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Resumo

Desde o inicio da Republica, com a transmissdo aos estados das terras
devolutas constantes em seu territorio, o Estado de Sdo Paulo vem promovendo a
discriminacao, a regularizagdo e a destinagdo dessas terras. Esses trabalhos concentram-
se, especialmente, nas regides do Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira, Sudoeste
Paulista (Alto Vale e Regido de Sorocaba), Vale do Paraiba e Litoral Norte, marcadas
por conflitos fundidrios, irregularidade dominial, baixo desenvolvimento e limitagdes
ambientais. Terras devolutas sdo terras que, na forma da lei, nunca ingressaram no
dominio particular ou dele retornaram ao dominio publico e que, apds apuradas e
incorporadas como bem publico, permanecem sem destinagdo (sem afetacdo) como
bens publicos dominicais. Os procedimentos para sua discrimina¢do (apuracdo) estdo
previstos na Lei Federal n°6.383/1976. Ja a destinagdo dessas terras também cumpre
fins de interesse publico previstos na Constituicdo Federal (artigo 20, inc.II e artigo225,
§5°, quanto a afetacdo), inclusive quando se trata da regularizacdo fundiaria do
particular ocupante. Isso porque, o imovel rural irregular ndo gera seguranca juridica
quanto a direitos a ele referentes, ou seja, ¢ inapto a integrar o mercado formal, ndo
pode ser dado em garantia de financiamentos, impossibilita uma sucessdo hereditaria
segura e, ademais, ndo se sujeita ao regular recolhimento de tributos. Soma-se a isso a
falta de cadastro imobiliario regular, o que prejudica, sobremaneira, a governanca
fundidria. Nesse sentido, estuda-se as inovacdes na legislacdo bandeirante, como, por
exemplo, a Lei Estadual n°14.750/2012 que, respeitando as caracteristicas da 10* Regido
Administrativa do Estado, trouxe ao administrador publico um instrumento juridico
inovador para regularizacdo de imoveis rurais de até 15 moédulos fiscais, insertos em

terras devolutas ou presumivelmente devolutas ndo passiveis de arrecadagdo pelo

! Advogado especialista em direito publico, ocupando o cargo de gerente de regularizagio e cadastro da
Fundag@o Instituto de Terras do Estado de Sdo Paulo “José Gomes da Silva” - Itesp



1. Introducao

A Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88), esculpida sob os principios
fundamentais da dignidade da pessoa humana e da cidadania (artigos 1° e 3°), na busca
do cumprimento da funcdo social da propriedade (artigos 5°, inc. XXIII e 170) e da
justica social, estabeleceu a obrigatoriedade de politicas publicas inclusivas, com maior

aten¢do as questdes sociais, dentre elas a regularizagdo fundiaria.

Isso porque, destituido de registro imobiliario adequado, o imével irregular
ndo gera seguranga juridica quanto a direitos, ou seja, ¢ inapto a integrar o mercado
formal, ndo pode ser dado em garantia de financiamentos, impossibilita uma sucessdo
hereditaria segura e, ademais, ndo se sujeita ao regular recolhimento de tributos. Soma-
se a isso o fato de, muitas vezes, o imovel irregular também ndo dispor de cadastro
imobilidrio regular, o que prejudica o exercicio do poder de policia para o cumprimento
da fungdo social da propriedade e a gestdo e o planejamento territorial, partes da

)
governanga fundidria®.

No que tange a regularizacdo fundiaria do particular sobre terras devolutas,
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como terras publicas ndo reservadas”, ou seja, incorporadas como bens publicos
dominicais, muito embora teoricamente haja discricionariedade do Poder Publico
quanto a alienag@o ao particular, ndo deve, a luz constitucional, quedar-se omisso frente
a necessidade social nelas instalada. Isso porque, havendo interesse social envolvido na
regularizacdo fundidria de terras devolutas, a politica publica de regularizacao fundidria
deve ser aplicada visando a transformacdo da realidade, com vista a gerar seguranca

juridica, diminuir conflitos, promover a inclusdo social e o desenvolvimento.

Diante disso, estuda-se a evolugdo da legislagio bandeirante de

regularizagcdo fundiaria em terras devolutas estaduais, a fim de analisar os impactos

* “Governanca da Terra é o conjunto de regras, processos e organiza¢des pelas quais se determina o
acesso e o uso da terra em um pais”. (REYDON, 2015) “As far as land governance is concerned, this
definition includes the ways property rights to land (for groups or individuals) are defined and can be
exchanged and transformed; the way in which public oversight over land use, land management, and
taxation is exercised, the type of land that is state owned, the way such land is managed, acquired, and
disposed of; the nature and quality of land ownership information available to the public and the ease
with which it can be accessed or modified; and the way in which disputes are resolved and conflict is
managed.” (DEININGER, 2012, p.67).

3 Artigo 20, inc.II e artigo225, §5° da CF/88, se da Unido, e artigo3° do revogado Decreto-lei estadual
n°14.916/1945 e artigo203 da Constitui¢do Estadual, se do Estado de Sdo Paulo, conforme Pareceres PA
77/2011 e GPG/Cons. n°46/2011, com as conclusdes da Subprocuradoria Geral do Estado.



positivos das inovacdes introduzidas, especialmente nos ultimos anos, a fim de promover

o desenvolvimento regional.

2. Antecedentes historicos

O regime da propriedade no Brasil comeg¢a antes mesmo do seu
descobrimento, pois a Coroa Portuguesa ja pertencia parte do territorio de além-mar por

tratados® firmados com a Espanha.

Com isso e pelo chamado direito de conquista, a Coroa iniciou a
. ~ cy . o . . . s -5
colonizacdo do seu novo territério utilizando-se do regime de capitanias hereditarias” -
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que logo foi extinto - e do sistema de sesmarias’.

A sesmaria consistia em uma espécie de concessdo’ de grande extensdo de
terra a determinada pessoa, o sesmeiro, para que promovesse a sua ocupacio e
explora¢do, pagando a Coroa uma parte da sua producdo. Caso o sesmeiro ndo

cumprisse as exigéncias da carta de sesmaria, em especial, cultura, medicdo e

* Tratados de Alcagovas-Toledo de 1479 e de Tordesilhas de 1494.

> «(...) consistia na doagdo pelo Rei de Portugal de enormes extensdes de terras para nobres portugueses
para que estes explorassem o lugar e fortificassem o sistema colonial. O primeiro beneficiado com o
regime foi Martim Afonso de Souza em 1530, que recebeu trés cartas régias, das quais a primeira o
autorizava a tomar posse das terras que descobrisse € a organizar respectivo governo, administragdo civil
e militar; a segunda lhe conferia os titulos de capitdo-mor e governador das terras do Brasil; e a Gltima,
lhe permitia conceder sesmarias das terras que achasse e se pudesse aproveitar.” (GOBBO, 2003)

% «Q instituto juridico da sesmaria era disciplinado pelas Ordenagdes do Reino, no caso, as Afonsinas,
editadas em 1446, e também pela Lei de 26 de junho de 1375 de Don Fernando I, baseada em principios
constantes em leis agrarias romanas, de 376 a.C., (tribuno da plebe Linio Stolon, Lei Licinia), e de 133
a.C., (tribuno da plebe Tibério Graco, Lei Sempronia), as quais se referiam a repulsa ao solo inculto e
dispunham sobre a utilizagdo do ager publicus e conseqiientemente o ager vectigalis. (...) O Sistema de
Sesmaria foi concebido em sua origem, em 1375, com o intuito de transformar as terras ociosas de
Portugal em lavradias, ja que este pais passava por uma grande escassez de comida. Aquele beneficiado
que ndo produzisse perderia sua terra em favor de quem a quisesse cultivar. No entanto, o intuito de
Portugal com relag@o as terras de além-mar, mais especificamente as do Brasil, era o de colonizar e
desbravar, adotando o instituto da Sesmaria nova fei¢do em relagdo sua concepgao original.” (GOBBO,
2002)

7“A concessdo de cartas de Sesmaria encontrava-se por fundamento legal as Ordenacdes Filipinas, Livro
4, Titulo 43, Paragrafos 9 e 15. Presidiam a sua outorga determinadas condi¢des, consubstanciadas
basicamente na condi¢do assumida pelo particular, no sentido de promover a medi¢éo, a demarcagéo e
ulterior confirmagdo por parte da autoridade. Sua validade sé se perfazia com o cumprimento desses
requisitos, notadamente, a confirmagdo que, em especial, consistia em providéncia administrativa. Como
reflexo da complexidade desse procedimento, poucas Cartas vieram a serem aperfeicoadas.” (PEANO,
1989.p.32)



demarcagdo, nao confirmava a sesmaria e, com isso, esta caia em comisso ¢ era

devolvida a Coroa.

