Titulagédo Constitucional dos Estados Para Primeira
Alienagdo de Terras Devolutas

VICTOR NUNES LEAL

— Quando ndo cabe o processo discriminatorio

— Dominlo pablico e registro de iméveis

I. Transcrigdo no registro imobiligrio do titulo de incorporagdo de
terras devolulas estaduais ao capital de sociedade cofonizadcra de
economia mista; consulta sobre a exigibilidade ou néo de prévia trans-
crigdo em nome do Estado de sentenga discriminatéria aas terras
em causa. ll. Encontro de dois preconceilos exegéticos. Iil. In-
terpretacédo da sistematica do art. 10 da Lei n® 3.081/56. IV. Uma
ohjegdo constitucional. V. Breve perlil histérico da disctiminagéo
de terras devolutas. VI. A restrita drea de incidéncia do art. 10 da
Lei n° 3.081/56. VH. Natureza de declaratéria da sentenga de
discriminac&@o. VIlI. Interesse de agir na acdo discriminatdria: in-
cerfeza objetiva quanto a existéncia e a extensdo de terras devolu-
tas. IX. Relatividade da regra de continuidade do registro imobilid-
rio. X. Constituicdo: titulo do dominio de bens publicos estaduais,
fnsuscetivel, pois, de transcricdo. XI. A ligdo definitiva de CLOVIS
BEVILAQUA. XII. DL n° 807 Lei interpretativa.

I — Transcrigéo no Registro Imobiliario do Titulo de Incorpo-
ragdo de Terras Devolutas Estaduais ac Capital de Socie-
dade Colonizadora de Economia Mista: Consulta sobre a
exigibilidade ou nédo de prévia transcrigdo em nome do Es-
tado de sentenga discriminatoria das terras em causa.

1. Ao final da Gltima década, com a abertura de uma rodovia,
foi possivel a um dos Estados-méembros da Federagéc colcnizar uma
extensa &rea de seu territdrio, antes inacessivel & penetragdo huma-
na e, via de conseqléncia, a qualquer esforgo de ocupagéo e explo-
ragéo econdmica efetivas.

2. Porisso, ja a Lei n.2 2979, de 17-07-69 — estatuto ainda vi-
gente das terras publicas estaduais — considerou reservades as ter-
ras a serem atravessadas pela rodovia ainda em construgéao (art. 50},
0 que importou (art. 38) condicionar, desde logo, qualquer atividade
a ser exercida na area & expressa autorizagdo do Estado, mediante
decreto do Governador. )
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3. Inaugurada a rodovia, sobreveio novo testemunho da preo-

cupagéo de destinar a um projeto global de coloni;agé_o e desen-
volvimento agrario as terras virgens que a estrada pioneira viera |n-I
‘tegrar efetivamente 4 geografia econémica do Estado: a Lei es_taduoa
n.0 3.230, de 06-12-71 — alterada, em pormenores, pelas Leis n.°s

3,237, de 27-04-72 e 3.472, de 27-11-73 — autorizou o Governo do .

Estado a criar sociedade de economia mista, subscre\_ferldo, no ato
de constituigdo da sociedade, agdes no valor de dez mlllhoes de cru-
zeiros, dos quais dois milhdes integralizados em dinheiro e oito mi-
Ihdes, mediante incorporagio ao capital da empresa _de 1.700.000 ha.
das terras devolutas contiguas & mencionada rodovia.

4. A Area se espraia pela jurisdig8o de varias comarcas, como
se verifica pela lei estadual que autorizou a incorporagao.

Por isso, o ato constitutivo da campanha — titulo iddéneo para a
transmissac do dominio das terras, na conformldalde dos arts. 46 e
54, paragrafo Unico, da Lei das Socie-d_'c}d.es por ques -— foi trar)sE:rl-
to, sem incidentes, no registro imobilidrio das varias circunscrigoes
alcancadas pelas glebas incorporadas.

5, Verificou-se, porém, a invalidade formal da alienagéo em
causa, por falta da necessaria autorizagdo do Senat’:lo. Federal, im-
posta, no caso, pelos termos do art. 171, p_arégﬂrafo UELCO, da Cons-
tituicdo vigente, Concedida depois a au_torlzagao (210 Senado (Reso-
lugdo n.e 60/73), o Estado renovou a incorporagao dlas terras ao
capital da empresa, aprovada em assembléia geral cuja ata foi re-
gularmente arquivada. Por sua vez, a empresa, ao mesmo tempo
que promovia o cancelamento das transcrigoes anteriores — é‘. vista
da ineficacia da primitiva incorporagéo por falta de autorizagao go
Senado — levava a novo registro, nas diversas comarcas, a certldgo
da ata da assembléia que, sanado aquele vicio, novamente havia
incorporagéo as terras ao seu capital.

6. No correr dessa renovagio das transcricfes é que surgiu
o incidente objeto de estudo. Em todas as comarcas, menos uma,
nova transcricdo se fez, como anteriormente jé} se f|zgra: sem quais-
quer problemas. Em uma delas, todavla, o Jm; dg Direito em exer-
cicio, provocado pelo Oficial do Registro de Iméveis, determinou que
nio se procedesse & transcrigéo até que se s}presentasse, para trans-
crigo prévia, o Titulo de dominio do préprio Estadg sqbr.e aqﬂue[as
areas, o qual se consubstanciaria em sentenca de dssg:rlmmagao ju-
dicial de terras devolutas, nos termos do art. 10 da Lei n.0 3.081, de
22-12-56. Fundou-se, para isso, o despacho judicial nolart, 214 do
Decreto n.e 4.857/39 (Regulamento dos Registros Publicos).
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7. Assim exposta a quest®o, indaga-se sobre a legalidade ou
nédo da exigéncia oposta & transcrigdo que pleiteia, ora pendente de
deciséo do Colendo Tribunal de Justiga do Estado.

8. Como dados de fato, é afirmado que as terras em pauta
estdo precisamente caracterizadas e delimitadas pelas leis esta-
duais que autorizam a sua incorporagéo, néio se confundindo com
quaisquer areas que sejam objeto de dominio privado; ademais, nem
ha considerar qualquer situagdo de posse legitimavel ou nédo, ja
gue se trata, como notado, de regido inacessivel até ha poucos anos

e que a lei j4 transformara em reserva antes de inaugurada a rodo-
via que a desbravou.

9. Com esses pressupostos, passamos a emitir o nosso
parecer.

Il — ENCONTRO DE DOIS PRECONCEITOS EXEGETICOS

10. O problema ndo é novo no que toca aos seus dados
essenciais.

11. O tratamento das relagdes patrimoniais das pessoas de
direito publico & luz de normas e principios tipicos do Direito Civil
ressurge, de tempos a tempos, como inevitavel manifestacio ciclica

da tendéncia privativista a que nossa formacéo romanista parece
predispor o jurista brasileiro.

12. A isso se deve somar, no caso presente, uma outra ten-
déncia, no campo de nosso Direito Plblico, fruto natural da evolu-
¢ao marcadamente centralizadora do federalismo brasileiro: a de
emprestar efeitos de onipoténcia absoluta & lei federal, mesmo nas
esferas — cada vez mais raras — em que o sistema positivo ainda
resguarda um minimo da autonomia dos Estados-membros.

13. Realmente, duas ordens de argumentos foram opostas, na
espécie, & transcrigéo imobiliaria das terras conferidas, pelo Estado,
ao capital da sociedade dé economia mista criada.

14. A primeira busca apolo no art. 244 do Regulamento dos
Registros PUblicos e deixa patenta o seu carater privativista, ao re-
clamar dos Estados para a alienagdo de terras devolutas, que inte-
gram seu dominio por forga de norma constitucional, a prévia trans-
cri¢do no registro imobiiiaric de um titulo formal de propriedade.

15. A segunda é mais recente e se pretende fundar no art. 10
da Lei n.° 3.081/56, para exigir a discriminagéo judicial das terras
devolutas como pressuposto de sua alienagéio pelo Estado.
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16. Comecemos por este dltimo, em homenagem &0 reforgo
que tem recebido, na doutrina das terras devolutas, de monografistas
:de mérito, como sejam, por exemplo, MESSIAS JUNQUEIRA (“A Dis-
criminagdo de Terras Devolutas na Amazénia Legal”, Revista de Di-
reito Agrario, 1/67) e PAULO GARCIA (“Terras Devolutas”), 1988,
p. 205).

Il — INTERPRETAGCAO ASSISTEMATICA DO ART. 10
DA LEI N.° 3.081/68

47 A Lei n.0 3.081, de 22-12-56, que ‘“regula o0 processo nas
acbes discriminatérias de terras publicas”, depois de estabelecer,
na primeira parte do art. 10, que “a sentenga definitiva e a homo-
logatéria da demarcagéo serdo transcritas no registro publico de
imoveis da Comarca, com arquivamento de uma via do memorial to-
pografico”, dispds, com efeito, na sequnda parte do mesmo dis-
positivo:

“Desde entdo, poderd a administrag8o publica dispor
das terras apuradas, nos casos e formas que a lei prescre-
ver”.

18 Lido com abstragdo do contexio em que se insere @ do
significado da Lei n.%3.081/56, no quadro sistematico da discipiina
juridica das terras devolutas, o texto poderia talvez levar 0 intérprete
a deduzir uma proibigdo genérica de alienagédo de ierras devolutas
antes de discriminadas e demarcadas juridicamente & de transcriias
as sentencgas respectivas no Registro de Iméveis.

IV — UMA OBJECAO CONSTITUCIONAL

19. Certamente, caberia de logo uma séria objegdo quanto &
constitucionalidade da regra, se essa devesse ser a sua inteligéncia.
Com efeito, os Estados receberam da Constituigdo o dominio pleno
das terras devolutas de seu territério com as Unicas restrigdes decor-
rentes das faixas reservadas a Uniéo nas sucessivas Constituigbes
Federais. 1sso posto, sendo o poder de dispor da coisa um dos atri-
butos definidores da propriedade em geral (Codigo Civil, art. 524),
como, de resto, a alienagdo é o destino essencial das terras devo-
lutas, de certo, se faz duvidoso que lei federal ordinaria pudesse
limitar dessa forma a disponibilidade de bens do dominio estadual.
N&o basta contrapor que, nos termos da lei civil {Cédigo Civil, art.
67), os bens publicos, inclusive os dominicais, “s6 perderdo a ina-
lishabilidade que Ihes & pecuiiar, Nos casos € forma que a lei pres-
crever”, pois é evidente que, sob pena de incorrer ho mesmo vicio
— sendo também lei ordinaria — a lei a que ai se refere o Cadigo
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Civil ha de ser a lei estadual, sempre que se cogitar da disciplina da
allenabilidade ou ndo de bens pulblicos constitucionalmente defe-
ridos ao Estado (c¢f. RUY CIRNE LIMA, “Terras Devofutas”, 1935,
p. 74).

