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Todavia nio estd a locagio dos boses ou mercadinhos sujeita 4s dis-
posigbes da Lei do Inquilinato, pois se trata de contratos regulados pelo
direito administrativo, como esclarece Hspiwora Firmo (Manual do In-
quilinato, pig. 32).

' ,A:hés,’vé:se bem que a expressio “locagio” empregada pela referida
lei é imprépria, pois se trata de concessio a titulo precario, canceldvel a
qualquer tempo, |

E vit-se que o cancelamento das permisses feitas aos impetrantes. foi
determinada pelo cumprimento da Lei n.? 173, de 27-8-1962, que criou a
Companhia Central de Abastecimento, encarregada da distribuigfio e do
comércio dos géneros alimenticios no Estada, ,

Nenhuma ilegalidade praticam as autoridades do Estado em exigir
a desocupagio désses boxes pelos seus atuais detentores, pelo que nio tém
os impetrantes direito liquido e certo 4 obtengio da seguranca.,

Acordam assim os Juizes do Tribunal de Justica do Estado da Gua-
nabara denegar o mandado impetrado,

Custas de lei.

_Rio de Janeiro, 31 de janeiro de 1964. — Vicente de Farig C oelha,
Presidente com voto. — Henrigue Horta de Andrade, Relator.

pitblicos, o titulo gratuito ou remunerado, nas condicdes impostas
pele Administrac@o” (Dirveito Administrativo Brasileiro, pag. 328).

. Além disso, determina o mesmo decreto s remuneracfo por
meloyde taxas fixadas na lel orcamentiria. Logicamente, fdsse
Iocaga_o, haveria pagamento de aluguel (remunerac¢do civil), e ndo
taxa (preco publico).

_De outra parte temos que a ocupacio foi permitida em bens
piblicos de uso especial (Cédigo Civil, art. 66), por isso que s&o
08 Mercados Regionais bens a servico do Egtado, na procura de
melhor abastecimento da populacgio. .

Sendo os Mercados Regionais bens com especifica destinacdo,
ndo poderiam ser locados nos térmos da lei civil. Sug ocupacio
80 poderia vir regulada pelas normas de direito administrativo.

Perfeita, portanto, a conclusio a que chegou o Eprégio Tri-
bunal de Justica do Estado da Guanabara, no sentido de que 08
ocupantes dos Mercados Regionais sdo permissiondrios de uso da
coisa piblica e ndo locatdrios, congiderando legitimo o ato de can-
celamento das permissdes, bem como a exigéneiz de desocupacio.

HuGco pE CARVALIO GOELHO
Procurador do Egtado

3.2 Grupo de Camaras Civeis

EMBARGOS DE NULIDADE E INFRINGENTES NA
— APELACAO CiVEL N.® 17.665

Retrocessfo. — Estq substituida hoje pela preferéncin
legal. — O Decreto-lei n.% 3.363, de 1941, ndo revogou
os artiges 1.150 e 1.156 do Cédige Cwvil. -—— Cabimento
da tndenizucio nos cases de permuia e expropriagio par-
cial, se nic observado o disposto no oréige 4.° do les de
desapropriogio, concessfio dnice no caso de destinagio di-
verse doda o imdvel desapropriado ¢ em parte negociado
com terceiro.

Vistos, relatados e discutidos éstes atitos de embargos de nulidade na
apelagio civel n.° 17.665; Embargante: Estado da Guanabara; Embarga-
da: Irmandade do Senhor Jesus do Bonfim e Nossa Senhora do Paraiso.

COMENTARIO

1. O problema de retrocessiio. O venerando Acérdio supra,
de autoria do Tereeiro Grupo de Camarag Civeis do Egrégio Tri-
bunal de Justica do Estado da Guanabara e do qual foi Relator o
ilustre Desembargador SADI DE GUSMAOC, nosgo eminente mestre de
direito civil, tem por objeto matéria que ainda nfo estd definiti-
vamente pacifieada na jurisprudénecia nacional, apesar do grande
nimere de sentencas que foram sdbre ela proferidas e da existén-
eia de alguns trabalhog doutrindrios de certo valor, denire os guais
é de salientar-se a excelente monografia de EBERT CHAMOUN (Da
Retrocessdo nas Desapropriogdes, Rio, Forenge, 1959). Realmente,
a retrocessfio ainda se apresenta entre nés como assunto passivel
de divergéncia, variando extraordindriamente o gentido das con-
clugfes a que chegam os que tiveram oportunidade para se dedicar,
no féro ou na doutrina, ao exame do direito positive vigente sbbre

" a matéria. Assim é que, se praticamente n8c encontramos traba-

Ihos nacionais tendo como objeto a elaboracio dogmatica do insti-
tuto (eom exceciio da obra atrds mencionada), abundam senten-
cag, parcceres ¢ teses sdbre a exegese da legislaclio respeitante ac
assunto, cada uma das quaig chega aos resultados mais dispares,
apesar de ser minima a atividade do legislador nacional relativa 2
retrocessfio. .. No presente comentério, visando maior clareza, ini-
ciaremos nossas congideracdes expondo ag diversas fases do tra-
tamento legislativo sofrido pela retrocessfio.

2. Awntes do Cédigo Civil. Ao iniciar-se a vigéncia do Cddigo
Civil, a desapropriacio encontrava-gse disciplinada basicamente pelo
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Na espécie se trata de aglo ordindria proposta pela Embargada contra.
a Embargante, com base nos arts. 1.150 e 1.156 do Cédigo Civil, para.
haver perdas e danos, porque, desapropriado o imovel da Embargada para.
execucio do projeto de construgiio da Estrada de rodagem Rio - Petrapolis,.
hoje Avenida Brasil, o Poder Péblico utilizou apenas parte do terreno
(pouco mais da metade), negociando a 4rea remanescente (810 m2) com
terceiro, sem oferecé-lo preferencialmente 4 expropriada.

