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Parecer n.” 264 - T - Desapropriacio por
Interésse Social =

PARECER
N.? de referéncia — 264-T. .
I

1. O Excelentissimo Sr. Presidente da Republica,
tendo recebido um memorial sébre a situacdao dos habitantes
do nordeste do pais, vitimas da séca, enviou-o ao Ministério
da Justica e Negécios Interiores para estudo. O ilustre
titular da pasta, em exposicao de motivos, examinou a su-
gestdo ali contida, de desapropriacio das terras proximas.
dos acudes, para serem distribuidas e cultivadas pelos ha-
bitantes pobres das referidas zonas. S. Ex.® assim foca-
lizou o assunto:

“A restricao constitucional do direito de pro-
priedade, permissiva da desapropriacao, sempre
dependeu de legislacio ordinaria que lhe tem de-
finido os casos e regulado o processo. O Decreto-
lei n.° 3.396, de 1941, nao inclui, entre os que
enumera, o da distribuicdo de terras a necessita-
dos, significando isso que a desapropriacao para

ésse fim nio pode ser feita por simples decreto

do poder executivo. Esta ela, entretanto, prevista
no art. 147, da Constituicdo, precisamente com 0O
objetivo de justa distribuicido da propriedade, com
igual oportunidade para todos, e uma vez esta-
belecido, por lei, o plano da mesma, nada impe-
dird seja executado por partes, atendendo a cir-
cunstancias de relévo, como sejam aquelas que
cercam os flagelados em conseqiiéncia das sécas
do Nordeste”.

2. Ante o exposto, o Exmo. Sr. Presidente da Re-
piiblica exarou despacho, determinando a audiéncia, com
urgéncia, desta Consultoria-Geral, sébre as seguintes, pro-
posicoes: :

“Se é possivel decretar a desapropriacao por
interésse social de acérdo com os arts. 147 2
141, § 16, da Constituicdo, para atender a loca-
lizacdo de retirantes nordestinos em terras irriga-~
veis; Faa

Se as condicoes prevalecentes no Nordeste

caracterizam o caso de perigo iminente de como-
¢Ao intestina, para 0 mesmo efeito” .

II

3. A desapropriacio por interésse social, que a Cons-
tituicio de 1946 acrescentou &s causas ‘tradicionais de
desapropriacdo — a necessidade e a utilidade piblicas
— estd fadada a representar um fator decisivo na confi-
guracio da ordem economica e social, preconizada na
mesma Constituicao, sustentei em trabalho recente (“A
Desapropriacao por interésse social’ in Revista de Direito
Administrativo, vol. 29, pags. 1-15 e Revista Forense, vol.
144, pags. 7-15).

4. . Inspirou-se a inovacao no conceito da proprieda-
de como funcao social, férmula lancada por Augusto Comte,
em 1851, no seu “Sistema de Politica Positiva’, e de-
fendida por juristas de prol como o insigne Duguit. Se-
gundo tal concepcao, a propriedade individual, perde cada
vez mais, o seu carater absoluto e intangivel, para se tornar
uma situacdo objetiva, constituida principalmente de de-
veres impostos aos proprietarios, cujas prerrogativas estao
condicionadas 3, satisfacao déstes deveres e que deve_m ser,
entretanto, diante da utilidade pfblica entendida em sen-

tido amplo (Traité de Droit Constitutionnel”, 3.2 ed .
1930, vol. 3.° pag. 388).

5. Na Constituicaio de 1934, estas idéias tiveram
guarida. Disciplinou-se, em titulo préprio, a Ordem Eco-
nomica e Social e foi dito que o direito de propriedade
nao se poderia exercer contra o interésse social ou cole-
tivo. A Constituicao de 1937 seguiy a mesma trilha e a
de 1946 condicionou o uso da propriedade ao bem-estar
social, facultando ao legislador promover a sua justa dis-
tribuicao (art. 147).

