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IMOVEL ESTADUAL. PERMUTA AUTORIZADA POR LEi
ANTERIOR A CONSTIMUICAO DO ESTADO. IMPOSSIBILI-
DADE DE SUA EFETIVACAO

Tenho a honra de, com a opinido solicitada, devolver o processo GG
n° 7.229/661, em nome do Grande Oriente do Brasil e referente i per-
muta de seu prédio & Rua do Lavradio por terreno a4 Av. Chile, segundo
autorizacio da Lei n.° 3, de 17-5-1960,

A Constituigio Hstadual prescreve no § 5.° do seu art., 44:

“Os imdveis pertencentes ao [stado da Guanabara nio
poderio ser objeto de doagio, permuta ou cessdo a titulo gra-
tuito, nem serfio vendidos ou aforados senfio em virtude de lei
especial € em hasta pablica préviamente anunciada por edi-
tais, publicados ao menos trés vézes no 6rgio oficial do Es-
tado, com antecedéncia minima de trinta dias”.

Bsse texto ¢ copia, quase que ipsis Hiteris, do anteriormente vigente —
o art. 45 da Lei Orginica do antigo Distrito Federal —, sendo a (nica
alteragio justamente a inclusio da permute, entre a doagdo e a cessio a
titulo gratuito.

Ora, a interpretagio vélida para ésse art, 45 da Lei Orginica sem-

pre foi a que o considerava dividido em duas proposigbes distintas: a que
proibia a doacfio e a cessfio gratuita e a que s6 permitia a venda e o afo-
ramento (o aferamento néve, entenda-se, nio as legalizagSes dos j& exis-
tentes) sob aquelas condigfes de lei especial e de hasta pablica,

Sem divida, por mera interpretagio gramatical, seria possivel enten-
der-se que todas as operagBes mencionadas no artigo 45 se pudessem per-
fazer condicionadas aquelas duas exigéncias. Mas a logica repeliria um
fal entendimento, dado que hasta pablica nfo se compadece com doagio
ou cessfo gratuita, que pressupfem heneficiario ja4 conhecido,

Patente era entfo a proibigio legal das doacBes e cessdes gratuitas
dos imoveis e Estado, que as Administracdes sempre conseguiam contor-
nar com o outorga-las com encargos que lhes minoravam a gratuidade.

“A exagerada cautela com que o legislador federal preten-
deu tother o arbitric do govérno local no tangente a livre dis-
posicio do patriménio — fruto talvez das excessivas liberali-
dades com que, em outras épocas, se obrou em favor (e insti-
tuigbes maig ou menos beneficentes — resultou em intoleravel
diminittio que os sucessivos Prefeitos repeliram com' mais on
menecs energia, de resto firmemente apoiados pela Procuradoria
Geral, que sempre procurou ensejar o exercicio normal da Admi-
nistragio mediante a distingio das doacdes puras e simples, que
importariam em atos de mera liberalidade, desprovidos do préd-
prio interdsse pliblico, daquelas que trouxessem a contranres-
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P tagio de um encargo, 6nus que a rigor deveria caber i res-
ponsabilidade estatal, mas infortunadamente dela eximida pela
impossibilidade material de tempo ou de meios” (Gustavo Prr-
LADRLPIIO AZEVEDO, in Revista de Direito da Procuradoria Geral,
vol. 7, pag. 527).

E note-se que o mesmo escolho ndo colocou o legislador para impe-
dir as cessBes gratuitas dos imdveis da Unido, admitidas na lei especial
fue, no siléncio da Constituigio Federal, comanda o assunto, Decreto-lei
n.% 9760, de 5-9-1946 (art. 125). ‘

Ao tempo, pois, da vigéncia da Lei Orginica, consideravam-se proi-
bidas as doagBes e cessGes gratuitas, mas permitidas as permutas, a que,
alids, expressamente se referia o art, 25, § 1.2, IX.

