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A simples contemplacdo do vasto continental territério brasileiro —
dos macicos do Norte, desta Amazbnia imensurdvel, “o siléncio fecundo
da Natureza crescendo”, da visdo poética, passando pelo Nordeste com seus
contrastes, dos vales timidos s zonas semi-dridas, das caatingas, dos cha-
padGes ¢ dos cerrados; até as planicies do Centro-Sul e do Centro-Oestc
com seus planaltos € com o seu pantanal que embasa a serra de Bodoquena;
até o extremo-sul subtropical tdo diferente do Norte, do Nordeste, do Centro-
Oeste, para apenas referir algumas diferengas — retrata nossa fisionomia
politica aquilo que deve ser, por forga de fatores naturais, a unidade dentro
da dessemelhanga.

Contemplar corresponde aqui aquele gesto de quem vé mais do que
com 0s olhos, com o espirito ¢ com a inteligéncia, para procurar entender
o fendmeno brasileiro.

A variedade de solos, de climas, da fauna ¢ da flora, numa extensio
territorial imensa, traduz o milagre de nossa unidade na pluralidade, a
unidade espiritual que & o trago vigoroso da fisionomia do pafs. Este €, em
verdade, o milagre brasileiro.

CAPISTRANO DE ABREU observara que, ““sem recorde de periferia
maritima, a imensa costa do Brasil ndo dava jncentivo & navegacdo ¢, por
isto, os habitantes primitivos do pais se quedaram num atraso de isolamento”.
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Nem o mar, este gigante dominador do espirito dos homens, um caminho
aberto &s aventuras dos navegadores, teve a virtude de corrigir as distncias
¢ esse isolamento. Um privilégio de Deus a unidade territorial.

A visao de ALEXANDRE HUMBOLDT, diante da natureza exuberante,
se traduz numa profecia que, ainda agora, desafia o espirito de iniciativa
e a capacidade de realizagio dos homens deste século e dos que virdo no
alvoro do ano 2000: s6 o Vale do Amazonas serd capaz, ele sozinho, de
produzir alimentos em volume suficiente para nutrir toda a humanidade.

Nessa profecia se contém, certamente, o pressuposto de se dar a terra
sua destinagio econbmica ¢ social.

Essa destinagdo nio serd, certamente, produto de milagre nem prodi-
galidade da natureza. A prodigalidade da natureza ja estd el. E o milagre
A disposi¢do do homem, um convite para que cle cumpra sua parte nessa
obra gigantesca mas possivel de dar aos tecursos naturais sua destinagdo
mais adequada em beneficio da humanidade.

Fundamentos do federalismo

As teorias socioldgicas e juridicas que procuram explicar ou aconselhar
o federalismo valem menos, ao nosso entender, do que os fundamentos
raturais.

A discussBo entre os cientistas sociais n3o tem fim, e ja se prolonga
de forma quase diria flagelante para um fendmeno que tem seus fundamentos
naturais evidentes.

O Manifesto Republicano de Itu, em que pese as contestages de ordem
idecl6gica que se lhe tenham oposto, por motivo mesmo de posigSes ideo-
Y6gicas de natureza politica, adotadas, assinalara, com muita sabedoria,
que o federalismo era, antes de tudo, uma imposi¢io do fato natural, um
fato da matureza. Mais enfaticamente, um notavel lider agrarista, ASSIS
BRASIL, sentenciara: “Nosso pais estd como a grande Repiblica de
Washington, mais que nenhum outro, no mundo, disposto pela agdo inica
da Natureza, para receber e desenvolver, esplendidamente, as fecundas
instituicbes da Repiblica Federal”.

Era, assim, uma consagracio do fundamento invocado pelo Manifesto
de 1873 que sucedeu o de 1870; “*(...) no Brasil, antes da idéia democtd-
tica, a Natureza se encarregou de estabelecer o principio federativo”™,

Que significa isto sendo a necessidade de adequar a organizagdo
politico-administrativa &s novas peculiaridades de pais coatinental, com
regides diversificadas pelo clima, pelo solo, pela vegetagdo, por todos os
fatores naturais, € que precisava ter seus problemas resolvidos ou equacio-
nados pela adesido das parcelas diversificadas da nagdo, dos seus governos
regionais majs préximos das necessidades, das realidades que lhes afetam
a vida e o destino?
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Sem duvida hd fundamentos socioldgicos que ditam a organizagio
federativa, a descentralizagdo que ¢ sinénimo de maioridade das comuni-
dades, a partir das células administrativas menotes, os Municipios,

Esse fundamento serve melhor ainda aos pafses de menor extensao
territorial, eis o caso da Alemanha, da Austria, da Suiga e, aqui no continente
sul-americano, aos paises que o adotaram, sob a influéncia da doutrina
européia ¢ de modelo dos Estados Unidos.

Pafses de menor extensdo territorial — eis os casos da Alemanha ¢
da Austria e, em nosso continente, a Argentina, o México — optaram pelo
federalismo.

PONTES DE MIRANDA alude 3 federalidade: “a existéncia daquile
a que chamam federalismo ¢ dependente da intuigio que nos d4 a “soma”
dos poderes deixados aos membros do Estado, quer deixados por se terem
enumerado 0s gerais, quer por se terem enumerado os que se lhe deixam.
Se a soma € suficientemente enérgica, a intuicdo surge. Ora, tal intuigdc
depende de se sentir até que ponto € interesse geral efetivo, a propria
diviséo”.

“Por isso a Austria se acreditava federativa, a Alemanha de 1919 se
disse tal, ¢ a Unidio Soviética tal se proclama. Para os juristas austriacos,
que vinham de sistema unitdrio, a Constitui¢gdio nova, apds a Primeira
Guerra Mundial, foi federalista; isto €, movimento para nitida descentrali-
zacdo. A estrutura russa mostra que para o ambiente russo, o unitarismo
potencial ndo desfaz a concepcio federativa; trata-se de federalismo com
espada de Démocles. Com que critério fixo podemos dizer, alto ¢ bom som,
que nip & federalismo?” (PONTES DE MIRANDA, in Comentdrios & Cons-
tituigdo de 1946, volume I, Max Limonad, Sdo Paulo, 1946, pp. 201/2).

O gérmen do nosso federalismo encontra-se, ainda, na organizagéo das
capitanias hereditdrias, como observara MARTINS JUNIOR (in Histéria
do Direito Nacional, p. 175). E LEVI CARNEIRO assinala que o federa-
lismo, antes de ser acolhido pelo legislador republicano, j4 existia na
aspiracio do povo brasileiro, como idéia insopitada, na tradi¢io nacional,
hd mais de quatro séculos de nossa evolugdo politica.