6. A idéia de que o interésse social deve prevalecer
sobre o individual é hoje pacifica conforme os testemunhos
recentes dos professéres de direito AFONSO ARINOS DE
MELO FRANCO (Crise do Direito e Direito de Crise, in
Revista Forense, vol. 142, pag. 14); ARNOLDO MEDEIROS
DA FONSECA (Socializacao e Humanizacao do Direito, iz}
Re\{ista Forense, vol. 141, pag. 11); VALDEMAR FERREIR4
(O contetdo economico da Constituicao brasileira de 1946,
in Revista Forense, vol. 122, pag. 17) e THEMISTOCLES
B. CAVALCANTI (A ordem econémica nas Constituices, in
Revista Forense, vol. 122, pag. 342).

7. Deve-se a iniciativa do Senador FERREIRA DE
Souza, Professor da Faculdade Nacional de Direito, a
emenda ao projeto de Constituicao de que resultou o textn
vigente, possibilitando a desapropriacao por interésse social
(Jost DUARTE, A Constituicdo Brasileira de 1946, vol: 3,
pag. 49; ILDEFONSO MASCARENHAS DA SILVA, Desapropria-
cao por necessidade' e utilidade piablica, 11947, pags. 35 e
177) . A sua justificacao, que CARLOS MAXIMILIANO trans-
creve em seus comentarios ao texto de 1946 (Comentérios
a .Constituigéo Brasileira, vol. III, pags. 102-103), foi a se-
guinte: ;

“Que o homem possua como seu, de forma
absoluta, aquéles bens necessarios & sua vida, a
sua profissdo, & sua manutencio e A da sua ,fa-
milia, mesmo os que constituirem economias para
o futuro, é perfeitamente légico, mesmo de Di-
reito Natural.

Mas, além désse minimo, ou a propriedade
tem uma funcdo social, ou o seu proprietario a
explora ou a mantém dando-lhe utilidade, con-
correndo para o bem comum, para o enriqueci-
mento geral, ou ela nao se justifica. Na hipé-
tese, a Emenda ndo chega ao extremo de nega-
la. Mas superpondo o bem comum ao bem in-
dividual, admite a expropriacao das proprieda-

. des intteis, das que poderiam ser cultivadas e nao
o sao, daquelas cujo dominio absoluto chega a re-
presentar um acinte aos outros homens’’ .

8. Perante a Comissao Constitucional, em sua 30.2
sessao realizada em 1-5-46, o Senador FERREIRA DE Souza
foi ainda mais explicito, dizendo, 20 par de outras consi-
dfer‘aqiief, que “a propriedade improdutiva ' que o proprie-
tario nao explora no sentido de transforma-la numa utili-
dade geral, criando riqueza para a coletividade, é um péso
para a coletividade”. “Deve ser possivel ao Estado, em
casos especiais; desapropria-la, a fim de tornar a pro’prie—
dade uma utilidade, uma riqueza social, séja porque vA
dividi-la entre os que pretendem cultiva-la, seja para outro
fim de ordem coletiva (Anais da Comissao da Constituicao
vol, IIT, pags. 116-117, Imprensa Nacional, 1946 e “Diéric:
da Assembléia’ de 3-5-46, pag. 1.435).

9. A nova férmula de desapropriacio por interésse
social foi acolhida com aplausos por. juristas consagrados
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PEDRO CALMON afirma que a desapropriacao por in-
terésse social “parecendo a primeira vista, uma forma aces-
soria das desapropriacoes de necessidade puablica, é em
verdade o potencial de todas as interferéncias do Estado
naquela raia privativa do dominio particular em funcao da
ordem geral”. E prossegue o ilustre professor de Direito
Constitucional: “Entende-se por desapropriacao de inte-
résse social a que é promovida para atender ao .melhor
uso da propriedade, ao seu rendimento em consonancia com
aquéle interésse, a sua devida estimativa, em articulacao
com éle, ao bem comum que nao pade ficar na dependén-
cia do egoismo, que a despreza, ou da estupidez, que a con-
traria. B’ o caso da fabrica imobilizada ou desservida; é o
caso do latifindio inculto qu resguardado; é o caso da vasta
4rea apartada da utilizacdo popular nas zonas super-habi-
tadas, pela ganancia do dono que a valoriza; é o caso das
fontes de riqueza excluidas do mecanismo economico pelos
calculos individualistas do proprietario; é o caso de todo
imével, benfeitoria, instalacao ou negécio, que, interessando
ao trabalho, estzja amesquinhado pelo exclusivismo da pro-
priedade,/ou mereca do Estado especial atencdo. A desa-
propriacao, nesta hipétese, significa a incorporacao para a
distribuicdo, que se pressupdoe equanime, e entdao melhor
se denominara de justica distributiva do Estado — tendo
por escopo o interésse social, assim no seu primado sobre
a esfera individualista da acdo econdmica. Este detalhe
da dogmaitica constitucional é uma consulta ao coracao do
seu sistema’ (Revista Forense, vol. 110, pag. 316).