Contestou a antiga Prefeitura do Distrito Federal alegando que, no
caso, nio tinha sido vendida a drea, mas realizada permuta por outro
imével de interésse para a administragio publica.

Afinal, o0 Dr. Juiz em exercicio na Terceira Vara da Fazenda Dblica,
Dr. Sérgio Mariano, em excelente decisio (fls. 81 a 84), deu por proce-
dente a agio.

Afinal recorreram: a Autora, pretendendo maior quantia, ante reti-
ficagio do laudo pelo perito, e honordrios de advogado; o Réu, j3 agora
Estado da Guanabara, insistindo em seus argumentos anteriores e salien-
tando que para se admitir 2 agio seria necessario que se tratasse do mesmo
imével que, nos térmos da lei, nfio tivesse o destino para que se desapro-

Decreto Legislativo n.° 1.664, de 27-10-1855, com algumas altera-
¢des posteriores, havendo sido ouborgada competéncia ao Poder Exe-
cutivo, pelo art, 2.2 da Lei n° 1.021, de 26-8-1903, para regular
de forma sistematica a matéria, consolidando em um g6 diploma
a legislacdo esparsa. No uso dessa atribuictic foi baixado o Decreto
n° 4.956, de 9-9-1903, cujo art. 14 referiu-se & retrocessdo da se-
guinte forma:

“Qa por qualquer motivo ndo forem levadag a afeito
as obrag, pars as quais for decretada a desapropriagéo,
é permitido ao proprietario reaver o seu imével, resti-
tuindo a importdncia recebida e indenizando as benfei-
toriag que porventura.fenham sido feitas e anmentado seu
valor lJocativo™. :

Tyatava-se de simples repeticdo, com redagio ligeiramente di-
versa, que em nada alterava a natureza do comando legislative,
da norma instituida no art. 2.°, § 4.°, da atris mencionada Lei
n.° 1,021, Diga-se de passagem encontrar-se a fonte désse dispo-
sitive no art. 60 da lei francesa de 3-5-1841, sem o8 refinamentos
trazidos pelo art. 60 da lei italiana de 25-6-1865, que muito teriam
contribuido para a boa solugdo de varias controvérsias.

8. Da simples leitura do texto acima trangerito resulta claro
haver sido instituida a retrocessic como direito real, isto &, outor-
gando-ge ao titular de imével expropriado o direito subjetivo, frente
a0 expropriante, de reaver o bem para seu patrimdnio, uma vez
configurada a hipbtese legal de inexecugdo da obra publica gera-
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prioy, e ndo de drea reloteada, ¢ que ocorresse a hipdtese de nic aplicagdo
do im&vel ou seu aproveitamento para fing de ordem piiblica.

A Bgrégia Quinta Camara Civel houve por bem em prover parcial-
mente a apelagiio, para conceder regular aumento de indenizagio e médicos
honorarios de advogado, isto de referéncia & apelagio da Autora, escla-
recendo o seguinte: “A unidade fundamental do Direito manifesta-se na
impregnacio dos principios do direito ptiblico em nossa legislaggo de direito
privado € na influncia que éste exerce no direito publico. Um publicista
pattio, o Prof. Ruy CirnE Lima, da Universidade do Rio Grande do Sul,
ja se deu ao trabalho de pesquisar as normas e disciplinas do direito
administrativo incorporadas ao Codige Civil (O Cédigo Civil ¢ o Direito
Administrativo, Porto Alegre, 1960). O Prof, Frawcisco Camros, como
Ministro da Justiga, na Exposicio de Motivos da Lei de Desapropriacio
(Decreto-lei n.° 3.365, de 21 de junho de 1941) proclamou que “deixaram

dora da expropriacio. O expropriado reivindicava a coisa, apds
depositar o valor da indenizacfio e arbitrar-se o montante das ben-
feitorias de autoria do expropriante que houvessem aumentado o
valor locativo da coisa, constituindo a sentenca de retrocessfio seu
titulo de propriedade sobre o imével. Titular de direito de seqgiiela,
0 expropriado poderia perseguir o bem qualquer que fHsge o patri-
mdnio onde se encontrasge, fazendo-o voltar, mediante execucio
forcada, a seu patrimonio.

4. Apds o Cédigo Cinwil. Com a entrada em vigor do Cédigo
Civil, porém, a gituacio muda por completo, Seu art. 1,150, se man-
tém integra a regra segundo a qual o imdvel expropriado e néo
utilizado no destino previsto no ate declaratério de utilidade pi-
blica, deveria ser oferecido pelo expropriante ao expropriade, nio
mais outorgou ao expropriado o direito de seqliela, pele qual lhe
era faeultado reivindicar o imdével de quem o detivesse, impondo-
se-lhe a volta a seu patrimdnio. Pelo contririo, incluindo essa fa-
culdade do expropriado entre as normas disciplinadoras do direito
de preempciio ou preferéneia, concedido a quem haja efetuado o
negdcio de compra e venda sob tal condicio, limitou--ge a ensejar
a0 expropriado mero direifo pesscal ao recebimento de perdas e
danos, por inadimplemento daquele dever legal; é o que resulfa
do disposto no art. 1.156 do Cédigo Civil:

“Responderd por pérdas e danos ¢ comprador (e, por-
tanto, o expropriante, gue lhe é juridicamente assimila-
do), se ao vendedor nio der ciéneia do pre¢o e das van-
tagens que lhe oferecem pela coisa”.

5. {i‘pés o nove Lei de Hapropriagies. Pedimos vénia, porém,
para assinalar a completa modificagio do disciplinamento legisla-
tivo da retrocessfo com a promulgacfo da atual Lei de Desapro-
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de ser regulados os institutos da requisicdo e da. retrocessio, hoje errada-
mente assimilados ao de desapropriagio, os quais continuarfo a reger-se
pelo Codigo Civil”. E certo, porém, que a lei de desapropriacic estabeleceu
que “os bens expropriados, uma vex incorporados & Fazenda Publica, nio
podem ser objeto de reivindicagao, ainda que fundada em nulidade do pro-
cesso de desapropriacio. Qualquer agio julgada procedente se resblvera em
perdas e danos” (art. 35 do Declei n.° 3.365, de 1941).

