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SID N° 14.365.007-3
PARECER N° 20 DE 2020/PGE

DER. RODOVIAS ESTADUAIS. FAIXAS DE DOMI-
NIO. NATUREZA JURIDICA. BENS DE USO CO-
MUM DO POVO. ART. 99 DO CODIGO CIVIL. PRE-
TENSAO DE REGISTRO IMOBILIARIO. LEI DOS RE-
GISTROS PUBLICOS. IMPOSSIBILIDADE. ORIEN-
TACOES AO ORGAO CONSULENTE. ANALISE DE
SITUACOES ESPECIFICAS. AREA DE FAIXA “NON
AEDIFICANDI”. NATUREZA. RESTRICAO DE PRO-
PRIEDADE. SUPRESSAO TEMPORARIA PELA LEI
Ne 13.913/2019. FISCALIZACAO. COMPETENCIA
MUNICIPAL. AUSENCIA DE INTERESSE DO DER.

Sra. Procuradora-chefe:

O DER-PR consulta sobre como realizar o registro das porg¢des de
terras correspondentes as rodovias estaduais, que se constituem nas faixas
de dominio, em conformidade com os respectivos Decretos Estaduais que

as instituiram, sem Onus para o erario.
Em sintese, a consulta.

Em resposta, gostaria de tragar algumas breves consideragoes, em li-
nhas gerais, com intuito de responder, de forma ampla, algumas duvidas
apresentadas pelo DER em processos de usucapido em que se depara com

imoveis lindeiros as rodovias.

Comumente, ha insurgéncias quanto a planta e memorial descriti-

vo apresentados pela parte usucapiente, onde a autarquia estadual exige
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a observancia de “modelo” por ela fornecido, o qual teria o intuito de via-
bilizar o futuro registro das faixas de dominio junto ao respectivo registro

imobilidrio.

Diante da funcao do DER, nas acdes de usucapido, de mero fiscali-
zador da preservacao da faixa de dominio, onde a Procuradoria-geral do
Estado, com fundamento na jurisprudéncia, afirma que nao incumbe a au-
tarquia fazer ingeréncias no formato das plantas e memoriais apresentados
pela parte, surge entdo questionamentos de seu corpo técnico fazendo um
paralelo em relacdo as anuéncias concedidas na seara administrativa, onde

as partes ficam sujeitas a obedecer a todas as suas exigéncias.

A manifestagdo em a¢des de usucapido, anuéncias administrativas
para construcdo defronte as rodovias e eventual registros das faixas de do-
minio sdo situagdes absolutamente diversas, exigindo tratamentos diferen-

tes, como a seguir se procede.

Em relacdo a anuéncia ou aquiescéncia formal do DER para edifi-
cacoes, retificacdes de areas ou outras medidas na seara administrativa, o
ente publico, como titular da execucdo do servico de rodovia e defensor da
faixa de dominio, tem possibilidade de fazer certas exigéncias em relagao
aos documentos apresentados pelo interessado para atendimento do pedi-

do, agindo com certa soberania.

Contudo, na a¢ao judicial de usucapiao, o unico papel do ente publi-
co é a verificacio se a area usucapienda invade ou nao a faixa de dominio, ou
seja, se estd ou ndo preservada a area publica. E entendimento recorrente do
Tribunal de Justi¢a que até mesmo a invasdo da faixa ndo edificante sequer
¢ motivo para objecdo pelo DER, devendo valer-se da agdo apropriada de
demolicao, se assim desejar e tiver legitimidade.