Tanto era assim, tanto era uma idéia natural, que o Ato Adicional
se antecipara & Constituicdo de 91, porque, se ndo instituira expressamente
esse sistema descentralizador, em toda sua extensdo, consagrava um sistema
intermedidrio, ou como observara TAVARES BASTOS — tdo ligado is
tradicdes da Amazbnia — a concessdo do Ato Adicional constante da Lei
de 12 de agosto de 1834 “participava de ambos os sistemas”. Da mesma
natureza € a Lei n.” 105, de 12 de maio de 1840, que procurou interpretar
€ definir o alcance do art. 10 daquele Ato. De acordo com este, caberia
s assembléias provinciais e s cimaras dos distritos legislar sobre matéria
antes reservada ao governo central, de acordo com a Constituigio de 1824.
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Nascimento ¢ desventura do federalismo brasileiro

A marcha do federalismo nacional tem sido marcada de grandes difi-
culdades, com a velha angistia que domina os economistas, os sociflogos
e os juristas, de compatibilizarem as idéias com a realidade.

Basta ver o que foi essa luta na Constituinte de 91, ¢ depois, ao longo
do tempo, na prédtica do regime.

Como j4 assinalado, a descentralizagfio a que corresponde o federalismo
da primeira Repiiblica foi menos uma c6pia do modelo norte-americano do
que uma imposicao da realidade fisiografica.

A grande voz de um génio politico que tanto se ligou & Amazdnia,
o sempre lembrado TAVARES BASTOS, j4 observara:

“A extensdo dos territdrios, as cordilheiras, rios, florestas ou
0s desertos intermédios que repartem cada um desses paises em
secoes distintas (ele se refere aos paises da América espanhola);

Os centros de populac@o preponderantes em cada qual destas,
sem relagdes de coméreio, quase independentes umas das outras;
a dificuldade das comunicagGes entre as populagbes isoladas por
tamanhas distancias; desertos inacessiveis ou ‘mares de longa na-
vegacio’; a fraqueza dos lagos com que se pretendesse uni-las
em um sé feixe; o choque de interesses as vezes contrérios, acen-
dendo a paixo da sutonomia; a diferenga de climas, gerando
condi¢des sociais diversas, explicando tendéncias opostas (...}
tudo concorre para impossibilitar nas regiGes americanas o sistema
de governo fundado h4 séculos em monarquias da Europa” (TA-
VARES BASTOS in A Provincia, ed. Brasiliana, p. 27).

Na Constituinte da primeira Repiblica RUI BARBOSA advertira que
jamais se poderia tomar ac pé da letra o modelo norte-americano, posto
que “fora da Uniao ndio hd conservagdo para os Estados™:

“Nio somos uma federagiio de povos” — disse RUI — “até
entdo separados e reunidos, de ontem para hoje. Na Unido nasce-
mos. Na Uniéo se geraram e fecharam os olhos nossos pais.

Na Unido ainda n3o cessamos de estar. Para que a Unizo
seja a heranca de nossa descendéncia, todos os sacrificios serdo
poucos.”

E em discurso notivel, justificava seu ponto de vista e seus temores
contra os extravasamentos que a prética republicana s6 veio confirmar:

“Em certas reivindicagbes de federalismo que vejo encapela-
rem-s¢ aqui contra o projeto eminentemente federal da Constitui-
¢do que vos submetemos, hd exageragOes singulares e perniciosas
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que cumpre cercear, a bem exatamente do regime federativo”
(...) Eu era, senhores, federalista, antes de ser republicano.
Ndo me fiz republicano senfo quando a evidéncia irrefregdvel
dos acontecimentos nos convenceu de que a Monarquia se incrus-

tava irredutivelmente na resistdneia a Fedevag@o. Tsse non pos-
sumus dos partidos mondrquicos foi o seu erro fatal.”

O pensamento de RUI era no sentide de que se devia adotar um
federalismo conciliador com os que defendiam a federagao, mas preservando
a forca da Uniao.

Logo depois do notével discurso de RUI, informa AGENOR DE RQU-
RE, LAURO SQODRE, representando o pensamento positivista, apresentou
emenda ao art, 1.° do projeto de Constituigdo, substituindo a idéia de a
Nagio Brasileira adotar a forma republicana-federativa, por uma outra que
equivalia & declaracdo de que as antigas provincias, por livre unido, cons-
titufam-se em federagio. O Brasil sé continuaria a existir por assim o
entenderem as antigas provincias do Tmpério (apud AGENQR DE ROURE,
in A Constituinfe Republicana, vol, 1, Imprensa Nacional, 1920},

Da ampla discussdo e sobretudo das acirradas divergéncias, surgiu o
art. 64 da Constituicio de 91, que transferiu as antigas provincias, trans-
formadas em Estados, “as minas e territérios e terras devolutas situadas
nos seus respectivos territérios, cabendo a Unido, somenie, porcio indispen-
sével para defesa das fronteiras, fortificacoes, construgSes militares e estra-
das de ferro federais™.

Essa 4rea de seguranga das fronteiras veio se alargando até chegar-se
aquela extensio definida no Decreto-Lei n.® 1.414, de 18-8-1975, que fixou
essa drea em 150 quilémetros.

A Lei n* 4,947 atribuira ao antigo IBRA, hoje o Instituto Nacional
de Colonizagio e Reforma Agréria. a tarefa de realizar a discriminagao
dessas terras, assim na drea administrativa como na judicidria.

Tendéncia a centralizacio

Essa expansao da area de terras devolutas da Unido revela uma tendén-
cia, até um certo inconformismo da realidade com a forma federalista
de 1891,

O maior dominio da terra pela Unido sempre foi considerado um
suporte, uma condigio da existéncia do poder nacional, come expressic
da soberania, um elo entre os Estados-Membros, posto que a Unido, sem
dominio territorial, seria uma abstragio. Esse, o argumento bdsico de Rui
Barbosa, ao opor-se vigorosamente ac dualismo federativo — a soberania
dos Estados-Membros e a soberania da Unido —, defendido pela corrente
de constituintes cujo lider principal foi Campos Salles.
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A adverténcia de Rui foi secundada por Theodureto Souto:

“Pretende-se fazer uma Patria sem territdrio, uma Patria
abstrata, sem elementos materiais, sem dominio nacional que €
a maior forga de um povo, porque é a sua major riqueza no
presente e no futuro (...)

Soberania sem territério ¢ uma abstragao inane, é uma idéia
oca, ¢ um sonho; s o federalismo, levado até a altura do sepa-
ratismo, pode chegar ai. (...)

Nés emergimos do seio de uma Patria una, indivisivel, indis-
solivel, integra e fortemente centralizada, ¢ ndo podemos dar ¢
salto mortal para uma federago extrema” (AGENOR DE
ROURE, in A Constituinte Republicana, ed. Senado Federal,
Brasilia, 1979, p. 53).

Identificava-se, assim, o conceito de federalismo e soberania com o
do predominio territorial.

A solugiio conciliatéria entre Unifio e Estados-Membros teria sido a
disposicdo do art. 5.° da Constituigio de 1891, que exprimia o ponto de
vista de um dos mais prestigiados lideres federalistas, Jiilio de Castilhos:

“Incumbe a cada Estado prover, a expensas préprias, as
necessidades de seu governo e administragdo; a Unido, porém,
prestard socorros ao Estado que, em caso de calamidade publica,
os solicitar.”

A solugido, repetimos, foi essa disposi¢do mais a do art. 64, que reser-
vou & Unido, somente, a porgdo do territério indispensdvel & defesa das
fronteiras, fortificages, construgbes militares e estradas de ferro federais.

