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TEMARIO: TEMA IV — BENS PUBLICOS _ ..
(TENI 1 — DIREITO PRIVADO E DIREITO PUBLICO NO REGIME pBOS BENS PUBLICOS

[ .. APRESENTACAOC DO PROBLEMA

Algumas dificuldades se apresentam pard 8 Administracio Pablica com reia:;éjo a0 seu patrimo-
nio imoebilirio B0 franscrito N registo de imaveis, tombados, ou ndo, no seu SERLO _de patrsmomg;.
S50 oxemplos as inGmeras acbes de usucapiio intentadas pos particulares, objetivando a dacla-
racio de dominio sobre as terras devoiutas e as ithas. o ’ i )
" Qutros problemas se colocamn com 8 delimitacio de terrenos publicos confrontantes com terre
nos de particulares. - ) ) )
Parte dessas dificuldades decorrem da pouco ammpta credibilidade nos rgg:s;ms internos da Admf
nistraclio Piblica refetivos a seus bens ¢ algumas restricBes quanto a sua eficdcla para elidir as tentati-
vas de apropriacfies por particulares, o . N -

3 tombo dos imdveis pablicos no Ambito da Administracio Pablica, mmiais aspecificamente o ‘Scfu
servico de patrimbnio, apesar das formalidades de que se reveste, tem sido cofocado emn divida,
Lanto a declaracdo de dominio € sua prova. ‘ ) N ’
4 A propria regutamentacBo administrativa tem se mostrado vacilante a Eespezm‘da matéria, ofa
posicionando-se pela necessidade do registro #nobilirio, mediante ransericdo dog t:tu%os expedidef
peto Estado e as certidfes dos termos lavrados nas reparticBies pablicas {artigo 5° do Decreto 3
19,624, de 27 de abril de 1831, ver, a propésito o Parecer n? 4\674381—_5_"{51‘5, do Pmcgra_:ior deo Esfta' o
NEY SA) ora dispensando a intervenclo do cartdric go registro imobiliana na c<mstztgac5(} do d;rfzzto
reat de entiteuse sobre bens imoveis da Unido com a simples Eavrats:zra do contrato er:faté_mt;:o ggéiv;c
préprio d¢o Servico do Patririonio da Unido (5. P4} {Conforme artige 108 do Decreto-ei n? 8760, de

06 de setembro de 1945}

it — TERRAS DEVOLUTJ\S.‘BOMENIO PUBLICO DECORRENTE DE
LIDADE DO REGISTRO IMOBILIARIO ) '
importante para a compreensio da matéria, que & ot;jgto_desta tfzt:.e, @ qgesté? re;e;;d; fr;fés:ﬁ
item em particular @ por dernais eonhecida, razdio pela quat cmgtmﬂ--{:o:,a. reiem‘ tar é gtlj . 3
cias doutrinanas € jurisprudenciais pertinentes, para desenvalver, aphs, as demais qaez %EDE FIGUEL
De inicio, & interegsante refer o conceito de terras devolilas gue & dado por DO
REDO MOREIRA N‘?gcga{c!;rf;g;rms devolutas pode ser ainda o d2 Laf df.* Tlerras d{e 1850: as quf;, it
chuidas no dominio publico, ndo receberam qualquer use pubkca”naf:;onai, eswdgfsi ‘c:u
municipal. S8o, portanto, bens pablicos dominicais, inafetados”. {in Curso de Direito
Administrative. 32 ed. Rio de Janeiro-S3o Paule, Ed .bl\“}qrs_mse, 1476, p. 2681,
sric pablico, ex vilegis, que & dispensado do tegistro im‘o ifigrio. o o
gc;?;rstzr?:&?f;z registrfﬁma?:ifiério destina-se 45 terras pariiculares. D_qta transc_ngaz, na Et;::g) gg
CLOVIS QEVEE;AQUA, citado por RUY CIRNE LIMA, & o modo de transferir a proprigdace po

do direito privade. eg ?;233 Chvit — ainda é Bevilagua Guemm esceve - deu & rraﬂscrig;éq o cardter
de modo de a:dc;uirir, a ele sujeftando os (itulos tansiativos da propriedade :move;, o
Essa regra, porém, aplica-se aos #os ;'uridicaf, que 3¢ desenvolvefn ns ;ff; grg o
direfto privade”. fin Revista dos Tribunais, t. 71. S#o Paulo, TS?,O, p. 16 a;}1u933 o
AIE LIMA in Origens e Aspegtos do Regime das Terras no Bras# (Estudo). . B

{grifou-sel.