20. O que, entretanto, se nos afigura mais correto, dispen-
sando o exame da constitucionalidade, é reduzir o sentido do art. 10
da Lei n.0 3.081/56 as suas verdadeiras dimensdes, para 0 que se
faz necessario um breve paréntese sobre a evolugdo do problema
da discriminagdo das terras devolutas.

V — BREVE PERFIL HISTORICO DA DISCRIMINACAO
DE TERRAS DEVOLUTAS

21. Seria ocioso rememorar, a proposito, toda a histéria da
propriedade territorial no Brasil, tema a que se tém dedicado, com
paixdo, néo so historiadores do porte de SIMONSEN e CAIO PRADO
JR., como os juristas que versam o tema das terras devolutas (v.g.,
RUY CIRNE LIMA, ob. cit., passim; LINHARES DE LACERDA, Tratado
das Terras no Brasil, v. |, Rio, 1960; MESSIAS JUNQUEIRA, in O Di-
reito, v. X, p. 153; CASTILHO GABRAL, Terras Devolutas e Prescri-
gho, 1943, PAULO GARCIA, ob. cit.).

29, Basta consignar que, com a Independéncia — ja abolido,
desde julho de 1822, o regime colonial da dagéo de terras medianta
carta de sesmarla (RUY CIRNE LIMA, ob. cit.,, p. 44) — as terras até
entdo mantidas no dominio privado da Coroa portuguesa passaram a
integrar o Patriménio Nacional e permaneceram, por quase trés dé-
cadas, sem regime legal especifico {(PAULO GARCIA, ob. cit., p. 22),
Essas terras, antes acesslveis somente “ao latifundiario sob o favor
da metrépole” (RUY CIRNE LIMA, ob. cit,, p. 46), ficaram entdo aber-
tas & livre ocupagéo dos desbravadores.

23. Esse periodo vai até 1850, quando se edita a famosa Lei
n.2 601, de 18 de setembro, ainda hoje merecedora de rasgados elo-
gios dos especialistas (v.9., MESSIAS JUNQUEIRA, As Terras Devo-
lutas na Reforma Agraria, 1964, p. 65ss.). A lei de 1950, objetivando
por fim & anarquia que a antecedera, primou sabiamente por ndo
violentar o status quo da ocupagéo das ierras, estabelecendo, para
o futuro, a sua nova sistematica (PAULO GARCIA, ob. cit, p. 35).
Respeitou, assim, quase obsessivamente — como sublinha MESSIAS
JUNQUEIRA (ob. cit., p. 68) — “a detengdo daquele que, sem titulo
dominial em ordem, estivesse em contato com o solo brasileiro, com
ocupagéo expressada por dois requisitos absolutamente imprescindi-
veis: cultura efetiva @ morada habitual”, quer se tratasse de ocupante
sem titulo algum, cuja posse seria legitimada, quer fosse ele “um an-
tigo sesmeiro ou concessionario, que néo houvesse cumprido as con-
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digdes sob as quais lhe havia sido concedida sua sesmaria ou con-

cessdo”, hipdtese em que seu titulo primitivo, juridicamente caido em
gomisso, seria revalidado.

24. \Verificadas tais situagbes de fato, que a lei mandou legi-
timar, é que se apuraria, por exclusdo, as terras devolutas, pois estas,
na definicdo gue o mesmo autor extraiu do art. 3.2 da Lel n.° 601, de
18-09-1850, sdo ‘‘as que nédo estdo incorporadas ao patrimdnio pu-
blico, como préprios, ou aplicadas ao uso publico nem constituem
objeto de dominio ou de posse particular, manifestada esta em cul-
tura efetiva e morada habitual”.

25. Como, a partir da lei {art. 1.9), “ficam proibidas as aquisi-
gOes de terras devolutas por outro titulo que nédo seja o de compra”,
obviamente se preocupou o legislador imperial em extremar o que
permaneceria devoluto e 0 que, sendo objeto de sesmaria ou con-
cesséo em vigor, ou de ocupagdo produtiva anterior, passara ja ao
dominio privado. Daf prescreve o art. 10 que o Governo proveria “o
modo pratico de extremar o dominio publico do particular (.. .), in-
cumbindo a sua execucéo as autoridades que julgar mais conve-
nientes, ou a Comissérios especiais, os quais procederdo adminis-
trativamente, fazendo decidir por arbitros as questbes e dlvidas de
fato, e dando de suas préprias decisbes recurso para o Presidente
da Provincia do qual o havera também para o Governo”. :

26. Situa-se aqui a origem do instituto da discriminagéo de
terras devolutas, embora a lei ndo usasse ainda da expressdo hoje
consagrada.

27. O procedimento previsto foi minuciosamente disciplinado
no reguiamento da Let n.° 601, de 18-08-1850, baixado com o De-
creto n.® 1,318, de 30-01-1854 (texto in PAULO GARCIA, ob, cit., p.
215), objeto nessa parte de minuciosa andlise de MESSIAS JUN-
QUEIRA (ob. cit, p. 75s8.): o centro do sistema era o Juiz Comis-
sério das Medighes, 6rgdo administrativo e ndo judicial, a guem
competia “medir, sempre a requerimento e & custa dos sesmeiros,
concessiondrics e posseiros, as terras integrantes das sesmarias e
concessdes revalidaveis e das posses legitimaveis”, Finda a media-
¢do, o Juiz Comissario, depois de julga-la por sentenga, fazia os
autos presentes ao Presidente da Provincia que, aprovando & me-
digdo, ordenava a expedigcdo de titulo de dominio ao requerente
{ob. cit, p. 78-9). Este, em tragos ligeiros, o procedimento adminis-
trativo destinado a extremar das terras devolutas as areas reconhe-
cidas ao dominio particular, onde houvesse titulos a respeitar ou
ocupagdes patticulares a legitimar.
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28. Onde, porém, ndo houvesse “interesses privados legltimos
a se atender”, “a fungédo, puramente administrativa, de medir terras
inquestionadamente devolutas — isto 6, explica JUNQUEIRA (ob. cit,,
p. 81), ‘terras a que o particular ndo havia, até 30 de janeiro de 1854,
data do Decreto n.2 1.318, art, 20, levado a sua ocupagao expressada
em culiura efetiva e morada habitual” — ja néo cabia ao Juiz Comis-
sario, a quem o monografista empresta carater de verdadeiro 6rgéo
de contencioso-administrativo, mas pertencia a “uma figura do se-
gundo plano no sistema”, o Inspetor-Geral de Medigdes, simples fun-
cionario publico, um em cada um dos “distritos de medigéo”, em
que se dividiu o Império. Seu trabalho néo envolvia a delicada fun-
¢do de deslindar interesses publicos e privados eventualmente con-
trapostos, mas apenas serviria de base para a projetada organizacéo,
pela Diretoria-Geral das Terras Publicas, do “mapa geral das terras
devolutas medidas no Império”.

29. Sabido de todos que, com a Republica e a Federagéo, as
terras devolutas passam ao dominio dos Estades-membros, por forga
do art. 64 da Constituicdo de 1891, na qual, por outro lado, s uni-
dades federadas se deferiu a competéncia para a legistagéo pro-
cessual.

30 O regime da Primeira Repudblica acumulou, portanto, no
Estado-membro as duas competéncias legislativas fundamentais para
a disciplina das terras devolutas. Dono das terras, ao Estado com-
petiria regular as condigdes de sua utilizagéo e de sua alienagédo aos
particulares; senhor do direito processual, a ele incumbia regular a
composicdo jurisdicional dos conflitos derivados do dominio e da
posse das mesmas terras.

31, Nio obstante, quase todos os Estados optaram por disci-
plinar apenas o procedimento administrativo de discriminagdo {LI-
NHARES DE LACERDA, ob. cit,, vs. lI-lll; MESSIAS JUNQUEIRA, ob.
cit., p. 94), mantendo as linhas basicas do sistema pioneiro da Lei
n.2 601, de 1850 (RUY CIRNE LIMA, ob. cit,, p. 69), embora as de-
cisdes da administragdo tivessem perdido a forga do *‘contencioso
administrativo”, incompativel com a posigéo do Poder Judiciario na
Constituigdo republicana.

32. Apenas Sdo Paulo, Ceard, Bahia e Goids chegaram a criar,
para a hipotese de “inoperancia da instancia administrativa de con-
citiagdo” — que, como os demais Estados, eles também haviam es-
tabelecido —, um processo judicial especifico para a discriminagéo
das ferras publicas.
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33. Em posigéo singular ficou o Estado do Rio, com um sis-
tema misto, em que se confiava ao Judiciario a homologagéo do
laudo discriminatério elaborado administrativamente.

34. Proximo deste ultimo ficou “o Decreto n.° 10.105, de 5 de
marco de 1913, que estabeleceu o processo discriminatério adminis-
trativo das terras da Unifio (arts. 85 e 113): anunciada por edital
(art. 91) a realizagéo do trabatho geodésico, a homologagéo deste
pelo agrimensor (art, 101) comportava recurso para o Juiz de Direito
(art. 102), ressalvado aos interessados o uso da agéo relvindicatéria
(arts. 102 e 103), se as linhas demarcadas tivessem ultrapassado as
terras devolutas JACY DE ASSIS, “Processo da Acéo Discriminaté-
ria”. Revista da Faculdade de Direlto da Universidade de Uberléndia,
v. 2,n.01, p. 116). Regulamentado aquele pelo Decreto n.° 10.320,
de 1913, foram ambos suspensos pelo Decreto n.° 11.485, de 1915,
segundo informa o ilustre professor mineiro, a pretexto de que se
organizasse uma nova lei sobre as terras federais, o que sO se con-
cretizou com o conhecido Decreto-lel n.° 9.760, de 05-09-46.

