NOTAS E COMENTARIOS

AS TERRAS PUBLICAS NO ESTATUTO DA TERRA

SuMArio: Terras publicas em geral — A Lei n.° 4.504, de 30 de novembro
de 1964 — Desapropriacio por interésse social — Reforma agriria — Con-
ceito da terra devoluta — Apuracio das terras devolutas — Legitimagio
de posse sébre terras devolutas — Resumo.

1,0 — Terras publicas em geral. O Cédigo Civil pés térmo ao longo debate travado
entre os escritores quanto a classificagGo dos bens piblicos. Segundo o Cadigo Civil os
bens-piblicos sdo: 1.% os de uso comum do povo, tais como os mares, rios, estradas, ruas e
pragas; 2.% os de uso especial, tais como os edificios ou terrenos aplicados a servigo on
estabglecimehto federal, estadual ou municipal; 3% os dominicais, isto é, os que cons-
tifeem o patriménio da Unifio, dos Estados e dos Municipios, como objeto de direito
pessoal ou real de cada uma dessas entidades.

- As terras piblicas de que tratard o presente trabalho, sio as federais: tanto terras
publicas de uso especial como terras publicas dominicais, Das primeiras cogita o art. 9.%
inciso 2.°% do Estatuto da Terra (Lei n.° 4504, de 30 de novembro de 1964), gquando
alude a terras reservadas pelo poder publico para servigos ou obras de qualquer natureza,
desde que compativel com essa atividade principal a sua utilizagdo econdémica sob forma
de exploragso agricola. As segundas refere-se de modo geral ao Estatuto da Terra, ao
disciplinar a incorporacdo ao patrimdnio Publico, através da desapropriagio por interésse
social, de -terras situadas em areas declaradas prioritdrias para fins de reforma agraria.

Em ampla siritese, pode-se dizer que servem diretamente aos objetivos da reforma
agrdria, ‘os préprios ferriforiais e as terras devolutas. Préprios territoriais sdo aquéles bens
de raiz_incorporados regularmente ao patriménio puablico, por férga da lei, da sentenga
ou do contrato.

E quando se fala em incorporagfio regular de bens ao patriménio piiblico, acode ao
espirito, sem grande esforgo, o instituto juridico da desapropriag¢io.

A desapropriagsio tem no art. 141, § 16, combinado com o art. 147 da Constituigac.
o.seu assento legal. Face a lei fundamental, permanece a regra, tradicional em nosso
direito, sequndo a qual a plena garantia da propriedad: sofre a dnica restri¢do da desa-
propriagdo por necessidade puiblica, por utilidade pablica ou por interésse social, mediante
prévia e justa indeniza¢io em dinheiro. E pura manifestacio patrimonial das atripwicdes
do Estado moderno que tutela o direito, mantém a ordem, distribui justica e desagcopria,



— 3713 —

a geu prudente arbitrio, bens imprescindiveis & consecugfio dos superiores objetivos da
coletividade. A, desapropriag5o, face ao Cadigo Civil, ¢ um dos casos em que se perde
a propriedade imével. Caso de prevaléncia evidente do interésse piblico sdbre o interésse
privado, ou sobre interésse piiblico de menor valoragio, a desapropriacio classicamente
se bipartia em desapropriagiio por necessidade pﬁblica e desapropriagio por utilidade
piblica. Modernamente, surge a desapropriagio por mterésse social, de contornos’ bem
definidos na lei.

Ao principio geral da prévia indenizagio em dinheiro, o texto constitucional abre a
excecio da prévia indenizagfio em titulos especiais da divida pablica, desde que a desa-
propriacio tenha por objetivo realizar a justa distribuicio da propriedade, com- igual
oportunidade para todos, e condicionar o uso da propriedade ao bem-estar social. Essa
€ a desapropriagdo por interésse social. Desde que uﬁhzada para fins de reforma agréna.
¢é ela regulamentada pelo Estatuto da Terra. ’ » S

As caracteristicas dessa desapropriacsio, com tal finalidade especifica, estio tragadas
no texto da Constituigdo: a iniciativa cabera exclusivamente a UniSo, o objeto sera a
propriedade territorial rural situada em zomas declaradas "prioritarias, consoante- plane-
jamento aprovado por decreto executivo; o preco-serd composto em: titulos especiais -da
divida piblica, quando se tratar de latifindios e benfeitorias voluptudrias;. devendo :ser
pago em dinheiro, quando se tratar de minifiindios e de benfeitorias fiteis e necessdrias.:
Isto significa que a desapropriagdo por interésse social tem, entre nds, dols -campes de
acio bem nitidamente separados. O geral, com a disciplina que lhe da a Lei 4.132, de
1962, e o especifico de reforma agraria, regido pelo Estatito da. Terra, no capitulo em
que disciplina os objetivos da reforma agriria e os meios de acesso a propriedade ruralu
regulamentando o art. 147 da Constituigiio.

E evidente que no campo geral de aplicaciio da referida Lei 4.132, a desapropriagio
por interésse social podera ser utilizada pela Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal,
Territorios e entidades da administragdo descentrahzada (inclusive o INSTITUTO
BRASILEIRO DE REFORMA AGRARIA) mcorpora.mdo os bens expropriados ao_pam-
ménio publico, mediante prévia e justa indenizagio em dinheiro. Ja a desapropriagZo por
interésse social, para fins de reforma agraria, podera ser usada somente pelo IBRA, repre-
sentando a Unifo, mediante pagamento em titulos do preo dos imdveis rurais que
constituam latifindios, e das benfeitorias voluptusrias de qualquer propriedade rural,
ainda que levantadas em minifindios, cujo preco ha de ser satisfeito em dinheiro, exata-
mente como em dinheiro se pagario as benfeitorias necessirias e fteis de qixalque;
propriedade rural, '

Segundo o Cédigo Civil, benfeitorias voluptuarias sio as de mera recreagio, que n3o
aumentam o uso habitual da coisa, ainda que a tornem mais agradavel ou sejam ' de
elevado valor; benfeitorias tteis s3o as que aumentam ou facilitam o uso da coisa; benfei-
torias necessirias sdo as que tém por finalidade coﬂservar a coisa ou evuzr que se
deteriore. f :

Fica mantido o prazo de dois anos, contado da decretagio da desapropriagio por
interésse social, para efetivagio da mesma e inicio das providéncias de aproveitamento
dos bens expropriados. Assim como mantido fica o iatersticio de um ano, para nova
decretacio do interésse social, uma vez verificada a caducidade:- de decreto anterior.
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Somente para tal desapropriagdo por interésse social, peculiar a reforma agraria, é
que vigora a competéncia do juizo da situagio da coisa. Sendo certo que somente dela
€ que estdo iseatos: a) os imo6veis rurais de superficie superior 2 um médulo e inferior
a trés médulos de propriedade; b) os iméveis caracterizados como emprésa rural; ¢) os
imoveis em vias de ser caracterizados como emprésa rural, em razio de planejamento
aprovado pela autoridade competente. Tais bens poderso, ¢ evidente, ser desapropriados
por necessidade ou utilidade piablica ou mesmo por interésse social, sem as finalidedes
especificas da reformulacio do agro.

Se o texto expresso da lei isenta de desapropriagio por interésse social o imével
rural de area inferior de trés moédulos de propriedade, tal isen¢o s6 ha de vigorar para
o im6vel que ndo constitua minifindio, isto €, que tenha &rea e possibilidades superiores
as do médulo. Isentar o minifiindio de desapropria¢io seria contrariar o espirito e a letra
do Estatuto da Terra, de vez que é o minifindio unidade econdmica absolutamente inade-
quada a comsecug¢io daquele triplice objetivo entrevisto na lei agraria: a justica social,
o progresso e o bem-estar do trabalhador rural e o desenvolvimento econdémico do Pais.

Releva motar que ¢é exatamente com a extingZo gradual do minifindio e do latifindio
que o Estatuto da Terra planeja alcancar aquéle objetivo triplice. Justifica-se, portanto,
a afirmativa feita acima: para efeito de reforma agraria, estdo isentos, de desapropriaciio
por interésse social, os iméveis rurais de &rea superior a um e inferior a trés médulos
de propriedade rural.

A desapropriagdo por interésse social assume, assim, papel de excepcional relévo na
constelagdo de valéres de que lanca mio o Estatuto da Terra para realizar seus objetivos.
Carrega-lhe finalidades amplas e envolventes de tdda a reforma agraria, uma vez que,
depois de atribuir-lhe os objetivos de condicionar o uso da terra 4 sua fungio social
e promover a justa e adequada distribuicio da propriedade, utiliza-a como via para
obter a exploracio racional da terra, a recuperagdo social e lecondmica de regides, a
preservacio de recursos naturais e o levantamento da infra-estrutura, que sirva de suporte
a exploracio agropecuaria.

Instrumento por exceléncia de reforma agraria é a desapropriagio por interésse
social concedida ao IBRA, unico representante da Uniio para incorporar ao seu patri-
ménio bens do dominio particular ou mesmo bens de dominio dos Estados, Municipios,
Distrito e Territérios Federais, desde que o IBRA seja, caso a caso, nessa ultima hipétese,
préviamente autcrizado por lei federal. E 6bvio que essa incorporagio versara sdbre
bens imgveis rurais de uso especial e¢ dominiais, das mencionadas entidades piblicas da
administragfio direta ou indireta, bens que, situados em area declarada prioritaria, j4 nio
poderiam, sob pena de nulidade, ser concedidos ou aliemados, sem audiéncia preliminar
do IBRA. Como se vé estdo ésses bens piiblicos cercados de garantias, Somente serdo desa-
propriados ap6s debate parlamentar onde a matéria podera ser apreciada do angulp das
conveniéncias administrativas ou politicas.

Dos bens piblicos fundidrios apliciveis a reforma agraria, o Estatuto da Terra
excluia expressamente os terrenos de marinha. Terrenos de marimha sfio aquéles banhados
pelas aguas do mar até a distancia de 15 bragas craveiras (33 metros) para a parte da
terra, contados desde o ponto a que chega o preamar médio. Aquela exclusio dos terrenes
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de marinha estava no art. 26 do Estatuto da Terra, capitulo 2.°, da distribuicio de terras:
“na distribui¢do de terras regulada por éste capitulo, ressalvar-se-4 sempre a propriedade
publica dos terrenos de marinha e seus acrescidos, na orla ocesnica e na faixa marginal
dos rios federais, até onde se faca sentir a influéncia das marés, bem como a reserva a
margem dos rios navegiveis e dos que formam os navegaveis”.

