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ndo tinham ainda praticado o fato juridico voluntirio ou o ato juridico ne-
cessdrio pata tal regimen lhes ser aplicdvel — essa lef nfo pode ser havida
como retroativa a ésses individuos, porque éles estavam numa situagdo juri-
dica abstrate, porque sé tinham wm direito eventnal, s possuiam uma
aspiragio, direitos eventuais e aspiragbes que nio tém de ser respeitadas
pela lei nova, porque, do contrdrio, seriam impossiveis tidas as reformas,
perdurariam todos os maus hibitos e todos os abusos com aparéucia de
direitos”,

Idéntico € o ensinamento de Carnos MaxXIMILIANO, Direito Inter-
temporal, 1946, pag. 46: “Nio hd retroatividade quando o nédvo texto
se ndo contém ot retira ante simples possibilidades ou expectativas exis-
tentes em virtude de lei anterior; ndo encontram apoio juridico as sim-
ples esperangas, embora hem fundadas, que, entretanto, se nio.transfor-
mam em fato definitivo, consumado”,

_ Por demais, “quando hd simples antorizagdo a entidade administra-
tiva ou judicidria para conceder, se esta ou aquela se nfo utiliza do poder

a si atribuido, nfio ha, para o particular, direito adquirido, possibilidade’

de reivindicagio ou defesa” (id., pag. 61); como “ndo ha direito adqui-
tido no tocante a instituigdes ou institutos juridicos. Aplica-se logo, ngo s6
a lei abolitiva, mas também g que, sem 0s eliminar, lhes modifica essen-
clalmente a natureza” (pag. 62). Portanto, o instituto juridico da per-
muta de imodveis do patriménio estadual podia ser abolido sem que aos
particulares acaso atingidos caiba agio impeditiva.

Se assim €, de um modo geral, no tocante s leis ordinarias, com
majores razdes sé-lo-4 quando a lei modificadora for a Constituicio :

“H& possibilidade de conflito sdmente entre duas normas positivas que
se achem em pé de igualdade” (Carros MaxiMIiLiavo, op. cit., pag. 27).

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

“As leis constitucionais, politicas e administrativas nio sio subordi-
nadas & regra da irretroatividade” (BenTo vE FaRria, op. cit., pag. 25),

“As leis nfio tém efeito retroativo, salvo as que regulam assunto de
ordem ou de direito piiblico, qual a aboligio de uma instituiciio e a capa-
cidade das pessoas, respeitados os fatos consumados, isto €, gue produzi-
ram todos os efeitos de que eram susceptiveis™ — é a ligAo de Carros pe
CarvALHO, transmitida por BENTo pE Faria, pigs. 23.24.

E, para finalizar, é oportuna a transcrigio déste conceito de Bracx,
haurido na T'eoria e Prdtica da Constitwicio Federal Brasileira, de Aurz-
LiNo Lrar, 1925, pag. 9:

“Nio é permitido desobedecer, ou interpretar como inexistente, uma

disposi¢io da Constituigio simplesmente porque parece causar injustica ou-

levar a rigorosas e condenéveis conseqiiéneias ou odiosas e improprias dis-
criminagBes, e ainda menor consideracio deve ser ligada ao argumento de
mera inconveniéncia”.

Injustica haverd; inconveniéncia — certamente hi. Mas a norma cons-
titucional nfo poderd ser desconhecida, pelo que, em conclusio, opino ne-
gativamente 3 consulta: no men entender, as permutas autorizadas, mas

=
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nio consumadas até a data da Constituigio do Estado, mesmo essas ngo
mais poderio, hoje, se coneretizar,

Rie de Janeiro, 15 de dezembro de 196].

Rowrrro Pmvto FERNANDES
Procurador do LEstado

IMOVEL FOREIRO A UNIAQ. DESAPROPRIACAQ DO DOMI-
NIO OTIL PELO ESTADO. INEXIGIBILIDADE DE LAUDRMIO

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

— B nula a agfio de desapropriagio movida pela PDF
contra o enfiteuta do imdvel foreiro 4 Unifio Federal?

Responde o douto parecer em exame: “Evidentemente sio nulos tais
processos, que movey a Prefeitura, para a desapropriagio do dominic pleno
dos iméveis, que lhe nio pertencem”. £ aduz, a seguir, o motivo da nuli-
dade argiiida: “Faltou capacidade ad processum”.