Dessa forma foi cunhado o primeiro sentido da expressdo “terra devoluta”™:
do latim devolutum, participio passado do verbo devolvere, que significa precipitar,
rolar de cima, afastar-se de. Guardada a origem designativa, com o tempo as terras
devolutas passaram a representar também terras publicas desocupadas e realengas, sem
uso, como comprovam alguns textos politicos e legais da época:

a) a Carta de Sesmaria concedida a Estevao da Costa, em 1536,
que textualmente informava que tratava de (...) terra estd
devoluta sem nenhum proveito; b) a carta de sesmaria outorgada
na Bahia em 16 de janeiro de 1682, avisava que as (...) terras
concedentas eram devolutas, agrestes e desaproveitadas; c) a
Ordem de 4 de marco de 1833 dispunha que (...) os terrenos que
reclamar dentre os que se acharem inteiramente devolutos.
(COSTA, 2000)

Complementando a formacdo do conceito de terras devolutas, o entdo
Ministro Herman Benjamin, no Recurso Especial n°991.243-SP -2007/0234365-6,
esclareceu:

Posteriormente, esse sentido originario de "devolug¢ao" deu lugar
a um mais singelo: terras devolutas sdo terras publicas nao
destinadas a um uso publico especifico. Essa defini¢do mais
simplificada, que veio a ser adotada pela doutrina e
jurisprudéncia, como veremos mais adiante, segue o
entendimento de que terras devolutas ndo sdo apenas as
devolvidas, mas também todas as adquiridas pela Coroa,
espec1almente por titulo originario, as quais ndo foi dada uma
utilizagdo especifica.

E importante salientar que, apesar desse conceito singelo, por
exclusdo (terras devolutas sdo aquelas publicas - ndo tituladas
por particular - e sem destinagdo publica especifica), a grande
maioria das terras devolutas eram mesmo aquelas dadas em
sesmarias e, posteriomente, caidas em comisso. Isso explica,
como veremos mais adiante, a atencdo que a legislagdo das
terras da a essa situacdo especifica.

A razdo para essa quase identidade das terras devolutas com
aquelas caidas em comisso se explica por dois fatores: a) as
terras brasileiras somente podiam ser adquiridas originariamente
por meio de sesmarias e b) quase todas essas sesmarias caiam em
comisso, ja que era praticamente impossivel cumprir os
encargos.

Porém, em razdo do verdadeiro caos fundidrio formado pelas inumeras
sesmarias concedidas (pela Coroa e capitdes-gerais) e o total desrespeito as inimeras

determinacdes legais®, em 17 de julho de 1822, o entdo Principe Regente D. Pedro,

¥ Carta Régia de 1695 estabelecia o teto em 5 léguas; Carta Régia de 1753 ordenava medigdes e
demarcagdes de sesmarias; Carta Régia de 1781 respeito as posses com culturas; Alvara de 1795 volta a
exigir a medigdo e demarcagdo das areas concedidas; e Decreto de 1809 impde a ndo concessdo de novas
cartas de sesmarias, nem a confirmagdo daqueles dadas pelos capities-gerais.



suspendeu a concessdo de novas sesmarias, ficando reconhecidas somente aquelas ja
dadas.

Passou o Brasil, a partir de entdo, por um periodo de quase 30 (trinta)
anos9 sem legislacdo de terras, até o ano de 1850, quando adveio a primeira lei que
efetivamente disciplinou a matéria no Brasil: a Lei de Terras.

Nao obstante as criticas'’, a Lei Imperial n° 601/1850, conhecida como a
Lei de Terras, regulamentada pelo Decreto Imperial n® 1.318/1854, cumpriu seu papel
no ordenamento fundiario nacional ao definir terras devolutas, instituir o procedimento
de sua discriminagdo, legitimagdo e venda, além de definir faixa de fronteira e instaurar

o registro paroquial'’.

Ha tempos a expressdo terras devolutas trazia a ideia de terra desocupada,
realengas (que permaneceu no artigo 8° da lei), mas no artigo3°® da Lei de Terras a
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3°°7), como “as

expressdo terra devoluta tomou outro sentido, por exclusdo (artigo
dreas publicas (fora do dominio legitimo de particulares) as quais ndo é dada
destinagdo publica especifica” (Herman Benjamin no voto no Recurso Especial

n°991.243-SP - 2007/0234365-6).

Com a primeira Constituicdo da Republica de 1891, conforme seu artigo

64, as terras devolutas sitas nos territorios dos Estados membros foram transmitidas aos

? A situagdo juridica das terras apos a referida resolugdo assim pode ser classificada: “(...) terras publicas
incorporadas como proprios ao patrimdnio da nagdo, da provincia ou do municipio; terras publicas
simplesmente aplicadas ao uso publico nacional, provincial ou municipal, terras publicas habitadas e
cultivadas efetivamente por particulares, em virtude de Cartas de Sesmaria ou por forca de Concessdes
Governamentais, sem que 0s sesmeiros € concessiondrios houvessem preenchido as condi¢des debaixo
das quais foram outorgadas suas sesmarias e concessdes; terras publicas habitadas e cultivadas
efetivamente por particulares, a titulo de simples ocupagdo mansa e pacifica; terras publicas que, por
forca de legitimo titulo de aforamento, estavam no dominio util dos particulares; terras publicas
desocupadas” (JUNQUEIRA, 1966, p.372)

' Criticas sdo feitas & primeira Lei de Terras em razdo da sua verdadeira motivagio. Acredita-se que o
escopo maior dessa lei foi o de impedir acesso a terra (regularizada) pelos negros (que seriam libertados)
e pelos imigrantes (que viriam para substituir os negros nas lavouras, como mao de obra barata). Prova
disso, justifica-se, era os altos valores estipulados para a aquisi¢do regular de terras devolutas, o que nao
impediu, por 6bvio, o acesso informal as mesmas pelo mero exercicio da posse (alastramento da
irregularidade).

' «A alcunha do instituto advém do artigo 97 do Decreto Regulamentador, que encarregou os vigarios de
receberem as declaragdes. A divulgacao era feita pelos proprios, durante as missas. Mister salientar que o
assentamento, previsto nos arts. 93 e 94 do Decreto Regulamentador, ndo conferia titulo de dominio.
Alias, este foi o carater que lhe foi imprimido pelo artigo 94,” (COSTA, 2000, p.66)

"2 S30 terras devolutas: “§ 1° As que ndo se acharem applicadas a algum uso publico nacional,
provincial, ou municipal; § 2° As que ndo se acharem no dominio particular por qualquer titulo legitimo,
nem forem havidas por sesmarias e outras concessoes do Governo Geral ou Provincial, ndo incursas em
commisso por falta do cumprimento das condigées de medigdo, confirmagdo e cultura; § 3° As que ndo se
acharem dadas por sesmarias, ou outras concessoes do Governo, que, apezar de incursas em commisso,
forem revalidadas por esta Lei; e § 4° As que ndo se acharem occupadas por posses, que, apezar de ndo
se fundarem em titulo legal, forem legitimadas por esta Lei”. (sic!)



mesmos - assim como eram das Provincias por forca da Lei Imperial n°2.672/1875 e da
Lei Imperial n°3.348/1887 -, reservando-se "a Unido somente a por¢do do territorio que
for indispensavel para a defesa das fronteiras, fortificacoes, construgcoes militares e

estradas de ferro federais".

Esta orientacdo constitucional persistiu nas Constitui¢des Federais de 1934
(artigo 21, inc.I), de 1937 (artigo 37, a), de 1946 (artigo 34, inc.Il) e, atualmente, as
terras devolutas pertencentes a Unido sdo aquelas previstas no artigo 20, inciso II, da
CF/88", remanescendo aos estados todas as demais, conforme artigo 26, inc.IV da

CF/88.

Observa-se que o fato de transmitir as terras devolutas aos estados, resultou
no disciplinamento particularizado sobre terras devolutas. Ou seja, o conceito de terras
devolutas, que ¢ feito por exclusdo daquilo que se considera como particular, sofre
variagcdo de estado para estado. Isso porque, ao longo da historia legislativa de cada
estado, varios foram os marcos legais estaduais que disciplinaram sobre o que havia por
privado para, por exclusdo deste, encontrar as terras devolutas estaduais. De outra sorte,
cada estado disciplinou a forma de alienagao das suas terras devolutas ao particular, dai
resultando também uma extensa gama de expressdes sobre o procedimento de
regulariza¢do e sobre a forma de titulacdo (p.ex. legitimacdo de posse, justificacdo de
posse, regularizacdo de posse, titulo de dominio, termo de permissdo de uso, termo de

consolida¢do de dominio, etc).

Disso conclui-se que para se descobrir quais terras sao devolutas ¢
fundamental saber, além de bens publicos em espécie (estabelecidos em lei), exatamente

aquilo que se tem por propriedade privada no Brasil e, mais, sua forma de comprovagao.