Transferiram-se ainda aos Estados os préprios nacionais ndo conside-
rados necessérios aos servigos da Unido.

A faixa de fronteiras, que correspondia & faixa de seguranga, era a
mesma definida na Lei n.° 601, de 18 de setembro de 1850, a excelente
Lei de Terras, firmada pelo Visconde de Mont’Alegre.

Essa faixa eram:

“ag terras situadas nos limites do Império com paises estrangei-
ros em uma zona de 10 léguas, as quais poderdo ser concedidas
gratuitamente” (Lei n.° 601, art. 1.%),

E sinda aquelas que, em qualquer tempo, a critéric da Unifio, fossem
necesséirias 3 instalagdo de estabelecimentos militares e instituigdes de con-
veniéncia federal (Constituicido de 1891, art. 34, inciso 31).
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E relevante assinalar a diferenga que se estabeleceu, posteriormente,
cntre faixa de fronteira e faixa de scguranga.

A faixa de seguranga fixada na Constituicio de 1891 {(art. 64) em
66 quilometros — igual, portanto, & faixa de fronteira referida no art. 1.°
da Lei n.° 601, de 1850 — foi ampliada para 100 quildémetros em 1934
(Constituigio de 1934, art, 166) e para 150 quildmetros em 1937 (Consti-
tuicdo de 1937, art. 165).

A tendéncia de identificar faixa de fronteira com a de seguranga conso-
lidou-se a partir da Constituicdo de 1946 (Constituicio de 1946, art. 180,
§ 1.9 e com o Decreto-Lei n.° 9.760, de 5 de setembro de 1946, e, mais
precisamente, com a Lei n.° 2.597, de 12 de setembro de 1953, que [az
remissdo expressa ao art. 180 da Constituicio de 1946:

“Art. 2° E considerada zona indispensivel a defesa do
pais a faixa interna de 150 quilémetros de largura, paralela a
linha divisdria do territério nacional, cabendo & Unido sua demar-
cacdo.”

A natureza especifica dessa faixa de fronteira e de defesa do pais
distingue-se de forma inequivoca das demais parcelas do territério nacional,
pelo fato de que se prevé que, a qualquer tempo, essa faixa territorial pode-
r4 ser ampliada, como previsto no pardgrafo tnico do art. 2.° citado.

A ocupagio é o instrumento primordial para tornar efetiva a fungdo
dessa érea. E uma ocupacdo programada sob a supervisdo € com o concurso
dos 6rgaos préprios do governo da Unido, compreendendo:

““a criagio de colénias agricolas e nicleos rurais de recuperagio
do elemento humano nacional, onde se tornar necessdrio, bem
como para estabelecer, por proposta € nos locais indicados pelo
Conselho de Seguranga Nacional, colbnias militares” (Lei n.*
2.597, de 12-9-1955, art. 5.%).

Prevé-se, ainda, a autorizagio do Conselho de Seguranga Nacional
para as transmissdes de terras contidas na zona de fronteira ¢ de defesa
do pais.

A regulamentacdo da lei, pelo Decreto n.® 39.605, de 16 de julho de
1956, criou novas restrigdes a qualquer atividade, principalmente as relati-
vas & pesquisa e lavra de reservas minerais e:

“as transagOes de terras, tais como alienagoes, enfiteuse, anticrese,
usufruto ou qualquer género de transmissao de posse a estrangei-
ro, quer individualmente, quer em sociedade ainda que brasileira,
de que constem estrangeiros”.

Veda-se, também, a concessdo de terras piblicas sem o assentimento
da Comissdo Especial de Faixa de Fronteira, sob pena de responsabilidade
dos notédrios e oficiais de registro de imdveis.
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A concessdo de terras piblicas, estabelece ainda o decreto, ndo poderd
exceder de 2.000 ha, excetuando-se dessa exigéncia as transagdes sobre
terrenos urbanos destinados a edificagGes.

As modificagGes resultantes dessa legislagdo — o art. 180 da Constitui-
¢io de 1946 e o Decreto-Lei n.° 9.760, de 5-9-1946, e a Lei n° 2.597, de
12-9-1955 — criaram situagdo nova em relagdo ao patrimdnio territorial
dos Estados e dos Municipios, posto que retiraram-lhes considerdveis parce-
las de seu patrimOnio territorial, incorporando-as ao da Unido.

Decorre disso a atribuigdo deferida ao antigo Instituto Brasileiro de
Reforma Agréria, hoje o INCRA, para adotar “providéncias administrativas
¢ promover as judiciais, concernentes a discriminacdo das terras devolutas
existentes (...} na faixa de 150 quilémetros ao longo das fronteiras do
pais, respeitado o disposto na Lei n? 2.597, de 12 de dezembro de 1955
(Lei n® 4947, de 6 de abril de 1966, art. 5.%).

O disposto na Lei n.° 2.597 €, ao nosso entender, o do art. 10, § 2.9,
que assegura os direitos dos brasileiros proprietirios de dreas que ultra-
passem o limite de um ter¢o da respectiva superficie.

Em conseqiiéncia dessas disposigles legais, ampliou-se a drea das
terras devolutas da Unido, reduzindo-se as dos Estados e dos Municipios
situados na faixa de fronteira ou de defesa do pais.

Prevaléncia dos fatos sobre as leis

O conceito de terras devolutas vem da Lei n.® 601, de 1850, e tdo
sdbio foi aquele diploma legal que permaneceu ao longo do tempo a atestar
a competéncia dos seus elaboradores.

Seu conceito é o mesmo em leis posteriores, até o Decreto-Lei n.® 9.760,
de 5 de setembro de 1946, que passou a ser a lei bdsica relativa aos imdveis
da Unido, depois derrogada.

A importincia desse patriménio territorial, como suporte da prdpria
soberania nacional, ¢ indicada pelas discussGes, debates e divergéncias dou-
trinérias e legislativas, que informam o nosso federalismo em 1891 e que
foi bandeira dos propagandistas da Reptblica, principalmente os da Con-
vengiio de Itu, em 1873.

De grande significagdo do ponto de vista do dominio da Unido é o
Decreto-Lei n.° 1.164, de 1971, que incorporou a este as terras devolutas
situadas num raio de 100 quildmetros de cada lado das rodovias federais,
implantadas, em fase da implantagdo ou projetadas na Amazdnia Legal,
excluidas dessa providéncia as parcelas jé incorporadas ao dominio parti-
cular.
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Tal providéncia represenia um acréscimo das terras devolutas da
Unido estimada em cerca de 311 milhSes de hectares.

Revolta dos fatos contra a lei

A antevisio de Rui Barbosa, na Constituinte de 90, opondo-se ao
federalismo amplo que teve seu assento bdsico na transferéncia aos Esta-
dos do patrim6nio nacional sob o sistema unitdrio, foi confirmada pelos
fatos. A realidade foi mais forte do que o idealismo ou irrealismo dos

-

federalistas @& outrance.