Alias, fazendo um paréntesis, com a recente alteragdo da Lei n° 6.766
de 19/12/79, que trata do parcelamento do solo urbano, o DER sequer pos-
sui legitimidade para tanto, passando tal encargo exclusivamente ao Muni-
cipio, que detém o arbitrio, inclusive, de efetuar alteragoes legislativas para

diminui¢do nas faixas nao edificantes.
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“Art. 4°, § 5°. As edificagoes localizadas nas dreas contiguas
as faixas de dominio publico dos trechos de rodovia que
atravessem perimetros urbanos ou dreas urbanizadas
passiveis de serem incluidas em perimetro urbano, desde
que construidas até a data de promulgacdo deste pardgrafo,
ficam dispensadas da observincia da exigéncia prevista no
inciso III do caput deste artigo, salvo por ato devidamente
fundamentado do poder publico municipal ou distrital.
(Incluido pela Lei n° 13.913, de 2019)”

Verifica-se, portanto, que a alteracao legislativa promovida pela Lei
n° 13.913, de 26 de novembro de 2019, em relacdo ao art. 4° da Lei n°
6.766/1979, que estabelece o parcelamento do solo urbano, expressamen-

te dispensou a observincia de area néo edificavel (faixa non aedificandi)
dos imdveis que confrontem com as faixas de dominio publico de rodo-

vias, desde que: a) digam respeito ao perimetro urbano da rodovia ou area

urbanizada passivel de ser inserida nesse perimetro e b) as construcdes te-

nham ocorrido até a data da publicagdo da lei, ou seja, 26 de novembro de

2019, salvo por ato devidamente fundamento do poder publico municipal.

Em suma: as faixas ndo edificantes ao longo das rodovias dentro do
perimetro urbano dos municipios, quaisquer sejam elas, quer federais, es-
taduais ou municipais, ndo podem ser exigidas dos proprietarios dos imo-
veis lindeiros que tenham edificado em seus imoveis até 26 de novembro
de 2019, bem como é do Municipio a competéncia para impor qualquer

limitacao ou fiscalizacao.

Também nao ¢é preciso dizer que essas limitagdes somente podiam
ser exigidas de quem houvesse edificado apds a vigéncia da lei de parcela-
mento de solo urbano, em 1979, considerando que constru¢des anteriores
a sua vigéncia nao podiam sofrer seus efeitos, face o principio da irretro-

atividade da lei.

A bem da verdade, a citada alteracdo legislativa praticamente
suprimiu a restricao das faixas ndo edificantes ao longo das rodovias que
atravessam o perimetro urbano dos municipios, ou areas urbanizadas, em

relacdo as obras existentes até 26 de novembro de 2019, bem como transferiu
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ao Municipio essa incumbéncia de fiscalizacao e, se for o caso, de forma
excepcionalissima e fundamentada, propor a sua manutencdo se houver

necessidade e interesse publico.

Portanto, ainda que se constate, nesses casos, a existéncia de edifica-
¢do, por lei, ¢ do Municipio a competéncia para fiscalizar e eventualmente
impor restri¢des, bem como, se for o caso, ingressar com a respectiva a¢ao
demolitéria, ndo possuindo o DER nenhuma responsabilidade ou com-
peténcia em verificar as construgdes irregulares nas faixas nao edificantes

paralelas as faixas de dominio.

Da mesma forma, o inciso I1I, do citado art. 4°, também foi alterado
pela Lei n° 13.913/2019 para o fim de conferir competéncia ao Municipio
para modificar os limites da faixa nao edificante, podendo inclusive reduzi
-los para até cinco metros, o que s6 vem a demonstrar a plena competén-
cia municipal para tratar dessas areas, que se constituem em uma restri¢cao
administrativa. Portanto, estamos no campo das regras de edificagdo, de

natureza e competéncia locais.

Retornando a questdo da faixa de dominio, deve ficar claro que na
acao de usucapidao o DER ndo tem como exigir que a parte execute me-
morial descritivo segundo seu “modelo-padrao”, devendo se restringir a
verificagdo se o documento apresentado preserva a faixa de dominio, va-

lendo-se especialmente da vistoria “in loco” para tanto.

Pode ser, inclusive, que alguns casos acontecam situagdes curiosas,
onde a parte requeira usucapido deixando de fora area que se encontra en-
tre a faixa de dominio e aquela objeto da usucapiao, gerando um hiato de
terras sem proprietdrio formal, mas mesmo assim ndo tem o DER como
se insurgir contra isso, pois ninguém ¢ obrigado a usucapir area superior

aquela que entende como a verdadeiramente possuida.

