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RESUMO

A discriminagdo de terras devolutas no ambito municipal, consiste na
identificagdo técnica das terras publicas dominicais e devolutas, do dominio
municipal que foram transferidas pelo ente federativo estadual através de
concessao, a fim de serem descritas, medidas e estremadas do dominio particular,
para posterior alienacdo ou concessdo. Considerando a competéncia do municipio
em legislar sobre assuntos de interesse local, conforme previsto no art. 30, inciso |,
da Constituicdo da Republica de 1988, caberia a esse ente federativo, com respaldo
em sua autonomia, a discriminacdo de suas terras devolutas, para fim de
transferéncia de dominio ao particular. Visando atender a toda sociedade local,
mediante regularizacédo fundiaria, através de concesséo de titulos de legitimagdo de
posse das terras ja ocupadas pelo particular. Tendo em vista que a regularizacao
fundiaria é assunto de interesse local, e com amparo nesse interesse local, devido a
necessidade de legitimacdo de posse daqueles que ocupam as terras devolutas e
nela constituiram benfeitorias de uso préprio, cabe ao ente federativo municipal a
edicdo de uma lei que verse sobre a discriminacdo de terras devolutas a sua esfera
jurisdicional, para que posteriormente conceda 0s respectivos titulos de legitimacao

de posse.

PALAVRAS CHAVE — Competéncia Legislativa; Interesse Local; Discriminacédo de

Terras Devolutas.
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INTRODUCAO

A presente monografia, sob o tema “Discriminacdo de Terras Devolutas no
Ambito Municipal”, tem como objetivo discutir a possibilidade do ente federativo
municipal regularizar suas terras devolutas, através processo discriminatorio, para
posterior legitimacdo de posse aos seus eventuais ocupantes.

O processo de discriminacdo consiste na identificacdo técnica das terras
publicas dominicais e devolutas, do dominio municipal que foram transferidas pelo
ente federativo estadual através de concesséo, a fim de serem medidas, descritas e
estremadas do dominio particular, para posterior alienacdo ou concessao.

Como justificativa para realizacdo do presente trabalho, tem-se que o ganho
social se baseia nas questdes voltadas ao interesse local, ou seja, 0s interesses do
municipio, eis que, havendo a possibilidade de se ocorrer a regularizacéo fundiéria,
através da discriminacao das terras devolutas pertencentes a este ente federativo,
consequentemente ocorrera a titulacdo dos imdveis aos respectivos ocupantes, o
que ira beneficiar toda a sociedade local de um modo geral.

Deve-se considerar também, o legado a ser deixado para ciéncia juridica,
uma vez que trata-se de um tema bastante especifico, onde existem poucas obras,
artigos e pesquisas que versem sobre a discriminacdo das terras devolutas no
ambito municipal, com énfase no interesse local, possibilitando assim, novas
discussbes académicas a respeito do tema abordado.

Conclui-se também, que o beneficio pessoal através do conhecimento
adquirido, surge como consequéncia de um estudo sistematizado a respeito do tema
proposto, proporcionando assim, um ganho intelectual capaz de contribuir para uma
formacao académica enriquecedora.

A pesquisa tem como objeto de estudo a discriminacao de terras devolutas,
sendo que seu objeto sera delimitado na possibilidade da discriminacdo de terras
devolutas no ambito municipal, o que sera realizado a luz da Constituicdo da
Republica, com énfase no interesse local.

Portanto, levanta-se como problema se caberia ao ente federativo municipal
legislar sobre discriminacdo de suas terras devolutas, para posterior transferéncia de
dominio a seus respectivos ocupantes, com respaldo em sua autonomia e no

interesse local.



O objetivo é buscar uma solucéo hipotética para regularizacdo fundiéria dos
ocupantes das terras devolutas municipais, mediante processo discriminatério criado
através de lei municipal, abordando a competéncia legislativa do municipio, prevista
no art. 30, inciso |, da ConstituicAo da Republica de 1988, aplicavel a edicdo de
legislagdo municipal acerca da discriminacao de terras devolutas.

Para analisar uma eventual solucdo hipotética, primeiramente deve-se
considerar a titularidade de terras devolutas do ente federativo municipal, o que sera
analisado nos capitulos seguintes.

Voltando-se a esfera municipal, e com respaldo no art. 30, inciso |, da CR/88,
que da& autonomia ao municipio em legislar sobre assunto de interesse local,
fundado no principio da predominancia do interesse, pode o municipio legislar sobre
a discriminacdo de suas terras devolutas, tendo em vista que a regularizacdo
fundiaria trata-se de assunto de interesse local.

Apés tecidas todas as consideracdes, conclui-se que, sendo o municipio
detentor de terras devolutas, possuindo plena autonomia constitucional para legislar
sobre assuntos de interesse local, e considerando que o processo discriminatério € o
meio legal para identificacdo técnica das terras devolutas, podera o ente federativo
municipal editar legislagdo que disponha sobre a discriminagdo de terras devolutas
em seu ambito jurisdicional.

A metodologia a ser utilizada, basear-se-a na realizacdo de pesquisas
doutrinarias, precedentes legislativos e a jurisprudéncia a respeito da discriminacao
de terras devolutas no ambito municipal, seguido de uma andlise das correntes
doutrinérias e jurisprudenciais, ampliando assim a visdo do problema exposto.

No que se refere aos precedentes legislativos, sera realizado um estudo
comparativo acerca da legislacao paulista, que foi pioneira na busca de uma solugao
para regularizacdo das terras devolutas pertencentes aos municipios daquela
jurisdicao.

A monografia sera divida em quatro capitulos. No capitulo primeiro sera
conceituado os bens publicos, dando uma atencdo especial aos bens publicos
dominicais. No segundo, sera estudada a competéncia legislativa municipal a luz do
art. 30, inciso | da Constituicdo da Republica de 1988; o capitulo terceiro abordara a
discriminagéo de terras devolutas, suas fases e procedimentos. E por fim, no quarto
capitulo serd abordado a discriminacdo de terras devolutas no ambito municipal, a

realizar-se mediante edicdo de uma legislacdo municipal.



CONSIDERACOES CONCEITUAIS

Tendo em vista a necessidade de promocao de regularizacdo fundiaria pelo
poder publico municipal, através de concessdes de titulos dominiais aos eventuais
ocupantes de suas terras devolutas, faz-se necessario a regulamentacdo da
discriminacdo de tais terras em seu ambito jurisdicional, o que se dara a luz da
constituicdo da Republica de 1988.

Segundo Raul Machado Horta, citado por José Afonso da Silva “a autonomia
das entidades federativas pressupde reparticdo de competéncias para 0 exercicio e
desenvolvimento de sua atividade normativa™, nesse sentido, a Carta Magna de
1988, atribui competéncia legislativa a cada um de seus entes federativos, dentro
dos limites de sua autonomia, e de acordo com o interesse da populagéo, seja ele
geral, regional ou local.

A divisdo de competéncias trazida pela Constituicdo da Republica de 1988,
esta fundada no principio da predominancia do interesse, que norteia a divisdo de
competéncia entre os entes federativos, no qual “a Unido cabera aquelas matérias e
guestdes de predominancia do interesse geral, ao passo que aos Estados referem-
se as matérias e assuntos de predominante interesse regional e aos municipios
concernem os assuntos de interesse local™.

O art. 30, inciso | da CR/88, concede ao municipio, com respaldo em sua
autonomia, a prerrogativa de legislar sobre assuntos de interesse local, a fim de
beneficiar a populacdo de uma cidade, com a edicdo de uma lei que verse sobre
certas peculiaridades ocorridas apenas naquela jurisdicdo municipal.

Antes de adentrar em especifico na discriminacédo de terras devolutas, deve-
se tecer algumas considerac¢des acerca dos bens publicos. O art. 99 do Cdédigo Civil
divide os bens publicos em trés classes, os de uso comum, os de uso especial, e 0s
dominicais.

Os bens de uso comum séo aqueles de uso coletivo, utilizados por qualquer
um do povo, tais como as ruas, pracgas, rios, etc., em contrapartida, os bens de uso

especial, sdao aqueles utilizados a servico ou estabelecimento da administracao

1 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 16. ed., S0 Paulo: Malheiros,
1999, p. 477.
2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 22. ed., Sao Paulo: Editora Atlas, 2007, p. 285.



publica. Com relagdo aos bens dominicais, devemos trazer a definicdo de Didgenes
Gaspatrini:

Os bens dominicais séo os destituidos de qualquer destinagdo, prontos para
ser utilizados ou alienados ou, ainda, ter seu uso trespassado a quem por
eles se interesse. Pertencem & Unido, aos Estados-Membros, aos
Municipios, ao Distrito Federal, as autarquias e fundacdes publicas. Tais
entidades exercem sobre esses bens poderes de dono, de proprietario.
Apesar disso, a alienacdo e o trespasse do uso podem exigir o
cumprimento, previamente, de certos requisitos, como avaliacéo,
concorréncia e licitacdo. Desses bens sdo exemplos o0s terrenos sem
gualquer afetacéo de propriedade das citadas pessoas publicas. Podem ser
utilizados pelos seus proprietarios para todos os fins de direito, observadas,
evidentemente, as legislacfes dos demais entes federados.?

As terras devolutas sdo uma espécie de bem publico, e se enquadram na
categoria dos bens dominicais, embora ndo possua qualquer destinacao
publica.”’Elas integram a categoria de bens dominicais, precisamente pelo fato de
n&o terem qualquer destinacdo publica. Isto significa que elas sdo disponiveis™.

Segundo José Edgard Penna Amorim Pereira, “de modo geral, costuma-se
dizer que devolutas séo aquelas terras que, com a extingdo do regime de concessao
de capitanias, retornaram, foram devolvidas ao patriménio da coroa portuguesa™, ja

José dos Santos Carvalho Filho, ensina que:

terras devolutas sdo as &reas que, integrando o patrimdnio das pessoas
federativas, ndo sao utlizadas para quaisquer finalidades publicas
especificas. Fazem parte do dominio terrestre da Unido, Estados e
Municipios e, enquanto devolutas, ndo tém uso para Servigos
administrativos. Por serem bens patrimoniais com essas caracteristicas, as
terras devolutas se enquadram como bens dominicais.®

O professor José dos Santos Carvalho Filho leciona que “os estados, por sua

vez, transferiram a muitos Municipios parte de suas terras devolutas, formando-se o

® GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 9. ed., Sao Paulo: Saraiva, 2004, p.715-716

* ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. 20. ed., S0 Paulo: Editora Atlas,
2007, p. 660.

® PEREIRA, José Edgard Penna Amorim Pereira. Perfis Constitucionais das terras devolutas. 1.
ed., Belo Horizonte: Editora Del Rey, 2003, p. 42.

® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 12. ed., Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2005, p. 1.050.
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atual regime dominial. Sendo assim, tanto a Unido como os Estados e Municipios

n’

possuem terras devolutas”. Na mesma linha de raciocinio, Celso Anténio Bandeira

de Mello afirma que “os estados, de seu turno, a partir da Constituicdo de 1891,
trespassaram, em suas Constituices e/ou Leis Organicas dos Municipios, parte
destas terras devolutas as Municipalidades™.

Neste sentido, considerando o dominio municipal de terras devolutas, e o
processo discriminatério como forma de sua identificacdo técnica, conclui-se que
cabe ao municipio a edicdo de legislacdo acerca da discriminacdo de suas terras
devolutas.

Adota-se para esta pesquisa, 0 pensamento abaixo de Hely Lopes Meirelles

como marco teorico, sendo vejamos:

O deslinde das terras da Unido, dos Estados ou dos Municipios, faz-se por
meio de acdo discriminatéria, regulada pela Lei 6.383, de 7.12.76, acéo,
essa, que se inicia com o chamamento dos interessados para exibir seus
titulos de propriedade e termina com o julgamento do dominio e
subsequente demarcagdo para o registro, como dispbe a Lei 5.972, de
11.12.73.°

Nas licbes de Gilberto Passos de Freitas e Celso Tossi:

(...) Outra corrente, sustentando a viabilidade de o municipio agir
diretamente, sustenta que apesar da Lei n. 6.383, de 1976, ndo ter se
reportado ao Municipio, nada impede que ele estabeleca normas
procedimentais proprias para a discriminacao de suas terras devolutas (...).
A nosso ver, a razdo esta com a ultima corrente, parecendo-nos que o
Municipio, no que diz respeito ao seu peculiar interesse, nao s6 pode, como
deve agir diretamente na discriminacdo das terras devolutas que lhe
pertencem.™

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 12. ed., Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2005, p. 1.050.

® BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 24. ed., Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2007, p.894.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed., Malheiros Editores: S&o
Paulo, 1997, p.464.

1 EREITAS, Gilberto Passos de; TOSI, Celso. O Municipio e as terras devolutas. Contribuicdo ao
IX Encontro dos Oficiais de Registro de Imdveis do Brasil, realizado em Curitiba-PR, de 19 a
24/09/1982. Revista Justitia: S&o Paulo, 1985, v. 130, p. 80-81.
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Como precedente legislativo no municipio de S&o Paulo-SP, é adotado a
discriminagéo das terras devolutas pertencentes a sua esfera jurisdicional, que estao
previstas no art. 110, 81 da Lei Organica Municipal, e que sdo discriminadas
conforme Lei Municipal n® 3.859 de 31/03/1950, que estabelece em seu art. 1° que
“a prefeitura procederd a discriminacdo e demarcacdo das terras devolutas
pertencentes ao Municipio™?.

Também como precedente legislativo, no municipio de Presidente Epitacio-
SP, adota-se 0 mesmo sistema de discriminacdo de suas terras devolutas, que é
regulado pela Lei Municipal 1.259 de 23/10/1987, alterado pela Lei Municipal 1.757
de 28/09/2000.

A Lei 4.504 de 30/11/1964, que estabelece o Estatuto da Terra, também se
reporta a existéncia de terras devolutas municipais, bem como a possibilidade de

sua discriminagao, senao vejamos:

Art. 11. Instituto Brasileiro de Reforma Agraria fica investido de poderes de
representacdo da Unido, para promover a discriminacdo das terras
devolutas federais, restabelecida a instancia administrativa disciplinada pelo
Decreto-Lei n. 9.760, de 5 de setembro de 1946, e com autoridade para
reconhecer as posses legitimas manifestadas através de cultura efetiva e
morada habitual, bem como para incorporar ao patriménio publico as terras
devolutas federais ilegalmente ocupadas e as que se encontrarem
desocupadas.

§ 1° Através de convénios, celebrados com os Estados e Municipios, iguais
poderes poderao ser atribuidos ao Instituto Brasileiro de Reforma Agraria,
guanto as terras devolutas estaduais e municipais, respeitada a legislacéo
local, o regime juridico préprio das terras situadas na faixa da fronteira

. - o . : 12
nacional bem como a atividade dos 6rgéos de valorizagdo regional.

Apés tecidas as devidas consideragBes conclui-se que cabe ao ente
federativo municipal a edicdo de uma lei que verse sobre a discriminagéo de suas
terras devolutas, visto que a identificacdo técnica de tais terras, e a consequente
legitimacdo de posse, s&o assuntos de interesse local, e que beneficiaram a

sociedade do municipio de um modo geral.

' SAO PAULO-SP. Lei Municipal n® 3.859 de 31/03/1950. Dispde sobre terras devolutas do
municipio. Publicado na Diretoria do Departamento do Expediente e do Pessoal da Secretaria
de Negocio Internos e Juridicos, 31 mar. 1950.

2 BRASIL. Lei 4.504 de 30/11/1964. Dispde sobre o Estatuto da Terra e da outras providencia. Diario
Oficial da Uni&o. 31 Nov. 1964.
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1. BENS PUBLICOS

1.1 Conceito

Desde os primérdios da humanidade, observa-se o dominio publico de
determinados bens, da Roma antiga por intermédio das institutas do imperador
Justiniano, passando pelo Brasil colénia com a instalagédo das capitanias hereditarias
e a concessao das sesmarias, até os dias atuais.

Bens séo valores materiais ou imateriais que podem ser objeto de uma
relacdo de direito. Enquanto o objeto do direito positivo é a conduta humana, o
objeto do direito subjetivo podem ser bens ou coisas ndo valoraveis
pecuniariamente.

Historicamente as espécies de bens publicos ndo foram citados na
Constituicdo de 1824. A primeira vez que apareceu regulamentacdo na Constituicao
da Republica foi na Carta Magna de 1891.

Na Constituicdo de 1934 estava configurado que eram de dominio da Unido
0s bens gque a esta pertenciam, assim como lagos e quaisquer correntes dentro de
seus dominios, margens de rios navegaveis destinados ao uso publico.

Ja a Carta de 1937 tratava dos mesmos termos da Constituicdo da Republica
de 1934, mas incluia aos bens publicos as ilhas fluviais lacustres nas areas de
fronteira.

Na Constituicdo de 1946 foram incluidas aos bens publicos as porcdes de
terras devolutas indispenséaveis a defesa das fronteiras, as fortificacdes, construcoes
militares e estradas de ferro.

Na carta de 1967 foram incluidas as terras devolutas indispensaveis ao
desenvolvimento econdémico do pais, ilhas oceanicas, plataformas submarinas,
terras ocupadas por silvicolas.

No ato constitucional de 1969 foram agregados o mar territorial, além das

nascentes e foz de rios.
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O Cadigo Civil de 2002 conceitua bens como iméveis e moveis, fungiveis e
consumiveis, divisiveis, singulares e coletivos. De acordo com o novo estatuto civil
sao bens imoveis o solo e tudo quanto se Ihe incorporar natural ou artificialmente.

Hely Lopes de Meireles define que “bens publicos, em sentido amplo, sé&o
todas as coisas, corpéreas ou incorpéreas, imoéveis, moveis e semoventes, créditos,
direitos e agbes, que pertencam, a qualquer titulo, as entidades estatais, autarquias,
fundacionais e paraestatais™°.

Denominam-se bens publicos todos aqueles que fazem parte do dominio da
Unido, do patriménio da Administracdo Publica direta e indireta, dos Estados e
Municipios. Os bens publicos podem ser terrestres (solo, terra), aquaticos (agua, rio,
mar) e insulares (solitarios).

O art. 98 do Cédigo Civil define bens publicos como:

Art. 98. Sao publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas
juridicas de direito publico interno; todos os outros sdo particulares, seja
qual for a pessoa a que pertencerem.™

Ja o art. 20 da Constituicdo da Republica define bens publicos da seguinte

maneira:

Art. 20. S&o bens da Uniéo:
| - os que atualmente lhe pertencem e os que Ihe vierem a ser atribuidos;

Il - as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das
fortificacdes e constru¢des militares, das vias federais de comunicacgéo e a
preservacdo ambiental, definidas em lei;

Il - os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu
dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros
paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou dele provenham, bem
como os terrenos marginais e as praias fluviais;

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed., Sdo Paulo: Malheiros

Editores, 1997, p. 435.
“ BRASIL. Lei n.° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Dirio Oficial da Unido.
11 Jan. 2002.
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IV as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as
praias maritimas; as ilhas oceanicas e as costeiras, excluidas, destas, as
gue contenham a sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao
servico publico e a unidade ambiental federal, e as referidas no art. 26, II;

V - 0s recursos naturais da plataforma continental e da zona econémica
exclusiva;

VI - 0 mar territorial;

VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos;
VIII - os potenciais de energia hidraulica;

IX - 0s recursos minerais, inclusive os do subsolo;

X - as cavidades naturais subterraneas e os sitios arqueoldgicos e pré-
historicos;

XI - as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios."

De acordo com Celso Antdnio Bandeira de Mello:

Bens publicos sdo todos os bens que pertencem as pessoas juridicas de
Direito Publico, isto é, Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios,
respectivamente autarquias e fundagdes de Direito Publico (estas ultimas,
alids, ndo passam de autarquias designadas pela base estrutural que
possuem), bem como 0s que, embora ndo pertencentes a tais pessoas,
estejam afetados a prestacdo de um servigo publico. 16

No que diz respeito as terras devolutas, sejam incultas ou ndo aproveitadas,
sdo compreendidas aquelas que se afastam do patrimbnio de pessoas juridicas
publicas sem, contudo, serem incorporadas ao patriménio de particulares.

Perfazendo uma analise historica, observa-se que inicialmente tais terras
pertenciam a Coroa Portuguesa, passando com a independéncia do Brasil a
pertencerem ao dominio nacional. Entdo, desde 1891, tais terras foram transferidas
aos estados, em cujo patriménio pertencem.

A partir da independéncia, as terras devolutas que inicialmente pertenciam ao

descobridor, passam a compor o patrimbnio nacional conforme a primeira

!> BRASIL. Constituicdo Federal. Diario Oficial da Uni&o. Promulgada em 05 de outubro de 1988.
' BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 24. ed., Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2007, p.886.
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Constituicdo da Republica, foi partilhada com os Estados em cujos territorios se
achassem situadas, com excecdo da faixa de fronteiras que sao pertencentes a
Unido.

