
feréncia para aquisi¢io das terras, onde tenham morada habitual.”

Na conceituagio verdadeira, afora os terrenos marginais dos rios pi-
blicos, terras devolutas seriam aquelas que

1.°) havendo sido objeto de quaisquer concessdes, nio
foram revalidadas ou legitimadas;

2%} sendo do dominio pablico, nfo estiverem aplicadas a
gualquer uso ptiblico federal, estadual ou municipal.

Quer me parecer, dofo venia, que o legislador federal, ao elaborar o
anteprojeto que se transformott na vigente Lei Orginica, déle féz constar
dispositive de parca ou nenhuma aplicagfio para o Distrito Federal, uma
vez que, salvo as zonas de sesmaria, niio se encontram terras devolutas
nesta Capital.

Releva salientar, por outro lado, que muito embora o Distrito Federal
disponha de uma extensa zona rural, é Obvic que a destinacfio econdmica’
desta, pelo excessivo valor das terras, nfo podera ficar adstrito ao aproveita-
mento agricola. Dia vird em que o territério do Distrito Federal serd todo
octpado pelas construgdes, a exemplo do que se vem verificando no Muni-
cipio de Sio Paulo, os arrabaldes mais distantes vindo, pouco a pouco, se
unir ao centro urbano, pela octipagio domiciliar, comercial e fabril das
grandes distdncias que os separavam. O abastecimento da Capital Federal,
em futuro ndo muito distante, serd atendido pela orla vizinha do territério
fluminense. A meu ver, nfio hi que se pretender, como féz a Cimara do
Distrito Federal por intermédio da L.et n.° 639, de 8 de janeiro de 1952,
declarar nfio sujeitos a loteamento os terrenos da zona agricola, onde, 2
presente data, se exergam atividades agro-pecudrias em granjas, sitios, cha-
carag e hortas.

Nio é possivel confundir-se principios constitucionais orientados para
o integral aproveitamento das terras putblicas, que se faria sem dnus para o
Tesouro e com reais e efetivas vantagens para o Estado, com o expediente
onerosissimo da desapropriagio. :

A propésito, merecem transcricio palavras pronunciadas pelo eminente
congressista. ARTHUR BERNARDES, no ensejo da discussfo do art. 156, da
Constituicio Federal.

“Nds nos pomos fora da realidade brasileira toda vez que
falamos aqui em direito de propriedade, e esquecemo-nos de qtie
somos habitantes de um pais que se compfe de 21 outros paises
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Nio somos propriamente uma nagio, mas 21 nagdes aglutinadas,
um continente. Temos terra em abundincia entregues ainda aos
selvicolas, Somos um pais de imigragio. Atraimos o imigrante
e até pagamos sua passagem para ocupar nossas terras. Enquanto
isso, estd havendo em nosso meio uma quase idiossincrasia con-
tra o direito de propriedade,

Estamos, portanto, importando principios exdticos para o
nosso meio. Aqui hi terras para todos. Se existem para os
estrangeiros, como faltard para os nacionais?

Tem-se, entretanto, insistido num verdadeiro ataque a
proprledade, como se alguém houvesse aqui impedido aos nossos
patricios de se tornarem também proprietarios.

E por causa dela, principalmente, que se erige, em prin-
cipio, o ataque 3 propnedade, nas nagdes stuperpovoadas. Nem
todos tinham meios com que ganhar a subsisténcia e, entfo,
dai, surgit o ataque aos latiftndios,

No Brasil ndo hd latifindios, mas terras devolutas, gue o
govérno dd o guem quiser trabalhar.”

VICIOS MENORES DA LEI N.° 671

Cabem, ainda, criticas aos seguintes dispositivos da Lei n° 671:

Art. 1.% § 1.° — Além da afronta ao art. 45 da Lei Orgénica, & fixado
um prazo de 20 anos, contririo ao preceito autorizativo de limites qiiin-
gfienais, o que é impraticivel para a agricultura, salvo lavouras hrancas:

Art. 1.9, § 22 — A preferéncia absoluta, além de contraria ao direita
ptiblico, também infringe o principio constitucional da igualdade de todos
perante a lei;

Art. 22 — Sdo al eriadas granJas coletivas, figura de sociedade ainda
dependente de prévia regulamentac;ao, a exemplo do que se procedeu em
diversas legislagbes estrangeiras com a promulgacio de cocllgos rurais;

Art. 25 § 1.° — Encampa demonstragao evidente do principio t1p1ca—
mente totalitirio do “cré ou morte”. Ainda dar-se-ia infragio ao principio
constitucional do direito de liberdade;

Art, 29 § 2° — A hasta pubhca e a concorréneia sfio excludentes
entre si;
Art, 3.° — Condicfio potestativa. Verdadeiro absurde nota-se neste

dispositivo, que coloca a Fazenda em situagio de inferioridade, deixando
todo arbitrio ao lado do beneficiado;

Art, 3.9, § 1. — A renovagio também é contrdria 3 Lei Orginica e
ao Cdodigo de Contabilidade;