35. Este ndc repete o heterodoxo sistema misto do Decreto
n.2 10.105, de 1913, mas, ao contrario, inflete pelo regime inaugu-
rado pela legislagdo paulista, em que “g uma fase administrativa e
preiiminar de acomodagéo de interesses em confronto, segue-se des-
de que necessdrio, uma fase de apreciagéo, pela justica togada, dos
direitos em contraste, terminando a primeira por auto soleng, em que
as partes de lado a lado reconhegam os direitos mutuos, € a segunda,
por uma sentenga, com transito em juigado e manifesta exequibilida-
de erga omnes” (Min. GASTAO VIDIGAL, Exposigdo de Motivos do
Decreto-lei n.° 9.760, in MESSIAS JUNQUEIRA, ob. cit., p. 111}e

36. Ha que notar aqui uma circunstancia expressiva: a lei pau-

lista, que o Decreto-lei n.% 9.760 confessadamente decalcou incliu-
sive no que toca & agéo discriminatéria, & de 6 de agosto, mais de
uma década ap6s a Constituigéio de 1934 ter transterido para a Uniéo
a compseténcia para legislar sobre processo, e guase sete anos de-
pois da promulgagdo do Cédigo de Processo Civil unitario, de 1939,
que teve o efeito de revogar os codigos de processo civil dos Estados
(C. F. 1934, Disposi¢des Transitorias, art. 11, § 2.9).

37. Verdade é que, no Congresso Jurldico Nacional de 1943,
PAULO MOREIRA, MESSIAS JUNQUEIRA e FRANCISCO MORATO —
este, um dos autores do projetc que viria a transformar-se na lei
paulista de 1946 — sustentaram que, ndo tendo o Codigo de Proces-
so Civil unitario regulado a agéo discriminatéria, os Estados manti-
nham a sua competéncia para disciplinar a matéria. Mas o relator
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das teses, o eminente processualista TORQUATO DE CASTRO (“Dis-
criminagio de Terras Devolutas”, Revista Forense, 97/246) deixou
claro o erro da proposigéo.

38. Ao contrario da prevaléncia de leis processuais dos Esta-
dos, O que a nosso ver permaneceu incélume as leis federais men-
cionadas — néo s6 ao Codigo de Processo Civil de 1939, como ao
Decreto-lei n.° 9.760/46 e também & Lei n.° 3.081/56, que instituiu
a agdo discriminatéria da Uni&io como dos Estados e Municipios, fun-
dada na competéncia federal para legislar sobre processo foram as
leis estaduais sobre discriminagdo administrativa, procedimento de
autocomposigéo dos conflitos entre o Estado e os particulares a pro-
posito de terras devolutas. E facil a demonstragdo.

39. Quanto ao Decreto-lei n.0 9.760/48, se & certo que sé cui-
dou de discriminagdo administrativa ou jurisdicional das terras da
Unido, foi porque esse dipioma, como é notério, se propds regular
apenas 0s bens iméveis do dominio federal e, no que toca ao pro-
cedimento administrativo, somente daqueles iméveis, pela Constitui-
¢do, poderia tratar. Quanto ao Codigo de Processo e & Lei no ..
3.081/56 sdo ambos leis federais de processo civil. E a aktima, ten-
do regulado um procedimento especial em juizo para a agdo discri-
minatéria, obviamente néo interfere, nem poderia interferir, com o que
dispusessem & época ou viesse posteriormente a dispor as leis esta-
duais a respeito de disctiminagéo administrativa. E que esta — desde
que abolida, com a Republica, a possibilidade do contencioso admi-
nistrativo — néo passa, como acentuava o Ministro GASTAQO VIDIGAL
{supra, § 35), de um procedimento administrativo de “acomodagéo de
confrontos”, visando a autocomposigdo por “um auto solene em que
as partes de lado a lado reconhegam os direitos matuos”: na impos-
sibilidade do acordo é due surge a necessidade da composi¢ao pro-
cessual da lide, esta sim, tema da competéncia legislativa da Unido. A
discriminagéo administrativa € sem divida, como assinala PONTES DE
MIRANDA (Comentérios ao Cédigo de Processo Civil, 1959, VI/333),
“um procedimento administrativo, estranho portanto ac processo ci-
vil”. A sua regulamentagdo insere-se, pois, na competéncia dos Es-
tados para legislar sobre as matérias de sua administragéo, na qual
se inclui o trato das terras devolutas de seu dominio.

40. Curiosamente, porém, como o art. 11 do Estatuto da Terra
(Lei n.° 4,504, de 30-11-64) entendeu restabelecida, para a discrimi-
nagdo das terras federais, a chamada “instdncia administrativa do
Decreto-iei n.° 9.760, sem nada dizer a respeito das discriminagdes
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administrativas das leis estaduais, varios estudiosos do tema vém re-
_petindo — a nosso ver, data venia, sem razéo — que hoje sé a Uniao
“é dado recorrer ao procedimentc de autocomposigdo administrativa
(JACY DE ASSIS, art. loc. cits. p. 116; MARCOS AFONSO BORGES,
Da Acéo Discriminatdria, 1972, p. 79; ALTIR DE SOUZA MAIA, Pra-
tica do Processo Discriminatério, conferéncia, no prelo da Revista
de Direito Agrario, n.2 3).

41, Mais curioso ainda € que a esse entendimento parece aderir
também Messias Junqueira (“A Discriminag@o de Terras na Amazénia
Legal”, Revista de Direito Agrario, p. 67), que, em outra obra, tantas
vezes referida (As Terras Devolutas na Reforma Agréria p. 96), havia
sustentado a tese, que nos parece a correta, a saber, que a “‘compe-
téncia estadual para regular a instancia administrativa de terras de-
volutas, mero juizo de conciliagédo de interesses lindeiros em confron-
to, evidentemente ndo & atingida pela referida lel federal” (Lei n.©
3.081-56), pols seria “um atentado A autonomia dos Estados (...)
obriga-los a ir a Juizo contencioso dirimir um conflito inexistente,
de vez que pode qualquer duvida de limites. ser resolvida na instén-
cia conciliatéria administrativa, infervofentes”,

VI — A RESTRITA AREA DE INCIDENCIA DO
ART. 10 DA LEI N.° 3.081/56

42. As consideragdes até aqui expendidas sobre a evolugéo
do procedimento administrativo e do processo contencioso de discri-
minagdo de terras devolutas permitem retomar a seqiiéncia de nosso
raciocinio sobre a tese da negativa, no caso concreto, ao regisiro

imobiliario do ato de incorporagdo de area devoluta ce Estado-mem-

bro delimitada em lsl, ao capital de sociedade de economia mista.

43. Pelo entendimentio da decisdo que impediu o registro, um
dos 6bices estatia no art. 10 da Lei n.° 3.081/56, pois este teria
condicionado a alienagdo de terras devolutas & transcrigdo prévia
da sentenga judicial de discriminagdo das mesmas, assim transfor-
mada em titulo dominial do Estado. O coroldrio, uma vez aceita essa
interpretagado do dispositivo, é que nenhuma terra devoluta estadual
poderia ser alienada antes de ter sido judicialmente discriminada,
nos termos daquela lei federal.

44, Em contrario a esse entendimento, recorde-se ja havermos
procurado demonstrar que, havendo ddvidas na delimitagéo entre ter-
ras devolutas estaduais e glebas do dominio privado, nada impede o
Estado-membro de firmar transagdo com os proprietarios lindeiros
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para compor os interesses conirapostos, seja observando o procedi-
mento administrativo de discriminagio estabelecido em lei estadual,
seja, na eventual inexisténcia deste procedimento, pela forma juridi-
camente. adequada.

45. E quanto basta para mostrar que o mencionado art. 10 da
Lei n. 3.081/56 ndo tem o sentido, que alguns lhe emprestam de
erigir a senienga da acdo discriminatéria em titulo insubstituivel de
legitimagédo para o exercicio, pelo Estado, do poder de disposigéo
de suas terras devolutas, insito no dominic gue sobre elas lhe atri-
bui a norma constitucional de 18%1, de fato, estard desafiando o
ébvio quem negar que o Estado possa alienar, na forma de sua le-
gislagéo, as terras devolutas amigavelmente discriminadas, uma vez
transcrito no registro imobilidrio o instrumento de composigéo com
os particutares interessados.

46. Visto, em conseqliéncia, que o processo contencioso da
acdo discriminatéria ndo pode ser transformado em conditio sine
qua non do poder de disposicdo dos imdveis, cabe indagar quando
incide o art. 10 da Lei n.° 3.081/586, isto &, quando se mostra ne-
cessdria a transcricdo da sentenga discriminatéria para que o Es-
tado, “desde entdo”, possa alienar terras devolutas.