Cabe citar o pensamento de PONTES DE MIRANDA, a outros propd-
sitos:
“A primeira critica que se faz a elaboragfio das leis sé pelo
Poder chamado Legislativo € a de que nos fatos se mostram insu-
ficientes’ (in Comentdrios & Constitiicdo de 1946, art. 36).

Coincide com aquela ligdo do licido GEORGE RIPERT, segundo a
qual
“as regras gerais tém um cardter eminente se se puder demons-
trar que elas sdo cxigidas pela razao humana. Seu valor serd,
entdo, tal que se tornard impossivel admitir que uma lei possa
desrespeitar um principio, porque isso seria o mesmo que dizer
aque ¢la é contrdaria A 1azdo. Ela cexia, por outro lado, inaplicdvel,
porque o espirito humano jamais poderia aceitar as conseqiién-
cias extravagantes que dela resultariam. Chega-se, assim, & nogio
dos principios racionais, que constituem um obsticulo ao poder
do legislador” (GEORGE RIPERT, in Les Forces Créatices du
Droit, édit, Lib. Gén, de Droit et de Jurisp., Paris, 1955, p. 332).

Poder-se-ia também exemplificar com “a revolta dos fatos contra ©
direito”.

O federalismo € um sistema tao complexo e tdo salutar que ainda nio
se chegou a fixar, apesar dos eslorgos dos doutrinadores e da experiéncia,
uma férmula constitucional ideal, capaz de atender a realidade que € capri-
chosa e varidvel no tempo e no espago.

O fato evidente ¢ que o sistema sonhado pelos constituintes de 90 ¢
inserto na Carta de 91 ndo prosperou. Qu prosperou com os aperfeigoamen-
tos que se traduziram na redugao cada vez maior da seberania ou da auto-
nomia dos Estados-Membros.

Foi o que se verificou com o regime fundidrio em nosso pais, na
angistia dos nossos pensadores e dos legisladores em busca de uma acomo-
dagéio da realidade deste pais continental ¢ dominado de contrastes com o
sistema legal.
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Nem se diga que essa mudanga é uma distor¢io nossa, uma peculiari-
dade do Brasil, no contexto dos demais paises latino-americanos, tio exorci-
zados de incapacidade para construir regimes estiveis.

Transformagéo do federalismo se verifica na pétria mater do federalis-
mo, os Estados Unidos. O federalismo dualista dos constituintes de 1787,
que os nossos constituintes de 90 pretenderam transportar até aqui, nio
é o mesmo, hoje, posto que a Unido vai avancando todos os dias, ganha
terreno sobre os Estados-Membros. Agora predomina — e isto € reconheci-
do por juristas, por politicos, por homens de governo —, na grande nagéo
do Norte, outro federalismo, ¢ federalismo cooperativo que se traduz pela
expansdo dos poderes da Unido, sem prejuizo da autonomia, da quase
soberania das unidades federativas: a Unido e os Estados-Membros realizam
o ideal federalista através de uma atividade cooperativa que possibilita
planejamento e execucdo de programas visando i solugdo de problemas
de interesse nacional, sejam os de natoreza econdmica, sejam os de cardiex
social. Essa a constatagao de BERNARD SCHWARTZ, um dos mais auto-
tizados doutrinadores do moderno constitucionalismo norte-americano (in
American Constitutional Law).

Estaria, assim, consagrada, tantos anos decorridos da histérica Assem-
bléia Constituinte da 1.> Repiblica, a tese de Rui sobre “o papel vivificadov
da Unido, relativamente aos Estados™; ¢ que ela é “a condigdo fundamen-
tal da existéncia destes” (Apud AGENOR DE ROURE in A Constituinte
Republicana, vol. 1, ed. Senado Federal, 1979).

Assim se justificam as transformagdes do nosso federalismo, com a
reforma da Constitui¢ho de 1891, com as emendas de 1946; e com as
Constituigtes de 1934, de 1937, de 1946 ¢ 1967.

Citem-se, a propdsito, as disposigdes da vigente Constituicdo, relativas
a execugdo de planos regionais de desenvolvimento (Constitui¢do de 1967,
Emenda n.° 1/69, art. 8.°, inciso XIV).

Ao deferirse 4 Unido a atribuigio de estabelecer e executar planos
regionais de desenvolvimento, optou-se por uma forma de cooperagio que,
se bem conduzida, realizard os objetivos de promog¢dio do programa e do
bem-estar da nagao.

N#o se trata, em principio, de eliminar a autonomia dos Estados, antes
de realizar uma politica racional, com vistas ao desenvolvimento nacional,
de qualquer natureza.

Esse preceito j4 vem da Constitui¢go do Império, que dispunha em
seu art. 15: af se incluia, entre as atribui¢tes da Assembléia Geral, a promo-
¢do do bem-estar geral da Nagdo.

A ligdo do notdvel PIMENTA BUENOQ, ao explicar o sistema consti-
tucional do Império, coincide com as aspiragdes de nosso tempo: “O pro-
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gresso, os melhoramentos, ndo podem vigorar sem leis regulamentares,
sem institui¢des que sccundem o desenvolvimento e exercicio livre da inteli-
géncia, dos capitais ¢ do trabalho do homem.

E, conseqiieniemente, necessario que a administrago central organize
bem seus ministérios, seu Conselho de Estado, em todas as suas partes,
que componha as suas agéncias provinciais e locais, para que possam desem-
penhar a sua missdo, funcionar bem, sem morosidades prejudiciais, vacila-
¢Oes e entorpecimentos; que seja animada de vistas larpas, generosas e
ndo puramente fiscais e vexatdrias, vistas que prescrevem prejuizos dos
sistemas regulamentares e preventivos que tanto encadeiam e retardam as
forgas industriais dos povos (...)"” (PIMENTA BUENOQ, in Direitc Publi-
co Brasileiro e Andlise da Constituigdo do Império, Rio de Janeiro, 1857).

Sob o sistema federativo vigente, 0 a que se pode e deve aspirar ¢
que se realizem as fungSes do Estado, dando-se prioridade aos aspectos
funcionais, antes que aos casuismos de natureza juridica que sdo a negaco
do juridico. O federalismo, que ¢ tio caro aos que desejam a maior partici-
pagdo possivel do povo nas deliberagBes do Estado, tem de encontrar
formas de expressdo pritica, que tornem vidvel e néio concorrente e perdu-
ldria a agdo da Uni#o e dos Estados e dos Municipios. J4 advertira TOCQUE-
VILLE, prevenindo a investida dos federalistas & outrance, que “o mais
funesto dos vicios inerentes ao sistema federal é a fraqueza relativa ao
governo da Unido” (in Democracia na América),

A chave do problema estd em harmonizar-se a a¢dio do poder nacional,
da Unido, com os poderes atribuidos, por disposigdo constitucional, a partir
da Constituigdo de 1891, que instituiu o regime federativo, com a dos
Estados ¢ dos Municipios.

Nao cabe discutir, por simples emogdo ou preconceito ou pontos de
vista preconcebidos, as inconveniéncias ou efeitos negativos da ampliagéo
do poder da Unifo, em detrimento da soberania dos Estados e da autono-
mia municipal.