Art. 3.9, § 2° — Preceito dispensdvel por repetir principio de direito;

Art. 4.° — Tnfeliz dispositive que poderd trazer os maiores inconve-
nientes para esta Fazenda. Trata-se de verdadeira provocagio ao Judicidrio.
Nao ¢é preciso muita meditagio para se sentir que a aplicacfio do art. 4.9

-l
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vird constituir fraude as decises judiciais e, sobretudo, ao principio cons-
titucional que garante ao cidadio o direito de submeter-se ao Judicidrio,

O DIREITCO DE PROPRIEDADE, AS MODERNAS TENDENCIAS
CONSTITUCIONAIS E A REFORMA AGRARIA

A Constituigiio Brasileira de 1946 vem de sublimar em seu dispositivo
1% 147 um novo principio, de ordem superior, ji acolhido pelas mais
recentes Constituigdes européias: a [rancesa e a italiana — ambas promul-
gadas no decurso do mesmo ano de 1946.

Trata-se da norma que enseja a direta intervengio estatal no campo
da propriedade latifundiiria, em vantagem do melhor aproveitamento do
solo e da protegiio ao trabalhador agrario.

H4 evidéncia em que um confronto dos quadros europeu e brasileiro
se apresenta em desconformidade. De um lado, a imensidio territorial de
um pais de baixa densidade demogrifica e dotado de zonas de condigGes
geologicas e climatéricas as mais diversas; de outro, fendmeno radicalmente
oposto,

O problema, novo para o DBrasil, vem de hid muitc preocupando os
]unstas earopeus, que para o dese11volv1mento de suas teses dispbem do
imenso lastro de experiéncias anteriores. Isso refletiu-se na recente elabo-
racio constitucional daqueles paises europeus, com uma seguranca de recheio
que se nota ausente nas discussdes dos constituintes “brasileiros de 1946,

Fui buscar, para o desenvolvimento destas aprecia¢es, o que de mais
moderno existe na doutrina franco-italiana. E, entte os mestres, selecionei
as obras de GrorGE Rierert (Le régime démocratique et le droit civil
moderne, ed, de 1948, e Le Déclin du droit et lo legislation contemporaine,
ed. de 1949), de Lunovico Barasst (Proprietd, ed. de 1951) e de Franco
Carnusst (Comentdrio Sistematico alle Costitugione Italiana, ed. de 1950,
organizado sob a diregio de PIFro CALAMANDREL). ,

RirpERT, que me servird de predmbulo, em saborosas passagens impreg-
nadas do mais vivo e ohservador espirito gaulés, faz por evidenciar que as
restricdes ao direito de propriedade, cada vez maiores, decorrem, em prin-
cipio, do constante reclamo dos desfavorecidos, que os legisladores acolhem
por vézes, sem a cautela devida. E mostra o quanto duvideso é o pensa-
mento que orienta o legislador, quando pretexta a fraqueza de uns para
atacar a férca dos outros, a inveja e o odio facilmente lubrificando os
motivos que orientam as medidas igualitarias.

S%o0, naturalmente, sentimentos inadvertidos. No desejo do nivela-
mento social pela limitacio ou pela destruicio dos direitos individuais,
¢ sempre o interésse publico que serve de justificativa & obra de reforma.

Quando uma lei limita para todos o exercicio de certos direitos, ela
nfio seria considerada como contriria & igualdade. Todavia, em que pese a
generalidade da regra, serfio somente atingidos os que exerciam a prerro-
gativa tornada interdita. Por exemplo: a legislagio que regulamenta o
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exercicio do direito de propriedade imobilidria, em proibindo um certo
género de exploragio.

Assim se explica o favor determinado pela democracia & limitagio legal
dos direitos. Se a medida tomada atinge a todos os titulares, mesmo que
de modo ligeiro, ela provocaria veementes protestos. Se, todavia, ela atinge
apenas a alguns, ainda que gravemente, ela encontrard uma indiferenca on
até mesmo uma aprovacgio geral,

Os titulares atingidos, que tentam se distinguir dos outros, provocam
a inveja universal. Se éles pretendem aproveitar-se ao maximo dag prerro-
gativas de seus préoprios direitos, passam a constituir na sociedade uma
férea que aparece como perigosa. Todo direito individual é a expressio de
uma poténeia privada; é do interésse geral a limitagio de tais poténcias.
Esta, a razio do ataque.

RrppERT nos mostra que nesses Gltimos cingiienta anos vimos assistindo
ao encarceramento dos direitos individuals, Sem divida, sempre se admitin
gue os direitos, limitados por seus objetos, devem assim também o ser em
relagio a seus exercicios; mas, o que ¢ novo é o desejo de limitar os direitos
tinicamente pela decorréncia da poténcia individual. O poder politico, que
representa o nimero, persegue essa diretriz sem relaxamento, Qs titulares
dos direitos aos poucos cessam de lutar, deixando escapar cada dia algumas
de suas prerrogativas para salvaguarda de outras, consistindo tal atitude numa
abdicagiio parcial em favor de conservarem a aparéncia de sua soberania,
ot ainda tentando obter a protecio do Estado.