Estavam ai evidentemente excluidos da distribui¢io de terras, sob forma de proprie-
dade familiar, ndo s6 os terrenos de marinha como também os terrenos reservados & beira
dos rios navegaveis e dos rios formadores dos mavegaveis. £ clissica a defini¢io de rio
navegével, formulada por Teixeira de Freitas: “aquéle em que a navegaciio é possivel,
natural ou artificialmente, em todo o seu curso ou em parte déle, a pano, remo ou a
sirga, por embarca¢des de qualquer espécie, como também por jangadas, pranchas e balsas
de madeira”.

A margem de tais rios, bem domo daqueles que os formam, reserva-se para as conve-
niénclas da navegagdo atual ou futura, uma faixa de servidio de sete bragas crawveiras
(15,4 m) para a parte da terra, contados desde o ponto médio das erchentes ordinérias.
£ daro que se houver influéncia das marés, a faixa de servidiio serd a de marinha (33 m).

Todavia, hoje, os terrenos de marinha j4 nfo estio mais excluidos da distribui¢iio de
terras para as finalidades de reforma agraria. O art. 26 do Estatuto da Terra esta revo-
gado pelo art. 5.5, § 4.° da Lei n.C 4.947, de 6 de abril de 1966. Por é&ste texto legal é
atribui¢fio do IBRA tomar as providéncias administrativas e promover as judiciais coacer-
nentes 3 discriminacio das terras devolutas federais. Para isso, o Servico da Patriménio
da Unido lhe submetera todos os processos ainda nio ultimados de aforamento ou aquisi-
¢%o de terras devolutas, desde que destinadas, pelos seus ocupantes ou pretendentes, ao
aproveitamento agropecuério incluido, nas mesmas condi¢Bes, os chamados terrenos de
marinha bem como aquéles destinados a atividades pesqueiras e as terras localizadas na
faixa de fronteira. Sendo certo que “compete ac IBRA converter os referidos processos
de aforamento em wvenda definitiva da respectiva area, para consecucfio dos fins deter-
minados nos artigos segundo e décimo do Estatuto da Terra”. Estd ai admitido, pelo
legislador, que os terrenos de marinha, aproveitaveis em atividades agropecudrias, possam
ser distribuidos, sob forma de propriedade familiar, através da venda do dominio pleno
e nd3o apenas através da concessdo do dominio atil.

Rompe-se uma tradi¢do de século e meio, mantida em dois grandes momentos da vida
legislativa brasileira: a elaboragio da Constituicio federal de 1891 e a discussio do
Caédige Civil. Vingou, entfo, a afirmativa de juristas licidos como Epiticio Pessoa,
Rodrigo Otavio, Clovis Beviliqua, quando defendiam a tese de que as marinhas deviam
permanecer no dominio da Unifio, a formarem um cinturfo indicador da unidade nacional.
E isso, desde que o aviso de 26 de abril de 1826 (mais incisivo que o de 18 de novembro
de 1818) o Visconde de Paranagui, em nome de Sua Majestade o Imperador, faz saber
ao Inspetor do Arsenal de Marinha da Cbrte, que um tal Miranda, que esti levantando
um trapiche na Praia do Peixe, deve “limitar a obra que se acha construindo naguele
sitio a distancia de 15 bragas do bater do mar em marés vivas, de forma que fique
desembaragado o terreno infermediario, que compreende o que s¢ chama propriamente

nha”
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Esta claro que o IBRA usard da maior prudéncia ao transferir ao particular o domi-
nio pleno das marinhas e acrescidos, dada a importancia que tais terrenos, mesmo situados
fora das &reas urbanas, podem assumir para os interésses da defesa, num pais de grande
vastiddo litoranea como é o Brasil. O mesmo se diga das terras que seguom a sorte das
marinhas, quais sejam os terrenos de mangue e aluviZo na orla atlantica e os terrenos inte-
riores reservados as necessidades da navegagdo fluvial.

Enfim, os préprios territoriais federais ja inscritos no tombo patrimonal da Unido,
por forca da lei, ‘da sentenga ou do contrato, bem como as terras ao patriménio nacional
incorporadas legalmente, através da desapropriagio por interésse social, destinados uns
e outros aos objetivos da reforma agraria, niio oferecem maiores dificuldades ao executor
do Estatuto da Terra, responsavel pela aplicagio de tais bens aquela destina¢io especifica.

2° — Conceifo da ferra devolufa. O mesmo n3o se pode dizer quanto as terras
devolutas, bens piblicos territoriais de carater dominical, na tripartida classificacio do
Codigo Civil. Porque éstes bens devolutos integram um patriménio territorial de carac-
teristicas singulares. De inicio, é um patrimonio ainda em perspectiva, ainda in fieri, um
patriménio cuja existéncia ainda vai ser apurada. E mesmo que sua existéncia venha a
ser verificada, ¢ um patriménio que nfio permanecera incorporado ao acervo piblico, desde
"que ocupado pelo particular, nas condi¢des determinadas em lei. De modo que tudo,
em matéria de terras devolutas, estd incado de incertezas e dificuldades, que a reflexdo
do jurista vai vencendo, atendendo a nossa formagdo politica. A nossa formacdo politica
ha que ser considerada, pois é um dos principais elementos para a solugfio de tal proble-
maética especifica ao direito nacional, e que ndo encontra similar no direito de outra nagdo.

Descoberto o Brasil, a coroa portuguésa investiu-se no dominio das terras desco-
bertas, como, alias, previa expressamente o Tratado de Tordesilhas, celebrado em Castela
em 1494. Malogrando o sistema colonizador das capitanias hereditirias, sob Joio HI,
e centralizada a administragdo nas mios do Governador-Geral, em razdo da carta régia
de 7 de janeiro de 1549, a aquisi¢do 'particular das terras brasileiras se operava através
da concessdo de cartas de sesmaria, outorgadas pela autoridade administrativa geral ou
por seus agentes autorizados. O texto legal que regia a concessio de cartas de sesmaria,
todas elas expedidas sob as condigdes essencialissimas de medig3o, demarcagdo e confirma-
¢do, era o das Ordenagdes Filipinas, livro 4.0, titulo 43, §§ 9.0 e 15. O regime das cartas
de sesmaria vigorou no Brasil perto de trezentos anos. S6 foi extinto pela resolugio impe-
rial de 7 de junho de 1822, sob Jodo VI. Comd a validade juridica da carta de sesmaria
dependia da providéncia administrativa da confirmagio, e como esta s6 se fazia depois
da medicdo das terras concedidas, poucas cartas de sesmaria viriam a ser aperfeigoadas,
em razdo da caréncia de agrimensores que as medissem e demarcassem. Em 1800 era
muito extensa a area coberta por cartas de sesmaria invalidas em razio de ndo cumpri-
mento dos requisitos essenciais de medi¢do, demarcagio e confirma¢io. E muito mais
extensa era a drea ocupada por simples posseiros desajudados de qualquer titulo sébre o
chdo habitado e cultivado. Proclamada a independéncia brasileira, a Nagfo sucedeu a
Metropole. A ésse tempo, as terras publicas brasileiras podiam ser assim classificadas:
terras pablicas incorporadas, como préprios, ap patriménio da Nagio, da Provincia ou do.
Municipio; terras publicas simplesmente aplicadas ao uso piblico nacional, provincial ou
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municipal; terras piblicas habitadas e cultivadas efetivamente por particulares, em virtude
de cartas de sesmaria ou por forga de concessdes governamentais, sem que os sesmeiros e
concessionarios houvessem preenchido as condi¢des debaixo das quais foram outorgadas suas
sesmarias e concessdes; terras pablicas habitadas e cultivadas efetivamente por particulares,
a titulo de simples ocupag¢io mansa e pacifica; terras piblicas que, por forca de legitimo
titulo de aforamento, estavam no dominio Gtil dos particulares; terras piblicas desocupadas.

S6 em 1850 o problema receberia solu¢io com a Lei n.® 601 de 18 de setembro.
Essa lei teve uma preocupa¢io constante: legitimar a detengio de quem tiviesse no solo
pétrio cultura efetiva e morada habitual, ainda que sem titulo dominial algum. Mesmo
o sesmeiro ou conaessiondrio inadimplente, mas com ocupa¢io manifestada em cultura €
moradia, tinha essa sua ocupagdo respeitada, correndo-lhe a obrigagdo de revalidar sua
sesmaria ou concessio. E ainda que ndo revalidasse sua sesmaria ou concessdo, couservava
direitos sobre a area efetivamente habitada e cultivada, considerando-se o restante da
sesmaria ou concessZo caido em comisso. Legitimavel ou revalidavel a por¢io do solo
pétrio até ai habitada e cultivado, devoluto seria tudo ou mais, desde que nfio incorpo-
rado ao patriménio piblico ou privado. Como muitas dessas terras ja concedidas em
sesmaria voltavam ao dominio da Nagdio, por ndo se acharem habitadas ou cultivadas,
eram entdo terras devolvidas: devolutas, que é sua expressfo sinénima, pdsto que um
tanto preciosa. Puro Latim.

A tal conclusdo fatalmente se chega, face ao texto da Lei n.° 601, de 1850, e de seu
regulamento, o Decreto n.? 1.318, de 1854. A licdo dos escritores do tempo indica a mesma
conclusfo. José Bonificio de Andrada e Silva, por exemplo, propunhta, em 1821, uma
revisio da estrutura agraria brasileira, revisfio cujos tépicos principais seriam os seguintes:
“1.%, que tddas as terras que forem dadas por sesmaria, que nio se acharemy cultivadas,
enfrem oufra vez na massa dos bens nacionais, deixando somente aos donos das terras
meja légua quadrada, quando muito, com a condicio de comegarem logo a wultiva-las em
tempo determinado, e parecer justo; 2.°, que os que tém feito suas as terras, s6 por
mera posse, ¢ ndo por titulo legal, as hajam de perder, exceto o terreno que ja tiverem
cultivado, e mais 400 geiras académicas para poderem estender a sua cultura, determi-
nando-se-lhes para isto tempo prefixo; 3.%, que de tddas as terras, que reverferem por
éste modo & Nagdo, e de tddas as outras, qud estiverem vagas, ndo se déem mais sesma-
rias gratuitas sendo nos poucos casos abaixo apontados, mas se vendam em porgdes ou
lotes que nunca possam exceder de 1/2 légua quadrada, avaliando-se, sequndo a natureza
e bondade das terras, a geira académica de 400 bragas quadradas, de 60 réis para cima,
e procedendo-se & demarcagdo legal.” (O Pafriarca da Independéncia, vol. 166, da Colegdo
Brasiliana, pags. 176 a 177.) Atendendo-se a disciplina legal da Lei n® 601, definem-se
como terras devolutas: as que ndo estdo incorporadas ao patriménio piiblico, como préprios
ou aplicadas ao uso piblico, nem constituem objeto de dominio ou de posse particular,
manlfestada esta em cultura efefiva e morada habitual .