LES. DISPEMNSABI-

T . . . . i A Bl B
Meta: Ver art, 531 do Codigo Chil Brasibeiro, & respaite o Tegistro das ttfuklw transiativos da propriedade de imdvel, & Gue & plt
derivacdo da aquisicho, fato gue ndo poorre Com 45 bens atiginalmente piebheos.

vt ammasantada v 1 sstrat; i 4 3 : 1881

Tese aprésentada no 1H Congresso Brasieiro de Bireite Adrmisistrativd, rantizado em Caneks [R5 dela 1tde setambro de 1581
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Assirn também o Acdrdio da 17 Camara Chvel do Tribunal de Justica de 3o Paulo, na Apelacde
Civel n? 100.858, relatado pelo Desembargador HENRIQUE AUGUSTO MACHADO, cula emanta & a
gue segue: 3

"BENS PUBLICOS - Terras do Estado destinadas a reserva Forestal — Domirdo
derivado fundado em leis — Desnecessidade do registro imabiligrio — Dispenss das for-
malidades referentes aos titulos dominiais particulares”'. {in Revista dos Tribunais, Vol
307, mait de 1961, p. 3871

A propria Justificativa n? 4.024/54 de autoria do Deputado HERBERT LEVY, que resuliou na Led
Federal n? 3.08%, de 22 de setembro de 1956, a qual requiava a acio judicial de discriminacio de terras
devoiutas, hoje revogada pela Lei Federal n® 6.383, de 07 de dezembro de 1976, mas cujos fundamen.
tos permanecen 0s mesmos, confirma esse raciocinio,

Sendo vejamos:

Diz a sobredita Justificativa:

“{...} as terras publicas, ern geral, se apuram por exclusdo das que devem ser con-
siteradas particulares e ndo se pode exigir documae nto ao poder pablico, para a prova
do seu dominio, por exclusio das dreas ocupadas, juridicaments por titulo hébil, devi-
damente fifiada, nos termos do direito vigente. “leonforme JACY DE ASSIS in Proces.
so de Procedimento Editat, p. 196, apud MESSIAS JUNQUEIRA. O instituto Brasilewro
das Terras Devolutas. S#o Paulg, EdigBes Leal, 1976, p. 112134

No mesmo sentido o voto do entdo Ministro EVANDRO UINS E SILVA, como Relator no Achr-
diio do Supremo Tribunal Federat, a proposito do Recurso Extraordindrio n? 51.290-GO tin Hevista de
Bireito Administrativo. Vol, 97. Rip de Janeiro, Fundago Getddic Vargas, jul/set. 1969, p. 178, indi-
cando 8 onientacio jurisprudencial a respeito da dispensabilidade de “‘documento’ para a prova de
dominio peto poder pablico,

Ainda no sobredito Acdrdio o entio Ministro ALIOMAR BALEEIRQ, scompanhando o voto do
Retator, pondera o seguEnte:

“{...} os Estados, coma sucessores da Nacdo brasifeira, e a Magdo brasileira, como
sucessord do patrimonio pessoal do Rei de Portugal ndo necessitam trazer nenhinm
titulo {...§ O Estado de Goids ndo precisa provar nada. A presuncdo é que a terra § defe.
O particufar é que tem de provar, por uma cadela sucessdria, que as terras foram des-
meambradas do patriménio publico. Nfo hé nenhurns divida a respeito disso.”

0 mesmo ALICMAR BALEEIRQ, desta feita come Relatoer no Acdrdio do Supremo, proferide na
Acao Civel Originaria n? 132, reforca o mesmo entendimento, guando diz que o dominio da Unido in-
depende de prova, & “"pleno jure’’ e que o particuar ¢ gue terd o dnus de provar que sua Area foi des-
membrads egitimamente do patrimdnio pablico em algum tempa por um ko dneo ou por algums
das formas de aguisicAo toleradas pelo Decreto-iet n? 9.760/46 {in Revista de Direito Administrativo.
Vol. 117, Rig de Janeirg, Fundaclo Getdbio Vargas, jul/set, 1974, p. 2321