Foi somente a partir do Cdédigo Civil de 1916, que o registro imobiliario
passou a constituir prova da constituicdo da propriedade imobilidria. Porém, tratava-se

de uma presungao relativa, sobre a qual cabe prova em contrario.

Ainda que tenham existido leis anteriores ao referido cédigo prevendo o
registro imobilidrio (Lei n°317/1843, regulamentada pelo Decreto n°482/1843 e Lei

n°1.237/1864, a Lei de Hipotecas), elas o tinham muito mais como um instrumento de
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“as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificagcdes e constru¢des militares, das

vias federais de comunicagdo e a preservagdo ambiental, definidas em lei”.



protecdo ao crédito do que uma forma de transmissdo da propriedade, excecao feia ao
Decreto n.451-B, o registro de Torrens, hoje existente para propriedades rurais, que da

presungdo absoluta de propriedade privada.

Outro registro anterior ao Cddigo Civil de 1916, foi o Registro Paroquial
instituido pelo Decreto n°1.318/1854, que regulamentou a Lei de Terras, porém tinha
ele fins estatisticos, pela mera declaracdo do detentores de iméveis rurais ao vigario da

pardquia, ndo constituindo prova de propriedade.

Entdo, foi somente o Codigo Civil de 1.916 que o registro passou o
registro a conferir a presuncao relativa de dominio, sendo obrigatéria a transcricdo do
titulo para a aquisi¢do da propriedade. Posteriormente, a Lei 4.857/39 promoveu a
dicotomia entre transcri¢do (atos de transmissdo de propriedade) e a inscri¢do (atos de
constituicdo de Onus reais) e, finalmente, a Lei 6.015/1973, instituiu o sistema do f6lio
real: todas as transagdes registradas em uma unica matricula que, por sua vez, deve se

referir a um Unico imovel.

Apesar de relativamente facil tragcar o conceito de terras devolutas pela
exclusdao do privado, tarefa mais complexa ¢ a de desconstituir o registro imobiliario

(que tem presuncao relativa) para comprovar a existéncia daquelas terras.



Disso, tem-se que terras devolutas sdo terras que, na forma definida em lei,
ndo sdo outras espécies de bens publicos e que nunca ingressaram no dominio particular

legitimamente ou dele retornaram ao dominio publico.

Ap6s apuradas e incorporadas como bem publico (terras publicas stricto
sensu), terras devolutas, ao menos no estado de Sao Paulo como se vera adiante, sdao
aquelas que permanecem sem destinacdo (sem afetacdo) como bens publicos
dominicais, passiveis de serem destinadas para fins de regulariza¢do fundiaria de
particulares. Disso nasce a distingdo de instrumentos a serem utilizados para
regularizacdo de bens dominicais em geral dos bens dominicais tidos como terras

devolutas estaduais paulistas, objeto deste trabalho.

3. Da natureza juridica das terras devolutas

Em Roma antiga ja se definia bens publicos como res nullius, ou coisas
extra commercium, dentre as quais se incluiam as res communes, como mares, portos,
estuarios, rios, insuscetiveis de apropriacdo privada; as res publicae, como terras,
escravos, de propriedade de todos e subtraidas do comércio juridico; e finalmente as res

universitatis, como foruns, pragas publicas.

Na idade média o primeiro entendimento foi de que os bens publicos
pertenciam ao rei, dispondo este da forma que lhe aprouvesse. Todavia, com o tempo,
sob a influéncia do direito romano, voltou-se a propriedade desses bens ao povo,

reconhecendo ao rei somente o poder de policia sobre os bens.

Dessa forma foi dado o primeiro passo a formulagdo das teorias sobre bens
publicos, dividindo-se preliminarmente em coisas publicas sobre as quais o rei somente
exercia o poder de policia, e coisas de dominio da Coroa, sobre as quais o rei exercia o

poder de propriedade.

Quanto a propriedade sobre as terras brasileiras, o Ministro Aliomar
Baleeiro, em voto proferido no RE 51.290/GO (relator Min. Evandro Lins e Silva, j.
24.9.1968, p. 24.09.1968), informou:



As terras do Brasil foram objeto de conquista e posse, por Pedro
Alvares Cabral para o Rei de Portugal. Ela passou a ser uma
fazenda do Rei, ficando no dominio real at¢ a Independéncia,
quando foi transferida para o Patrimonio Nacional, la
permanecendo até o tempo do Império, até que o artigo 64 da
Constituicao de 1891 a distribuiu aos Estados em cujos limites se
encontrava. Entdo, os Estados, como sucessores da nagdo
brasileira, e a nacdo brasileira, como sucessora do patrimonio
pessoal do Rei de Portugal, ndo necessitam trazer nenhum titulo.
O titulo ¢ a posse historica, o fato daquela conquista da terra.

O Codigo Civil, Lei 3.071 de 1° de janeiro de 1916, em seu artigo 66,
adotou o sistema tripartite, dividindo os bens publicos em bens de uso comum'?,
especial'® e dominical'®, o que foi repetido no Cédigo Civil, Lei 10.406 de 10 de janeiro

de 2002, em seu artigo 99'7, que manteve a classificagio pela afetagéo.

Quanto a este classifica¢do, ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

“(...) dai resulta a mais clara a natureza aliendvel dos bens
dominicais e a inalienabilidade dos demais, que sdo
indisponiveis, ou por se destinarem ao uso coletivo ou por
estarem destinados ao uso direto ou indireto da administragao,
para consecucdo de seus fins” (DI PIETRO, 2002. p.549).

Os bens publicos uso comum e especial, por serem essenciais a fins
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publicos, ndo podem, em regra =, sofrer alienacdo, em decorréncia disso sdo
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imprescritiveis ~, impenhordveis e impossibilitados de oneragdo, s6 podendo ser

alienados se sofrerem desafetagdo, quando entdo passam a ser dominicais.

'* Sdo bens de uso comum, aqueles por determinagio legal ou que por sua propria natureza podem ser
utilizados por todos em igualdade de condigdo, sem necessitar de consentimento, como exemplos: as
pragas, ruas, estradas, aguas do mar, rios navegaveis ilhas oceénicas.

' Sdo bens de uso especial, todas as coisas moveis ou iméveis, corporeas ou incorpéreas, utilizadas pela
administragdo publica, para a realizag¢do de suas atividades e a consecugdo de seus fins, como exemplos:
edificios, repartigdes publicas, veiculos, etc.

'® Sdo bens dominicais aqueles sobre os quais o Estado exerce direito pessoal ou real, ou seja, exerce
poderes de proprietario segundo os preceitos Constitucionais ¢ Administrativos.

7 Artigo 99. Sdo bens piiblicos: I — os de uso comum do povo, tais como rios mares, estradas, ruas e
pragas; II — os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigos ou estabelecimento
da administragdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias; III — os
dominicais, que constituem o patrimonio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto de direito
pessoal, ou real, de cada uma destas entidades. Paragrafo inico. Ndo dispondo a lei em contrario,
consideram bem dominicais os bem pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha
dado estrutura de direito privado.

'8 Cabe excegdo quanto  alienagio de bens publicos, principalmente no que concerne aos de uso especial,
pois podem fazer parte do comércio juridico de direito publico, passando de um ente estatal para outro.
(DI PIETRO, 2002. p. 554).

' Os bens dominicais ndo sio usucapiveis em razio dos artigos 183, §3° e 191, paragrafo tnico da CF88
e Stimula 340 do STJ, que consagrou o entendimento que, “desde a vigéncia do Coédigo Civil, os bens
dominicais, como os demais bens publicos, ndo podem ser adquiridos por usucapido”. Mesmo havendo
excegdes com o chamado usucapido pro labore das Constitui¢do de 1934, 1937 e 1946, e posteriormente
com o usucapido especial instituido pela Lei n°6.969 de 10 de dezembro de 1981, hoje o Codigo Civil traz
em seu artigo 102 a negag@o ao usucapido sobre bens publicos.



Assim, partindo do conceito de terras devolutas estabelecido pelo artigo3°
da Lei de Terras, como areas publicas (fora do dominio legitimo de particulares) as
quais ndo ¢ dada destinagdo publica especifica, chega-se a conclusdo de que tais terras
“integram a categoria de bens dominicais, precisamente pelo fato de ndo terem qualquer

destinagdo publica. Isto significa que sao disponiveis (DI PIETRO, 2002, p.587).

Porém, deve ficar claro que, ainda como bem dominical, terra devoluta ¢
uma espécie de terra publica®” cuja existéncia somente pode ser aferida por meio do
procedimento discriminatério®’. Sem o termo desse processo (transito em julgado da
sentenca de mérito e da homologa¢do da demarcacdo, se judicial), trata-se apenas de
expectativa de direito do ente federativo que lhe apura, ndo podendo sofrer qualquer

alienacao.