Posse, para vulgarizar um conceito juridico, é em direito civil toda & qualquer mani-
festagdo do direito de propriedade. Possuidor é aquéle que se comporta como proprietario.
Mas posse de terra devoluta s6 constitui manifestagio de propriedade quando tal mani-
festacdo se opera através de cultura efetiva e morada habitual. Esta é uma técnica que,
inaugurada em 18 de setembro de 1850, jamais desertou a norma legal disciplinadora do
instituto das terras devolutas. Tanto no Império como na Repiblica.
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De 1850 a 1889 foi intensa a atividade do Juiz Comissario, autoridade administrativa
instituida pela Lei n.? 601 para a medi¢do e demarca¢io das sesmarias e concesses revali-
daveis e das posses legitimaveis, desde que ai houvesse cultura efetiva e morada habitual
do requerente ou de seu preposto nas terras revalidandas ou legitimandas. Ja nfio foi
tdo saliente a atuacio do Inspetor de medigdes, funcionario encarregado da miedi¢do das
terras devolutas, verificadas por exclusio, uma vez concluida a missSio do Juiz Comissério.
Proclamada a Repiblica, iriam os Eistados arcar com a tarefa de resolver o problema
da apura¢io das terras devolutas, que passaram para os seus respectivos patrimdnios,
por forca do art. 64 da Constituicido de 24 de fevereiro de 1891. Veio o art. 64 da
Emenda Jilio de Castithos, apresentada na 2* discussio do projeto de Constituigsio,
passando ela a figurar no texto do Estatuto Republicano: “pertencem aos Estados as
minas e terras devolutas situadas nos seus respectivos territorios, cabendo a Unifio somente
a por¢do de territério que for indispensavel para a defesa das fronteiras, fortificagdes,
constru¢des militares e estradas de ferro federais”. Foram éstes os principais argumentos
adotados pela maioria da assembléia parlamentar constituinte, para a aprovagio da citada
emenda: a propriedade estadual sdbre as terras devolutas, deve ser conseqiiéncia imediata
da autonomia que aos Estados reconheceu o texto constitucional. A receita estadual se
beneficiara com a venda de suas terras devolutas e melhor acautelados ficardio os interésses
da colonizagso, beneficios que as antigas provincias ja era outorgado pela autoridade
monarquica.

Passaram entio as terras devolutas estaduais, de 1891 em diante, a ter legislagio
propria, dispersa e varia, marcada pelo desinterésse ocasionado gela penetracfio dificil
de glebas longinquas e desvalorizadas.

A Unido se reservou o direito de legislar sobre as terras devolutas federais, que sio
aquelas situadas no Distrito Federal, mos Territérios Federais e na faixa de fronteira.
Téda essa legislagdo, todavia, teve como ponto de contato, de grande importancia, condi-
cionar a passagem das terras devolutas do patriménio piblico para o patriménio particular,
a satisfagio da exigéncia tradicionalmente indispensivel da cultura efetiva e morada
habitual do posseiro dessas terras publicas. Desde a Lei n.o 601 de 1850, até hoje, na Fede-
ragdo e nos Estados, ndo ha uma sé lei de terras que dispense o posseiro de terras devolu-
tas legitimandas, de satisfazer o requisito de nelas ter cultura efetiva e morada habitual. O
Estatuto da Terra teve razdes para adotar o principio inscrito em seu art. 102: “os direitos
dos legitimos possuidores de terras devolutas federais estio condicionados ao implemento
dos requisitos absolutamente indispensiveis da cultura efetiva e da morada habitual”.

De modo que, hoje, ha duas conorituagdes legais de terras devolutas, a federal e a
estadual.

A definicio legal de terras devolutas federais ¢ fornecida pelo Decreto-lei n.C 9.760, de
5 de setembro de 1946. Aplicados os principios do seu art. 5.° as condi¢des atuais brasi-
leiras, verifica-se que sio terras devolutas federais, no Distrito Federal, na faixa de
fronteiras e nos Territérios Federais, as terras que, n3o sendo préprias nem aplicadas a
algum uso piblico, ndo se incorporaram ao dominio privado: a} por forca da [ei n®
601, de 18 de setembro de 1850. Decreto n® 1.318, de 30 de janeiro de 1854 e outras leis
e decretos gerais, federais e estadwais; b) em virtude de alienacHo, concessio ou reco-
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nhecimento por parte da Unifio ou dos Estados; ¢) em virtude de lei ou concessio emanada
de gsvérno estrangeiro e ratificada ou reconhecida, expressa ou implicitamente, pelo Brasil,
em tratado ou convengdo de limites; d) em virtude de sentenga judicial com férga de
coisa julgada; e) por se acharem em posse continua a incontestada, com justo titulo de
boa-fé, por térmo superior a vinte anos; f) por se acharem em posse pacifica e ininterrupta,
por trinta anos, independentemente de justo titulo de boa-fé; g) por foérca de sentenga
declaratdria, proferida nos térmos do art. 98 do Estatuto da Terra,

Respeitaram-se ai a lei, a sentenga, a convemsdio e o contrato, Todos éles instru-
mentos de aquisi¢io de dominio privado sbbre terras devolutas. Respeitou-se, principal-
mente, a posse, por vinte anos, continua e incontestada, com justo titulo e boa-fé; e por
trinta anos, desde que pacifica e ininterrupta, independentemente de justo titulo e boa-
-fé. Tudo isso, debaixo déste principio: “a posse a que a Unifio condiciona a sua liberali-
dade, nfio pode constituir latifindio ¢ depende do efetivo aproveitamento e morada do
possuidor ou do seu preposto, integralmente satisfeitas por éstes, no caso de posse de
terras situadas na faixa de fronteira, as condi¢des especiais impostas na lei”. (art. 5.2,
paragrafo unico, do Decreto-lei 9.760, de 1946).

Cada Estado brasileiro, em sua Lei de Terras, define as condi¢des em que o particular
adquire dominio sbbre as terras devolutas estaduais. Em geral, tem-se como de dominio
privado as terras assim consideradas pela Lei n.° 601 ou adquiridas através de concessio,
sentenga, posse manifestada em cultura e moradia.

O fato é que, ¢ medida em que se avanga no tempo, as leis federais e estaduais
vio liberalizando o seu patriménio devoluto aqueles particulares que ai vido assentando
a familia e construindo a fazenda.

Patriménio devoluto ¢ patrimdnio em continua e metédica desagregagdo, por vontade
do proprio poder piblico, seu proprietario. Esta é uma exigéncia do progresso e da
necessidade de preencher os vazios econdmicos.

Nos Estados fronteiri¢os, as terras dvolutas situadas na faixa de 150 km ao longo
dos limites do pais, sujeitam-se ao regime da lei federal e nio ao da lei estadual.

A Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850, que inaugurou no Brasil o instituto das
terras devolutas, foi também a lei que instituiu regime especial para as terras integrantes
da chamada faixa de fromteira.

Dispunha o art. 1.° da referida lei: “Ficam proibidas as aquisi¢des de terras devolutas
por outro titulo que nio seja o de compra. Eixcetuam-se as terras situadas nos limites
do Império com paises estrangeiros, em uma zona de dez léguas, as quais poderdo ser
cedidas gratuitamente.” Regulamentando ésse dispositivo legal, dizia o Decreto n* 1.318,
de 1854, em seu art. 82: “Dentro das zonas de dez léguas, contiguas aos limites do
Império com paises estrangeiros, & em terras devolutas que o govérno pretender povoar,
estabelecer-se-30 colonias militares.” Ambos ésses dispositivos constituem o fundamento
juridico do dominio nacional federal sdbre as terras devolutas situadas ao longo das
fronteiras brasileiras eom os paises limitrofes. A faixa de fronteira, com essa dimens3o
de 66 km de largura, manteve-se até setembro de 1946.
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Proclamada a Repiblica e estruturada ela juridicamente pela Constituicdo de 24 de
fevereiro de 1891, as terras devolutas, antes do patrimdnio da Nagfo, passaram para o
dominio dos Estados. Era o que dispunha o art. 64 da primeira constitui¢io republicana.
Por éste texto constitucional, passaram a pertencer 3 Unifo e nfo mais aos Estados brasi-
leiros as terras devolutas integrantes daquela faixa de 66 km constituida pela Lei n.o 601,
que assim continuava em vigor, repiiblica a dentro. “Pertencem aos Estados as minas e
terras devolutas situadas nos seus respectivos territérios, cabendo & Unifio somente a
porgdo do territério que for indispensavel para a defesa das fronteiras, fortifica¢des, cons-
tru¢des militares e estradas de ferro federais” (art. 64).

A faixa de seguranga ou de defesa do pais (art. 64 da Constitui¢io de 1891) coinci-
dia com a faixa de fronteira (art. 1.9 da Lei n.° 601): ambas com 66 km de largura, Alids,
no regime constitucional de 1891, o Congresso Nacional tinha competéncia privativa para
submeter a legislagfio especial, os pontos do territério da repiblica necessarios para funda-
¢do de arsenais ou outros estabelecimentos e institui¢des de conveniéncia federal (art.
34, inciso 31, da Constituicio de 1891).

S6 em 1934, no art. 166 da Constituicio de 16 de julho, é que a faixa de seguran¢a
foi largada para 100 km, inaugurando-se o sistema de submeter a aprovacio do Con-
selho de Seguranga Nacional, como exigéncia de defesa da Nagdo, todo e qualquer ato

concermrente a concessfo de terras, & abertura de vias de comunicacio e instalacio de
indastrias, cujas atividades pudessem interessar & seguranga nacional.

Continuava, todavia, no fegime constitucional renovado em 1934, o dominio nacional
soébre as terras devolutas situadas nos 66 km da faixa de fronteira. Isso, em decorréncia
do art. 20, inciso 1. da Constituicio de 1934: “sdo do dominio da Unifo, 1.° os bens
que a esta pertencem, nos térmos das leis atualmente tem vigor”, Nio haviam sido zinda
revogados o art. 1.° da Lei n.° 601 e o art. 82 do Decreto n° 1.318.

Passou, portanto, de 16 de julho de 1934 em diante, a haver distincdo entre a faixa
de seguranga (100 km) e faixa de fronteiras (66 km). Na primeira, cogitava-se de
medidas caut:larias de defesa nacional. Na segunda, dava-se énfase ao direito dominial
da Unido sobre as terras devolutas integrantes da faixa de fronteira.