Bsse principio, alids, afina com o que dispde o art. 1.156 do Codigo..

Civil, que resolve a falta de cumprimento do art, 1.150 do mesmo Codigo
em perdas e danos, ao contrério do direito anterior que assegurava a rei-
yindicagio (Nova Consolidagio das Leis Civis, de Carros pE CARVALHO,
art. 835; art. 2.9, § 4.2, da Lei n.% 1.021, de 1903, e reg. n.% 4.956, de 1903,
art. 14).

Aqui a Autora discute apenas a indenizagio de perdas e dangs,

priagtes (Decreto-lei n.® 3.365, de 21-6-1941). Estatuido o direito
de retrocessdo pelo Coédigo Civil como direito pessoal de perdas e
danos, o fato de néo existir a menor yeferéncia a ésse instituto no
diploma especializado, pelo qual se regulou por complefo a matéria
relaliva &8 expropriacdes, permite afirmar com seguranga a OCOL-
réncia de revogagio tmplicita da retrocesséo pelo legislador nacio-
“nal. Trata-se, alids, de mera aplicacdo do principio dogmatico pelo
qual t6das as vézes nas quais a lei nova digeiplina por completo
determinada matéria, revoga implicitamente os comandos até entdo
vigentes tendo por objeto essa matéria; entre nos essa norma, pa-
cifica na doutrina, veio a ser objeto de preceituacio legislativa,
encontrando-ge no art. 2.2, § 12, da Lei de Introdugio ao Codigo
Civil.

6. Nem se diga, como pretendem alguns, ser préprio da retro-
cexsBo sua inclugdo no direito positivo entre os preceitos de direito
¢ivil, eis que seria (para os que a entendem como direito real)
forma de aquisicio de propriedade pelo expropriado, face & ausén-
cia da utilidade publica geradora da expropriagdo. Além de ndo
mais possuir valia tal argumento frente ao direito positivo brasi-
leiro, no qual, como vimos, a retrocessio havia se tornade mero
direito pessoal, é de ver que o alegado direito real de refrocessio
56 poderia ser incluido entre os comandos de dipioma regulador
das relacBes de direito privado por motivos de simples estética juri-

diea (como o foi a desapropriacio no art. 590 do Cédigo Civil), isto .

¢, para que, no diploma em que se trata sistematicamente da prio-
priedade, figue mencionada uma das causag juridicag possiveis de
sua perda ou de sua aquisicfio, Tanto assim o é que o Cédigo Civil
nio contém nenhuma regra de direito material relativo as expro-
priacses (nfio poderia conter, é claro, as de direito processual), as

quais foram, muito apropriadamente, deixadas para a lei especi-
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afastando toda e qualquer discussio sObre o cardter real on pessoal da
retrocessio,

O fato de tratar-se, apenas, de remanescente nfio utilizade e nio do
imével total nfo retira o direito do expropriado, como bem demonstrou a
sentenca apelada com citagio da doutrina (VamMPRE, CARVALHO SANTOS,
T. GuiMArAEs Menrgare), Também € despiciendo o argumento de que
nio hottve venda, mas permuta, tendo havido reloteamento, incorporando-se
outras areas, porque ndo hd que distinguir, para efeito da splicagio do
art. 1.150 do Cddigo Civil, venda de permuta, eis que em amhos 0s casos
ndo foi utilizado, total ou parcialmente, para o fim visado pela desapro-
priagio, e deu-se uma transferéncia de dominio a terceiro.

Igualmente descahe a argiiigiio de reloteamento, nio sé porque a area
remanesc_ente, de 810 m2, era suficiente para constituir um lote, como, de
qualquer maneira, mesmo que fOsse insuficiente para formar um lote, teria

PRI

fica, sendo de assinalar-se, entre outras, a infelix auséneia de eo-
mando estabelecendo especificamente o momento da perda de pro-
priedade na expropriacio, omissdo causadora de graves dificulda-
des na prética, face & possivel apresentaciio de diversag sgolugdes
conflitantes.

7. Igualmente inaceitdvel se nos apresenta o ponto de vista
defendido pelos seguidores da teoria da retrocessfo como direito
pessoal, no sentido de ser o lugar préprio para o disciplinamenta
da mesma a lei civil e, especificamente, entre as reyras reguladoras
da compra e venda, por se tratar de instituto extremamente pré-
ximo do direito de preempedo ou preferdncia, que é uma das mo-
dalidades da compra e venda. Ao que nos parece, 8ase argumento
fundamenta-ge no simples resultedo prdtico do instituto da preem-
pedo ou preferéncia, consistente no dever do titular atual do di-
reito de propriedade de oferecé-lo ao titular amnterior, sob pena
de vir a responder por perdas e danos; a causa juridica da aplicagiio
do instituto nas relacbes oriundas da compra e venda e da expro-
priagio origina-se de situacfes completamente diversas, eis que,
enguanto na compra e venda a causa se encontra na manifestagdo
da vontade das partes, na expropriacio estd na led. Na primeira
hipétese trata-se do. mero reconhecimento legislativo de possivel
negéeio juridico o letere na compra e venda, cujos efeitos sfo legis-
lativamente disciplinados, mas cujo nascimento depende por com-
pleto da vontade das partes, enquanto na segunda encontramo-nos
perante dever legal imperativamente estatuido, impondo ao expro-
priante o dever de fazer wvoltar ¢ imédvel ao expropriado, principio,
alids, de mera egiiidade, visando outorgar simples satisfacio sen-

timental ao expropriado, pois juridicamente ‘o desfalque sofride

em seu patriménio j4 estava composto com o recebimento da inde-
nizacio,
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havido a incorporagio a um outro fora do destino que justificou a desapro-
priagio (art. 1,150 do Cédigo Civil).