E indiscutivel a constatagfio de uma tendéncia para fazer desaparecer
a propriedade privada tddas as vézes que a exploragio coletiva a torne
mais {til.

R1pPERT, apoiando-se em Troraras, CHarMONT e GURVITCH, salienta
que hi como uma espécie de recrutamento da propriedade privada. A socia-
lizagGo das coisas chegard até a completa destruicio do direito indivicdual
que 16r julgado contririo & utilidade piblica. “A socializagho, diz CHAr-
MONT, guia os monopdlios e transforma a propriedade privada em pro-
priedade social”,

Rirperr da alguns exemplos dessa retomada, pela comunidade, dos
bens que sfo objetos de direitos.privados. Cada dia a socializagfio & mais
completa. A obra nio estid acabada, Quando ela terminar, o direito indi-
vidual terd sofrido uma transformagio singular. Ble nio terd desaparecido
completamente, pois que, para as coisas socializadas, serd ainda necessario
outorgar certos direitos privativos de exploracfio; mas serfio direitos tem-
pordrios, precirios e revogdveis, quie nfio terfio nada de comparativo acs
direitos atualmente existentes. B o caso das desapropriacées e das requi-
sigbes, dos regimes das minas, da exploragio da energia hidrelétrica, da
navegagio aérea, da incidéncia fiscal cada vez maior no direito de sucessfo,
da agravagiio das hipOteses de herangas vacantes, do aumento crescente
das sociedades de economia mista, etc.

As observagBes do maior jurista da atualidade prosseguem em seu
Le déctin du Droit, onde passa a defender a tese de que “‘tudo se torna em
direito pfiblico”. J4 ai, em inicio de desenvolvimento, demonstra que a
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expressio “direito social” aptresenta-se como uma significagio dobrada.
No sentido restrito, quando usada para designar o conjunto de regras
juridicas relativas ao trabalho assalariado e & protegio dos trabalhadores.
Como éle protege a classe social menos afortunada e como as suas regras
tentam amparar a fraqueza dos sujeitos désse direito, a expressio “direito
social” toma um sentido mais largo. Passa a designar o conjunto de regras
que asseguram a igualdade de situagdes, malgrado a diferenca de fortuna;
regras que socorrem os mais fracos e desarmam os mais poderosos, que
organizam, observando os principios da justica distributiva, a vida econémica.
E nesse sentido largo que o direito é ou deve se tornar social.

Para proteger a uns e enfraquecer a outros, é necessdiro fazer um
apélo a uma férga superior a todos. Essa fér¢a nfo pode ser outra sendo
a do Estado. Se ela intervém nas relacfes privadas entre os homens, o direito
privado segue o passo das regras do direito piblico. A publicizacio é o
melo de tornar social o direito. B nesse ponto que A discusso técnica inte-
ressa o progresso dos costumes.

Firmada a premissa, RIPPERT passa a mostrar que a impregnagio do
cariter piiblico aos principios do direito privado é inseparavel de um movi-
mento seguro na elaboraciio das leis, pois que o regime legal satisfaz o
desejo de seguranca que todo homem civilizado agasalha em seu coragdo.
Aquéle que age observando a lei estd “em regra”. Ele se sente em estado
de graca. Nio hi nada pior do que o arbitririo. “O primeiro valor social
a observar, ensina ROUBIER, é a seguranga juridica”. .

Pode acontecer que a autoridade pfiblica nfio disponha da férga ou habi-
lidade necessirias para assegurar a todo instante a execugio das It?is. Nos
tempos de revolugio, de guerra civil-ou simplesmente de distirbios, atos
de violéncia e de rapina sio cometidos, nfio podendo ser punidos nem repa-
rados. Mas & uma deficiéncia de poder, que nfio interessa A vista do direito
por seu cariter de momentaneidade.

Uma administragio que atua arbitrdriamente, cria uma certa inse-
guranca. A inseguranca a que se refere Riprirr nio é aquela decorrente
de um estado anormal. B a que nasce no proprio regime legal, quando mal
estabelecido, criando o clima de inseguranga juridica.

Para se compreender em que consiste essa inseguranga, faz-se necessario
relembrar o que seja o regime legal. Numa democracia, a soberania nacional
se exprime pela lei. A lei traga a regra de conduta, que deverd ser esta-
belecida regularmente, em disposigSes claras e precisas, mediante o conheci-
mento daqueles aos quais se deve aplicar. Se a regra imposta ndo emana
do legislador ou se ndo foi regularmente promulgada, ou se apresenta em
disposiches impossiveis de serem compreendidas, os homens perdem a
direcfio, nio sabendo mais o que é permitido e o que é proibido,-passapdo
a encontrar na propria ignorancia uma desculpa & mi conduta e a viver
numa incerteza sbbre a -extensio de seus proprios direitos.