Esse regime perdurou durante a vigéncia da carta constitucional de 10 de novembro
de 1937. Com uma novidade: a faixa de seguranca foi ampliada para 150 km (art.
165) . Mantinha-se, cortudo, o dominio federal sdbre as terras devolutas situadas na faixa
de 66 km da fronteira (art. 36, letra a).

Somente com a Constituicido de 18 de setembro de 1946, atualmente em vigor, essa
sistematica foi alterada. O texto constitucional deixou ao cuidado da lei ordinaria a
especificagdo das zonas indispensaveis a defesa nacional. Diz o seu art. 180, § 1.°r “a lei
espedificara as zonas indispensdveis a defesa nacional, regulara sua utilizagdo e assegurara
nas indastrias nela situadas a predomimancia de capitais e trabathadores brasileiros™.
Sendo certo que, pelo texto da mesma Constituicio de 1946, art. 34: “incluem-se, entre
os bens da Unifo: 2.° a porgdo de terras devolutas indispensavel a defesa das fronteiras,
a fortificacBes, construgdes miilitarles e estrada de ferro”.

Ao entrar em vigor a Constituicgdo de 18 de setembro de 1946, ja estavam revo-
gadas a Lei n.° 601 de 1850 e o Decreto n.° 1.318 de 1854, pelo Decreto-lei n.° 9.760.
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de 5 de setembro de 1946, que deu movo regime juridico as terras devolutas federais,
entre as quais sempre estiveram as terras devolutas da faixa de fronteiras. Dispde ésse
Decreto n® 9.760, em seu art. 1°. letra e: incluem-se entre os bens iméveis da Unido, a
por¢do de terras devolutas que forem indispensaveis para a defesa da fronteira, fortifica-
¢Oes, construcdes militaras e estradas de ferro federais”.

Perfeitamente afinado com os transcritos dispositivos do art. 180, § 1.°, da Cons-
tituigio de 1946 e do art. 1.9, letra e, do Decreto-lei n.9 9.760, e, mesmo, atendendo ao
que ambos prometiam, a Lei n? 2.597, de 12 de setembro de 1955, editou em seu art. 2.0:
“é considerada zona indispensavel & defesa do pais, a faixa interna de 150 km de largura,
paralela a linha diviséria do territério nacional, cabendo 4 Unifio a sua demarcagdo”.

Segue-se disso tudo que tddas as terras devolutas existentes dentro dessa faixa de

150 km pertencem a Unifo, por foérga do art. 34, inciso 2.°, da Constituiciio federal de
1946.

Depois do Decreto-lei n.?0 9.760, que deu nova sistematica as terras devolutas fede-
rais, e depois da Constitui¢io federal de 1946, art. 180, § 1.2, ambos completados pelo art.
2.9 da Lei n° 2.597, ndo é mais possivel falar-se em faixa de fronteira de 66 km. Passou
essa faixa a ser de 150 km. E, diante do art. 34, inciso 2.9, da Constituicio de 1946 e
do mesmo art. 2.¢ da Lei n.© 2.597, incluem-se entre os bens da Unifio todas as terras de-
volutas existentes na faixa de 150 km ao longo da fronteira do Brasil.

Nio se deve mais distinguir, por imitil a distingio, entre faixa de fronteira e zona
de seguranga. Hoje, faixa de trontdira e zona de seguranga, ambas se confundem, coin-
cidem e identificam na fita de 150 km de largo, que orla o corpo inteiro da Naggo.

Perfeitamente ao corrente de tudo isso, o Estatuto da Terra trouxe os dois dispositivos
sequintes, citados somente quanto ac que pode relacionar-se com as zonas fronteirigas.
O artigo 11, segundo o qual esta o IBRA investido de podéres de representagio da Unido,
para promover a discriminagio das terras devolutas federais, comv autoridades para reco-
nhecer as posses legitimas, manifestadas através de cultura efetiva e morada habitual,
bem como para incorporar ao patrimdnio publico as terras devolutas ilegalmente vcupadas
e as que se encontrarem desocupadas. E o § 1° désse mesmo artigo, frente ao qual,
em razdo de convénios com os Estados e Municipios, iguais podéres serfio atribuidos ao
IBRA, quanto as terras devolutas estaduais e municipais, respeifado o regime juridico
proprio das terras situadas na faixa da fronteira nacional.

Tais terras, se devolutas, sfo federais. Nido sdo estaduais nem municipais. Sobre
elas tem o IBRA por disposi¢io expressa da lei, independentemente de declaragdo de
&rea prioritaria, competéncia exclusiva para caracteriza-las, individua-las, discrimina-las,
demarca-las, tituld-las ou incorpora-las ao seu patriménio, a fim de se aplicar aos objetivos
que constituem as altas finalidades do Estatuto da Terra. A ésse propésito, estdo as atribui-
¢bes do Servico do Patriménio da Unido, especificadas no Decreto-lei 9.760, transferidas
para o IBRA,

Foi, ja4 se vé, com inteira propriedade e no propésito manifesto de desvanecer quais-
quer dividas, que a Lei n.? 4.947, esclareceu competir “ao IBRA tomar as providéncias
administrativas e¢ promover as judiciais, concernentes a discrimiacdio das terras devolutas
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existentes no Distrito Federal, nos Territérios Federais e na tfaixa de 150 km ao longc
das fronteiras do pais, respeitado o dispoto na Lei n.¢ 2.597, de 12 de setembro de 1955.”

O art. 5.0 da Lei n® 4.947 ¢ o art. 2.0 da Lei n° 2.597 explicam o art. 34 inciso
2.2 da Constituigio federal.

Muitos Estados brasileiros atribuiram aos seus Municipios, através de disposi¢es
especiais de lei, determinado patriménio devoluto a ser aplicado a satisfagio de certos inte.
résses municipais. S6 um Estado, o de S. Paulo, tomou como regra geral transferir ao patri-
ménio municipal a propriedade das terras devolutas fechadas por um circulo cujo raio se
mede do ponto central da respectiva sede. Hoje, éste raio é de 12 km para o municipio da
Capital, medido da Praca da Sé, e de 8 km. para os municipios do interior, medido do
centro da cidade, determinado por postura municipal. {Decreto-lei n.® 14.916, de 6 de
agésto de 1945, que é a Lei Paulista de Terras.)

O Estatuto da Terra ensaiou dar uniformidade ao tratamento estadual e municipal
do problema do seu patrintdniio devoluto. Antes, porém, vkjamos como se apura tal
patriménio.

3.° — Apuracdo das terras devolufas. O carater devoluto de uma determinada
gleba de terras precisa ser, em processo préprio, declarado pela autoridade competente.
Se se tratar de terra devoluta ocupada com cultura efetiva e morada habitual, recessitara
o poder piiblico, seu proprietario, de um titulo a fim de, por seu turno, titular o ocupante.
Se se tratar de terra devoluta vaga, necessitardi o poder publico, seu proprietario, de
um titulo a fim de incompora-la ao préprio patrimdnio. Essa autoridade competents atua
no processo administrativo ou judicial que se chama discriminacdo de terras devolutas, A
agdo de discrimina¢io de terras devolutas tem duplo objetivo: declarar o carater devoluto,
isto é, piblico da drea discriminada e separd-la das areas particulares fronteiras. E, como
se vé, aplicacio especifica as terras devolutas, da a¢io de demarca¢io do direito comum.
Tem esta seu fundamento no art. 569 do Codigo Civil: “todo prqprietirio pode obrigar
o seu confinante a proceder com éle & demmarca¢io entre os dois prédias”. A acdo de
demarcagdo, segundo o artigo 415 do Cadigo do Processo Civil, compete “ao proprietario
ou condomino de um prédio contra os possuidores do prédio confinante, para a fixacio
de rumos novos ou aviventagdo dos existentes”. Prédio é a expressio técnica com que
em direito s3o designados os bens de raiz, os bens fundiarios, os iméveis. Discrimiragio
de terras devolutas é, portanto, demarcacio de terras devolutas, separando-as das terras
particulares vizinhas. Poder piblico e particular confrontante ai estdo, no processo de dis-
criminagdo de terras devolutas, a fixar a respectiva posi¢do juridica nascida do quase con-
trato de vizirhanga.

O processo administrativo de discrimina¢do de terras devolutas constitui-se, ja se
vé, num acdrdo entre o poder piblico e o particular conf-ontante, homolagado por despa-
cho da autoridade administrativa. Terminard o processo judicial por uma setenca defi-
nitiva com transito em julgado, sentenca atributiva de dominio e oponivel contra todos.
A opcdo pelo processo administrativo ou pelo processo judicial de discriminagio de
terras devolutas. antes de ser um fenémeno juridico é um fendmieno econdmico. Para
as terras desvalorizadas, longinquas, dificflmente aprowveitaveis, é possivel que o Pprocesso
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administrativo de discriminagio seja aceito pelo particular confrontante, possibilitando-se
a lavratura de um térmo administrativo de aodrdo, em que poder piiblico e particular
miituameate se componham e aceitem os limites caraterizadores das glebas devolutas e das
areas particulares vizinhas. Sob a vigéncia da Lei n® 601, por exemplo, era administrativo
o procedimento de juiz comissario e do inspetor de medicdes. Preceituava o art. 10 da
Lei n* 601: “o Govérno provera o modo pritico de extremar o dominmio piblico do
particular, sequndo as regras acima estabelecidas, incumbindo a sua execucgdo as autori-
dades que julgar tmais convenientes ou a comissirios especiais os quais procederdo admi-
nistrativamente, fazendo decidir por arbitros as questdes e diavidas de fato, e dando de
suas proprias decisdes recurso para o Presidente da Provincia do qual o havera também
para o govérmo’ .

Hoje, o processo discriminatério de terras devolutas é judicial, por férga de lei
federal de natureza processual. ¥ a Lei n® 3.081, de 22 do dezembro de 1956. Contendo
matéria processual de competéncia legislativa federal, por for¢ca da Constituig¢io, impde-se
a Lei n* 3.081 & Unido e aos Estados. Quanto aos Estados, estdo revogados todos os dis-
positivos das leis estaduais disciplinadoras do processo misto ou judicial discriminatério.
Ressalve-se, todavia, o processo discriminatério administrativo estadual, realizave] por
simples avenca entre o Estado-membro e o particular, processo éste que ao Estado ¢
sempre licito adotar, eis que é do ambito de sua economia administrativa em que lei federal
alguma pode imiscuir-se. Quanto a Unifo, estio revogados pela Lei n®* 3.081 todos os
dispositivos do Decreto-lei n.° 9.760, de 5 de setembro de 1946, reguladores do processo
administrativo e do processo judicial de discrimina¢do de terras devolutas.