Votou vencido, provendo os recursos ex-officio e do Estado, 0 Desem-
bargador Pauro Avonso, entendendo que a caracterfstica do instituto de
retrocessio € a devalugio do bem, o que ndo é admitido pelo art. 35 da
Lei de Desapropriagio. E a referéncia a perdas e danos e outras agSes nio
se estende a hipdtese, porque, nio havendo mais ~=trocessio, indenizagio
ndo cabe, excluindo-se a antiga obrigagio da oferta

Entrando o imdvel para o patriménio do Estado, a éste, como senhor
cabe dispor livremente do mesmo, mormente niop argiiindo qualquer fraude.

Nem havia como conceder valorizacio negada na decisfio de desa-
propriacio.

Entende, mais, que o imdvel serviu aos fins da desapropriagio, apro-
veitadas as areas laterais para os trabalhos de construgio da avenida, além

8. O wenerondo Acérddo supra. Infelizmente o venerando
Acérdao acima transcrito houve por bem rejeitar o argumento apre-
gentado pela Fazenda, no sentido da impeasibilidade juridica, frente
ao direito positivo em vigor, da retrocessiio seja como direito pessoal,
geja como direito real, Acolhendo a inexisténecia désse instituto como
direito real, entendeu, porém, subsistir como direito pessoal, por
constituir garantia constitucionel da propriedade. Dote venio, 0o
argumento nfo colhe. E certo haver o art. 141, § 16, da Consgtitui-
cio Federa] instituido a garantia da propriedade, salvo os casos de
expropriacio ali expressamente mencionados, encontrando-se a
Administracio Pablica, portanto, impedida de exprepriar a nio
ger nag hipiteses previstas no preceito constitucional e geu discipli-
namento pelo legislador ordinario. O que se hd de entender, porém,
por “garantia da propriedade”? A permanéncia deo imével (oun
de qualquer outro bem, é claro) no patriménio particular, salve as
hipéteses legais de expropriacfio, “mediante prévia e justa indeni-
zacdo em dinheiro”, ou sua volta 2 ésse mesmo patrimdnio, uma
vez cessada a causa da expropriacgo? L de ver tratar-se de doig
conceitos distintos, o primeiro limitando-se 2 hipdtese da retirada
forcada de uma coisa do patriménio particular, compondo-se a perda
econdmica regultante através de importincia correspondente, sende
que o segundo implica no dever da volta da coisa ac patrimbdnic
particular, nfo mais existente o motivo que a féz sair.

9. Ora, em ge tratando de dois preceitos distintos, resulfa ile-
gitimo tentar equipara-los em seus efeitos, impondo-se reconhecer
que, para sua existéneia como direito positivo, hi de verificar-se,

mediante interprefacéo, o sentide da regra 1egislativa. Para tanto,.

transereva-se a norma em tela :

“% garantido o direito de propriedade, salvo o caso
de desapropriacio por necessidade ou utilidade publica,
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de ter caducado o direito a qualquer reivindicagio dado o cspaco de tempo
decorrido da data da desapropriagio (1944) 4 data da aco (1938).

Dai os embargos do Hstado, trabalho excelente do Procurador
Dr. Rocaa Lacoa, em que se procura demonstrar achar-se revogado o
Codigo Civil pelo Decreto-lei n.° 3.365, de 1941, e, mais, que o direito
de demandar estd preserito e haver sido utilizada afinal a 4rea remanescente
em permuta com outras, permuta baseada em interésse ptiblico.

Com éstes embargos e ainda com outros argumentos, concorda o
Dr. Procurador da Justica, Dr. Arnésio TenORI0 Wanpsrrmy (folhas.
nimeros 161, 162).

O que tudo bem visto e examinado :

Sto de rejeitarem-se os embargos opostos pelo Estado, apesar. da rele-
vancia dos argumentos expostos :

W
]

ol por inferésse social, mediante prévia e justa indeni-
zacio em dinheiro (omassis)?”,

A leitura sem prevencdes do texto acima mostra, sem sombra
de davida, haver o legislador federal constituinte se lHmitado a
estabelecer apenas uma das duas formas de garantia acima lem-
bradas, a saber, a garantia do direito de propriedade, galvo o caso
de expropriacfo, através composicio do desfalque patrimonial re-
sultante, mediante o pagamento em dinheiro de indenizacéo, que
devera ser prévia e justa., Nao houve, congeqiientemente, a menor
mencéio a forma de garantio de propriedade, perfeitamente possi-
vel, alids, pela qual retornaria o imével expropriado ao patriménic
particular, caso desaparecida a cauvsa peradora da expropriacio.
Essa segunda possivel forma de garantia da propriedade constitui
evidentemente um plus em relaciio & primeira, a qual ngo a contém
em si mesma, nem dela é decorréncia ldogicamente necessaria. BSao,

- na verdade, duas normas juridicas completamente digtintas, que

podem coexistir ou nZc simultdneamente no mesmo ordenamento
juridico, mas que ndo ge ligam de mode necessirio, como se uma
resultasse da outra.

10. Por é&sse motivo, torna-se inaceitivel, como pretende o
venerando Acérddo supra, admitir a existéneia de direito puablico
subjetivo, de origem econstitucional, 3 retrocessfio. Constituindo a
retrocessfio, como garantia da propriedade, norma diversa da ga-
rantia de indenizaciio mediante pagamento em dinheiro, para que
ela venha a possuir existdneia no direite positivo brasileiro impbe-
se-lhe a ceriagdo especifica, através preceito legislativo especial,
sgndo manifesta a ilegitimidade do sen reconhecimento sem a pré-
via estatuicio désse plus no ordenamento positivo. Alids, é de assi-
nalar-se, date venia, a existéncia de inequivoca contradicio no ve-
nerande Acérdfio ora comentado, quando afirma existir direitoc
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Cuanto ao argumento de que os preceitos do Codigo Civil, arts. 1.150
e 1.1.0, estio revogados pela Lei de Desapropriagio, que os ndo reproduz
nem confirma, pelas seguintes razdes : )

a) A Lei de Desapropriagio regulou téda a matéria em causa, dando
commo revogados os principios em contrario,

De fato, o instituto da desapropriaciio foi regulado de névo em tdda
a sna extensdo; nunca poderia, entretanto, revogar ou alteraf a Censtitui-
<hu da Repiiblica ¢ a preempgio legal é a sancflo, condigio legal posta em
fei pasa evitar, prevenir -ou corrigit o abuso da desapropriagio ilegitima,
conforme acentua WHITACKER.