Entrando numa apreciagio mais direta dos aspectos do direito privado
que dizem pertinéncia com o problema em causa, hd que se deter na con-
ceituagio e na amplitude decrescente do direito de propriedade.
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Conhecem-se as criticas dirigidas contra o art. 544 do Cédigo Civil
francés, que define o direito de propriedade, traga-lhe os limites e outorga~
lhe garantia. Nada de mais razodvel do que &sse texto célebre- do estatuto
napolednico. Se éle dd ao proprietirio o-direito de usar ¢ de gozar da
coisa do mode mais absoluto, por outro lado &le o forca a respeitar as leis
e os regulamentos. .Se éle garante ao proprietirio a conservagio. de seu
direito, €le- permite que se lhe retire o hem no caso de utilidade piblica.
Bsse texto, eserito héd quase século e meio, guardou toda o seu valor de
principio e nenhum regime politico ousou modifici-lo.- -

Para os juristas modernos, essa propricdade do Cédigo de Napoledo

€ uma concepgio caduca. Eles denunciam o cardter absolutista de um direito
que nio pode ser mantido numa sociedade que deve ser presidida pelo
direite social, : ) . “
- Vale trazer em cena a defini¢io proposta por Ducuir para substituir
a forma cldssica: “Para o detentor de uma riqueza ou propriedade é o
dever, a obrigagio de ordem subjetiva de a empregar mantendo e criando
uma interdependéncia social”. RIPPERT mostra o quanto se surpreende o
jurista atual com a imprecisio. do pensamento e da fotma de Ducurr,
sobretudo quando nfo mais se fala hoje em interdépendéncia social.
~ RrpepErt, apés relembrar outra expressio, que teve grande sucesso
— “a propriedade ¢ uma funcfio social” — termina por apreciar as discussdes
da assembléin constituinte francesa, quando da elabaragio da Constituicio
de 1946, ' ‘
Nesse ensejo, tem oportunidade de apontar o entre-choque de pontos
de vista como responsiveis pela imprecisio do texto. E rmostra que isto se
deu pela circunstincia de que cada partido politico representado naguela
assembléia defendia doutrina econdémica diversa. ,
Finalizando a magnifica obra que é Le Déclin du Droit, RirpErt
procura demonstrar que nade de durdvel poderia ser estabelecido sébre o
sacrificio injusto de direitos legitimos. Diz que se for necessirio, em certos
casos em que a salvagfio do Estado exigir medidas excepcionais, poder-se-4
admitir que por qualquer tempo e que por quaisquer homens o direito deixe
de ser respeitado. O que é inadmissivel € ver juristas usando a linguagem
do direito e uma técnica hihil, propor ou justificar regras que éles conde-
nariam nos tempos em que aprenderam e ensinaram os principios do direito,
~ Termina por concluir que, se se promulgarem leis que criam a desordem
e realizam a injustica, e se as virmos acolhidas com indiferenca ou aprovadas
por convicges pessoals, ver-se-a, também, infelizmente, no siléncio ou na
adesfio, o declinio do direito, :
Do até agora exposto, extraio as seguintes conclusdes preliminares:
a) o interésse geral justifica a restrigio ao direito individual;
b) os sujeitos do direito atingido estio continuamente a ceder posicio,
na defesa do remanescente ;
¢) a transformagiio que se opera pela socializagio vem alterando a
nogdo do direito;
d) as normas, tornando-se sociais, vém justificar a tese de que “tudo
se transforma em direito piblico”;
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¢) “por outro lade, ndo se poderd o legislador olv_idal_' de que o climad
de segtranca juridica nfo deve ser vulnerado, sob perigo de grave ofensa
ao arcabougo do Hstado; o ) o :

) conseguintemente, a seguranca juridica estd na dependéncia do
regime legal; ] o _

¢) o arbitrio e o abuso do legislador, com o sacrificio impdsto ag
detentor de um direito, ofendem a seguranga juridica e ameagdm o regime
legal. _ .

Das premissas ora alinhadas, hi que-se concluir que. o legislador deve
evitar ¢ avango brusco em qualquer dos gampos do direito, pois a marcha
pelo predominio . do interésse coletivo € inexoravel. o

O legislador devera ter em mira o mais puro e limpido interésse da
coletividade, em seus efeitos mediatos, ainda que longinguos. A eritica
tem ampla aplicacio no caso da Lei municipal n.® 671, em que se vé o
Legislativo aconselhando a desapropriagio de terras para pura e simples
entrega a terceiros.. Embora se proteja por certo lado a inferioridade dos
fracos e desprotegidos, por outro lado nada se trara em favor da coletivi-
dade, pois embora alegando necessidade de abasetcimento regular do centro
urbatio, nfio previu o legislador o melhor aproveitamento futuro do solo
e o incremento da producio, que sfio as duas regras informantes,

Dai, a necessidade de se proceder ao prévio desenvolvimento de um
plano econdmico de produgiio, com as maturais vantagens decorrentes, evi-
tando-se apenas wia odiose substitwicdo do titular de wm dirveito de pro-
priedade, :

O legislador constituinte preocupou-se com o problema. Cristalizou o
principio da redistribuigio das terras, procurando conjuga-lo com o do
melhor rendimento subseqiiente,

A divisio do latifindio e 4 reforma agraria deverd preceder um plano
de carater nacional, como- adiante demonstrarei. _

Nio resta diivida que ha paises utilizando a desapropriagio para levar
a efeito reformas agririas, com redistribuicio de terras. ILDEFONSO M&?S-
CARENHAS, em sua obra especializada, nos mostra a fls. 163 que o México
assim procedeu, , . .