Falando em termos financeiros, a parte mais importante do patriménio
nacional era constituida pelos terrenos de marinha, ou seja, a faixa ao longo da

costa.

1.2 Classificacao

Podem-se classificar os bens publicos em trés espécies, 0os de uso comum do
povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pracas; os de uso especial, como
edificios ou terrenos destinados a servico ou estabelecimento da administracéao
federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias; e 0s
dominicais, que constituem os patriménios das pessoas juridicas de direito publico,
como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades.

De acordo com o art. 99 do Codigo Civil, os bens publicos podem ser

classificados da seguinte maneira:

Art. 99. S&0 bens publicos:

| - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e
pracas;

Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servico
ou estabelecimento da administracdo federal, estadual, territorial ou
municipal, inclusive os de suas autarquias;

Il - os dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas de
direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas
entidades.

Paragrafo tnico. N@o dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais
0s bens pertencentes as pessoas ;uridicas de direito publico a que se tenha
dado estrutura de direito privado. !

" BRASIL. Lei n.° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Didrio Oficial da Unido.
11 Jan. 2002.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/anotada/2403541/art-99-do-codigo-civil-lei-10406-02
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Os bens publicos quanto a sua titularidade, classificam-se em federais,
estaduais, distritais e municipais, de acordo com o ente federativo a que pertencam,
ou seja, dividem-se em bens da Unido, do Estado, do Distrito Federal ou do
Municipio.

Os bens federais que pertencentes a Unido, sdo aqueles relacionados no Art.
20 da CF/88, sendo que este rol ndo é taxativo e possui apenas um carater especial,

gue visa a protecao da seguranca nacional.

1.3 Afetacado e Desafetacao

Afetacdo nada mais € do que conferir ao bem publico uma destinacéao.
Segundo Marcus Vinicius Corréa Bittencourt, afetar significa “conferir uma

destinacdo publica a um determinado bem, caracterizando-o como bem de uso

comum do povo ou bem de uso especial, por meio de lei ou ato administrativo” *®.

Desta forma, € através da afetacdo, que os bens passam a integrar o patrimoénio da
Administracdo Publica, passando, a partir dai, a se prestarem a realizacdo de
servicos publicos.

Ja para Marcal Justen Filho, “afetacdo € a destinacdo do bem publico a

satisfacdo das necessidades coletivas e estatais, do que deriva sua inalienabilidade,

decorrendo ou da prépria natureza do bem ou de um ato estatal unilateral”™®

Gasparini ressalta:

Os bens publicos integram uma das categorias enunciadas pelo art. 99 do
Cddigo Civil, e os que vierem a ingressar no patrimodnio publico também
alojar-se-8o numa dessas classes (uso comum do povo, uso especial, bem
dominial), consoante o fim para que foram adquiridos. Com efeito, se
adquiridos para implantacdo de uma praga ou rua, integrardo a categoria
dos bens de uso comum do povo, mas se adquiridos para abrigar um
servico publico (servigo funerério, de abastecimento de agua), integrardo a
espécie dos bens de uso especial, e, se adquiridos sem qualquer finalidade
(doaco) pertencerdo a modalidade dos dominicais. *°

¥ BITTENCOURT, Marcus Vinicius Corréa. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora
Férum, 2005.

9 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo — 6. Ed. Rev. e Atual. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2010.

?® GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 9. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p.715-716
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A desafetacdo é a retirada do bem a destinacdo anteriormente conferida.
Assim sendo, a desafetacdo se define pela perda da destinacdo publica de um bem
de uso comum ou de uso especial para caracteriza-lo como bem dominical, visto que
somente o0s bens dominicais podem ser alienados, pois ndo tem destinacao

especifica.
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2. COMPETENCIA LEGISLATIVA A LUZ DO ART. 30, INCISO | DA
CR/88

A competéncia legislativa dos bens publicos competia inicialmente a Uniéo.
Com a promulgacdo da Constituicdo Republicana de 1981, através do art. 64 0s
bens publicos foram repassados aos Estados, ficando reservado a Unido somente
as terras indispensaveis a defesa das fronteiras e das fortificacGes federais.

A competéncia para legislar sobre o Direito Civil € da Unido, mas deve-se
compreender que cabem a todas as pessoas politicas (Unido, Estados-Membros,
Distrito Federal e Municipios) regulamentar alguns aspectos inerentes aos bens que
integram seus respectivos patriménios.

Em nenhum dos supracitados artigos aparece o municipio como competente
para legislar. Acerca da competéncia administrativa, encontra-se o artigo 23 da
Constituicdo da Republica de 1988, em que figuram todos os entes federativos,

incluindo o municipio, como segue:

Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes
democraticas e conservar o patriménio publico;

Il - cuidar da salude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das
pessoas portadoras de deficiéncia;

lll - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os
sitios arqueolégicos;

IV - impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e
de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e a ciéncia;

VI - proteger o0 meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas
formas;

VIl - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a producdo agropecuaria e organizar o abastecimento
alimentar;
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IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das
condi¢cBes habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacao,
promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos;

Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessbes de direitos de
pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e minerais em seus territérios;

XIl - estabelecer e implantar politica de educagdo para a seguranca do
transito.

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao

entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional. 2

Atualmente, a Constituicdo da Republica de 1988 estatui que sdo da Unido
apenas os bens que atualmente lhe pertencem ou que Ihe vierem a ser atribuidos.

Carvalho Filho destaca que:

O mandato constitucional demonstra, com clareza, embora diante de
interpretacdo a contrario sensu, que somente as regras gerais sobre
contratacdes que envolvam alienagéo de bens publicos, méveis ou imoveis,
podem ser editadas pela Unido, mas cabera as demais pessoas politicas,
titulares de seus préprios bens, criar as regras especificas sobre alienacéo

L . . 22
de seus proprios bens a serem aplicadas em seus respectivos territorios.

Os bens publicos possuem legislacdo especifica federal, que é a Constituicédo
da Republica, que em seu art. 30, Inciso |, institui aos municipios competéncia para
legislar sobre os assuntos de interesse local, conforme descrito no texto
constitucional que se segue: “Art. 30. Compete aos Municipios: | - legislar sobre

»23

assuntos de interesse local™”.

José Afonso da Silva destaca:

L BRASIL. Constituicdo Federal. Diario Oficial da Uni&o. Promulgada em 05 de outubro de 1988.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 12. ed., Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2005, p. 1.050.

3 BRASIL. Constituicdo Federal. Dirio Oficial da Uni&o. Promulgada em 05 de outubro de 1988.
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A Constituicdo de 1988 estruturou um sistema que combina competéncias
exclusivas, privativas e principiolégicas com competéncias comuns e
concorrentes, buscando reconstruir o sistema federativo segundo critérios

de equilibrio ditados pela experiéncia historica. 2

Analisando o supracitado, compreende-se que existe uma distingdo entre as

competéncias de legislar sobre terras devolutas. Horta (1995) destaca cinco planos

distintos sobre o sistema de legislacéo:

a) Competéncia Geral da Uniéo;

b) Competéncia de legislacdo privativa da Uniao;

¢) Competéncia comum da Unido, dos Estados-membros, do Distrito
Federal e dos Municipios;

d) Competéncia de legislagdo concorrente da Unido, dos Estados-membros,
do Distrito Federal e dos Municipios;

e) Competéncia dos poderes reservados aos Estados-membros.?

A Unido compete privativamente legislar, entre outros, sobre direito agrario,

desapropriacao e registros publicos, conforme descrito nos incisos |, Il e XXV do art.

22 da Constituicdo da Republica de 1988. E vedado aos Estados-membros dispor

sobre tais assuntos, a ndo ser que haja autorizagdo em lei complementar federal.

Carvalho Filho ressalta:

O art. 22, XXVII da Constituicdo da Republica atribui & Unido Federal
competéncia privativa para legislar sobre normas gerais de contratacdo e
licitacdo para toda a Administracdo da propria Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. O preceito é claro ao empregar a
expressdo normas gerais. Em conseqiéncia, ndo sera constitucional
qgualguer norma federal que ndo se caracterizar como geral, mas ao
contrério, retratar disciplina especifica, cuja competéncia tem que ser

atribuida a respectiva pessoa federativa.

4 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 16. ed., Sdo Paulo: Malheiros,

1999, p. 477.

> HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Ed. Del Rey, 1995.
® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 12. ed., Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2005, p. 1.050.
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No que tange a competéncia legislativa com relacdo a alienacdo e concessao
de terras devolutas de sua propriedade, os Estados devem cuidar de n&o invadir a
oOrbita de competéncia privativa da Unido Federal.

José Edgard Penna Amorim Pereira trata deste assunto, dizendo:

Ha uma novidade no texto constitucional vigente, se comparado com os que
0 precederam. Trata-se da mencdo expressa no art. 22 a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre normas gerais de licitagdo e
contratacdo em todas as modalidades. Esse reportado inciso XXI do art. 37
prescreve que, salvo os casos especificos na legislacdo — de carater
nacional -, as alienacg6es serdo contratadas mediante processo de licitagéo
publica. Nao obstante as terras devolutas submeterem-se a regime juridico
préprio — constitucional, administrativo e agrario -, do qual se possa deduzir
ser inerente a sua destinacdo, pelo menos via legitimacdo de posse, a
inviabilidade material de competi¢do, a ensejar a inexigibilidade de licitagéo,
€ necessario atentar para a pertinente legislacdo emanada da Unido
Federal. ¥

Neste mesmo sentido, Ari Martins Alves Filho ressalta:

Por um lado, em regra, a definicdo da competéncia legislativa da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal d4-se por matéria. Por outro lado, a definigdo
da competéncia legislativa dos municipios d& - se por situacdo. Explico. Ao
atribuir aos municipios competéncia para legislar sobre assuntos de
interesse local, optou o Constituinte por técnica casuistica, em detrimento
da eleicdo prévia de matérias, como o fez nos casos dos demais entes
federativos. Portanto, apesar de parecer o contrario, esta leitura sugere que
a competéncia legislativa municipal é ampla e se define diante dos casos
conflitivos concretos que se |he apresentam. Enquanto, em regra, a
competéncia legislativa dos demais entes federativos tém rol de matérias
elencadas no texto constitucional. Uma excecdo exemplar a esta regra é
dada pelo artigo 25, §1°, da CF/88. %

Contudo, a todos os entes federados compete a pratica de atos que, entre

outros, favorecam a conservacao do patrimonio publico, a protecdo das paisagens

*’PEREIRA, José Edgard Penna Amorim. Perfis Constitucionais das terras devolutas. 1. ed., Belo
Horizonte: Editora Del Rey, 2003, p. 42.