47. A resposta a essa indagagéo constitui o ponto crucial des-
te parecer: a necessidade da sentenga discriminatéria para a dispo-
si¢cdo de terras devolutas & coextensiva da necessidade do processo
contencioso de discriminagédo na drea em causa; e esie processoe con-
tencioso, por sua vez, como é préprio dos processos declaratérios,
86 cabe quando haja incerteza quanto & existéncia e os limites do
dominio pdblico em certa extenséo territorial,

VIl - NATUREZA DECLARATORIA DA SENTENGA DE
DISCRIMINAGAO

48. Parece assentado que a agac discriminatéria de terras de-
volutas, como regulada na Lei n.? 3.081/56, tem a mesma natureza
processual da agdo demarcatdria de terras particulares, de que cui-
da o Cdbdigo de Processo Civil {(MESSIAS JUNQUEIRA, Revista de
Direito Agrério, 1/65; MARCELQ C. COSTA, apud MARCOS A, BOR-
GES, ob. cit., p. 23). A circunstdncia de que na primeira se des-
lindam terras do dominio publico traz conseqiiéncias de relevo no
plano do direito substancial, mas nem esta circunstancia, nem a di-
versidade do procedimento pode obscurecer a certeza de que ambas
visam a obter um provimento jurisdicional da mesma natureza.
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49. Por essa razdo, tal como a sentenga da agdo demarca-
toria (LOPES DA COSTA, Direito Processual Civif, IV, n? 670,
‘p. 414; FRANCISCO MORATO, Da Prescrigdo nas Acdes Divisdrias,
p. 44-8) também a sentenga de discriminagdo tem sido classificada
entre as de natureza simplesmente deciaratoria e ndo constitutiva do
dominio, seja do Estado, sobre as areas devolutas, seja do particular,
sobre as que lhe forem reconhecidas. “A gentenga que se profere
nos processos de gue tratam os arts. 36-60 do Decreto-lei n.°
9.760/46 — anotava PONTES DE MIRANDA (Comentérios, VI, p. 348)
— & declarativa positiva e declarativa negativa {a proposito das areas
excluidas que os interessados reputavam suas)’. Na vigente Lei
n.e 3.081/56, a conclusdo nao ha de ser diversa, pois, como nota
JACY DE ASSIS (ob. e Rev. cit., p. 114), “a discriminatéria néo visa
obter dominio, nem posse; apenas, separar o dominio particular do
publico”. A sentenca, por conseguinte, seja a que homologa o re-
conhecimento pelo Estado do dominio privado, seja a que encerra
a eventual fase contenciosa do processo, “em uma ou oufra hipotese
é puramente declaratéria, € vale como preceito para autorizar a de-
marcagdo que é o deslinde definitivo™.

50. Em contrario se coloca o jovem Prof. MARCOS AFONSO
BORGES, em sua tese sobre a agéo discriminatdria {ob. cit., p. 30-2),
4 qual atribui “boa carga de constitutividade’. & que, para ele, "o ato
decisério que julga procedente a acdo e, conseqientemente, reco-
nhece o dominio estatal sobre o trato de terras, além de conter uma
declaracdo, modifica a situagéo juridica dos litigantes™.

51. A fundamentacdo dessa premissa de sua tese, entretanto,
mais nos parece reforgar o carater meramente declaratério da senten-
ca de disctiminagado. Com efeito, 0 que o monografista de Goias
acentua, para firmar a pretendida constitutividade da agéo discrimi-
natéria, é que “com a deciséio do feito, aquilo que estava incerto, mali
delimitado, torna-se bem caracterizado, com lindes precisos € estre-
mes de dividas". Os contendores, acrescenta, ‘‘passam & ter nova
situagéo juridica, agora insusceptivel de duvida”.

52. Ora, eliminar o estado de incerieza sobre dada situagéo
juridica ¢ precisamente o objeto de toda a agéo declaratéria. “Lo
Stato, qui — abserva Calamandrel {lstituzioni di Dir. Proc. Civile,
in Opere Giuridiche, IV/58) — considera la certezza del diritto come
um momento necessario della osservanza di esso: e considera la pre-
ventiva eliminazione delle incertezze giuridiche come rientrante fra
gli uttici giurisdizionall, perché la incertezza del diritto é gia in se stes-
so garanzia della sua osservanza’ . “Se se afirma a existéncia da von-
tade da lei que nos garante um bem — argumentava Chiovenda {Ins-
tituicbes, 2.8 ed. brasil., 1.0/210-1) — & utilidade garantida pela lel
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acresce a seguranca de sua expectativa e a possibilidade de dispor-
mos dela no comércio juridico {...). Se se nega a existéncia dSma
vonta_de da lei que garanta a outrem um bem em referénéia a noés
carreia-se para r}és proptios um bem, consistente na certeza de néo’
estarmos nds sujeitos & pretensdo ou ao poder do adversario”. .

53.. A sentenga declaratéria, que o nosso direito positivo aco-
lhe, seja a positiva, seja a negativa, ndo cria direito novo, mas ao
contrario o reconhece como preexistente e 86 lhe acresce;ﬂa 0 va-
lor certeza, pela forga da autoridade jurisdicional que o declara.

545:. Na medida em que se pretenda ver u ifi i
situagdo juridica preexistente ness% seguranga d(;n gluam gcrjéfé?c?sﬁggc?aa
trazida pela declaragdo judicial (o que CONTURE caracteriza comd
0 cessar cl.o estado de indeterminagéo em que se encontrava o direito
_cor.ltrovertldo),. € necessario ir mais longe — aonde tém 'ido, alias
jl:fl‘l.S.taS do maior tomo — para negar, em qualquer hipdtese 'a pos:
s:b|I|d'a.de mesma da sentenga meramente declaratéria (o ql'Je seria
contrario ao nosso direito positivo).

55. Enquanto se aceitar a classificaca i a

. 0 S¢ cdo dominante, ndo se po-
detr'é_decljxar de'a.trlbu'lr é sentenga discriminatdria o sé efeito decpta~
ratério do dominio pgbhco preexistente (para |lhe emprestar o efeito
constitutivo de atribuir ao Estado a propriedade das terras devolutas

discriminadas), peis o titulo da propri : ]
outorga constitucional. propriedade do Estado € a prépria

56. Correto, por isso, 0 ensinamento de iali
floresce_nte qlreito agrério, o Dr, ALTIR DE SOOlLJJtEZ el\?i?\?g\lagﬁ:atrda?
balho ainda inédito sobre o Processo Discriminatdrio: “Na’discrimi-
natoria, o Poder Publico exercita a agéo ja como titular de um di-
reito que se declara. A sentenca néo o constitui em seu titular”, .,

VIl — INTERESSE DE AGIR NA AGAO DISCRIMIN
ATORIA:
INCERTEZA OBJETIVA QUANTO A EXISTENCIA E A
EXTENSAO DE TERRAS DEVOLUTAS

. 57. De outro lado — e aqui se assenta uma das premissas mais
mgorta_nteg Qeste parecetr — nada autoriza eliminar do tema da
acdo discriminatéria de terras devolutas a condigéio geral do inte-
resse processual de agir, que se caracteriza, para a melhor doutrina
a exemplo de CALAMANDREI {ob. cit., p. 134), “quando si verr’ﬁcal
in co'ncreto quella circonstanza la quale fa ritenere che la sodisfazione
dell'interesse sostanziale tutelatto dal diritto non possa essere piil
conseguita senza ricorrere ail’autorita giudiziaria™.
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58. Dispde o atual Codigo de Processo Civil (art. 4.°), a exem-
‘plo do anterior, que “o interesse do autor pode limitar-se a declara-
“gdo: | — da existéncia ou da inexisténcia da relagédo juridica; Il —
" da autenticidade ou falsidade do documento™.

59, Mas o legislador deixou & doutrina a determinagéo dos
critérios de apuragdo, em cada caso concreto da pretenséo declara-
téria, da existéncia ou néo da necessidade de provocar a atividade
jurisdicional.

80. O resultado assente na doutrina dominante a esse respeito
segue o pensamento de CHIOVENDA (Instituigdes, cit., 1/226), para
quem, nas agdes declaratorias, “o interesse de agir decorre de uma
situagao de fato tal que o autor, sem a declaragdo judicial da vontade
concreta da lei, sofreria um dano injusto, de modo que a declaragéo
judicial se apresenta como 0 meio necessario de evita-lo”.

61. Um dos primeiros a versar o tema entre nés, de forma sis-
tematica, TORQUATO (Agdo Declaratéria, 1942, p. 88) desdobrou as
“diretrizes gerais, propostas pela doutrina, para averiguagéo do in-
teresse de agir nas a¢des declaratérias™ em formula que vale repro-
duzir. Segundo o mestre de Recife, “a admissibilidade das declara-
t6rias subordina~-se ao concurso dos seguintes requisitos: 1.2} A incer-
teza quanto & existéncia ou inexisténcia da relagéo juridica. A decla-
ratéria se destina a fazer desaparecer essa incerteza, ante o efeito
da coisa juigada. 2.9) Que a incerteza seja tal que, sem a sua elimi-
nagéo por efeito da sentenga decliaratéria ou da coisa julgada, o au-
tor viria a sofrer um dano. 3.°) Que a sentenga declaratéria seja apta
e bastante, como tal, para eliminar a incerteza impedir o dano”.

62. Da combinagdo desses requisitos, os escritores tém divisa-
do o interesse de propor agdo meramente declaratéria na existéncia
do que denominam situagéo de incerteza objetiva:

“Cabe ao autor, portanto — ensinava o grande MA-
CHADC GUIMARAES (“Do Interesse & Simples Declara-
cé0”, in Estudos de Direito Processual Civil, p. 163-4) —
provar que a incerteza é objetiva, manifestando-se por atos
exteriores que acarretam prejuizo ao seu direito, se bem
que ndo constituam propriamente violagédo™.

63. Em outras palavras, tomadas de LEO ROSENBERG (Trata-
do de Dir. Proc. Civil, 1955, 11/18), “existe interés fegitimo (...} cuan-
do respecto a la relacién o al documento se origine para el actor in-
certidumbre o Inseguridad a consecuencia de conducta del deman-
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dado (.. ) o por olro motivo, de manera que vea peli j /

et VO, grar su situacién
juridica (.. .)) y parezca justificada la necesidad de la in i -
racién de la misma’ (.. .) a Inmediata acla

64. Essa incerteza — lembra CELSO BAREI (A agdo de -
toria, 1955, p.~81) - pode derivar de varias causas, (comg a defg‘i'?:l‘g-
sa conﬁgu[ag:ao dos documentos que comprovam a relagéo juridica
os quais sao as vezes deficientemente redigidos, confusos, contradi-’
torios”’ (hlpotese fregilente nas agbes demarcatérias, 4 qual acres-
ce, pgrtlcularmente nas discriminatdrias de terras devolutas, a da
propria falsidade dos titulos da suposta propriedade privada: v.g.
a espécie examinada pelo Supremo Tribunal, no RE n.° 51.290 ..'
2:?-09—68, rel. Min. EVANDRO LINS, RTJ 48/49); “pode derivar t’am-
beéem da supe_rveniéncia de fatos {leis, modificagbes nas cousas, etc.)
gue tornem incerta a relagéo Iniciaimente clara; pode provir ’igual-
mente de pontestagéo pelo obrigado ou por terceiros; mas ndo basta
q.ualquer impugnagéo: é preciso que seja de molde a produzir di-
vida “no esplrito de gualquer pessoa normal''.