Essas expansdes de teoria politica ndo encontram sequer modelos em
que se apoiarem, porque a fortificagdo do poder central nos Estados federais
modernos é uma realidade, resultante de necessidade imperiosa de tornar
vidvel o federalismo,

Cumpriu-se, a0 longo de uma experiéncia da prética do nosso federa-
lismo, aquilo que previra Rui na Constituinte e que se poderia resumir
nesta previsdo de outro constituinte Justiniano Serpa:

“Os Estados Unidos e a Confederagdo Suiga, quando se
organizaram, conheciam todos os interesses da vida local. Os Esta-
dos é que existiam. Falta criar a Unifio. Cumpria, primeiro, acau-
telar a sorte dos Estados, porque estes € que tinham compromis-
sos. A Unido era uma entidade nova. Aqui sucede o contrério.
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O que existe € a Unido. Esta é que tem compromissos € compro-
missos de honra, Abandoni-la a pretexto de melhor garantir os
Estados nédo me parece patridtico nem digno. Acima de tudo, esic
grande principio — a honra da Pitria Brasileira” (AGENOR DE
ROURE, in A Constituinte Republicana, citada).

O que se verificou nos Estados Unidos foi precisamente o inverso do
que se desejou agui: a expansdo do poder da Unifio, como ainda recente-
mente registrou SCHWARTZ caracterizando esse fendmeno:

“A simples existéncia de dois aparelhos governamentais, ope-
rando na mesma drea territorial, torna quase inevitavel o apareci-
mento de conflitos entre os dois. Mesmo que cada ordem gover-
namental seja inteiramente destituida do desejo de estender a sua
propria autoridade, surgirdo, sempre, casos em que a agdo de
um poder invadird a competéncia do outro. A menos que se esia-
belecam meios para resolver os conflitos de competéncia, o
proprio sistema federativo poderd desmoronar” (BERNARD
SCHWARTZ, ib.).

Nio se pode negar que nesse processo de espraiamento do poder nacio-
nal haja inconvenientes, como se poderia referir no caso do nosso vigente
sistema tributdrio que se centralizou em excesso. Mas dai a negar a supre-
macia ¢ até a conveniéneia de um maior poder da Unido, vai distdncia.

Acresce que o patrimdnio tetritorial dos Estados e dos Municipios
resultou, como se¢ sabe, de uma liberalizacio da Unido, com o fito de
construir o federalismo brasileiro, através do art. 64 da Constituigdo de 1891.

A politica fundidria

Politica fundidria é objetivo de interesse nacional, tanto mais quandu
se agrava, dia a dia, o problema da ocupagdo da terra € da necessidade
de se conciliarem interesses entre as estruturas atuais e as novas necessi-

dades de corrigir distorgGes.

Esse problema foi bem focalizado na justificagdo da Lei n.° 4.504,
de 30-11-1964, o Estatuto da Terra, que coroou uma tentativa de muitos
anos, no sentido de corrigir nossas deficiéncias quanto ao problema da
terra.

Nao se pode dissociar aqueles problemas da questdo da individuagéo
das terras pablicas, ou mais precisamente, de sua discriminagdo. Primeiro
discriminar, definir a posse e a propriedade dos particulares da propriedade
do Estado em todos os seus graus. Depois dar destinagdo econdmica a
ésse patrimlnio ocioso,
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Note-se que, quando o governo nacional cedeu as terras piblicas aos
Estados, o fez sob um compromisso de seu aproveitamento econdmico.

O objetivo basico da legislagio agréria é a institui¢io de uma politica
fundidria que consiste na agdo do Estado para criar os meios de adequacdo
das estruturas ligadas ao problema da terra, ¢ sua explora¢do racional.

Visa, precipuamente, a soluciio de problemas sociais e econdmicos como
aqueles referidos na justificagdo da Lei n.° 4.504, de 1964:

“QO problema agrava-se agudamente com a crescente indus-
trializagdo do Pais ¢ com a concentracdo populacional nos gran-
des centros urbanos. Toda essa populagdo, absorvida no trabalho
urbano, cria exigéncias, cada vez maiores, de suprimento de ali-
mentos, demandando uma organizagido mais sisternatizada de sua
produgdo, transporte e distribui¢do.”

Os aspectos fundamentais dessa politica também foram definidos no
mesma justificagdo: @) suprir a base alimentar indispensdvel 4 intensifica-
¢io da vida urbana e industrial; b} concorrer com produtos de exportagio
mais diversificados para ajudar o equilibrio do balango de pagamento exter-
no; ¢) concorrer para que se estabelegca um equilibrio nas migragbes entre
o campo e a cidade, inclusive pela ampliagdo da fronteira agricola para
colocagio de parte da mao-de-obra anualmente acrescida pelo incremento
demografico (Exposicio de Motivos do projeto de que resulta a Lei n®
4.504/64).

Sentido nacional da politica fundidria

A Lei n° 4,504, de 30 de novembro de 1964, que foi a seqiiéncia
da Emenda n.° 10, de 10-11-64, & Constituichio de 1946, inaugurou no
Brasil uma nova politica fundidria que visa & reforma das estruturas obsole-
tas, dentro do modelo democritico, e sobretudo a dar destinacfio racional
40% NOSSOS recursos naturais,

Esta dito no art. 103 do Estatuto da Terra:

“A aplica¢do da presente lei deverd objetivar, antes e acima
de tudo, a perfeita ordenagdo do sistema agrério do Pafs, de
acordo com os principios da justica social, conciliando a liberda-
de da injciativa com a valorizagie do trabalho humano.”

Definido, assim, o cardter nacional da politica da terra, assumiu o
governo da Unido o compromisso de realizar um programa abrangedor,
compativel com as peculiaridades regionais de pafs de extensfio continen-
tal, Essa politica se compatibiliza com um federalismo que se efetiva através
de uma cooperagdo entre Unifo e Estados e Municipios, como previsto na
Constituigdo. Essa politica tem sua expressdo nas atividades dos 6rgdos
de desenvolvimento regional e pretende conciliar atribuigSes de todos os
niveis da administracdo.
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A predominéncia do governo da Unido em relagio ac patrimdnio
territorial, ou mais precisamente, cm relagdo 2s terras devolutas, resulls
da legislagio especifica que regula a discriminagdo dessas terras, sejam
elas do dominio da Unido, dos Estados ou dos Municipios.