As terras devolutas devidamente discriminadas, apuradas e registradas em
nome do ente federativo proprietario podem softrer as destinagdes legais cabiveis (artigo
20, inc.Il e artigo225, §5° da CF/88, se da Unido, e artigo3° do revogado Decreto-lei
estadual n°14.916/1945 e artigo203 da Constituicdo Estadual, se do Estado de Sao
Paulo), quando entdo passam a categoria de bens publicos de uso comum ou especial.

A terra devoluta remanescente, apds a destinagdo a fins publicos, como
bem dominical pode ser alienada, especialmente em politicas de regulariza¢do fundiaria
de interesse social, sendo esta entendida como aquela destinada a pequenos posseiros do

campo e da cidade, ou comunidades tradicionais.

4. Da discriminac¢ao de terras devolutas no estado de Sao Paulo

% “Temos, pois, duas espécies de terras piblicas lato sensu (género): as terras devolutas e as terras
publicas stricto sensu. Esse ¢ o sentido, pois, empregado no artigo 188 da CF de 1988, ao mencionar que
"A destinagdo de terras publicas e devolutas...". Entenda-se, ai, terras publicas stricto sensu.. “De notar-
se, pois, que a no¢do de bens determinados e determinaveis é fundamental para compreensdo do que
sejam terras devolutas. Tanto que as terras devolutas passam a ser terras publicas stricto sensu depois de
discriminadas, vez que passam a ser bens determinados. Logo, ndo fosse a existéncia de terras devolutas,
desnecessaria seria a distingdo entre terras publicas lato sensu e stricto sensu. Teriamos, apenas, terras
publicas, como s6 acontece em quase todos os paises” (CUNHA JUNIOR, 2003).

*1 «“Costuma-se frisar, com muita énfase, a distingdo entre terras publicas e terras devolutas; as primeiras
sdo o género de que as segundas sdo as espécies. Para a identificagdo dos bens imoveis da Unido utiliza-se
o processo demarcatorio, porque ja tém individuagdo, caracterizagdo e medida certa (terrenos de marinha e
seus acrescidos, terrenos de simples reserva, a margem dos rios navegaveis, proprios federais). Para a
identificac@o das terras devolutas segue-se o processo discriminatorio, para separar o que ¢ devoluto do que
¢ particular.”(SILVA, 2003)



No que concerne a discriminagdo de terras devolutas, cumpre informar que
foi prevista de forma administrativa na Lei Imperial n°601/1850 e no Decreto Imperial
n°1318/1854, bem como nas leis paulistas disciplinadoras do assunto, especialmente no

Decreto-lei n°14.916/1945, a qual também previa o processo judicial.

No Estado de Sao Paulo, nas primeiras décadas do século passado, a
apuracdo e a arrecadacdo de terras devolutas era feita de forma administrativa. A partir
do Decreto Estadual n°5.133/1931, optou-se pela discriminatoria judicial (cf. PORTO,
2012).

Hoje a Lei Federal n°6.383/1976, prevé tanto o processo administrativo,
quanto o judicial (rito sumario), sendo certa, neste caso, sua divisdo em duas fases,
quais sejam: de chamamento dos interessados para andlise do mérito (andlise dos

titulos); e de demarcagao (separagdo técnica dos imdveis particulares dos publicos).

Tal lei ¢ aplicada aos estados ex vi seu artigo 27, porém, no Estado de Sao
Paulo, procedimento administrativo ndo ¢ utilizado, ndo obstante as tentativas na adogao
pelo 6rgdo de terras do estado, ainda que seja para fins exclusivos de regularizagdo do

particular.

Segundo a Procuradoria Geral do Estado a adog@o desse procedimento ndo
traria seguranca juridica, pois, em tese, ndo existira Oficial de Registro de Imdveis
capaz, muito em razdo da precariedade das descrigdes tabulares e da deficiéncia dos
indicadores reais, de emitir uma certiddo negativa de registro imobilidrio sobre
determinada parte do territdrio paulista. Ademais, “ndo se pode excluir do judiciario
qualquer violagdo do direito individual, ndo se exclui a possibilidade, por exemplo, de

questionar judicialmente a conclusdo administrativa” (GUGLIELMI, 2002).

Assim, no Estado de Sao Paulo, finaliza-se o processo judicial da acdo
discriminatéria com a homologa¢do da demarcagdo e a expedicdo da carta de sentenca
para registro das terras devolutas no Cartério de Registro de Imoéveis (registro
individualizado) em nome da Fazenda Publica, passando a integrar, excluidas aquelas
reservadas (bens de uso comum ou especial), o patriménio publico disponivel como
bem dominical, momento em que podem ser destinadas a quaisquer fins de interesse
publico, incluindo a transmissdo aos municipios, caso estejam nos raios municipal e
distrital estipulados pela legislacdo paulista, ou aos particulares, na politica de

regularizacdo fundidria.



5. Das terras devolutas municipais no estado de Sao Paulo

A primeira noticia que se tem de terras devolutas municipais ¢ pelo Alvara
de 5 de outubro de 1795, que estabeleceu doacdo de 4rea realengas as Camaras
Municipais, de uma area de quatro léguas em torno das cidades e vilas, para que

administrassem e tirassem rendas de foros.

No Estado de Sao Paulo, conforme artigo 38, §1° da Lei 16/1891 2
primeira Lei de Organizagdo Municipal, concedeu as Municipalidades para formacao
das cidades, vilas e povoados “as terras devolutas adjacentes as povoagoes de mais de
mil almas em raio de circulo de seis quilometros, a partir da praga central”. Ja a Lei
Estadual n°1.038/1906> estabeleceu o raio de 6,0 Km aquelas povoagdes, sendo seguida
pela Lei Estadual n°2.484/1935** ¢ pelo Decreto-lei 14.916/1945%, que ampliaram

aquele raio para 12 Km no municipio de Sdo Paulo e 8 Km nos demais municipios.

Saliente-se que a época a legislacdo paulista possibilitava, inclusive, a
discriminacdo de terras devolutas feita pelos municipios, sendo corroborada pela
legislagdo federal por meio do artigol® da Lei n°3.081/1956 e artigoll, §1° da Lei
n°4.504/1964.

A Emenda Constitucional n°l, de 17 de outubro de 1969, fez uma
modificacdo em relacdo as Cartas anteriores, na medida em que ditou pertencer a Unido
“a porg¢do de terras devolutas indispensdveis a defesa nacional ou essencial ao seu
desenvolvimento economico” (artigo4®), reservando-se ao Estado “as terras devolutas
ndo compreendidas no artigo anterior” (artigo5°)*°, repetindo o siléncio quanto a
existéncia de terras devolutas municipais, o que, por 6bvio, foi refletido no texto da Lei

n°6.383/1976, que dispds sobre a discrimina¢do (administrativa e judicial) de Terras

** Revogada pela Lei Estadual n°1.038/1906.

> Revogada pela Lei Estadual n°2.484/1935.

** Revogada pela Lei Estadual n°12.246/2006.

* Revogado pela Lei Estadual n°12.392/2006.

% “aparentemente de pequeno alcance, a diferenca de linguagem finda acarretando um mundo de
conseuqnecias da maior amplitude. As terras devolutas, insistamos, continnuam pertencendo aos Estados,
podendo, entretanto, a Unido apropriar-se daquelas por¢des julgadas indispensaveis ndo apenas a defesa —
e defesa das fronteiras - mas a seguranga — que diz muito mais que defesa — e seguranga de toda a nagéo —
ou do “essencial” ndo somente ao desenvolvimento econémico, mas ao desenvolvimento ‘tour court™ —
econdmico, social, politico, institucional, espiritual” (COSTA PORTO apud ABE, 2006, p.154).



Devolutas, inspirando a redacdo do artigo27, o qual abriu séria davida quanto a

e . ., . . ~ . .. , o2
legitimidade ativa do municipio para propositura de A¢io Discriminatéria®’.

Em 1969, o Estado de Sao Paulo aprovou o Decreto-lei complementar n°
9%, Lei de Organizagdo dos Municipios, que repetiu a regra anterior e integrou também
ao patrimonio dos municipios as terras devolutas localizadas no raio de 6 Km dos seus

o o , f. 29
distritos, ex vi artigo 60, paragrafo Gnico”” .

Hoje a Constituicdo de 1988, adota redagdo semelhante as Constituigdes
anteriores a EMC 1/1969, fazendo referéncia objetiva as terras devolutas da Unido

(artigo20, inc.II) e, por exclusdo, aquelas dos estados (artigo 26, inc. IV).

Ocorre que, com a revogagao do Decreto-lei complementar n°9/1969, pela
Lei Complementar n°1.004/2006, foi instalada grande duvida sobre o direito dos
municipios sobre as terras devolutas constantes em seus territorios ainda ndo
transmitidas pelo Estado. Assim, a Fundacao Instituto de Terras do Estado de Sao Paulo
solicitou manifestacdo da Procuradoria Geral do Estado, a qual foi dada por meio dos
Pareceres PA 77/2011 e GPG/Cons. n°46/2011, com as conclusdes da Subprocuradoria
Geral do Estado.