A definicio das terras devolutas por excluso € decorréncia da propria lel. "0 poder pablico tern
na fei - segundo MESSIAS JUNQUEIRA — o seu titufo de dominio sobre as terras devolutas™.
grifou-sel {ob. ¢it., p, 115}, '

Bastante incisivo o ex-Desembargador HERMANN HOMEM DE CARVALHO ROENICK, como
Relator no Acdrdiio sobre os Embargos Infringantes n® 17.317, do 27 Grupo de Cémaras Civeis -
Sde José <o Quro, diz que:

"4 titularidade do Estado & ex vilegis, n8o precisg o Estado de ttulo dominial expe-
didlo por aiguma reparticio e registrado. Basta que 56 constate a situacdo fatica de terra
devolinta, para que o Estado seja o titufar de dominio {CF artige 571" Hin Revists de Ju-
risprudiéncia do Trobunal de Justica do Rio Grande do Sul, n? 52, 1875, p. 1400,

Seguindo a orientaco do Relator, no mesmo AcOrdiio, ¢ Desembargador PER! RODRIGUES
CONDESSA complementa:

"'f.. 4 o titwto do Estado deriva, no caso, dg fei, por forps o8 gual as 1ermas $e conss
derarn como devolutas se nfo se prova que foram por quatquer modo adquitidas.”

Merece mencio, nesse passo, a referéncia fefta pelo Doutor DECIO ANTONIC ERFEN, juiz titu-
at da Vara dos Registros Piblicos, em Porto Alegre, citanda, inclusive, o magistério de HELY LOPES
MEIRELLES, na sentenca proferide nos autos 9806/ 1116, em 13 de marco de 1978, & saber;

"HELY LOPES MEIRELLES enging qure "o direito patrimondal do Fstado sobre seus
bans ¢ direfto de propriedade, mas direito de propriedade piblica, sujeito a um regime
administrative especial”’, aditando que algumas regras se the s8o aplicadas, mas em ca-
rédter supletive. Mas esclarece que: '} 35 normas civis néio regem o dominio publico;
SUprem apenas s omissdes das leis administrativas.' {Dirgito Admindstrativeo Brasiteirs,
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37 edicFo, pég. 463-464). Assim, os requisitos canstantes da Lef dos Registros Pablico:
ndc devermn ter 0 cardter cogente & Administracéio Pablica, quando trata de se
patriménio.” :

) que existe em termos de urisprudéncia com relacdo a terras devolutas € uma corrente orignta
da no sentido de que a inexisténcia de titulo transcrito no registro imobiligrio ndo gera, por si 50, pre
suncio de dominio pelo Estado como tersas devolutas. {cfe. RE 75.459-5P, STF-12 T, RT.4, vol, 85
set. 1973, pag. 856; RE 84.865-SF, STF-2° T, DJU, 31 de dezembro de 1976, pag. 11.241; RE86.234
MG, STF22 T, DJU, 31 de dezembro de 1978, pig. 11,2444, Assim, caberia ao Estado o dnus da pro
vir tle que ndo existe o dominio de particular sobre as terras tidas como devolutas, E desta forma po
dera proceder ¢ Fstado, mesmo havendo titulo transcrito em nome de particular, guando juigue sel
devoluta a terra & comprove ndo ser verdadeiro o dominio constante do titulo transgrito, solicitantdo o
cancetamento do mesmo.

Dita orientacio jurispridencial, tedaviz, nBo & uniforme, nem prevalente.

Por outre lado, em ndo se tratando de terras devolutas o dominio do Estado sobre imdveis adqud
ricdog e particulazes deve ser provado na forma por ele mesmo introduzida, qual seiz a do registra
imobitidrio.

O Estado subording-se aoe regramento privado nas suas relacBes com os particulares {v.g. contra
10 de locacdo de imdvel pertencente a particular).

Esta &, na hcdo de CELSO ANTONIC BANDEIRA DE MELLO, uma caracteristica de grande rele
vo do Estado de Diteito, "no qual também o Poder Pablico submetae-se & ordem juridica que instituiy’
{in PrestacBo de Servicos Puablicos ¢ AdministragBo Indireta. S8o Paulo, Ed. Revista dos Tribunais,
1973, pag. 62).