Com efeito, a Lei n.® 3.08[, de 22 de dezembro de 1956, revogada
pela Lei n® 6.383, de 7-12-1976, na lei nacional, revestia a natureza de
lei processual, da competéncia da Unifo. Fica reservado sos Estados o
processo discriminatério administrativo que deverd, cntretanto, guardai
concordfincia com a legislagdo bisica,

A liberdade dos Estados e dos Municipios em matéria de discriminagéo
de terras devolutas reduziu-se ao processo administrativo. Este mesmo
sofreu restrigdes & chegou a ser eliminado com a Lei n.° 3.081, de 1956.
S6 foi restabelecido com a promulgagdo do Estatuto da Terra, airavés da
disposigao do art. 11, que faz remissdo expressa ao Decreto-Let n’ 9.760,
na parte em que consagrava essa providéncia,

Essa compeléncia sofrera restricdes por parte do legislador federal,
uma restricio velada, ao accnat-se com a conveniéncia de cooperagdo da
Unido para a discriminagdo por via administrativa ou judicial das terras
dos Estados e dos Municipios:

“{...) através de convénios celebrados com 0s Estados ¢ os Mu-
nicipios, iguais poderes poderdo ser atribuidos ao Instituto Brasi-
leiro de Reforma Agréria (hoje Institute de Colonizaglo e de
Reforma Agréria — INCRA — g.n.) quanto as terras devolutas
estaduais € municipais, respeitados a legislacio local e o regime
juridico. préprio das terras situadas na faixa da fronteira nacional,
bem como a atividade dos érgdos de valorizagao regional” (Esta-
tuto da Terra, art, 11, § 1.5).

A competéncia legislativa de Estados e Municipios, definida nos
arts, 13 e 15 e outros da Constituicdo, exercida sob regime de cooperagio
com a Uniao, foi finalmente definida com a Lei n.° 6.383, de 7-12-1976,
que, através do art. 27, ampliou sua aplicagdo aos Estados e Municipios.

Se a fixagio de normas legais relativas ao procedimento adminisirativo
¢ inerente a autonomia dessas unidades menores da Federagdo, nao menos
verdade € que a meia referida no art. 103 do Estatuto da Terra, respeitadas
as peculiaridades locais ou regionais, estd condicionada a uma orientagao
capaz de assegurar a harmonia de procedimentos, com vistas ao objetivo
de uma politica agréria nacional. Isto serd possivel através de critérios
gerais basicos, a serem fixados mediante acordos e convénios para compa-
tibilizar as legislaghes estaduais ¢ municipais a legislacio federal.

Registre-se, aqui, 0 labor, sem solugiio de continuidade, dos jusegraris-
tas que do problema se tém ocupado, em louvivel preocupagio de aper-
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feigoar o sistema legal e de cooperagiio com o Poder Legislativo em assunto
tio complexo.

O valioso trabalho de andlise critica da legislagao relativa ao registro
imobilidrio, ligada ao instituto das terras devolutas, pelo Prof. Octdvio
Mendonga, se acresce aos de outros como Jacy de Assis, Affonso Borges,
Paulo Tormin Borges e, em campo mais genérico, as contribuigles de
Messias Junqueira, Octdvio Mello Alvarenga, Fernando Sodero, Altir de
Souza Maia, José Arthur Rios e Waldeci Urquiza. Menglo especial aos
esforcos, especificamente da drea da Amazbnia, de Benedito Monteiro, de
Paulo Lamardo e de tantos outros cujos nomes nfdo me ocotrem,

A discriminacdo de terras devolutas nfo exaure o problema agrério,
nao o resolve por si mesma.

Legislagio federal e legislagbes estaduais

Cabe fixar, embora de forma sucinta, a relagdo enire a legislacao
agrdria federal, como dito, legislagdo mais do que federal dado seu cardter
nacional, e as legislacdes estaduais, no que diz respeito as terras ptblicas,
ou mais precisamente, sobre as ferras devolutas,

Por forga da disposigdo constitucional de 1891 (Constituigdo, art. 64)
e para dar forma & federacdo, o patriménio dominial do governo nacional
foi transferido aos Estados em que se transformaram as antigas provincias
existentes sob o regime unitirio. Foram reservados & Unifo tdo-somente

as faixas de terras das fronteiras, as necessérias & seguranga nacional ¢
os bens ptblicos necessdrios aos seus servigos.

A disposicio do art. 64 € esta:

“Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas
nos seus respectivos territérios, cabendo 2 Unifo somente a por-
¢io do territério que for indispensével para a defesa das fronteiras,
fortificagBes, construcdes militares e estradas de ferro federais.”

As normas legais relativas & discriminagdo das terras piblicas, em
geral, eram, em dltima andlise, as vigentes desde 1850, a Lei n.° 601 e seu
regulamento, o Decreto n.° 1.318, de 30 de janeiro de 1854. Era natural
que assim fosse, visto que somente uma entidade de direito piiblico, o
poder federal, era o titular de todo o patrimdnio territorial. Assim dispunha
a letra da Constituigio imperial de 1824 em seu art. 2.°:

“Q seu territéric ¢ dividido em provincias na forma em
que atualmente se acha (...)”

Quanto aos bens publicos ou bens nacionais dispunha o inciso 15 do
art. 15 que aludia & sua administracio e alienagdo.
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“Q territério do Império” — assinala PIMENTA BUENO, o primeiro
comentador da Constituigdo imperial — *““nfio constitui somente a sua mais
valiosa propriedade; a integridade, a indivisibilidade dele ¢é demais nado
s6 um direito fundamental, mas um dogma politico”.

Quanto ao dpmjnio privado, do territdrio nacional, este é dos portu-
gueses ¢ dos brasileiros conjuntamente,

De dominio piblico, inicialmente, todo o territério nacional a que
se refere a citada Constitui¢do, a posse, a propriedade privada, é conside-
rada, até certo ponto, como simples concessdo ou, como define RUY CIR-
NE LIMA, uma simples prestacdo administrativa, “uma espécie de género,
a prestagio de coisa, ou seja, de terra devoluta, que aos particulares, reunin-
do as condicBes necessérias, faz o servigo publico de terras de colonizagdo™.

Terras devolutas, terras devolvidas ao patriménio piblico, comegaram
a ser problema a deslindar pelo poder piblico, a partir da Lei n.° 601,
de 1850. Terras devolutas sdo as que “‘se acharem aplicadas a algum uso
piblico, nacional, provincial ou municipal; as que nfio se acharem no
domfnio particular, por qualquer titulo legitimo, nem forem havidas por
sesmarias e outras concessdes do Governo Geral ou Provincial, ndo incur-
sas em comisso por falta do cumprimento das condigGes de medigGes, con-
firmagdo e cultural; as que ndo se acharem ocupadas por posses, que,
apesar de nio se fundarem em titulo legal, forem legitimadas por esta lei”
(g.n. Lei n° 601, de 1850). Qutras espécies foram indicadas na mesma
lei que comegava vedando as aquisi¢des dessas terras por outro titulo que
ndo o de compra,

Questdo relativamente simples, tornou-se complexa a partir da divisdo
do dominio territorial do Pais entre a Unido, Estados e Municipios por
forca da instituicio do regime federativo.

Repercussio do Estatuto da Terra

O interesse de individuar as terras devolutas da Unifio, dos Esta-
dos e dos Municipios passou a assumir maior relevo, dir-se-ia mesmo,
importéncia relevante, com a nova legislagdo agrdria, a partir do “Estatuto
da Terra”, posto que se impds a todas as entidades publicas a obrigagdo
de realizar uma politica fundiiria ou uma politica agriria objetivando,
como dito no art. 103 do Estatuto, “antes e acima de tudo, a petfeita
ordenagéo do sistema agririo do Pais, de acordo com os principios da justi-
ca social, conciliando liberdade de iniciativa com a valorizagdo do trabatho
humano”.