65. Por fim, vale lembrar, com TORQUATO CASTRO (ob. cit.
p. 87-8), que enquanto nas agdes condenatdrias o interesse de agir
"resultq em regra (...) do estado de n&o-satisfagdo do direito, que
é eroprlamente o fato que justifica o apelo ao meio judiciaric e, nas
agbes constitutivas, ele esta implicito no fato de o efeito desejado pe-
lo gutor s6 se poder obter mediante a sentenga, “nas agdes declara-
torias, porém, o interesse de agir tem de ser demonstrado concre-
tamente por seu titular, muitas vezes com a prova de fatos diversos
daqueles em que se baseia a propria demanda’.

66: Realmente, como o ¢cabimento da agdo declaratéria pende
como visto, de “manifestagbes objetivas de uma determinada situagét;
de incerteza em torno da subsisténcia do direito” (CALAMANDREI,
ob. Ioc: cits., p. 135-6), isto é, da existéncia de um estado de incer-
te.za objetiva sobre a relagéo juridica em causa, ndo basta ao autor
afirmar sua duvida, mas a ele é que incumbe o 6nus de lhe provar a
objetividade.,

67. Essas breves digressdes tedricas, para lembrar verdades
assentes sobre a aglo declaratéria — de cuja nalureza participa o
processo discriminatério que nos preocupa — séo bastantes para o
gue nos propusemos demonstrar, isto @, gue so se havera de exigir
sentenca discriminatéria de terras devoiutas, para que o Estado as
possa alienar, quando existam, em concreto, manifestages objetivas
que tornem duvidoso o afirmado dominio publico da drea em questédo
ou de parte dela.
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68. O contrario seria exigir do Poder P(blico, para 0 exercicio
de uma faculdade inserida no seu dominic sobre as terras devolutas,
“¢ual o de aliena-las, uma sentenga para a obtengao da qual llje faita-
ria a condigdo imprescindivel do interesse processual de agir.

i igénci avia discriminagao con-

69. Decorre dai que a exigéncia de previa discriminagao
tida no art. 10 da Lei n.° 3.081/56 tem na ve_rda_dc? um alcance bem
mais restrito do que lhe atribuiu a deciséo judicial que motivou o

parecer.

70. Dita exigéncia legal s6 incide quando estejam reunld.as :r?
condigtes da agéo discriminatoria. Em concreto, quando seja mmf: -
io o carater devoluto das terras, isto é, quando se tenham mani ?js
tado sobre elas, objetivamente, pretensdes de propn.ed_alde.pnva}( a,
por se tratar de areas confinantes ou encravadas, de limites incertos.

_ Nesse ponto, alids, pensamos que a nossa conc!usao_se
reforTQL com o enpsinamento do Prof. TQF{QUATO CASTRO (Fletwsta
Forense, 97/248), no parecer, antes referl'do (supra, § 37), sobre'tesgs
apresentadas ao Congresso Juridico Namor]al., de 1943, a respe!tq do,
problema criado com a inexisténcia, no qulgo pnrocessual umdano,
de um procedimento especial para a discriminagéo de terras Gevo-

lutas.

72. Um dos argumentos utilizados pelos.juristas de S_ao F_'aul_o
que defendiam a subsisténcia das leis ?staduals‘ sobre a agao dISCI‘.I-
minatéria era que o cédigo nacional nao pfereqla meios procqss%zai\;s'
pelos quals se pudesse alcangar os Ob]t?‘tIVOS v_tsado;; pela agao
criminatoria, tal como a disciplinava entao a lei paulista.

73. Respondendo a objegéo, mostrayg TORQUATO CASTI;S
que na verdade, 0 que havia era a imposs:pulﬂndade de o_bter, n%rrg =
mo processo, sob ¢ Cédigo unitario, a deg:tsao contenciosa §g > 2
pretensdes dominiais incidentes s_obre aarea e a dernarcgga tr:dual
rial dos seus limites, como petrmitido, entao,‘pela 1eg|sla%ao eSPais )
e, hoje, pela Lei n.? 3.081/56, que generahzgu para to to gr als o
processo discriminatorio. Disso, entretanto, ndo cabia ex l':l q incjla
ndo existissem os caminhos, para lograr 05 mesmos resulta dos, a
que mais longos, porque envolvendo o exercicio de duas agoes.

74. Mostrava, entdo, TORQUATO QASTF\O, qule.a época ja p:lu—
blicara o seu notavel estudo sobre a agao declara.torla (supra § 61},
que ela é que permitiria aos Estados al'can_gar 0 objetl\{o da fasg c?n-
tenciosa do processo discriminatorio pf’xulllsta, qual seja o de des ;jn—
dar as duvidas concretas sobre o dominio das terras devo!utas‘ e
fato, prosseguia, ‘o interesse juridico que se consubstqngla_pa!'a_ol
Este;do, é o de fazer desaparecer, através de uma deciséo judicia

R. Dir. Pro¢., Geral, Rio de Janeiro, (37), 1985
20

com forga de coisa julgada, aquele estado de duvida, de incerteza
cbjetiva, que impede o exercicio regular do seu direito de proprie-
dade sobre as terras devolutas. Esse fim, ele o pode alcangar, ape-
lando para uma das fungdes jurisdicionais tipicas — a fungéo decla-
ratoria”.

75. O essencial, todavia, é que houvesse incerteza objetiva,
para que o Estado pudesse usar da agdo declaratdria, hoje contida
nas fases de exibicdo e julgamento de titulos, que antecedem, na
aclo discriminatéria, &4 fase executiva da demarcagdo. “O uso da
declaratoria, a meu ver — concluia — depende essencialmente da
existéneia da davida objetiva j& referida”, . .

76. S0 nessa hipdtese, de resto, é que se justifica — e se ex-
plica — a norma legal em foco, isto é, o art, 10 da Lei n.¢ 3.081/56.
Com efeito, reconhecido pelo proprio Estado, com o ajuizamento da
discriminatoria, que os limites do seu dominio sobre a 4rea, quando
ndo a sua prépria existdncia, estdo objetivamente incertos, torna-se
razoavel a proibigéo, para o Poder Publico, de dispor de glebas de
gue ndo possa garantir a extensdo e, as vezes, o proprio dominio,
inclusive porque, do conirario, se exporia o Estado as responsabili-
dades da evicgao.

77. Alias, desde a Lei n.° 601, de 1850, que a venda de terras
devolutas esia condicionada — néo a prépria discriminagéo que pres-
supde incerteza derivada de pretensées particulares, mas & medi-
cdo da area. E, obviamente, ndo h& cogitar de medigéo de terras
que pendem de discriminagdo judicial.

78, Por fim, ndo é sem relevo observar que o resultado a que
assim chegamos, pela andlise tedrica da natureza juridica da agéo
discriminatéria, corresponde, por outro lado, a regras tradicionais do
nosso direjto de terras.

79. Basta lembrar — e por isso nos detivemos no ponto (supra,
n.% 28; — que o regulamento da lei Imperial, o Decreto Lei n.¢ 318
de 1854, ja distinguia nitidamente as medigdes em que houvesse “‘in-
teresses privados legitimos a se atender”, processo de contencioso
administrativo encomendado ao Juiz Comissario de Medigdes, das
medigbes simplesmente administrativas, atribuidas aos inspetores de
medi¢cbes e reservadas as éreas inequivocamente devolutas (MES-
SIAS JUNQUEIRA, ob. cit., p. 80-1}. Suprimido o contencioso ad-
ministrativo, as primeiras, se falhar a discriminacio administrativa
por acordo eritre os interessados, s6 poderia hoje r#""ﬁr"'no,ampito
da fungéo jurisdicional: dai a agdo discriminatéria, Qb% ' '

sdes dominiais.

i
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IX — RELATIVIDADE DA REGRA DE CONTINUIDADE
DO REGISTRO IMOBILIARIO

80. Tomamos agora para objeto de nossas indagag§e§ o se-
gundo argumento invocado para o indeferimento da transcrigdo plei-
teada pela consulente: consiste ele em que, seja qual ]‘or'a origem e
a natureza do titulo de transmisséo do dominio sobre imoveis, 0 seu
registro dependerd sempre de prévia transcricéo do titulo dominial
do alienante, em homenagem & regra de continuidade dos registros,
que se postula absoluta.

81. Pretende-se apoiada essa tese em dispositi'vo_ expresso do
Decreto n.° 4.857/39 (Regulamento dos Registros Plblicos):

“Art. 214, Se o imovel ndo estiver langado em nome
do ouforgante, o oficial exigird a transcrigéo do titulo an-
terior, qualquer que seja a sua natureza, para manter a
continuidade do registro”.

82. De logo, é preciso atentar em que, mesmo para as rela-
¢des patrimoniais de ordem privada, essa regra nao pode ser tomada
no sentido absoluto que lhe parece emprestar o art. 214, porque a

sua area de Incidéncia esta explicitamente limitada, por outro dispo- -

sitivo da mesma lei, as hipoteses em que o registro do titulo anteric?r
fosse exigivel, segundo o direito vigente na data de sua lavratura:

“Art. 244. Em qualquer caso ndo se poderd fazer a
transcrigdo ou inscriggo sem prévio r}egistro do titulo an-
terior, e quando nenhum haja, do Ultimo anterior ao Co-
digo Civil, salvo se este ndo estivesse obrigado a registro,
segundo o direito entdo vigente, de modo a assegurar a
continuldade do registro de cada prédio, entengiendo:se
por disponibilidade a faculdade de registrar alienagbes
ou oneragdes dependentes, assim, da transcrigao ante-

rior",
83. A frase — “e quando nenhum haja, do dltimo anterior ao
Cédigo Civil” ~— foi introduzida pelo Decreto n.° 5.318, de 1940. A

redacdo original desse art. 244 do Decreto n.¢ 4.857, esclarece SER-.

PA LOPES (Tratado dos Registros Publicos, 3.2 ed,, |V./f1083_s.1 era
copia do art. 234 do Decreto n.¢ 18.452, de 1928., em cuja vigéncia
prevalecera, nos Tribunais, o entendimento de dispensar sempre o
registro do tftulo de dominio do alienante, se celebrado antes da en-
trada em vigor do Cédigo Civil.