Referidos pareceres chegaram as seguintes conclusdes:

a) A Constituicdo da Republica somente atribuiu a propriedade
de terras devolutas a Unido e aos Estados, na forma dos artigos
20, inciso II e 26, inciso IV, razdo pela qual somente a esses
entes foi atribuida legitimidade para discriminar terras
devolutas.

b) Aos municipios foi atribuida a propriedade das terras
declaradas devolutas inseridas no circulo municipal e raio
distrital, na forma do artigo 60 do Decreto-Lei Complementar 9,
de 31 de dezembro de 1969, que vigorou até revogagao expressa
pela Lei Complementar 1.004, de 1 1 de dezembro de 2006.

¢) Os municipios tém direito adquirido as terras declaradas
devolutas até a revogacdo do Decreto-Lei Complementar 9 de 3

*7 A respeito do problema, duas correntes se formaram: uma entendendo que na omissio da Lei n.6.383,
de 1976, que disciplina a ag@o discriminatdria, ndo tem o municipio legitimidade ativa para intentar a
acdo, devendo esta ser proposta pelo Estado que transpassou as terras devolutas (Neste sentido: Decreto
Estadual n.50.199, de 1968, que autorizou a efetivagdo de convénios de municipios com o Estado, para a
propositura de A¢des Discriminatérias). Outra corrente, sustentando a viabilidade de o municipio agir
diretamente, sustenta que apesar da Lei n.6.383, de 1976, ndo ter se reportado ao Municipio, nada impede
que ele estabeleca normas procedimentais proprias para a discriminacdo de suas terras devolutas, tendo
em vista a sua autonomia prevista no art.15, inciso II, da Constitui¢do Federal (CF/1967 c.c. EC1/1969).
(TOSI, FREITAS, 1985).

*¥ Revogado pela Lei Complementar Estadual n°1.004/2006.

%% Artigo 60 - Pertencem ao patriménio municipal as terras devolutas que se localizem dentro do raio de
oito quilometros contados do ponto central da sede do Municipio, e de doze, contados da Praga da Sé do
Municipio de Sdo Paulo. Paragrafo tinico - Integram, igualmente, o patrimdnio municipal, as terras
devolutas localizadas dentro do raio de seis quilometros, contados do ponto central dos distritos.



1 de dezembro de 1 969, desde que até esta data tenha ocorrido
o transito em julgado da fase declaratoria do procedimento
discriminatorio.

d) A exigibilidade do direito atribuido aos municipios somente
se inicia apoOs o transito em julgado da fase demarcatoria do
procedimento discriminatorio.

e) As terras declaradas devolutas apo6s a revogacdao do Decreto-
lei Complementar 9, de 31 de dezembro de 1969, desde que
ocorrido o transito em julgado da fase demarcatéria do
procedimento  discriminatorio, poderdo ser alienadas aos
municipios na forma do que dlsc1p11nam o artigo 19, inciso 1V,
da Constituicao Estadual, e o artigo 17, inciso I, da Lei 8666/93.

Salienta-se que nesse procedimento de transmissdo das terras devolutas
aos municipios paulistas, a PGE entendeu também que, tal como anteriormente
autorizado pelo Decreto 14.916/1945: antes da transmissdo aos municipios, o Estado
langard mao de seu poder discriciondrio para reservar, para si, as areas que ja sejam
ocupadas por equipamentos publicos ou destinadas as atividades de interesse publico,
bem como observar o disposto no artigo 225, pardgrafo 5°, da Constituicdo da

Republica, cujo contetdo foi reproduzido no artigo 203, da Constitui¢ao Estadual.

Assim, as terras devolutas municipais estdo dentre aquelas terras devolutas
remanescentes, ou seja, constituidas como bens publicos dominicais. Porém, como o
municipio tem o direito sobre as mesmas pela legislacdo estadual, o Estado deve

transmitir a propriedade dessas terras ao municipio.

6. Da regularizacio fundiaria do particular nas terras devolutas paulistas

Antes de adentrar no histérico da legislagdo paulista sobre o tema, cumpre
esclarecer que o que se trata como regularizacdo fundiaria de terras devolutas nesse
artigo remete-se muito mais ao seu aspecto juridico, relacionado a regularizagdo
dominial. Isso porque, ainda que sejam vistos alguns tracos relacionados a aspectos
sociais e ambientais ao longo da histéria legislativa, a regularizagdo fundiaria a
principio, atrelava-se muito mais a ideia de propriedade plena, servindo mais a
seguranca juridica nas relagdes do que a busca pelo cumprimento da fun¢do social, a

qual, com o passar do tempo, foi se congregando as leis que tratavam do assunto.

Hoje, conforme disciplina no art.46 da Lei 11.977/2009 e, quiga,
disciplinara o art.1° do Projeto de Lei do Senado 368/2013, a regularizacdo fundiaria
tem aspectos muito mais abrangentes que exigem um conjunto amplo de medidas para o
cumprimento da fung¢do social e a busca do desenvolvimento sustentdvel, até para que

os beneficiarios nao voltem a irregularidade.



A Lei n°601/1850 e seu decreto regulamentador, além de disciplinarem a
respeito de terras devolutas e de sua discriminacdo, trouxeram a possibilidade de
legalizar diretamente, verificada a condi¢do de cultura efetiva e morada habitual, os
imdveis de inumeros sesmeiros e concessionarios relapsos que haviam caido em
comisso, bem como de posseiros ndo amparados em qualquer titulo legal, por meio da
revalidagdo e da legitimagdo de posses. Foi instituido, entdo, no centro de todo
sistema30, a figura do Juiz Comissario das medi¢des que atuava essencialmente de
forma administrativa (JUNQUEIRA, 1968, p.77). Além disso, as terras devolutas

estavam sujeitas a venda pela Coroa.

Ha noticia de trabalhos da Comissdao de Medicdo de Terras Publicas em
varias regides do estado, como Vale do Paraiba, Vale do Ribeira e Regido de Campinas
e Mogi. Exemplo de discriminagdo, legitimacdo e venda de terras devolutas na entdo
Provincia de Sao Paulo, foram terras no municipio de Cananéia, no chamado 2°

territorio.

Com o advento da Republica, como j& informado, as terras devolutas
passaram ao dominio dos Estados (artigo 64 da CF/1891). Nesta esteira, o Estado de
Sao Paulo, por meio da Lei n°323/1895, também previu a discriminagdo administrativa
e venda de terras devolutas, bem como a legitimagao e a revalidacdo de concessoes até o
limite de mil hectares em terras de cultura, e dois mil em cerrados ou campos (artigo
10), prevendo, ainda, prazo para requerimento da mesma pelos interessados, os quais
deveriam arcar com custas da medi¢do e demarcagdo, frise-se independentemente de

discriminacao anterior (artigo13).

Ja o Decreto regulamentador 734/1900, foi além, e previu todo sistema
arrecadatorio de terras devolutas, inclusive dispondo sobre registros publicos (artigo 22

a 68).

Ademais, esse decreto, dispds independer de processo de legitimagdo a
posse o titulo legitimo de dominio ou decisdo judicial anterior a 2 de agosto de 1878, ou

ainda a mera posse de 30 anos, com morada habitual e cultura efetiva, contados de 2 de

% Insta informar que o registro paroquial previsto no artigo 13 da Lei Imperial n°601/1850, e
regulamentado pelos artigos 91 a 107 do Decreto Imperial n°1.318/1854, sob a responsabilidade de
declaragdo de cada possuidor de terras, tinha intengdo meramente estatistica, ndo conferindo qualquer
direito ao declarante, razdo pela qual ndo deve ser considerado como forma de regularizagdo fundiaria ao
particular.



agosto de 1868 (artigo9°), sujeitas, no entanto, ao processo de justificacdo e legitimacao
perante o Juizo da Comarca do imodvel, no prazo de 1 ano da edigdo da referida norma
(artigos 69 e 77), mesmo prazo para a revalidacdo das concessdes (artigos 114 a 122).
Passado este periodo seriam iniciadas as discriminagdes administrativas no ambito da
Secretaria da Agricultura, Comercio e Obras Publicas (artigo 123 e seguintes), com

possibilidade de recursos ao Juizo da Comarca.

Viérias discriminagdes administrativas foram vistas no Vale do Ribeira, no
Pontal do Paranapanema, Baixada Santista e Vale do Paraiba. Exemplo ¢ o 18°
Perimetro de Peruibe, realizado pelo Servi¢o de Discriminagdo de Terras da Secretaria

da Agricultura, homologado em 28/08/1916.

Concluindo o sistema arrecadatorio de terras, o Decreto 734/1900 previu
serem nulas e criminosas as posses posteriores a 22 de junho de 1895 (artigo 155),
prevendo, ainda, a venda das terras devolutas arrecadadas e sansdes para o
descumprimento de suas normas.