SEABRA FAGUNDES, cuja obra sobre desapropriacoes se
tornou classica, vé na desapropriacao por interésse social
um meio para atingir as finalidades sociais da Constitui-
cdo. “Havera motivo de interésse social quando a expro-
priacdo se destine a solucionar os chamados problemas so-
ciais, isto é, aquéles diretamente atinentes as classes po-
bres, aos trabalhadores e a massa do povo em geral pela
melhoria nas condicoes de vida, pela mais eqiiitativa distri-
buicdo .da riqueza, enfim, pela atencao das desigualdades
sociais, Com base néle terao lugar as expropriagdes que se
fagcam para atender a plano de habitagbes populares ou
de distribuicdo de terras, a monopolizdcao de industrias
ou nacionalizacao de emprésas quando relacionadas com a

" politica economico-trabalhista do Govérno, etc.” (Revista

Forense, vol. 120, pag. 6). :
VALDEMAR FERREIRA diz que por via de desapropria-

‘cao por interésse social serd possivel o combate ac lati-

fandio e uma justa distribuicao da propriedade com igual
voportunidade para todos (ob. cit., pag. 17).

PrADO KBLLY, em conferéncia pronunciada na Uni-
versidade, do Chile, sobre a Constituicao de 1946, focaliza
a nova causa da desapropriacao ‘‘por interésse social’’,
como corolario do conceito da propriedade e como “fun-
cao social”’ destinada a possibilitar a “reforma agraria, ou
quaisquer outras destinadas a justa distribuicdo da riqueza,
com igual oportunidade para todos” (Revista de Direito
Administrativo, vol. 7, pag. 9). J ,

10. E, portanto, na desapropriacao por interésse so-
cial que os juristas, amantes da ordem e do progresso, da
solucéo pacifica dos conflitos sociais, da garantia dos direi-
tos do individuo, dentro de uma sociedade organizada com

' base na justica social, com igual oportunidade para todos,

repousam as suas esperancas.

III

11. Este instrumento tdo fecundo e destinado a

operar tantos beneficios a coletividade, conforme os prog-.

nosticos citados, continua entretanto lefra morta em nosso
direito. Os projetos de lei visando a disciplina da desa-
propriacao por interésse social nao vingaram no Congresso.
O do Senador Adalberto Ribeiro (Projeto 38 de 1948) foi

. rejeitado em. virtude de parecer do Senador Ferreira de
‘' Souza, na Comissao de Financas do Senado (D.C.N, de

18-11-49 pag. 11.500 e Revista de Direito Administrativo,
vol. 17, pag. 473 e vol. 18, pag. 412).

Atualmente transita naquela casa do Congresso Na-

cional outro projeto no mesmo sentido da autoria do Se-
nador GOMES DE OLIVEIRA (Projeto 17, de 1952, in “Jornal
do Comeércio’, 6-6-52).

12. Assim, na auséncia de lei ordinaria a faculdade
de desapropriar por interésse social nao pode, ainda, ser
usada pelo Poder Executivo.

13. De fato, as Constituicoes brasileiras, desde a de
1824, previam as causas de desapropriacao por necessidade
e utilidade publicas; mas a lei ordinéria coube sempre de-
finir os casos em que tais motivos ocorriam (Lei de
9-9-1826, Lei n.° 57, de 18-3-1836; Decreto n.° 353, de
12-7-845; Decreto-lei n.° 4.956, de 9 9-1903; Cédigo Civil,
art. 590, Decreto-lei n.° 3.365, de 21-6-41).