ALVES FILHO, Ari Martins. Ensaio sobre a Competéncia Legislativa Municipal de Iniciativa
Parlamentar: Potencialidades e Desafios. | Férum de Integracdo do Legislativo promovido pela
Assembléia Legislativa de Goias no dia 14 de maio de 2009.
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naturais notaveis, florestas, fauna e flora, sitios arqueolégicos, fomento a
agropecuaria, abastecimento familiar, combate a pobreza e integracao social.

Gasparini destaca:

Guardada a competéncia da Unido para legislar sobre Direito Civil
(Constituicdo da Republica de 1988, art.22, ), cabe a cada uma das
pessoas politicas (Unido, Estado-Membro, Distrito Federal e Municipio)
regular alguns aspectos da aquisicdo, do uso, da administracdo e da
alienacdo dos bens que integram seus respectivos patriménios, visto que
essa atribuicdo é da esséncia da autonomia dos entes federados. E por
esse motivo que o art. 48, V, da Constituicdo da Republica e o art. 19, IV, V
e VII, da Constituicdo paulista atribuem, respectivamente, ao Congresso
Nacional e a Assembléia Legislativa do Estado de S&o Paulo a competéncia
para disporem sobre bens puablicos da Uniéo e do Estado de S&o Paulo. A
Unido editou, para esse fim, o Decreto-Lei federal n°® 9.760 de 1946, ainda
em vigor em tudo que n&o contraria a Constituicdo vigente. *°

Compreende-se, portanto, que Estados, Distrito Federal e Municipios poderao
legislar sobre terras devolutas nos momentos em que a Constituicdo da Republica
ou demais leis federais especificas assim o permitirem, ndo podendo fugir ao
prescrito em lei.

Carvalho Filho continua:

A Lei n°® 8.666/93 — o Estatuto dos Contratos e Licitagbes — destinou se¢éo
especifica para tratar das alienagdes de bens publicos méveis e iméveis,
mencionando como destinatarios todas as pessoas politicas (arts. 17 a 19).
Como a lei foi editada dentro da competéncia federal para instituir normas
gerais, s6 podem considerar-se constitucionais aquelas que realmente
indiguem os principios fundamentais a serem observados por todos os
entes federativos sobre a alienacdo de bens publicos. S&o, portanto,
plenamente compativeis como texto constitucional, por terem carater de
generalidade, as exigéncias de prévia avaliacdo, autorizacdo legislativa,
realizacdo de concorréncia e justificacdo de interesse publico para a
alienacéo.

? GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 9. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p.715-716
% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 12. ed., Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2005, p. 1.050.
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Com relacdo a competéncia legislativa do municipio, Ari Martins Alves Filho

afirma:

Se a competéncia legislativa dos municipios € definida por situacdo, ou
seja, nos casos concretos, torna -se necessario, entdo, conhecer 0s casos
concretos para regulamenta-los. Um dos caminhos para isso consiste em
chamar a sociedade para dentro do parlamento e dela ouvir quais sdo os
problemas locais que carecem de regulamentacao especifica. Tal exercicio
tem o condao ndo s6 de dar concretude ao casuismo que emana da regra
de competéncia legislativa dos municipios, conforme artigo 30, |, da CF/88,
mas ao mesmo tempo resgata o papel do legislativo enquanto “caixa de
ressonancia” da sociedade. >

A lei federal cria regras verdadeiramente especificas quanto a competéncia
legislativa da pessoa federativa titular dos bens. No entanto, a referida lei se
excedeu na disciplina, invadindo a esfera destinada as demais pessoas federativas,
a ponto do préprio Supremo Tribunal Federal considera-la incompativeis com os
limites da competéncia legislativa federal sobre a matéria.

Portanto, para que as competéncias no ambito municipal que |he sé&o
atribuidas sejam efetivas, o faz-se necessario que haja mais precisa participacdo
extremamente préxima das comunidades locais.

Diante do atual arranjo institucional estabelecido pela Constituicdo Federal
torna-se mais dificultosa, no ambito municipal, a producdo de uma legislacdo que
favoreca a competéncia municipal diante das terras devolutas, dada a prépria
natureza competencial dos legislativos municipais.

Ari Martins Alves Filho destaca:

A legislagdo de gabinete € mais operacionalizavel em sede de competéncia
estabelecida por matérias, ja que nelas trabalhar em tese é mais possivel.
Contudo, tal ndo é o caso municipal, que tem sua competéncia legislativa,
como visto, estabelecida por situacdo. Tais situacdes apenas revelam-se
mediante os conflitos locais que emergem do proprio viver em sociedade e
gue podem entrar no parlamento por diversas formas, para dar dimenséo

¥ALVES FILHO, Ari Martins. Ensaio sobre a Competéncia Legislativa Municipal de Iniciativa
Parlamentar: Potencialidades e Desafios. | Férum de Integracdo do Legislativo promovido pela
Assembléia Legislativa de Goias no dia 14 de maio de 2009.
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gg:al aquilo que o Constituinte denominou como assuntos de interesse local.

O legislativo, em todas as suas esferas, conta com varios instrumentos para
facilitar ao municipio a competéncia para legislar sobre terras devolutas, a fim de
que a destinagdo de tais terras seja feita de forma que possa viabilizar ao municipio
onde estdo inseridas, um melhor aproveitamento, de acordo com a realidade da

comunidade em questao.

¥ALVES FILHO, Ari Martins. Ensaio sobre a Competéncia Legislativa Municipal de Iniciativa
Parlamentar: Potencialidades e Desafios. | Férum de Integracdo do Legislativo promovido pela
Assembléia Legislativa de Goias no dia 14 de maio de 2009.
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3. TERRAS DEVOLUTAS

3.1 Conceito

Eram consideradas terras devolutas as terras que com a extingdo das
capitanias hereditarias foram devolvidas a coroa portuguesa. Com o advento da
independéncia da republica tais terras passaram a compor o dominio da Uniéo.

Hely Lopes Meirelles afirma:

No Brasil, todas as terras foram, originariamente, publicas, por pertencentes
a Nacgédo Portuguesa, por direito de conquista. Depois, passaram ao Império
e a Republica, sempre como dominio do Estado. A transferéncia das terras
publicas aos particulares, deu-se paulatinamente por meio de concessfes
de sesmaria e de data, compra e venda, doa¢éo, permuta e legitimagéo de
posses. Dai a regra de que toda terra sem titulo de propriedade particular é
de dominio publico. *

Terras devolutas séo terras de dominio publico, ou seja, terras publicas que
nunca pertenceram a ninguém, mesmo que estejam ocupadas. O termo “devolutas”
refere-se a devolucdo que se faz ao dominio publico, dependendo das acdes
discriminatorias.

O conceito basico de terras devolutas é originario da Lei Federal n°601 de
1850. O entendimento com relacéo as terras devolutas de 1850 até o fim dos anos
de 1980 declarava que a terra devoluta era apurada por exclusdo. No entanto, apos
a promulgacédo da Constituicdo da Republica de 1988 o entendimento € de que a
entidade publica deve provar que a terra é devoluta, contudo, ja existem
jurisprudéncias em contrario, que tratam a terra sem registro de terra adéspota, nao

possuindo dono e podendo ser alvo de usucapiao.

Celso Antonio Bandeira de Mello conceitua terras devolutas como sendo:

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed., Malheiros Editores: S&o
Paulo, 1997, p.464.
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Sao as terras publicas ndo aplicadas ao uso comum nem ao uso especial,
dada a origem publica da propriedade fundiaria no Brasil, pertencem ao
Estado - sem estarem aplicadas a qualquer uso publico - porque nem foram
trespassadas do Poder Publico aos particulares, ou, se o foram, cairam em
comisso, nem se integraram no dominio privado por algum titulo legitimo.
Com a descoberta do Brasil, todo o territério passou a integrar o dominio da
Coroa Portuguesa. Destas terras, largos tratos foram trespassados aos
colonizadores, mediante as chamadas concessdes de sesmarias, com a
obrigagdo, aos donatarios, de medi-las, demarca-las e cultiva-las, sob pena
de comisso (reversdo das terras a Coroa). As terras que nao foram
trespassadas, assim como as que cairam em comisso, se nao ingressaram
no dominio privado por algum titulo legitimo e ndo receberam destinagdo
publica, com a independéncia do Brasil, passaram a integrar o dominio
imobiliario do Estado brasileiro.

A partir da Constituicdo da Republica de 1988, em seu art.20, inciso Il, as
terras devolutas foram citadas como bens da Unido, a partir do momento em que
sejam indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificacbes e construcbes
militares, vias federais de comunicacdo e a preservacdo ambiental, conforme
descrito em lei.

Em outro sentido, André Studart Leitdo afirma:

Terras devolutas sao os bens imdveis publicos afetados por razéo social, ou
seja, os adquiridos pelo patrimbnio privado em razdo de pressupostas
vantagens a economia social, como a coloniza¢do do solo, o povoamento
dos sertdes etc. Pertencem, destarte, ao dominio publico, ndo se sujeitando,
porém, as regras juridicas a que estdo, normalmente, submetidos os bens
publicos.

O texto constitucional aborda terras devolutas como:

Art. 20. Sao bens da Unido:

Il - as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das
fortificacdes e construcdes militares, das vias federais de comunicacgéo e a
preservacdo ambiental, definidas em lei; *°

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 24. ed., Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2007, p.894.

% LEITAO, André Studart. Usucapido de terras devolutas. Jus Navigandi, Teresina, ano 6, n. 49, 1
fev. 2001. Disponivel em: <http://jus.uol.com.br/revista/texto/593>. Acesso em: 25 outubro. 2010.

% BRASIL. Constituicdo Federal. Diario Oficial da Uni&o. Promulgada em 05 de outubro de 1988.
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Neste sentido, Hélio Névoa da Costa faz destague com relacdo a

conceituacao de terras devolutas:

Hao de ser devolutas, de propriedade publica, aquelas terras que ainda nao
houverem saido do patriménio coletivo ou por forca de titulo legitimo,
outorgado pelo poder publico, ou em virtude de efetiva posse, nas
condicdes estabelecidas em lei. Uma vez conceituado o instituto juridico das
terras devolutas, pela lei 601 de 18 de setembro de 1850, as leis especiais
subsequentes nada mais tem feito que avancar a data a que devem atingir o
titulo e a posse efetiva sobre terras devolutas, para que o titular e o simples
posseiro se transmudem em seus proprietarios. >’

Por fim, existe a necessidade de que as terras devolutas sejam identificadas,
conhecidas, descobertas, para que sejam destinadas, ou seja, para que sejam

afetadas.

3.2 Evolucao Histérica

Popularmente, entendia-se que terra devoluta era sinbnimo de terra nao
aproveitada. No entanto, devoluta é originada da palavra em latim “devolutu” que
significa “adquirido por devolucao”.