A preempgio legal, portanto, ¢ uma garantia o latere, das que a Cons-
tituicio mantinha em 1941, ¢ renovou em 1946, no art. 144, mormente
tendo-se em conta as restricdes da referida lei, no concernente & apreciagio

subjetivo & retrocessfio, de natureza constitueional, e, a0 mesmo
tempo, nega a devolugdo do imével expropriade, afirmando ine-
wigtir o direito real de retrocessio e sim o direito pessoal de
perdag e danos, a teor do art. 35, in fine, da Lei. de Desapro-
priagées. L& claro que, a exigtivr tal direito pdblico subjetivo,
o forma de garantia da propriedade por &le estabelecida s0-
mente poderia ser a devolucdo do imdvel ao expropriado, solucde
expressamente rejeitads por aquéle venerando Acordio, o qual,
portanto, néo se apresenta consistente, pois entende encontrar-se
disciplinado na lepislacio ordinaria o conceito de retrocessio.

11, A retrocessdo no lei ordindrie. Examinemos os dois.

argumentos expendidos pelt” venerando Acérddo para afirmar en-
contrar-ge previsto na legislacio wcrdiniria o direito pesscal de
retrocessfo. O primeiro déles consiste na existéncia de mengéo,
na Fxposicio de Motives do Ministro da Justica ao Presidente da
Reptiblica — estdvamos entfio em pleno regime ditatorial — apre-
sentando-lhe os originais do diploma que veio a se converter na Lel
de Desapropriactes, na mencio da retroressfio como ingtitute im-
préprio para inclugfo naguele diploma, pelo que continuaria a ser
disciplinado pelo Cédigo Civil. Pelo gue se v& o venerande Achr-
dio utiliza-se dos trabalhog preparatérios da lei como métedo de
interpretacho, visando captar a mens legislatoris, esquecido de se
tratar de procesgo de conhecimento da nerma juridica de hé muito
rejeitado pela doutrina, a qual, repelindo qualquer tentativa de se
conhecer o impossivel (a intencio do legislador nfio passa de fi-
gura de retdrica), limita-se a apreciar o comando em si meamo
(mens legis), despido de quaisquer acessérios puramente aciden-
taig relativos A sua tramitacfo pelas formas estabelecidas pela or-
dem juridica vigente. Regulamentada na Lei de Desapropriactes
5da a matéria relativa a ésse ingtituto, é claro que, vma vez silen-

ciando a lei por completo sbbre a retrocesséio, ficaram revogados.
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pelo Poder Judiciario das razdes de utilidade ou necessidade puiblica do
decreto expropriatorio. '

Sustentar o contrario seria admitir o arbitrio, a inteira discricionalidade
como poder absoluto, por parte do Iistado, em matéria condicionada pela
Constituigdo e a legislagdo em vigor, atingindo em cheio a propriedade
particular assegurada na Constitui¢io e pelo regime democritico, facilitando
atos de absoluto império, as expropriagbes sem causa legitima, que seriam
indiscutiveis e ndo teriam qualquer sangio.

Dtvida ndo ha que a retrocessio, mormente a de direito real reivin-
dicavel, desapareceu, mas a sangdo legal, em complemento & Constituigio,
subsiste, e, dai a disposigio do art, 35 do Dec~lei n.° 3.365, de 1941. Os
bens expropriados, uma vez incorporados 4 Fazenda Piblica, nio podem
set objeto de reivindicagiio, ainda que fundada em wnulidade de desapro-
priagio, ou melhor, do decreto de desapropriaciio,

o8 preceitos esparsos que anteriormente a disciplinavam. Nem se
diga (o venerando Acdérdio nde o faz, mas hi quem o afirme) que,
em se tratando de diploma expedido em periodo ditatorial, sua Ex-
posicio de Motivos consistiria em verdadeira lei interpretativa
(sic...) dotada de firea vinculatéria. Ao gue nos parece, ¢ argu-
mento é néscio, pois o diplema constitueional entio vigente, regu-
lador da eficicia dos atos juridicos praticados durante a ditadura,
nio alterou em qualquer ponto a sistermdtica da legislacfic bragi-
leira, nem outorgou o dever de cbediénecin aos simples comentérios
sobre textos de lei efetuados pelog caciques do regime. ..

12. JTgualmente ndo colhe o segundo argumento do vene-
rando Acdrdio sbbre a existénecia do direitc pessoal de refrocessio,
o qual se apdia no art, 85 da Lei de Desapropriagbes. Vejamos
- medida indispensavel no exame do direito pozitivo — seu texto
exato: :

“QOg beng expropriados, uma vez incorporados 4 Fa-
zenda Puablica, nfo podem ser objeto de reivindicacdo,
ainda que fundada em nulidade do processo de desapro-
priacdo. Qualquer agfio, julgada procedente, resolver-se-4
em perdas e danog”.

Examinemos o exato conteddo das diversag normas existentes
nesse artico. A primeira delas, colocada em ordem direta, é a se-
ghinte:

“0g bens expropriados nio podem ger objeto de rei-
vindicacfio, uma vez incorporados & Fazenda Ptblica.”