14. De acoérdo com éste principio a lei vigente, de-
pois de enumerar os casos de utilidade publica, prevé a
definicdo de outros “por leis especiais’’ (art, 5.°, letra P,
do Decreto-lei n.° 3.365, de 1941).

15. Seabra Fagundes, comentando o preceito, obser-
va que “as restricoes do direito de propriedade sdo as regu-
ladas em lei; ndo é possivel admitir qualquer caso de ex-
propriamento sem estar legalmente previsto’” e conclui:

“Inconstitucional seria a lei em que o legis-
lador abdicasse do dever de limitar los casos de
desapropriacao, deixando ao administrador. numa
expressao vaga, a fixacao de novos casos’’ .

(Da Desapropriacao no Direito Brasileiro, 2.2
ed., 1949, pag. 129).

16. Em parecer, emitido em 25-9-51, procurei escla-
recer o sentido do texto legal (cujo anteprojeto me coube
elaborar) .

Disse entao:

\ “A Constituicao nao define os casos de ne-
cessidade ou utilidade phiblica nem os de interésse
social da desapropriacao. Cabe a lei ordinaria
esta tarefa. No art. 5.° da lei geral (Decreto-
lei n.° 3.365, de 1941) especificou de forma ta-
xativa as hipéteses comuns. Mas previa que ou-
tras a elas se pudessem juntar, desde que o legis-
lador federal, de futuro, o entendesse. E’ que o
conceito de utilidade pablica varia no témpo e no
espaco e nao seria possivel esgotar-se a enume-
racao de uma s6 vez.

A discriminacdo legal e taxativa tem gran-
de importancia no sistema da lei, porque a decla-
racao de utilidade é ato dos agentes do Poder
Executivo (artigo 6.2).

A generalizacao traria o risco de alargar-se o
conceito a ponto de confundir-se o interésse pa-
blico com o privado.

A possibilidade de abuso, excesso ou desvio
de poder, por parte ‘das autoridades administra-
tivas, na declaracdao de utilidade ptblica, se am-
pliaria e dificil seria a sua verificacao judicial
quando o particular fosse colhido por um ato sus-
peito de ilegalidade por vicio daquela natureza’’.
(Revista Forense, vol. 140, pag. 82).

17. Para que o Executivo (federal, estadual ou mu-
nicipal) decrete uma desapropriacfo, seja por necessidade
ou utilidade publicas, ou por interésse social, é necessario
que uma lei ordinaria haja, anteriormente, definido e in-
dicado as hipéteses em que aquelas causas ocorrem.

Nao me parece admissivel que por atos regulamenta-
res se possam criar restricoes ao direito de propriedade,
configurando  hipdteses, sem prévio pronunciamento do
Congresso Nacional, de acérdo com uma tabua de afengao
expressamente articulada. :

1 18. Em face do exposto, respondo negativamenta a
primeiro item da consulta presidencial. No havendo lei,
definindo os casos de desapropriacdo por interésse social.
nao’pode o Executivo decreta-la.

v

19. Mas, se aquela causa constitucional de desapro-
priacdo nao da remédio para a hipétese configurada no
processo por falta de regulamenta¢ao, nem por isto o Poder

- Executivo esta inibido de tomar providéncias adequadas.

Em verdade, no art. 5.9 letra ¢ do Decreto-lei nimero

' 3.365, de 12-6-41, é autorizada a desapropriacio por utili-

dade piblica na hipétese de
“socorro publico, em caso de calamidade’ .
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20. Este motivo vem dos textos anteriores. A lei de

0.0-1826 a éle se referia nestes térmos: “socorro. publico
em tempo de fome, ou outra extraordinaria calamidade”
(art. 1.2 n. 3); a Lei n.° 57, de 18-3-1836, assim contem-
plava a hipétese: “salubridade ou prestacao de socorros pu-
blicos — em tempo de fome ou presenca de alguma outra
calamidade’” (art. 1.°, § 2.2): o Decreto n.° 4.956, de
0-9-1903, refere-se ao “socorro publico em tempo de fome,
ou outra extraordinaria calamidade” (art. 2.° n.° 3); o
Cédigo Civil aludia aos “socorros phablicos, aos casos de
calamidade” (art. 590, § 1.°, ntimero III).