AsENst, jurista espanhol, é partiddrio da revolugiio agrria mexicana.
Reconhece -que a terra é o elemento econdmico mais interessante aos desig-
nios politicos de uma revolugfio social, afirmando:

“Parece légico y adecuado suponer que la expropriacién,
constitucionalmente, es el instrumento legal de la reforma
agraria” (ob cit, pag. 36). :

A lei mexicana de desapropriagfio, de 23 de novembro de 1936, considera
causa de utilidade pablica a equitativa distribuicio da riqueza, concentrada
ou monopolizada com vantagem exclusiva de uma o virias pessoas e com
prejuizo da coletividade em geral, ou de uma classe em Partmular. A Cons-
tituicho do México, reformada pelo decreto de 10 de janeiro de 1934, ordena
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a fixagiio da drea maxima de terra de que possa ser dono um s individuo
ou uma so sociedade, legalmente constituida, determinando ainda que o
excedente da extensio fixada seja fracionado e dividido. No entanto,

‘s o . .
_“si el proprietario se opusiere al fraccionamento, se levard este
a cabo por el Gobierno local mediante la expropriacién” (art. 27,
mnciso XVII, letra c).

A desapropriagio foi, no México, o instrumento legal da revoluglio
agraria. .

A Espanha republicana realizou ampla reforma agriria, valendo-se da
desaproptiaciio de terras necessirias. Os iméveis expropriados eram divi-
didos e distribuidos aos lavradores, as associacdes de trabalhadores rurais,
aos “ hogares campesinos”, aos novos niicleos urbanos, & criagio de grandes
fazenc!as de tipo industrializado (Arturo Mor1, Crémica de Las Cortes
Constituyente de la Segunda Repiblica Espafiola, vol. VTI, apud Mas-
CARENTIAS),

A ligacio dos dois porblemas -— divisfio de terras e reforma agrdria —
€ indissolivel. Frawco CarEssi, em seu ja mencionado trabalho, evidencia
que com a reforma fundidria se tem exclusivamente em mira a transfor-
maglo do sistema de distribuigiio do terreno, fracionando as grandes pro-
priedades e recompondo as pequenas, mas, sobretudo, destinando a terra 2
Propriedade daquele que a cultiva diretamente. Com a reforma agréria, ao
invés, pretende-se firalidades que possam antes prescindir da questio da
titularidade da propriedade imével ; miram-se precisamente finalidades econé-
micas (quais as referentes a uma maior ou melhor producfo da terra)
e finalidades sociais (quais as de assegurar ao lavrador mais equitativa
participagio nos produtos do solo).

O mesmo problema ji se apresentou na Itilia. Da mesma forma pot-
que penso, vou encontrar o entendimento do supra citado Caressr (fls. 396),
quando examina, embora rapidamente, os contrastes de idéias e de interésses
que se entrechocaram quando da elaboragio do art. 44 (principio do art. 147
da Constituicio Brasileira — o paréntesis é meu).

O legislador-constituinte italiano, preliminarmente, estabeleceu os li-
mites por que se deverd hitolar téda a legislagio agriria, nio sé aquela j4
em vigor, mas a que emanard sucessivamente do principio estabelecido.
As finalidades sfo: a da obtengiio de mais razodvel aproveitamento do solo
¢ a do estabelecimento de eqlianimes relagies sociais.

A enunciagfio dessas duas finalidades obedece A indicacio de duas
diretivas — uma referente mais propriamente i reforma agraria, a outra
relativa a reforma fundidria — as quais o legislador ordinirio italiano devera
se ater na disciplinacio da propriedade agricola. Essas diretivas consistem
na imposicio de vinculos de obrigagdes & propriedade rural e na fixago
de limites de sua extensfo segundo as razdes ¢ as zonas agrdrias,

. A meu ver, o ponto nevrilgico do problema é o que diz tespeito a um
ordenamento lancado para a érbita macional, Parece-me evidente que a

|
|
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outorga, a cada um dos municipios, de competéncia bastante para promover
a reforma local, traria em conseqiiéneia os resultados os mais desastrosos.
A orientagiio que presidiria 4 reforma, que deve ter em mira, sobretudp,
melhor aproveitomento do solo e o mdximo de producdo, ficaria ao arbitrio
das correntes politico-doutrindrias que porventura predominassem em cada
um dos 6rgfos menores da organizacho federativa brasileira. E isso, sem
falar nos inconvenientes que decorreriam do predominio eventual dos grupos
politicos que vivem em continua disputa nos limites d.e cac}a um dos Muni-
cipios. A evolugio brasileira ainda sente a nefasta influéncia dos abusos
daqueles verdadeiros clds familiares, em perene luta pela supremacia local,
que se concretizam num eterno changes de place, conforime os acordes que
emanam da orientacio politica dominante. o