Hélio N6évoa da Costa destaca:

Com o correr dos tempos, diluida a idéia primitiva de devolucdo em
decorréncia do inaproveitamento, generalizou-se a praxe de considerar
devoluta a terra simplesmente ndo aproveitada, ndo ocupada, nao
trabalhada, ndo aplicada a algum uso publico ou particular — conceito
adotado r318a propria linguagem oficial, como a carta régia de 28 de setembro
de 1612.

¥COSTA, Hélio N6voa da. Discriminagado de Terras Devolutas, S&o Paulo: Leud, 2000, p 116.
¥COSTA, Hélio N6voa da. Discriminagdo de Terras Devolutas, S&o Paulo: Leud, 2000, p 117.



28

O sentido real de terras devolutas também significava terras devolvidas ao
Estado, conforme a Ordem de 18 de abril de 1842. Contudo, a Lei de Terras de 1850
trouxe alguma regularizacédo para as terras devolutas, conforme o descrito no art. 3°

da referida lei:

Art. 3° Sao terras devolutas:

81° As que ndo se acharem aplicadas a algum uso publico nacional,
provincial ou municipal,

§2° As que ndo se acharem no dominio particular por qualquer titulo
legitimo nem forem havidas por sesmarias e outras concessfes do Governo
Geral ou Provincial ndo incursas em comisso por falta de cumprimento das
condi¢des de medicao, confirmacao e cultura;

83° As que ndo acharem dadas por sesmarias, ou outras concessdes do
Governo que, apesar de incursas em comisso, foram revalidadas por esta
lei;

§ 4° As que ndo se acharem ocupadas por posses, que, apesar de ndo se
fundarem em titulo legal, foram legitimadas por esta lei. %9

Neste mesmo sentido, referindo-se ao art. 3° da Lei de Terras de 1850, Paulo

Garcia ressalta:

O art. 3° é o mais importante de toda a lei e, apesar do tempo, continua ele
a servir de roteiro até hoje, pois nele se contém a conceituagéo legal do que
seja terra devoluta. A quase totalidade das leis posteriores, inclusive as leis
estaduais, fazem remissdo a ele, quando de conceituar o que seja terra
devoluta.”

Percebe-se entdo, que as terras devolutas, anteriormente a codificacdo das

leis civis, estavam compreendidas nos bens patrimoniais publicos.

% BRASIL. Lei n. 601, de 18 de Setembro de 1850. Dispbe sobre as terras devolutas do Império.
Publicada na Secretaria de Estado dos Negd6cios do Império, 20 Set 1850.
‘O GARCIA, Paulo. Terras Devolutas. Belo Horizonte: Oscar Nicolai, 1958, p.64.
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Com o advento do Aviso de 23 de julho de 1901, eram consideradas pela
Unido como terras devolutas as terras sobre as quais jamais se exerceu o direito de
posse ou de propriedade.

O Cddigo Civil de 1916 tratava terras devolutas em seu art. 337, como sendo:

Art. 337. S&o terras devolutas:

1° As que ndo se acharem aplicadas a algum uso publico;

2° As que nao se acharem no dominio particular por algum titulo legitimo, ou
que nao foram havidas por sesmarias e outras concessdes do Governo
Geral ou Provincial,

3° As que foram havidas por sesmarias e outras concessdes do Governo
Geral ou Provincial, mas incursas em comisso por falta de cumprimento das
condi¢des de medicao, confirmacao e cultura;

4° As que foram havidas por sesmarias ou pelas ditas concessdes, incursas
em comisso, se as sesmarias ou concessdes nao foram revalidadas;

5° As que forem ocupadas por meras posses, se estas nao foram
legitimadas.*

A Lei n° 4504 de 30 de novembro de 1964, Estatuto de Terra, tratou do
assunto terras devolutas em seu art. 9°, mas ndo conseguiu defini-las ou explicita-

las, conforme o texto que se segue:

Art. 9° Dentre as terras publicas terdo prioridades, subordinando-se aos fins
previstos nesta Lei, as seguintes:

| — As de propriedade da Unido, que ndo tenham outra destinacédo
especifica;

Il — As reservadas pelo Poder Publico para servicos ou obras de qualquer
natureza, ressalvadas as pertinentes a seguranca nacional, desde que o
orgdo competente considere sua utilizagdo econdmica compativel com a
atividade principal, sob a forma de exploracéo agricola;

lIl — As devolutas da Unido, dos Estados e dos Municipios. 4

“L BRASIL. Lei n.3.071, de 1 de janeiro de 1916. Institui o Cédigo Civil. Diario Oficial da Unido. 5
Jan. 1916.

“’BRASIL. Lei n.° 4.504, de 30 de novembro de 1964. DispGe sobre o Estatuto da Terra e da outras
providéncias. Diario Oficial da Uni&o. 31 Nov. 1964.
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A constituicdo da Republica de 1988 define terras devolutas em seu art. 20
inciso Il, inserindo-as entre os bens da Unido como fatores indispensaveis para o
desenvolvimento econbmico, defesa das fronteiras, fortificacbes militares e

preservacao ambiental.

3.3 Identificacdo Técnica

Para proceder a alienacdo, de acordo com a legislacdo pertinente, a Unidao
necessita saber se aguelas terras pertencem realmente a seu patrimoénio, pois senao
procedera a non domino. Para tanto, é necessario que se faca a identificacdo
técnica das areas a serem alienadas, ou concedidas, conforme afirma Ferreira e

Carvalho:

A identificagdo técnica, em sede de terras publicas, nelas incluidas as
devolutas, se faz por um procedimento denominado discriminacéo, Unica
forma de se saber, com certeza, se uma determinada area € ou nao
devoluta. O objetivo da discriminatéria, portanto, € encontrar as terras
publicas, defini-las em seus contornos e em seus lindes, estrema-las das
terras particulares, enfim, separar terras publicas das particulares, mediante
verificag@o da legitimidade dos titulos de dominio particulares, apurando,
por exclusao, as terras do dominio publico. **

De acordo com a Lei n® 6.383 de 07 de dezembro de 1976, a discriminagéo
de terras é aplicada na esfera administrativa, tanto quanto na esfera judicial, de
acordo com o art. 22, inciso .

Hélio Novoa da Costa conceitua discriminacéo de terras devolutas:

FERREIRA, Artémio Marcos Damasceno. CARVALHO, Tatiana Donza Cancela de. Consideracdes
sobre a Ocupacéo e a Possibilidade de Desapropriacéo, pelos Estados, do Dominio Util dos
Terrenos de Marinha e seus acrescidos. In Revista da Procuradoria Geral do Estado do Parj,
Belém: Imprensa Oficial, 2005, Vol 12/13, paginas 63 a 77.
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Talvez o conceito mais fidedigno, quicd o mais abrangente, seja o que se
segue. Discriminacdo de terras € o processo pelo qual se apura a
devolubilidade de terras ulterior destinacdo. Ndo se concebe que estas
Egrras, apos devidamente apuradas, permanecam na titularidade do Estado.

Deve-se ressaltar que o processo discriminatorio pode ser administrativo ou

judicial, conforme assevera Hélio N6évoa da Costa:

A discriminagdo de terras devolutas pode ser administrativa ou judicial.
Analise da evolugdo histérico-legislativa do instituto revela que ora de
adotou uma das modalidades, ora outra, e outras vezes as duas
modalidades, como hodiernamente. *

O embrido do processo discriminatorio origina-se na Lei de Terras de 1850. A
referida lei foi a primeira a cuidar da discriminacao de terras no Brasil, sem, contudo,
usar a expressado “discriminacdo” nem possuir as caracteristicas do processo
discriminatorio atual.

Para compreender o que dizia a lei, basta observar seu art. 10:

Art. 10. O Governo provera o modo préatico de extremar o dominio publico
do particular, segundo as regras acima estabelecidas, incumbindo a sua
execucdo as autoridades que julgar mais convenientes, ou a cComissarios
especiais, 0s quais procederdo administrativamente, fazendo decidir por
arbitros as questdes e duvidas de fato, e dando de suas proprias decisbes
recurso para o Presidente da Provincia, do qual havera também para o
Governo. %

Mas devido a falta de sensibilidade politica dos governantes, a discriminacéo

de terras devolutas foi desditosamente interrompida por volta dos anos de 1980.

*“COSTA, Hélio Névoa da. Discriminacdo de Terras Devolutas, Sdo Paulo: Leud, 2000.

“>COSTA, Hélio Névoa da. Discriminacdo de Terras Devolutas, Sdo Paulo: Leud, 2000.

“° BRASIL. Lei n. 601, de 18 de Setembro de 1850. Disp8e sobre as terras devolutas do Império.
Publicada na Secretaria de Estado dos Negd6cios do Império, 20 Set 1850.



32

3.4 Discriminacdo Administrativa

Antes de iniciar o trato com relacdo a discriminacdo administrativa de terras
devolutas, € importante compreender que a discriminacéo de terras s6 pode ser feita
qgquando as terras sdo comprovadamente devolutas. As demais terras publicas
guando indevidamente ocupadas, cabem os métodos de direito comum.

A acdo de discriminacdo administrativa de terras devolutas € composta por
duas partes. A primeira diz respeito a natureza contenciosa e a segunda de

demarcacao, conforme afirmam Freitas e Tosi:

A acdo discriminatéria, abstraindo-se o procedimento administrativo agora,
comporta duas fases, isto é, a primeira de natureza contenciosa e a
segunda a de demarcacdo, que ndo € propriamente acao condenatoria,
nem acdo constitutiva, nem tampouco executéria. E apenas provida de
intensa carga constitutiva e executéria, quando surge, a final, na fase
demarcatéria. *’

De acordo com a Lei 6.383, art. 22, a demarcacao da area sera procedida,
ainda que em execucao proviséria, de sentenca da fase discriminatéria, valendo
esta, para efeitos de registro como titulo de propriedade.

Algo a ser ressaltado neste processo € que 0 mesmo € composto de acordo
de vontades, sendo, portanto, de natureza negociavel, objetivando acordo entre os
ocupantes ou posseiros. A eficacia deste procedimento é inter partes e ndo erga
omnes, valendo apenas entre as partes envolvidas.

O procedimento administrativo € instaurado por uma Comissdo Especial, que
no ambito federal é criada pelo presidente do INCRA, estando o presidente da
comissao investido de poderes de representante da Unido.