Nessas a¢oes a PGE até vinha apresentado contestacdes, sem suces-
so, e com pesado 6nus sucumbencial ao erario, arcando com honorarios
advocaticios entre 10% a 20% do valor da area usucapienda, o que nao é

nada recomendavel, ao contrdrio, deve ser evitado.
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Portanto, é de se esclarecer que nas a¢des de usucapiao o papel do
DER ¢ exclusivamente de constata¢do da preservacao da faixa de dominio,
inclusive verificando “in loco” se a drea usucapienda ultrapassa ou nao
aquela destinada a faixa publica, ainda que o levantamento ou memorial

da parte apresente algumas inconsisténcias em relacao as descrigoes.

Nada impede que seja alertado a parte para retificagdo de seus do-
cumentos quando os dados se referirem a descricao da estrada ou trecho
da rodovia de forma equivocada, mas isso nao enseja uma manifestagao
sob a forma de contestagdo, quando muito insistir na retificagdo, mas sem

a conota¢do de peca contestatdria.

Feitos esses esclarecimentos, adentro na terceira situagdo, objeto da

consulta, trazendo as seguintes consideragoes.
O que sdo faixas de dominio?

Faixa de dominio, segundo terminologia emanada do entao DNER,
atual DNIT, seria “a base fisica sobre a qual assenta uma rodovia, cons-
tituida pelas pistas de rolamento, canteiros, obras-de-arte, acostamentos,
sinalizagdo e faixa lateral de seguranga, até o alinhamento das cercas que
separam a estrada dos imoveis marginais ou da faixa do recuo”

Esse o conceito correntemente adotado, que em ultima analise, sig-
nifica que a faixa de dominio é a prépria estrada, com seu leito carro-
cavel, acostamentos, canteiros, recuos, faixas laterais, enfim, tudo o que
se encontra inserido dentro da drea total destinada a rodovia, a qual vem
prevista em atos normativos do ente publico responsavel pelo servigo ro-

dovidrio.

A faixa de dominio ¢é a integralidade da superficie onde passa uma

estrada ou rodovia, medida por sua extensdo e largura, e dentro desse pe-
rimetro sdo instaladas as pistas de rolamento, acostamentos, canteiros e
areas de seguranca. Portanto, a faixa de dominio corresponde a superficie
terrestre destinada a implantacao da malha asfaltica e as obras adjacentes,

enfim, tudo que compde uma rodovia em sua extensdo e largura.
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Por isso, ndo resta a menor davida que a faixa de dominio (estrada)

r

¢ bem de uso comum do povo, uma vez assim expressamente prever o

Codigo Civil Brasileiro, art. 99, inciso I, verbis:
“Art. Sdo bens publicos:

I - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e

pragas.”

Como tal, os bens de uso comum do povo sao inalienaveis, impe-

nhordveis e ndo estdo sujeitos a usucapido (imprescritiveis) ou desapro-
priacdo (inexpropriaveis), na forma dos arts. 102, do CC e 183, § 3°, da
CRFB e Simula 340 do STE

Portanto, pela sua natureza de bem publico de uso comum do povo,

descabe a exigéncia de registro publico dessas areas perante o Servico de

Registro de Imoéveis, uma vez que se regulam por um regime juridico de

direito publico-administrativo e seus principios, bem como ndo detém

natureza de propriedade privada, considerando que ndo hd carater patri-
monial em sua constituicdo e manutencao e, por isso mesmo, estao fora

do transito juridico.

Os bens de uso comum do povo nao se sujeitam ao direito de pro-

priedade, uma vez que sobre os mesmos ndo incidem desapropriacao,
usucapido, penhora, ou qualquer outra transa¢do imobiliaria, até porque

estao fora do comércio, do transito juridico, sao inaliendveis.

Assim, é da esséncia dos bens publicos de uso comum do povo, tais

como rios, mares, praias, estradas, ruas e pracas, a desnecessidade do re-

gistro imobiliario, bastando para sua comprovac¢ao os atos e registros ad-

ministrativos mantidos pelo Poder Publico, pois aludidos bens estao fora

do comércio e ndo se inserem nas exigéncias inerentes ao regime juri-

dico da propriedade privada, em especial, da obrigatoriedade do registro

imobilidrio como unica forma de prova e constituicao de sua titularidade.