21. Entre as “calamidades’” se incluem as sécas do
nordeste.

Virgilio Sa Pereira, comentando o art. 590, 89129
n.2 III, do Cédigo Civil, cuja redacao foi reproduzida na
lei vigente, exemplifica:

“Temos o caso doloroso das'sécas do nordes-
te. Muitas vézes para socorrer os flagelados tem
o Estado necessidade de expropriar o particular,
ou tomando-lhe o imével para néle estabelecer
- hospedarias, hospitais e refaigios, ou para cons:
trucao de vias férreas ou estradas, aquedutos oil
pocos que minorem ou contrariem os efeitos da
calamidade” . (Manual do Cédigo Civil, 1924, vol.
VIII, pags. 326-327).

Seabra Fagundes (“Da Desapropriacao no Direito
Brasileiro”, 1947, 2.2 ed., pag. 112) e Sylvio Pereira (“O
Poder de Desapropriar’’, 1948, pag. 77) incluem as secas
entre os casos de calamidade, que autorizam a desapro-
priacao.

22. Como o despacho presidencial alude “a localiza-
¢ao de retirantes nordestinos em terras irrigaveis”’, penso
que, dentro da lei vigente, serd possivel darsolucao ao
caso. Decretada a urgéncia da desapropriacdo e mediante
o depésito do valor da indenizacao, calculado de acordo
com a lei, poderd o expropriante imitir-se na posse dos
bens, independente da citacao do réu (art. 15 do Decreto-
lei n.° 3.365, de 1941, alterado pelo Decreto-lei n.° 9.811,
de 9-0-46). E, em seguida, néles localizar os retirantes e
permitir-lhes atividades que possibilitem a sua manuten-
cdo. Esta utilizacdo temporaria podera tornar-se definitiva,
com o advento de lei que regule a desapropriacao por inte-
résse social. Integrados os bens no dominio da Uniao, po-
derao éles ser arrendados aos particulares, na forma da lei
geral, >

v

23. Pergunta, ainda, o Excelentissimo Senhor Presi-
dente da Repfblica “se as condiyoes prevalecentes no No:-
deste caracterizam o caso de perigo iminente de comocao
intestina, para o mesmo efeito”.

24. No art. 141, § 16, segunda parte, a Constituicao
dispoe que

i
“Em caso de perigo iminente, como guerra
ou comocdo intestina, as autoridades competen-
tes poderao usar da propriedade particular, se
assim o exigir o bem publico, ficando, todavia,
assegurado o direito & indenizacdo ulterior’ .

25. Igual faculdade se encontrava na Constituicao
de 1934, art. 113, n.° 17, bem como no Cédigo Civil, artigo
591, cuja redacdo foi reproduzida no texto constituci.onal
vigente. Normas semelhantes se encontram na Lei de
0.9-1826, art. 8.° e no Decreto n.° 4.956, de 9 de setem-
bro de 1903, art. 40. "

26. Naio se trata, porém, de desapropriacao, mas do
uso da propriedade particular. “Cessando a causa, cessa
o efeito; cessando a necessidade que determinou a ocupa-
cdo, o imdvel é restituido ao proprietario, que é indeniza-
do dos incomodos e dos danos sofridos”, advertia Virgilio
de S& Pereira (ob. cit., pag. 329).

Clévis Bevilaqua observou também que na hipf’)t?se
é do uso que se trata e nao da desapropriacao (Codigo
Civil, comentério ao art. 591).

Joao Luis Alves faz o mesmo reparo:
\

“0 que o Cbédigo, porém, prevé neste artigo
é o simples uso temporario, ocupacao transitoria,
da propriedade, uso que cessa com a cessacao da
causa que a determinou, revertendo ao proprie-
tario, cujo dominio nao cessou durante éle’”. (Co-
digo Civil, comentério-ao art. 591).