84. De qualquer forma, a nova redagdo — embora c_onfusa e
equivoca (SERPA LOPES, ob. cit., p. 412) — manteve explicita a res-
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salva da exigéncia em todas as hipoteses em que o fitulo anterior
ao apresentado a transcrigéo, isto 6, o titulo de propriedade do
transmitente, ndo estivesse sujeito ao registro imobiliario na data
de sua feitura.

85. De resto, SERPA LOPES distingue ainda a hipdtese de o
imével, cujo titulo aquisitivo se pretenda transcrever, jamais ter fi-
gurado no registro imobiliario (ob. cit., p. 415 - 419), para sustentar
que, entdo, ¢ licito dispensar o registro do titulo anterior, ndo so
quando datado de antes do Cdédigo Civil, mas também quando o
adquirente |he ignore a existéncia ou, por qualquer motivo, lhe seja
impossivel obté-lo,

86. Vale reproduzir o argumento desenvolvido em apoio des-
se entendimento (ob. cit., p. 417), pela clareza com que o colocou
o saudoso magistrado:

“A auséncia de qualguer transcri¢do ou inscrigdo no
Registro Imobiliario indica ndo haver neste qualquer im-
pedimento & transcricdo do tlulo apresentado, que néo
entra em conflito .com qualquer direito constante do
mesmao.

Por outro lado, a questéio da continuidade, razéo de-
terminante do requisito legal, fica ressalvada. A palavra
continuidade quer dizer ‘“ligagdo ndo interrompida das
partes de um todo”, e, em boa légica, ndo é admissivel a
exigéncia da ligagfio das partes de um todo, quando ain-
da este nédo existe, de vez que nem sequer teve inicio.

O art. 214 “declara que o oficial exigird a transcri-
¢do do titulo anterior, se 0 imdvel ndo estiver langado em
nome do outorgante. Conseguintemente, e a menos que
esteja legalmente desobrigado, a transcrigio do titulo an-
terior somente se faz necessdria, quando o imodvel estiver
langado em nome de outrem que ndo o outorgante. O
interesse da continuidade torna-se patente, intuitivo. Néo
transcrever ¢ titulo anterior, implicaria na ilegal quebra
de um dos elos da sucessividade, imposta pela lei.

Tal situagéo n&o surge, quando do Registro ndo cons-
ta nenhum langamento a respeito do imovel. O dominio
do outnrgante, se nfdo decorre do Registro Imobiliario,
pelo menos com ele ndo entra em conflito”,

87. N&o é necessério mafor aprofundamento do problema para
ver como o principio de continuidade do registro é relativo, e n#o
absoluto, como se poderia crer da consideracéo isolada do art. 214
do Regulamento; mesmo quando se tém em conta apenas as rela-
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cdes patrimoniais entre particulares, que, segundo muitos desde o
Decreto n.C 1.237, de 1864 (cf. LAFAYETTE, Direito das Coisas,
:-1/176, notas 44-5), mas, certamente, desde o Cadigo Civil (art. 533),
s6 podem adquirir dom(nio sobre iméveis por ato inter vivos com a
transcrigdo do titulo respectivo.

X — CONSTITUIGAQ: TITULO DE DOMINIO DOS BENS PUBLICOS
ESTADUAIS, INSUSCEPTIVEL, POIS, DE TRANSCRIGAO.

88. Com mais razdo, data venia, temos de considerar de com-
pleta impertinéncia gue se oponha o principio de continuidade do
registro imobilidric & transcrigédo do titulo de alienagdo originaria
de terras devolutas.

89. No que toca a transmissdo de terras privadas, as razdes
de seguranga juridica, que inspiram a regra de continuidade, cede-
ram a consideragdes de direito intertemporal ou diante da impossi-
nilidade contigente do restabelecimento histérico da cadeia dos ti-
tulos dominiais; j& no que diz com a trasladacgio do imoével do domi-
nio publico para o particular, a néo incidéncia dos arts. 214 e 244
do Regulamento dos Registro Publicos responde a fundamentos ju-
ridicos de procedéncia indiscutivel e validez que transcende a con-
sideragbes de ordem temporal.

00. Para evidenciar as peculiaridades que tornam inaplicaveis
a allenagédo de terras devolutas regras editadas com vistas a trans-
missdo entre particulares, nem sera preciso avancar para a admis-
sdo da existéncia de uma propriedade publica, paralela & proprie-
dade privada, e que inclui os préprios bens dominicais dos'Esj:ados
(e especificamente as terras devolutas) em um regime proprio de
Direito Administrativo, na trilha aberta pelo douto DARCY BESSCNE
(Transmisséo de dominio e relagdes patrimoniais dos entes pablicos,
Belo Horizonte, 1954, p. 73-94). :

91, De qualquer forma, ¢ impressionante o raciocinio desen-
volvido pelo professor mineiro, no sentido de que, se 0 NOSSO direi-
to tornou inaliendveis, impenhoraveis & imprescritiveis tanto os bens
publicos de uso comum ou especial, quando os dominicais, a referén-
cia a um suposto patriménio privado do Estado, o oposto dos ultimos,
em contraposigdo a um patrimdnio plblico, integrado pelos primei-
ros, perdeu qualquer relevancia juridica: uns e outros estdo igual-
mente subtraidos a &érbita do direito civil e submetidos a4 ordem ad-
ministrativa publica. Prova disso, conciui BESSONE (ob. cit., p. 93-4)
& que no Brasil, “0s Estados sempre legislaram irrestritamente sobre
os respectivos bens, notadamente no respeitante as terras devolutas,
estabelecendo inclusive modos de adquirir e formas para 0s atos
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de adquirir diversos dos que adotou o Cddigo. N&o poderiam fazé-
lo, todavia, se os bens publicos estivessem sujeitos as regras de
direito privado, sobre o qual sé a Unido pode legislar”.

92. Nao obstante, a nés, para os fins deste parecer, nédo custa
seguir raciocinando como se fosse indiscutivel a proposigéo, ainda
repetida por muitos, de que a propriedade do Estado sobre os bens
publicos dominicais é da mesma natureza que a propriedade co-
mum das pessoas de direito privado. '

93. Nem a insisténcia neste refrdo privatistico pode obscure-
cer a evidéncia de que o dominio do Estado sobre as terras devo-
lutas tem como tftulo Unico a norma constitucional de distribui¢éo
dos bens publicos, que obviamente se impde a qualquer regra legal
que pretendesse condicionar a aquisigéo as formaiidades do regis-
tro publico. De sobra, ndo resiste aoc menofr esforgo de andlise a
idéia de igualar, para qualquer efeito, a distribuigéo constitucional
dos bens publicos entre a Uniio e os Estados — origem do domi-
nio destes sobre as terras devolutas que integravam o patrimonio
unitario do Império — ao ato jurldico privado de translagéo da pro-
priedade. Este tem sua eficacia submetida as condigbes fixadas pelo
legislador ordinario, fonte da esfera de autonomia reconhecida a
vontade dos contratantes; a Constituigdo, da qual emana a compe-
téncia do legislador ordinario, hdo reconheceu a este o poder de
condicionar a eficacia da norma constitucional que atribuiu direta e
irrestritamente aos Estados-membros a propriedade das terras de-
volutas., '

94, Esta colocagéo juridico-formal seria bastante em si mesma
para ndo prolongar a prova da verdade — que poucas vezes seé tera

‘ousado contestar, no direito brasileiro — de que 0 dominio da Unido

e dos Estados sobre os bens que a Constituigdo lhes atribuiu in-
depende de qualquer titulo formal. :

95. Esta evidéncia se reforga quando se lembra o fato in-
discutivel de que a propria origem histérica da propriedade fun-
diaria no Brasil imporia, de qualquer modo, a solugéo consagrada
pelo ordenamento positivo, de que a dominiabilidade plblica das
terras se apura “por exclusdo das que devam ser consideradas
particulares; e nio se pode exigit documento ao Poder Publico
para prova de seu dominio e sim apurar este dominio por exclusio
das areas cobertas juridicamente por titulo habil devidamente fi-
liado, nos termos do direito vigente”. (Justificagdo do projeto da
Lei n.0 3.081/56, in EVANDRO LINS, RE n.° 51.290, RTJ 48/52).

‘96. Objeto de conquista e posse em nome do Rei de Por-
tugal — notou ALIOMAR BALEEIRO (RE n.° 51.290, RTJ 48/53) —
as terras do Brasil passaram a ser “uma fazenda do Rei” e, a rigor,

R. Dir. Pro¢. Geral, Rio de Janeiro, (37}, 1985
25



permaneceram quase [ntegras no dominio privado da Coroa, até
a Independéncia. Mesmo somadas as sesmarias convalidadas e as
-posses legitimadas pela Lei n.° 601, de 18-09-1850, (supra, § 23) ag
alienagbes ocorridas até a proclamagdo da Republica, CIRNE LIMA
(ob. cit., p. 100) pode dizer que ainda assim ndo se lograra desfalcar
o territério — todo ele, a principio, terra devoluta — sendo de ‘'par-
celas relativamente pequenas, sem diminuir-the, alias, as propor-
¢bes colossais”. Até o seu fracionamento pelos Estados-membros,
diz o jurista do Rio Grande, o dominio das terras devolutas, na ver-
dade, “era um pals a ser construido, e ndo uma propriedade a ser
cultivada ou edificada’”.

97. De tudo isso resuitou — repita-se — o critério de que
as terras devoliutas, no direito brasileiro, se apuram por exclusao
das terras alienadas pelo Estado aos particulares ou potr eles usu-
capidas até a vigéncia do Cddigo Givil. Donde o entendimento do-
minante, na doutrina (v.g. JACY DE ASSIS, Rev. cit., p. 113 e 120;
MAURO CUNHA, “Registro Imobilidrio e Legislagao Agraria”, Re-
vista de Direito Agrério, 2/3; ALTIR DE SOUZA MAIA, Processo Dis-
ctiminatério, cit) como na jurisprudéncia, de que, na agdo discri-
minatoria, cabe ao particular a prova concludente de seu dominio.
O Estado — resolveu o Supremo Tribunal no mencionado RE
n.° 51.200, de 24-09-88, relatado pelo eminente Ministro EVANDRO
LINS — “n3o precisa provar nada, A presuncgéo é de que a terra
é dele. O particular ¢ que tem de provar, por uma cadeia suces-
soria, que as terras foram desmembradas do patriménio publico”
{(do voto do Min. BALEEIRO, RTJ 48/53).