Freitas e Tosi continuam em seu discurso:

Os poderes publicos Estaduais e Municipais poderdo adaptar a organiza¢ao
de suas comissdes a semelhanca do que ocorre da esfera federal, podendo
ser através de 6rgao especial ou até mesmo de convénio firmado com o

*" FREITAS, Gilberto Passos de; TOSI, Celso. O Municipio e as terras devolutas. Contribuicdo ao
IX Encontro dos Oficiais de Registro de Imdveis do Brasil, realizado em Curitiba-PR, de 19 a
24/09/1982. Revista Justitia: S&o Paulo, 1985, v. 130, p. 80-81.
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INCRA. A comissao instituira o procedimento com memorial descritivo da
area e seu eshoco, o rol das ocupagdes, dos titulares de dominio, mediante
de levantamento nos cartérios de registro de iméveis da regido. Também
comunicara a instauracdo do procedimento administrativo a todos os oficiais
de Registro de Imoéveis da jurisdicdo, ndo podendo entdo, 0 serventuario
efetuar matricula, registro, inscricdo ou averbacéo relativos aos imoveis da
area discriminada. *®

Apés o0 supracitado, o presidente da comissdo devera convocar 0S
interessados para que comparecam, em prazo de 60 dias, no local da instauracéo
da comisséo.

Os titulos apresentados pelos convocados serdo aceitos ou rejeitados pela
comissao com relacdo a prova de dominio. Em caso de aceitagéo, os titulares serao
notificados para a celebracdo do termo de reconhecimento. Quando houver duvida
sobre a legitimidade do titulo, a comissdo reduzira a termo as irregularidades,

manifestando a propositura da acdo competente.

3.5 Discriminacao Judicial

O INCRA ¢ investido pela Unido para representa-la judicialmente, no intuito
de promover a discriminacdo de suas terras devolutas, mas com relacdo ao ambito
Estadual e Municipal, a incumbéncia é da Fazenda Publica.

Com relacdo a discriminacdo judicial de terras devolutas, Freitas e Tosi

asseveram.

Terd cabimento o processo discriminatério judicial quando a fase
administrativa for dispensada, voluntariamente ou por imposi¢cdo legal,
incluida a hipdtese da presumida ineficacia, incapacidade ad processum,
desatendimento ao edital administrativo de convocac¢do ou notificacdo, ou
guando cometido o atentado processo do artigo 24, bem como se
interessado o Municipio em alienar suas terras devolutas. 49

8 FREITAS, Gilberto Passos de; TOSI, Celso. O Municipio e as terras devolutas. Contribuicdo ao
IX Encontro dos Oficiais de Registro de Imdveis do Brasil, realizado em Curitiba-PR, de 19 a
24/09/1982. Revista Justitia: S&o Paulo, 1985, v. 130, p. 80-81.
9 FREITAS, Gilberto Passos de; TOSI, Celso. O Municipio e as terras devolutas. Contribuicdo ao
IX Encontro dos Oficiais de Registro de Imdveis do Brasil, realizado em Curitiba-PR, de 19 a
24/09/1982. Revista Justitia: S&o Paulo, 1985, v. 130, p. 80-81.
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E importante compreender que o processo discriminatorio judicial é
procedimento de carater preferencial e prejudicial em relacdo as acbes em
andamento, no que diz respeito a posse ou dominio dos imoveis situados na area
discriminada, mesmo que parcialmente.

Freitas e Tosi afirmam:

Pelas dificuldades préprias desse procedimento, em particular quanto a
concentracdo de atos em Unica audiéncia e dada a complexidade da
matéria a ser deslindada, ha inimeras manifesta¢des doutrinarias criticando
a eleicdo do rito sumarissimo pelo legislador. Note-se que, no sistema
anterior os titulos apresentados eram meditados pelo préprio Poder Puablico,
e, quando se passasse para a fase contenciosa, tudo estava em termos de
conhecimento. No sistema vigente os titulos apresentados pelos
particulares por certo causam grande embaraco para sua andlise em
audiéncia, onde tudo se realiza tumultuadamente, a pressa. *°

A peticdo inicial sera instruida com o memorial descritivo da area, onde
devem constar o perimetro com as caracteristicas e a confinancia, em obediéncia
aos acidentes naturais, a indicacdo das ocupacfes, origem e sequéncia dos titulos,
localizac&o, valor estimado, benfeitorias, culturas, incidentes sobre o imével e outras
peculiaridades.

ApoOs a citacdo feita por edital, caso ndo haja comparecimento do citado, &
feita a intervencéo do Ministério Publico na qualidade de curador.

Neste caso cabe ao particular provar a posse ou dominio da terra, apesar de
algumas jurisprudéncias ja tratarem que cabe a Unido provar a posse das terras

devolutas.

*® FREITAS, Gilberto Passos de; TOSI, Celso. O Municipio e as terras devolutas. Contribuicdo ao
IX Encontro dos Oficiais de Registro de Imdveis do Brasil, realizado em Curitiba-PR, de 19 a
24/09/1982. Revista Justitia: S&o Paulo, 1985, v. 130, p. 80-81.
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4. DISCRIMINACAO DE TERRAS DEVOLUTAS NO AMBITO
MUNICIPAL

O assunto aqui abordado € com relacdo a competéncia do municipio no que
diz respeito a disposicdo de terras devolutas. Existem questbes concernentes a
competéncia do Municipio para promover discriminacdo administrativa e judicial e
expedir os respectivos titulos de tais terras.

Terras devolutas sao definidas como imdveis incluidos entre os bens publicos,
pertencentes ao patriménio das pessoas juridicas de direito publico interno, que
pertencem ao seu patrimbnio por atribuicdo constitucional, que ainda ndo foram
devidamente identificadas, delimitadas e incorporadas ao seu patrimdénio, nao
estando ainda aplicada a um uso publico, mas que sao objeto de direito real, se
incluindo entre os bens publicos de natureza dominical, que ndo sdo passiveis de
usucapido, mas sao alienaveis conforme descrito na lei.

Foi na Lei Imperial n. 601, de 1850 que se encontra a origem legal do

conceito de terras devolutas. Denise Mattos Monteiro destaca:

A Lei de Terras de 1850, através de seu Regulamento, determinou que
todas as terras obtidas em sesmarias ou através de posse — isto €, as
terras que estavam sob dominio privado, deveriam ser medidas e
demarcadas. Assim, as sesmarias poderiam ser revalidadas e as posses
legitimadas, garantindo-se o titulo de propriedade definitivo aos seus
possuidores. As terras publicas nacionais, chamadas de terras devolutas,
ndo poderiam mais ser obtidas pela pura e simples ocupacdo, mas apenas
mediante compra ao Governo. ot

Doutrinariamente muitos foram os tratadistas conceituaram as terras
devolutas. Dentre estes, pode-se mencionar aqui Hely Lopes Meirelles que diz que

terras devolutas "sdo aquelas pertencentes ao dominio publico, as quais sé séo

*L MONTEIRO, Denise Mattos. Politica de terras no Brasil: a passagem do Império para a
Republica. Revista Histéria Econdmica & Histéria de Empresas. V.2 (2002), 53-73.
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utilizadas pelo Poder Publico em seus servi¢os e que ndo tém destinacdo especifica;
sdo bens publicos que nao foram utilizados pelo titular do dominio".*

J& Cretella Junior citado por Carvalho Filho afirma que "a designacao
atributiva devoluto-devoluta, que aparece nas expressoes terras devolutas, terrenos
devolutos, € oriunda do latim devolutu (m), participio do verbo devolvere, que
significa depenar, precipitar, rolar de cima, afastar-se de” *°. Desta forma, devoluto
passa ao sentido de devolvido ou adquirido por devolucao.

Neste sentido, Denise Mattos Monteiro destaca:

Para as terras devolutas serem vendidas, era necessério que, em cada
Provincia, fossem identificadas, medidas e demarcadas pelas autoridades
competentes, tendo sido criada, pelo governo imperial, uma "Reparticdo
Geral das Terras Publicas" com esse objetivo. O grande problema residiria
na definicdo de terras publicas,pois,"aos poucos, terras devolutas passaram
a ser: 1) as que nao estavam aplicadas a algum uso publico nacional,
estadual ou municipal; 2) as que ndao estavam no dominio particular, em
virtude de titulo legitimo ". Em outras palavras, a identificacdo das terras
publicas ficou na dependéncia da identificacdo das terras particulares,
sendo aquelas definidas, portanto, por exclusao. >*

Tradicionalmente, segundo o descrito anteriormente, definiam-se as terras
devolutas por exclusédo, e o inciso IV do Artigo 20 da Constituicdo da Republica
também exclui do que é transferido aos municipios, situados em areas que
constituiam patriménio da Unido, areas tais afetadas ao servi¢o publico e a unidade
ambiental federal.

A Emenda Constitucional 46 deu ao inciso IV do Art. 20 da Constituicao da
Republica uma nova redacao e trouxe uma forma de concessao originaria de terras
publicas aos municipios, onde foram constituidas terras devolutas municipais.

Mesmo havendo municipios beneficiados pela Emenda Constitucional 46,
ainda continua a existir terrenos de marinha, que em conformidade com o Art. 20,

inciso VIl da Constituicdo da Republica, continuam a pertencer a Unido.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed., Malheiros Editores: S&o
Paulo, 1997, p.464.

¥ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 12. ed., Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2005, p. 991.

> MONTEIRO, Denise Mattos. Politica de terras no Brasil: a passagem do Império para a
Republica. Revista Histéria Econdmica & Histéria de Empresas. V.2 (2002), 53-73.
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A partir da emenda constitucional 46, em 6 de maio de 2005, ndo ha mais
competéncia da Unido para titular diretamente, ou mesmo mediante convénio, com
os institutos de terras do Estados que integravam o seu patrimdnio, ou até mesmo
sede de municipios que passaram a pertencem a estes, que desde entdo detém
competéncia exclusiva para promover as sua destinacao.

Acredita-se que a Emenda Constitucional 46 privilegia o ente federado onde
mora o cidadao, fazendo com que tais terras possam ser utilizadas na melhoria da
qualidade de vida da comunidade onde estdo localizadas, ajudando no bem social e
no desenvolvimento econdmico. Acredita-se também que cada vez mais 0s
municipios devem receber atribuicdes e reconhecimento por parte do constituinte.

Freitas e Tosi destacam:

O municipio, como ja assinalado, poderd ter dentre os seus bens
patrimoniais terras devolutas que |lhe foram passadas pelo Estado. Em se
tratando de terras devolutas ja discriminadas, inexiste qualquer problema,
pois que integram os bens dominicais. Este podera ocorrer, quando se tratar
de terras devolutas ainda ndo discriminadas, ou seja, aquelas que ndo tém
divisas certas, nem solo nem nos titulos, uma vez que se estabilizaram no
dominio publico por exclusdo e remanescéncia da ocupacédo e do dominio
particular. >

Ressalta-se aqui que a acdo discriminatéria fara o desembaraco das terras
devolutas, independente da pessoa politica, seja Unido, Estados-membros ou
Municipios.