Visando alcangar maiores resultados de regularizacdo de terras, veio
depois a Lei n°1844/1921, que previu a possibilidade de alienacdo gratuita das terras
devolutas para nacionais ou estrangeiros domiciliados no estado, que as cultivassem no
limite de 500 hectares de terras de cultura, 4.000 hectares de terras proprias para criagao
e 50 hectares nos lotes suburbanos (artigo 2°) e a possibilidade de conceder titulo de
dominio aos possuidores de terras devolutas caso suas posses fossem justas e tivessem
comecado um ano antes da lei, aos possuidores de terras devolutas que as tivesse obtido
por titulo ndo legitimo anterior a lei, bem como aos possuidores que estivessem na
posse por decisdo judicial (artigo 4°), ficando os dois primeiros casos sujeitos ao

procedimento de justificagdo de posse perante o Juizo competente (artigo 5°).

Tal lei foi regulamenta pelo Decreto Estadual n°3.501/1922, que além de
detalhar os procedimentos de alienacdo e titulacdo de terras devolutas, previu
procedimento discriminatorio misto - administrativo com homologac¢do judicial (artigo
25 e seguintes) -, tendo sido alterado somente para o judicial sob a competéncia da
Diretoria de Terras e Colonizacdo da Secretaria da Agricultura, com a edi¢do do

Decreto 5.133/1931.




Com o advento do Decreto n°® 6.473/1934, o processo judicial foi mantido
como regra de discriminagdo, utilizando também a enumeragdo das terras que o estado
considerava como particulares (artigo 2°) para regulamentar a necessidade de agdes
judiciais de justificagdo, cujo prazo para propositura foi reduzido para 6 meses aos
detentores de posses em areas regularmente discriminadas (artigo 25). Outra inovagao
desse decreto foi o reconhecimento expresso da aquisi¢do pela usucapido (artigo 67 do
Codigo Civil de 1916, artigo 1° do Decreto n° 19.924/1931 e artigo 2° do Decreto n°
22.785/1933) e a eliminagdo do procedimento de legitimagao (entdo confundido com o
processo de justificagdo), restringindo-se a emissdo de titulos de dominio as

propriedades discriminadas, justificadas, medidas ou regularmente vendidas (artigo50).

A Ttnica alienagdo gratuita permitida pelo Decreto n® 6.473/1934 foi a de
lotes de até 25 hectares, aos respectivos ocupantes, desde que brasileiros natos ou
naturalizados, reconhecidamente pobres, que tivessem no local cultura efetiva e morada

habitual, por tempo ndo inferior a cinco anos (artigo37).

Na vigéncia dessas leis foi proposta grande parte das acdes
discriminatoérias e realizadas véarias legitimagdes no Vale do Ribeira, Alto Vale, Regido

Sorocabana, Vale do Paraiba, Litoral Norte e Pontal do Paranapanema.

Adveio, entdo, o Decreto-lei n° 14.916/1945, conhecido como Lei Morato,
com a repeticdo da conceituagdo de terras devolutas por exclusdo (artigos 1° ao 5°),
previu o procedimento administrativo (artigos 10 a 19) e o judicial (artigos 20 a 48) para
discriminacdo de terras devolutas, sob a consolidagdo da competéncia da Procuradoria
do Patrimonio Imobiliario e Cadastro do Estado (artigo 6° a 9°), possibilitando, na

conclusdo da discriminagdo, a legitimagao de posses (artigos 49 a 59).

Ademais, a fim de agilizar e facilitar a regularizagdo, esta lei previu que o
processo de justificacdo administrativo no ambito daquela Procuradoria (artigos 60 a

70). Previu também a alienag@o onerosa e gratuita, como a legislagdo anterior.

A fim de adequar-se a Lei Federal n°3.081/1956, que revogou em parte a
Lei Federal n°9.760/1946 (o procedimento administrativo de discriminagdo), foi editada
a Lei Estadual n°3.962/1957, que adequou a legitimagdes de posse em terras devolutas
estaduais devidamente apuradas em Acdo Discriminatdria e registradas. Foi mantida a

competéncia da Procuradoria do Patrimdnio Imobiliario.



O procedimento administrativo de discriminagdo de terras somente foi
revigorado pelo artigoll da Lei n°4.504/1964, o Estatuto da Terra, bem como,

posteriormente, pela Lei n°6.383/1976, em opc¢ao ao judicial quando ndo houver litigio.

Lei Estadual n°3.962/1957, ainda vigente, prevé o Plano Geral de
Legitimagdes de Posses (andlise geral das ocupacdes existentes no perimetro),
devidamente instruido com laudo circunstanciado, o qual, se aprovado pelo Procurador
do Estado Chefe, segue para publicacdo dos editais (na imprensa oficial e duas vezes em
jornal local). A seguir, julgadas eventuais reclamacdes, 0os ocupantes com areas que
preenchem os requisitos legais para legitima¢do e que ndo sejam isentos (4reas acima de
25 ha.) sdo notificados para recolherem a taxa de 10% sobre a terra nua para, entdo,

seguirem a titulacdo (artigos 8° e 9°).

Poucas agdes discriminatorias foram propostas nas décadas de 50 a 70.
Nesse periodo cuidou o Estado de promover a titulacio dos ocupantes de terras

devolutas ja apuradas.

Posteriormente, novamente adequando a legislacdo estadual a federal,
adveio a Lei Estadual n°4.925/1985, ainda vigente, que possibilitou a venda de lotes
rurais as familias ruricolas que ocupassem areas de colonizagdo (Decreto n°5.824/933, e
Lei n°5.994/1960), possibilitou a discrimina¢do administrativa (artigo8°), e limitou a
legitima¢do de posses a 100 ha. Os Decretos n°s 26.889/1987 e 28.126/1988,
regulamentaram a primeira parte aludida lei.

Ja o Decreto n°28.389/1988, ainda vigente, disciplinou a respeito do
procedimento administrativo de legitima¢do de posses, definindo, inclusive, critérios
para titulagdo (artigo1°), quais sejam area inferior a 100ha, beneficidrio ndo proprietario
de outro imovel e posse efetiva (minimo de 5 anos, morada permanente ou morada
habitual mais cultura efetiva em imdvel rural - 30% da éarea aproveitavel - e edificagdo
residencial se imdvel urbano). Estipulou ainda cldusulas resolutivas para constar dos

titulos de dominio (artigo3°) e a possibilidade de permissao de uso (artigos 5° e 6°).

Com base nessa legislagdo até os dias atuais sdo promovidas
regularizagdes com base em Planos Gerais de Legitimacdo, justamente nas regides do

estado marcadas historicamente por perimetros e conflitos.



Outra norma que possibilitou a distribuicdo de terras devolutas para
particulares foi a Lei n® 4.957/1985%", que dispds sobre planos publicos de valorizagio e
aproveitamento dos recursos fundidrios por trabalhadores rurais, sob a competéncia a
cargo do Instituto de Assuntos Fundidrios, da Coordenadoria Sécio - Economica da
Secretaria de Agricultura e Abastecimento, e da Procuradoria do Patriménio Imobilidrio
da Procuradoria Geral do Estado. O Decreto Estadual n°35.852/1992, regulamentou em

parte esta lei.

Cumpre lembrar que, na esteira do que dispunha o artigo 9° da Lei
n°4.925/1985, visando regulamentar acordos em Agdes Discriminatérias, para,
principalmente, promover arrecadacdo de terras para assentamentos das familias aptas
nos termos da Lei n® 4.957/1985, propiciando desenvolvimento (especialmente no

Pontal do Paranapanema), foi editado o Decreto n® 42.041/1997.

Esse decreto estabeleceu critérios para os acordos de arrecadagdo de terras
(artigos2°® ao 5°), a necessidade de formalizagdo por meio de escritura publica (artigo
6°), os limites do acordo (artigo7°), o procedimento perante a Procuradoria Geral do
Estado (artigos 8°, 9° e 13), a interven¢@o do ITESP quanto a escolha da area e estudos
técnicos (artigo10), a comissdo de carater consultivo no ambito da Secretaria da Justica
e da Defesa da Cidadania, com atribuicdo de se manifestar sobre cada proposta de
acordo (artigosll e 15) e os fatores®> a serem considerados em cada afericio de

viabilidade (artigo12).