Nio adianta aqui dizer do desacério da inclusio das permutas entre
as operages proibidas. O que nfo se pode deixar de notar é a evidéncia
do emimus que ditou tal modificagio, de implicagBes politicas muito claras,
em conseqiléncia da atoarda que se levantou nesse proprio caso da Rua do
Lavradio — Avenida Chile, senfio propriamente em relagio & instituicio
requerente, pelo mengs a vizinha sua, E o que nio se pode discutir é que,
se as permutas eramr permitidas e o legislador constituinte houve por bem
de modificar um texto proibitivo de lei, copiado de outro, com a s6 inclu-
sio delas — o intuito foi tornd-las também proibidas, mesmo resultando
no acréscimo de uma nova e desnecegsdria peia 4 missfo de administrar.

Legem hobemus, e dure lex. ..

A consulta se refere, porém, principalmente, & existéneia de autoti-
zagio legislativa ja concedida quando da entrada em vigor da Constituicio.

Nio me parece que modifique a situagfio,

Mera autorizagio de permuta nfo € fait accompli. I as Constitnigdes
se cumprem e imediato, com prevaléncia sdbre a legislagio anterior,

“Tempus regit foctums, isto &, o fato comsumade sob o império de
uma lei continuard a ter o estatuto legal do temipo em que se consumou
ou se aperfeicoout em fodos os seus elemenios” — ensina Frawcisco Cam-
pos, Diretto Civil, 1956, pag, 274, 56, porém, o fato realmente consumadeo
paderd a tanto aspirar, nfo o meramente encaminhado, ainda em expecta-
tiva, H, assim, continua a ligho de ¥rawcisco Cawmros: “Para que o fato,
porém, continue a reger-se, nas suas condigbes de forma e substancia, e,
portanto, nos seus efeitos, pela lei anterior, é indispensavel que seja um
fato inteiramente consumado sob o império dessa lei, ou, reproduzindo a
expressio literal do Codigo Civil, é indispensivel que o fato seja um afo
juridico perfeito™.

Segtindo Frore, citado por Brnrto pr Faria, Aplicacio ¢ Retroati-
vidade da Lei, 1934, pig. 68, “se a lei nova modificar ou suprimir uma
sinacio juridica positiva, isto é, um regimen estabelecide pela lei anterior
e por forca do qual todos os individuos podiem aspirar ou podiam ficar
et certas situagfes concretas; e se havia muitos désses individuos em rela-
¢io aos quais ainda nflo se tinha realizado o fate juridico material, on que
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néo tinham ainda praticado o fato juridico voluntirio ou o afo juridico ne-
cessdrio para tal regimen lhes ser aplicivel — essa lei nfio pode ser havida
como retroativa a ésses individuos, porque éles estavam numa situacdo Juri-
dica absirata, porque sé tinham um direito eventual, s6 possufam uma
aspiragho, direitos eventuals ¢ aspiragSes gue nfio tém de ser respeitadas
pela lei nova, porque, do contririo, seriam impossiveis todas as reformas,
perdurariam todos os maus hébitos e todos os abusos com aparéncia de
direitos™,

Idéntico ¢ o ensinamento de CarLos MaxiMiviano, Direito [Inter-
temporal, 1946, pdg. 46: “Nao hé retroatividade quando o névo texto
e ndo contém ou retira ante simples possibilidades ou erpectativas exis-
tentes em virtude de lei anterior; pio encontram apoio juridico as sim-
ples esperancas, embora bem fundadas, que, entretanto, se nfo.transfor-
mam em fato definitivo, consumado”.

Por demais, “quando ha simples autorizacio a entidade administra-
tiva ou judiciaria para comceder, se esta ou aquela se nao utiliza do poder
a si atribuido, ndo ha, para o particular, direito adquirido, possibilidade
de reivindicagdo ou defesa” (id., pag. 61); como “nfio hé direito adqui-
rido no tocante a instituigfes ou institutos juridicos. Aplica-se logo, nio s6
a lei abolitiva, mas também a que, sem os eliminar, lhes modifica essen-
cialmente a natureza” (pag. 62). Portanto, o instittito juridice da per-
muta de imdveis do patriménio estadual podia ser abolido sem que ao0s
particulares acaso atingidos caiba acfo impeditiva,

Se assim ¢, de um modo geral, no tocante is leis ordinirias, com
maiores razdes sé-lo-iA quando a lei modificadora for a Constituicio :

“Ha possibilidade de conflito somente entre duas normas positivas que
se achem em pé de ignaldade” (Cartos MaxIMILIaNG, op. cit,, pag. 27).