Procurou-se simplificar o procedimento de individuagio desse imenso
patriménio ptiblico, as terras ndo destinadas a fins especiais, o chama-
do patriménio privado da Unido.

Fazendo abstraggo da abundante legislagdo que a precedeu, fixemo-
nos na referéncia 3 Lei n.° 3.081, de 22 de dezembro de 1956, que visava
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a complementar, por via judicial, aquilo que se apresentava insuficiente
por via administrativa.

A legislacao anterior se multiplicars em vérios diplomas legais, tais
como o Decreto n.* 9.760, de 5 de setembro de 1946, revogado e depois
revigorado pelo art. 11 do Estatuto da Terra; o Decreto-Lei n® 1.164, de
18 de mar¢o de 1939; o Decreto-Lei n.° 1.968, de 17 de janeiro de 1940,
que regula a concessao de terras ¢ vias de comunicacio e o estabelecimento
de inddstrias na faixa de fronteiras; o Decreto-Lei n.° 2.610, de 10 de
setembro de 1940, que interpreta o anterior, e outros de menor importancia.

Por fim, a Lei n.° 6.383, dc 7 de dezembro de 1976, procurou espan-
car dividas, contradicdes e dificuldades de toda a legislacio anterior, ¢
sobretudo estabelecer um sistema rdpido, 4gil, de discriminagdo das terras
devolutas,

Ao lado dessas disposigOes legais, a existéncia de uma véria e abun-
dante legislagdo estadual, para o mesmo fim, no que diz respeito ao patri-
ménio privade dos Estados e Municipios.

E de ressaltar-sc a existéncia de legisla¢des estaduais exemplares, ade-
quadas a cada realidade local, a comegar pela Lei de Terras, de Sdo Paulo,
de 1941, que serviu de modelo ao Decreto-Lei n.° 9.760, de 5-9-1946.

Outras leis de terras, como simples exemplificacdo, as dos Estados
do Paran4, de Goids e do Para.

Limitacdes ¢ competéncia dos Estados

A primeira ¢ mais importante limitagio 3 competéncia dos Estados
para dispor de seu patrimonio €, ao nosso entender, a norma constitucional,
a partit da Constituicdo de 1934. Com efeito, o art. 130 da Constituigdo
de 1934 limitou a 10.000 ha a extensdo tetritorial aliendvel, indepen-
dente de autorizacio do Senado Federal: esse limite foi reduzido a
3.000 ha pela Emenda Constitucional n.° 10, de 1964, 3 Constituigio de
1946, limite conservado pela Constituigio vigente.

Era fatal o conflito legislativo entre leis federais ¢ estaduais, sobretudo
em pontos suscetiveis de interpretago véria. Pode-se dizer que foram os
Estados de Goids ¢ os demais situados na Amazdnia legal, os mais sujeitos
a esses equivocos.

Sob tal ponto de vista, nfo hd exagero em louvar a oportunidade da
Lei n° 6.383, de 1976, pela sua adequagdo as realidades ¢ peculiaridades
regionais, Vale inserir aqui o depoimento autorizado do jurista PAULO
LAMARAO, cujo labor na drea do territério paraense lhe dé autoridade
para esse julgamento.

“A Lei n.° 6.383, de 7 de dezembro de 1976” — diz o jurista paraen-
se — ¢, sem divida, o sinal mais evidente da extraordindria importincia

R. Inf, legisl. Brasilia a. 25 n. 99 jul./set. 1988 279



que os problemas fundidrios alcangaram no estigio da evolugdo econdmica,
juridica e social do Brasil. (...) O art. 27 da nova lei estende sua aplica-
¢do s terras devolutas estaduais, quer na instdncia administrativa, quer
na judicial (.. .).”

E se € assim na Amazbnia, onde o problema fundidrio é mais grave
e complexo, conclui-se facilmente que o serd muito mais em relagio a
outros Estados.

A solugdo é, em grande parte, de boa vontade e de compreensdo pelos
poderes piblicos regionais, posto que um diploma legal da natureza da
Lei n.° 6.383 ji lhes proporciona um instrumento habil para realizar a
discriminagio das terras do seu patriménio.

Nio hd mais conflitos nem dividas a estorvar esse processo que se
deve conduzir sob a inspiragdo do principio de estreita colaboragdo entre
os poderes da Unifio e os poderes dos Estados e dos Municipios. O poder
ptiblico tem, agora, a grande responsabilidade de tornar efetiva a letra do
Estatuto da Terra: dar destinago a esse patrimfnio em beneficio da Nag@o,
que é a comunidade dos que produzem e promovem a riqueza e o bem-estar
de todos, cada um na drea de atividade que lhe for reservada dentro das
circunstincias em que se procura realizar o desenvolvimento econdmico
e social, através da ago conjugada da Unido, dos Estados ¢ dos Municipios,
como previsto no principio diretor, amplo, do art. 103 do Estatuto da
Tetra. Este pode ser entendido em consonfincia com outras normas da
mesma lei, especialmente as dos arts. 9.° ¢ 11.

Com efeito, ao estabelecer prioridade para utilizagho das terras piibli-
cas, nos objetivos da reforma agraria, o Estatuto inclui as terras devolutas
dos Estados e dos Municipios, depois dos bens da Unifo, aqueles que
constituem seu dominio privado.

A delegagio para que a Unido promova a discriminagio de terras
devolutas dos Estados ¢ dos Municipios, agora também prevista na Lei
n.° 6.383, resulta de disposigdes constitucionais que informam as tendén-
cias atuais do nosso federalismo, de cooperagdo entre a Unifio ¢ as entida-
des menores, prevista no § 3.° do art. 13 da Constituigdo. De acordo com
este, “a Unifio, os Estados e os Municipios poderdo celebrar convénios
para execugdo de suas leis, servigos ou decisdes, por intermédio de funcio-
ndrios federais, estaduais ou municipais”.

Legitimacdes: os ocupantes de terras ptblicas

Legitimacdo € o ato visando a tornar legitimo aquilo sobre cuja legali-
dade ou legitimidade hé ddvida, Nfo se confere legitimidade ao que ndo
apresenta pressupostos para revestir tal condicio. Legitimar a posse €
tornd-la juridicamente protegida, retirando-lhe o cardter de precariedade.
£ medida de carfter social que visa a proteger aquele que ocupa a terra,
dando-lhe destinagéio econdmica licita, com seu trabalho.
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A Lei de Terras, de 1850, j4 inserira medidas para tal fim, em seu
art, 11, quando permitiu fossem legitimadas “as posses mansas € pacificas
adquiridas por ocupagfio ptimdria ou havidas de primeiro ocupante, que
se achem cultivadas, ou com principio de cultura ¢ morada habitual do
respectivo posseiro ou de quem o represente (...)."

A Constituigio de 1946 assegurou o mesmo direito aos ocupantes de
terras devolutas estaduais. As condigdes de legitimagdo estdo indicadas na
vigente Constitui¢do (art. 171).