Mas a Lei n* 3.081, de 1956, traz o gravissimo inconveniente de determinar o uso da
acdo discriminafiria para téodas as terras publicas. Isto é um grande mal: perturba,
evidentemente, a defesa judicial dos prdprios territoriais, que também sdo terras piblicas.
Acio de discrimina¢fio de terras s6 deve ser aplicada para apura¢io, caracteriza¢do e
separagio de terras devolutas. Unicamente de terras devolutas. Para estas exclusivamente,
é que se justifica o tresdobramento do processo discriminatério em: chamamento dos
réus a instancia para exibigio de seus titulos; processo contencicso dominial; fase demarca-
toria final. Eis que o poder publico nfo tem um titulo sébre suas terras devolutas, que
s6 se podem apurar, excluindo-se as terras particulares. justifica-se que a discriminagio
de terra devoluta comece com o chamamento dos particulares pera que venham & instan-
cia judicial munido de seus titulos. S6 ap6s essa exibi¢do dos titulos interessados, é que
a Fazenda Publica, autora da agdo discriminatéria, ira estudar os titulos exibidos, e, porven-
tura concluir que nio constituem éles prova de dominio particular sébre tdda ou sdbre parte
da area pretendidamente coberta por tais titulos, tratando-se, assim, de terras devolutas,
que como tal deverdo ser declaradas e discriminadas, isto é, separadas das terras parti-
culares vizinhas. B curioso, portanto, que ao tragar a disciplina do processo judicial
de discriminagdo de terras devolutas, a Lei n.° 3.081 obrigue a Fazenda Publica autorar, a
instruir o pedido inicial com provas da existéncia de terras do patrimGnio publico. E
evidente que se a autcra exibe tais provas de dominio piblico, sera absurdo mandar
que os réus exibam prova de dominio particular (art. 5° da Lei n® 3.081) . A autora pode-
ria, isto sim, produzir a prova de seu dominio sdbre os préprios territoriais ja tombados do
patriménio piblico. E o inconveniente da Lei n.® 3.081 vai muito mais longe, porque obriga
o poder publico, para simples demarcagio ou desocupagio de um préprio territorial, a
chamar os confrontantes e ocupantes com seus titulos, para s6 depois entrar na fase
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<ontenciosa, suieita a todos os seus recursos e muito depois, passar a fase final demar.
«<atéria, numa procrastinagio evidentemente nociva 4 defesa pronta e enérgica dos bens
piblicos fundiarios. Ja ndo havera simples inconveniéncia, mas equivoco manifesto, no
dispositivo da Lei n.° 3.081, quando diz no seu art. 22 § 2.°, “a prova da existéncia de
terras de patrimdnio piblico, quando a agfio for intentada pela Unido Federal, devera dei-
xar evidente que o caso se enquadra na enumtragio constante do art. 1.°, letras a a !
do Decreto-lei n.° 9.760, de 5 de setembro de 1946”. Ora, ésse artigo 1.° nas suas letras
indicadas, oferece um elemento de bens iméveis da Unido. Dos bens iméveis federais, ai
exemplificados, jamais poderdo ser objeto de a¢o discriminatéria: os terrenos de marinha e
acrescidos, os marginais de rios navegaveis em territérios federais e na faixa de fronteira:
porque todos éles ji tém caracterizagdo certa, sendo suficiente medi-los e demarca-los
Obviamente, nfo poderdo ser objeto de discriminatéria, por ndo serem préprios territoriais,
as estradas de ferro, as instalagdes portuarias, telégrafos, telefones, fabricas, oficinas,
arsenais, fortalezas, fortificacdes, constru¢des militares e etc.. Evidentemente, o cuidado
Gue o legislador brasileiro sempre pds na elaboragdo da norma juridica, concernente as
terras publicas, desmaiou na Lei n.® 3.081, de 1956.

O processo judicial estabelecido pela Lei n® 3.081, atende plenamente aos seus objetivos.
Dada a natureza do debate e o volume da prova, estad claro que o perimetro discri-
minando nio devera ser muito excenso, devendo a escolha recair em &areas caracterizadas
por acidentes naturais (espigdes divisores de dguas e cursos de rios) geralmente delimi.
tadores de glebas integras.

Ponto importante para a futura prova a ser produzida na a¢iio de discriminagdo, do
maior interésse para a autora, é a indica¢do dos ocupantes e a descrigdo, tio Precisa
quanto possivel. de suas ocupagdes, expressas em cultura efetiva e morada habitual.
Devendo tudo isso constar de um memorial de caminhamento prévio, um levantamento
expedito da poligonal indicadora do perimetro discriminando. Esse documento, que entra
no processo de discrimina¢iio de terras devolutas, instruindo a peti¢do imicial, é, por
assim falar, a peca de resisténcia do feito. Sobre éle ira manobrar a futura pericia
técnica, na verificagdo fotografica do estado de fato em que os possuidores estio sendo
tarrafeados na area em discrime. B claro que ao prudente arbitrio da autoridade reser.
va-se a escolha désse perimetro, s:qundo o aconsetharem as circunstincias sociais e eco-
ndémicas. Analisada panoramicamente, a ag¢do discriminatéria de terras devolutas, nada
mais é que um processo de que langa mio a autoridade publica para escoimar titulos e
legitimar ocupag¢des em regides determinadas.

O Estatuto da Terra, ao investir o IBRA de podéres de representacio da Unido,
para promov:r a discriminacio de terras devolutas federais, restebeleceu a instancia
administrativa disciplinada pelo Decreto-lei n.® 9.760, de 1946. Justifica-se a providéncia.
Em face a Lei n.° 3.081, essa instincia administrativa discriminatéria, para a Unifo, estava
revogada. Cumpria revigora-la, pois é possivel que nas areas pioneiras dos territérios
federais e da faixa de fronteira, o processo administrativo de discriminagio tenha alguma
utilidade. Sera uma tentativa de concilia¢do, sempre cabivel antes de ingressar-se no juizo
contencioso de deslinde das terras devolutas federais. Sera possivel discriminar administrati-
vamente terras ainda nio alcancadas pela valorizagfio excessiva, o que significara louvavel
simplificacio do processo de apuracao de titulos ¢ legitimagio de ocupa¢des desorde.
nas. E possivel até que éste acdrdo valido para as partes o seja também para os terceiros,
convocados por aniincios puablicos. Constituira uma transagdo preventiva de litigios,
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mediante concessées mituas, onde, na expressio da lei civil, nio se transmitem mas
apenas se declaram ou reconhecem direitos.

Sera bom, em resumn. restabelecer se a vigéncia do .principio deslembrado pela Lei
n° 3.031: acdo discriminatéria de terras s6 se aplica a terras devolutas. Para apuracdo
individuagdo e demarcacdo dos demais bens publicos territoriais, utilize-se o processo
comum da a¢fo de demarcagdo de terras, versdo moderna da actio finium regundorum do
velho direito romano. Era o que dispunha com grande lucidez o Decreto-lei n® 9.760: “aos
bens iméveis da Unido quando indevidamente ocupados, invadidos, furbados na posse,
ameagados de perigos, ou confundidos nas suas limitagées, cabem os remédios de direito

»»

comum |

O art. 11 do Estatuto da Terra investe o IBRA de podéres de representagio da
Unido para promover a discriminagio das terras devolutas federais. Essa representagio
cabia, antes da vigéncia do Estatuto, ap Servico do Patriménio da Unifo. Instrumento,
por exceléncia, de reforma agraria, ndo poderia tal competéncia discriminatéria das terras
devolutas federais diixar de estar nas mios do IBRA. Ja quanto as terras devolutas
estaduais e municipais, tal competéncia podera ser atribuida ao IBRA através de convé.
nios celebrados com os Estados e Municipios. S6 entio sera possivel realizar-se aquela
idéia programada no paragrafo 2.° do referido art. 11 do Estatuto da Terra: “tanto
quanto possivel, o IBRA imprimird ao instituto das terras devolutas orientagdo tendente
a harmonizar as peculiaridades regionais com os altos interésses do desbravamento, atra-
vés da colonizagiio racional, visando a erradicar os males do minifindio e do latifindio”.
Pretende-se, ja se vé, corrigir o tratamento vario e miltiplo que ao instituto das terras
devolutas tem dado os Estados brasileiros, desde a vigéncia do art. 64 da Constituigio
federal de 1891, o que de certa forma tem obstaculizado o aproveitamento de nossos
vazios demograficos e dificultado o prerfeito ajustamento de nossa fronteira economica a
nossa fronteira politica.

A Lei n.° 4.947, de 1966, em seu art. 8.°, admite que, mediante convénios com o IBRA,
seja delegada aos Estados competéncia para reconhecer as posses legitimas e expedir,
em nome da autarquia ou da Unifio, os respectivos titulos de dominio, desde que sejam
respkitados os critérios estabelecidos no Estatuto da Terra. E claro que a atribuicdo
delegada aos Estados de reconhecer posses e expedir titulos sobre terras federais, nio
envolve transferéncia da competéncia discriminatéria de terras devolutas da Unido. A
competéncia a que se refere o dispositivo em apréco devers, desde logo, ser afastada
quanto as terras do Distrito Federal ¢ dos Territérios Federais. E o6bvio que, para
estas circunscri¢des, ndo pode haver atribuicio alguma delegavel a Estados-membros,
uma vez que totalmente estranhos sfo éles as mesmas circunscrigdes. A competéncia de
que cogita o art. 8.° em apréco, pode referir-se, por exemplo, aos Estados fronteiricos
cujos territérios sdo cortados pela linha ideal tragada a 150 km ao longo da fronteira
continental. A éstes; Estados podera ser delegada competéncia para, quanto aos préprios
federais possivelmente situados na faixa fronteirica, reconhecer as posses legitimas de
particulares, e se o interésse piblico sugerir, titular em nome do IBRA ou da Uniio os
respectivos posseiros. E evidente que a delega¢io admitida no art. 8.° da Lei n.? 4.947 pode
se aplicar a qualquer Estado onde haja prdprios territoriais federais ocupados por parti-
culares. Para isso, manda a lei que se respeitem os critérios estabelecidos no Estatuto
da Terra. Um déssks critérios é o financeiro. Depois de afirmar que, mediante acdrdo



— 386 —

com a Unido, os Estados poderdo encarregar funcionarios federais da execugio de leis
e servi¢os estaduais ou de atos e decisd2s de suas autoridades, pertinentes aos problemas
rurais, diz o Estatuto da Terra que “reciprocamente, a UniZo podera, em matéria de
sua competéncia cometer a funcionarios estaduais, encargos andlogos, provendo as neces-
sarias despesas, de conformidade com o disposto no paragrafo 3.° do art. 18 da Cons-
tituigdo federal”. Os demais critérios estabelecidos pelo Estatuto para o reconhecimento
das posses e titulacdo dos respectivos posseiros, sio de natureza juridica. Estdo éles indi-
cados nos artigos 24 e 25 do Estatuto da Terra, no passo em que manda que as terras
destinadas a reforma agraria, sejam distribuidas, sob forma de propriedade familiar, a
agricultores, cujos iméveis sejam comprovadamente insuficientes para o sustento proprio
e de sua familia ou em glebas destinadas a exploragdo extrativa, agricola, pecuéria ou
agro-industrial, por associa¢des de agricultores organizadas em regime cooperativo. E
essa distribui¢do de terras sera feita na ordem de preferéncia indicada no art. 25 do Esta-
tuto: 1°, ao proprietdrio do imovel desapropriando que queira explorar a parcela que lhe
couber; 2°, aos que trabalhem no imével desapropriado como posseiros, assalariados, par-
ceiros ou arrendatarios; 3°, aos agricultores cujos iméveis ndo alcancem a dimensio da
propriedade familiar; 4°, ou cujos imdveis sejam comprovadamente insuficientes para o
sustento proprio e de sua familia; 5°, aos técnicamente habilitados ou que tenham com-
provada competéncia para a pratica de atividades agricolas.