Em que pese hodiernamente o Cddigo Civil Brasileiro de 2002 te-

nha suprimido a dicgdo do art. 69 do Codigo Civil de 1916, que alcava
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os bens de uso comum do povo a categoria de bens fora do comércio, é
inegavel que por sua prdpria natureza é possivel concluir que tal qualidade

ainda permanece na vigéncia do atual cédigo.

Assim leciona CARLOS ROBERTO DOS SANTOS:

“embora o atual cédigo ndo tenha dedicado um capitulo aos
bens que estdo fora do comércio (extra commercium), como fi-
zera o Codigo de 1916, art. 69, encontram-se nessa situa¢do os
bens naturalmente indisponiveis (insuscetiveis de apropriagdo
pelo homem, como o ar atmosférico, a dgua do mar), os legal-
mente indisponiveis (bens de uso comum e de uso especial, bens
de incapazes) e os indisponiveis pela vontade humana (deixa-
dos em testamento ou doados, com cldusula inalienabilidade -
CC, art. 1.848 ¢ 1.911).” (Direito Civil, Parte Geral, vol. I, 172
edicdo, Sao Paulo, Saraiva, 2010, p. 440/111) - destacou-se.

Aqui é de trazer a classica licdo do festejado CARVALHO SANTOS
que, ao comentar o art. 69 do Cédigo Civil de 1916, assevera:

“A palavra comércio estd ai empregada em sua acepgdo técnica,
de circulacdo econdémica ou possibilidade de comprar e vender
(CLOVIS, obr. cit., pdgina 321). Fora do comércio, em resumo,
se dizem aquelas coisas que ndo podem ser compradas nem
vendidas, ndo podendo, nem mesmo por prescri¢do, passar para
o patrimonio de uma outra pessoa, quando jd tém um proprie-
tario ou quando um obstdculo legal se opoe a que elas facam
parte de um patrimoénio qualquer” (Codigo Civil Brasileiro
Interpretado, Parte Geral, vol. II, 132 edi¢do, Rio de Janeiro,
Freitas Bastos, 1988, p. 179) - destacou-se.

E prossegue o eminente civilista:

“Sdo também consideradas fora do comércio as coisas puiblicas
de uso comum.

A jurisprudéncia de nossos tribunais tem decidido de maneira
uniforme de que os bens destinados ao uso comum do povo
se tornam fora do comércio. Dai, ficando fora do comércio,
atento o destino que lhe foi dado um terreno particular
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transformado em via publica, impossivel é a sua reivindicagdo
pelo proprietdrio que se viu déle hd anos privado a quem fica
ressalvado o direito que porventura tenha a indenizagdo do
seu respectivo valor...” (op. cit. p. 180-182).

Portanto, ndo hd ldgica juridica em se levar a registro no Servigo de
Registro de Imdveis a propriedade publica, fora do comércio, inalienavel,
impenhoravel, inexpropriavel e imprescritivel, ou seja, em ultima razao,
nao passivel de aquisicao exclusiva por um particular especifico, a qual,

enquanto afetada, ndo permite disposicao de espécie alguma.

Nesse sentido:

“os bens iméveis de uso especial e os dominiais adquiridos por
qualquer forma pelo poder publico ficam sujeitos a registro
imobilidrio competente; os bens de uso comum do povo (vias
e logradouros piiblicos) estdo dispensados de registro en-
quanto mantiverem essa destinacdo” (FRANCO, Wanildo
José Nobre. Dominio publico - bens publicos. Boletim Juri-
dico, Uberaba/MG; a. 3, n° 158. Disponivel em: https://www.
boletimjuridico.com.br/artigos/direito-administrativo/964/
dominio-publico-bens-publicos. Acesso em: 26 dez. 2005).