A potestade administrativa ¢inge-se aos limites tos permissivos legaig, ndo podendo ultrapassé
os. :

il EFICACIA DO TOMBO PARA A INCORPORACAC DE IMOVEIS AG PATRIMO
O PUBLICO

Diferentemente das declaracdes de vontade emanadas de particulares, no que se refere a incor
poracio de bens imbveis 80 seu patriménio, que ndo pode prescindi do registro imakilidtio do respec
tivo titulo translative do dominio (artigos 530 a 635 do Codigo Civit Brasileiro), dependente, pois, da
intervencdo notanial, a incomoracio dos bens imévels ao patriménio piiblico ocorre mediante declara
cio da autoridade, no chamado Livro Tombo, com relaclo aos bens piblicos legalmente definido
{artigos 65 & 86 do Cédigo Civil Brasileiro, e artigos 4° & 57 da Constituiclo Federall. Em sende assim_
parece insustentavet gue haja dupla inscricfio, a administrativa e a notarial, mormente porgue as ofl
gens da dominialidade plblica e ¢ privada s8o diferentes. Por isso, 08 bens imoveis pertencentesa
dominic pablico, na sua maiosta, ndo constam do registro imobilidric, a n8o set agueles havidos d:‘
particutares, :

A mesma 18 poblica de que se revestem os atos notariais decorre da assinatura, ou manifestacs
expressa do agente da Administracdo, nos documentos piblices.

0 requisito formal para a integracfo de bem imdvel ao patrimoénio de pessoa juridica de direits
pbiico diverge, portanto, da forma exigida para expressar as manifestacBes de vontade dos particu
{ares gquanto ao pattimdnio imobilidrio. ;

No primeiro caso, a expressa manifestacdo de vontade do agente no dmbito interno da Adminis,
tracdo garante @ autenticidade de seus atos, enguanto, no segunde, & indispensavel a participatH
notariat.

A autenticidade dos “atos de forma administrativd’ igual a dos ates notariais j foi sinalada po
GASTON JE7E, a proposito da forma dos contratos da Administracgo Lin Principios Generales del De
recho Administrativo, Vob. IV, Buenos Aires, Depalma, 1860, p. 154-5).

A referdncia 6 valida, embora sendo dispensavel no sistems francés o registro imobilidrio para’
transtacio da propriedade imovel, ja que a forma notarial & exigida nos contratos de venda ¢ outra
formas de alienacdo entre particufares, ;

No sistema juritlico brasiteiro, 5 exigéncia formal do registro pablico para a transcriclo do titul
transiativo da propriedade constitui-se n3o-s6 no meio de dar conhecimento a terceiros da titularidad
dos bens imgveis, mas principalmente no *'meio de aguisicao’’ da propriedade gue ndo se realiza se
a participacio do Fstado através do oficial do Cartério. :

Todavia, mesmo revestido de 6 pablica o registro admite prova em contrario, # que a presuncl
de veracidade ou legitimidade dele axtraida € jiris tantum. )

Assim também, no ambito do Direito Piblico o tombo, dotado da mesma 1é pablica, pode se
contrariade mediante prova idonea, A presungdo é juris tarfum também Nesse Caso.
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0 argumento de gue o agente notaral estara transcrevendo, para efeitos de transiacio de
dorainio, bens de ierceiros, enquante o agente da Administraclo registraria 0s proprios do Estade
nfo pode ser levado em conta pelas seguintes razdes:

17} © agente notarial registra bens privados inclusive os seus proprios, enquanto o agente da
Administraclo registra bens pdblicos perfencentes a loda coletividade. N3o seria uma auto-
aibuicdo, mas uma alribuicio em nome de todos;

27} Para o desempenho do servigo cantorfrio, comeo sendo um servigo piblico, & o Estado que
atripui 1 publica & presuncio de idoneidade, da mesma forma como atribui tals qualidades ao agente
da Administracio encarregado do tombo no servico de patrimdnio,;

3%} O agente da Administracio estd suigito a impugnacio de seus atos, por erro ou fraude, da
mastma forma gue o estd o agents cartorario através da acio de retificacdo ou anulacdo de registro, ja
gue a Ppresuncio € jurs fantum.

De nualguer forma, o tombo no Servico de Patrimdnio ndo é ato constitutivo da propriedade,
mas meramente declaratério, eis que a propriedade preexiste conforme especificacio legal.

IV -~ CREIMYO MSCAL — LANCAMENTO UNILATERAL-PRESUNCAQ DE VERACIDA-
2E

A Certido da divida ativa, que se constitul no titulo executivo fiscal, resulta de uma declaragio
untateral do parte do fisco, com relagBa a divida do sujeito passive, através do ato de inscricgo.