H4 que se tragar um plano de agfio, indicado para todo ésse imenso
territdrio brasileiro, quando se levard em conta:

-~ a) o indice demografico local;
b) a natureza do cultivo predominante cm cada zona; !
¢) a extensio maior ou menor de cada regifo. :

T, clementar que a fixagio de uma dimensio minima poderia, talvez,
ser admitida para wma regido densamente povoada e de agricultura teenica-
mente avancada, como nos Estados europeus. Todavia, mesmo a11., se veri-
fica, como adiante evidenciarei, que o problema da reforma estd Jung1d’0 a
um plano de ordem geral, que também se bitola entre as regras extral_das
dugquelas indagagies preliminares. No Brasil, com razdes-de ordem superior,
h4 necessidade inicial e indiscutivel de se organizar um plano 4 base de
estudos de agricultura, de geopolitica, de sociologia, de econotnia. Ninguém
podera negar que um lote para o cultivo da seringueira, na bacia do Ama-
zonas, ndo poderd sofrer a limitagio dos mesmos indices méximos estabe-
lecidos para o plantio do café, nas faixas de terra roxa, nem para a pro-
dugio da cana, na regido do nordeste, nem para o aproveitamento de horta-
ligas, nos arredores dos centros urbanos, ou, ainda, para engorda do gaﬁio,
nos pantanais de Mato Grosso. Sio zonas, climas, costumes, destlflat.goel‘s
e indices demogréificos inteiramente diversos. O espirito que presidiu a
elaboragio do art. 147 da Constituigdo, antes de cuidar da melhoria da}
condigio do potencial humano, previu o incremento da produgdo. Nio &
novidade brasileira o principio de que a tudo deve presidir a melhor utili-
zacho da propriedade. J4 se esti a pretender que a proPriedade, mais que
instituto subjugado pelo interdsse coletivo, é verdadeira fonte de uma

fungdo social. i
Desde ja merece relévo o desenvolvimento dado por CArEsst & obra

i citada: .

“Maior interésse reverte para nds a diretiva que tem em

vista a reforma fundidria. ANTES DE SE APRECIAR A
QUESTAO DO LATIFUNDIO, grande extensio de terra ndo

cultivada ou parcamente cultivada, decidiu oportunamente a

! Constituicio de que a terra nfio deve ser fracionada e entregue
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aos colonos sem antes ser transformada. Parece absurdo admitir
que o simples fato do fracionamento pode transformar a naturese
de wm terreno deivado inculto, nio pela inciiria do proprietario,
mas por sua refratariedade a todos os géneros de cultura. Por
outro lado, transformado que seja o latiffindio, nio se deduz que
o terreno seja necessariamente repartido em pequenas unidades,
ANTES DE UM ESTUDO PRELIMINAR DAS POSSI-
BILIDADES LLOCAIS” (fls. 400). .

A meu ver, o caminko certo seria o da regulamentagfo, pelo Legislativo
Federal, do art. 147 da Constituicio, o que seria levado a efeito apds a
elaboragiio do plano a que me referi. Seriam assim tragados os limites
minimos para cada “lote de cultura”.

B neste ponto que Lupovico BArAsst, em sua ja citada obra Proprietd,
ifvoca a fungfio social da propriedade rural em favor da tutela dos lavra-
dores e do custo da produgio agricola. Um problema hoje da mdxima
importncia e que determina a veforma fundidria. Um problema na verdade
que nfo € novo 4 primeira vista, se o encararmos exclusivamente no ponta
de vista do incremento produtivo da terra mediante a transformacio das
culturas. Mas novo se o encararmos sob outro ponto de vista, também de
grande importancia, que € o da melhoria econdmica do lavrador,

NZo discrepa Barasst das ohservagies de Carmsst ao afirmar que a
reforma agriria encarada sob éste Gltimo aspecto é um problema que esti
intimamente ligado ao da divisio do latifindio. B necessirio inicialmente
pensar-se na divisio das terras tendo em vista que o produto nio deverd
ter uma amplitude inferior ao da “minima unidade de cultura”. Tal &,
segundo o Cédigo Civil Italiano, “a extensio de terrenos necessiria e
suficiente para o trabalho de uma familia ogricola e, se nio se tratar de
tesreno appoderato, para o exercicio de um cultivo conveniente sepundo a
boa regra da téenica agraria” (art. 836, I1).

Barasst nos mostra que a extensio da minima unidade de cultura
¢ determinada de modos vdvios segundo a zona, na conformidade do situacdo
desogrifica ¢ da produgio local — pela autoridade administrativa com-
petente, o

Bsse mesmo problema que preocupa os legisladores cariocas, -de ha
muito vem sendo objeto de aprofundados estudos, quer no sentido econd-
mico, quer no juridico, pelas- civilizagdes européias, Na Itdlia, chegou-se
a criar o verbo scorporare para significar um modo de desapropriagio que
tende a dividir as propriedades mais ou menos latifundarias em favor de
uma guotizgagione, . ‘

O problema da divisio pura e simples vai alcangar épocas imemoriais.
Os tribunos LicINt STOLONE e SESTIO LATERANO, no ano 377 A. C,, pro-
mulgaram lei agriria mediante a qual o cidadso que dispusesse de proprie-
dade superior a 125 hectares deveria ceder ao Estado o excedente daquela
média em favor de posterior distribuicio aos plebeus que nada possuissem.