Diga-se, entre paréntesis, que ésses artigos 24 e 25 do Estatuto estio longe da per-
feicio. Em primeiro lugar, as providéncias dos incisos 4.° e 5.° do art. 24 ndo cabem
na distribuicdo de terras a que de reporta a cabega do artige. De fato, nio serdo distri-
buidas a particulares, mas deverdo permanecer no patriménio publico, as terras destinadas
a realizacdo de atividades de demonstra¢io educativa, de pesquisa, experimentagdo,
assisténcia técnica e organizagio de colénias-escolas. Muito menos serdo distribuidas as
terras destinadas a reflorestamento ou conservagio de reservas florestais a cargo da
Unido, dos Estados e dos Municipios. Quanto ao art. 25, ha no seu inciso 1* um érro
de impressdo pelo menos dez vézes corrigido e dzz vézes renascido, durante a elaboragdo
do Estatuto, o térmo desapropriado ai figura erradamente, em lugar do térmo correto
desapropriando. Os incisos 3.° e 4.° désse artigo 25 empregam a expressdo propriedade,
uvsando-a na significacdo vulgar de bens de raiz. Ora, o legislador tem linguagem técnica
prépria, ndo pode usar térmos vulgares, do linguajar popular. A qualquer um de nés
sera licito dizer que tem uma propriedade rural para vencler. Ja o legislador dira, em
linguagem escorreita, que ha um imével rural para ser vendido.

Quanto as terras devolutas, os podéres discriminatérios do IBRA outorgados pelo
Estatuto da Terra, sio podéres de representagdo, auténtico mandato legal para discri-
minar, em nome da Unifo suas terras devolutas, extremando-as das terras particulares
e para, por via de consegiiéncia, também em nome da Unido reconhecer as posses dos
particularesye conceder-lhes o respectivo titulo de dominio, desde que tais posses se ma-
nifestem em cultura efetiva e morada habitual. Ja quanto as terras devolutas estaduais
e municipais, os podéres do IBRA tém origem na convengZo, isto é, no contrato, e sdo,
por igual, podéres de representagio para o exercicio das mesmas atribuicdes de discrimi-
nar terras devolutas, reconhecer posses nelas instaladas e titular os respectivos posseiros.
Nso deixam tais terras de ser flzderais, no primeiro caso; estaduais ou municipais, no
segundo. NSo passam elas para o patriménio da Autarquia. O Estatuto da Terra res-
guardou a legislagio nacional disciplinadora do instituto das terras devolutas federais,
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mandando respeitar, na discriminacdo das estaduais e municipais, a legislagdo local, o
regime juridico prdprio das terras situadas na faixa da fronteira nacional, bem como
a atividade dos 6rgdos e valorizagio regional. Essa legislagio local que o Estatuto
manda respeitar, sio as leis estaduais de terras cujos dispositivos serdo aplicados quanto
a aquisi¢do de dominio partioular. Disciplinar esta aquisicdo é matéria de competéncia
dos Estados-membros, implicita na atribui¢do constitucional de gerir o respectivo patri-
ménio. Todavia o processo judicial de discriminagdo é federal. E como se viu o proces-
so instaurado pela Lei n.° 3.081, de 1956.

Pode-se, numa réapida sintese do citado Decreto n.° 9.760, sumariar o processo admi-
nistrativo de discriminagio revigorado pelo Estatuto da Terra, quanto as terras devolutas
federais, que sdo as situadas no Distrito Federal, nos territérios federais e na faixa de
150 km ao longo das fronteiras nacionais. Escolhido o perimetro discriminando, pre-
ferivelmente caracterizado por acidentes naturais e ndo miuito densamente povoado, ela-
bora-se o reconhecimento prévio do mesmo perimetro, por engenheiro ou agrimensor com
exercicio no IBRA, de cujo relatério ou memorial descritivo ha de constar: a) as carac-
teristicas do perimetro com sua continéncia certa ou aproximada; b) as propriedades e
posses néle localizadas ou a éle confinantes, com os nomes e residéncias dos respectivos
proprietarios ou possuidores, sequndo informac¢des colhidas com os préprios interessados
ou com terceiros; ¢) as criacdes, benfeitorias € culturas, ou quaisquer manifestacBes evi-
dentes de ocupagdio da terra; d) em croquis, tdo circunstanciado quanto possivel, a
localizagdo dos elementos especificados nas letras anteriores; e) quaisquer outras infor-
magdes que colhér no local.

Munido désses dados, o procurador do IBRA, acompanhado do engenheiro ou agri-
mensor, autor do memorial de caminhamento prévio, abrira a pringeira diligéncia em que
os interessados, ja citados por carta e por editais, com o prazo de 60 dias, apresentario
seus documentos ou indicardo as provas em que se fundam seus direitos dominiais ou
possessorios.

Organizados os autos e examinados éstes pela procuradoria do IBRA, passa-se a
segunda diligéncia, que tera por objeto a audiéncia dos interessados, de lado a lado, o
adordo que entre éles se firmar sGbre as propriedades e posses, que forem reconhzcidas,
o registro dos que s3o excluidos do processo, por niio haverem chegado a acérdo ou
serem revéis, e a designacio do ponto de partida dos trabalhos topograficos. Tera
entio o engenheiro ou agrimensor, elementos jpara proceder aos trabalhos de campo,
trabalho de levantamento geral das terras, sua medi¢do e demarca¢do, separando as
terras devolutas da Unido das terras particulares. Da Unido sio as terras que nio
estejam no patrimdnio privado por foérca de lei, sentenga ou contrato e principalmente,
em razio de posse continua e incontestada, com justo titulo e boa-fé, por prazo superior
a vinte anos; ou posse pacifica e ininterrupta, por trinta anos, independentemente de
justo titulo e boa-fé.

Para cada interessado redigir-se-4 térmo a parte, contendo a descricio das linhas
e enumeragdo dos marcos divisérios, culturas e mais especificacdes constantes da planta
geral ¢ do relatério do agrimensor. De tudo lavrar-se-a auto solene circunstanciado, em
que as partes de lado a lado reconhe¢am e aceitem, em todos os seus atos, dizeres e
operagdes, a discriminagio feita, extraindo-se, por fim, carta de sentenga para a compe-
tente transcricdo no registro imobiliario de situagdo de gleba titulada.
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Quanto ao processo judicial de discriminacio de terras devolutas federais, norma-
tizado pelo mesmo Decreto-lei n® 9.760, esta éle inteiramente substituido pelo procedi-
mento regulado pela Lei n® 3.081, de 1956. Escolhido o perimetro discriminando, indica-se
0 mesmo em mapa expedito, em que se consignem alguns pontos e linhas fixas do solo,
para razoavel individuacio do mesmo perimetro. Esse mapa sera completado por memo-
rial descritivo das ocupagfes encontradas nas terras, descrevendo-se as posses ou presu-
mivieis propriedades com a individuagcdo dos ocupantes, mencionadas as moradias, culturas,
benfeitorias, matas e capoeiras. Com ésses elementos, a procuradoria do IBRA formu-
lard a peticdo inicial ao juizo da situagdo da totalidade ou maior parte da 4area a
discriminar, pedindo a citagdo pessoal dos interessados encontrados no perimetro e dos
confrontantes, bem como, por edital com prazo de 30 dias, a citagio dos interessados
ausentes ou desconhecidos, incluidas nas citagdes as mulheres dos interessados que forem

casados. E a primeira fase da agdo judicial de discrimina¢io de terras devolutas, a
fase do chamamento a instancia.

Tém os interessados 30 dias ppara levar a juizo os seus titulos devidamente filiados,
para prova de alegagdo de dominio particular das terras ocupadas. Organizados os
autos, estudados éles pela procuradoria do IBRA, esta, caso ndo se convenga da prova
produzida pelos interessados, rearticulara a peticio inmicial, especificando ja agora as
terras que deverdo ser declaradas devolutas e de propriedade da UniZo. Inicia-se, entio,
a fase contenciosa, com os atos e térmos processuais subseqiientes da contestacdo, despa-
cho saneador, audiéncia de instrugao de julgamento, obedecido o rito ordinarioc da lei
processual, proferindo-se sentenga final com recurso de apelagdo para o tribuna] superior
em ambos os ‘efeitos suspensivo e devolutivo.

Transitada em julgado a senten¢a, passa-se a terceira e derradeira fase da agéo
judicial de discriminagdo de terras devoiutas, a fase demarcatéria. Ja estara a esta altura
amplamente debatido o direito das partes e conhecida a continéncia das glebas pretendidas
por todos os interessados. A demarcagdo, com as cautelas e providéncias do processo
comum, finda por uma sentenga homologatéria. Tanto a sentenga judicial proferida na
fase contenciosa, como a sentenga homologatéria da demarcagdo, serdo transcritas no
registro de imoveis da comarca de situagdo das terras discriminadas, arquivando-se em
cartério uma via do memorial topografico.