Neste sentido, Freitas e Tosi destacam:

Tém-se noticia que apenas o Estado de Sao Paulo e do Acre é que
inseriram em suas Leis Organicas Municipais disposi¢cdes pertinentes as
terras devolutas do municipio, como constam do art. 60 da Lei Organica do
Municipio de S&o Paulo: Pertencem ao patrimbnio municipal as terras
devolutas que se localizem dentro do raio de oito quildmetros, contados do
ponto central da sede do Municipio, e de doze, contados da Praca da Sé do
Municipio de Sao Paulo; sendo certo que o paragrafo Unico desse artigo
disciplina que integram igualmente o patrimdnio municipal, as terras

** FREITAS, Gilberto Passos de; TOSI, Celso. O Municipio e as terras devolutas. Contribuicdo ao
IX Encontro dos Oficiais de Registro de Imdveis do Brasil, realizado em Curitiba-PR, de 19 a
24/09/1982. Revista Justitia: S&o Paulo, 1985, v. 130, p. 80-81.
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devolutas localizadas dentro do raio de seis quildmetros, contados do ponto
central de seus distritos. *°

Essa questdo tem sido objeto de constante indagacdo de administradores
municipais que se encontram de frente com o problema. Assim, se nos apresenta
oportuno que dediquemos algum estudo sobre tdo importante assunto, procurando
chamar a atencdo dos estudiosos e interessados na matéria, para que juntos
logremos alcanc¢ar uma solucao que ponha um paradeiro em inUmeras questées de
terras existentes no nosso pais, de graves consequéncias econbmicas e
particularmente sociais, entravando o disciplinamento fundiério.

Ari Martins Alves Filho ressalta:

O poder politico conferido aos municipios, dentre outras variantes, se
expressa na possibilidade de elegermos ndo apenas o administrador local,
ou seja, o prefeito, mas também um colegiado de representantes que
compde o Poder Legislativo local, ou seja, no Brasil, a Camara de
Vereadores. Esta realidade, apesar de nos parecer natural, ndo guarda
semelhanga com parte significativa da experiéncia vivida pelos outros
paises que adotam o Federalismo como forma de Estado. >’

Compreende-se que a autonomia municipal, expressa através do poder
politico e administrativo, gera a potencialidade de autogoverno, auto-administracao,
enfim, produz a potencialidade do exercicio politico amplo, além da propria
autonomia normativa que decorre desta realidade. Nestes termos, Ari Martins Alves

Filho assevera:

Ocorre, contudo, que deter poder politico, além do bdnus das muitas
possibilidades que advém deste fato, significa o énus de ser cobrado por
isso. E, felizmente, quanto mais a sociedade avanca intelectual e
civicamente, maiores s@o as cobrangas sobre o poder publico. Atualmente,

*® FREITAS, Gilberto Passos de; TOSI, Celso. O Municipio e as terras devolutas. Contribuicdo ao
IX Encontro dos Oficiais de Registro de Imdveis do Brasil, realizado em Curitiba-PR, de 19 a
24/09/1982. Revista Justitia: S&o Paulo, 1985, v. 130, p. 80-81.

*’ALVES FILHO, Ari Martins. Ensaio sobre a Competéncia Legislativa Municipal de Iniciativa
Parlamentar: Potencialidades e Desafios. | Férum de Integracdo do Legislativo promovido pela
Assembléia Legislativa de Goias no dia 14 de maio de 2009.
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por exemplo, essa cobranca ja ganha expressdo em nimeros, capazes de
servir como indicadores para o acompanhamento social da atividade
legislativa nos parlamentos brasileiros. *®

No entanto, o primeiro registro legal de terras devolutas municipais € com
datado de 05 de outubro de 1795, com a doagédo de terrenos realengos. Neste

sentido, Hélio Novoa da Costa ressalta:

Soem as leis estaduais trazerem dispositivos em que se alude a entrega de
terras devolutas aos Municipios, para os mais diversos objetivos e através
de processos diversificados, inexistindo, pois, uma uniformizacao legislativa,
como era de se esperar. *°

Consoante a este assunto, encontra-se como grande legislador da matéria, o
estado de Séo Paulo, que editou em 13 de novembro de 1891 a Lei Estadual n°16,
que estipulou em seu art. 38, 81°, a doacao de terras devolutas aos municipios.

Tal procedimento foi repetido pela Lei Estadual n°1.038 de 19 de dezembro
de 1906, que através de seu art. 19 destinou terras devolutas adjacentes as
povoacdes de mais de mil habitantes, em raio de circulo de seis quildmetros a partir
da praca central, para formacdo de conglomerados urbanos. Apés isto, no ano de
1935, a Lei Estadual n° 2.484 de 16 de dezembro, transferiu porcdo de terras
devolutas para municipios paulistas, e ocorreu ampliagcdo destas areas em 06 de
agosto de 1945, através do Decreto-Lei n°14.916.

Seguindo esta cronologia, encontram-se os dizeres de Hélio Névoa da Costa:

A legislacé@o paulista deu aos municipios atividade discriminadora de terras
devolutas. O municipio da capital, em tempos idos, chegou, inclusive, a
disciplinar esta atividade, através da Lei Municipal n°® 3.859, de 31 de mar¢o
de 1950, regulamentada pelo decreto n°3.539, de 03 de abril de 1957. a
legislacdo federal corroborou a Lei Paulista. Outro ndo foi o entendimento
do art. 1° da lei n°® 3.081, de 22 de dezembro de 1956, que disciplinava a
competéncia dos municipios para discriminar, e do art. 11, 81° da lei
n°4.504, de 30 de novembro de 1964 — ESTATUTO DA TERRA - | que

ALVES FILHO, Ari Martins. Ensaio sobre a Competéncia Legislativa Municipal de Iniciativa
Parlamentar: Potencialidades e Desafios. | Férum de Integracdo do Legislativo promovido pela
Assembléia Legislativa de Goias no dia 14 de maio de 2009.

% COSTA, Hélio Névoa da. Discriminac&o de Terras Devolutas, Sdo Paulo: Leud, 2000.
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dispunha sobre convénios a serem celebrados entﬁroe Unido e o Municipio
para discriminacdo das terras devolutas municipais.

No entanto, a partir da Constituicdo Federal de 1967 e Emenda Constitucional
n°l, de 17 de outubro de 1969, em seus art. 4° |, IV e V, e art. 5° as terras

devolutas deixaram de existir, conforme texto abaixo:

Art. 4° Incluem-se entre os bens da Uniao:

| - a porcdo de terras devolutas indispensavel a seguranca e ao
desenvolvimento nacionais;

IV - as terras ocupadas pelos silvicolas;

V - os que atualmente Ihe pertencem; e

(..)

Art. 5° - Incluem-se entre os bens dos Estados e Territérios os lagos em
terrenos de seu dominio, bem como os rios que neles tem nascente e foz,
as ilhas fluviais e lacustres e as terras devolutas ndo compreendidas no
artigo anterior.®*

Assim sendo, Freitas e Tosi ressaltam importante consideracao:

Convém aqui mencionar que, diante da sistematica do direito positivo
vigente, os Municipios tém apenas direitos sobre as terras devolutas, mas
ndo o dominio oponivel contra terceiros, ou para fins alienativos, o que seria
conseguido somente apés o registro imobiliario. Esses direitos o sdo de
forma e em termos genéricos, diante da origem histérica publica das terras,
ou ainda em decorréncia de lei estadual (como acontece com a Lei
Organica dos Municipios de S&o Paulo, artigo 60 e seu paragrafo Unico),
ineficaz para dar origem a matricula no Registro de Imoéveis e, por via de
consequéncia, inoperante para transformar as terras devolutas em
alienativas, j4 que o ocupante ndo teria como registrar igualmente seu titulo
de mera Iegitima(é:éo de posse, em atencdo ao principio da continuidade do
registro publico. ®

® COSTA, Hélio Névoa da. Discriminac&o de Terras Devolutas, Sdo Paulo: Leud, 2000.

®1 BRASIL. Constituicdo Federal. Diario Oficial da Uni&o. Promulgada em 24 de janeiro de 1967.

®2 FREITAS, Gilberto Passos de; TOSI, Celso. O Municipio e as terras devolutas. Contribuicdo ao
IX Encontro dos Oficiais de Registro de Iméveis do Brasil, realizado em Curitiba-PR, de 19 a
24/09/1982. Revista Justitia: S&o Paulo, 1985, v. 130, p. 80-81.
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Desta mesma forma, a Lei n° 6.383 de 07 de dezembro de 1976 dispbs sobre
o0 processo discriminatorio de terras devolutas da Unido, silenciando-se sobre as
terras municipais, e tratando em seu art. 27 somente sobre as terras devolutas
estaduais.

Hélio N6évoa da Costa descreve:

Iniciou-se certo dissidio jurisprudencial, ora entendendo-o possivel (no
Estado de Sao Paulo), ora s6 o admitindo em convénio com o Estado, na
forma do decreto n°50.369, de 13 de setembro de 1958, o que ndo impediu
a edicdo da Lei Municipal n°1.259, de 23 de dezembro de 1987, que dispde
sobre a regularizacdo das terras devolutas do Municipio de Presidente
Epitacio, Estado de Sao Paulo.