27. Esta forma de ocupagao temporaria, no entender
de Solidonio Leite nao se confunde com as requisicoes mi-
litares e civis. Entsndia o mesmo jurisconsulto, antigo
Consultor-Geral da Republica e autor de obra especiali-
zada sobre desapropriacoes, que a ocupagao temporaria in-
dependia do estadc de sitio ou de declaracao de gl‘lerra.
(Exposicao sobre o regulamento das requisicoes militares,
publicado como apenso, do livro de Solidonio Leite Filho
Requisiticoes Militares e Civis, pags. 70 e 72).

28. O Coddigo Civil, entretanto, no art. 591, depois
da expressao — “comocao intestina’’, féz remissdao -ao
art. 80 da Constituicao de 1891, que dispunha sobre o
estado de sitio. Explicou porém, Solidonio Leite, que “o
perigo iminente pode ndo ser guerra Oou COMOGA0: mas sim
inundacao, ou incéndio, por exemplo. E se em qualquer
caso de perigo iminente, se permite a ocupacao: tempora-
ria, ndo ha porque torna-la- dependente do sitio em um
caso, em outros nao’’.

290, E’ o “perigo iminente’”” que autoriza a ocupa-
cao temporaria. A referéncia a guerra e a comocao intes-
tina se deve entender como meramente exemplificativa e
nao taxativa.

30. A ‘“ocupacao temporaria’ €, entretanto, uma fa-
culdade excepcional, que os agentes do poder publico de-
vem usar com a maxima cautela. Alids, quaisquer abusos
teriam imediato corretivo através das medidas judiciais que
a Constituicao prevé (art. 141, {§ 4.° e 24.9).

31. “As Constituicoes sao instrumentos de vida e
nao de morte” disse o primeiro titular desta Consultoria-
Geral, T.A. Araripe Janior (Pareceres — 1906-1908 —
Tomo II, pagina 383) . 3

32. Carlos Maximiliano adverte que “a Constituicao
nao é repositério de doutrina; é instrumento de govérno,
que assegura a liberdade e o direito, sem prejuizo do pro-
gresso e da ordem’. E, por isto mesmo, se deve repelir,
na sua interpretacao, ‘as especulacoes engenhosas dos espi-
ritos concentrados”, “amantes de teorias e de idéias gerais,
desabituados a encontrar dificuldades e a resolvé-las a cada
passo, na vida real, como sucede aos homens de Estado,
coagidos continuamente a adaptar a letra da lei aos fatos
inevitaveis”” (Comentarios a Constituicdo Brasileira’”, 2.2
ed., pag. 98, n.° 80 e “Hermenéutica e Aplicacdo do Di-
reito”’, 3.2 ed., 1941, pag. 362).

VI

\

33. As circunstancias descritas no memorial hpesar
de nao configurarem nem o estado de guerra nem a como-
cao intestina, em sentido estrito, que reclame o estado de
sitio (Constituicao, art. 206, n.° I) constituem sem divida
“perigo iminente”, de perturbacdo da ordem, pela exaspe-
racao das massas famintas, bastante, portanto, para justi-
ficar a “ocupac@o temporaria” da. propriedade particular,
na forma do art. 141, § 16, in fine, da Constituicao.

34. Em conclusao: A desapropriacao por interésse

_social, para ser usada pelos agentes do Poder Executivo,

requer lei definindo os casos em que ela ocorre, porque
ela envolve a perda da propriedade, em carater definitivo. .
Mas, no caso que deu origem a éste processo, é licito a de-
sapropriacao por necessidade ou utilidade piblicas, com
imissdo de posse, mediante deposito prévio do valor pro-
vavel da indenizacao, na forma do Decreto-lei n.° 3.365,
de 1941, art. 5.9, letra ¢, combinado com o art. 15, para-
grafo (nico, com a redacao do Decreto-lei n.° 9.911, de
9.9-46; ou, ainda, a “ocupacao temporaria’’, com indeniza-
cao posterior na forma do dispositivo constitucional.

E’ o que me parece.

S.M.J. ¥

Rio de Janeiro, 7 de maio de 1953. — Carlos Medei-
ros Silva, Consultor-Geral da Republica.
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