Tem a Unidio com essas transcri¢des o seu proprio titulo de dominio sdbre as terras
devolutas objetivadas pela a¢do discriminatéria. Podera entdo dispor das terras apura-
das. As terras devolutas, vagas ou ilegitimament= ocupadas, serdo incorporadas ao
patriménio publico para futuras aplicagdes sugeridas pelo interésse da coletividade.
Quanto as legitimamente ocupadas, isto é, ocupadas com cultura efetiva e morada habitual
do posseiro ou do seu proposto, s6 serdo incorporadas ao patriménio da Unido para
que esta possa, em seguida, titular os respectivos posseiros, através do processo adminis-
trativo de legitimagdo de posse. E claro que nas a¢des judiciais de discriminagdo de
terras qevolutas estaduais, que o IBRA ajuizar, como representante convencional dos
Estados, os interessados fardo, nos térmos da lei estadual de terras, a prova do dominio
particular. Ha de ser respeitada a legislacdo local, diz o art. 11, § 1°, do Estatuto da
Terra. Quanto as terras devolutas municipais, respeitar-se-8o as posturas municipais ou
a lei specifica, que vigorar para a conceituagio das terras devolutas pelo Estado
transferidas ao Municipio, ou a lei de organizagdo municipal, no que fér explicita
quanto ao patrimbnio devoluto das comunas.
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Nada obsta, entre paréntesis, que o IBRA receba, em convenciio expressa, podéres
da Unigo, dos Estados e Municipios, para apurar e demarcar préprios federais, estaduais
ou municipais, possivelmente intrusados ou confundidos com bens iméveis particulares,
para o efeitd de aplica-los aos objetivos da reforma agraria. Aqui o procedimento judi-
cial a ser obedzcido, é o comum no Cédigo de Processo Civil. Tratam-se de préprios
territoriais sébre os quais o poder publico j4 tem o seu titulo de dominio. Nio tera
que examinar, como no caso das terras devolutas, os titulos dos particulares para, por
exclusdo, concluir tratar-se de bens piblicos. Poderd instruir a peti¢do inicial com ésse
titulo de dominio, competentemente transcrito no registro de iméveis, titulo resultante
da lei, da sentenca ou do contrato.

4° — Legitimagdo de posse sobre terras devolutas. Declarado o carater devoluto de
determinada gleba de terras e transcrito no registro imobilidrio o titulo da pessoa juridica
de direito publico, proprietaria da mesma gleba, isto é, o térmo de acérdo, na discrimi-
nacdo administrativa ou a sentenca d¥:finitiva, no processo judicial discriminatério, provi-
déncias de duas ordens serdo tomadas. Incorporar-se-do ao patriménio publico as terras
devolutas vagas ou ilegalmente ocupadas, fazendo despejar estas ultimas. Admitir-se-do
os legitimos ocupantes de terras devolutas, vale dizer, os ocupantes com cultura efetiva
e morada habitual, a legitimarem suas respectivas posses para o fim de obterem o compe-
tente titulo de dominio. O processo administrativo de legitimacio de posse constitui a
verdadeira finalidade a que visa o poder publico, ao exercitar a atividade discriminadora
de terras devolutas. Ao propor uma agdo de discriminagio de terras, o poder piblico
ndo estd animado do espirito privatista de adquirente de terras. O Estado nio prcpde
discriminagiio de terras devolutas para enriquecer o seu préprio patriménio, mas princi-
palmente para regularizar a situagdo dos posseiros ai localizados. Somente as terras
devolutas vagas, desocupadas, desqueridas ou ilegalmente ocupadas, é que serdo incor-
poradas ao patriménio plblico para serem aplicadas nas diversas finalidades de interésse
social.

Legitimar a posse dos que tém nas terras devolutas morada e cultura, transformando
posseiros de fato em proprietarios de direito, é coisa que se recebe, sem grande esfér¢o,
como sendo de grande conveniéncia social. Isso significa nobilitar o posseiro, dando-lhe
condi¢ées que o beneficiardo do ponto de vista social, econémico e juridico. Esta na
grande linha dos objetivos da reforma agraria, eis que integra na plena ordem econdémica
e juridica tratos de terra, até ai marginalizados.

Dada a importancia désse objetivo, convém gque o procedimento administrativo de
legitimagio de posse seja de iniciativa da fazenda publica, autora da discriminatéria. As
posses serdo meticulosamente levantadas pelo agrimensor ou engenheiro na discriminacdo
administrativa, ou pelo perito técnico nomeado pelo Juiz, na agdo judicial. Celebrado
o acdrdo ou transitado em julgado a sentenga, ja se tem as ocupagdes convenientemento
levantadas com vistas a futura legitima¢do de posse. O rirrimetro apontado como devo-
luto sera descrito em plano geral elaborado por agrimensor. Déste plano geral cons-
tardo: as glebas julgadas particulares; o levantamento das terras encontradas vagas ou
nfio ocupadas legitimamente, terras essas a serem tombadas e incorporadas, como bens
priblicos patrimoniais, isto é, como préprios; as glebas devolutas possuidas legalmente, com
o rol dos possuidores em condi¢des de obterem titulo de dominio, indicando-se-lhes a nacio-
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nalidade, o estado civil, a residéncia, a extensdio das respectivas posses, com a descrigdo
das divisas e confrontagdes; o valor das terras; bem como a caracterizagdo das benfeitorias,
culturas e criages.

Tal plano geral sera, através de edital, levado ao conhecimento de todos os interes-
sados, para que, no prazo que lhes houver sido assinado, apresentem reclamagdes. A
autoridade que acolher tais reclamacées mandard que, nesse sentido, se modifique o
plano geral. Caso contrario, ou nio havendo impugnagdo, a autoridade reconhecera
como legitimas as posses expressas em cultura efetiva e morada habitual, determinando
a expedicio dos titulos de dominio, uma vez pagas as taxas, custas pro rafa e emolu-
mentos devidos, nos térmos das tabelas periddicamente expedidas.

Releva notar que o posseiro de terra devoluta, com cultura efetiva e morada habitual,
por disposi¢do das leis brasileiras de terras, tem direito ao titulo de dominio a ser expe-
dido pelo poder pablico titular do direito de propriedade sbbre tais terras, desde que
determinada gleba de terras, possuida com tais requisitos, ndo esteja reservada a alguma
aplicacdo de interésse pablico, vertera obrigatoriamente para o patrimdnio privado, em
toda a extensdo eletivamente possuida. Isso é uma constante na disciplina legal especi-
fica. Pode-se afirmar que o possuidor legitimo de terras declaradas devolutas é delas
proprietario putativo. Tem direito ao legitimo titulo de dominio, eis que reine as con-
digdes legais para obté-lo. Isto estd afirmado no Estatuto da Terra que, ao tratar da
distribui¢do de terras desapropriadas para os fins de reforma agraria, e de tédas aquelas
que, a qualquer titulo, vierem a ser incorporadas ao patriménio do IBRA, manda que
seja respeitada a ocupagdo das terras devolufas federais manifestada em culfura efetiva
e morada habitual (art. 25). Isto significa que n#Zo serio distribuidas a terceiros as
terras devolutas federais ocupadas com cultura e moradia: serio incorporadas ao patri-
ménio puiblico s6 para o efeito de titular-se, imediatamente depois, o posseiro. Essa
titulacdo nada tem a ver com o médulo, isto é, com a &drea da propriedade familiar
a ser distribuida pelo IBRA — aquela drea que, pessoalmente explorada pelo agricultor
e sua familia, lhes absorva téda a fér¢a de trabalho, garantindo-lhes a subsisténcia ¢
o progresso social e econdmico.

Essa regra sofre duas unicas excecdes. A mprimeira é a do inciso 2° art. 97 do
Estatuto da Terra, quando diz: “todo trabalhador agricola que, na data da presente lei,
tiver ocupado. por um ano, terras devolutas, terd preferéncia para adquirir um lote
na dimensio do médulo de propriedade rural, que fér estabelecido para a regido”. A
sequnda cxceg¢io é a do art. 98 do Estatuto da Tecrra, onde se regula o usucapido pro
labore, admitido para arca ndo excedente de 100 ha, nos térmos do art. 156, § 3’ da
Constituicio federal, com a redagdo que the deu a emenda n® 10. No primeiro caso,
ha uma ocupagdo. pclo prezo minimo de um ano, anteror a vigéncia do Estatuto. No
seqgundo, exige-sc possc dacenal ininterrupta, de possuidor, que ndo seja proprietério
rural nem urbano. ¢ nio rofra oposicdo nem reconhega a existéncia de dominio alheio.
Em ambas as excecdes ha uma ocuracio liberalizada quanto ao tempo, em condigdes
especiais, de forma a justificar a restri¢io & area do médulo ou & &rca de 100 ha.

O titulo de dominio expedido em favor do antigo posseiro de terra devoluta, e ja
agora seu proprietario, serd levado ao registro geral de iméveis da comarca de situagéo
das terras tituladas, incorporando-se assim a gleba a grande massa da propriedade imo-
vel particular.
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Completa-se, destarte, a importante tarefa discriminadora que compete ao poder
publico, escoimando, por iniciativa prépria, titulos dominicais imperfeitos, tornando certa
a propriedade de terras ocupadas ao impeto pioneiro. E evidente que se o poder publico
omitir-se de todo ou nio acelerar, na acdo de discriminagio de terras, o processo de
nobilitagdo da posse do imével, esta se desenvolvera lentamente, nesse longo atrito juri-
dico, de iniciativa privada, em que se debate a detengiic do solo, nas acdes possessérias,
de usucapifio, demarcagdo, divisdo e partilha — tddas elas ajuizadas ao sabor de inte-
résses privados inconstantes, arritmicos e varios.

O poder publico federal e estadual, através de legislacio prépria, tem em casos
especiais liberalizado a concessio de titulo de dominio, reconhecida que seja a posse
longa, pacifica e mansa dos ocupantes de determinados préprios territoriais ndo utili-
zados no servigo publico. Tal processo de reconhecer posse e titular odupantes, nada
temm a ver com a a¢do discriminatéria de terras devolutas e titulagdo dos respectivos
posseiros com cultura e moradia. O caso mais saliente, na érbita federal, é o da Fazenda
Nacional de Santa Cruz. Esta ai um préprio federal extenso, em grande parte aforado,
arrendado e em parte maior, possuido ou simplesmente detido por particulares. E claro
que a ésse proprio federal ndo se aplica a legislagdo sbbre terras devolutas, mesmo
porque a Fazenda Nacional de Santa Cruz ja havia sido descrita, caracterizada e incor-
porada ao patriménio da coroa, por decreto de 25 de novembro de 1830, anteriormente,
portanto, a normatizacdo do instituto das terras devolutas, instituto que nasceu no dia
18 de setembro de 1850.