No entanto, com o advento da Constituicdo da Republica de 1988, os

BN

Estados-membros reconquistaram seu direito a dominialidade de suas terras
devolutas, aquelas que forem devidamente marcadas, apuradas e registradas em
seu nome. Para que as terras devolutas sejam discriminadas, € necessario conhece-

las, conforme afirmado por Alexandre de Moraes:

O perimetro para a discriminacdo de terras devolutas € estabelecido pelo
Estado. Consiste de uma linha que delimita uma superficie que representa o
conjunto de imoveis, objeto da discriminacéo. Esta linha € materializada por
elementos naturais, como leitos de rios, espigdes etc., e elementos artificiais
como estradas, linhas imaginarias etc. O principio de aproveitar esses
elementos ndo considera as divisas dos imoéveis, as divisas distritais, as
divisas municipais e as divisas de comarca;, como conseqiéncia um
perimetro pode estar contido em mais de um Distrito, em mais de um
Municipio, em mais de uma Comarca, e 0 perimetro pode seccionar um

., 4
imovel. 6

®3COSTA, Hélio N6voa da. Discriminacdo de Terras Devolutas, Sdo Paulo: Leud, 2000.
® MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 22. ed., S&o Paulo: Editora Atlas, 2007, p. 285.
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Nasceu a necessidade de conhecer, apurar, qualificar e destinar as terras
devolutas. Para tal, € necessario o processo discriminatério, seja administrativo ou

judicial, conforme ressalta Alexandre de Moraes:

Discriminar terras devolutas significa declarar o carater devoluto das terras
publicas e separa-las das terras de dominio particular mediante a
demarcacao entendida segundo os principios das Ciéncias Juridicas e das
Ciéncias Geodésicas. A demarcacédo consiste na identificacdo dos imoveis
julgados particulares, na documentacdo (memoriais descritivos), na
materializagdo das linhas divisdrias e no provimento de meios técnicos
seguros que permitam a reconstituicdo. O conceito e a caracterizagdo de
terras devolutas sdo dados pelas legislagBes do Império, da Unido e dos
Estados. Destacam-se 0s seguintes ganhos que a discriminacdo de terras
devolutas propicia: a) inicio do processo da regularizacdo fundiaria; b)
mapeamento da superficie delimitada pelo perimetro na escala 1:10000;
mapeamento das zonas urbanas e aglomerados populacionais rurais na

escala 1:1000 ou 1:500; c) suporte ao Cartério de Registro de Iméveis. 65

O processo discriminatério compreende duas fases, divididas em partes
indispensaveis para o sucesso do proposto na discriminagdo das terras devolutas. A

primeira fase, conforme relatado por Alexandre de Moraes:

A 12 é o ajuizamento da acdo ou abertura do processo administrativo,
compreende o levantamento expedito de campo quanto a cartografia
associado a um levantamento documental cuidadoso dos ocupantes e dos
imdveis. Sdo: a) vistoria no perimetro; b) pesquisa e aquisicdo de
informacdes cartograficas; c¢) preparacdo das fotografias aéreas; d)
identificacdo, reambulacdo e cadastro dos iméveis inseridos no perimetro,
elaboracdo de laudos de identificacdo fundidria e coleta de copias de
documentos pessoais e dos imoveis; e) levantamento a teodolito das zonas
urbanas e dos aglomerados populacionais rurais; f) apresentacéo de overlay
sobre as fotografias aéreas trabalhadas ou de mapa em escala adequada,
rol de ocupantes, numeracéo dos imdveis e area aproximada; g) pesquisa
no Cartério de Registro de Iméveis a fim de coletar dados a elaboragéo da

filiacdo de cada imével.

Ja segunda fase, ainda em conformidade com os dizeres de Alexandre de

Moraes, segue:

®> MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 22. ed., Sdo Paulo: Editora Atlas, 2007, p. 285.
® MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 22. ed., Sdo Paulo: Editora Atlas, 2007, p. 285.
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A 22 fase, também chamada de demarcacgao, compreende o levantamento
rigoroso visando a demarcacéo das linhas estremas de modo que as terras
devolutas figuem demarcadas por exclusdo. S&o: a) demarcacdo do
perimetro ja discriminado ou em discriminacao; b) demarcacédo das divisas
dos distritos e dos municipios do perimetro; ¢) demarcacdo das divisas
entre as terras devolutas que compordo os patriménios estadual e
municipal; d) demarcacdo das divisas das unidades ambientais; e)
demarcacao das areas julgadas particulares na sentenca; f) elaboracao do
laudo de arbitramento e laudo de demarcacédo. O laudo de demarcacao é
caracterizado pelo detalhamento da metodologia para a fixag&o das linhas
demarcadas e pelos memoriais descritivos de modo a atender ao disposto
no artigo 225 da Lei n. 6015, de 31 de dezembro de 1973 (Lei dos Registros

Pablicos). &

Vale ressaltar que estes procedimentos sao fundamentais para o processo de
discriminagéo das terras devolutas municipais, a fim de que se tenha dimenséo das
terras analisadas, assim como sua legalidade e como estas podem ser aproveitadas
em beneficio da comunidade.

Freitas e Tosi descrevem:

Disp6s ainda o legislador que as terras situadas em areas rurais declaradas
indispensaveis a seguranga e ao desenvolvimento nacionais, seréo desde
logo arrecadadas em nome da Unido pelo INCRA, constando do ato a
circunscrigdo judiciaria ou administrativa em que esta situado o imovel, sua
eventual denominagéo, caracteristicas e confrontagfes. Isso em virtude da
antecedente pesquisa que incumbe a autoridade correspondente da
discriminatoria, realizada junto aos Cartorios de Registro de Imoveis
competentes, estando condicionada a arrecadacdo a inexisténcia de
contestacdo ou reclamacdo administrativa promovida por terceiros, quanto
ao dominio e posse do imével. *®

A legislacdo do estado de Sao Paulo, mais especificamente do municipio de
Presidente Prudente, através da Lei n° 5.187/98, trata da discriminacéo de terras

devolutas do referido municipio, em seu art. 1°, que diz:

®” MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 22. ed., Sdo Paulo: Editora Atlas, 2007, p. 285.

® FREITAS, Gilberto Passos de; TOSI, Celso. O Municipio e as terras devolutas. Contribuicdo ao
IX Encontro dos Oficiais de Registro de Imdveis do Brasil, realizado em Curitiba-PR, de 19 a
24/09/1982. Revista Justitia: S&o Paulo, 1985, v. 130, p. 80-81.
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Art. 1° - Fica o Poder Executivo autorizado a promover a legitimacdo de
posse das terras devolutas municipais, através de procedimento
administrativo disciplinado por esta lei.

§1° - Sao terras devolutas municipais, para os fins desta lei, as areas que
passaram para o dominio patrimonial do Municipio, objeto de Convencéao
assinada no dia 06 de abril de 1998, com a Procuradoria Geral do Estado,
abrangidas pelo Segundo Perimetro de Presidente Prudente, situadas
dentro do raio de 08 (oito) quildbmetros, contados a partir do marco zero da
sede do Municipio de Presidente Prudentes, de acordo com o mapa e
roteiro constantes do Anexo Unico desta lei.

§2° - O procedimento de legitimacéo é voluntario, podendo ser requerido a
qualquer tempo. *

Ainda na referida lei, consta o desenvolvimento do processo de discriminacao

de terras devolutas, descrito da seguinte maneira em seu art. 9°:

Art. 9° - Compete a Comissdo de Regularizacdo de Terras Devolutas
Municipais decidir sobre a destinacéo dessas areas.

81° - A Comissdo de Regularizacdo sera nomeada pelo Chefe do
Executivo, composta por trés membros, representantes das seguintes
unidades administrativas:

| — Secretaria de Planejamento;

Il — Assessoria Juridica e Legislativa;

[l — Secretaria de Administracao.

§2° - Para fundamentar a decisao, poderao ser requisitados pela Comisséo
servigos municipais ou servicos de érgéos técnicos da municipalidade, para
vistorias, pericias, constatacbes e avaliacbes, além de requeridas
diligéncias, oitava de testemunhas, requisitados documentos junto as
reparticdes publicas ou solicitados junto as federais e estaduais.

83° - Se necessério, 0 procedimento sera instituido com pareceres do
Gabinete do Prefeito, bem como de outros 6rgaos da Administracao.

Em analise aos artigos supracitados, percebe-se que ja existem maneiras de
se discriminar as terras devolutas municipais a partir da instituicdo de métodos

conforme descrito em lei.

% Lei Municipal n® 5187/98. Institui o processo de regularizacdo do dominio sobre terras devolutas
municipais e da outras providéncias. Presidente Prudente, Sdo Paulo.
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Desta forma, compreende-se que sendo 0 municipio detentor de terras
devolutas, as quais foram trespassadas pelo estado através de concesséao, e sendo
0 processo discriminatorio o meio legal para identificacdo e regularizacdo de tal, o
ente federativo municipal podera valer da prerrogativa do art 30, inciso | da CF/88, e
editar um lei incluindo na lei organica municipal as terras devolutas de sua
propriedade, e posterior edicdo de lei que regulamente o processo discriminatério de
terras devolutas municipais através de procedimento constante da Lei federal n°
6.383 de 7 de dezembro de 1976.

A edicdo das respectivas leis possibilitaria ao municipio promover a
discriminacdo de suas terras devolutas, através de procedimentos constante da lei
federal n°® 6.383 de 7 de dezembro de 1976, e consequentemente promover a
regularizacdo fundiario no municipio, concedendo aos respectivos ocupantes 0s
titulos de legitimacdo de posse, ou utliza-las conforme as necessidades do

municipio.
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CONSIDERACOES FINAIS

O estudo aqui delimitado tratou da Discriminacdo de Terras Devolutas no
Ambito Municipal, e teve como objetivo discutir a possibilidade do Municipio
regularizar suas terras devolutas, por meio de processo discriminatério, para
prossegui a legitimacéo de posse aos seus eventuais ocupantes.

A discriminagédo de terras devolutas consiste em identificar tecnicamente as
terras publicas, tanto dominicais quanto devolutas, do dominio municipal transferidas
pelo Estado-membro através de concessao, para que fossem medidas, descritas e
estremadas do dominio de particulares, para entdo poderem ser alienadas ou
concedidas.

Observou-se, contudo, que a legislacdo com relacdo a competéncia legislativa
trata de forma massiva da competéncia da Unido, deixando estreito as
possibilidades para Estados, Distrito Federal e Municipios.

Todo o trabalho aqui construido, além de descrever todo o historico das terras
devolutas no Brasil, desde a coroa portuguesa até os dias atuais, ainda tratou da
discriminagéo de tais terras pelo municipio.

Portanto, compreende-se que caberia ao ente federativo municipal legislar
sobre discriminacdo de suas terras devolutas, para entdo tais terras poderem
receber destinagdo conforme as necessidades do municipio.

Procurou-se uma solugcéo para regularizacdo fundiaria dos ocupantes das
terras devolutas municipais, mediante processo discriminatorio, seja ele
administrativo ou judicial, utilizando as possibilidades deixadas pelas leis federais,
criando através de lei municipal, maneiras de o municipio exercer a competéncia
legislativa, conforme texto previsto no art. 30, inciso |, da Constituicdo da Republica
de 1988.

Ha de se considerar a titularidade de terras devolutas do ente federativo
municipal.

Na esfera municipal, e conforme o texto do art. 30, inciso I, da CR/88, existe

autonomia do municipio em legislar sobre assunto de interesse local, baseado no
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principio da predominancia do interesse. Portanto, pode o municipio legislar sobre a
discriminacao de suas terras devolutas, tendo em vista que a regularizacéo fundiaria
trata-se de assunto de interesse local.

Por derradeiro, como forma de transferéncia das terras devolutas, podera se

valer o municipio, da figura da legitimacéo de posse.
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