Atualmente se nota uma tendéncia de combate ao latitfindio — um
vacabulo de conteiido eldstico, mediante o qual se designa a grande pro-
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priedade rural, sem um ordenamento produtivo. Terra nual,erga;raé?;r;tre
sem estradas, construgdes, plantagfes. Terra nua de que se '(:111 trall;alhadoti
fracionando e transformando em vantagens da ocupagio pelo
agraio;.ecente Constituigio italiana, em seu art. 44, preve un;a, dFII).I;ESbf(:E;I(;
dade: a de se obter razodvel aproveitamento do ﬂsoloﬂe a’ce‘szberi ibelecer
justas relagbes sociais. Dever-se-do encarar entdo fr‘lao Si:; rr?iies Segu(;;.l jes ©
os vinculos da propriedade prwac!a,”mas,_ ainda, fixar Congtituigao
regific ¢ a zona agriria. Kssas idéias fl‘z‘eram clotp .gu?) rf't o
italiana, em seu art. 44, dispusesse que ... a lel Impord g

TR T N < o as
vinculos a propriedade rural, fixara limites a sua extensdo segund

iri A e i A aproveitamento
i5 romoveri e impora o melhor :
regifes e as Zonas agrarias, p e eads

da terra, a transformagio do latifGindio ¢ a recons
M b t2 4
rivativa . ) . -
’ cA histéria demonstra a necessidade de se levar a ef‘e1to a é&f{)ﬂg:vzoi
extrema cattela. O problema que hoje se estuda com intensidade
otientar no sentido de
1) forgar o proprietario a agir em favor do imediato melhoramento
de seu fundo, ¢ isso em cardter permanente;
2) evitar o condendvel excesso oposto, qu
exagerada. ‘ .
ifi feito
Evidentemente, nfio sio poucas as dificuldades para se %Eva:érarit?)[rial
i i i ] mensidio ,
Hizagh if? No Brasil, todavia, com sua umn :
a cotizacio do latifindio. il, 1 . imensidélo territona.
i y aconselhavel. Ha
a ] apropriagio parece desa ‘
a solucio por meio da des ece. ra:
devolu(‘;cas e?m abundincia. O gue se necessita e]:debumahle.z %Ezgdagnsodggmé
F i i frie, Embora haja ,
¢ controle o formagdo agrarue, )
B e e ividi rto é gue existem enorme
. Sa orras bem divididas, o ce q
o de Sio Paulo, com te ’ : norme
latifdndios, terras inexploradas em centos de léguas, enquanto perma
J [l a
milhares de lavradores desprovidos d{} umC 1’1'3.111mo];{um1 qué preveja com
§ - ignal m Cadigo , ;
O plano ha que ser nacional. oy g Lom
i e grandes gle
0 idades. Falar em latiftindios .
seguranca todas as necess : ¢ glebas
ru%ais T(I;O Distrito Federal se me afigura expressao um pouco distante
realidade. . .
0 problema, que devera ser precedido de ampl(o .estudo na fg;‘g: é)mis
conizada, atendera, posteriormente, a d_01s pontos bésicos: 10 cllggto cta ma
diretamente 3 terra e o que atende mais precisamente ao elem

e & o da fragmentagie

Quanto aguele, sao pontos de debate:

1) A terra ndo é um comércio. Etu;z meio de produgio nas mios de
— posseire ou proprietario; ' )
c,lquZ)a fl;ihf;:l; de\}e ser explorgda _corllvenientemfante, _pgw;l d:eve dar rendi-
mento, além de quem a trabalha, Prmclpalm_ente a socieda ::1 ; S
3) As terras abandonadas ¢ incultas devem passar ?gduognol. op
para, juntamente com as devolutas, serem entregues (:1:1 P "gto ;
4) Maior compensagio ao Estado por meio do imposto;
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5)  Maiores limitagies ao direito de propriedade, como a exploragio

racional e bem orientada, a limitagfio de superficie, a proibicio da livre renda
e hipoteca, etc.; :

6) Regulamentagio social do regime da terra, evitando-se o retdrno
a4 concentragio ¢ ao feudalismo. :

Referentemente ao segundo, merecem destaque os seguintes itens:

1) Educagio por meio de escola rural, com mestre especializado e
formagfo social do agricultor. Criacio de organismos, com intervencio dos
interessados, para controlar e dirigir seus proprios interésses ;

2) Unifo e solidariedade dos produtores por meio de cooperativas
e outros érglos de representacio, com a incumbéncia de estudarem e resol-
verem os principais problemas, como o das méquinas agricolas, do crédito,
das indfistrias caseiras ¢ da venda da produgiio; ‘

3) A formagio de um ambiente de prosperidade e de bem-estar no
campo, para povod-lo, resolvendo, assim, o grave problema do desequilibrio
entre a cidade e a zona rural.