Algumas leis estaduais e federais admitem o aforamento de terras devolutas. Esta
ai uma providéncia desaconselhavel. Sémente em casos excepcionais o aforamexnto de
terras publicas deveria ser admitido. O interésse social exige a propriedade plens da
terra em maos do particular, sem as peias e restricdes que, por definicdo, o regime
enfitéutico impd2 ao titular do dominio atil. Mesmo na faixa de fronteira, as dzsvanta-
gens do regime de aforamento de terras sio evidentes. Melhor serd que as providéncias
acauteladoras do interdsse nacional visem somente ao nimero, a nacionalidaqz e as
atividades dos proprietarios fundiarios ai localizados.

O regime de aforamento, nos tempos que correm, é inconveniente, sob todos os
aspectos. Do ponto de vista da reformula¢io agraria, representa éle um sério entrave
as providéncias de redistribuicio de glebas, especialmente destinadas aos objetivos da
colonizacdo. Felizmente, na 6rbita federal, é evidente o processo de debilitagdo do
instituto do aforamento, ja4 se ensaiando, mesmo, a sua extingdo. E o que (permite entre-
ver ¢ art. 6.° da Lei n.° 4.947, de 1966. Esse texto de lei determina que o IBRA promova
a extingdo dos aforamentos existentes, sempre que as terras aforadas se tornem necessi-
rias 4 execucdo dos planos de colonizacio e servigos correlatos. Fad> a ésse artigo
de lei, trés hipéteses poderdo surgir, cada qual delas com a sua solugdo especifica. No
primeiro caso o enfiteuta terd obedecido rigorosamente aos térmos e clausulas do
contrato de emprazamento. Neste caso, se as terras aforadas forem necessarias a execu-
¢3o do planzjamento da colonizagZo e servigos afins, o IBRA desapropriara por interésse
social o dominio til désse foreiro, seguindo o processo de desapropriacio disciplinada
pelo Estatuto da Terra. A segunda hipétese, é a prevista no mesmo art. 4.5, § 2.° da
Lei n.° 4.947, quando arma o IBRA, no que diz com as terras que lhe forem transferidas,
da competéncia de declarar o comisso e. consegiientemente, extinguir os aforarmentos
dos enfiteutas em débito, nos térmos da lei, indenizadas as benfeitorias e aplicado, para
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consolidagio do dominio pleno, o rito suméario do art. 685 do C&ligo de Processo Civil.
Aparece aqui um caso apenas de inadimplemento contratual, por parte do enfiteuta —
a hipétese do atraso no pagamento do féro anual ou pensio que, quanto aos bens
plblicos federais aforados, é de 0,69, sébre o valor do dominio pleno. Este é a soma
do dominio direto, que fica com a Unido, e do dominio util, que passa para o foreiro;
sendo certo que o dominio direto equivale a vinte foros e um laudémio. O laudémio é
a percentagem que o titular do dominio direto recebe tdda vez que ha transmissio do
dominio util a terceiros. No aforamento, téda vez que o titular do dominio Gtil vai
vendé-lo ou da-lo em pagamento, tera que participar a transa¢do ao titular do dominio
direto, para que éste, querendo, exerca o seu direito de opgdo, preferéncia ou prelegéo,
isto é, o direito de adquirir o dominio util, ficando assim com a propriedade plena da
coisa. Se o titular do dominio direto nio quiser exercer &ésse direito de opgdo, tera direito
a receber do alienante o laudémio que, nd aforamento de bens iméveis federais, é de 5%
sébre o valor do dominio pleno do terreno e benfeitorias. Nessa hipéotese de comisso,
em razio do ndo pagamento da pensio, o IBRA podera declara-lo depois que o foreiro
houver omitido o pagamento por trés anos consecutivos, eis que a lei faculta ao foreiro
revigorar o prazo, enquanto sua inadimpléncia perdurar por 3 anos apenas. No caso
d> comisso, em razio do nao pagamento do féro, as benfeitorias indenizaveis ao foreiro
sio as benfeitorias necessarias (art. 692, inciso 2°, do Codigo Civil). A terceira hipé-
tese de extingdo do aforamento objetiva tdda e qualquer outra forma de inadimplemento de
parte do foreiro, que rompe assim o contrato que o prende ao senhorio direto. Por exemplo,
quando o foreiro vende ou da em pagamento o dominio dtil, sem fazer qualquer parti-
cipagdo a Unido, titular do dominio direto, impossibilitando-a de exercitar o seu direito
de opgdo. Essa hipotese foi lembrada pelo referido art. 4.°, § 3.9, inciso 2.°, da Lei n.° 4.947,
de 1966. Nesta terceira hipotese, face ao siléncio da lei, é claro que a agdo de que
lancara mao o IBRA, para obter a extingio do aforamento, por inadimpléncia do enfi-
teuta, d42rd4 a agdo ordinaria de rescisio do contrato de aforamento. Acio declaratoria
de sua nulidade de pleno direito, na linguagem do legislador,

Nem ¢ preciso dizer que no contrato de aforamento, quando o senhorio direto qui-
ser vender ou dar em pagamento o seu direito de senhorio, o foreiro, terd por seu turno,
o direito de preferéncia, passando, desde que o exerca, a proprietirio pleno, uma vez
que vai unir ao dominio util, de que é titular, o dominio direto, que adquirird com o
excrcicio dessa preferéncia.

Para encurtar razées, o contrato de enfiteuse, ccm o sabor medieval que ainda guarda,
€ hoje um contrato superado. Deve ser excluido da legislagio moderna. Ja descmpe-
nhou o seu papel. Foi atil, quando o amanho de terras extensas e longinguas o impunha
com superioridade evidente sdbre o contrato de arrendamento, eis que o féro era irri-
sorio em cotejo com o aluguel. Mas o vinculo, que acorrenta ao senhorio direto o
titular do dominio util, ¢ uma velharia que ndo se ajusta mais ao pensamento juridico
moderno além de constituir sério entrave a plina eoxploragio da terra.

5.9 ~ Resumo. Terra publica é género. Terra devoluta é espécie.

Na execugio do Estatuto da Terra as terras pablicas (préprias) nfio oferzcem
dificuldade nenhuma.
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Repita-se, em rapido sumirio, o que de importante existe em matéria de terras
devolutas — a sua conckituagdo juridica, a sua apuragdo [isica, a legitima tiulacdo de
seus ocupanfes.

Tudo o mais é rekegado para um segundo plano, como matéria puramente acidental.

Desde que, no Brasil, a propriedade particular imével tem duas origens (titulo
concedido pelo Estado » apossamento efetivo da terra, levado a efeito pela imiciativa
privada), a propriedade publica sébre as terras devolutas s6 por exclusdo pode ser
conceituada juridicamente e geodésicamente apurada.

Hizo de ser devolutas, de propriedade phblica, aquelas terras que ainda ndo houve-
rem saido do patrimdnio colstivo ou por férca de titulo legitimo, outorgado pelo poder
piblico, ou em virtude de efetiva posse, nas condi¢bes estabelecidas na lei

Uma vez conceituado o instituto juridico das terras devolutas, pela Lei n.2 601, de 18
de setembro de 1850, as leis especiais subseqiientes nada tém feito que avancar a data
a que devem atingir o titulo e a posse efetiva sobi terras devolutas, para que o titular
e o simples posseiro se transmudem em seus proprietarios.

Note-se, entretanto, qu> a prudéncia do legislador sempre e invariavelmente tem
condicionado a existéncia de legitima posse de terras devolutas a dois fatéres de ocorrén-
cia imprescindivel: a cultura efetiva e a morada habitual do posseiro ou do s2u preposto,
na local da posse.

A expressdo posse de terras devolutas precisa, portanto, ser habilmente entendida.
Possuidor, em direito, é aquéle que aparenta ser proprietirio, sejam quais forem os
meios em que tal aparéncia se expresse. Mas possuidor de terras devolutas sé é aquéle
que aparenta ser proprietdrio de tais terras. mantendo nela, por si ou por ato de repre-
sentante, cultura efetiva e morada habitual.

O conceito genérico de possuidor é dado pelo Direito Civil, em razio de interésses
privados. O conceito especifico de possuidor de terras devolutas é fornecido pelo Direito
Pablico, em razdo de interéssks do Estado.

A conceituagdo juridica de terras devolutas é dada pelas leis federal e estaduais,
pois ha terras devolutas estaduais — as encontradas nas circunscri¢des territoriais dos
Estados — e terras devolutas federais, as encontradas no Distrito Federal, nos Terri-
torios Federais ainda nao constituidos em Estados ¢ na faixa de 150 quildmetros ao
longo da fronteira continental de nosso Pais.

A apuragio fisica das terras devolutas é feita no processo administrativo ou no
procedimento judicial contencioso, através da agdo discriminatéria de terras, que so
deve versar a apuragio fisica e a separacdo das terras devolutas, espécie dos géneros
bens publicos.

A legitima titulagdo dos ocupantes de terras devolutas opera-se no processo admi-
nistrativo de legitima¢io de posse, devendo tal titulagdo ser fornecida aqueles posseiros
com cultura efetiva e morada habitual. Constitui essa titulagdo a verdadeira finalidade
das leis de terras, dvendo somente incorporar-se ao patrimdnio piblico as terras devo-
lutas vagas e ilegalmente ocupadas, a fimi de que, pelos meios préprios, sejam aplicadas
as diversas finalidades do interésse publico.
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Discriminando terras devolutas, para legitimar ocupacdes e titular os respectivos
ocupantes, bem como para aplicar as terras vagas, o poder publico, no desempenho
dessa tarefa de titular posseiros e escoimar titulos de dominio, ativa a dinamica juridica
que é a necessdria superestrutura da dinimica social e econdmica.

Uma vez que as terras devolutas estaduais foram ter ao patriménio dos Estados-
-membros, na Constituigdo federal de 24 de fevereiro de 1891, que organizou juridica-
meni: a republica, e ai foram ter no movimento centrifigo da Unido para os Estados
— um movimento que foge do centro e é, por isso, irreversivel — ideou-se, no Estatuto
da Terra, ao lado da competéncia atribuida ao IBRA para gerir as terras devolutas
federais, dar-lhe, por igual, competéncia para, através de convénios celebrados com os
Estados, administrar as terras devolutas estaduais. Constituir-se-a destarte a autarquia
de reforma agraria, no centro de operacSes em que a problematica brasileira das terras
devolutas seja equacionadas na sua integridade, corrigindo-se as deformac¢des que o insti-
tuto porventura possa ter sofrido em consegiiéncia da miltipla e dispersa legislagao
estadual. Podera, enfim, matéria de tal importancia ser tratada com aquela lucidez de
vistas e unidade de propdsitos que os impereciveis interésses do Brasil aconselham e
reclamam.