“Aplicam-se imediatamente as leis politicas, inclusive as constitucio-
nais” (id., pig. 60).

“As leis constitucionais, politicas e administrativas nfio sio subordi-
nadas & regra da irretroatividade” (Bunrto pE Faria, of. cit., pag. 25).

“As leis nfo tém efeito retroativo, salvo as que regulam assunto de
ordem ou de direito péblico, qual a abolicio de uma instituicdo e a capa-
cidade das pessous, respeitados os fatos consumados, isto ¢, que produzi-
ram todos os efeitos de que eram susceptivels” — é a licdo de CarLos pE
CarvaLmo, transmitida por BENTO pE Faria, pdgs. 23-24.

I, para finalizar, é oportuna a transcricio déste conceito de Brack,
haurido na Teoria ¢ Prética da Constituicio Federal Brasileira, de Avure-
Livo Lear, 1925, pdg. 9:

“Néo ¢ permitido desobedecer, ou interpretar como inexistente, uma

disposigio da Constituigio simplesmente porque parece causar injustica ou-

levar a rigorosas e condendveis conseqiiéncias ou odiosas e improprias dis-
criminagées, e ainda menor consideracio deve ser ligada ao argumento de
mera inconveniéncia”,

Injustica haverd; inconveniéneia — certamente hd, Mas a norma cons-
titucional nio poderd ser desconhecida, pelo que, em conclusio, opino ne-
gativamente 4 consulta: no meu entender, as permutas autorizadas, mas
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ndo cousumadas até a data da Constituicio do Estado, mesmo essas nio
mais poderfo, hoje, se concretizar.

Rio de Janeiro, 15 de dezembro de 1961.

Rorerro Pinrto FERNANDES
Procurador do Istadoe

IMOVEL TOREIRO A UNIAO. DESAPROPRIACAO DO DOMI-
NIO UTIL PELO ESTADO. INEXIGIBILIDADE DE LAUD&MIO

A questio versada pelo ilustre Procurador Geral da Fazenda Nacional
assim pode ser formulada:

— B nula a acfo de desapropriagio movida pela PDI
contra o eafiteuta do imdvel foreiro 3 Uniflo Federal?

Responde o douto parecer em exame: “Evidentemente sio nulos tais
processos, que moveu a Prefeitura, para a desapropriagio do dominio pleno
dos iméveis, que lhe ndo pertencem”. B aduz, a seguir, o motivo da nuli-
dade argfiida: “Faltou capacidade ad processum”.

Em outro trecho, ressalva o parccer: “Mas ¢ art. 35 do Decreto-lei
n.° 3.365 dispde que os bens deszpropriados se incorporam i Ifazenda Pi-
blica ¢ nfo podem ser objeto de teivindicagio™.

Mais adiante afirma o parccer que, nas transmissées do dominio til,
inclusive em virtude de desapropriaciio, é devido o laudémio.

2. A nulidade do processo judicial expropriatoric decorre, ao que se
depreende da leitura do douto parecer, da invalidade do ato administra-
tivo por forca do qual a Prefeitura decretou a desaproptriagio do imdvel
foreiro & Unifo. B esta 1iltima argiligho — da invalidade do decreto expro-
priatério — que encerra a questio principal a ser enfrentada.

Assim situada a questio primordial, é de ser afastada desde logo a
alegada ilegitimidade ad processum. A legitimidade ad processum é pres-
suposto processual, ¢ um requisito necessrio 4 valida instauracio do pro-
cesso judicial.

Se o parecer pretendeu afirmar que o enfiteuta, por nio ter o do-
minio pleno, ndo tem qualidade para ser réu na agio expropriatdoria — a
caréncia seria de legitimidade ad camsom (nfo od processum).

Mas, se o enfiteuta perde, em virtude da desapropriagio, o dominio
util de que € titular, € evidente que tem éle qualidade (legitimidade ad cou-
som) para figurar como sujeito passivo na agfio de desapropriacio. .

Nio nos parece defensavel, também, a tese propugnada pelo douto pa-
recer, da exigibilidade de laudémio na transmissio do dominio dtil, por
desapropriagio.

De acérdo com a melhor doutrina, a desapropriagio nfio acarreta a
transmissdo do. dominio. A desapropriacio € um modo origindric (e nio