98. Contra a tese prevalente da inversdo do onus da prova
na discriminatéria se insurge PAULO GARGIA (ob. cit., p. 145 s8.),
eloqliente, mas isoladamente. O importante, porém, é que, embora
diga, a propdsito, que néo se pode conceder dominio por exclusao,
o desenvolvimento de seu raciocinio mostra que, na verdade, a sua
discordancia se pde apenas no campo processual do &nus da prova.
Ndo afronta a evidéncia de que ao Estado ndo se exigem titulos
do seu dominio. Tanto assim que, ao enumerar o que a ele, e néo
ao particular, incumbiria demonstrar no processo discriminatoério,
tudo quanto arrola {ob. cit., p. 148-50) sdo provas da ndo-incidén-
cia de propriedade privada sobre a area: certiddo negativa do Re-
gistro de Imoveis; de sesmarias ou concessdes; de ocupag¢éo em
1850 ou legitimagdo posterior de posse, de que ndo cobrou imposto
territorial sobre o imével. Afora isso — que diz respeito a excluséo
de pretensbes dominiais privadas — o que ainda incumbiria ao Es-
tado, segundo PAULO GARCIA, era so demonstrar que ‘o imdvel
ndo se acha aplicado a algum uso publico nacional, estadual ou
municipal”’, o que ja néo atine com a guesido dominial, mas ao ca-
rater devoluto ou nao da terra publica.
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Xl — A LICAO DEFINITIVA DE CLOVIS BEVILAQUA

93. Nos anais da doutrina brasileira, 0 que se encontra de
mais proximo ao entendimento agora manifestado pela decisdo ju-
dicial examinada, é a posigdo de AZEVEDO MARQUES {Revista
dos Tribunais, 62/23; (2/181; 63/3; 69/37; €9/472) sobre as terras
devolutas transferidas por lei estadual aos municipios paulistas, e
que motivou conhecida polémica com CLOVIS BEVILAQUA (Revista
dos Tribunais, 697459 e 71/13). FRANCISCO MORATO {Revista
dos Tribunais, 62/197), ASSIS MOURA (Revista dos Tribunais,
69/252) e MARIO G. D’OLIVEIRA (Revista dos Tribunais, 69/252).
Significativamente, as teses de AZEVEDO MARQUES marcaram, tal-
vez, 0 ponto extremo da tendéncia privatista no trato das questdes
relativas a terras devolutas.

100. Ocorre que, através da Lei Orgénica dos Municipios, de
1891, o Estado de Sdo Paulo a eles transferira as “tarras devolutas
adjacentes as populagbes de mais de mil almas em raio de circulo
de seis km. a partir da praga central”, prescrevendo mais que este
perimetro “sera demarcado & custa dos municipios em cada uma
das povoagdes de seu territério com especificagdo da area dos
baldios necessarios para logradouros publicos os quais. seréo
inalienaveis’.

101. Em torno da aplicacdo desse dispositivo de lei estadual
(a propdsito, sobretudo, de agdes relvindicatérias ajuizadas por
municipios contra possuidores de areas compreendidas no perfme-
tro de terras que lhes fora transferidas), surgiu, por volta de 1927,
uma série de questdes de que déo conta artigos e pareceres publi-
cados pela Revista dos Tribunais. Sobre todas elas se manifestou
o renomado AZEVEDO MARQUES, trilhando sempre o caminho ni-
tidamente privatista de sua formagéo.

102. Comeca ele sustentando (Revista dos Tribunais, 62/181)
— af com o apoio de CLOVIS (id. 62/186) ~— que a Lei n.° 601, de
1850, continuara admitindo o usucapido de terras pubiicas, como
titulo legitimo de aquisicdo particular: bastante, pois, para subtrai-
las do conceito legal de terras devolutas, implicitamente recebido
pela Constituigdo de 1891, quando as atribuiu aos Estados. Rece-
bendo do Estado dito clrculo de terras devolutas, o Municipio néo
podia reivindicar areas de dentro dele, que houvessem passado ao
dominio privado mercé da prescrigéo aquisitiva. Tratava-se, logo
se vé, da tese, hoje pacifica, de que os bens dominicais puderam
ser adquiridos por usucapido, até a vigéncia do Cédigo Civil (STF,
Samula 340). .

A. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, {(37), 1985
27



103. O que, entretanto, oferece maior interesse para o proble-
ma examinado neste parecer é a discussdo surgida a respeito da
..Necessidade de escritura publica e transctigdo dos atos de trans-

feréncia do dominio dos bens publicos, particularmente das terras
devolutas. :

104, Sustentou AZEVEDO MARQUES (Revista dos Tribunais
69/237) — com a oposigdo de MARIO DE ASSIS MOURA f(id.,
69/242} — que a chamada concesséio de terra plblica, quando im-
portava em transmissdo de dominio, mais ndao era que “‘uma doagao,
quando gratuita, ou uma venda, guando onerosa’. Portanto, se exce-
de_nte da taxa legal, estava sempre sujeita a forma essencial da es-
Critura publica, prescrita pela lei civil. Considera inconstitucional, em
conseqliéncia, as normas da legislagéo paulista que, seguida a tra-
d}géo secular na matéria, mandavam que a Administracio expedisse
titulo de propriedade ao comprador de terras devolutas. E vai mais
longe ao afirmar ndo se poder supor ‘indoutamente que uma lei con-
cedendo, ou autorizando o governo a conceder o dominio, suppre a
escriptura, derogando implicitamente o direito commum. Néo deroga.
Essa lel pressupfe que a escriptura pubblica h& de ser feita por ta-
belido e assignada pelo Poder Executivo”. ..

105, Nessas afirmagdes em trabalho doutrinario, AZEVEDO
MARQUES firma as premissas bdsicas de que se serve quando cuida,
eém concreto, das agdes reivindicatorias dos municipios contra par-
ticulares ocupantes de terras compreendidas nos limites das que a
]el estadual distribuird as edilidades. Conclul, entdo (RF 63/3}, pela
Impropriedade da reivindicatoria, seja por entender que a falta de
delmarcagéo das terras devolutas municipais importara em comisso,
seja por afirmar que “sé apos a demarcagdo de cada gleba, teriam
4s municipalidades titulos concretos para serem transcriptos no Re-
gistro Geral, Nao basta — diz literalmenie — que as leis abstracta-
mente atribuam dominio aos Estados, como fez a Constituigdo no
art. 64, ou aos Municipios, como fez a Lei Organica de 1981. Essa
concessdo precisa_de ser materializada em titulos, que as demar-
cagdes fornecem, para serem registrados; 6 assim consummar-se-a
a acquisi¢giio do dominio, na forma dos preceitos absolutos do Céd.
Civ. art. 530, n.2 |, 531, 532, n.2 1 e 533, ja anteriormente consagrados
pelo nosso direito”.

106. Trata-se, logo se v&, de entendimento muito préximo do
que agora foi revivido no caso em exame. Pouco importa que AZE-
VEDO MARQUES cuidasse do cabimento de agéo reivindicatéria, e a
decisdo que nos ocupa verse sobre transcrigdo de ata de incorpo-
ragcéo pelo Estado-membro de terras devolutas ao dominio de uma
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sociedade de economia mista. Entédo, como agora, o que se pretendeu
¢ que o dominio publico das terras devolutas atribuidas ao Estado-
membro pela Constitui¢do, ou transferidas ao Municipio pela lei es-
tadual, dependessem de materializar-se em titulos formais, para
serem transcritos no registro imobiliaric e transmitirem a proprie-
dade, na forma da lei civil.

107. Porisso, as contestagbes opostas a AZEVEDO MARQUES
por juristas do tomo de CLOVIS e de MORATO — e que se supunham
verdades estabelecidas, desde entdo, no direito brasileiro — valem
como a resposta mais cabal as premissas, agora revividas, quase
meio século passado, pela decisdo que comentamos.

108. ‘Quanto & formalidade da transcrigdo — responde CLO-
VIS (Revista dos Tribunais 69/462) — bastaria affirmar que ella tem
por objecto “actos juridicos”, translativos da propriedade immovel,
e ndo leis votadas pelo Poder Legislativo e sancionadas pelo Execu-
tivo".

109. ‘'Quando o Estado pratica algum desses actos, de que
resulta a transferéncia do dominio, delle para algum particuiar, ou
mesmo para outra pessoa juridica de direito pubblico, ou dessas
pessoas ou de algum particular para elle, a transcripgédo € exigivel
porque se trata de um acto de natureza civil. Quando, porem, o Es-
tado cria um direito por meio de lei, esta dispensa, direito, antes,
repelle a transcripgao™.

110. Se, outorgado por lei, “a prova do dominlo (...} resulia,
immediata e plena, da lei”, CLOVIS n&o aceifa, coerentemente, a
exigéncia de prévia demarcagdo para que os municipios pudessem
reivindicar suas terras devoclutas, tanto mais que a lei estadual, de
entdo (como aqui a lei que autorizou a incorporagéo das terras ao
capital da sociedade de economia mista), fixava, de modo preciso,

“a situacéo das terras reivindicadas’.

111. Nesse ponto, alids, a doutrina privatista de AZEVEDO
MARQUES ja fora refutada por dois respeitados juristas de S&o Paulo,
FRANCISCO MORATO (Revista dos Tribunais 62/197) ¢ MARIO D’OLI-
VEIRA (id. 69/252). O ultimo responde, com grande preciséo, a tese
de que g concessdo da lei acs municipios precisava materializar-se
em titulos, que s6 a demarcagéo poderia fornecer (supra, § 105), mos-
trando que “a demarcacéo e a discriminagéo de terras devolutas (.. .)
ndo pode transferir acs municipios um dominio que elles ja néo ti-
vessem anteriormente; a faculdade de promover a demarcagéo e a
discriminagdo s6 ha de pertencer a quem ja tenha esse dominio, per-
feito e integral. Cogita-se, na hip6tese — prossegue, com o entendi-
mento que antes tentamos aplicar & agédo discriminatoria vigente —
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de meros actos declaratérios € ndo attribulivos de propriedades, os
quaes nédo transferem dominio, mas apenas o proclamam e escla-
‘recem, & semelhanga do que succede com 0s actos que pdem termo
3 Indivisao (Cédigo Civil, art. 631).. Desse modo, conclui, ‘o rei-

vindicante estd dispensado de fazer demarcar previamente o seu

immovel, quando nédo haja davidas sobre as caracteristicas e limites
do mesmo, ou quando estes possam ser convenientemente assigna-
lados. O que & de absoluta necessidade é que elle seja titular do
dominio”.