Igualmente, a interpretacdo conferida pelo Supremo Tribunal Fe-

deral:

“LOTEAMENTO. APROVADO O ARRUAMENTO, PARA
URBANIZACAO DE TERRENOS PARTICULARES, AS
AREAS DESTINADAS AS VIAS E LOGRADOUROS PUBLI-
COS PASSAM AUTOMATICAMENTE PARA O DOMINIO
DO MUNICIPIO, INDEPENDENTEMENTE DE TITULO
AQUISITIVO E TRANSCRICAO, VISTO QUE O EFEITO
JURIDICO DO ARRUAMENTO E, EXATAMENTE, O DE
TRANSFORMAR O DOMINIO PARTICULAR EM DOMI-
NIO PUBLICO, PARA USO COMUM DO POVO. NAO
TEM O LOTEADOR INFRINGENTE DO DL 58/37 MAIS
DIREITOS QUE O LOTEADOR A ELE OBEDIENTE. INAL-
TERABILIDADE DAS PLANTAS SEM O CONSENSO DO
MUNICIPIO. RE CONHECIDO, POREM NAO PROVIDO.
(RE 84327, Relator(a): CORDEIRO GUERRA, Segunda
Turma, julgado em 28/09/1976, D] 19-11-1976 PP-00032

Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parana, Curitiba, n° 13, p. 321-343, 2022.



REVISTA DA PGE-PR 329

EMENT VOL-01043-02 PP-00309 RT] VOL-00079-03 PP-
00991) - grifou-se.

No corpo do acdrdao extrai-se preciosa licdio de HELY LOPES
MEIRELLES, no sentido de que:

“a doutrina moderna considera que ndo é o titulo de aquisi-
¢do civil, nem a transcrigdo imobilidria, que conferem ao bem
o cardter publico. E a destinacdo administrativa, possibili-
tando o uso comum de todos, que afeta o bem de dominialida-
de publica’” (grifou-se)

Nesse aspecto, como adiante sera visto, sobeja os conceitos de apos-
samento e afetacdo, inerentes aos bens de uso comum do povo, que lhe

conferem a esséncia e a propria existéncia.

Por seu turno, dentre as previsdes do art. 167 da Lei n° 6.015/1973
(Lei de Registros Publicos), obviamente ndo se encontra o registro das es-
tradas e demais bens de uso comum do povo, os quais, repita-se, excluem-
se dos conceitos de propriedade privada e posse, uma vez que o Poder
Publico sobre os mesmos exerce um poder, inerente ao regime juridico
que estdo submetidos.

Nao cabe aqui ingressar na discussdo se a previsao do art. 167 da LRP
é taxativa ou ndo, mas qualquer outra inscricido que ndo as inseridas no

citado rol s6 pode ser admitida pela existéncia de lei especifica, que assim

determine. Nesse diapasdo, Lei n° 6.404/1976 (Sociedades Andnimas), Lei
n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), Lei n° 10.931/2004 (Patrimoénio de
Afetagdo), dentre outras, preveem expressamente titulos registraveis espe-

cificos, inexistindo, contudo, instrumento normativo contemplando a pos-

sibilidade de registro das faixas de dominio e seus respectivos requisitos.

Por outro lado, é bem verdade que o item “34” prevé o registro
da desapropriacdo amigavel e das sentengas proferidas nos respectivos
processos desapropriatdrios, mas isso diz respeito ao conserto do titulo
dominial do particular desapropriado, quer para alterar a metragem
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restante da matricula (desapropriacdo parcial), quer para ocasionar
verdadeiro cancelamento do titulo registral de dominio privado pela total

afetacao da propriedade como bem de uso comum do povo.

Isso porque a desapropriagdo, em relagdo ao particular, é uma das
causas de perda da propriedade (art. 1.275, V, do atual Cédigo Civil),
como bem ensinava CLOVIS BEVILAQUA:

“Embora se enquadre esta materia no direito constitucional,
que a fundamenta, e no administrativo, o que a regula, o di-
reito civil tambem a considera, como um dos casos de perda
da propriedade immovel ou movel. O Codigo Civil a ella se
referiu no art. 590” (Direito das Coisas, volume I, editora
Freitas Bastos, Sdo Paulo, 1941, p. 218).