3! Atualmente, ha uma proposta de alteragio da Lei n® 4.957/1985. Isso porque, apos 30 anos em vigor,
a realidade social mostrou que alguns pontos que precisavam ser readequados, como a sucessdo
hereditaria do lote, com a utilizagdo da concessdo de uso. Outro aspecto inovador do projeto diz
respeito a parceria agricola com membros da propria familia o que possibilitara ampliar e diversificar a
capacidade produtiva do lote, possibilitando ndo s6 o titular a acessar linhas de financiamentos
fundamentais para o fomento da agricultura e os programas de compras institucionais de alimentos,
como o Programa Paulista da Agricultura de Interesse Social (PPAIS). A mudanga proposta, pioneira
no Brasil, além de fortalecer o vinculo a terra, proporcionara maior capacidade de exploragdo das
unidades de produgdo, estimulando a fixacdo das familias e dos jovens no campo. Atualmente o Itesp
assiste em torno de 7 mil familias que vivem em 136 assentamentos estaduais (cf. SAO PAULO,
2015).

321 - quanto  area a ser recebida pela Fazenda do Estado, sua produtividade e a natureza, a quantidade e
o estado das acessdes e benfeitorias nela existentes; II - quanto a agdo discriminatoria, sua situagdo
processual e a perspectiva para sua conclusdo; III - a situagdo juridica do titulo de dominio de cada
imével; e IV - a amplitude da demanda por terras para execug@o de projetos de assentamentos.



Cumpre salientar que no estado de Sdo Paulo mais de 90 mil hectares
foram arrecadados mediante acordos, inclusive nos moldes informados, ¢ resultaram em

&8 assentamentos estaduais.

Quanto ao direito garantido aos remanescentes de quilombos pelo artigo
68> do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, o estado de Sdo Paulo editou
a Lei n® 9.757/1997, a qual disp0s sobre a possibilidade de legitimagdo de posse de

terras publicas estaduais aos remanescentes de quilombo.

Tal lei foi regulamentada pelos Decretos n°s 41.774/1997 e 42.839/1998,
determinaram os procedimentos necessdarios para a regularizagdo dominial, passando
pelo reconhecimento da comunidade por meio do Relatorio Técnico Cientifico*,
demarcacio do territério e titulacio (se em devolutas estaduais®) das associacdes

constituidas.

Em 1999, em substituicdo ao antigo Instituto de Terras, foi criada a
Fundagdo Instituto de Terras do Estado de Sdo Paulo “José Gomes da Silva” — Itesp,
por meio da Lei n°10.207, a qual foi regulamentada pelo Decreto Estadual
n°44.294/1999, estabelecendo no seu artigo 4°, inciso 1. que, para consecu¢do de suas
finalidades, caberd “promover a regularizagdo fundiaria em terras devolutas, ou
presumivelmente devolutas, nos termos da legislacdo vigente, em colaborag¢do a
Procuradoria Geral do Estado”. Isso porque a competéncia direta para representar a
Fazenda Publica do Estado na defesa do seu patrimonio ¢ da PGE, conforme reza a Lei

Complementar Estadual n° 478/1986, Lei Organica da Procuradoria Geral do Estado.

Disso se conclui que a Fundagdo tem a incumbéncia de auxiliar a PGE no
trabalho de discrimina¢do e regularizagdo de terras devolutas, ndo podendo agir

1soladamente.

> Aos Remanescentes das Comunidades dos Quilombos que estejam ocupando suas terras é reconhecida
a propriedade definitiva, devendo o Estado, emitir-lhes os respectivos titulos, o que se ajusta ao
consignado nos artigos 215 e 216, que apontam diretrizes para a protecdo do patrimdnio e das
manifestagdes culturais dos diferentes segmentos étnicos nacionais ou grupos formadores da sociedade
brasileira.

% «0 objetivo do Relatério, construido a partir de pesquisas antropologicas, com foco na territorialidade,
ocupagdo atual e historica, relagdes sociais, econdmicas e culturais, ¢ identificar a comunidade.”
(SANTOS, GIACOMINI, 2006)

> Em caso de terras particulares as terras ocupadas pela comunidade, o Relatorio Técnico Cientifico sera
encaminhado ao Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA) para que promova a
desapropriacdo nos termos da legislagdo federal.



Nesse desiderato, tendo em vista especialmente a demora no julgamento
das agdes discriminatdrias e sua ineficiéncia para promover a regularizacdo fundiaria de
ocupantes de forma rapida, a Fundagdo Itesp buscou auxiliar a PGE na propositura de
acOes em blocos de fazendas no Pontal do Paranapanema (o que justamente possibilitou
os acordos acima referidos), e a propor agdes discriminatérias em Unidades de
Conservacao de Protecdo Integral a fim de defender a FESP de indenizac¢des indevidas

por desapropriacdo indireta.

Uma vez que a discriminacdo administrativa cominada com a legitimagao
de posses no estado ¢ aceita pela PGE, a tendéncia para a politica especifica de
regularizacdo fundiaria rural de pequenos e médios proprietarios se afasta da
propositura de novas agdes discriminatorias, que s6 tendem a gerar mais conflito e
inseguranga juridica. H4 acdes discriminatorias sobre grandes extensdes propostas na
década de 30 e 40 do século passado que estdo encontrando a homologagdo da
demarcacdo somente agora. O pequeno e¢ médio proprietdrio ndo pode esperar tanto

tempo para ter a seguranga juridica relativa ao direito sobre aquela parcela do territorio.

Ademais, com base no artigo 3° da Lei n°10.207/1999 e no artigo 2° do
Decreto n°55.606/2010, a Fundagdo Itesp também podera auxiliar os municipios na
regularizacdo de terras devolutas municipais, mediante convénio do Programa “Minha

Terra”.

6.1. Da Lei n°14.750/2012, que alterou a Lei n°11.600/2003

Apoés longos debates que envolveram autoridades e sociedade civil
organizada, sobre a regularizacdo de iméveis no Pontal do Paranapanema nao passiveis
de legitimacdo de posse, foi aprovada a Lei n° 11.600/2003, que dispde sobre a

regularizacdo de posse em terras devolutas da 10* Regido Administrativa do Estado.

Trata da alienag@o onerosa (calculada em 10% sobre o valor da terra-nua)
de glebas com area de até 500 hectares, que se caracterizem como terras devolutas (ou
presumivelmente devolutas, em agdes discriminatorias), a0 ocupante que mantiver,

sem oposicdo, posse efetiva por prazo minimo e ininterrupto de cinco anos, atendendo



aos requisitos da morada permanente ou habitual e a exploragdo de 80% da area

aproveitavel do imovel.

Ademais, o projeto instituiu o Fundo de Desenvolvimento Econdmico e
Social do Pontal do Paranapanema, definindo sua 4rea de atuagdo como abrangente dos
municipios integrantes da 10* Regido Administrativa do Estado, bem como fixando seus
objetivos (dentre os quais destacamos os de financiar e investir em programas e projetos
de interesse da drea, de participar das atividades de planejamento regional do Pontal do
Paranapanema, e de contribuir com recursos técnicos e financeiros para a regularizagao

fundiéria da regido), suas receitas e a respectiva destinagdo destas.

Ocorre que, apoOs oito anos se passaram sem resultados efetivos dessa lei.

Por esta razdo, a Fundacao Instituto de Terras do Estado de Sao Paulo “José Gomes da

Silva” — Itesp, propds ao Governo do Estado encaminhamento de projeto para sua
alteracdo, nos seguintes pontos :

B Alteracdo da 4area maxima de regularizagdo de posse de 500

hectares para 15 modulos rurais, adequando-se a legislacao federal;

B Afastamento da necessidade de que as areas sejam inaptas a
implantacdo de projetos de assentamentos fundiarios;

B Extensdo dos beneficios as pessoas juridicas;

B Inclusio da obrigatoriedade de o ocupante requerer o
Licenciamento Ambiental em até 120 (cento e vinte) dias perante o
6rgao ambiental competente;

B Inclusdo da obrigatoriedade de o ocupante requerer a averbagdo da
Reserva Legal junto a matricula do imovel, em até 120 (cento e
vinte) dias da concessdo da licenga ambiental; e

B Alteracdo do prazo de pagamento ao Estado para até 36 parcelas.
Assim, a Lei n° 14.750/2012, alterando Lei n° 11.600/2003, previu o

instrumento da regularizag¢do da posse, caracterizado pela alienagdo onerosa (10% sobre
o valor da terra nua - valor do IEA -, pagos em até 36 meses) ao ocupante, pessoa fisica
ou juridica, que mantiver, sem oposi¢do, posse efetiva (a morada permanente ou habitual
e a exploragao de 80% da area aproveitavel da gleba) por prazo minimo e ininterrupto de
5 (cinco) anos de terras devolutas ndo superiores a 15 (quinze) modulos fiscais na 10*
Regido Administrativa do Estado (atual Regido Administrativa de Presidente Prudente),
cujas posses nao sejam passiveis de legitimagdo ou outorga de permissdo de uso, nem
sejam reservadas, ou sobre as quais a Fazenda Estadual concorde em desistir da

discriminagdo mediante transagdo judicial homologada nos autos das respectivas agdes



discriminatdrias, observado o procedimento perante a Procuradoria Geral do Estado
(artigo3°), com subsidios da Fundagao Itesp.