112. Polemista admirave!, AZEVEDO MARQUES, contestado por
CLOVIS, volta a carga (Revista dos Tribunais 69/472). “O certo —
insiste — & que em todos os casos, sem excepgdes, o dominio do
immovel ndo sahe do dono sem a transcripgéo, embora a manifes-
tagéo da vontade de transferir se faga por lei ou por outro titulo. Isto
porque ninguém, seja pessoa natural ou juridica, adquirira sem a
transcripgéo”.

113. Na tréplica (Revista dos Tribunais 71/13), CLOVIS daria,
a nosso ver, a resposta definitiva, que a Justica de Sao Paulo viria
a consagrar em acorddo da lavra de MARIO GUIMARAES, depols
Ministro do Supremo Tribunal (Revisia dos Tribunais, 105/194). “O
Cadigo Civili — dizia o mestre — deu A transcripgdo o caracter de
modo de adquirir, a eila sujeitando os titulos translativos da pro-
priedade immovel. Essa regra, porém, applica-se aos actos juridicos,
que se desenvolvem na esphera do direito privado. Quando a trans.
missdo da propriedade resulta, directa e immediatamente, da lel néo
ha transcripgao, porgue, tendo essa formalidade por fim constituir a
prova, a legalidade e a publicagao da transferéncia do dominio, todos
esses objectivos a lei realiza, por virtude propria, ainda melhor do
gue a transcripgéo, por ser de ordem emanada do Poder Legisiativo,
obrigatoria para todos os que se acham sob a jurisdigdo desse poder;
pelo que tem a maior publicidade; sendo lei, é a Tegalidade de acto
por exceléncia; e constitue prova inatacavel”.

114. Esté texto &, a nosso ver, irrespondivel. Onde nos parece
gue, apaixonado pelo caso concreto que motivara a polémica, CLG-
VIS vat além ‘do necessario é quando — em resposta & objegdo de
AZEVEDO MARQUES de que a lei estadual ndo poderia revogar a
exigéncia de transcrigéo do direito civil nacional — consldera que,
a ser correta, a tese de seu opositor equivaleria a exigir que 0 art. 64
da Constituicdo da Republica deveria ter sido transcrito, “para se
entender transferidas para os Estados as terras devolutas”. ..

115. Ainda sendo certo que a légica das premissas de AZEVE-
DO MARQUES pudesse conduzir a isso — pois a Constituicéo e ndo
o ato de demarcagédo é que constitul, na verdade, o tituio de dominio
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nos Estados sobre as terras devolutas — o absurdo da hipdtese seria,
ndo equivalente, como pretendia CLOVIS (Revista cit,, p. 17), mas
em realidade, muito maior gue a exigéncia de transcrigdo do ato le:
gislativo estadual que transferira aos Municipios o dominio de parte
dos imdveis. E que, para quem considerasse o ato meramente civil,
se conceberia tratar o Gltimo como titulo translativo sujeito a lei fe-
deral; 0 que ndo seria sequer imaginavel ¢ subordinar a um Cédigo
a prépria Constituigdo, quando o primeiro é que encontra nesta o fun-
damento da sua validade. . .

_.116. Por isso, tudo quanto entdo se disse a respeito da inexi-
gibllldade aos Municipios, para que as pudessem reivindicar, da trans-
cricdo no registro imobiliario de qualquer titulo dominial das terras
devplutas que o Estado thes transferira por lei, serve, com muito mais
razéo, para afastar a idéia de reclamar-se do préprio Estado que
transcreva previamente o seu titulo, a fim de dispor das terras de-
volutas que recebeu, a titulo originario, da norma incontrastavel da
propria Constituigdo Federal,

117. Ora, notamos acima (supra, §§ 81 ss.) que, nos termos do
art. 244 do Decreto n.? 4.857/39, o principio de continuidade do re-
~gi§tro imobiliario, a exigir a transcrigéo prévia do titulo dominial do
allenante, nag incide, quer quande o titulo precedente foi constituido
antes que a lel exigisse a transcrigéo, quer guando se cuide de imdvel

.ainda ndo langado no registro. No caso presente, cuida-se de terras

devolutas sobre as guais jamais se levou a registro qualquer titulo
de dominio privado. E se a lei dos registros exclui da exigéncia de
transcricdo o tftulo anterior, se a ela ndo sujeito, segundo a lei vi-
gente ao tempo de sua feitura, com mais razdo ndo cabe exigir trans-
ctigéo de titulo dominial do Estado: é que este, ainda hoje, como em
qualquer tempo, esta tivre da formalidade do registro.

Xl — DECRETO-LEI N.© 807/69: LEI INTERPRETATIVA

118. Pretendemos, com essas consideragbes — longas como
toda a demonstragdo do 6bvio — ter mostrado, com a devida vénia,
o absurdo do segundo fundamento da decisédo judicial sobre a qual
nos pronunciamos. A rigor, a inaplicabilidade & primeira alienagdo
de terras devolutas da exigéncia de prévia transcrigdo do dominio
do imovel em nome do Estado alienante prescinde de qualquer dis-
positivo expresso. Mas nédo é demasia lembrar, por fim, que atual-
mente, no que toca aos imdveis da Unifo, o problema esta resolvido
explicitamente pelo Decreto-Lei n.° 807, de 04-09-69, que dispde
sobre a ‘“transcricéo de imdveis incorporados as sociedades por
actes da administragéo indireta da Unido”.

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (37), 1985
31



119. O art.-1.° estabelece que a incorporagdo de iméveis pu-
blicos federais para a formagéo ou integralizagéo do capital das so-
‘ciedades mistas ou empresas publicas se fara mediante transcrigéo
do titulo respectivo, “ou exemplar do Diario Oficial da Unido no qual
foi aquele publicado” (§ 1.9), ‘valendo-se, para tanto, dos dados ca-
racteristicos e confrontagdes existentes nas transcricdes anteriores™.
Até ai a norma parece submeter a nova transcrigdo ao registro do
titulo dominial da Unido. O § 2.9, entretanto, deixa clara a ressalva de
que a inexisténcia de transcri¢éo antetior néo impedira a transmisséo
do dominio & sociedade de administragéo indireta, se por ouira forma
se puder obter a caracterizagéo do imdvel:

"Na hipétese (...} de inexisténcia de registro ou titu-
lagdo anterior, deve a sociedade, ao qual o mesmo foi in-
corporado, promover a respectiva correcéo mediante termo
aditivo ao instrumento de incorporagéo e do qual deveréo
constar, entre outros elementos, seus limites ou confron-
tagdes, sua descrigéo e caracterizagio”.

120. Ora, aplicado esse critério ao caso presente, basta lem-
brar, conforme os dados fornecidos, que as terras com que o Estado
integralizou a sua participagéo acionaria estido perfeitamente carac-
terizadas pela descrigédo de seus limites, constantes, ndo so da lei
autorizadora da incorporagéo, como da ata de sua assembiléia geral,
que se pretende transcrever.

121. Nao vale o argumento de que a lei restringe suas normas
aos iméveis da Unido. Seria pecar por demasia, depois de tudo quanto
se trouxe até aqui, aceitar a eventual provocagéo, para provar o que
esta meridianamente claro: que o disposto no art. 1.9, § 2.9, do De-
creto-Lei n.2 807/69 & norma interpretativa, que certamente visou a
cortar, com a facilidade do decreto-lei, alguma resisténcia similar &
que agora se examina.

122. Fica, pois, a nossa resposta a segunda indagagédoc em que
desdobramos o trabalho: nédo incide, na alienagio pelo Estado de
terras devolutas delimitadas no titulo de transmisséo, a exigéncia de
prévia transcricdo de qualquer titulo dominial da unidade federada
alienante, a pretexto de obediéncia ao principio de continuldade do
registro imobliliario. -

£ o0 nosso parecer, salvo melhor juizo.
Brasilia, 13 de julhc de 1974.
VICTOR NUNES LEAL
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'DOUTRINA

Conceﬁsséo de Servico Piblico
e Faléncia do Concessionario

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO

Professor da Faculdade de Direito da
Universidade Catélica de Sdo Paulo

!
A NOCAO DE SERVICO PUBLICO

1. .A no¢éo de servigo pulblico de ha muito desempenha —
como ainda hoje o vem fazendo —- funglo de assinalado relevo
em todo o direito piblico e particularmente no direito administrativo,
Como se sabe, em tempos pretéritas, chegou mesmo — sob influxo
da chamada "Escola de Servige Publico”, encabegada por LEON
DUGUIT e petfilhada por vultos eminentes, tais GASTON JEZE, RO-
GER BONNARD e LOUIS ROLLAND a ser considerada a idéia fun-
damental, a nogdo matriz, a pedra angular do direito administrativo,
em tprno da qual se congregavam todos os principios e regras desta
provm'c.ia do Direito, A dizer: as prerrogativas publicas, as normas
especificas e os preceilos defensores dos interesses coletivos néo
s6 encontravam sua Justificativa na protegédo do servigo pliblico, mas
também consideravam-se utilizdveis sempre que se estivesse em
presenca de servigo deste jaez. :

FEORGES VEDEL resumiu, em dicgéo feliz, que merece cita li-

teral, o ponto-de-vista dos adeptos da Escola de Servigco Publico
averbando: T ’

“La thése fondamentale est que tout le droit adminis-
tratif s’explique par la notion de service public”. (Droit
Administratif ~ Presses Universitaires de France, 1958,
vof. I, p. 48). ‘
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