Dessa norma, considerada em si prépria, s6 pode sair um
argumento relativo 3 retrocessfio: o de gue tal instituto, como di-
reito real, estaria banido por completo, face & proibicdo de reivin-
dicacdo de bem expropriado (na verdade, conforme abaixo se de-
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O preceito exclui a possibilidade de se considerar tal diretto como
real, donde a inteira inaplicabilidade 4 hipdtese do art. 313 do Cédigo de
Processo Civil, valendo aqui a respeito désse dispositivo a longa critica de
Macuavo GuimarRAEs, em seu livro de comentirios ao Cddigo citado
(V. Comentdrios ao Cédigo de Processo Civil, Ed. Revista Forense, vol. IV,
pags. 306 ¢ 308, justas abservages acofhidas pelo Des. Garciz NETO em
Separata sébre o verbete Opcflo, do Reperiério Ewciclopédico do Direito
Brasilewo, vol. 35).

E os que invocam o texto do art, 35 acima reproduzido esquecem de
acrescentar-a tltima parte do artigo em causa: “Qualquer agio julgada
procedente, resolver-se-d em perdas e danos”.

Por ésses motivos e outros ¢ que o Ministro Francisco Camros, no-
tavel jurista patrio, que subscreve o decreto, ma respectiva Iixposigio de
Motivos esclarecia que o Decreto-lei em causa nio regulava “os institutos

mongtraré, tal regra nfio diz respeito i retrocessfio, jamais men-
cionada direta ou indiretamente no diploma em tela, mas a outra
sitmagio juridica) ; sbbre a retrocessio como direito pessoal nada
h& nela. A segunda norma visa claramente complementar a pri-
meira, pois, se o texto no qual foi ela expressa contém preceito absgo-
luto (“os bens... néo podem ser”), as interpretacdes construtivas
— gempre abundantes contra a Fazenda — poderiam pretender res-
tringir seu campo de aplicacdo. Portanto, a segunda norma:

[

... ainda que fundada em nulidade do processo de
desapropriagio”,

¢ apenas interpretativa, tendo por objeto esclarecer o contefido o
eficdcia da primeira, de tal modo que nfio possa afetar a situacio
do bem expropriado a existéncia de possiveis nulidades no processo
expropriatério (falta de citagdo, juiz competente, etc.). Nem
sequer a terceira norma, por fim, se aplica ao instituto da retro-
cessfo, eis que tem por objeéto simplesmente garantir terceivos,
porventura titulares de direito real, préprio ou sdbre coiza alheia,
tendo por objeto o imével expropriado, B o que decorre do texto
desga norma !

“Qualquer acfo, julgada procedente, resolver-se-& em
: perdas e danos”,

E o caso do imével que esteja sendo reivindieado por terceiros,
face quaisquer relacfes de direito porventura existentes entre 8&les
€ o titular aparente; dos titulares de crédito garantido por hipoteca;
" dos titulares de enfiteuse, ete.

13. Convém ainda esclarecer um ponto. Quando a lei fala em
‘“nulidade do processo de desapropriacdio”, o preceito se refere a
processo, isto 6, aos atog praticados em Juizo, seja pelo Juiz, como
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da requisigo e da retrocessdo, hoje erradamente assimilados ao da desa-
propriagio”, notando-se que a preempgio legal, com sua sangfo patrimonial
é, como ficou dito, simples garanfia lateral, ou forma de regular a respon-
sabilidade do Estado, pela violagio do disposto no art. 141, § 16, da Cons-
tituigio da Repiblica.

B verdade que o art. 4° do decreto citade excepcionalmente autoriza
a desapropriagiio emn maior por¢io que a mecessaria, mas esclarece: “Em
qualquer caso, a declaragio da utilidade ptiblica deverd compreendé-las
(outras dreas), mencionando-se quais as ireas indispensdveis 3 continuacfo
da obra e as destinadas a revenda”.

Bsse preceito, de constitucionalidade duvidosa, nfio foi cumprido no
decreto, para habilitar o Hstado a dispor das ireas remanescentes.

E as normas civis se aplicam também & desapropriagio parcial, como
opinam os nossos juristas (CarvArmo Sanmos, G. MENEGALE e outros),

érgdo do Egtado, seja pelas partes da causa, inexistindo a menor
aplicacéio ao instituto da retrocesgdo, o qual relaciona-se com a causa
geradora da expropriacio (utilidade ou interésse social) ¢ nfo com
o procedimento jurisdicional estabelecido pars efetuar a transfe-
rénecia coativa do bem do patrimdnio privado para o piblico.

14. O névo destine do imével expropriado. O venerando
Acérdio, outrossim, nio aceitou o argumento da Fazenda segundo
o qual, uma vez expropriado determinado bem, visando satigfazer
causa geradora de expropriacio previgta em lei, é licito ao expro-
priante dar-lhe ndévo destino, desde que ésse também esteja incluido
em outra causa de expropriacio prevista em lei; trata-se de prin-
cipio de economia processual e administrativa, visando diminuir o
nimero de atos materiais e juridicog a serem praticados pela Admi-
nistracio Pdblica e pelo Juizo da nova expropriagio gue deveria
ser praticada, atos ésses todos perfeitamente intteis, poigs o bem jé
ge encontra no patrimdnio piblico e g indenizaciio ja foi paga. Dei-
xou, portanto, o venerando Acérdio, perder excelente oportunidade
para propagar a boa doutrina, pois ainda se encontra certa vaci-
lacBo na jurisprudéncia em relacfo a tal hipbtese, com grande pre-
juizo pars o inferésse pablico e injusta vantagem para o expro-
priado, que passa a gozar do incremento patrimonal (mais-valia)
porventura scfrido pela coisa no interregno entre a primeira e a se-
gunda, quase sempre ocasionado pelo desenvolvimento das benfei-
torias piblicas, de autoria do préprio expropriante, E um legitimo
cago de enriguecimento sem causa.