Conciliada a questdo ambiental, a referida lei previu em seu artigo 5° ainda
que o titulo de dominio, para efeito de preservacdo ambiental, deve conter a
obrigatoriedade de o ocupante requerer o licenciamento perante o 6rgdo ambiental
competente em até 120 dias a contar da data de sua expedi¢do; e a averbagdo junto a
margem da inscricdo da matricula do imoével, da localizacdo, compensacdo ou
desoneragdo da reserva legal, no prazo de 120 dias contados da concessdo da licenga por

parte do 6rgdo ambiental competente.

O Decreto n°48.539/2004, alterado pelo Decreto n°59.111/2013,
regulamentou o procedimento estampado na Lei n°11.600/2003, alterada pela Lei
n°14.750/2012, prevendo como destaque o instrumento de consolida¢do de dominio,
fruto do consenso entre Fundagdo Itesp, Procuradoria Geral do Estado - PGE,
Associacdo de Registradores Imobiliarios de Sdo Paulo — ARISP e Corregedoria Geral

da Justi¢a do Estado.

O termo de consolida¢do de dominio, assim chamado, foi cunhado por
meio da interpretagdo logica da norma que objetiva gerar, sobretudo, seguranga juridica
aos ocupantes de terras devolutas que preencham os requisitos da lei, sem, contudo,
causar Oonus desnecessario ou efeito negativos com eventuais cancelamentos de registro.
Isso porque grande parte das éreas julgadas devolutas - assim como em Agdo
Discriminatdria - no Pontal do Paranapanema, t€ém seus imoveis com registros junto ao

Cartorio de Registro de Imdveis.

Ainda que com origem passivel de anulagdo, tais registros ao longo de
décadas geraram efeitos juridicos, estampando uma série de relagdes juridicas que nao
devem ser simplesmente apagadas com o cancelamento do registro, sob a pena de se

gerar inseguranca.

Nesse sentido, o mérito da consolidacdo de dominio consiste em, sem
cancelar o registro do particular, lavrar-se o termo que sera subscrito pelo interessado,
pelo Procurador Geral do Estado e pelo Secretario da Justica e da Defesa da Cidadania,
com as obrigacdes de carater ambiental e o reconhecimento da Fazenda do Estado,

averbando-o na matricula do imovel, nos termos do Provimento CG n°13/2013.



Até o momento, passados menos de dois anos da sua regulamentacdo, a
Lei da Regularizagdo de Posses com as alteragdes realizadas em 2012, tem demonstrado
bons resultados: 62 interessados solicitaram a regularizagdo de posses de mais de
15.600,00 hectares; desses, 18 pedidos ja foram deferidos e 10 Termos de Consolidagao
de Dominio (TCDs) ja foram expedidos, somando um total de 2.060,00 hectares

regularizados.

Outro fator relevante ¢ que, at¢ o0 momento, o Fundo de Desenvolvimento
Econdmico e Social do Pontal do Paranapanema — FUNDESPAR, ja arrecadou
R$1.904.351,59, os quais serdo destinados a projetos de infraestrutura de assentamentos

da regido apos aprovagdo pelo Conselho do Fundo, recentemente nomeado.

Visualizando esses resultados, estd sendo elaborada uma legislagao
especifica para promover de forma mais eficiente e rapida a regularizacdo fundidria de
terras devolutas ou presumivelmente devolutas nas Regides Administrativas de Registro
e de Itapeva, no Vale do Ribeira e no Alto Vale, onde estima-se que ha cerca de 300 mil
hectares *° passiveis de serem beneficiados pela nova legislagdo, excluidas areas

reservadas.

Essas regides sdo marcadas por caracteristicas semelhantes, como a
relevancia do patrimonio ambiental; a predomindncia de pequenos e médios
proprietarios de terra, calcados especialmente na agricultura familiar; o baixo indice de
desenvolvimento humano em relagdo ao estado e a alta vulnerabilidade. Ademais,
segundo dados do SEADE, a maior parte da populacdo dessas regides vive na zona rural
com o desenvolvimento de atividades agropecuarias, porém, inversamente, O0s
agricultores dessas regides sdo as que menos recebem crédito rural para investimentos,
o que evidencia, mais uma vez, a necessidade de regularizacdo dominial, pois sem o
registro imobiliario em seu nome o produtor fica impedido de acessar a financiamentos

bancarios para sua produgao.

Nesse sentido, 0 novo projeto aprimora o instrumento da Regularizacdo de

Posse dispondo, inclusive, sobre a modalidade de interesse social, gratuita, aos

% Considerando os dados do Censo Agropecuario, do Cadastro de Iméveis Rurais do Incra, do
Levantamento das Unidades de Producdo Agropecuaria do Estado de Sao Paulo e de trabalhos realizados
pela Fundagdo Itesp, estima-se que existam cerca de 8 mil imdveis rurais e com caracteristicas urbanas
em zona rural em terras devolutas ou presumivelmente devolutas nessas regides, que podem ser
beneficiados por esta nova legislagdo.



agricultores familiares ocupantes de areas de até 4 modulos fiscais, a grande maioria dos

ocupantes.

Isso porque, a atualizagdo dos antigos Planos Gerais de Legitimagdo de
Posse, pela quantidade de ocupantes e andlises, mostram-se morosos tanto em sua
confeccdo quanto em sua analise. Assim, o processo individualizado se mostraria, em

tese, mais eficiente, inclusive se instruido pelo proprio interessado.

Além disso, esta proposta prevé a transmissdo de nucleos com
caracteristicas urbanas aos municipios, independentemente da sua localizagdo, para

promogao da regularizagdo fundiaria em harmoni35a com a legislagdo municipal.

Outra inovagao importante disposta no projeto € relacionada ao tramite do
processo individual de regularizacdo de posse, que agora fica mais dindmico e com
prazos mais adequados.

Por fim, igualmente, objetiva-se criar o Fundo de Regularizacdo Fundiaria
de Interesse Social das Regides Administrativas de Registro e de Itapeva, cujos
recursos, também provenientes da propria regularizagdo de posse onerosa, podem ser
utilizados pela Fundagdo Itesp e municipios para financiar projetos de regularizacdo
fundiaria e, também, contribuir com a infraestrutura de areas reconhecidas como de

remanescentes de quilombo e de assentamentos estaduais.

7. Conclusao

Desde o inicio da Republica, com a transmissdo aos estados das terras
devolutas constantes em seus territorios (artigo 64 da Constituigdo da Republica de
1891), o Estado de Sdao Paulo, com base em sua legislagdo, vem promovendo a
discriminacdo, a regularizacdo e a destinacdo dessas terras, especialmente nas regides
do Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira, Sudoeste Paulista (Alto Vale e Regido de

Sorocaba), Vale do Paraiba e Litoral Norte.

Terras devolutas sdo terras que, na forma definida em lei, ndo sdo outras
espécies de bens publicos e nunca ingressaram no dominio particular legitimamente ou

dele retornaram ao dominio publico.

No estado de Sao Paulo, apos apuradas (tendo em vista o conceito acima)
em processo judicial e incorporadas como bem publico, terras devolutas também sdo

aquelas que, ndo destinadas (artigo 20, inc.II e artigo225, §5° da CF/88, se da Unido, e



artigo3°® do revogado Decreto-lei estadual n°14.916/1945 e artigo203 da Constituigdo
Estadual, se do Estado de Sao Paulo), permanecem como bens publicos dominicais,
passiveis de serem destinadas aos municipios e formagdo de assentamentos de
trabalhadores rurais; bem como para regularizagdo: titulacdo de comunidades de

quilombo e de pequenos e médios posseiros.

A Fundagdo Itesp, em parceria com o0s municipios e em auxilio a
Procuradoria Geral do Estado, promove a politica estadual de regularizagao fundidria de

terras devolutas (municipais e estaduais).

Hoje, ndo obstante a ineficiéncia na utilizacdo da a¢do discriminatéria para
promover a regularizacdo fundiaria de pequenos e médios imdveis rurais de forma
rapida, éreas que foram julgadas devolutas ou estdo sub judice (em acdo

discriminatéria) merecem instrumentos mais rapidos de regularizagao.

Diante disso, com os aprimoramentos, inovacdes e resultados trazidos pela
Lei n°14.750/2012, que alterou a Lei n°11.600/2003, pelos seus decretos e normas da
Corregedoria Geral da Justica ¢ chegado o momento de, respeitando as caracteristicas

de cada regido, ampliar os instrumentos, inclusive na modalidade de interesse social.

Ademais, importante também criar um fundo especifico para a regido alvo
com recursos proprios para investimentos em infraestrutura e projetos de
desenvolvimento, fazendo a regularizagdo fundiaria ganhar um sentido maior, como um
conjunto de medidas com vistas a funcdo social da propriedade rural, a seguranca

juridica e a justiga social.
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