Antes, o Estatuto da Terra, em seu art. 97, previra a legitimagéo em
beneficio dos “posseiros”, observados os requisitos da “cultura efetiva ¢
da morada habitual”.

Em vérias legislacdes estaduais, sendo em todas, ha disposi¢bes no
mesmo sentido, por exemplo, a Lei n.° 7.055, de 4-9-1978, do Parana (art.
28); e a Lei n° 4.584, de 8-10-1975, do Pard (art. 2.°, inciso IX, alinea ¢).

Por fim, a Lei n° 6.383, de 1976, tantas vezes aqui citada, disciplinou
o processo dessa legitimagdo criando oportunidades para os ocupantes que
tenham revelado aptiddo para a atividade de exploragdo agricola e satisfa-
gam outros requisitos.

Nido cabe, dentro da orientacio que nos impusemos, nesta exposigao,
a analise de textos legais, muito menos comparé-los, como ¢ de bom estilo
quando se examinam leis de interesse piblico. Procuramos tao-somente, ao
referi-los, estabelecer uma conexdo entre leis federais ¢ leis estaduais, para
constatar certa unidade de orientagio ou de propésitos, voltados para valo-
rizagdo do trabalhador agricola. E considerando que se este é um aspecto
importante, € apenas um deles, dentro do complexo problema fundidrio.

Funcdo social da terra agricultdvel

A competéncia dos Estados e dos Municipios, definida nos arts. 13
¢ 15 da Constituigdo, nao foi eliminada, mas somente reduzida até certo

ponto, limitada para o fim de se adequarem aquelas entidades a politica
fundisdria, de sentido nacional.

Tal limitagdo ndo é prejudicial ao federalismo, antes o vivifica em
termos de eficiéncia. Essa cooperagio tornard mais 4gil a realizagdo de
vérias tarefas que se diluiriam, no conflito de competéncias, se persistisse
a orientagio oposta.

Quando se alude & individualizagio dos bens dominiais do poder
piiblico — da Unido, dos Estados e dos Municipios —, surge, naturalmente,
a indagagdo sobre sua destinagdo econdmica ¢ social, quando tantas restri-
¢bes sdo impostas ao patrimdnio privado.

Este ¢, realmente, o grande desafio que se apresenta ao Estado moder-
no, no cumprimento de sua missdo de promover, acima de tudo, o bem-
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estar, De tal modo que csse objetivo bdsico jd supera as idéias tradicionais
inspiradas no puro liberalismo.

Concluimos, por isso, que a discriminagio das terras devolutas ndo é
tudo, conquanto seja um passo importante, por parte do Estado brasileiro
para dar cumprimento a uma de suas mais relevantes missdes quanto ao
sey patriménio dominical.

Em relagdo aos Estados e Municipios, € relevante lembrar que, av
transferir-lhes as terras que eram do poder nacional, os constituintes de
1891 obedeceram a uma inspiragdo que estd expressa naquele dispositivo
do projeto de Constituigdo, da responsabilidade de Rui Barbosa, o art. 63:

“Uma lei do Congresso Nacional distribuira aos Estados
certa extensdo de terras devolutas, demarcadas a custa deles,
aquém da zona da fronteira da Reptblica, sob a cldusula de as
povoarem ¢ colonizarermn dentro de um determinado prazo, devol-
vendo-se, quando essa ressalva s¢ ndo cumprir, a3 Unido, a proprie-
dade cedida”.

Os instrumentos legais existem para a Unido, os Estados ¢ os Muni-
cipios satisfazerem esse compromisso. Referimo-nos a legislagiao relativa &
coloniza¢do oficial e particular, reguladas no Estatuto da Terra.

A Amazbnia € 0 maior desafio que se apresenta ao Estado brasileiro,
neste momento em que se exacerbam os problemas de preservagio do nosso
imenso patrimbnio territorial, objeto da cobiga predatéria de estrangeiros
e, também, de certos grupos nacionais desatentos de sua condigdo de natu-
rais desta grande nagdo. Neste momento, segundo dados confidveis, pelo
menos 1/5 da Regifio Amazonica j4 foi desvastado € o avango predatdrio
continua, sob varias formas, as mais primitivas ¢ funestas: as queimadas,
‘“as vorazes técnicas de derrubada através das moto-serras, do correntdo
e dos desfolhantes quimicos, entre os quais se tornou famoso o “agente
laranja”, utilizado na guerra do Vietnd e recentemente identificado em
alguns pontos do Estado do Acre”, conforme ressaltade pelo jusagrarista
amazonense, ¢ ilustre Prof, QOctavio Mendonga.

Missido dos jusagraristas

Os mais cruciais problemas que afligem a sociedade brasileira estdo
relacionados com a destinagdo adequada de seu patrimOnio territorial. Dete-
nhamo-nos em dois fendmenos que sdo ostensivos € suscitam inquietagdo:
o 8xodo rural e as migragGes internas desordenadas. Tdo inquietantes, que
levaram o governo da Unido a instituir comiss@io especial para estudar medi-
das corretivas, como se constata da Exposigio de Motivos n.° 4, de 5 dc
marco de 1980, firmada pelos Ministros do Planejamento, da Fazenda, do
Trabalho e Previdéncia Social, do Interior, da Educa¢do e da Saiide. As
migragdes internas, que se conectam intimamente ao éxodo rural, ameagam
a estabilidade dos centros urbanos, desorganizam o trabalho nos campos e

282 R. Inf. legisl. Brosilia a. 25 mn. 99 jul./set. 1988



prenunciam a escassez de alimentos, agravando os problemas das cidades
em termos de espago, de absorgio de mao-de-obra, de scrvigos essenciais
2 populagdo, com aumento do surto de violéncia ¢ de inseguranca. Basta
assinalar que o nimero de migrantes internos, que era, em 1970, de 29,5
milhes, passou, em 1976, a 37,5 milhdes, ou seja, mais de um ter¢o da
populagio brasileira.

A solugio estd no desenvolvimento econdmico racional, comegando
pela agricultura, estruturada sob formas sociais justas de utilizagio da
terra, com o aproveitamento do nosso imenso potencial fundidrio. Impde-se
um desenvolvimento planejado, sem as improvisagbes nem o empirismo
que tém marcado muitas das iniciativas de dmbito nacional.

Os jusagraristas — e o afirmamos perante a elite de juristas da velha
¢ semptre renovada Europa e do nosso continente inquieto, que nros trazem
suas ligSes e sua experiéncia, neste cendrio exuberante e misterioso da
Amazbnia continental, a Amazénia da antevisdo paradisiaca de ALEXAN-
DRE HUMBOLDT — t8m o dever de dar sua parte para as solugdes racio-
nais ¢ eficientes que conduzani ao bem-estar da nagio brasiletra.

Jusagraristas ndo sdo contempladores inertes do drama sdécio-econdmi-
co gue decidird do nosso futuro. Sao produtores de idéias, com o senfido
objetivo do direito. Do direito “como forma de vida humana objetivada”
segundo a definigdo do jusfilésofo, ou na expressiio do nosso maior jurista
que foi PONTES DE MIRANDA, do direito como instrumento para “solu-
¢do dos conflitos da vida social”,
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