15. Recusou-se o venerando Acérdio a aceitar a existéncia,
na espécie em tela, de nova causa expropriatéria, pois o imével
expropriado haveria sido objeto de permuie com terceiro, se bem
tal permuta tivesse por objeto obter a entrada no patrimdnio pia-
blico de imével destinado & construcio da mesma obra phblica. &
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nao havendo que indagar sObre fraude ou ocutra ilegalidade, bastando o
excesso, nada importando o que se discutiu ou nio na agio de desapropriagio,

Em wvigor os preceitos do Cddige Civil, nio revogados, antes reafir-
mados no texto do art. 35 do Dec.-lei em exame, direito pessoal existia
e existe, conforme bem observado no acordio, a despeito das solugBes
contraditorias dos Tribunais, inclusive do Colendo Supremo Tribunal Fe-
deral, a maioria expostas no excelente trabalho de Prof. Eserr Cmamoun
(Da retrocessio nas desapropriagbes, diveito brasileiro), justas as conclu-
s6es do acordio embargado,

Alegarse que ndo houve venda, mas permuta por outro imdvel, ainda
em razio de utilidade piblica, invocando-se acdérdios do Tribunal de Sdc
Paulo e outro antige do Egrégio Supremo Tribunal Federal,

Mas o que importa no caso é que nfo haja aplicagio do imovel ac
fim por que foi expropriado e a falta de oferta pelo valor de nova alienagio,
embora nio obrigatdria a reversio.

claro que, para chegar a tal ponto de vigta, o venerando AcHrdio:
negou-se a apreciar como um todo a operacdo econdmica em tela,
limitando-gse a verificar Ao somente ag decorréncias juridicag de
apenas um negéecio efetuado. Assim é que, ao invés de examinar
ge a permuta trouxe como resuitado a aquisicdo de imével indispen-
sdvel & congtrucdo da propria obra pliblica que ocasionara a ante-
rior expropriacio do imdével objeto do pedido de retreocessdo, o vene-
rando Acérdio, notando haver 8&sse Gltimo Imével saido do patri-
mbnio do expropriante sem a prévia oferta ao expropriado, automa-
teamente aplicou o comando previsto no art. 1.150 do Cédigo Civil
(o qual j& vimos acima estar revogado), deixando infelizmente de
observar — admitindo-se, grotie ergumentandi, a exigténcia de efi-
cacia daquela norma - haver sido efetuada a permuta exatamente
por motivog evidentes de economia processual e adminigtrativa.

16, Assim 6 que, caso o imével em tlela, apenas parcialmente
empregado na construcfio direta de obra piblica, houvesse sido de-
volvido ao expropriado, a Fazenda do Esgtado teria de proceder 3
exproprigedo eontenciose do imével, de propriedade de terceiros,
pelo qual foi o remanescente daquele outro trocado, envolvendo
e88a nova expropriacio a perda de grande tempo, sem contar a pri-
tica de inlimeros atos, adminisgtratives e judicidrios, necessirios
para a realizacio da mnova expropriacio forcada. Por 8zse motivo,

entendeu a Fazenda do Estado — ¢ entendeu bem -— que poderia .

utilizar o remanescente do imdvel expropriado na aquisicio de ou-
tro imdvel, o qual teria também de ser forgosamente expropriado,
pois indispensivel & construgfo da mesma obra publica. Trata-se
de simples ampliagdo da doutrina, que comega a ser aplicada entre
ndg, no sentido da auséneia do-dever de oferecimento da coiga ex-
propriada, quando £6r ela objeto de ndvo destino de direito ptiblico.

S
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Nao houve utilizagio da area em causa, por demais extensa para
justificar a evasiva do Hstado (reloteamento e outras), nem houve a oferta,
antes foi ofertada a outrem, para fins de permuta, que ndo seria outra coisa
que ndo encobrimento de uma expropriagio outra.

A permuta, alids, € contrato assemelhado & compra e venda, em o
qual a coisa substitui o montante em dinheiro, havendo, destz)_»rte, em ve}‘da«
de, troca de valdres, ou titulo para transmissio do dominio e, por isso,
se aplicam 3 permuta as disposigbes relativas 4 compra e venda, com duas
modificagbes apenas, a relativa 4 satisfagio das despesas € A troca de valdres
desiguais entre ascendentes ¢ descendentes (Cédigo Civil, art. 1.164 e
seus incisos).

Certas, assim, as consideragbes do acordio embargado, acrescendo notar
que a destinagio das 4rcas permutadas se revestia, em relagio ao novo
adquirente, de mero ‘interésse particular.

Argtii-se a prescrigio do direito de preferéncia, mas éste somente pode

17. Conclusdo. TFrente ao exposto, inegivelmente merece
aplausos o venerando Acérddo, por haver inequivocamente rejel-
tado a existdneia do direito veal de retrocessio, colocando-se em
posicio dogmética muito superior aos arestos que ainda praticam
asse terrivel dislate. T de lamentar-se, entretanto, haja acolhido a
tese da existéneia do direito pessoal de relrocessfio, quando o mes-
mo ja foi implicitamente revogado de mosso direito positivq‘; ol
trossim, nio escondemos nosso desencanto pela falta de ageﬁ;agﬁo
do principio da manutencéo da coisa no patrimdnio do expropriante,
mesmo ocorrendo modificacio na causa geradora da expropriacéo.
Em especial no que tange a &sse ultimo ponto, de enorme interéase
para a Administracio Publica em épocas de grande intensidade na
realizaciio de obras, quando é comum a modificacho no tragado ini-
cial, impde-se o reconhecimento pelos Tribunais do poder da Admi-
nistracio de variar a causa da expropriagio, de modo a engejar a
répida construciio das obras ptblicas, sendo que ésse principio de
economia processual e administrativa nenhum prejuizo pode trazer
a0 expropriado, eis que 8sse ja recebeu, ou recebersd de qualguer
forma, a indenizaciio que lhe é constitucionalmente devida, A me-
Thor forma de resolver todos os problemas criados em térno & retro-
cessiio seria seu disciplinamento legislativo, seja estabelecendo re-
gra especifica sébre seu desaparecimento —— que viria a ser norma
inferpretativa — seja adotando uma das duas solucdes possiveis
na doutrina (como direito real de reivindicaciio ou direito pessoal
de perdas e danos), regulando-se de qualgquer forma especificamente
as diversas hipdteses passiveis de surgir, de modo a evitar-se as
inGmeras demandas que vém sendo postuladas sbbre a matéria.