Em outro trecho, ressalva o parecer: “Mas o art. 35 do Decreto-lei
n 3.365 dispe que os bens desapropriados se incorporam a Fazenda Po-
blica e nio podem ser objeto de reivindicagio”,

Mais adiante afirma o parecer que, nas transmissdes do dominio ftil,
inclusive em virtude de desapropriacio, ¢ devido o laudémio.

2. A nulidade do processo judicial expropriatorio decorre, ao que se
depreende da leitura do douto parecer, da invalidade do ato administra-
tivo por forca do qual a Prefeitura decretou a desapropriagio do imovel
foreiro 4 Unifo. B esta diltima argiiicio — da invalidade do decteio expro-
priatdrio — que encerra a questdo principal a ser enfrentada,

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

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

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

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

De acirdo com a melhor doutrina, a desapropriagio nfo acarreta a
transmissiio do. dominio. A desapropriagio é um modo erigindric (e ndo
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derivado) de aquisi¢io da propriedade; o expropriante nio & sucessor do

expropriado.
A lei estabelece uma correlagdo intima entre o direito de opefio e o
direito de perceber o laudémio (Cod, Civil, art. 686, werbis:... “o se-

nhorio direto, que nfo usar de opglo, terd o direito de receber do alie-
nante o laudémio...”). Se ndo hd o direito de opgio, inexiste o corre-
lato direito ao laudémio,

Deve o senhorio, sem divida, ser indenizado da perda do dominio

direto. Firmou-se, nesse sentido, a jurisprudéncia patria, podendo ser in-
vecado, como aresto padrio, o acérdio da 2.* Turma do Supremo Tribu-
nal Federal, de 4-1-1944, na Apelagio Civel n.° 7.316, rel. Min. Orosimeo
NowaTe, enunciando a maxima seguinte:

“O prego da desapropriagio do prédio emprazado & divi-
dido entre o senhorio e o enfiteuta, cabendo ao primeiro vinte
foros ¢ um laudémio; ao segundo, o valor do imével com a
dedugfio daqueles” (Rew. flor.,, vol. 101, pag. 510).

3. Importa, ainda, para a melhor elucidagio da matéria, afastar cer-
tos argumentos referidos no parecer, que nfio nos parvecem, dofe wvenia,
pertinentes 4 questdo suscitada. B assim que:

@) A inalienabilidade dos bens piblicos nio impede se-
jam &les desapropriados, obedecida a gradagio de competén-
cias estabelecida na lei (Deec-lei n® 3.365, art. 29, § 2.9);

b) a faculdade de remi¢io do aforamento nfo interfere com
o direito de desapropriacio;

¢) o art. 35 do Decreto-lei n.? 3.365 (que veda a reivin-
dicagiio de bens incorporados, por desapropriagio, d Fazenda
Pablica) nfio traz qualquer subsidio & questdo da validade do
decreto expropriatdrio — questfo essa que pode ser objeto de
agflo autébnoma ;

d} a faculdade, reconhecida as Municipalidades, de uti-
lizagho dog terremos de marinha e acrescidos, nfo se confunde
com a faculdade, que tém as Municipalidades, de desapropriar
o dominio #til désses terrenos.

O parecer em apréco, se bem reconheca que “a desapropriacio pode
recair sdbre o dominio til”, afirma em outro tépico: “a vedagio de de-
sapropriacio ‘de imdveis da Unifo pela Municipalidade compreende o do-
minio 0itil”.

4. Depreende-se dos trechos transcritos que a censura incide apenas
na redagdo, isto é na férmula em que se acha vazado o decreto expro-
priatério. Seria vélido o decreto, se expressamente declarasse: “Fica desa-
propriado o dominio fitil do imével X, foreiro 3 Unifo Federal”: ao con-
trdrio, nulo seria o que dissesse: “Fica desapropriado o imével X” — em
se tratando de imdvel foreiro & Unifo,
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Em suma: a formula em que se expressa o ato expropriatério € mais
ampla do que o contefido real désse ato,

Considerada sob ésse aspecto, cinge-se a questdo a simples cxegese
do decreto de desapropriagio. Cabe ao intérprete revelar, ndo obstante o
texto inadequado, a compreensfo exata do ato administrativo,

Ora, se o imé6vel é foreiro & Unifio, a desapropriagio decretada pela
Municipalidade nfo pode compreender o dominio direto juntamente com
o dominio til; atinge somente éste &ltimo. O dominio direto permanece
incolume, insuscetivel de ser atingido pela desapropriacio. E, com esta res-
tricio, o decreto é valido: wiile pro inutile non vitiatur.