Tal ata, nos termos do artige 204 do Codigo Tributario Nacional, goza da presunciio, embora re-
lativa {paragrafo (micol, de certeza e liguidez, sstando, pois, & ressondncia do referido ato legalmente
previgta.

£ 0 que se chama de autolancamento do crédito fiscal.

De maneira diversa do que ocorre com 0s créditos fiscals, os quais sio declarados uniateralmen-
te pelo fisco, a certera ¢ liquidez dos demais créditos decorrern de atos bilaterais, quer agueles con-
cretizados ern tituos cambiais com referéncia a0 negdcio subjacente, quer em titudos judicials.

Através do langamento fiscal atribui-se & Administracdo Pablica 0 poder de declarar por si propria
.2 existéneia do crédito Hscal, tornd-o exigivel e cobradlo até forcadamente através ds execuclio fiscal,
sem gue ninguém ponha divida em tal conduta.

Assim também na declaracio de rentlimentos para efeite de incidéncia do imposto de renda da
passoa fisiva ou juriiva, » presungio € de veracidade das informacles prestadas pelo contsibuinge,
gue vip resultar na quantia a ser paga a tituto de tributo.

Em ambos 0s casos pode haver contrariedade. No primeiro caso, através dos embargos do deve-
dor e, no segundo, pela glosa da declaracio.

V — SOMCLUSOES APONTADAS

0 sugistro imohilidrio deve ser dispensado com refacio aos proprios de Administrac3o Phblica.

0 Estado s6 vai necessiiar do registro imobilidrno no momento de transferir o imovel a particula-
res. MNeste caso a matticula serd foita com base no tombo administrativo & s transferéncia de dominio
far-se-4 por qualquer das formas de alienaclio previstas na legislacio prépria {compra-e-venda, doa-
t3o, permuta, ete.l,

Nenhuma dificuldade ocorrerd com pertinéncia aos bens imdveis havidos de particulires, que ja
se vincularam ao sisiema cartorario.

Adntervenco notarial, entio, se tornard necesséria, porgue, dai por diante, as relacdes pertinen-
tes ao imdvet alienado ficarSo adsiritas ao dominio privado, envolvendo téo-sé a particulares.

Em suma, 4 proposta é no sentido de s reconhecer a mais ampla eficicia ao tombo realizado pe-
?a AdministracBo Pdblica, com relacdo ans bens imoveis do seu patiménio, dispensado o registro
imobiliario para a prova do dorninio pablice, que € legal, 2 revestido da masma presungiio de veracida-
de, ou {6 pablica, que é atribuida ao registro imobiliario.

A considersclio dos Senhores e das Senhoras Congressistas.

PORTO ALEGRE, 30 de iutho de 1981,

RPGE, Porio Alegre, 14{40):42.46, 1084 45




HESUMO DA TESE

Por diversas vezes, o tormbo no servico de patiimonio da Administraggo Fiblica, com relacio ad
bens imavels incorporados ao dominio piblico, independente do registro imobiliario, gue & propr
dos bens pertencentes ac dominio privado, tem sido insuficiente para elidir provocagdes de particul
res ao Judiciario, tentando a apropriaciic indevida de bens publicos, através de acles de usucania
de terras devolutas, ou de ithas, & demarcatérias, visando a estender fimitas de terras particulares sé
bre terras piblicas confrontanies ndo exatamente delimitadas.

A desigual credibilidade do tombo administrativo em comparacio com o registro Hnobiliari
quando ambos sio dotados da mesma fé& pHiblica, ou presuncio de veracidade, tem dificultado a acé
do agente autorizado para efetusr o tombo, h

A asutenticidade de legitimidade da assinatura ou manifestecio expresss do agente adrninistea
vo que efetue o tombo & exatamente igual @ do agente notarial.

Ambos os registros estdo sujeitos a impugnacles de particulares, tendo em viste gue & presu
cao & juris tanturm.

O regisiro imobilidqrio, no nosso entgnder, dispensavel para os bens plblicos, serd necessis
apenas no momento da eventuat transferéncia de dominio a particulares, ) ;

A proposta da tese & no sentide de se reconhecer a eficacia do tombo para a incorporacio

imOvels ao patimdnio piblico.
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