RocuA LAGOA
Procurador do Estado
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ser exercido ad futurum, ou seja no momento da oferta ou do fato que
torne obrigatoria a oferta, que nio da data da desapropriagio. E o mo-
mento em cattsa se verificou em 1957, donde oportuna a agio proposta
em dezembro de 1938, '

Nio hd quaisquer reparos a fazer, reparado que foi o equivoco do
calcvlo da indenizagio, pelo acdrdio embargado.

Ante o exposto :

Acordam os Juizes que compbem o Terceiro Grupo de Cimaras Civeis
do Tribunal de Justiga do Estado da Guanabara, por decisfo uninime, em
rejeitar os embargos, confirmando, déste modo, o ac6érdio embargado.

Custas ex-vi legis,

Rio de Janeiro, 28 de dezembro de 1964. — Sady Cardose de Gusmio,
Presidente e Relator,

6.2 Camara Civel
RECLAMACAO N.° 5.013

Nao podem coexistir o critério dos gitingiénios com
o da contagem dos aumentos pov triéwios. A Lei n0 72
prefizon doie certe & percepglo désses aumentos giiingiie-
nats, isto é, até 31-12-1961.

Vistos, relatados e discutidog éstes autos de Reclamacgio n.° 5.013, em
que ¢ reclamante o Estado da Guanabara e reclamado o Dr. Juiz da 5.2

COMENTARIO

A legislacho do antigo Distrito Federal previa varias formas
ce gratificagiio por tempo de servigo, algumag vineuladas especifi-
camente aos cargos técnico-cientificos e de alguns graus do magis-
tério secundério, téemico e normal e outras gendvicamente. Tal
situacfio, no entanto, néo poderia subsistir. Dai porque, procurando
corrigir essa disparidade, a Lei n.® 14, de 24-10-1960, féz distri-
buir @ésses cargos pelos diversos grupos ocupacionais correspon-
dentes as atividades profissionais correlatas ou afing e instituiu,
para t0das as classes ou géries de classes, um sistema ndvo de pro-
mocéio horizontal, representado por um aumento periédico conge-
cutivo trienal de efetivo exercicio na clasge, caleulado sébre o ven-
cimento-base inicial.

Ao introduzir, porém, 8gse nbvo gistema, o Plano de Classifi-
cagio de Cargos Estadual deparou com sério problema, represen-
tado pelo regime anterior de aumento periédico gliinglienal, em cujo
£0z0 se encontravam mithares de servidores, titulares daqueles car-
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Vara da Fazenda TPtblica, acordam og Juizes da 62 Clmara Civel do
Trihunal de Justica do Estado da Guanabara, a unanimidade, em julgar

gog técnico-cientificos e de magistério. Haveria que ser resguar-
dada essa situacfio, inclugive porque a grande maioria completara
25 anos de servico, fazendo jus ao nfimero méaximo de qilingiiénios,
j4 incorporados ao patriménio de cada um, ao tempo em que vigo-
rava a lerislacio anterior.

De inicio, ficou previsto que o regime qilingiienal era incom-
pativel ecom o nodvo regime instituido, o trienal, eis que ambog j;i-
nham por base o mesmo tempo de servigco. Por isso, 0 Fstado exigiu,
para efeito de enquadramento, que o servidor optasse 'pela, conti-
nuacio do regime anterior giiingiienal ou pelo ndvo regime estabe-
lecido. No primeiro easo, nfio haveria enguadramento, continuando
o servidor no quadro extinto, No outro caso, o funcionario, sem
perder os qiiingliénios j4 incorporados, passaria ao ndvo regime
trienal, contando, porém, tempo de servigo a partir de 1.°-10-1960,

Bstabelecida a exigéneia da opedo, houve reclamaciio dos inte-
ressados, que, inclugive, se dirigiram ao Judicidrio, procurando re-
vogar a determinacio do Hstado. Alegavam que tinham direito
adquirido ao regime qilinglienal, quer aos quingiiénios completados
e incorporados, quer aos que ainda iam ser completados, e ainda
ac nbvo regime instituido, embora o tempo de servigo a apurar
fésse o mesmo, quer antes quer depois da Lei n° 14, de 1960.

Essa pretensio dos servidores fol repelida uniformente pelo

‘Poder Judiciadrio, seja em primeira, seja em segunda insténcia.

Nesse sentido, podem ser apontados os seguintes julgados:

a) Mandade de Seguranca requerido por Paulo Figueiredo
Meira e outros — Sentenca denegatéria do Juiz da 5.2 Vara da
Fazenda Publica, confirmada no Agrave de Peticdo n.® 16.657. pela
7.2 Camara Civel (D. J. de 31-8-1962, pag. 12.334);

b)Y Mandado de Seguranca requerido por Carlos José Veris-
gimo e outros — Sentenca proferida pelo Juiz da 5.2 Vara da Fa-
zenda Phblica, confirmada no Agravo de Peticiio n.® 16.720, pela
5% Camara Civel (D. J. de 17-12-1962) ;

¢) Mandado de Segurancga requerido por Carlos José Para-
nhos Rohn e outros — Sentenca do Juiz da 6.* Vara da Fazenda
Pablica (D. J. de 19-6-1962, pag. 5.194), contra a qual nio houve
recyrso dos interessados;

d) Mandado de Seguranca requerido por Raul Marques de
Azevedo e outros — Sentenca do Juiz da 6.2 Vara da Fazenda Pi-