A verdade é que, na elaboragdo dos decretos; nio se procede & prévia
pesquisa da situaciio dominical de cada imével visado. Tal pesquisa, alids,
nem sempre fécil, seria muitas vézes impossivel, devido & preciria organi-
zagdo dos cadastros imobiliarios do Patriménio Municipal e do Patrimoénio
da Unido.

Os decretos se limitam a enumerar os imdveis desapropriados, necessa-
rios 4 execugio de determinado projeto de urbanizacio. B &sses imdvefs,
muitas vézes, so foreiros & propria Prefeitura, ou 4 Unifio Federal,

3¢ o imovel é foreiro 4 Prefeitura, entende-se que a desapropriacio
incide apenas sobre o dominio til, de vez que nfo iria a expropriante,
obviamente, adquirir o dominio direto que j4 The pertence. Da mesma forma,
se o imovel é foreiro & Unifo Federal, deve-se entender que a desapro-
priagéio atinge exclusivamente o dominio {til, de vez que o dominio direto
da Unifo estd excluido, ex vi legis, da faculdade de desapropriar das Mu-
nicipalidades.

Na agio de desapropriagio, o expropriado s6 ¢ chamado a fazer prova
da propriedade quando requer o levantamento do preco {Decreto-lei n.?
3.365, art, 34), isto ¢, depois de transitadd em julgado a sentenca.

Verificado, ento, que o imdvel & foreiro, é deduzida do walor total
da indenizagfic a parcela referente ao valor do dominio direto, na hase de
um laudémio e vinte foros (Decreto-lei n.° 9.760, de 5-9-1946, art. 103,
§ 3.2). O senhorio direto € notificado, dando-se-lhe ensejo para defender
o set direito,

B fora de davida que a Unifo Federal nio perde o dominio direto,
por fér¢a da desapropriagio decretada pela Prefeitura. Mas, em se tra-
tando de ato ditado pelo interésse piiblico, nada impede que se opere a
transagio aludida, ficando o valor do dominio direto subrogado no valor
da respectiva indenizagfo.

Pela forma descrita se tém sempre processado as desapropriacdes ne-
cessdrias a0 progresso e remodelagio da cidade. To exiguo é o interésse
do senhorio direto e tdo ficil de ser fixada a respectiva inderizagio, que
a anulagio de tais desapropriacies importaria em grave atentado ao inte-
résse coletivo. E, o que mais grave ¢, outro fundamento nfo é invocado
para a argitida anulabilidade, senfio wma interpretacio rigida e anti-social
das normas legais reitoras da espécie. _

Ainda que nos pareqa improcedente a argiiicio de nulidade, ou de
anulabilidade dos aludidos decretos expropriatérios e das consegiientes agdes
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judiciais de desapropriacio, sugerimos que a PDF promova, com urgéncia,
uma solugfio que concilie seus interésses com os da Unido Federal, tal
como conclui o douto parecer et apréco, Com efeito, a aludida argiiicio
emana de fonte autorizada e digna da maior consideracio — a Procura-
doria Geral da Fazenda Nacional. O Procurador Geral Dr. Francisco
SA Finno, signatirio do parecer, é jurista de comprovado mérito e cuja
opinifio — ainda quando dela discordamos — merece-nos o mais alto
aprégo.

Sugerimos, finalmente, que, enquanto persegue a solucio conciliatéria
proposta, prossiga a PDF no processamento das desapropriagées de imé-
veis foreiros 4 Unido Federal, porque, da mesma forma que a remodela-
¢do da cidade ndo pode parar, as desaproptiagdes também nio podem
parar.

Luiz o2 MACEDO SoArRES MACHADO GUIMARAES
Chefe da Divisio Legal da SURSAN

LAGOAS INTERIORES. REGIME DE EXPLORACAO.
COMPETENCIA DO ESTADO

Trata o processo da competéneia para regular o trifego de embar-
cagbes na Lagoa de Jacarepagud e na Barra da Tijuca. Informou-se que
a Capitania dos Portos solicitou, diversas vézes, a liberagiio de barcos, apre-
endidos por nio estarem legalizados naquela repartigio. O Sr. Adminis-
trador Regional solicita 4 Procuradoria Geral, em virtude da incerteza
acérea do poder de fiscalizagio, que opine acétca do conflito de atribui-
¢Oes, entre a Capitania dos Portos e o Estado da Guanabara.

Ha, na consulta, dois problemas: o trifego de mar e o trifego no
interior das lagoas, existentes no interior do Estado, A primeira questio
nio oferece dificuldades, nem existe problema ndvo para exame. Somente
a questio das lagoas assumiu novas proporg¢des, com a criagio do Estado
da Guanabara, destacando-se a administragio local da intima interferéncia
da Unifio, ao tempo do Distrito Federal.

M. 1. Carvarmo pe Menponga, em estudo caleado sobre os prin-
cipios da Constituigio de 1891, escreveu:

“T'éda a navegagio interior pertence azos HEstados. fste
principio foi consagrado e respeitado pela Repfiblica, desde os
primeiros dias do govérno provisério (Dec. n.° 7, de 20-11-1889,
art, 2.5 § 7.9) e sempre mantido depois déle (Lei n.® 109,
de 14-10-1892” (pag. 110).

“Aos Estados reconhece-se um diteito extenso de regular
seu coméreio interno e, portanio, de exercer sdbre suag vias
fluviais interiores todos os direitos que tenderem a melhorar
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aguéle coméreio” (pag. 112) (Rios eﬁguax Correnies, Rio,
1939).

A afirmacio do consagrado jurista ndo encontra, todavia, acolhida
pacifica entre os intérpretes da Carta de 91. Dispunha ela que o direito
da Unifo e dos Estados de legislarem sdbre navegacio interior seria regu-
lado por lei federal {art. 13), compelindo, de outro lado, ac Congresso
Nacional legislar privativamente sdbre a navegagio interestadual (art. 3,
§ 6.2}, Diante de tal texto, em consonancia com a ligio transcrita de
M. 1. Carvarmo pE MENDONGA, doutrinava Barpariio:

“O nf 6 (do art. 54) reserva 4 Unifo o poder de legis-
lar quanto aos rios que banham mais de wm Ksiado ou se es-
tendam a {erriidrio estramgeivo; ¢ nio fala da navegagio dos
lagos. Mas o mesmo critério se deve adotar quanto a &stes por
identidade de razfio, em vista dos principios fundamentais do
regime federativo, notando-se ainda que o art. 60, g, atribui
4 justica federal o conhecimento das questfes de navegagio no
oceano, nos rios e nos lagos do pais {entende-se — dos que nfo
estiverem no interior de algum Estado). A navegacio dentro
de cada Estado, salve o limite acima indicado, é de competén-
cia meramente estadual” (ConstituicGo Federal do Brasil —
coment, ao art. 34, § 6.°).

Ao ensejo da rumorosa controvérsia acérea do porto no Rio Guaiba,
Rui Bareosa manteve-se dentro da mesma diregio doutriniria, ao reconhe-
cer que ndo podia a Unifo legislar, privativamente, sdbre as dguas daquele
curso digua e da Lagoa dos Patos, por abrangidos no tertitorio ric-gran-
dense (A propésito da concessdo das obras de Forta Alegre, in Comentd-
rios & Constituigio Federal Brasileira, 11 vol,, pags. 230, 251, Sdo Paulo,
1933). ‘

Serviu de modélo a essa doutrina a jurisprudénecia da Suprema Corte
norte-americana, que, com base na commerce clause (art. I, secio 8, cldus.
3.2), que atribui ao Congresso a competénela para regular o comércio in-
terestadual e internacional, logrou ampliar o poder da Unifo, em detri-
mento dos Fstados. O conceito de coméreio assimilou o de navegacio, con-
siderada como modalidade daquele. A doutrina do caso Gibbons V. Ogden
(9 Waratox 1, 6d Ed. 23) (1824) permanecen valida nos seus térmos mais
estritos: “The completely internal commerce of a state, then, may be con-
sidered as reserved for the state itself”. Sofreu, com o decurso do tempo,
a palavra completely expressio marcada, restritiva. O transporte fluvinl que,
direta ou indiretamente, afete o tramsporte interestadual ou internacional,
cai no dmbito de competéncia da Unifo: ef. Roeert R. Bowir e Caxrt J.
FrieoricE, Estudios sobre Federalismo, B. Adres, s/d, pag. 388, tam-
bém os casos: New River (1940) e Atlkinson vs. Oklahoma (1941). A
licio do modélo ndo apoion, portato, as opinides dos juristas brasileiros,