Esses principios foram extraidos da excelente monografia que BErwar-
pivo HorNe dedicou 4 elaboragio das reformas agrdrias. _

Estas as observages que me permiti tracar com o auxilio dos mestres
e da mais moderna doutrina. A Lei municipal 0. 671, date wenia, nio
preenche os requisitos precisos, O problema é por demais sério e os inte
résses legitimos hio que ser respeitados, em favor do regime legal e de um

clima de perfeita seguranca juridica. Trago, para fecho, a conclusio de
Barassi:

“E fino al momento in cui scrivo questo é tutto quanto si
pué dire della ormai iniziata riforma fondiaria per il territorio
nazionale. Tutto quanto si pué affermare é che la viforma wrierd
contro wolti interessi. Gid "abbiamo rivelato a proposito del
sistema puramente meccanico di espropriazioni che condurrebbe
fatalmente a indesiderabili espropriazioni di grandi proprietd
terriere a coltura fortemente intensiva. Si teme a questo rigardo
— rilerisco obiettivamente, ma questo é anche il mio pensiggo,
per simpatico che sia il programa insieme reditributore e tras
formatore — che la progettata riforma generale incidente in
modo cosi grave sulle grande proprietd terriere meglio attrezzate
potrebbe anche sooraggiare 'audace iniziativa.”

CONCLUSGES FINAIS

Chego 4o final, procurando resumir tdo somente os pontos que tocam
0s aspectos praticos do problema, sem me ligar ao prévio plano nacional,
que entendi indispensavel: :

a) a Lel n.° 671 pode ser dividida em duas partes: a primeira, que
diz pertinéncia & desapropriagiio; a segunda, que cuida do posterior apro-
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veitamento das glebas, ji no deminio piiblice. Quanto aquela, na_da_amdlzer,
pois encarne ¢ obediéncia a principios programdticos da- Constituicio Fe-
deral. Pertinentemente & segunda, é preciso que se o diga com clarez?,.e
precisiio: trata-se de dispositivos nulos, irritos ¢ inoperantes, com o vicio
maior da vulneragfio frontal a dispositivo da Lei Orginica (art. 45) e o
menor do desacato a varios principios outros; o

b) do exposto, ressumbra que consiitucional ¢ wilido & o corpo do
art, 1.%; inoperantes, por nulidade, todos os demais, inclusive os parigrafos
do sobredito art. 1.9; - _ o _ .

¢) a menos que o Legislativo Mumcq.)al preveja crédito esp‘ec.lal, pois
o de Cr$ 30.000.000,00 aludido nfo foi concedido orcamentiriamente,
o art. 1.° nfio poderd ter cumprimento no presente exercicio, salvo dispo-
nibilidades ; o o

d) de resto, trata-se de lei simplesmente autorizativa. N&o ha que se
falar em falta de aposigio de veto pelo Prefeito que, quando muito, justi-
ficaria um aplauso & iniciativa da Camara. Comf) se tratasse de pl‘?rjf.:t()
simplesmente autorizativo, o Administrador poderd ter planejado a politica

squivar-se a wn cumprimento; '
e ese%mva idéia defendidappelo ilustre autor do projeto € de todo louvavel.
A forma de execugdo é que se ressente da lclega’hglade. AAdem:aus,‘ se me
afigura injusta a siml()iles substituicio do proprietario, sem medidas outras

i to da produgio; . o '
de 1r}c)rerr;ense insigtir 1’1(;8. exectigdo do E]aqo, fas-se _zmprescmdwel’ abw;r
exceco & expressa proibicdo do Lei Orga:m'm. 0 'camm{m certo gem OLe’
se solicitar ao Legislative Federal medida permissora (art.”2. da dez
n.° 217). Caso contririo, teremos o inconveniente resultado, ja constatado
nas desapropriagdes declaradas em favor de so?ledades desportivas (mflu
Parecer 48-GPA, in Didric Oficial, I1, de 26 de junho d? 19:52 — f&t}mz a
Camara), em que se vé o Judicidrio anulando os atos legislativos praticados.

nso, S. M. J. -
E como pe J Distrito Federal, 22 de agosto de 1952

GugTavo PHILADELPHO AZEVEDO
Advogade da PDF

A ADEM. E O C6DIGO DE CONTABILIDADE PUBLICA

Consulta da Comissiio de Processo Administrativo nomeado

" pela Portaria n.2 285/55 — Construgio do Es'tédw do Il’Jm:acm*fa

— Aplicagio do Cddigo e Reg. de Contabilidade Publica ads
operagbes da A.D.E.M. — Proc. P.G. n.? 200.182/55.

O Dr. L.B., ilustre Presidente. da Comissio de Processo Ad1mm§-
trativo nomeado pela Portaria n.° 285/55, formulou a esta Procuradorlz?
Geral a seguinte consulta, em oficio n.% 4, de 24 de maio do corrente ano:



