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INTRODUCAO

Nossa pesquisa tem por objeto as terras devolutas. Termo sobremaneira impreciso, de
modo que defini-lo serd um dos objetivos especificos deste trabalho.

As questdes ligadas as terras devolutas, — quer no que se refira aos aspectos
conceituais, seja no tocante a suas implicagdes praticas — comportam uma série de
indagagoes, e abordagens diferenciadas, o que nos levou a delimitar nosso objeto de estudo a
analise da usucapibilidade dessa espécie de bem.

Como se intui, a interrogante cientifica desta monografia se explicita nestes termos:
em que consistem as terras devolutas e como podem ser usucapidas?

A esse respeito, utilizamos como marco teorico do presente estudo, o parecer do
Ministro do Superior Tribunal de Justi¢a, Luis Felipe Salomao, que no Recurso Especial
674558/RS, decidiu pela usucapibilidade de terreno localizado em faixa de fronteira, por falta
de comprovagdo pelo Estado de que aquela possivel terra devoluta lhe pertencia. Nessa
ocasido, o parecer foi no sentido de que cabe ao Estado provar a titularidade publica sobre o
bem, ndo incidindo a presunc¢do iuris tantum de que este seria terra publica, pela simples falta
de registro em nome de particular.

Nessa ordem, nosso objetivo geral estd em apresentar uma definicdo de terras
devolutas e demonstrar que esses bens publicos, de natureza sui generis, sao suscetiveis de
prescricdo aquisitiva (usucapido), — com base em determinados critérios, presentes na Carta
Magna, no ordenamento juridico bem como na historia do instituto —, tendo sempre por norte
o principio constitucional da fun¢@o social da propriedade.

Para alcangar tal desiderato, elegemos como objetivos especificos as seguintes
pesquisas acerca da questdo: pesquisa de legislagdo, pesquisa bibliografica, pesquisa
doutrindria e pesquisa jurisprudencial.

Atingidos esses marcos, chegamos a conclusdo que apresentamos como hipotese do
problema apresentado, qual seja, a de que as terras devolutas ndo se enquadram nas vedagoes
presentes na Constituicdo da Republica, acerca da imprescritibilidade dos bens publicos.
Definimos tal bem como terras indeterminadas, isto ¢, bem publico sui generis, a depender de
discriminacdo do Estado, para entdo integrarem, em definitivo, o seu patrimdnio. Neste caso,
citamos Silvio Rodrigues, Luis de Lima Stefanini e Carlos Ribeiro Bastos como alguns dos

autores a representarem tal hipotese.



A fim de estruturar o conteudo acima exposto, utilizamos os seguintes critérios,
pertinentes a metodologia: o estudo casuistico, através de julgados, evidenciara a viabilidade
pratica da hipdtese, demonstrando seus resultados efetivos; a revisao bibliografica propiciara
uma proximidade do marco tedrico; e o levantamento da legislagdo, por sua vez, corroborara
0 corpo teorico.

A justificativa para a escolha desse tema estd no fato de que, ao tratarmos da
usucapido de terras devolutas, buscaremos ndo so a resolucdo de uma querela juridica, mas
também a solugdo de um problema que assola nosso pais hé séculos.

O ganho juridico advém do esclarecimento do conceito de terras devolutas, — ainda
impreciso e controverso no mundo do direito, — bem como da solugdo das divergéncias
relacionadas a sua usucapibilidade.

E como o direito estd intimamente ligado a sociedade, o ganho social ndo serad mera,
mas fundamental conseqiiéncia. Decisdes divergentes sobre 0 mesmo assunto, ora negando o
direito de usucapido sobre terras devolutas, ora concedendo, produzem insatisfacdo ao
jurisdicionado, que sente ja ndo poder contar com a lei e a Justica. Sem uma conclusao
devidamente embasada, como a que propomos no presente projeto, restaria as pessoas apelar
para a sorte, para a clandestinidade ou at¢é mesmo para a violéncia. Indubitavel que, as
solugdes por nds apresentadas visam nao s6 resolver um impasse teérico, mas também (e
principalmente) destinam-se a pacificagao social.

De outro modo, a elucidagdo do problema proposto representard, de igual forma,
relevante ganho pessoal, uma vez que o exame de assuntos desse jaez, além de contribuir para
a nossa formag¢ao académica e profissional, aguca-nos como cidadaos, ao definir os nossos
direitos em face do Estado.

Quanto a organizacdo da monografia, esta foi disposta em trés capitulos diversos, quais
sejam: “Da usucapido e da funcdo social da propriedade”; “Dos bens publicos”; e, por ultimo,
“Das terras devolutas e da usucapiao”.

Ainda, inserimos um tépico preliminar, “Consideragdes Conceituais”, onde, obviamente,
discorremos sobre os principais conceitos utilizados neste estudo.

Tratamos, no primeiro capitulo, da usucapido. Iniciamos dissertando sobre os requisitos
desse instituto, para depois apresentarmos suas modalidades. Ainda nesse capitulo,
abordamos a fun¢do social da propriedade, explanando acerca da sua disposi¢cdo na
Constituicdo da Republica e na legislagdo infraconstitucional vigente. Por fim,
estabeleceremos um nexo logico entre o principio da funcao social da propriedade e o direito

de usucapido.
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No segundo capitulo, adentramos na definicdo dos bens publicos. Explicitado seu
conceito, apresentamos sua classificacdao e suas caracteristicas. Por ser imanente ao assunto,
distinguimos também afetagdo e desafetacao. Para fins exemplificativos, citamos, de igual
forma, as principais espécies de bens publicos.

Uma vez situado o estudo, de maneira geral, acerca das normas que regulamentam os
bens publicos, passamos, no terceiro capitulo, a tratar das terras devolutas de modo
especifico. Discorremos sobre a discriminagdo das terras devolutas, na esfera administrativa e
judicial. Distinguimos as terras publicas stricto sensu das terras devolutas, propriamente ditas
e; feita essa separacdo, passamos a falar sobre a natureza juridica das terras devolutas e a
correta defini¢do a seu respeito. Ao final, encerramos o assunto, estabelecendo uma ligacao
entre as terras devolutas e a usucapiao, onde, finalmente, dissertamos sobre a usucapibilidade

daquelas terras, como instrumento de efetivagao do principio da fung¢ao social da propriedade.
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CONSIDERACOES CONCEITUAIS

Visando elucidar a possibilidade da usucapido de terras devolutas, devemos mencionar
alguns conceitos que importam ao entendimento do trabalho como um todo. Dessa forma,
faremos uma breve apresentagdo das definicdes de “usucapido”, de “funcdo social da
propriedade”, de “bens publicos” e de “terras devolutas”. Quanto a esta ultima definicao,
procuramos nos deter com mais afinco na sua compreensdo, logo neste topico, para que a
frente, tendo esse ponto por resolvido, afigure-nos mais claro o desenvolvimento do problema
apontado e sua respectiva hipotese.

A usucapido, — com rarissimas excegdes' —, é conceituada como forma originaria de
aquisicio de propriedade’ ou de outro direito real usucapivel pelo decurso do tempo
(enfiteuse, usufruto, serviddo, uso, habitacio, superficie) °. Esse instituto beneficia aquele que
possui o bem, ininterruptamente, por certo periodo, de maneira mansa e pacifica. Desse modo,
a propriedade em ocio e abandono adquire funcdo social, tal como se preconizou na Carta
Magna.

A funcgdo social da propriedade, por seu turno, ¢ tratada pela Constitui¢ao da
Republica, no art. 5°, XXIII*, que explicita a finalidade da propriedade de atender a sua
funcdo social.’

Contudo, apesar de o texto constitucional conter mandamento de observancia, nele nao
encontramos defini¢cao alguma. Lado outro, no art. 2°, do Estatuto da Terra (Lei n® 4.504, de

30 de novembro de 1964)°, temos o conceito infi-a:

' PEREIRA, Caio Mario da Silva. Institui¢ées de Direito Civil. 18. ed. v. 4. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p.
335.

RODRIGUES, Silvio. Direito Civil. Direito das Coisas. 16.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1987, p- 105/106.

> FRAGA, Thelma Aratjo Esteves. O Novo Codigo Civil comentado. V. 3. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2002,

p. 189.
* BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Republica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Jjuridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao0.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.

> BRASIL. Constitui¢io, 1988. Constitui¢do da Repiblica Federativa do Brasil, 1988. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2007, p. 15.

% BRASIL. Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964. - Dispde sobre o Estatuto da Terra, ¢ da outras
providéncias. Presidéncia da Republica Casa Civil - Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/L4504.htm>. Acesso em: 21 jan. 2010.
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Art. 2° E assegurada a todos a oportunidade de acesso a propriedade da terra,
condicionada pela sua fungfo social, na forma prevista nesta lei. § 1° A
propriedade da terra desempenha integralmente a sua fungdo social quando,
simultaneamente: a) favorece o bem estar dos proprietarios e dos trabalhadores que
nela labutam, assim como de suas familias; b) mantém niveis satisfatorios de
produtividade; c) assegura a conservagdo dos recursos naturais; d) observa as
disposicdes legais que regulam as justas relacdes de trabalho entre os que a
possuem e a cultivam.’

Esse € o conceito legal de funcao social da propriedade, tendo por paradigma o imovel

rural. Segundo Joacir José Milanez®:

O trindmio: homem, meio e processo agrobioldgico, deverdo ter uma convivéncia
harmonica, tendo a propriedade agraria como o corpo e a fungdo social como alma.
No mesmo sentido, se a lei reconhece o direito de propriedade como legitimo,
condiciona este ao atendimento de sua fungdo social, isto €, o individualismo ndo
tem guarida em nosso ordenamento, s6 o coletivo suporta o direito de propriedade.

Por 6bvio, hé de se considerar que a fungao social da propriedade ndo se refere apenas
aos imdveis rurais. O Codigo Civil de 2002 menciona expressamente o dito principio, em seu

art. 1.228, § 1°, in verbis:

O direito de propriedade deve ser exercido em consondncia com as suas finalidade
econdmicas ¢ sociais ¢ de modo que sejam preservados, de conformidade com o
estabelecido em lei especial, a flora, a fauna as belezas naturais , o equilibrio
ecolégico e o patrimonio historico artistico, bem como evitada a poluigdo do ar e
das 4guas.’

Remete-nos a uma idéia mais abrangente do preceito em comento, a iluminada

definicdao de Eros Robert Grau, abaixo:

7 BRASIL. Lei n® 4.504, de 30 de novembro de 1964. - Dispde sobre o Estatuto da Terra, e d4 outras
providéncias. Presidéncia da Republica Casa Civil - Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/L4504.htm>. Acesso em: 21 jan. 2010.

¥ MILANEZ, Joacir José. Usucapido especial rural em terras devolutas. CREA-SC - Conselho Regional de
Engenharia, Arquitetura e Agronomia de Santa Catarina. Florianopolis. Disponivel em: < http://www.crea-
sc.org.br/portal/index.php?cmd=artigos-detalhe&id=201#>. Acesso em: 22 jan. 2010.

® BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Institui o Codigo Civil. Presidéncia da Repiiblica — Casa
Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Cddigo
Civilivil_03/Leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.
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A evolugdo do conceito da propriedade - que da plena in re potestas de Justiniano,
da propriedade como expressdo do direito natural, vai desembocar, modernamente,
na idéia de propriedade-fungdo social - apresenta momentos ¢ matizes realmente
encantadores, bastantes para desviar o estudioso da senda que tencione explorar. Tal
evolucdo consubstancia, como afirmou André Piettre [...], a revanche da Grécia
sobre Roma, da filosofia sobre o direito: a concep¢do romana, que justifica a
propriedade pela origem (familia, dote, estabilidade dos patriménios), sucumbe
diante da concepgao aristotélica, finalista, que a justifica pelo seu fim, seus servigos,
sua funcdo.'’

Percebemos, assim, a func¢do social da propriedade como um principio de relevancia
incontestavel, nos tempos hodiernos — sendo que focaremos melhor sua importancia, assim
como sua pertinéncia com a usucapiao mais adiante (no capitulo primeiro).

Quanto aos bens publicos, observamos que sua nocao ¢ dada pela propria lei, no art.
98, do Codigo Civil, in verbis: “sdao bens publicos do dominio nacional pertencentes as
pessoas juridicas de direito publico interno; todos os outros sdo particulares, seja qual for a
pessoa a que pertencerem’. 1

Segundo a doutrina majoritaria,'* os bens publicos fazem parte do que convencionou-

se denominar de dominio publico. A esse respeito, leciona Rui Cirne Lima apud Celso

Antdnio Bandeira de Mello':

A nog¢do de dominio publico é mais extensa que a de propriedade, pois nele se
incluem bens que ndo pertencem ao Poder Publico; a marca especifica dos que
compdem tal dominio ¢ a de participarem da atividade administrativa publica,
encontrando-se, pois, sob o signo da relacdo de administragdo, a qual domina e
paralisa a propriedade, mas ndo a exclui.

Por essa razdo, os bens particulares que estiverem afetados a uma atividade publica

seriam bens publicos, posto que regidos pelo regime publico.

' BARRETO, Lucas Hayne Dantas. Fungio social da propriedade: analise historica. Jus Navigandi, Teresina,
ano 9, n. 778, 20 ago. 2005. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=7164>. Acesso em: 30
jan. 2010.

""BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Institui o Cddigo Civil. Presidéncia da Republica — Casa
Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Codigo
Civilivil 03/Leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.

"> BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros
2007, p. 886-887.

" LIMA, Rui Cirne. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. So Paulo: Malheiros 2007, p. 886-887.
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Desse parecer, no entanto, diverge José dos Santos Carvalho Filho, para quem h4 uma
série de bens privados afetados a um servico publico, de sorte que ¢ demasiadamente
impreciso o seu conceito'.

Nessa esteira, seria impensavel atribuir a certos bens privados todas as caracteristicas
dos bens publicos (inalienabilidade, imprescritibilidade, impenhorabilidade etc), apenas pelo
fato estarem afetados a um servigo publico.

Para Diogenes Gasparini, “bens publicos sdo todas as coisas materiais ou imateriais,
pertencentes as pessoas juridicas de Direito Publico e as pertencentes a terceiros, quando
vinculadas a prestacdo de servico publico”. Logo, percebemos que esse autor também se
perfilha ao entendimento de que os bens afetados a atividade publica, ainda que de terceiros,
sao bens publicos.

De todo modo, podemos abstrair das no¢des acima, a existéncia de duas defini¢des de
bem publico: o conceito legal, expresso no ja citado art. 98, do CC; e o conceito doutrindrio,
dado pelos autores acima mencionados.

Seguidamente, uma vez compreendida a nogao geral de usucapido, de fungao social da
propriedade e de bens publicos, cumpre-nos adentrar na ardua tarefa de definir terras
devolutas.

A expressdo pode ser conceituada das mais diversas formas, dependendo da conotacao
a ser empregada. Podemos buscar a significagdo de terras devolutas conforme o seu sentido
etimologico, historico, legal, doutrinario etc. Abaixo, procuramos perpassar por todas essas
conotagoes, no entanto, deter-nos-emos naquela que mais interessa ao nosso objeto de estudo,
que ¢ aquela lavrada pela doutrina contemporanea.

A Terra Brasilis era propriedade de Portugal, logo, o regime que inicialmente vigorou
no Brasil, a respeito de terras, foi o portugués.

A primeira divisdo territorial brasileira compreendeu a estipulacdo das capitanias
hereditéarias. Todavia, as capitanias ndo representavam transmissdo de dominio pela Coroa aos
donatarios, mas apenas transferéncia de poderes politicos, circunscritos as areas delimitadas.
As sesmarias, sim, foram os verdadeiros instrumentos de reconhecimento de dominio no
nosso pais.

Inicialmente, as cartas de sesmaria foram concedidas pelos capitdes-mores, depois

: o 15
pelos governadores-gerais e por fim, pela propria Coroa.

" CARVALHO FILHO, José¢ dos Santos. Manuel Direito Administrativo. 12 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005, p. 993.
S PORTO, José Costa. O Sistema Sesmarial no Brasil. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1965, p- 327.
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Devemos acentuar, entretanto, que o regime sesmarial imposto no Brasil, teve motivos
e resultados diferentes daquele implantado em Portugal.

A época da institui¢do das sesmarias, por D. Fernando I, em 1937, Portugal vivia uma
crise de abastecimento de géneros alimenticios. A finalidade do regime era incentivar a
cultura das terras, determinando-se aqueles que ndo pudessem lavrar todo o seu dominio, o
arrendamento a outros, ou entdo o confisco da propriedade, caso houvesse recusa em
colaborar. Como o territorio portugués ¢ de diminuta extensdo, essas determinagdes acabaram
multiplicando as pequenas propriedades rurais pelo pais.

No Brasil, no entanto, o problema era outro. Havia uma imensa area a ser povoada e
explorada, e as sesmarias foram sendo concedidas através de critérios duvidosos e pouco
praticos. Como conseqiiéncia, surgiram, no territorio tupiniquim, os desditosos latifundios
improdutivos.'®

A primeira tentativa de se regulamentar a questdo agraria em nosso pais, foi a da Lei
n° 601, de 1850, a denominada Lei de Terras'’. Nessa época, ja estava extinto o sistema
sesmarial, restando, pois, remediar o estrago feito.

O art. 8° da referida lei prescrevia que os possuidores de determinada quantidade de
terra, que ndo procedessem a sua medicdo no prazo, seriam mantidos apenas na area de
cultivo, devendo as terras incultas retornar ao dominio do Estado. Nessa determinacdo, a
caracterizagdo de terras devolutas coincidia com o seu sentido etimologico. Eram devolutas
(na conotagdo de devolvidas) as terras dos sesmeiros, caidas em comisso, por falta de
cumprimento das condi¢des de medi¢do, confirmacao e cultura.'®

Entretanto esse ndo foi o unico sentido utilizado pela Lei de Terras. Em seu art. 3°, o
aludido diploma se vale de um conceito legal por exclusdo, para definir terras devolutas
como: a) as que nao se acharem aplicadas a algum uso publico nacional, provincial ou
municipal; b) as que nao se acharem no dominio particular por qualquer titulo legitimo, nem
forem havidas por sesmarias e outras concessdes do Governo Geral ou Provincial, ndo
incursas em comisso por falta de cumprimento das condigdes de medi¢ao, confirmacdo e

cultura; c) as que ndo se acharem dadas por sesmarias ou outras concessoes do Governo, que,

16 1.:
Ibidem.
"7 BRASIL. Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850. Dispde sobre as terras devolutas do Império. Presidéncia da
Republica Casa  Civil Subchefia para  Assuntos Juridicos. Brasilia. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil/LEIS/L0601-1850.htm>. Acesso em: 21 jan. 2010.
18
Idem.
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apesar de incursas em comisso, forem revalidadas; d) as que ndo se acharem ocupadas por
posses que, apesar de ndo se fundarem em titulo legal, forem legitimadas.'’

Em suma, podemos dizer que, para a Lei de Terras, ¢ devoluta a terra que ndo esteja
afetada a nenhum uso publico, e que também ndo tenha integrado, por qualquer titulo, o
patriménio particular.

E muito comum, na doutrina, a defini¢do de terras devolutas como as originariamente
pertencentes ao Estado, transferidas ao particular por sesmarias ou qualquer outro titulo e que,
por algum motivo, retornaram ao dominio estatal.

E nessa esteira que temos o conceito de Pinto Ferreira, segundo o qual: “terras
devolutas sdo aquelas terras que, embora antes doadas ou ocupadas, ndo se encontram
cultivadas e aplicadas para nenhum uso publico, sendo assim devolvidas ao dominio do
Estado”.?

E da mesma opinido Pontes de Miranda, o qual aduz que: "terras devolutas sdo as
terras devolvidas ao Estado (Unido, Distrito Federal, Estado-Membro, Territorio ou
Municipio), se ndo estdo ainda ocupadas, ou se estdo na posse de particulares".”’

Entretanto, ndo entendemos por correta essa nog¢ao, considerando que nem todas terras
devolutas foram devolvidas ao Estado. H&4, por exemplo, as adquiridas mediante
descobrimento, e as que foram havidas mediante compra de outros Estados, como as do atual

Estado do Acre. Destarte, temos por devolutas:

1- as transmitidas aos particulares a qualquer titulo, que retornaram ao Estado, tendo
caido em comisso, por falta de cumprimento das condi¢des estipuladas na Lei n° 601

de 1850;

2- as terras ndo destinadas a qualquer fim publico, tendo sido adquiridas pelo Brasil,
quando da independéncia, por sucessdo a Coroa portuguesa que, por sua vez, as obteve

por direito de descobrimento;

3- as adquiridas através de compra ou permuta de outros Estados, as quais nao foram
transferidas, a qualquer titulo, aos particulares, nem adquiridas por estes mediante

usucapido.*

19
Idem.

20 FERREIRA, Pinto. Curso de direito agrario. Sao Paulo: Saraiva, 1994, p. 281.

2 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Tratado de Direito Privado. v. 12. Rio de Janeiro: Borsoi, 1985,

p- 179.
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Destarte, a par da acepgao extraida do ordenamento juridico, temos os varios conceitos
doutrindrios. Clovis Bevilacqua concebe que devolutas "sdo as terras desocupadas, sem
dono".** Sendo do mesmo parecer, Epitacio Pessoa.”*

Todavia, boa parte dos jusagraristas® considera simplistas as definicdes acima, ndo
condizendo com a verdadeira natureza daqueles bens.

Igualmente, também ndo concordamos com o entendimento de que a terra devoluta
seja res nullius, coisa de ninguém. E evidente que se trata de bem publico. Porém, bem
publico de natureza especial, — o que pretendemos evidenciar a frente.

Apoiando a tese de que as terras devolutas ndo sdo res nullius, temos o parecer da

lavra de Maria Sylvia Zanella di Pietro, segundo a qual:

[...] as terras devolutas, quanto & titularidade, passaram por diversas fases: no
periodo colonial, pertenciam a Portugal; na época imperial, pertenciam a Coroa;
com a proclamagdo da Republica, a Constituigdo de 1891 transferiu-as, para os
Estados, com as reservas ja acusadas.

De fato, a titularidade das terras devolutas encontra-se delineada na Constituigdo da
Republica’’, que confere 4 Unifio “as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras,
das fortificacdes e construgdes militares, das vias federais de comunicagdo e a preservagao
ambiental, definidas em lei" (art. 20, II), e das terras devolutas necessarias a preservagao
ambiental (art. 225, § 5°); e aos Estados-membros, entrega a titularidade das “terras devolutas
nao compreendidas entre as da Unido" (art. 26, IV).

O que notamos daqueles dispositivos ¢ que a Constituicdo de 1988 ndo da a
titularidade de terras devolutas a municipios. Porém, a respeito, existe a concepgao de que a

Constituigdo de cada Estado podera fazé-lo, em relagdo as terras devolutas estaduais.®

2 CUNHA JUNIOR, Dirley. Terras devolutas nas constituigdes republicanas. [S. 1.]: JFSE. [200-] Disponivel
em: <http;//www.jfse.gov.br/obras%20mag/artigoterrasdevdirley.html>. Acesso em : 22. 07. 2006.

» BEVILAQUA, Clévis. Cédigo civil brasileiro: trabalhos relativos a sua elaboragdo. v. 2. Rio de Janeiro:
Imprensa Nacional, 1919, p. 231.

2 PESSOA, Epitacio, Memorial do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte: Imprensa Oficial, 1920, p. 510.

3 BORGES, Paulo Torminn. Institutos Bdsicos do Direito Agrario. 10 ed. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 193.
)| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 14. ed., Sdo Paulo: Atlas,

2002, p. 420.
" BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Repiblica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.
* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 14. ed., Sio Paulo: Atlas, 2002, p. 420.
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Deve-se ressalvar, no entanto, que a mencionada titularidade do Estado sobre as terras
devolutas ndo ¢ incondicional e absoluta. As terras devolutas pertencem ao Estado (Unido e
Estados-membros), desde que ndo fagam parte de dominio particular. E praticamente pacifico
o entendimento, na doutrina® e na jurisprudéncia’®, de que, além da inexisténcia de titulo em
nome de particular, as terras somente serdo consideradas de dominio do Estado, caso este
comprove, mediante procedimento discriminatorio®', a sua titularidade sobre o bem.

Com efeito, observamos que as terras devolutas encontram-se, atualmente,
indeterminadas no territorio nacional. As sucessivas ¢ caoticas transmissoes ¢ “devolucdes”
de dominios, tornaram ao Estado, desconhecidas as suas terras devolutas, ndo tendo este
possibilidade de determina-las e arrecada-las, sendo mediante um procedimento
discriminatorio.

Esclarecedora ¢ a licdo de Luis de Lima Stefanini, o qual entende terras devolutas
como: "espécies de terras publicas (sentido lato) ndo integradas ao patrimonio particular, nem
formalmente arrecadadas ao patrimonio publico, que se acham indiscriminadas no rol dos
bens publicos por devir histérico-politico".>* (grifo nosso).

Em resumo, sabendo de antemao o conceito de terras devolutas, cumpre-nos analisar,
no ultimo capitulo desta monografia, qual a classificagdo que poderemos dar a essa espécie de
bem publico; deveremos examinar ainda se ¢ possivel operar-se a usucapido sobre tal bem,
ocasido na qual circundaremos o marco-tedrico acima mencionado, de sorte a confirmar a
hipotese lancada nesta pesquisa.

Veremos, por conseguinte, que tal como sustentado no marco-tedrico mencionado
alhures, as terras publicas devem ser devidamente discriminadas, para entdo integrarem em
definitivo o patrimdnio publico. Assim ndo procedendo o Estado, serdo as terras devolutas

usucapiveis, como asseveramos em nossa hipotese.

» Idem.

3% MINAS GERAIS. Tribunal de Justica de Minas Gerais. ACAO DISCRIMINATORIA - TERRAS
DEVOLUTAS - CONCEITUACAO - NAO SAO DEVOLUTAS AS TERRAS OCUPADAS E PRODUTIVAS
E LEGITIMADAS ANTES DO LEI 601/1850 - A FALTA DE REGISTRO IMOBILIARIO NAO TORNAM
DEVOLUTAS, IPSO FACTO, ESSAS TERRAS - COMPETE AO ESTADO COMPROVAR QUE NA ACAO
DISCRIMINATORIA DE QUE AS TERRAS, TIDAS COMO DEVOLUTAS NAO FORAM LEGITIMADAS.
- SE INEXISTENTE A PROVA DA ILEGITIMIDADE DA OCUPACAO DAS TERRAS, O PEDIDO E
IMPROCEDENTE - APELACAO PREJUDICADA. - SENTENCA CONFIRMADA. Reexame Necessario N°
1.0710.02.001802-8/001. Apelante(s): Estado de Minas Gerais - Apelado(a)(s): Marcelo Alvares Da Silva
Campos - Relator: Des. Fernando Bréulio. 05 jun. 2007. Consultas a Jurisprudéncia — TJMG. Disponivel em: <
http://www.tjmg.jus.br/juridico/sf/proc_resultado.jsp?comrCodigo=710&numero=1&listaProcessos=02001802&
btn_pesquisar=Pesquisar >. Acesso em: 10 out. 2010.

31 A discriminacdo das terras devolutas sera definida mais & adiante, no capitulo terceiro, secdo: “3.1. As terras
devolutas e sua discrimina¢do”.

32 STEFANINI, Luis de Lima. 4 Propriedade no Direito Agrdrio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1978, p.
257.
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1. DIREITO DE PROPRIEDADE E USUCAPIAO

1.1. Da propriedade

A usucapido, como vimos no tépico anterior, ¢ modo de aquisi¢cao de propriedade.
Assim, for¢oso que venhamos a discorrer, no primeiro capitulo, sobre o direito de propriedade
em si.

No Direito patrio, a propriedade ¢ conceituada com a indicagdo do seu conteudo,
assim como das faculdades que o proprietario tem em fungdo desse direito.

Juridicamente, a propriedade pode ser conceituada como a qualidade inerente a coisa,
que pertence de forma propria e exclusiva a determinada pessoa.”

Para Clovis Bevilacqua: “a propriedade, considerada como direito, ¢ o poder de
dispor, arbitrariamente, da substancia e das utilidades de uma coisa, com exclusdo de qualquer
outra pessoa”.34

A Constitui¢do da Republica de 1988°° fez mencio expressa ao direito de propriedade
em seu art. 5°, da seguinte forma: no caput, preceitua-a como direito inviolavel do individuo;
no inciso XXII, aduz que “¢ garantido o direito de propriedade™, no inciso III, afirma que “a
propriedade atenderé a sua funcio social™’ e; no inciso XXIX, prescreve que a lei assegurara
a protecdo a propriedade intelectual.

Da mesma forma, o texto constitucional também faz disposicdo relevante sobre esse
direito no art. 170, III*, ao situar a propriedade privada como principio basilar da ordem
econdmica.

Também a doutrina®, ao versar sobre o direito de propriedade, atribui-lhe alguns

caracteres, que indicamos nos paragrafos seguintes.

3 FRAGA, Thelma Aratijo Esteves. O Novo Cédigo Civil comentado. V. 3. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2002,
p. 176.

* BEVILACQUA, Clévis apud RAGA, Thelma Aratijo Esteves. O Novo Cddigo Civil comentado. V. 3. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 2002, p. 176.

3 BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Repiiblica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a0.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.

36 Idem.

37 Idem.

3 Idem.

* VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. v. 5. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 221.
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- Absolutismo — Implica o absolutismo na prerrogativa que o proprietario tem de fazer
com a coisa tudo o que lhe for conveniente. Dessa forma, podera o proprietario usar, fruir,
dispor ¢ reivindicar a coisa (art. 1.228, do Codigo Civil — CC*’) da maneira que lhe parecer
mais adequada.

Assim sendo, tal caracteristica ¢ indicada como a manifestagio externa corporis*' dos
poderes do proprietario expressos no art. 1.228, do CC.*

Ressaltamos, no entanto que, conquanto pareca paradoxal, o absolutismo ndo ¢
absoluto. Isto ¢, ele estd sujeito a limitagdes legais e administrativas. A restrigdo de maior
destaque ¢ a contida na Constituicdo da Republica e no Codigo Civil, ao prescreverem a
necessidade do bem atender a fung@o social da propriedade (art. 5°, XXII, da Constituicdo da
Republica e art. 1.228, § 1° do Cddigo Civil). O absolutismo pode, igualmente, ser restringido
em razao de limitagcdes da esfera privada (constitui¢do de O6nus real sobre o bem); por normas
de carater administrativo, como ocorre com as leis de posturas municipais; e também por
outras a ingeréncias do Estado na propriedade (desapropriagdo, ocupagdo temporaria,
requisi¢cdo e em relagcdo as normas referentes ao direito de vizinhanga).

- Exclusividade ou Exclusivismo — A exclusividade tem relagdo com a autonomia
inerente ao direito de propriedade. Significa dizer que a propriedade serd exercida por um
titular, com exclusdo das demais pessoas. Nos casos de condominio também ha essa
caracteristica, visto que o que vai ocorrer ¢ a incidéncia de direitos distintos de propriedade
sobre a mesma coisa **

- Illimitagdo — Pela caracteristica da ilimita¢do, o proprietario podera extrair do bem
todos os proveitos possiveis, sem tese, em regra, seja-lhe imposta qualquer condi¢do. Trata-
se, na visdo doutrinaria corrente™, da manifestagio interna corporis, das prerrogativas
conferidas ao proprietario pelos arts. 1.228 e 1.231, do Cddigo Civil.

- Elasticidade ou fragmenta¢do — Pela elasticidade ou fragmentacdo, o direito de
propriedade pode ser limitado em alguma de suas caracteristicas. Seria o caso de gravagdo de

direitos reais em coisa alheia, por exemplo.

“ BRASIL. Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Institui o Codigo Civil. Presidéncia da Republica — Casa
Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Codigo
Civilivil 03/Leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 10 set. 2010.

4 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. v. 5. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2004, p. 221/222.

2 BRASIL. Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Institui o Cddigo Civil. Presidéncia da Republica — Casa
Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Codigo
Civilivil 03/Leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 10 set. 2010.

* VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. v. 5. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 221/222.

* ANDRADE, Juarez Costa de. O Novo Codigo Civil comentado. V. 3. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2002, p.
171.
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- Perpetuidade — A perpetuidade da propriedade ndo decorre da sua eternidade, mas da
permanéncia do direito, mesmo quando nao utilizado. A extingdo do dominio ndo ocorrerad
apenas pelo fato do seu titular ndo usufruir o bem. Nessa situacdo, o direito de propriedade so
¢ prejudicado quando restar incontestavel o abandono da coisa, ou quando for configurada a

usucapido.

1.2. Da usucapiio

Como vimos no tdpico precedente, a usucapido implica em forma originaria de
aquisicao de propriedade.

Salientamos que o direito ao reconhecimento do dominio ¢ adquirido logo que
preenchidos os requisitos legais. A sentencga judicial, nesse caso, ¢ declaratoria, e serve como
titulo aquisitivo. Além disso, o juiz manda, na sentenca, proceder-se ao registro do imével —
ocasido em que nos sobressai o carater mandamental do provimento judicial.

A aquisi¢do por usucapido tem natureza originaria, conforme corrente majoritaria da
doutrina®’. Assim, ndo h4 transmissdo de propriedade (ndo existindo, por isso, pagamento de
ITBI - Imposto sobre transmissdo de Bens Imoéveis por Ato Oneroso inter vivos). O
usucapiente recebe a propriedade, como se esta nunca tivesse existido. O bem ¢ adquirido
isento de vicios.

O emprego da palavra “usucapido”, no feminino, pode causar estranheza, aos que nao

O~

estdo familiarizados com o termo. Porém, esse uso, além de admitido pelo vernaculo,

o~

linguistica e historicamente consagrado. No latim, no espanhol, e no francés, o vocébulo
feminino. No Corpus Juris Civilis, ja se utilizava o termo, também no feminino. *®
Quanto a origem, temos relatos de que a usucapido tenha sido regulada pela Lei das

, .. . e, . 4
XII tdbuas, sendo essa uma das formas de se adquirir as propriedades quiritarias®’.

45
Idem.

% CRUZ, Maria Luiza Povoa. Usucapido. Maria Luiza Povoa Cruz. Goidnia. Disponivel em:

<http://www.marialuizapovoa.com.br/dados/file/artigos/usucapiao.doc>. Acesso em: 21 jan. 2010.

* MEIRA, Silvio A. B. 4 lei das XII tabuas: fonte do direito piiblico e privado. Rio de Janeiro: Forense, 1972,

170.
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A usucapido tem por fundamento, tanto um elemento subjetivo (desidia do
proprietario), como um elemento objetivo (necessidade de a propriedade desempenhar sua

funcdo social, produzindo efetivos resultados s6cio-econdmicos).

1.2.1. Requisitos da usucapiio

Podemos classificar os requisitos da usucapido em gerais e especificos. Gerais sao os
requisitos que guardam pertinéncia com todas as modalidades de usucapido. Como nao
poderia deixar de ser, especificos sdo aqueles que variam, conforme a modalidade da
usucapiao.

Os requisitos gerais, por seu turno, sdo de natureza objetiva (a posse ad usucapionem,
o transcurso do tempo de posse exigido por lei, a suscetibilidade do bem a usucapido) e
subjetiva (animus domini).

1) A posse®™ ¢ o requisito mais elementar da usucapifio. Nesse caso, exige-se uma
posse especifica (ad usucapionem): ndo devendo ser injusta (precaria, violenta ou clandestina)
e, exercida durante determinado tempo, deve sempre ser imbuida de animus domini.

Aqui, devemos anotar que se admite no Brasil a sucessdo da posse. Por esse instituto,
sdao unidos os tempos em que estiveram na posse possuidores diferentes, com o fim de se
perfazer os periodos de posse necessarios para a configuragao da usucapidao. Em tal situacao, a
lei permite a transferéncia da posse por ato inter vivos ou causa mortis. Assinalamos, no
entanto, que, para a unido dos periodos dos diferentes possuidores, exige-se homogeneidade
na natureza das respectivas posses.

2) O transcurso do tempo na posse, pelo prazo exigido em lei € outro requisito
objetivo da usucapido. Frisamos que o prazo exigido modifica-se, conforme a figura
examinada — como restara visto, quando apresentarmos as espécies de usucapio.

3) A usucapibilidade do bem também ¢ o requisito que se impde a qualquer forma de

usucapido. Ela implica na exigéncia de que so ¢ suscetivel de usucapido o que for suscetivel

*® 0O conceito de posse é dado pelo Codigo Civil, em seu art. 1.196, segundo o qual a posse implicaria no
exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes do direito de propriedade. Segundo a doutrina, foi acolhida, com
tal definigdo, a teoria objetiva da posse de Von Jhering, para quem, a simples configuracdo do elemento objetivo
(corpus) seria suficiente para a caracterizacdo desse direito. — Diferentemente do seu predecessor, Savigny, que
entendia ser necessaria a existéncia do corpus, somada a existéncia do elemento subjetivo, que consistia na
inten¢do do sujeito de ter a coisa como sua (animus domini). (ANDRADE, Juarez Costa de. O Novo Codigo
Civil comentado. V. 3. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2002, p. 172)
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de apropriagdo. Por isso, predomina a regra de que os bens ndo comercidveis nao sao
usucapiveis.

4) O animus domini, por fim, ¢ o requisito genérico subjetivo da usucapido. Ele
consiste na regra de que sé adquire o bem por usucapido aquele que tenha a intencao de ser
dono. ¥

Os requisitos especificos, — os que se modificam de acordo com a espécie de
usucapiao analisada, como dissemos acima —, sdo os seguintes:

1) justo titulo — titulo capaz de conferir o direito a posse (convengdo, sucessao €
usucapido);

2) boa fé — certeza da pessoa de que o bem ndo se encontra eivado de vicios;

3) area do bem — a metragem ou a extensao da area permitida e;

4) finalidade — objetivo de que o possuidor estd imbuido em relagdo a posse que

€Xerce.

1.2.2. Modalidades de usucapiao

A usucapido pode se dar de diversas formas. Temos as modalidades basicas da
usucapido extraordinaria e da usucapido ordinaria; e a modalidade da usucapido especial, a
qual se subdivide em usucapido urbana e usucapidao rural (ambas previstas na Constituicao
da Republica). Ainda, as espécies de usucapido sdo previstas também no Codigo Civil, em
seus arts. 1.238 a 1.244.

A usucapido extraordinaria ¢ a mais tradicional. Ela ocorre com a posse mansa,
pacifica e ininterrupta de imovel, pelo prazo de quinze anos. Nessa situagcdo, a posse nao
depende de justo titulo ou boa-fé. Caso o possuidor estabeleca o imédvel como sua moradia, ou

venha a desenvolver neste, alguma atividade produtiva, o prazo entdo diminui para dez anos.

* Cabe-nos constar que a respeito do animus domini, a doutrina diverge, quando o possuidor em questdo for o
incapaz. A controvérsia existe em razdo do que estatui o Codigo Civil sobre o incapaz, ou seja, de que lhe falta
capacidade para praticar os atos da vida civil, devendo sua vontade ser desconsiderada para a validade dos
negocios juridicos. No entender de Silvio Rodrigues e Caio Mario, seria possivel a usucapido por um incapaz,
posto que a posse consiste num estado de fato e ndo de direito. Porém, ha aqueles que entendem nao ser possivel
a usucapido por um incapaz, uma vez que sua vontade inexiste para o Direito. Dessa forma, ndo haveria como se
caracterizar um dos elementos da usucapido, que € o animus domini. Entretanto, acrescentamos que a mesma
divergéncia ndo existe no caso do relativamente incapaz, pois sua vontade ainda ¢ considerada de algum modo
por nosso ordenamento juridico (ANDRADE, Juarez Costa de. O Novo Cédigo Civil comentado. V. 3. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 2002, p. 171).
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Na usucapido ordinaria, ha a exigéncia de justo titulo e boa-fé, sendo de dez anos o
prazo da posse. Neste caso, o possuidor realizou negocio juridico onde acreditou ter adquirido
validamente o bem (boa-f¢), porém, o titulo do negdcio era apenas formalmente valido, ndo
tendo aptidao para transmitir a propriedade (justo-titulo). A boa-fé, em tal situagdo, ¢
presumida pela propria existéncia do justo-titulo, que levou o possuidor a acreditar que, de
fato, era dono da coisa.

Esse prazo diminui para cinco anos:

[...] s o imdvel houver sido adquirido, onerosamente, com base no registro
constante do respectivo cartorio, cancelado posteriormente, desde que os
possuidores nele tiverem estabelecido a sua moradia, ou realizado investimentos de
interesse social e econdmico.

Na hipotese supra, prestigia-se o adquirente que registra o imovel e tem tal registro
cancelado posteriormente, de sorte que, em todo o periodo em que este possuiu o bem, o fez
como verdadeiro proprietario aparente. Outro requisito ¢ que o referido possuidor tenha dado
fun¢do social a propriedade, nela estabelecendo a sua moradia, ou nela investindo, de modo a
propiciar resultados de relevancia social e economica. A doutrina também chama essa forma
de usucapido de usucapido documental ou tabular’. Ndo obstante, a espécie ainda é
caracterizada como usucapido ordinaria, porquanto ainda sdo exigidos o justo titulo e a boa-fé.

Ha ainda a wusucapido especial, ou constitucional, que se subdivide em usucapido
urbana e usucapiao rural.

Na usucapido urbana (também chamada de usucapido pro misero), a posse tem por
finalidade a moradia do possuidor ou de sua familia, devendo ocorrer no prazo minimo de
cinco anos, independente de justo titulo ou boa-fé. Nessa modalidade, ndo podera o possuidor
ser titular de outro bem imodvel, e o imovel a ser usucapido deve ter uma area maxima de 250
(duzentos e cinqlienta) metros quadrados, devendo sua caracterizagdo como imovel urbano ser
feita pelo plano diretor da cidade em que se situa.

Na wusucapidao rural ou pro labore: exige-se a posse pelo prazo de cinco anos; o
possuidor também ndo podera ser titular de outro bem imével; o imovel deverd ter uma area
maxima de 50 (cinqiienta) hectares; e a posse visara atividade agricola — desenvolvida pelo

possuidor ou por sua familia.

Y VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. v. 5. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 223.
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1.2.3. A usucapido e a funcio social da propriedade

Em virtude do alcance dado atualmente a este principio, — que justifica, inclusive, a
intervengio do Estado na propriedade, com o fito de atender ao interesse publico’’ —, cumpre-
nos focar nossa andlise na relacdo da funcdo social da propriedade com o instituto da
usucapido. Assim, ndo nos estenderemos sobre assuntos outros que, apesar de relevantes,
fogem do objeto delimitado neste trabalho.

Notamos que a abordagem da propriedade, geralmente, ¢ feita sob dois angulos: o
estrutural e o funcional. A analise estrutural ¢ aquela que fizemos na primeira se¢do deste
capitulo, onde perlustramos as caracteristicas do direito de propriedade. A perspectiva
funcional, por outro lado, permite-nos examinar a propriedade no que tange a sua dinamica ou
ao seu papel nas relagdes sociais™. Assim, claro nos assoma que é exatamente neste ultimo
aspecto onde passamos a perquirir a fung@o social da propriedade.

Como vimos alhures, a fungdo social da propriedade ¢ principio de larga abrangéncia,
que consubstancia a utilizagdo da propriedade segundo os ditames sociais propugnados pela
Constituicdo da Republica de 1988, e com o regramento dado atualmente pela legislacao
infraconstitucional, a condicionar o carater individualista da propriedade a necessidade desta
de servir aos interesses sociais.

Observamos que o art. 170, da Constitui¢do da Republica™, ao definir os principios
basilares da ordem econOmica, cita, junto com a propriedade privada, a fungdo social da
propriedade, — como forma de sopesar os preceitos.

Por essa razao que o Cddigo Civil, no art. 187, caracteriza como ato ilicito a conduta
de um titular de um direito que, exercendo-o “excede manifestamente os limites impostos

pelo seu fim econdmico ou social .12

' A esse respeito, leciona Diogenes Gasparini, dizendo: “O desfrute de bens, o exercicio de direito e o
desempenho de atividade particular conformam-se com certos limites, impostos pela ordem juridica. Essa
limitagdo ocorre em todos os Estados, inclusive nos que reocnhecem e asseguram a propriedade privada,
garantindo os regimes da livre competicdo e da liberdade de iniciativa. Nesses Estados, chamados sociais-
liberais, a propriedade e o exercicio das atividades econdmicas estdo condicionados ao bem-estar da sociedade.
De sorte que, para o gozo de uns e o exercicio de outros, o Estado impde Imites e prescreve regras, visando
dificultar, ou mesmo obstar qualquer comportamento anti-social dos administrados e satisfazer as exigéncias da
comunidade”. GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 868.

52 SA, César Gomes de. Usucapido como instrumento de realizacdo da fungdo social da propriedade. Revista de
Direito da Unigranrio. Rio de Janeiro: Publicagdes Unigranrio. v. n. 1. 2009, p. 6.

> BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Repiiblica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constitui%C3%A7ao0.htm>. Acesso em: 25 out. 2010.
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Sobre os imdveis urbanos, ordena a Constituicdo da Republica, no art. 182, caput, que
a politica de desenvolvimento urbano observara a ampliacdo das fung¢des sociais da cidade. O
referido dispositivo ¢ ainda mais especifico, ao dizer que “a propriedade urbana cumpre sua
funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagao da cidade expressas no
plano diretor”.>

Vemos, da mesma maneira que, ao tratar da politica agricola e fundidria, a

Constituicao da Republica também se refere a fungdo social da propriedade, quando, em seu

art. 186, reza que:

Art. 186. A funcdo social ¢ cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos:

I — aproveitamento racional e adequado;

IT — utilizag@o adequada dos recursos naturais ¢ disponiveis e preservacdo do meio
ambiente;

IIT — observancia das disposi¢des que regulam as relagoes de trabalho;

IV — exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.*®

Dessa maneira, a Constitui¢do da Republica trata da propriedade, na diccdo de José
Afonso da Silva, ndo mais como “puro direito individual”, mas com vistas a garantir a todos
dignidade, de acordo com os preceitos da justica social.”’

Foi possivel vermos, outrossim, que o legislador infraconstitucional também nao fugiu
desses contornos™". Nesse diapasdo, ensina Miguel Reale que o Codigo Civil de 2002 baseou-
se na eticidade, na operabilidade e na socialidade, sendo que este ultimo fundamento pode ser
observado em relacdo ao direito dos contratos e ao direito das coisas.”’

Dito isso, restringimos nossa abordagem observando que, conquanto a propriedade

movel tenha alta relevancia na sociedade; ¢ na propriedade imovel onde encontramos uma

grande questdo social — surgida no século XX e agravada no século XXI, pelo advento da

> BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Institui o Codigo Civil. Presidéncia da Republica — Casa
Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Codigo
Civilivil_03/Leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 30 set. 2010.

>> BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Republica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a0.htm>. Acesso em: 25 out. 2010.

6 BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Repiiblica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a0.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.

ST SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p- 778.

58 Thelma ou Andrade. Freitas Bastos.
59
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explosdo demografica em nosso pais. ® De fato, num contexto onde a populagio cresce ¢ as
propriedades imoéveis escasseiam no dominio de poucos, adquire ampla importancia a
discussao sobre a utilizacao desses bens, segundo o interesse da coletividade.

Com esse foco, aterrissamos na correspondéncia logica existente entre a funcgao social
da propriedade imével e a usucapido, que ndo objetiva outra coisa sendo conferir utilidade
social a um bem negligenciado por seu proprietario, além de dar seguranca juridica a uma
situagdo fatica, quando atendidas as exigé€ncias legais para a configuracado do direito em tela.

Nesse sentido se manifesta Thelma Aratjo Esteves Fraga, ao comentar os dispositivos

do Codigo Civil de 2002 referentes a usucapiao:

Podemos concluir que a populacdo se deparara com uma nova realidade legal.
Algumas das disposi¢des pretendem colocar em pratica a efetividade da funcao
social dos bens imdveis implementando instrumentos através dos quais se podera
alcancar a cidadania [...].%'

Também assinalando a usucapido, como meio garantidor da fung¢do social da

propriedade, leciona Silvio de Salvo Venosa:

A protegdo aquele que se utiliza validamente da coisa nada mais ¢ do que
revigoramento do usucapido. E obrigagio do proprietirio aproveitar seus bens e
explora-los. O proprietario e possuidor, pelo fato de manter uma riqueza, tem o
dever social de torna-la operativa. Assim, estara protegido pelo ordenamento. O
abandono e a desidia do proprietario podem premiar a posse daquele que se utiliza
eficazmente da coisa por certo tempo. A prescrigdo aquisitiva do possuidor
contrapde-se, como regra geral, a perda da coisa pelo desuso ou abandono do
proprietario. O instituto do usucapido ¢ veiculo perfeito para conciliar o interesse
individual e o interesse coletivo na propriedade. Dai ter a Constituigdo atual
alargado seu alcance. A finalidade do usucapido ¢ justamente atribuir o bem a quem
dele utilmente se serve para moradia ou exploracdo econdmica. Cabe também ao
Estado regular sua intervengdo sempre que as riquezas ndo forem bem utilizadas ou
relegadas ao abandono, redistribuindo-as aos interessados e capazes de fazé-lo.*

Desse modo, da esclarecedora licdo acima, ndo nos resta outra conclusao sendo a de

que a usucapido representa verdadeiro instrumento da fungdo social da propriedade, na

%0 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. v. 5. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 171/172.

' FRAGA, Thelma Araiijo Esteves. O Novo Codigo Civil comentado. V. 3. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
2002, p. 189.

62 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. v. 5. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 175.
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hipotese em que seu proprietario ndo se desincumbe de tal encargo. Outrossim, em relagdo a
propriedade imovel, em especifico, verificamos ainda maior urgéncia na aplicagdo do aludido
principio, a demandar a destinacdo social de tal bem para a moradia ou para a exploracao
econdmica, de modo a promover a desconcentracdo da propriedade — atualmente na

titularidade poucos — e diminuir as desigualdades sociais em nosso pais.
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2. BENS PUBLICOS

2.1. Classificacao dos bens publicos

Dentre outras formas, os bens publicos podem ser classificados através de trés
critérios: quanto a destina¢do, que se refere a finalidade ou funcdo dos bens; quanto a
titularidade, que diz respeito aos proprietdrios dos bens em questdo; e quanto a
disponibilidade, no tocante a possibilidade de alienagdao dos bens, quando permitida por lei, e
nos termos instituidos por esta.

O Codigo Civil, em seu art. 99%3 , classifica os bens de acordo com a sua destinagao,
dividindo-os em: a) bens de uso comum do povo, sendo destinados ao uso coletivo; b) bens de
uso especial, com finalidade de servirem a Administracdo e; c) bens dominicais, que se
encontram sem uso, por falta de destinagao.

Quanto a titularidade, os bens se dividem entre as pessoas juridicas que compdem o
Estado (unidades federativas), podendo ser: bens da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Municipios ou das respectivas autarquias e fundacdes de direito piblico desses entes.**

Sao bens da Unido os arrolados no art. 20, da Constituicao da Re:pl'lblica65 , tais como:
os terrenos de marinha e seus acrescidos, os recursos minerais, o mar territorial etc. Pertencem
aos Estados os bens elencados no art. 26, da Constitui¢do da Republica®, como, por exemplo:
as aguas superficiais ou subterraneas, ressalvadas as decorrentes de obras da Unido; as areas,
nas ilhas oceanicas e costeiras que estiverem no seu dominio; as ilhas lacustres e fluviais nao
pertencentes a Unido etc. A respeito dos bens pertencentes aos Municipios, a Constituicao da
Republica nao fez mengdo expressa. Contudo, a Constituicdo da Republica preceitua que estes

tém competéncia para tratar de tudo aquilo que ¢ de interesse local. Assim, ¢ no uso de tal

3 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Institui o Cadigo Civil. Presidéncia da Republica — Casa
Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Codigo
Civilivil 03/Leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 20 out. 2010.

5 Neste ponto, cabe a controvérsia acerca da natureza dos bens de terceiros, quando empregados no servigo
publico — a respeito da qual ja nos manifestamos no topico preliminar desta pesquisa.

% BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Institui o Cddigo Civil. Presidéncia da Republica — Casa
Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Cédigo
givilivil_03/Leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 20 out. 2010.

Idem.
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competéneia que o administrador municipal promove a gestdo dos bens publicos®’.
Reconhecemos, no entanto, que apenas a lei organica podera tratar, com maior precisdo, dos
bens municipais® (art. 29, da CF®). José dos Santos Carvalho Filho™ ilustra que serdo bens
do Municipio: as pracgas, os jardins publicos, as ruas, os logradouros publicos, os edificios
publicos, os imdveis das instalagdes da Administragdo municipal, os dinheiros municipais, a
divida ativa, os titulos de crédito, dentre outros. A mesma ilagdo se aplica ao Distrito Federal,
vez que este tem as competéncias legislativas e tributdrias proprias dos Estados e
Municipios.”' Dessa forma, os bens distritais, em sua integralidade, serdo verificados a partir
de sua respectiva lei organica.

No tocante a disponibilidade, os bens publicos podem ser: indisponiveis, patrimoniais
indisponiveis, e patrimoniais disponiveis. Os bens indisponiveis, na diccdo de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro’%, sdo os que integram o dominio publico, no sentido do demanio do direito
italiano, sendo insuscetiveis de valoragdo patrimonial, como os rios, os mares, as pragas etc
(bens de uso comum do povo)”. Os bens patrimoniais indisponiveis sdo os bens que, nio
obstante serem suscetiveis de valoragao patrimonial, encontram-se destinados a uma

finalidade pela Administragdo Publica, razdo pela qual sdo indisponiveis (bens de uso

67 DIREITO PROCESSUAL E CONSTITUCIONAL - EXECUCAO - CREDITO DE PEQUENO
VALOR - RPV - DETERMINACAO QUE NAO CARACTERIZA FRACIONAMENTO, VEDADO PELO §2°
DO ARTIGO 100 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA DE 1988 - FALTA DE PAGAMENTO NO PRAZO
DEVIDO - SEQUESTRO DA QUANTIA DETERMINADO PELO JUIZ DA EXECUCAO - ILEGALIDADE -
AGRAVO PROVIDO, EM PARTE. 1. H4 diferenga entre o fracionamento de créditos, vedado pelo §2° do art.
100, do CPC, da situagdo presente nos autos, em que, havendo véarios credores, em litisconsorcio ativo
facultativo, o juizo da execugdo determina uma RPV para cada um daqueles cujo crédito se caracterize como de
""pequeno valor"". 2. E entendimento dominante, neste e em outros Tribunais, que a unica hipotese de seqiiestro
de bens municipais, constitucionalmente autorizada (art. 100, §2°), é a da pretericdo do direito de preferéncia do
credor, situagdo que ndo se confunde com a do vencimento do prazo para pagamento da requisicdo de pequeno
valor. (TIMG — 1.0433.04.121732-7/002 — Relator NEPOMUCENO SILVA - 15/02/2007)

% FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de Direito Administrativo positivo. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1999,
p. 406.

% BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Repiiblica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a0.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito administrativo. 12. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005, p. 397.

7 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 21. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 271/272.

2 p1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 612.

7 No entanto, a lei permite a cobranga de taxas pela utilizagdo desses bens publicos (art. 103, do CC).
Generalizando-se, outrossim, a cobranga de pedagios em rodovias, em razdo das privatizacdes destas
(GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 868).
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. . .. . , . o , . . 4
especial). Por fim, os bens patrimoniais disponiveis sdo os unicos que podem ser alienados’*,
levando-se em conta o fato de que, além de terem valor patrimonial aferivel, ndo se encontram

destinados (afetados) a qualquer fim pelo Poder Publico (bens dominicais).

2.1.1. Bens de uso comum do povo

Os bens de uso comum do povo (art. 99, I, do CC”) sdo os desfrutaveis por toda a
coletividade. Citamos como exemplo: as estradas, as ruas, as pragas, oS rios, 0s mares, 0s
lagos etc.

Para usufruir tais bens, a Administracao Publica ndo exigira autorizacao prévia, apesar
de ser possivel sua taxagdo, como j& aventamos acima. Acerca dessa possibilidade, estabelece
o art. 103, do Codigo Civil: “o uso comum dos bens publicos pode ser gratuito ou retribuido,
conforme for estabelecido legalmente pela entidade a cuja administragdo pertencerem”.’®

O que deve ser frisado, entretanto, ¢ que a tais bens toda a coletividade deve ter
acesso, independentemente de retribuigdo ou ndo. ”’

Como também visto alhures, os bens de uso comum do povo, nos termos do art. 100

do Cédigo Civil’™®, sdo inalienaveis, enquanto mantiverem essa qualificago.

™ ACAO RESCISORIA. IMOVEIS FUNCIONAIS SITUADOS NA AREA INTERNA DO HOSPITAL DAS
FORCAS ARMADAS. BENS DE USO ESPECIAL. IMPOSSIBILIDADE DE ALIENACAO. VIOLACAO
LITERAL DO ART. 14 DA LEI 8.025/90. IMOVEL SITUADO NA QUADRA 1.303 DO CRUZEIRO NOVO.
VENDA DETERMINADA A SERVIDORA CIVIL. LEI 8.025/90. INEXISTENCIA DE VIOLACAO DE
LITERAL DISPOSICAO DE LEIL PEDIDO JULGADO PARCIALMENTE PROCEDENTE. - Somente é
possivel a transferéncia de dominio de bens imdveis pertencentes ao Poder Publico quando se tratar de bens
dominicais. Tanto os bens de uso especial - como se classificam os bens mencionados - quanto os de uso comum
do povo sdo inalienaveis enquanto conservarem essa destinacdo. (STJ - AR 1157 / DF - Relator(a) Ministra
DENISE ARRUDA 24/10/2007).

7 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Institui o Codigo Civil. Presidéncia da Republica — Casa
Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Codigo
Civilivil_03/Leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 25 out. 2010.

76 Idem.

77 CONDOMINIO FECHADO - PRAIA - ACESSO PROIBIDO MEDIANTE COLOCACAO DE CANCELAS
- BEM PUBLICO - USO COMUM DO POVO - LIVRE ACESSO - REMOCAO DETERMINADA -
EMBARGOS A EXECUCAO IMPROCEDENTES - As praias sdo bens publicos de uso comum de todos, nio
se podendo tolerar a criagdo de loteamento fechado, com o fito de torna-las privilégios de poucos. CF, art. 5°,
XV. (TJSP - AC 210.012-1 - 7% C Férias G - Rel. Des. Rebougas de Carvalho - J. 29.04.94) (RJTJESP 159/13).

" BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Institui o Codigo Civil. Presidéncia da Republica — Casa
Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Cédigo
Civilivil_03/Leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.
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2.1.2. Bens de uso especial

Os bens de uso especial sdo aqueles destinados para servirem as fungdes publicas. Sao
os edificios ou terrenos utilizados a servigo ou estabelecimento da administragdo, federal,
estadual, distrital, municipal e suas respectivas autarquias, conforme exemplifica o art. 99, II,
do CC.” E também os bens moveis, — como viaturas oficiais € computadores —, como cita a
doutrina.*

Sao bens que estdo a disposi¢do da Administragdo Plblica para a consecug@o dos seus
fins, ndo sendo, portanto, de livre uso pela coletividade.?!

De igual forma, esses bens ndo poderdo ser alienados, enquanto estiverem afetados a

uma finalidade.

2.1.3. Bens dominicais

Dominicais sdo os bens que: “constituem o patrimdnio das pessoas juridicas de direito
publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades”.*

Os bens dominicais sdo aqueles bens que ndo sdao do uso comum do povo e que
também nao sdo de uso especial. S3o bens aos quais nao foi atribuida qualquer finalidade

especifica. A respeito, frisa Diogenes Gasparini que tais bens:

7 Idem.

% GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 869.

8 PROCESSUAL CIVIL - ACAO CIVIL PUBLICA - CERCEAMENTO DE DEFESA -
ESCLARECIMENTOS - ENCERRAMENTO DA INSTRUCAO - PRECLUSAO - CARENCIA DE ACAO -
INOCORRENCIA PARCIAL - ART. 515, § 3°, DO CPC - BEM DE USO ESPECIAL - AREA VERDE -
IMPROCEDENCIA. 1 - Apés o encerramento da instrucdo probatéria pelo juiz, a parte sujeita-se a preclusio
para a realizacdo de outras provas se ndo recorre a tempo € modo daquela decis@o. 2 - Afastada a caréncia de
acdo, o art. 515, §3°, do CPC autoriza, na hipdtese, seja enfrentado o pedido de retirada de cercas instaladas em
area de preservacdo ambiental para reconhecer-lhe a improcedéncia em razdo de aquela area estar sujeita ao
regime de bem publico de uso especial, que admite as restricdes impostas pela Administragdo Publica. 3 -
Agravo retido ndo provido, preliminares rejeitadas e recurso parcialmente provido. V.V.P. (TIMG -
1.0024.03.133599-5/002(1) - Relator: SILAS VIEIRA, - 16/11/2006)

%2 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Institui o Codigo Civil. Presidéncia da Republica — Casa
Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Cédigo
Civilivil_03/Leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.
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Pertencem a Unifo, aos Estados-Membros, aos Municipios, ao Distrito Federfal, as
autarquias e fundagdes publicas. Tais entidades exercem sobre esses bens poderes de
dono, de proprietario. Apesar disso, a alienagdo e o trespasse do uso podem exigir o
cumprimento, previamente, de certos requisitos, como avaliacdo, concorréncia e
licitagdo. Desses bens sdo exemplos os terrenos sem qualquer afetacdo de
propriedade das citadas pessoas publicas.

Todavia, nada obstante a falta de afetagdo dos bens dominicais, ressalva Lucia Valle
Figueiredo® que eles se submetem ao regime de Direito Publico, no que é contrariada pela
opinido de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, segunda a qual os bens dominicais, por serem bens
patrimoniais disponiveis, submetem-se ao dominio privado.

De todo modo, em que pese as divergéncias teodricas, depreendemos como fato
inegavel que, para a aliena¢do dos bens dominicais, sera indispensavel a observancia do
interesse publico, assim como das demais exigéncias contidas na lei — a respeito das quais

dissertaremos mais a frente.

2.2. Afetacao e desafetacdo dos bens publicos

Afetagdo diz respeito ao destino, a finalidade que ¢ dada ao bem publico. Essa
finalidade pode fazer com que esse bem, — a principio dominical ou patrimonial —, seja de uso
comum ou de uso especial. A definigdo ¢ simples. Mas para tornd-la ainda mais inteligivel,

citamos Diogenes Gasparini, que exemplifica:

Os bens publicos integram uma das categorias enunciadas pelo Codigo Civil, e, os
bens que vierem a ingressar no patrimonio publico também alojar-se-30 numa das
classes de uso comum do povo, uso especial ou bem dominal, consoante o fim para
que forem adquiridos. Com efeito, se adquiridos para a implantagdo de uma praga ou
rua, integrardo a categoria dos bens de uso comum do povo, mas se adquiridos para
abrigar um servico publico (servigo funerario, de abastecimento de agua), integrardo
a espécie dos bens de uso especial, e, se adquiridos sem qualquer finalidade
(doagdo), pertencerdo a modalidade dos dominicais. Diz-se entdo, que os bens
alojados nas duas primeiras categorias estdo consagrados, destinados ou afetados a
uma finalidade e que os da ultima espécie ndo estdo, que os consagrados, destinados
ou afetados a uma finalidade e que os da ultima espécie nao estdo consagrados,
destinados ou afetados a qualquer finalidade.

% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1998, p. 492.



34

Assim, os bens publicos sdo de uso comum ou de uso especial, conforme o destino que
lhes ¢ dado pelo Estado, através de lei especifica ou por ato da autoridade competente.

Contudo, — devemos ressalvar —, ha também aqueles bens que sao de uso comum
devido a sua propria natureza, como os mares, 0s rios, as estradas, as ruas, as praias ete.®

A desafetacdo ¢ o contrario da afetacdo. Isto €, se aquela atribui finalidade ao bem,
esta retira. Assim, um bem de uso comum, pode ser desafetado e vir a se tornar de uso
especial ou mesmo dominical. Resta claro que a desafetagdo, dessa maneira, pode ser para
conferir fins diferentes ao bem (caso em que haveria uma desafetacdo, seguida de uma outra
afetacdo) ou até mesmo para torna-lo sem finalidade alguma.85

E por esse motivo que uma rodovia, por exemplo, pode ser desafetada e integrar os
bens patrimoniais (dominicais) da Administragdao, podendo, posteriormente ¢ na forma da lei,
ser alienada. Isso ¢ o que os nichos midiaticos denominariam de “privatiza¢ao” — nada
obstante, indubitdvel que todo esse processo deverd atender aos requisitos especificos
incidentes na espécie, ja que os bens publicos, em regra, sdo inalienaveis, o que repisaremos
mais adiante, ao tratarmos do seu regime juridico.

Edimur Ferreira de Faria®® assevera que, como na afetacdo, a desafetacdo ocorre por
lei ou por ato da administragdo. No entanto, Diogenes Gasparini® , acrescenta mais uma forma
de se desafetar o bem: por fato juridico. Afirma este autor que: “uma creche, por exemplo,
bem de uso especial, perde essa destinagdo se em razdo de um terremoto vier a ser destruida.
E desafetacdo por fato juridico”.®

Assim, concluimos que um bem publico de uso comum ou de uso especial podera ser
desafetado por lei especifica, por ato da administragdo e até mesmo por fato juridico, como no

drastico exemplo dado acima.

84 FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de Direito Administrativo positivo. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1999,
p. 402.

¥ ACAO POPULAR. BEM PUBLICO. DESAFETACAO. POSSIBILIDADE. INOCORRENCIA DE
ILEGALIDADE E DE OFENSA AOS PRINCIPIOS RETORES DA ADMINISTRACAO PUBLICA. O ato da
administragdo municipal, que permitiu a implantagdo de um hospital destinado a tratamento oncoldgico no local
em que seria construida uma praga publica, ndo pode, em principio, ser acoimado de ilegal. O fato de a area ter
sido doada a municipalidade para o fim de constru¢cdo de uma praga publica ndo faz com que a administragdo
municipal fique atrelada aquela afetacdo. Afinal, os bens publicos ndo se perenizam, em regra, com a natureza
que adquiriram em decorréncia de sua destinacdo. A administracdo municipal pode, desde que seja por forga de
lei ou ato do Poder Executivo praticado na conformidade dela, desafetar os bens de uso comum, contrariando o
seu destino natural. (TJIMG — 1.0000.00.317379-6/000 — Relatora MARIA ELZA - 26/06/2003)

86 FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de Direito Administrativo positivo. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1999,
p. 402.

:; GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 870/873.

Idem.
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2.3. Regime juridico dos bens publicos

Neste item, citamos os caracteres dos bens publicos que os diferenciam dos bens
particulares, ja que o regramento genérico dos direitos reais também se aplica aqueles.

Assim sendo, os bens publicos se caracterizam por sua: inalienabilidade (relativa);
imprescritibilidade, impenhorabilidade e ndo-onerabilidade.

- Inalienabilidade (relativa) — Regra geral, os bens publicos de uso comum e de uso
especial ndo podem ser alienados, como reza o art. 100, do Codigo Civil*. Por isso, vimos
que uma rodovia, somente depois de desafetada (transformada em bem dominical) pode ser
alienada ou “privatizada”, na forma prescrita em lei.”’

Por isso Lucia Valle Figueiredo afirma que os bens publicos sdo de inalienabilidade
relativa, porquanto “a possibilidade de alienagdo surgira quando o bem for desafetado™’.

Como seria de se esperar, a alienagdo de bem publico estd condicionada a existéncia
de interesse publico (devidamente motivado) e a realizacdo prévia de avaliagdo e licitagdo —
sendo estas dispensaveis, nos casos especificados em lei.

Para a alienacdo de bens imdveis da Administragdo, exige-se ainda a edi¢do de
autorizagio legislativa, sendo que, em alguns casos, esta também podera ser dispensada. °>

- Impenhorabilidade — Claro resta que, se os bens publicos s3o inalienaveis, também
deverdo serao impenhoraveis, visto que, conforme aduz o art. 649, 1, do Codigo de Processo
Civil93, sdao absolutamente impenhoraveis os bens inalienaveis. Por tal motivo, a execugao
contra a Fazenda Publica se desenvolve em tramites diferentes daqueles em que ha a
persecucdo de créditos por particulares. Por serem os bens publicos impenhoraveis, estabelece
a Constitui¢do da Republica, no art. 100°*, forma especifica de a Administracio Publica pagar

as suas dividas, quando reconhecidas por sentenca judiciaria.

% BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Institui o Codigo Civil. Presidéncia da Republica — Casa
Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Codigo
Civilivil_03/Leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.

% Versa a respeito da alienagdo dos bens publicos, o art. 17, da Lei n® 8.666/93 (Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos).

o FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 492/493.
2 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 868.

% BRASIL. Lei n° 5.869, de 11 de janeiro de 1973 — Institui o Codigo de Processo Civil. Presidéncia da
Republica — Casa Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5869.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.

% BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Repiiblica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.
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- Nao-onerabilidade — Em conseqiiéncia, ja que os bens publicos ndo podem ser
penhorados, estes também nao poderdo ser gravados com quaisquer espécies de onus, (como a
hipoteca ou a anticrese), vez que a gestdo dos bens publicos cinge-se na sua guarda,
conservagao e aprimoramento. Mas tais efeitos também sao dedutiveis, porquanto um bem s6
pode ser onerado, se também puder ser alienado.

Por outro lado, salienta Diogenes Gasparini, °° nada impede que um bem seja gravado
com Onus real, nas mesmas hipoteses em que ¢ admitida a sua alienagdo, — isto €, quando este
bem for desafetado, e o procedimento de gravacao for permitido por lei. Esta seria a hipdtese
de concessdo de uso especial’®, por exemplo, promovida pela Administragdo, para fins de
moradia.

- Imprescribilitadade — Dizer que os bens publicos sdo imprescritiveis equivale dizer
que tais bens ndo podem ser usucapidos, isto €, que ndo sdo passiveis de prescrigao aquisitiva.
Estabelece a Constituicdo da Republica, nos arts. 183, § 3° e 191, paragrafo inico que: “os
imoveis publicos ndo serio adquiridos por usucapido”™’. Acrescentamos que, conquanto o
texto constitucional mencione a inusucapibilidade apenas em relagdo aos imoveis publicos, tal
vedagao também se estende aos bens moveis. Determina o art. 102, do Cédigo Civil: “os bens

2

publicos ndo estdo sujeitos a usucapido”.”® E a Stmula 340 do Supremo Tribunal Federal

assenta: “desde a vigéncia do Codigo Civil, os bens dominicais, como os demais bens

P - .. cn 9999
publicos, ndo podem ser adquiridos por usucapido”

. Dessa maneira, a usucapibilidade dos
bens publicos é questdo assente no Direito patrio'®, havendo controvérsia apenas no tocante
as terras devolutas, porquanto sua classificagdo ainda nao estd bem delineada na legislagao —
assunto sobre o qual nos debrucaremos no ultimo capitulo, posto que constitui nosso objeto de

estudo.

9 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 870/873.

% MATHIAS, Maria Ligia Coelho; DANELUZZI, Maria Helena Marques Braceiro.Consideragoes sobre a Lei
N° 11.481/07 — Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia e Concessdo de Direito Real de Uso. Sao
Paulo: Revista Justitia, v. 197, p. 193-197 jul./dez. 2007, p. 193.

7 BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Repiiblica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 30 set. 2010.

% BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Institui o Codigo Civil. Presidéncia da Republica — Casa
Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Codigo
Civilivil 03/Leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 20 out. 2010.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Brasilia. Sumulas. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula&pagina=sumula_ 301 400>.
Acesso em: 29 set. 2010.

1% POSSE - BENS PUBLICOS - USUCAPIAO - IMPOSSIBILIDADE. Os bens publicos sdo juridicamente
inapropriaveis ou ndo usucapiveis, porque assim declaradas pelo Direito, conforme art. 191 e 3° do Art. 183 da
CR/88 e Stimula 340 do STF. (TIMG - 1.0024.04.502845-3/001 - Relator: VANESSA VERDOLIM HUDSON
ANDRADE, 20/05/2008)
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2.4. Aquisicao dos bens publicos

Os bens publicos podem ser adquiridos pela Administragdo do mesmo modo que os
demais bens podem ser adquiridos, no Direito Privado, ou seja, através de compra e venda,
doagdo, permuta etc.

Cumpre consignar, no entanto, que as pessoas juridicas de Direito Publico, além das
formas ordinarias de aquisicdo da propriedade, dispde de outros meios, decorrentes da sua
prerrogativa de ente piblico'®", tais como a desapropriagdo ou a requisigdo de bens, conforme
0s requisitos previstos em lei.

Em se tratando da Administracao Publica, devera ser observada também a realizagdo

102
3

de licitacdo, nas formas propugnadas pela Lei n® 8.666/93 7, que dispde sobre licitagdes e

contratos administrativos.

2.5. Gestao dos bens publicos

Abrange a gestdo dos bens publicos o seu uso e conservacdo. Em regra, o
administrador publico ndo podera alienar ou onerar os bens sob sua competéncia. Os entes
politicos (Unido, Estados, Distrito Federal e municipios) e as pessoas administrativas
(autarquia e fundagdo publica) sdo competentes para administrar os seus bens, conforme as
determinagdes contidas na Constituicdo da Republica e nas leis infraconstitucionais. As regras
que norteiam tal gestdo, logicamente, sdo as de Direito Publico, sendo o Direito Privado
aplicado quando aquele for omisso, ou seja, subsidiariamente. Assinalamos que essa
competéncia ¢ exclusiva, ndo havendo o que se cogitar de a Unido, por exemplo, administrar
um bem pertencente a0 municipio.

Contudo, emendamos que, nos termos do art. 23, da Constituicao da Repl'lblicalo3 , a

competéncia sera concorrente, entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, quando os

11 FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de Direito Administrativo positivo. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1999,
p- 406/407.

"% BRASIL. Lei n° 8.666/93, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, XXI, da Constitui¢do da
Republica, institui normas para licitagdes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias.
Presidéncia da Republica Casa Civil Subchefia para Assuntos Juridicos. Brasilia. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 25 set. 2010.
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bens a serem administrados forem de valor histérico, cultural, artistico, paisagens e sitios
arqueoldgicos (art. 23, I1I); quando se tratar de prote¢do ao meio ambiente (art. 24, IV) e bens
de uso comum do povo (art. 225); e quando for o caso de preservacdo das florestas, fauna e
flora (art. 24, VII).

No tocante ao uso, os bens publicos sdo utilizados, nao s6 pela Administragdo Publica,
mas também por particulares, nos casos e condi¢des previstos em lei.

Apenas vale recordar que, em se tratando de bem de uso comum do povo, a utilizagdo
se dara independentemente de autorizagdo do Poder Publico (quando o uso nao for privativo),
sendo possivel, entretanto, a cobranga de retribuicdo, como ja anotado anteriormente, e
também a regulamentagdo pela Administracio da melhor forma de se utilizar aquele bem
(limite de peso no transporte de cargas, limite de velocidade nas estradas etc). Porém, quando
se tratar de utilizagdo anormal, do bem de uso comum do p0V0104, devera haver autorizagao
por parte da Administracdo, que a concederd tendo em mira sempre o interesse publico, assim
como os demais critérios presentes na lei.

O bem de uso especial, por outra forma, comporta a limitagao e a regulamentagao pelo
Poder Publico. Neste caso, o usuario devera se submeter aos 6nus e regulamentos impostos
pela Administracdo, caso queira usufruir o bem.

Além dessas formas, o bem publico pode ser utilizado privativamente pelo particular
ou por pessoa juridica de direito publico diversa daquela que € proprietaria do bem.

Para o uso privativo de um bem publico requer-se: a) privatividade, ou seja, o bem
deve ser utilizado individualmente; b) instrumentalidade formal, pela qual a Administragdo
consubstancia as condi¢des do uso; c¢) precariedade, onde se permite a revogacdo pela
Administragdo do ato que aprovou o uso do bem, em vista do interesse publico entdo
incidente e; d) regime de direito publico, o que implica na observancia de todas as regras que

prestigiam a supremacia do interesse publico sobre o privado.

' BRASIL. Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Repiiblica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Jjuridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a0.htm>. Acesso em: 25 out. 2010.

' MANDADO DE SEGURANCA. RECURSO. PREFEITURA MUNICIPAL. ADMINISTRACAO DE BENS
PUBLICOS, DE USO COMUM DO POVO, ALTERACAO DO LEITO DE ESTRADA. MATERIA
CONTROVERTIDA. DISCUSSAO DE PROVA. AUSENCIA DE DIREITO LIQUIDO E CERTO. - SENDO
CONTROVERTIDA NOS AUTOS A MATERIA SOBRE DESVIO DO PRIMITIVO LEITO DE ESTRADA
MUNICIPAL, ENVOLVENDO DISCUSSAO EM TORNO DA PROVA, PRESENTE NAO SE ENCONTRA
O DIREITO LIQUIDO E CERTO ALEGADO, PARA AUTORIZAR A CONCESSAO DO MANDADO DE
SEGURANCA. (STJ - RMS 904 / SP — Relator Ministro HELIO MOSIMANN, 16/11/1992)
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O uso privativo dos bens publicos se d4 mediante determinados instrumentos, — como
a autorizagdo de uso; a permissdo de uso; a concessao de uso; a concessdo de direito real de
uso; e a cessao de uso —, perfilados a seguir.

A autorizag¢do de uso € o ato unilateral e precario, através do qual o beneficiario utiliza
determinado bem publico para executar “atividade necessaria, urgente e absolutamente
precaria”.'® Este seria o caso, ilustra Licia do Valle Figueiredo, de interditar uma rua, para
urgentes obras de execuc¢ao, no caso de ter ocorrido um desmoronamento naquele local.

A permissdo de wuso, de outra maneira, ¢ o ato administrativo unilateral e
discricionario, que confere a utilizagdo de um bem, em virtude do interesse publico existente a
época da permissao, ou pelo fato de o Poder Publico ndo estar utilizando tal bem. Geralmente,
a permissao de uso ndo demanda licitacdo, como nos casos de realizacao de feiras em pragas,
estabelecimento de bancas de jornal em calgadas etc. Sublinhamos, no entanto, que, sempre
que houver mais de um interessado no bem, a licitacao serd necessaria.

De outro modo, a concessdo de uso refere-se a contrato administrativo, sujeito as
regras relativas ao direito dos contratos, pelo qual este instrumento se delineia. Dessa forma, a
concessao de uso ressae como ato bilateral, precedido de lei e licitagdo. Neste, a
Administragdo Publica confere a outra pessoa (fisica ou juridica, de direito publico ou
privado) a utilizagdo de um bem, por determinado tempo, € com a observancia de certas
condigdes, previamente estipuladas no edital da licitagdo.'*

Figura especifica ¢ a concessdo de direito real de uso'”’, prevista no Decreto-Lei n°
271/67. Por este instrumento, o Estado promove o trespasse de terrenos, observados os
critérios contidos no aludido Decreto-Lei. A utilizacdo do bem serd possivel, cumpridas as
seguintes condigdes: a) a outorga deverd ser feita mediante contrato publico, contrato
particular ou termo administrativo; b) devera ser editada lei autorizadora; c) deverd ser
promovida licitacdo (concorréncia), se esta nao for dispensdvel ou inexigivel por lei; d) o
terreno deverd ser inculto; e) se ndo for bem dominical, devera haver a desafetacio do bem
publico dado em uso e; f) a concessdo deverd ser com a finalidade de urbanizagdo,
industrializagdo, cultivo da terra ou outro fim de interesse social. Segundo preleciona

109
7

Diogenes Gasparini'®, as disposi¢es do Decreto-Lei n° 271/6 se aplicam em detrimento

1% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1998, p. 500.
106
Idem.
"7 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 918/919.
108
Idem.



40

da Lei n° 8.666/93''°. Isso porque esta é lei geral, subsumida por aquele Decreto-Lei, que
contém normas especiais sobre o instituto em comento (lei especial revoga lei geral).

A cessdo de uso cinge-se na transferéncia da posse de um bem pela entidade publica
(cedente) a outra entidade publica (cessionaria) para utilizagcdo por prazo determinado ou
indeterminado, conforme for convencionado. Quando se tratar de prazo indeterminado, a
cedente poderd retornar o bem cedido a qualquer tempo e, se por prazo determinado, ao
término do prazo fixado. Este instrumento esta previsto no Decreto-Lei n® 9.760/46, em seus
arts. 64, § 3° e 125 e 125. Tal ato de cessao, frisamos, ¢ feito por concessdo, permissao ou

autorizacdo, nos termos do que ja foi tracejado acima.

2.6. Alienacao dos bens publicos

Por interesse publico, a Administragao podera promover a alienagao dos seus bens. Os
instrumentos utilizados nesta situacdo poderdo ser tanto publicos como privados. As
condi¢des para tanto, contudo, sdo aquelas que ja indicamos quando tratamos da relativa
inalienabilidade dos bens publicos.

Como vimos, os bens publicos de uso comum do povo e de uso especial sdo
absolutamente inaliendveis. Assim, s0 apds a desafetagao do bem ¢ que poderemos cogitar em

sua alienacdo. Nesse sentido, aduz Hely Lopes Meirelles:

Bens publicos sdo inalienaveis enquanto destinados ao uso comum do povo ou a fins
administrativos especiais, isto ¢, enquanto tiverem afetacdo publica, ou seja,
destinacdo publica. Exemplificando: uma praca ou um edificio publico ndo pode ser
alienado enquanto tiver essa destinagdo, mas qualquer deles podera ser vendido,
doado ou permutado desde o momento em que seja, por lei, desafetado da
destinagdo originaria e trespassado para a categoria de bem dominial, isto ¢, do
patriménio disponivel da Administragdo.'"

' BRASIL. Decreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967 — Dispde sobre loteamento urbano, responsabilidade
do Toteador concessdo de uso e espago aéreo e da outras providéncias. Presidéncia da Republica Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos. Brasilia. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil/Decreto-
Lei/Del0271.htm>. Acesso em: 27 set. 2010.

"9 BRASIL. Lei n° 8.666/93, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, XXI, da Constituigio da
Republica, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e dd outras providéncias.
Presidéncia da Republica Casa Civil Subchefia para Assuntos Juridicos. Brasilia. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 25 set. 2010.

""MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro — atual. Eurico Azevedo et al. 29. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 510.
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Portanto, em regra, a Administracdo nao pode alienar seus bens, mas se assim o quiser,
devera observar os requisitos de Direito Publico incidentes no caso.

Dessa forma, os bens publicos poderdo ser alienados quando forem dominicais,
quando houver interesse publico na sua alienagdo, devidamente justificado, e quando houver
realizagdo prévia de avaliacdo e concorréncia, além da autorizacao legislativa a permitir tal
ato. Como referimos em item anterior, a licitagdo e a autorizacao legislativa poderdo ser
dispensadas, nos casos especificados no art. 17, da Lei n® 8.666/93 (Lei de Licitagdes e
Contratos). 12

A alienagdo dos bens publicos podera ser feita por contrato de compra e venda, por
contrato de doacao e por contrato de permuta. Tais contratos deverdo observar os requisitos
civis e administrativos'"® aplicaveis a cada espécie contratual''*, da forma como ocorre com a
aquisicao dos bens publicos, a que também ja fizemos meng¢ao anteriormente.

Salientamos que quando o doador tiver que ser um ente publico, a doagdo ¢ contrato
excepcional'”®. Como ji constamos noutra oportunidade, o administrador deve zelar pelos
bens publicos. Assim, deve ele se abster de praticar atos de mera liberalidade como a doagao.

A seguir, mencionamos brevemente a investidura, a incorporacdo e a retrocessao,
formas especificas da Administragdo Publica de alienar os seus bens e que, observados os
critérios gerais, esbocados acima, definem-se por regras mais especificas, em vista da
peculiaridade da situacdo.

- Investidura — A investidura tem previsdo na Lei n° 8.666/93, sendo uma espécie de
alienacado, pois tem como objeto a transferéncia de imoveis lindeiros de area remanescente ou
resultante de obra publica, aos titulares de propriedades proximas, investidos nesta nova

parcela que nao pdde ser aproveitada isoladamente pela Administracao Publica.

"2 BRASIL. Lei n° 8.666/93, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, XXI, da Constitui¢io da
Republica, institui normas para licitagdes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias.
Presidéncia da Republica Casa Civil Subchefia para Assuntos Juridicos. Brasilia. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 25 set. 2010.

"> GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008, p. 918/919.

"4 ACAO CIVIL PUBLICA. LICITACAO. BENS MOVEIS. MOTIVACAO E FINALIDADE. LEILAO.
REQUISITOS. - A licitagdo de bens moveis deve ser fundamentada expressamente na inservibilidade dos
mesmos a Administracdo. - A finalidade do ato administrativo passa a ser seu requisito, quando deixa de atender
fim de mera discricionariedade, nao podendo a alienacdo de bens publicos, sob forma de licitagdo, ser feita para
ulterior pagamento do credor arrematante. - Os bens méveis sdo licitados através de leildo, cuja caracteristica sdo
langos comparativos no correr do ato, permitindo-se a cobertura de um prego por outro, até o final da
arrematacdo. (TIMG - 1.0175.02.001032-8/001 — Relator Ernane Fidélis dos Santos, 26/02/2008)

"5 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 500.
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- Incorporag¢do — Como ¢ sabido, quando a Administracdo Publica estabelece uma
empresa — que podera ser empresa publica ou sociedade de economia mista — ela
necessariamente participa de seu patrimonio. Essa participagdo podera ser feita em pecunia ou
em bens. Se a participagdo for em bens, estaremos em um caso de incorporagdo; se em
dinheiro, inversdo. Como a incorporagdo importa em transferéncia de bens, podemos dizer
que se trata de forma de alienagao.

- Retrocessdo — A retrocessao ocorre quando a Administracio devolve um bem

desapropriado aquele que foi expropriado (art. 519, do Codigo Civil''®

). Neste caso, devera
ser feita avaliagdo sobre o bem, visto que o seu valor pode ter sido alterado, apds a
desapropriagio. Porém, no entender de Diogenes Gasparini''’, ndo sera necessario lei
autorizadora, ja que a retrocessao ¢ imposta pelo Codigo Civil. Outrossim, nao sera exigida
concorréncia, vez que o art. 519, do Cédigo Civil, confere ao expropriado a preferéncia de

compra do bem desapropriado.

2.7. Espécies de bens publicos

Apenas a guisa de consideragdo didatica, advertimos que varios sdo os epitetos
atribuidos pelos doutrinadores do Direito Administrativo a se¢do que trata das espécies de

bens publicos, conforme a sua natureza fisica e previsdo constitucional.''®

Aqui, abordaremos
apenas os principais tipos, porém, sem descer as minucias de cada um, vez que tal exame foge

aos limites que impomos a presente monografia. Ressalvamos que também ndo trataremos das

"1 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Institui o Codigo Civil. Presidéncia da Repiiblica — Casa
Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Codigo
Civilivil_03/Leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.

""" GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 920.

" Licia do Valle Figueiredo trata do assunto em topico denominado “Discriminagdo constitucional dos bens
publicos”, visto que em tal ponto sdo abordados os bens arrolados nos arts. 20 ¢ 26 da Constituigdo da
Republica (FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p.
483/490). Edimur Ferreira de Faria comenta o assunto sob o titulo “Consideragdes sobre os bens publicos
tratados na Constituicdo” (FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de Direito Administrativo positivo. 2. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 1999, p. 408/414). Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo perpassam pelo tema no tépico
“Principais espécies de bens publicos” (ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo
descomplicado. 16 ed. Sdo Paulo: Método, 2008, p. 697/699). Diogenes Gasparini discorre acerca da matéria sob
a epigrafe “Bem publico em espécie” (GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 920/945). E Celso Antonio Bandeira de Mello opta por classificar os bens publicos conforme
sua natureza fisica, dividindo-os em “bens de dominio hidrico” e “bens de dominio terrestre” (MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 24. ed. Sao paulo: Malheiros, p. 421).
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terras devolutas nesta se¢do, pois, — ainda que preliminarmente —, ja conceituamos esse bem

anteriormente e voltaremos a abordé-lo no ultimo capitulo deste estudo.

2.7.1. Terrenos de marinha

Podemos definir como terrenos de marinha aquelas areas banhadas pelos mares ou rios
navegaveis, em sua foz. Os terrenos de marinha estdo compreendidos na distdncia de 33
metros para dentro da 4rea terrestre, a partir do preamar médio de 1831. '

Segundo a Constituicao da Republica, os terrenos de marinha sdo areas de propriedade

120
I

exclusiva da Unido (art. 20, VII' 7). A justificativa reside na necessidade do Estado dispor de

terrenos para a defesa do territdrio e da seguranga nacionais.

2.7.2. Terrenos acrescidos

Preceitua o art. 3°, do Decreto-Lei 9.760/46, que: “terrenos acrescidos sdo os que se
tiverem se formado, natural ou artificialmente, para o lado do mar ou dos rios e lagoas, em
seguimento aos terrenos de marinha”.'?!

Sao esses terrenos de exclusiva propriedade da unido, como determina o ar. 20, VII, da
Constitui¢do da Republica'® — até porque sdo agregados aos terrenos de marinha, que

também sdo da Unido, como vimos acima.

"9 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo descomplicado. 16 ed. Sio Paulo:
Método, 2008, p. 697.

120 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Republica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao0.htm>. Acesso em: 20 set. 2010.

"2 BRASIL. Decreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967 — Dispde sobre loteamento urbano, responsabilidade
do Toteador concessdo de uso e espago aéreo e da outras providéncias. Presidéncia da Republica Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos. Brasilia. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil/Decreto-
Lei/Del0271.htm>. Acesso em: 27 set. 2010.

22 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 484.
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2.7.3. Terrenos reservados

Os terrenos reservados levam também a alcunha de terrenos marginais. Estes sdo os
terrenos banhados pelas dguas de correntes navegaveis.

A delimitagdo dessa area vem de onde a maré alcanga, indo até a distancia de quinze
metros para dentro da terra'> (contagem feita a partir das enchentes ordinarias, em sua linha
média).

Conforme o art. 31, do Codigo de Aguas'?*, os terrenos reservados pertencem aos
Estados. E temos por importante tal estipulagdo, visto que as aguas publicas presentes nos

terrenos reservados também serdao dos Estados-membros.

2.7.4. Terras ocupadas por indigenas

Consoante o art. 20, XI, da Constitui¢do da Republica, sdo bens da unido as terras
ocupadas pelos indios. O conceito legal dessa espécie de terras ¢ dado pelo art. 231, § 1°, tal

seja:

Sdo terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles habitadas em carater
permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a
preservagdo dos recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e as necessarias a
sua reproducao fisica e cultural, segurando seus usos, costumes e tradicdes.'*

123 FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de Direito Administrativo positivo. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1999,

p. 409.
124 BRASIL. Decreto n° 24.643, de 10 de julho de 1934 — Decreta o Codigo de Aguas. Presidéncia da Repiiblica
Casa Civil Subchefia para Assuntos Juridicos. Brasilia. Disponivel em: <

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d24643.htm>. Acesso em: 27 set. 2010.

'3 BRASIL. Constituigdo da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Repiiblica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 30 set. 2010.
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Na disposi¢do acima, resta demonstrada que a finalidade de tal regra reside na
necessidade de prote¢io ao indio.'*® Dessa maneira, dar-se-a garantia ao lugar natural dos

indigenas, assim como garantia a cultura e costumes de tal povo.

2.7.5. Plataforma continental

E considerada plataforma continental a extensdo de terras submarinas, que vai até a
profundidade de aproximadamente 200 metros.'*’

A Constituicdo da Republica de 1988 ndo dispos, expressamente, que a plataforma
continental constituiria propriedade da Unido, tal como a Lei Maior anterior.

Entretanto, a Constituicao da Republica contemporanea constou em seu art. 20, I: “sdo
bens da Unido: os que atualmente Ihe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos”.'*®

Destarte, como a plataforma continental j& pertencia a Unido, opera-se a ilagdo de que,
atualmente, essa faixa de terra ainda ¢ bem publico desse ente politico.

Essa mesma conclusdo se impode, em face do que dispde o inciso V do artigo supra
mencionado, que define como bem da unido os recursos naturais da plataforma continental.

Por fim, facil intuirmos que a protecdo dada a esse bem decorre da necessidade de se proteger

recurso minerais € animais existentes nessa area.

2.7.6. I1has

Ilhas sdao porgdes de terras elevadas por sobre as dguas, que a cercam em toda a sua
area. As ilhas podem ser maritimas, fluviais ou lacustres. As ilhas maritimas podem se

C g . e . 129
subdividir ainda em oceanicas e costeiras.

126 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 922.

127 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo descomplicado. 16 ed. Sao Paulo:
Método, 2008, p. 698.

128 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Republica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Jjuridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 30 set. 2010.

' ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo descomplicado. 16 ed. Sio Paulo:
Meétodo, 2008, p. 699.
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Regra geral, sdo terras publicas as ilhas maritimas, fluviais e lacustres. As maritimas
pertencem a Unido; e as fluviais e lacustres aos Estados. Ressaltamos que as ilhas fluviais e
lacustres localizadas no limite com outros Estados (outros paises), incluem-se também dentre

os bem da Unido (art. 20, III, da Constituicio da Republica'*®

). Lado outro, apenas
salientamos que esse mesmo conceito ndo se aplica no tocante as aguas particulares cujas

ilhas, logicamente, serdo de propriedade privada.

2.7.7. Faixa de fronteiras

Esta compreendida na faixa de fronteiras a extensao de terra de 150km de largura, a
correr ao lado da linha demarcatéria da divisa entre o territério nacional e os paises
vizinhos."!

Estabelece o art. 20, § 2°, da Constituicio da Republica'*® que esta area de terra é
indispensavel a defesa do territorio nacional.

As terras devolutas, por outro lado, conjugam-se com o conceito aqui apresentado'*”,
quando a Constitui¢do da Republica determina, em seu art. 20, II, que pertence a unido: “as
terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificacdes e construgdes

militares, das vias federais de comunicacao e a preservagao ambiental, definidas em lei”.!*

30 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Republica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao0.htm>. Acesso em: 30 set. 2010.

BUFARIA, Edimur Ferreira de. Curso de Direito Administrativo positivo. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1999,

p. 410.
132 BRASIL. Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Repiiblica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 30 set. 2010.

3 TERRAS DEVOLUTAS SITUADAS NA "FAIXA DE FRONTEIRA". TRANSFERENCIA A NON
DOMINO PELO ESTADO DO PARANA. ACAO DE DESAPROPRIACAO COM FINALIDADE
REIVINDICATORIA. CONFLITOS FUNDIARIOS. PARTICULARIDADES QUE VIABILIZARAM A
ACAO. LEGITIMIDADE DO ESTADO DO PARANA. SENTENCA EXTRA PETITA E FALTA DE
INTERESSE. INEXISTENCIA. VIOLACAO AO ARTIGO 535 DO CPC. SUMULA 284/STF. (STJ - REsp
951469 / PR - Relator(a) Ministro FRANCISCO FALCAO - 12/08/2008)

"3 BRASIL. Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Repiiblica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 30 set. 2010.
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Por esse motivo, assentou o STF que tal faixa de terra, mesmo que cedida a terceiro,

135

assim o ¢ somente para o uso, posto que a propriedade ¢ da Unido. ™ De tal sorte que a

seguranca nacional impde-se sobre o interesse de particulares.

2.7.8. Aguas Publicas

Sdo consideradas aguas publicas as dguas dos mares, rios e lagos que estdo sob
dominio publico. Nesse sentido, estatui o Cédigo de Aguas'*® que ha aguas piblicas, dguas
privadas e 4guas comuns.

A as aguas publicas, por seu turno, podem ser divididas em aguas de uso comum e
aguas dominicais, sendo que, nesse caso, utilizamos o mesmo critério de definicdo dos bens
de uso comum e dos bens dominicais."’

A Constituicdo da Republica, de outro modo, divide as dguas entre as unidades
federativas do Brasil. Assim, pertencem a Unido quaisquer correntes de dgua, lagos ou rios
em terras sob seu dominio, a banhar mais de um Estado, a fazer limites com outros Estados ou
a se estenderem a territorio de outro Estado, ou dele se originar (art. 20, da CF'*®). Dos
Estados sdo as aguas superficiais (ou subterraneas), fluentes, emergentes, € em depdsito. Em
relagdo aos Municipios, porém, predomina o entendimento de que nao ha estipulagao de

139
0

4guas, porquanto o Codigo de Aguas, em seu art. 20"°, conferiu & Unido e aos Estados todas

as espécies de aguas.

135 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo descomplicado. 16 ed. Sio Paulo:
Meétodo, 2008, p. 699.

3¢ BRASIL. Decreto n°® 24.643, de 10 de julho de 1934 — Decreta o Codigo de Aguas. Presidéncia da Repiiblica
Casa Civil Subchefia para Assuntos Juridicos. Brasilia. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d24643.htm>. Acesso em: 27 set. 2010.

137 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo descomplicado. 16 ed. Sao Paulo:
Método, 2008, p. 699.

138 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Republica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Jjuridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao0.htm>. Acesso em: 30 set. 2010.

139 BRASIL. Decreto n°® 24.643, de 10 de julho de 1934 — Decreta o Codigo de Aguas. Presidéncia da Repiiblica
Casa Civil Subchefia para Assuntos Juridicos. Brasilia. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/d24643.htm>. Acesso em: 27 set. 2010.
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3. DAS TERRAS DEVOLUTAS E DA USUCAPIAO

3.1. As terras devolutas e sua discriminacio

6'*°, que disciplina

A discriminagdo das terras devolutas esta prevista na Lei n® 6.383/7
a discriminacao ¢ a delimitacao das terras devolutas da Unido.

Como vislumbramos nas “Consideragdes conceituais”, as terras brasileiras, em sua
generalidade, pertenciam a Coroa, depois @ Monarquia e, por fim, a Republica. Tais terrenos
eram, aos poucos, transferidos aos particulares, por meio dos varios instrumentos de
transferéncia de dominio que foram surgindo — primeiramente as cartas de sesmaria, seguidas
dos contratos de compra e venda, dos contratos de doagio etc.'"!

Dessa forma, o registro imobiliario era feito em relagdo aos imdveis particulares, com
o fito de destaca-los dos terrenos publicos. A presuncdo era de que todos os imoveis eram
publicos, razdo pela qual o particular tinha a incumbéncia de separar os imoveis de sua
propriedade através do Registro Publico.'* Com esse expediente, dava-se publicidade ao ato
de aquisi¢do do dominio, assegurando sua eficacia em face de terceiros e do proprio Poder
Publico.

Assim, em virtude da presuncao de que todos os imoveis eram do Estado, ndo eram
feitos os registros dos imoveis publicos. Entretanto, esse entendimento modificou-se. Com
efeito, consagrou-se no direito patrio a exigéncia de se registrar todos os imodveis, a fim de se
dar publicidade e validade a propriedade.

A esse respeito, leciona Macedo de Campos, escudado em Serpa Lopes: “‘em virtude
da importancia de que se reveste o registro na legislagdo patria, ele devera ser fiel, exato,
preciso, ndo podendo conter erros ou falhas que desnaturem nem lhe diminuem o valor

probante [...].”143

140 BRASIL. Lei n® 6.383 de 7 de sete,brp de 1976. — Dispde sobre o Processo Discriminatério de Terras
Devolutas da Unido, e da outras Providéncias. Presidéncia da Republica — Subchefia para Assuntos Juridicos.
Brasilia. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L6383.htm>. Acesso em: 22 jan. 2010.
4l FERNANDES, Miarcio Silva. Discriminagdo das terras municipais. [s.l.] 20 out. 2010. Recanto das Letras.
Bzisponivelz <http://recantodasletras.uol.com.br/textosjuridicos/2568305>. Acesso em: 28 set. 2010.

Idem.
3 CAMPOS, Macedo de apud WALTER, Ceneviva. Lei de Registros Publicos Comentada. Sao Paulo: Saraiva,
1979, p. 449.
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Por essa razdo, passou a ser necessario que o Poder Publico também registrasse os
imoveis de sua propriedade. Essa necessidade evidenciou-se claramente com a edicdo das
Leis 3.081/56'* ¢ 6.383/76'*, a propugnarem pelo registro das terras discriminadas do
Estado no registro de iméveis. Nessa esteira, em relagdo as terras devolutas
discriminadas, independentemente de titulo translativo, comegou a se abrir matricula, por
requerimento do administrador publico, constando o registro do loteamento feito.

Quanto as espécies procedimentais, o processo discriminatorio das terras devolutas
pode ser feito administrativamente ou judicialmente.

O processo administrativo sera feito pela propria Administragdo Publica, quando nos
termos dos arts. 2° & 17'*, da lei acima citada, compreendendo tal procedimento as fases de
instauragio, instrucdo e conclusdo.'?’

A instauracdo do mencionado processo administrativo implica, antes de tudo, a criagao
de Comissdo Especial para dirigir tal procedimento. Estabelece o art. 2°, § 1°, da Lei n°
6.383/76'*, que o presidente do Instituto Nacional de Colonizagio ¢ Reforma Agraria —
INCRA, criara as referidas comissdes por ato administrativo, fixando sua jurisdi¢do e sede.

Essas Comissoes Especiais serdo compostas por trés membros: um bacharel em direito
do Servigo Juridico do INCRA (o presidente); um engenheiro agronomo (técnico) e outro
funcionario do INCRA (secretdrio). Ainda, o presidente dessa comissdo serda investido de
poderes de representagdo da Unido, com a finalidade de promover o processo administrativo
discriminatorio em tela.

A fase de instru¢do, de outro modo, compreende: 1) elaboragdo de memorial
descritivo; 2) convocagdo dos interessados por edital; 3) autuacdo e documentacdo dos
documentos entregues pelos interessados, assim como oitiva das testemunhas por eles

arroladas; 4) vistoria do imovel; 5) pronunciamento sobre as alegacdes feitas pelos

144 BRASIL. Decreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967 — Dispde sobre loteamento urbano, responsabilidade

do Toteador concessdo de uso e espago aéreo ¢ da outras providéncias. Presidéncia da Republica Casa Civil

Subchefia para Assuntos Juridicos. Brasilia. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil/Decreto-

Lei/Del0271.htm>. Acesso em: 27 set. 2010.

145 BRASIL. Lei n® 6.383 de 7 de sete,brp de 1976. — Dispde sobre o Processo Discriminatério de Terras

Devolutas da Unido, e da outras Providéncias. Presidéncia da Republica — Subchefia para Assuntos Juridicos.

Egasilia. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L6383.htm>. Acesso em: 22 jan. 2010.
Idem.

147 FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de Direito Administrativo positivo. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1999,

p. 411.

148 BRASIL. Lei n® 6.383 de 7 de setembro de 1976. — Dispde sobre o Processo Discriminatério de Terras

Devolutas da Unido, e da outras Providéncias. Presidéncia da Republica — Subchefia para Assuntos Juridicos.

Brasilia. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L6383.htm>. Acesso em: 28 set. 2010.
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interessados no decorrer do processo; 6) levantamento geodésico e topografico, bem como
demarcagao das areas a serem discriminadas.

O memorial descritivo, segundo o art. 3°, da Lei 6.383/76'%

, contera: o perimetro e
suas caracteristicas, constando-se a confinancia determinada ou aproximada, quando se
aproveitard os acidentes naturais, sempre que possivel; os registros das propriedade
confrontantes; a lista das ocupagdes existentes; o esboco da gleba ou o seu levantamento
aerofotogramétrico.'*’

O edital de convocacao, por seu turno, devera ser afixado em local publico, na sede
dos municipios (e distritos) onde a area a ser discriminada esta situada. A publicagdo desse
edital devera ser feita, igualmente, no Diario Oficial da Unido, do Estado, assim como na
imprensa local (onde houver), devendo ser respeitado o intervalo minimo de oito dias, € o
intervalo maximo de quinze dias, entre a primeira e a segunda publicacao.

Na autuacdo dos documentos fornecidos pelos interessados, bem como na oitiva de
suas testemunhas, deverd a Comissdo também tomar por termo as declaragdes de cada
interessado.

A conclusdo do processo se dard pela lavratura do termo de encerramento da
discriminacdo administrativa, que sera registrada no Registro de Imoveis pelo INCRA, em
nome da Unigo.""

Ja o processo judicial, previsto nos arts. 18 a 23, da Lei 6.383/76'%, ¢ proposto pelo
INCRA, junto a Justica Federal.

A agdo discriminatéria das terras devolutas ¢ cabivel quando o processo administrativo
for dispensado ou interrompido, por ser ineficaz, em determinada situacdo; quando os
interessados (confrontantes da area discriminada) ndo atenderem ao edital de convocagao,
promovido pelo INCRA no processo administrativo, (caso em que a agdo sera ajuizada
somente em relacdo a estes) e; na ocorréncia de atentado, na forma do art. 25, da Lei

6.383/76.3

' T1dem.
130" Aqui, cumpre ressalvar que, atualmente, a descri¢do do perimetro consiste na localizagdo e descrigdo do
ponto inicial, compreendendo as respectivas coordenadas, com referéncia no Sistema Geodésico Brasileiro, no
sistema UTM, e também no Meridiano Central e Datum Horizontal 69 (PAIVA, Joao Pedro Lamana. 4 evolugdo
do sistema registral no seculo XX1 . [s.1] Disponivel em: <
http://registronotarialregistraleimobiliario.blogspot.com/2010 06 01 archive.html>). Acesso em: 28 nov. 2010.
SUBRASIL. Lei n® 6.383 de 7 de setembro de 1976. — Dispde sobre o Processo Discriminatério de Terras
Devolutas da Unido, e da outras Providéncias. Presidéncia da Republica — Subchefia para Assuntos Juridicos.
Egasﬂia. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L6383.htm>. Acesso em: 28 set. 2010.
Idem.
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O rito a ser observado, quando do ajuizamento da acdo, conquanto a lei mencione
como sendo o do “procedimento sumarissimo de que trata o Codigo de Processo Civil”'**, na
verdade ¢ o rito sumario, a tramitar nos moldes do art. 275, II, g, do Codigo de Processo
Civil."

Salientamos ainda que, embora a Lei 6.383/76 se refira expressamente a discriminagdo
das terras devolutas da Unido, nada impede que suas normas também se apliquem a

discriminac@o das terras devolutas dos Estados-membros e dos Municipios.'*®

Nessa mesma direcao, aponta a jurisprudéncia:

ACAO DISCRIMINATORIA - Legitimidade ativa ad causam - Terras devolutas -
Acio interposta por Municipio - Admissibilidade - Terras que pertencem a qualquer
das entidades estatais - Inteligéncia da Lei 6.383/76."7

Dessa maneira, da-se legitimidade a qualquer das unidades federativas para proporem
a acdo discriminatéria de suas respectivas terras devolutas. Obviamente, ja que lhes ¢
permitido o procedimento discriminatorio judicial, nenhum oObice haverd para que os demais
entes politicos, assim como a Unido, também promovam o procedimento discriminatdrio
administrativo.

Sobre os municipios, em especifico, decidiu-se:

MUNICIPIO — Terras Devolutas — A¢do Discriminatoria — Legitimidade para propo-
la — Terras devolutas concedidas aos Municipios paulistas pelo Estado — Irrelevancia
da omissdo da Lei n® 6.383, de 1976, ndo dispondo sobre a aplicacdo do processo
discriminatério as terras devolutas municipais — Recurso provido para esse fim."”®

'3 BRASIL. Lei n® 6.383 de 7 de setembro de 1976. — Dispde sobre o Processo Discriminatério de Terras
Devolutas da Unido, e da outras Providéncias. Presidéncia da Republica — Subchefia para Assuntos Juridicos.
Brasilia. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L6383.htm>. Acesso em: 28 set. 2010.

155 BRASIL. Lei n® 5.869, de 11 de janeiro de 1973 — Institui o Codigo de Processo Civil. Presidéncia da
Republica — Casa Civil — Subchefia para assuntos juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5869.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.

1% Isto &, quando os Estados-membros transferirem a estes sua titularidade, j4 que a Constitui¢do da Republica se
omitiu em relacao as terras devolutas municipais.

7 SAO PAULO. Primeiro Tribunal de Alcada Civel. [s.d.], [s.n.]. RT 834/258.

'8 RIO DE JANEIRO. Tribunal de Justica do Rio de Janeiro. Apelagio Civel n.° 287.923. Relator: Des.
Valentim Silva. RJTJESP 67/128.
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Por essa forma, déa-se legitimidade ativa aos Municipios para propositura da agdo em

comento, interpretando-se extensivamente em testilha.

3.2. Classificacio das terras devolutas

A expressdao “terra publica”, mencionada isoladamente, refere-se ao género. Isso
porque, nessa nocao, estdo compreendidas todas as terras pertencentes ao Poder Publico,

. o . 159
cabendo, assim, a denominacdo “terra publica lato sensu”

, quando o referido termo vier
desacompanhado de qualquer adjetivo determinante.

As espécies abrangidas no género terras publicas sdo: as terras publicas determinadas
(terras publicas stricto sensu), e as terras publicas determinaveis (terras devolutas).

As terras publicas stricto sensu sdo as terras devidamente discriminadas e comumente
destinadas a um fim especial como, por exemplo, uma fazenda utilizada para fins de pesquisa.
Nesses termos, tal espécie inclui-se perfeitamente na classe dos bens publicos de uso especial.
A terra publica stricto sensu, porém, pode ser enquadrada também no grupo dos bens
dominicais ou dominiais do Poder Publico, caso ndo tenha sido destinada a um fim especifico,
— apesar de discriminada.

As terras devolutas, por seu turno, sao aquelas que, ndo obstante serem determinaveis,
encontram-se indiscriminadas, indeterminadas e misturadas as terras particulares, ou as terras
publicas stricto sensu. '

Em virtude desse fato que ¢ perfeitamente plausivel dizer que temos duas espécies de
terras publicas: as terras publicas stricto sensu e as terras devolutas. Caso contrario, ndo teria
porque a Constituicdo da Republica proceder a distingdo feita em seu art. 188, caput, in
verbis: “a destinacdo de terras publicas e devolutas sera compatibilizada com a politica
agricola e com o plano nacional de reforma agraria”.'"'

Inferimos, outrossim, que saber se as terras sao determinadas ou indeterminadas ¢ de

fundamental importancia, visto que, sendo a terra devoluta discriminada (através de

' PARA FILHO, Tomés. Terras devolutas I. In: LIMONGI, R. (Coord.). Enciclopédia Saraiva do direito. v.
72. Sao Paulo: Saraiva, 1982, p. 579.

160

Idem.
' BRASIL. Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Repiiblica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.
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procedimento administrativo ou judicial), perde ela a caracteristica de devoluta, para tornar-se
terra publica stricto sensu.

Em sintese, assoma-nos cogente concluir que as terras devolutas ndo se enquadram em
nenhuma classificagdo convencional de bens publicos, sendo, pois, consideradas bens
publicos de natureza sui generis.'*”’

Nesse mesmo sentido, Celso Ribeiro Bastos

e Tupinambd Miguel Castro do
Nascimento'® distinguem terras publicas e terras devolutas. No entendimento desses autores,
as terras devolutas sdo suscetiveis de usucapido, visto que sujeitas ao regime de Direito
Privado, e também por ndo integrarem o conceito de terras publicas stricto sensu.'”
Advertimos, entretanto, que parcela consideravel da jurisprudéncia nacional tem

caracterizado as terras devolutas como bem dominical. A titulo de exemplo das decisdes

exaradas com esse teor, citamos:

AREA SITUADA EM FAIXA DE FRONTEIRA -BEM DOMINICAL DA UNIAO
TRANSFERIDO PELO ESTADO DO PARANA A TERCEIRO -
INAPLICABILIDADE DOS ARTS. 20 E 34 DO DECRETO-LEI N. 3.365/41 -
NULIDADE DO ATO JURIDICO -POSSIBILIDADE DE DEBATE SOBRE
DOMINIO NA AGAO DESAPROPRIATORIA -PRECEDENTE DA PRIMEIRA
SECAO.

Todavia, embora a maior parcela da jurisprudéncia, como vimos acima, ¢ da doutrina
classifique as terras devolutas como bem dominical, insuscetivel, pois, de usucapido — como
assim entende Diogenes Gasparini'®’, Thelma Aratjo Esteves Fraga'®®e Edimur Ferreira de

9

. 16 . , . c o~
Faria™ — o STF confirmou o entendimento por nds esposado, na seguinte decisdo, com

relatoria de Cezar Peluso:

12 NASCIMENTO, Tupinambéa Miguel Castro do. Usucapido. 6. ed. Rio de Janeiro: Aide, 1992. p. 164.

19 Celso Ribeiro Bastos. Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 2000. p. 312.

' NASCIMENTO, Tupinambéa Miguel Castro do. Usucapido. 6. ed. Rio de Janeiro: Aide, 1992. p. 164.

' FRAGA, Thelma Aratjo Esteves. O Novo Cédigo Civil comentado. V. 3. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
2002, p. 189.

1 BRASIL. STJ. EMBARGOS DE DIVERGENCIA NO RECURSO ESPECIAL: EREsp 753188 PR
2008/0229431-8. Processual Civil e Administrativo -A¢do de Desapropriagdo Por Interesse Social -Area Situada
em Faixa de Fronteira -Bem Dominical da Unido Transferido Pelo Estado do Parand a Terceiro -
Inaplicabilidade dos Arts. null20 e null34 do Decreto-lei N. null3.365/41 - Relator(a): Ministro HUMBERTO
MARTINS. 11 nov. 2009. DJe 16/11/2009.

'” GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008, p. 940/941.

"% FRAGA, Thelma Aratijo Esteves. O Novo Codigo Civil comentado. V. 3. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
2002, p. 189.

' GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 940.
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1. Mantida a sentenga que julgou procedente o pedido de usucapido, pois nio ficou
comprovado que se tratasse realmente de terras devolutas. Ademais, ao contrario do
entendimento adotado pela decisdo monocratica, as terras devolutas sdo bens
publicos com natureza peculiar, pelo modo como foram concebidas no ordenamento
juridico; portanto, ndo ha 6bice ao usucapido desse tipo de terras. Ademais, restou
comprovado o preenchimento dos requisitos necessarios ao reconhecimento do
dominio.."”

Diante dessa situacdo, evidencia-nos, ainda mais vivamente, a usucapibilidade dessa

espécie de terras publicas — sobre o que discorreremos no item seguinte.

3.3. Da (in)usucabilidade das terras devolutas

Caracterizando as terras devolutas como bens publicos dominicais, € levando em conta

as vedacdes presentes na Constituicdo da Republica, acerca da inusucapibilidade dos bens

publicos, a maior parte da doutrina e da jurisprudéncia afirma ndo ser possivel a usucapido de

terras devolutas.

Com essa Optica, afirma Diogenes Gasparini:

As terras devolutas sdo bens publicos dominicais nos precisos termos do art. 99, 11,
do Cdédigo Civil. Nem poderia ser de outro modo, pois ndo tém qualquer destinacdo
— afetagdo publica.

[...]

Como bens publicos, ndo sdo usucapiveis e, em caso de controvérsia quanto a ser ou
ndo devolutas, cabe ao particular que afirma estarem em seu dominio fazer a prova
nesse sentido, conforme tém decidido os nossos Tribunais.'”!

Conforme a opinido supra, parece evidente para o referido autor que nao ha outra

interpretagdo cabivel em relagdo as terras devolutas, que nao aquela que lhe atribui a

qualidade de bem publico dominical e que conclua por sua ndo usucapibilidade. Nessa mesma

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADMINISTRATIVO. USUCAPIAO. TERRAS DEVOLUTAS.

AUSENCIA DE

COMPROVACAO. IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO. INOCORRENCIA. Agravo de Instrumento
n°® 421.887-8/SC. Relator: Ministro Cezar Peluso. 26 out. 2004. DJU 1/12/2004, p. 30
""" GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 940
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ocasido, também afirma o publicista que € o particular quem tem o 6nus de provar que
possiveis terras devolutas estdo no seu dominio € ndo no dominio publico.

Nao se afasta dessa idéia, Edimur Ferreira de Faria, ao afirmar que:

As terras devolutas enquadram-se entre os bens publicos dominiais, podendo ,
portanto, ser alienadas de acordo com o interesse publico, observadas as condi¢des
estabelecidas em lei. Relembre-se que sobre elas ndo vinga o usucapido em virtude
de norma expressa contida na Constituicdo da Republica (art. 183, § 3° e art. 191,
pardgrafo Ginico)."™

Com essa concepgdo, Edimur Ferreira de Faria, apesar de admitir a possibilidade de
alienacdo das terras devolutas, conclui da mesma forma que Diogenes Gasparini, que estas
nao sao passiveis de usucapido.

O Tribunal de Justica de Sao Paulo, em acérdao com relatoria de Encinas Manfté,

manifestou-se consoante os pareceres acima, aduzindo que:

USUCAPIAO - Terras devolutas que ndo mais podem ser usucapidas — Inteligéncia
dos artigos 183, paragrafo 3o, e 191, paragrafo tnico, da Constituicdo da Republica
- Aplicagdo da Stimula 340 do Supremo Tribunal Federal - Recurso ndo provido.'”

Dessa forma, observamos que os argumentos supra buscam lastro, de igual forma, na
Constituicdo da Republica. Isso em razao do art. 183, § 3° a estabelecer que “os imoveis
publicos ndo serdo adquiridos por usucapido”.!”* Regra esta que ¢ repetida, ipsis litteris, pelo
art. 191, paragrafo tnico.'”

Por outro lado, os que se colocam favoraveis a usucapido das terras devolutas, rebatem
os dois fundamentos da tese contraria, — ou seja, o de que as terras devolutas sdo bens

publicos dominicais e o de que a Constituicao da Republica veda expressamente essa hipotese

2 FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de Direito Administrativo positivo. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1999,
p. 411.
173 SAO PAULO. Tribunal de Justica de Sdo Paulo. Apelagio Com Revisdo 994040885607. Relator:
Encinas Manfré. 14 maio 2009. Consulta de Jurisprudéncia do Segundo Grau. Disponivel em:
<http://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/resultadoCompleta.do;jsessionid=7256 AF 127DSBEBFA909358E76B2B6A89>.
Acesso em: 29 set. 2010,
174 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Republica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Juridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
1<7151ttp://www.planalto.gov.br/ccivi1_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 30 out. 2010.

Idem.
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—; assim como acrescentam o principio da funcdo social da propriedade, como esteio a
embasar tal posicionamento.

Nessa linha argumentativa, para se contraporem aquela posi¢do, os adeptos a
usucapibilidade das terras devolutas afirmam que estas sdo bens publicos de natureza sui
generis e que as proibi¢des presentes na Constitui¢do da Republica, acerca da usucapibilidade
dos referidos bens, referem-se, na verdade, aos tipos especificos contemplados nos
respectivos dispositivos.

Assim, a proibi¢ao contida no art. 183, § 3°, em verdade, diz respeito a usucapiao que
¢ tratada por esse artigo, ou seja, a usucapido pro moradia. Desse modo, analisando os
dispositivos, sistematicamente, ¢ depreendida a conclusdo de que a usucapido pro moradia
nao podera se operar em face dos imdveis publicos. Mesma interpretacao ¢ feita em relagdo a
hipotese versada pelo art. 191, que dispde sobre a usucapido pro labore.

Apoiando esse pensamento, assevera o civilista Silvio Rodrigues:

Parece-me, contudo, que as duas regras se referem as hipdteses
contempladas no caput de cada um dos dois artigos.

[...]

Constitui¢ao, distinguindo as terras devolutas, parece ter criado,
repito, uma nova espécie de bens dominicais [...] Portanto, ¢ for¢oso
reconhecer que, nada obstante um imovel ser publico, ele pode ser
dominical do ponto de vista da sua destina¢do ou utilizagdo. Esses sao
usucapiveis.'”®

Em termos mais especificos, aduz André Studart Leitdo que:

[...] ndo hé razdes para imaginar que o constituinte originario tenha repetido os
retromencionados dispositivos com o fim de dar énfase a redacdo. A légica juridica
deixa claro: a finalidade desejada, tdo-somente, resumia-se a fazer ressalva as
situagdes faticas contempladas no artigo. Por consectdrio, as mencionadas regras
relacionam-se, unicamente, as hipdteses trazidas no caput de ambos os artigos, quais
sejam, usucapido pro moradia (art. 183) e usucapido pro labore (Art. 191)."”

176 RODRIGUES, Silvio. Usucapido das terras devolutas. Revista Literdria de Direito. Sdo Paulo: Editora
Juridica Brasileira. jan. 1997, n. 15, p. 8/10.

77 LEITAO, André Studart. Usucapido de terras devolutas . Jus Navigandi, Teresina, ano 5, n. 49, fev. 2001.
Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=593>. Acesso em: .
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Dessa forma, resta impugnada a assertiva de que a Constituicdo da Republica teria
proibido expressamente a usucapido de terras devolutas.

Seguindo esse mesmo porém, afirma essa doutrina que, ainda que as terras publicas
ndo sejam passiveis de usucapiao, vem o art. 188, da Constitui¢do da Republica a diferencia-
las das terras devolutas, de sorte que estas poderiam ser usucapidas. A idéntica concepgio,

perfilha-se Silvio Rodrigues'”, Carlos Ribeiro Bastos'”’

Nascimento'®’.

e Tubinamba Miguel Castro do

Alias, essa ultima justificativa encontra também respaldo na distingdo que procedemos
no item anterior, quando vimos que as terras devolutas ndo sd3o o mesmo do que terras
publicas, enquadrando-se aquelas na categoria de bens publicos de natureza sui generis,
suscetiveis, pois de usucapido, posto que sujeitas ao dominio privado.

Em tal diapasdo, cabe recordarmos que as terras devolutas s6é ndo poderdo ser
usucapidas, quando estas forem, enfim, discriminadas, ocasido na qual passardo a integrar os
bens publicos dominicais do ente publico — onde a impossibilidade da usucapido, de fato ¢
latente.

Nesse ponto, ha decisdoes claras na  jurisprudéncia, decidindo que
o Estado deve provar o dominio sobre as terras pretensamente publicas:
“o fato de o terreno ndo estar registrado ndo torna admissivel a presuncdo de que ¢ de
propriedade do Estado, porque ndo se concebe o dominio por exclusao ou omissdo. Ao Estado
cumpre fazer prova de seu dominio sobre as terras que alega serem devolutas”. '®'

Por esse motivo, notamos que a decisdo acima contraria o pensamento de Diogenes
Gasparini, dantes citado, o qual afirma que sdo os particulares que deverdo provar a

titularidade sobre as referidas terras'®

. Pelo acérdao supra, esta ndo se avulta a conclusao
mais razoavel, visto que ndo se constitui dominio por omissao (de registro publico), ou
exclusdo.

De tal arte, percebemos que a Sumula 340, do STF'®, ndo tem impedido a Corte

Suprema de fazer a mesma ilagdo, decidindo que:

'8 RODRIGUES, Silvio. Usucapido das terras devolutas. Revista Literdria de Direito. Sdo Paulo: Editora
Juridica Brasileira. jan. 1997, n. 15, p. 8/10.

17 Celso Ribeiro Bastos. Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 2000. p. 312.

'8 NASCIMENTO, Tupinambéa Miguel Castro do. Usucapido. 6. ed. Rio de Janeiro: Aide, 1992. p. 164

181 RIO DE JANEIRO. Tribunal de Justi¢a do Rio de Janeiro. Relato Des. Nélson Konrad. RT 549/204.

'8 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 940

183 Reza a Stmula 340: “Desde a vigéncia do Codigo, Civil, os bens dominicais, como os demais bens publicos,
ndo podem ser adquiridos por usucapido” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Brasilia. Sumulas. Disponivel
em: <http://www.stf jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula&pagina=sumula_301_ 400>
Acesso em: 29 set. 2010).
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A mera auséncia de registro imobiliario ndo ¢ suficiente, s6 por si, para configurar a
existéncia de dominio publico, mesmo porque tal circunstancia ndo induz a
presuncdo, ainda que "juris tantum", de que as terras destituidas de inscricdo no
Registro de Imoveis sejam necessariamente devolutas, consoante tem proclamado a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que exige, do Estado, a prova
inequivoca de que lhe pertence a titularidade dominial do bem imével.'®

Observamos, assim que, aos poucos, os tribunais t€ém se inclinado a entender que, em
relacdo as terras ndo discriminadas, deve o Estado provar a sua titularidade, ndo se
presumindo sua propriedade, pelo simples fato de nao haver registro do bem em nome do
particular.

De igual forma, vemos que, além do STF, o STJ também decidiu pela usucapibilidade

das terras devolutas, na hipdtese por nos levantada:

1. O terreno localizado em faixa de fronteira, por si s6, ndo ¢ considerado de
dominio publico, consoante entendimento pacifico da Corte Superior. 2. Nao
havendo registro de propriedade do imével, inexiste, em favor do Estado, presuncao
iuris tantum de que sejam terras devolutas, cabendo a este provar a titularidade
publica do bem. Caso contrario, o terreno pode ser usucapido. 3. Recurso especial
nio conhecido.'®

Portanto, ante o apresentado, foi possivel vislumbrarmos, neste item e no item
precedente, que as terras devolutas, para integrarem o patrimonio do Estado, como bens
dominicais, devem ser discriminadas e matriculadas no Registro Publico de Imdveis, por meio
dos procedimentos disciplinados pela Lei 6.383/76'*°. Enquanto ndo forem matriculadas, as
terras devolutas caracterizam-se como bens publicos sui generis, posto que se encontram

indeterminadas no patrimdnio publico, ndo tendo o Estado o controle sobre essas terras, uma

'8 A QUESTAO DAS TERRAS DEVOLUTAS. INEXISTENCIA DE PRESUNCAO "JURIS TANTUM" DO
CARATER DEVOLUTO DOS IMOVEIS PELO SO FATO DE NAO SE ACHAREM INSCRITOS NO
REGISTRO IMOBILIARIO. INSUFICIENCIA DA MERA ALEGACAO ESTATAL DE TRATAR-SE DE
IMOVEL PERTENCENTE AO DOMINIO PUBLICO. AFIRMACAO QUE NAO OBSTA A POSSE "AD
USUCAPIONEM". NECESSIDADE DE EFETIVA COMPROVACAO, PELO PODER PUBLICO, DE SEU
DOMINIO. - (RE 285615 — Rel. Min. Celso de Mello — STF).

'8 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RECURSO ESPECIAL. USUCAPIAO. FAIXA DE FRONTEIRA.
POSSIBILIDADE. AUSENCIA DE REGISTRO ACERCA DA PROPRIEDADE DO IMOVEL.
INEXISTENCIA DE PRESUNCAO EM FAVOR DO ESTADO DE QUE A TERRA E PUBLICA. REsp
674558/RS. Relator: Ministro  Luis  Felipe Salomdo.  JusBrasil. Disponivel  em: <
http://www.jusbrasil.com.br/noticias/2047019/cabe-usucapiao-de-terra-devoluta-ainda-que-em-faixa-de-
fronteira>. Acesso em: 11 nov. 2010.

'8 BRASIL. Lei n® 6.383 de 7 de sete,brp de 1976. — Dispde sobre o Processo Discriminatério de Terras
Devolutas da Unido, e da outras Providéncias. Presidéncia da Republica — Subchefia para Assuntos Juridicos.
Brasilia. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L6383.htm>. Acesso em: 22 jan. 2010.



59

vez que se encontram confundias com as terras particulares ou com as terras publicas stricto
sensu — sendo este um dos fundamentos de sua usucapibilidade.

Outro fundamento para a usucapido das terras devolutas consiste na fun¢do social que
deve ser dada a toda propriedade, seja ela mdvel ou imovel; particular ou publica.

Sem duvida, assim como o particular, o Estado deve dar fim social a propriedade. O
principio do interesse publico sobre o privado ndo representa Obice a essa proposicao, pois,
dar funcao social a propriedade, — permitindo a incidéncia da usucapido, inclusive —, ¢ atentar
para o interesse publico.'®’

A func¢do social da propriedade traduz-se na observancia do coletivo em detrimento do
individual, como ja explanamos anteriormente. Sobre esse mesmo fundamento, lastreia-se o
principio da supremacia do interesse publico sobre o privado.'®® Assim sendo, ressai-nos a
indagagdo: em nome de que o Estado age, ao querer apropriar-se de um imovel que estd
cumprindo seu fim na sociedade? Se hé tanto interesse sobre o bem, deve o ente estatal
promover sua discriminago, nos termos da Lei n® 6.383/76'%, antes que recaia sobre ele a
prescricdo aquisitiva, — a qual denota desidia e negligéncia do antigo proprietario.

Importante esclarecermos que a discriminacdo dessas terras indeterminadas
(devolutas) ¢ obrigacao do Estado, que deve fazé-lo com vistas a atender o interesse publico,
atentando para aqueles que, de boa-fé, j4 se encontravam na posse do bem, dando-lhe o
devido fim social.'”

Nesse sentido, Luis de Lima Stefanini declara que:

Quanto a proposi¢do de uma agdo de discriminagdo de terras, o Poder Publico ndo
estd animado do espirito privatista de adquirente de terras. O Estado ndo propde
discriminagdo de terras devolutas para enriquecer seu proprio patrimdénio, mas
principalmente para regulamentar a situagdo dos posseiros ali localizados. Somente
as terras devolutas vagas, desocupadas, desqueridas ou ilegalmente ocupadas, ¢ que
serdo incorporadas ao patrimonio publico para serem aplicadas nas diversas
finalidades de interesse social.'”!

7 RODRIGUES, Silvio. Usucapido das terras devolutas. Revista Literdria de Direito. Sdo Paulo: Editora
Juridica Brasileira. jan. 1997, n. 15, p. 8/10.
188 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 235.
'8 BRASIL. Lei n® 6.383 de 7 de sete,brp de 1976. — Dispde sobre o Processo Discriminatério de Terras
Devolutas da Unido, e da outras Providéncias. Presidéncia da Republica — Subchefia para Assuntos Juridicos.
Brasilia. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L6383.htm>. Acesso em: 22 jan. 2010.
190 A esse respeito, ha a nova Lei 11.481/2007, que dispde sobre a regularizacdo fundiaria em imdveis da Unido,
dentre outras questdes. Esse diploma estatui que, quando da fiscalizagdo e cadastramento dos bens imoveis da
Unido, a Secretaria do Patrimonio da Unido ficara incumbida de promover a inscri¢do de ocupag@o, no caso em
99111e ocupante aproveita realmente o bem, de sorte a legitimar a sua posse sobre o imdvel.

Idem.



60

O “Caso de Areia Grande™"? ilustra bem tal questdo, onde vemos uma disputa agraria,
a perdurar por décadas, molestando moradores que ja usucapiram as terras devolutas que
habitam, mas que se encontram em constantes embates com as autoridades locais, em virtude
dos interesses dos especuladores de terras. Urgente que, para a pacificagdo desse conflito por
terras, seja declarada a usucapido para aqueles moradores, os quais vivem por mais de um
século das atividades agricolas e pecuarias desenvolvidas naquele local.'”?

Finalmente, corroborando o entendimento expresso em nosso marco-tedrico, temos a
Carta Magna, a qual estabelece em seu art. 188'** a destinagio das terras publicas e
devolutas, conforme a politica agricola e o plano nacional de reforma agréria.

Por isso, com apoio nos autores dantes citados, bem como no marco tedrico elegido195 ,

confirmamos nossa hipotese, ao inferirmos que as terras devolutas sao passiveis de usucapiao,

pelas condi¢des e fundamentos esmiucados até o presente.

12 Este ¢ o relato: “336 familias de quatro comunidades do municipio baiano de Casa Nova, Bahia, vivem numa
area de uso coletivo chamado de Areia Grande, a beira da lagoa de Sobradinho. Desenvolveram ali um modo
sustentavel de uso da caatinga, com mais de 13 mil cabegas de caprinos e ovinos e uma produ¢@o anual de 30
toneladas de mel, complementada, no periodo chuvoso, por plantagdes de mandioca e outros géneros
alimenticios de consumo familiar. Mas estes comunidades de fundos de pasto estdo sendo novamente alvo da
acao truculenta e violenta de grileiros, com ramificagdes até o Estado de Espirito Santo e a conivéncia do juiz
local, que emitiu sentenca que obrigaria os camponeses a deixarem as suas terras. Terras que eles e seus
antepassados habitam ha mais de 120 anos, distribuidos pelas comunidades Melancia, Jurema, Salina da Brinca e
Riacho Grande. No dia 06 de margo de 2008, a regido do Lago do Sobradinho reviveu situagdo de terror que
remete a caracteristicas do regime militar, quando projetos econdomicos se impunham segundo acoplamento de
interesses do capital a ideologia da seguranca nacional. Um dos resultados mais calamitosos de tal jun¢do foi a
militarizagdo da questdo agraria” (DOSSIE: O Caso de Areia Grande. Comissdo Pastoral da Terra Regional
Bahia. Disponivel em:
<http://www.cptba.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=18&Itemid=23&showall=1>.
Acesso em: 20 out. 2010).

13 Vide anexo.

1% BRASIL. Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Repiiblica — Casa Civil —
Subchefia para assuntos Jjuridicos. Brasilia. 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a0.htm>. Acesso em: 05 out. 2010.

195 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RECURSO ESPECIAL. USUCAPIAO. FAIXA DE FRONTEIRA.
POSSIBILIDADE. AUSENCIA DE REGISTRO ACERCA DA PROPRIEDADE DO IMOVEL.
INEXISTENCIA DE PRESUNCAO EM FAVOR DO ESTADO DE QUE A TERRA E PUBLICA. REsp
674558/RS. Relator: Ministro  Luis  Felipe Salomdo.  JusBrasil. Disponivel  em: <
http://www.jusbrasil.com.br/noticias/2047019/cabe-usucapiao-de-terra-devoluta-ainda-que-em-faixa-de-
fronteira>. Acesso em: 11 nov. 2010.
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CONSIDERACOES FINAIS

A contento, podemos concluir que a hipotese aqui trazida a baila pdde ser confirmada,
ao longo do presente estudo. Sendo, desfiemos abaixo por qué.

No topico preliminar desta pesquisa discorremos sobre os conceitos principais, ligados
a matéria (usucapido, fun¢do social da propriedade, bens publicos e terras devolutas).
Reconhecemos que a cada conceito apresentado, multiplas interpretacdes e implicagdes sao
levantadas pela doutrina nacional. Detemo-nos com maior afinco na nocao de terras
devolutas, vez que o tema revelou-se sobremaneira controverso. Trouxemos a berlinda as
defini¢des dadas a essa expressao. Vimos que estas sdo varias, posto que diversas também sao
as conotagdes cabiveis em torno do vocabulo. Expomos, assim, cada significado de terras
devolutas conforme cada conotagdo empregada, que podia ser de cunho etimologico,
historico, legal e doutrinario.

E na perquiri¢do sobre o que seriam as terras devolutas, conseguimos avistar a génese
do problema agrario de nosso pais, que remonta o periodo colonial. Contemplamos que a
primeira distribuicao de terras ocorrida no Brasil, foi através do sistema sesmarial, importado
do direito portugués. Reparamos que, como acontece com boa parte dos “institutos
importados”, ndo houve a preocupa¢do em analisar a peculiaridade de nossa realidade.
Portugal, um pais de territério pequeno, sofria com a crise de abastecimento de géneros
alimenticios, sendo essa a ratio da reforma agraria, ocorrida sob a égide de D. Fernando 1. No
Brasil, porém, o problema consistia na ocupacdo de uma area (de proporgdes continentais)
pouco habitada e, em grande parte, inexplorada. Resultado disso foi que, enquanto em
Portugal gerou-se a pequena propriedade rural, surgiram no Brasil os varios latifundios
improdutivos. Assim, descobrimos que o tema que abordamos representa um problema antigo
e — como pudemos verificar posteriormente —, recorrente, visto que as controvérsias sobre as
terras devolutas ainda avivam intimeros debates na atualidade.

No capitulo 1, tivemos a preocupagao de adentrarmos na caracterizagao e classificagdo
da usucapido e de suas diversas modalidades. Por antecedente l6gico, a abordagem do direito
de propriedade também nao pdde ser olvidada. De toda essa exposicao, abstraimos que, a par
das caracteristicas basicas da propriedade, estd a fun¢do social da propriedade, que limita o
viés individualista desse direito, para lhe conferir destinagdo comprometida com as

necessidades sociais, sendo a usucapido um dos seus principais instrumentos.
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Depreendemos do segundo capitulo, apos classificagdo e abordagem da gestdo, da
aquisicdo, da alienacdo e dos tipos especificos dos bens publicos, que estes sdo administrados
sempre em favor do interesse coletivo. Além das imposi¢des legais, notamos que o quando ¢
o porqué (a oportunidade e a conveniéncia) do administrador, em relagdo aos bens publicos,
devem sempre se pautar pelo interesse publico.

Por fim, realizamos no ultimo capitulo da monografia a juncdo dos conceitos e
argumentos expendidos no decorrer da pesquisa. Tratamos pontualmente das terras devolutas.
Inferimos que os procedimentos discriminatérios (administrativo e judicial) previstos na Lei
n°® 6.383/76 sdo imprescindiveis para assegurar ao Poder Publico a propriedade sobre essas
terras.

Notamos que terras publicas ¢ um género que abrange duas espécies: as terras publicas
sctricto sensu ¢ as terras devolutas. Aquelas, terras determinadas, integrando devidamente o
patrimonio do ente politico, estas indeterminadas, confundidas com o patrimonio particular ou
mesmo com as terras publicas stricto semsu. Percebemos, outrossim, que a propria
Constituicao da Republica abrigou essa distingdo, ao mencionar em seu art. 188, que as terras
publicas e as terras devolutas deverdo ser destinadas de modo que suas finalidades se
compatibilizem com a politica agraria, bem como com o plano nacional de reforma agraria.
Ora, ndo haveria motivo para o mencionado dispositivo falar em terras publicas, e depois em
terras devolutas, se estas integrassem a mesma espécie. Outra conclusdo ndo nos impde,
assim, sendo a que caracteriza as “terras publicas”, aludidas pelo preceito constitucional,
como as terras publicas stricto semsu, e as terras devolutas como aquelas terras
indiscriminadas que qualificamos nas “Consideragdes conceituais”, bem como no ultimo
capitulo deste trabalho.

Destarte, observamos que a classificacao dada as terras devolutas ¢ a de bem publico
sui generis, posto que sua natureza nao se enquadra em nenhuma das categorizagoes
convencionais de bens publicos. Chegamos a essa ilacdo, apds vermos que as terras devolutas
sdo aquelas indiscriminadas, ndo integrantes do patriménio do particular, nem da
Administragdo Publica. Nao se confundindo, pois, com as terras publicas scricto sensu, que
sdo terras ja discriminadas a favor do ente publico e que podem ser definidas como bem
publico especial ou bem publico dominical, conforme sua afetacdo ou desafetagdo.

Disso depreendemos que deve o Estado proceder com a discriminagdo das terras
devolutas, e matricula-las no Registro de Imoveis, com que s6 entdo sua titularidade sobre
esses bens restara confirmada. Assinalamos, no entanto, que nesse interim, isto €, enquanto o

Estado ndo procede a discriminacdo das terras devolutas, serdo elas usucapiveis, vez que nao
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se presume a titularidade do ente publico sobre terras ainda ndo discriminadas e matriculadas.
Ainda, percebemos que a jurisprudéncia aos poucos vem se consolidando nesse sentido.

Desse modo, forcoso concluirmos que as terras devolutas ndo estdo enquadradas nas
proibi¢des constitucionais de imprescritibilidade, visto que estas se referem as terras publicas
strico sensu. As terras devolutas sdo espécie de terras publicas lato sensu, encontrando-se,
atualmente, num estado de confusdo demarcatoria com aquela outra espécie de terras, e até
mesmo com as terras particulares. Estando indeterminadas, elas podem ser consideradas bem
publico de natureza sui generis, eis que nao se ajustam a nenhuma das classificagdes de bem
publico, sendo essa a conotagdo dada pelo texto constitucional, em seu art. 188, onde se
distinguem terras publicas de terras devolutas.

Por isso, ha de se impor ao ente estatal a promocao do adequado procedimento
discriminatorio, a fim de definir as terras (devolutas) que lhe pertencem, para que entdo as
utilize do modo mais conveniente ao interesse publico. O que ndo se pode permitir, ¢ que seja
violado o direito daquele que preencheu os requisitos para a usucapiao.

Repisamos: vem se pacificando o entendimento de que a falta de registro publico em
nome de particular, ndo induz a presun¢ao de que as terras pertencem ao Estado. O Poder
Publico deve provar o que alega. O procedimento discriminatdrio visa confirmar a titularidade
do estado sobre suas terras. Destarte, enquanto estiverem estas indiscriminadas (logo
devolutas), s@o plenamente suscetiveis de usucapido, tal como defendido no parecer do
Ministro do Superior Tribunal de Justica, Luis Felipe Salomao, que utilizamos como marco-
teorico deste estudo.

Com efeito, vale lembrar que a usucapido visa dar fim social ao bem negligenciado
por seu proprietario. Desse modo, esperar cinco, dez ou mesmo quinze anos, para tomar
alguma providencia, s6 demonstra a desidia dos agentes estatais quanto a coisa publica. A
incidéncia da usucapido ¢ instancia ultima. Demonstra que o bem esta tao esquecido, a ponto
de lhe sobrevir a prescricdo aquisitiva. Durante um prazo continuo de ocupacdo, com uma
posse mansa e pacifica, o Estado nada fez.

Igualmente, ndo ha o que se falar aqui em supremacia do interesse publico sobre o
privado, pois, o fim social dado a propriedade atende o interesse publico, muito mais do que o
descaso da Administracdo e a tardia medida tomada por esta para assenhorear-se do bem.

Portanto, cogente concluirmos que, na dic¢do do marco tedrico da presente, bem como
dos autores que lhe endossam o argumento, a nossa hipotese restou confirmada, porquanto as
terras devolutas assomaram-nos suscetiveis a usucapido, com base nos fundamentos citados

amiude neste trabalho.
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ANEXOS

ADMINISTRATIVO. USUCAPIAO. TERRAS DEVOLUTAS. AUSENCIA DE
COMPROVACAO. IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO. INOCORRENCIA.

1. Mantida a sentenca que julgou procedente o pedido de usucapido, pois ndo ficou
comprovado que se tratasse realmente de terras devolutas. Ademais, ao contrario do
entendimento adotado pela decisdo monocratica, as terras devolutas sdo bens publicos com
natureza peculiar, pelo modo como foram concebidas no ordenamento juridico; portanto, nao
ha dbice ao usucapido desse tipo de terras. Ademais, restou comprovado o preenchimento

dos requisitos necessarios ao reconhecimento do dominio.

2. Apelagao e remessa oficial improvidas.' (fl. 66) Sustenta a recorrente, com base no art. 102,
I11, a, a ocorréncia de violagdo aos arts. 20, II, § 2° e 191, paragrafo unico, da Constituicdo da
Republica.

2. Inconsistente o recurso. Diante da impossibilidade de, em recurso extraordindrio, rever a
Corte as premissas de fato em que, para decidir a causa, se assentou o Tribunal de origem,

a luz da prova dos autos, ¢ evidente que, para adotar outra conclusdo, seria mister reexame
prévio do conjunto fatico-probatorio, coisa de todo invidvel perante o teor da simula 279.

3. Do exposto, nego seguimento ao agravo (art. 21, § 1°, do RISTF, art. 38 da Lei n°® 8.038,

de 28.05.90, e art. 557 do CPC).

Publique-se. Int..

Brasilia, 26 de outubro de 2004. Ministro CEZAR PELUSO Relator." (STF, Agravo de
Instrumento n°® 421.887-8/SC, DJU 1/12/2004, p. 30)

Nota de responsabilidade O inteiro teor das noticias e informagdes vocé encontra no site do
Instituto de Registro Imobiliario do Brasil - IRIB. As informagdes aqui veiculadas tém escopo
meramente informativo e reportam-se as fontes indicadas. O IRIB nao assume qualquer
responsabilidade pelo teor do que aqui ¢ veiculado. Qualquer duvida, o consulente devera
consultar as fontes indicadas. As opinides veiculadas nestas paginas ndo expressam
necessariamente a opinido da diretoria do IRIB e dos editores deste boletim eletronico. As

matérias assinadas sao de exclusiva responsabilidade de quem as subscreveram.
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INTEIRO TEOR Niimero do processo: 1.0710.02.001802-8/001(1) Niimeracdo Unica:
0018028-18.2002.8.13.0710

Relator: FERNANDO BRAULIO

Relator do Acérddo: FERNANDO BRAULIO

Data do Julgamento: 05/07/2007

Data da Publicagao: 14/11/2007

Inteiro Teor:

EMENTA: ACAO DISCRIMINATORIA - TERRAS DEVOLUTAS - CONCEITUACAO -
NAO SAO DEVOLUTAS AS TERRAS OCUPADAS E PRODUTIVAS E LEGITIMADAS
ANTES DO LEI 601/1850 - A FALTA DE REGISTRO IMOBILIARIO NAO TORNAM
DEVOLUTAS, IPSO FACTO, ESSAS TERRAS - COMPETE AO ESTADO COMPRAVAR
QUE NA ACAO DISCRIMINATORIA DE QUE AS TERRAS, TIDAS COMO
DEVOLUTAS NAO FORAM LEGITIMADAS. - SE INEXISTENTE A PROVA DA
ILEGITIMIDADE DA OCUPACAO DAS TERRAS, O PEDIDO E IMPROCEDENTE -
APELACAO PREJUDICADA. - SENTENCA CONFIRMADA. 1 - Terras devolutas sdo
aquelas terras que pertencem a nagdo brasileira, Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal, que ndo foram objeto de concessdo de sesmarias ou outras concessdes do estado e
que ndo tiveram a posse legitimada, nos termos da lei 601/1850. 2 - Nos termos da Lei
601/1850, sdo revalidadas as sesmarias, ou outras concessoes do Governo Geral e Provincial,
que se acharem cultivadas, ou com principios de cultura, ¢ morada habitual do respectivo
sismeiro ou concessionario, ou de quem o represente, embora nao tenha sido cumprida
qualquer das outras condi¢des, com que foram concedidas. (art. 4°). 3 - Ainda, nos termos da
Lei 601/1850, sdo legitimadas as posses mansas ¢ pacificas, adquiridas por occupagao
primaria, ou havidas do primeiro ocupante, que se acharem cultivadas, ou com principio de
cultura, ¢ morada habitual do respectivo posseiro, ou de quem o represente guardadas as
regras estabelecidas na mesma lei (art. 5°). 4 - Na acdo discriminatoria a prova de que a terra ¢
devoluta exige que o Estado comprove ndo apenas a falta de registro, mas que a terra ndo foi
legitimada, por legitimacao da posse, na forma da lei. 5 - A presun¢ao de que as terras nao
registradas sdo devolutas, de propriedade do estado, ¢ relativa, porque antes do cddigo civil
existia outra forma de aquisicdo do dominio pela ocupacgdo efetiva, como os casos dos
sesmeiros legitimos, ou daqueles que tiveram seus titulos revalidados (apds a lei 601) ou

legitimados. 6 - Tendo em vista que o Estado autor ndo logrou éxito em comprova que as



72

terras ocupadas pelos requeridos sdo devolutas o pedido inicial é improcedente. 7 - Apelacao

prejudicada. 8 - Sentenca confirmada.

APELACAO CIVEL / REEXAME NECESSARIO N° 1.0710.02.001802-8/001 -
COMARCA DE VAZANTE - REMETENTE: JD COMARCA VAZANTE -
APELANTE(S): ESTADO MINAS GERAIS - APELADO(A)(S): MARCELO ALVARES
DA SILVA CAMPOS E SUA MULHER - RELATOR: EXMO. SR. DES. FERNANDO
BRAULIO

ACORDAO

Vistos etc., acorda, em Turma, a 8 CAMARA CIVEL do Tribunal de Justica do Estado de
Minas Gerais, incorporando neste o relatdrio de fls., na conformidade da ata dos julgamentos
¢ das notas taquigraficas, EM REJEITAR AS PRELIMINARES POR UNANIMIDADE E,
NO REEXAME NECESSARIO, REFORMAR A SENTENCA PARCIALMENTE,
PREJUDICADO O RECURSO VOLUNTARIO, VENCIDO O VOGAL.

Belo Horizonte, 05 de julho de 2007.

DES. FERNANDO BRAULIO - Relator

>>>

03/05/2007

8* CAMARA CIVEL

ADIADO

NOTAS TAQUIGRAFICAS

AP CIVEL/REEX NECESSARIO N° 1.0710.02.001802-8/001 - COMARCA DE VAZANTE
- REMETENTE: JD COMARCA VAZANTE - APELANTE(S): ESTADO MINAS GERAIS
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- APELADO(A)(S): MARCELO ALVARES DA SILVA CAMPOS - RELATOR: EXMO.
SR. DES. FERNANDO BRAULIO

Assistiu ao julgamento, pelo Apelado, a Dr.* Maria Tereza Alvares da Silva Campos.

O SR. DES. FERNANDO BRAULIO:

VOTO

A sentenca muito bem trabalhada parte da observa¢ao da dificuldade hoje de se caracterizar o

que sejam terras devolutas.

Com efeito, se tentarmos encontra o conceito juridico de terras devolutas, observadas a

legislacdo existente, dificil é se ter um conceito positivo dessas terras.

A legislacdo existente, a partir da antiga lei 601, de 18 de setembro de 1850, sempre da um

conceito de terras devolutas através de critérios de exclusao.

[.]

Em face da indefini¢dao positiva do que sejam terras devolutas, por presungdo se conceituam
como devolutas as terras que ndo estejam registradas no Cartério de Registro de Imoveis em

nome de particulares.

Aqui, todavia comegam os problemas, uma vez que o registro imobilidrio surgiu com o
Cddigo Civil de 1916 e, assim, como haviam outros meios de acesso 4 legitimacao das terras
pela posse produtiva, entendeu a jurisprudéncia que a presun¢do de que as terras nao

registradas no Cartério imobiliario, € relativa e ndo absoluta.

Com efeito, nos termos da lei 601/1850, existem outros meios de legitimar a propriedade, que
sdo, além do processo de sesmarias, a posse pacifica adquirida primariamente ou havidas do
primeiro ocupante, que se acharem cultivadas ou com principio de cultura, e morada habitual
do respectivo posseiro, ou de quem o represente, de forma, ainda que o imdvel ndo esteja

registrado, compete ao Estado, na acdo discriminatoria provar que a terra ¢ devoluta.
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Quanto a esse topico, transcrevemos, parte da sentenga, fls. 375, que trata com propriedade da

matéria:

" Pontes de Miranda ( in Tratado de Direito Privado - Parte Especial - Direito das Coisas:
Propriedade Aquisi¢do da propriedade Imobiliaria, ed. Brookseller p. 256/257) tem o mesmo

pensar:

"Terras devolutas de registro. Quanto as terras devolutas, os possuidores de terras eram
obrigados a registrar as posses (Decreto n° 1.318, de 30 de janeiro de 1854, arts. 91 a 97).
Quanto as outras, que ja tinham dono, adquiria-se a propriedade pela transferéncia legitima
(Ordenacoes Filipinas, Livro IV, Titulo 58, § 3, verbis" por que se mostre pertencer a coisa a

pessoa, que dela quer tomar posse."

Continua o Juiz sentenciante:

"Havia, portanto, a) o registro de posses de terras devolutas, que era feito pelos vigarios das
freguesias do império, dentro das suas freguesias (competéncia pela situacdo), b) a
instrumentagdo das posses pelos tabelides e c) a instrumentacao das posses pelos escrivaes das
partilhas. Fora dai, toda tomada de posse so6 se poderia provar por outros meios de prova que

ndo os oficiais.

No direito anterior a legislag@o sobre registro de imoveis, que s6 se criou com a Lei 1.237, de
24 de setembro de 1864, art. 8° (Decreto n°® 3453, de 26 de abril de 1865, arts. 256-259, ¢
267), quem tinha titulo podia tomar posse, exibindo o titulo (Ordenagdes Filipinas, Livro IV,
Titulo 58, §§3 e 4) e os Tabelides eram autorizados, independentemente de mandado do Juiz,
a passar instrumentos publicos das posses, que os adquirentes houvessem tomado
(Ordenacgodes Filipinas, Livro I, Titulo 78, § 8, e Livo IV, Titulo 58, §§ 3 e 4). Para os
instrumentos de posse, que e tomassem em virtude de sentenca ou mandado do juiz, eram
competentes os escrivaes dos respectivos processos (Livro I, Titulo 78, § 8, e Titulo 79, § 14);
naturalmente, observadas as regras de competéncia territorial desses, quando mais de um
houvesse. Os tabelides também sé tinham competéncia territorial, além de terem de atender as

discriminagoes rationae materiae.
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Para que as terras, que foram devolutas, ndo sejam mais terras devolutas, ha de ser provado o
titulo legitimo, ou a posse que se haja legitimado segundo a Lei 601, de 18 de setembro de

1850."

Assim a prova de que a terra ¢ devoluta exige que o Estado comprove ndo apenas a falta de

registro, mas que a terra ndo foi legitimada, por legitimacdo da posse, na forma da lei.

Vejam-se julgados do TIMG nesse sentido:

Aqui no presente processo, como bem assentou a sentenca recorrida, fls. 382, nao se
desincumbiu o Estado de Minas Gerais de provar que inexistiu outras maneiras de legitimar as

terras descritas na inicial, na forma da Lei 601/1850, de forma que o pedido ¢ improcedente:

"ApoOs estas digressdes doutrinarias, podemos afirmar sem receio que o 6nus da prova de que

a terra ocupada pelos requeridos ¢ devoluta ¢ do Estado autor.

O exame da lei permite afirmar, também, que a lie n° 601 previu formas de se conferir
legalidade a uma ocupacao, tanto que Paulo Tadeu Haendchen e Rémulo Letterielo (ob cit

pag. 10) alertam:

"Desse breve resumo historico do direito de propriedade no Brasil resulta o seguinte: a

presuncao de que as terras ndo registradas sdo devolutas, de propriedade do estado, ¢ relativa.

RELATIVA PORQUE ANTES DO CODIGO CIVIL EXISTIA OUTRA FORMA DE
AQUISICAO DO DOMINIO PELA OCUPACAO EFETIVA, COMO OS CASOS DOS
SESMEIROS LEGITIMOS, OU DAQUELES QUE TIVERAM SEUS TITULOS
REVALIDADOS (APOS A LEI 601) OU LEGITIMADOS." (destacamos).

Encontram-se ausentes nos autos a prova da inexisténcia destas modalidades de se atribuir

validade a suposta ocupagdo dos antecessores dos requeridos nas terras descritas na inicial.

Finalmente conclui a ilustrada sentenca:
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"Tendo em vista que o Estado autor ndo logrou éxito em comprova que as terras ocupadas

pelos requeridos sdo devolutas o pedido inicial ndo deve ser acolhido.

Ainda, no presente caso, nao ¢ dificil constatar, do proprio teor da pega contestatoria , que as
terras aqui em disputa deixaram o patriménio do Estado, inclusive com a transferéncia das
mesmas, em data longinqua, em leildo publico. Ora, qualquer impugnacdo deveria ter

ocorrido naquele momento, ou seja, no ano de 1934.

Ora, para a hipdtese, nem sequer se pode falar em terras devolutas."

Acresco finalmente destaque que fiz constar no item 3.20 do relatério de que as terras em
apreco hoje sdo terras produtivas, que atendem as disposi¢oes da lei 8.629/93, comprovado,
assim, de maneira incontestavel, que as terras descritas na inicial ndo sdo devolutas, como
conclui o I laudo de vistoria do INCRA na FAZENDA VEREDINHA e MINA, no Municipio
de Vazante - MG:

"A partir de valores apurados para GUT (Grau de Utilizagdo da terra) e GEE ( Grau de
Eficiéncia na Exploracdo), bem como o n ° de 41, o modulos fiscais, verifica-se que o imével
enquadra-se na condi¢do de GRANDE PROPRIEDADE PRODUTIVA, atendendo para tanto
aos requisitos minimos do Art. 6°, paragrafos 1° e 2° da referida Lei ( lei 8.629/93), ficando

assim, fora do poder Publico para fins de reforma agraria."
Com esses fundamentos e mais aqueles constantes da sentenca, que ndo foram expressamente
transcritos no presente voto, confirmo a sentenca no reexame necessario € nego provimento a

apelacao.

E como voto.
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O CASO DE AREIA GRANDE - RELATO PRINCIPAL DO CASO

Grileiros ameacam comunidades tradicionais de agricultores no semi-arido da Bahia e o

seu modo de exploracio sustentavel da caatinga

336 familias de quatro comunidades do municipio baiano de Casa Nova, Bahia, vivem numa
area de uso coletivo chamado de Areia Grande, a beira da lagoa de Sobradinho.
Desenvolveram ali um modo sustentavel de uso da caatinga, com mais de 13 mil cabecas de
caprinos € ovinos ¢ uma produgdo anual de 30 toneladas de mel, complementada, no periodo

chuvoso, por plantagcdes de mandioca e outros géneros alimenticios de consumo familiar.

Mas estes comunidades de fundos de pasto estdo sendo novamente alvo da agdo truculenta e
violenta de grileiros, com ramificagdes até o Estado de Espirito Santo e a conivéncia do juiz
local, que emitiu sentenga que obrigaria os camponeses a deixarem as suas terras. Terras que
eles e seus antepassados habitam ha mais de 120 anos, distribuidos pelas comunidades
Melancia, Jurema, Salina da Brinca e Riacho Grande. No dia 06 de mar¢o de 2008, a regido
do Lago do Sobradinho reviveu situacdo de terror que remete a caracteristicas do regime
militar, quando projetos econdmicos se impunham segundo acoplamento de interesses do
capital a ideologia da seguranca nacional. Um dos resultados mais calamitosos de tal jun¢ao

foi a militarizagdo da questdo agraria.

A tentativa de expulsio

As 5h da manh3 daquele fatidico dia, efetivos da Policia Militar, agentes da Policia Civil, um
agente dizendo-se da Policia Federal de Pernambuco e a Policia da Caatinga, sob supervisao
de um Oficial de Justiga, entraram numa area tentando expulsar, de modo brutal, quatro
comunidades de terras centendrias afetadas e reconhecidas pelos costumes locais como sendo

terras de uso comum em regime de fundo de pasto.

Estas terras foram apropriadas indevidamente, nos anos 80, pela desmantelada Camaragibe

Agroindustrial S.A., envolvida no rumoroso “escandalo da mandioca”. Muito antes, durante e
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depois da bancarrota do projeto de plantio de mandioca e producdo de alcool da empresa, as

terras sdo ocupadas em comum por membros das comunidades circunvizinhas.

Os policiais e prepostos de supostos empresarios interessados na area destruiram casas,
inimeros chiqueiros e currais, rogados, milhares de metros de cercados, e exigiram imediata
retirada de cerca de 3.000 caixas de colméias de abelhas instaladas no local ha mais de cinco
anos pelos apicultores das comunidades. Os posseiros, juntos, produzem cerca de 30 mil litros
de puro mel da caatinga, em projeto de R$ 72 mil financiado pelo Banco do Nordeste. A area,
rica em mata nativa, ¢ essencial para a criagdo a solta de mais de 13 mil cabegas de caprinos e

ovinos, pertencentes aos posseiros.

A agdo da policia, naquele dia, transcorreu de maneira truculenta, intransigente, com abuso de
autoridade. Documentos e chaves de carros foram sumariamente confiscados; cidadaos
submetidos a espécie de custodia ilegal (carcere privado), postos “de castigo” na viatura das
7hs da manha as 6hs da tarde. Danos de dificilima reparacdao, como derrubada de cercas, casas
e destruicdo de benfeitorias caracterizam o cenario de arrasamento das terras e benfeitorias
comunitarias. Sequer um centendrio juazeiro, “refrigério” de quem labuta nas lavouras
proximas, permaneceu: foi decepado, simbolizando o gozo ultimo do atentado contra os

direitos das comunidades.

A saida da policia da area nao desanimou os prepostos de dois empresarios que se intitulam
como “novos donos” da localidade: realizam a “faxina” com maquinas, tratores, caminhdes
guarnecidos por milicia privada fortemente armada, realizando a extirpagdo célere dos
vestigios de posse e moradias, sem que as autoridades competentes devidamente informadas
da situagcdo tomassem as necessarias ¢ imediatas medidas. Neste contexto, glebas tituladas em

nome de pequenos proprietarios também foram afetadas.

As comunidades Riacho Grande, Salina da Brinca, Jurema e Melancia ndo podem ficar sem as
terras comunitarias compartilhadas. Nao ha qualquer possibilidade de desocupacgao da area, ja
que milhares de animais, milhares de caixas de mel, centenas de benfeitorias estdo no fundo
de pasto. Trata-se de terras inaliendveis e imprescindiveis econOmica, social, cultural,

ambiental e juridicamente.
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A retomada

Diante desta situagdo, no dia 17.03.2008, as comunidades se mobilizaram para legitima
retomada das terras de uso comum, valendo-se do desfor¢co incontinenti. Apos tentarem
impedir a continuidade da destrui¢do de suas benfeitorias, no final da tarde um grupo com 09
capangas encapuzados e fortemente armados, com pistolas e armas de alto calibre, invadiram
o acampamento onde estavam resistindo os posseiros, disparando tiros em direcdo aos
mesmos. Fizeram ameacgas verbais de morte, agrediram mulheres e criancas fisicamente,

espancando-as e queimando-as com ti¢des de fogo.

Quatro criangas ficaram reféns da milicia, usadas como escudo humano para coibir a reagao
dos camponeses. Uma das cameras fotograficas que registravam o momento em que o0S
jagungos apontavam armas na cabega dos posseiros foi destruida e a fotografa violentamente
agredida. Somente mais tarde, chegou ao local um destacamento de policias para
“restabelecimento da ordem publica”. Este fato ndo intimidou os jagungos: continuaram

encapuzados e trocando confidéncias com os policiais, de armas em punho.

A situagdo dramadtica vivida por mais de 300 familias das comunidades Riacho Grande, Salina
da Brinca, Jurema e Melancia reinaugura um gravissimo conflito pela posse da terra no pais,
reinscreve no cendrio atual antigo caso de grilagem de terras e desvio de dinheiro publico.
Traz, num plano mais imediato, fortes indicios de ilegalidades tipificadas como crime em
transacdes recentes entre “novos proprietarios”, prepostos do Banco do Brasil, e s6cios da

empresa Camaragibe, em torno de remotas operagdes hipotecarias.

Evidencia, por outro lado, no minimo a absoluta falta de familiaridade do Poder Judiciario
sobre os direitos individuais, coletivos e difusos relacionados com as terras tradicionalmente
ocupadas, notadamente em regime de fundo de pasto, além de langar uma desconfianca nos
efeitos tidos como positivos da atual politica brasileira de agro-combustiveis, tal como se

encontram mundialmente alardeados.
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Enfim, a discriminacao das Terras Publicas Devolutas...

Em cumprimento das determinacdes da Audiéncia Publica, a Coordenacdo de
Desenvolvimento Agrario realizou procedimento de Discriminacdo Administrativa das terras

devolutas em litigio.

Nao foi espantoso o resultado dos levantamentos da Comissao que concluiu que, os iméveis
em questdo sdo de natureza publica, tratando-se de terras devolutas do Estado da Bahia, bem
como constatou a irregularidade dos titulos de propriedade envolvidos, cuja cadeia sucessoria

sequer alcanca a data de 1960.

Ressalta-se que no caso das Comunidades de Fundos de Fundos de Pastos, a sua posse ¢
largamente comprovada e demonstrada através de linha genealogica que remonta ao ano de

1860 — mais de século antes da “ confecgao” irregular dos titulos de propriedade.

Conforme registrado no Relatorio da Comissao Especial da CDA, na pagina 13,

“Ora, como o lapso temporal exigido para o reconhecimento por parte do Estado da
regularidade do dominio ¢ de 15 (quinze) anos, verificados a partir da data da promulgacao da
Lei, necessario que o registro deveria alcancar a data anterior a 12 de dezembro de 1960.
Como os registros apresentados ndo atendem a anterioridade preconizada na referida Lei
Estadual, houve a descaracterizacdo devida do destaque do patriménio publico, incorrendo de
forma indubitavel, na caracterizacdo desses imoéveis como TERRAS DEVOLUTAS DO
ESTADO”.

Curioso ¢ o que se depreende do relatério em relacdo ao levantamento cartografico das
supostas propriedades, caracterizado como “surreal e esdrixulo”. Os supostos imoveis nao
formam poligonos de propriedade, mas sim linhas, que ndo se encontram em um perimetro,

deixando ilimitada a pratica da grilagem sobre as terras estaduais.

O relatorio produzido pela CDA, em seu laudo, ainda indica a necessidade de uma inspecao

no cartério da comarca de Casa Nova em razao das irregularidades encontradas.
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Manobras e Descaminhos Processuais

Mesmo havendo manifestagdo do 6rgdo de terras do Estado da Bahia, reconhecendo a
natureza publica das terras, a situacdo das familias de fundos de pastos ¢ ainda de ameaca,
principalmente em razdo das diversas manobras processuais utilizadas pelos pseudo-

proprietarios.

stes conseguiram cagar o efeito suspensivo da sentenca de Imissdo de Posse, em razdo de um
Recurso de Agravo de Instrumento, em que omitem a existéncia das familias e comunidades
de Fundos de Pastos e propositadamente ocultam a sua atuagdo no processo. No acérdao do
Agravo de Instrumento, ¢ visivel que o tribunal decide sem a real dimensdo da situagdo fatica.
Ademais, como os recursos que apresentam as alegacdes da nulidade dos titulos de
propriedade encontram-se retidos na primeira instancia, também destas informagdes foi

privado o tribunal em seu julgamento.

Irregularmente, o Juiz da Comarca de Casa Nova, estende esta decisdo do Recurso de Agravo
de Instrumento para atingir a apelagdo do Ministério Publico e dos terceiros prejudicados,
mesmo ciente de que o tribunal sequer conhecia destas medidas processuais, sendo, portanto,

impossivel decidir sobre seus efeitos.

Por fim, ainda, o juiz da comarca de Casa Nova, estende os efeitos desta decisdo a
coletividade das Comunidades de Fundos de Pastos, que até o presente momento nao tiveram
o direito de ter sequer uma manifestacao sua julgada pelo Poder Judiciario, mas ainda sim
estdo sujeitos aos seus desmandos!

Ap0s esta decisdo as Comunidades de Fundos de Pastos ingressaram com Medida Cautelar,
Agravo de Instrumento e Embargos de Terceiros, buscando garantir o seu direito a posse
tradicional, bem como esperando do poder Judicidrio baiano uma postura de combate ao

processo de grilagem, que vem historicamente contando com a permissividade do poder

publico para se manter.
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Ressalte-se que, conforme o art. 1052 do CPC, a medida do Embargo de Terceiros ingressada
possui efeito suspensivo obrigatorio, que impede o cumprimento da sentenga de Imissdo de

Posse.

Lembre-se ainda que uma vez que ja comprovado pelo 6rgdo de Terras do Estado que os
imodveis em litigio sdo terras publicas devolutas, o cumprimento da sentenga, ¢ nada mais, do

que a ratificagdo, pelo poder judicidrio da histdria da grilagem no Estado da Bahia.

Ainda que amparados pela medida legal cabivel, as Comunidades de Fundos de Pastos
encontram-se sob a ameaca de um novo cumprimento ilegal desta sentenca, que demonstra
que, na Bahia, de pouco valem os direitos historicos de uma coletividade multitudinaria e a
técnica processual juridica... Segue valendo a pratica historica da omissdo estatal frente a
grilagem das terras publicas que continuam sendo pano de fundo para o derramamento do

sangue dos trabalhadores rurais.