Alias, os bens de uso comum do povo sequer necessitam constar em
um livro especial do patrimonio das pessoas juridicas de direito publico,
pois seria inimaginavel o registro de todas as ruas, estradas e pracas exis-
tentes no Brasil. Situacdo insolita e absurda seria o registro de rios e mares,
dai que ndo se precisa de muito esfor¢o argumentativo para perceber quao
inadequada a eventualidade de se exigir o registro imobilidrio das areas
de uso comum do povo, as quais decorrem de previsdo legal no proprio
ordenamento civil brasileiro e se sujeitam ao regime juridico de direito
publico-administrativo, com destaque aos instrumentos juridicos que as

instituiram e aos documentos internos que as comprovam.

Nao se concebe, verba gratia, a obrigatoriedade do Municipio de
Curitiba registrar a conhecida “Praga Tiradentes” no cartério imobilidrio,
pois como uma “praga’ é local afetado ao uso do povo, os registros adminis-

trativos e plantas arquivadas pela municipalidade sdo mais que suficientes

para a comprovagao da titularidade e protecdo juridica contra qualquer tipo

de ameaga, turbac¢ao ou ocupacao definitiva pelos particulares.

Esse fetichismo pelos registros cartoriais é um rango advindo dos
colonizadores, cuja atividade sequer é vista em alguns paises da Europa,

a exemplo da Italia, onde os terrenos e demais propriedades privadas
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encontram registros e anotagdes de transmissdes, quer onerosas ou
gratuitas, no “Nuovo Catasto Edilizio Urbano” (Lei 1.249 de 11 de agosto
de 1939), de nivel nacional, mas dividido por “Comune”, ou seja, sedes das

Prefeituras das cidades onde se encontram localizados.

Curioso observar que na Italia sdo passiveis de registro as estradas,
rios, lagos e ferrovias no “Catasto Rustico” ou “Terreni’, denominado “Ge-
ometrico Particellare”, mas sem qualquer valor juridico ou como meio de

prova da propriedade.

Portanto, em que pese o Brasil adotar o servigo prestado por carto-

rios imobilidrios como instrumento de prova, constitui¢do e publicidade

da propriedade imobiliaria privada e bens publicos de uso especial e do-

minicais, suas disposi¢cdes ndo alcancam os bens de uso comum do povo,

que por sua natureza, destinagdo e regramento juridico estdo imunes da
exigéncia registral para a sua constituicdo, comprovacao e defesa das prer-
rogativas que lhe sdo inerentes, quais sejam, ndo serem apropriados ou
tomados pelos particulares, para uso exclusivo ou sofrerem prescri¢do

aquisitiva pela usucapiao.

Nao se pode perder de vista que o registro de imodveis tem finalidade
de prova da propriedade e prioridade em caso de disputa, bem como a
devida publicidade perante terceiros, o que em nada se aplica aos bens de
uso comum do povo, que sdo comprovados por lei, decretos ou outros atos
administrativos e, por estarem fora do comércio, ndo podem ser objeto
de disputa de titularidade e cuja publicidade decorre até mesmo da sua
existéncia e uso geral, que lhe dao notoriedade.

Os bens de uso comum do povo sdo autopoiéticos, sustentam-se e
comprovam-se por si so, independentemente de registros publicos, pois a
sua propria destinagdo e uso, bem como o regime juridico a que se sujei-
tam sdo, em si mesmos, o que lhes constituem (plano da existéncia) e lhes

dao validade.

Ademais, sequer ha “titulo” para registro das faixas de dominio no

Servico Registral de Imoveis, cuja exigéncia, inegavelmente, ¢ requisito
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inafastavel para todo e qualquer registro ou averbacdo, ndo podendo o res-

pectivo titular apontar ou levar a registro qualquer situagdo nao documen-
tada através de um “titulo”, os quais estdo enumerados na Lei de Registros
Publicos.

Portanto, quando se fala em “registro” das faixas de dominio, este
deve ser entendido como o conjunto de atos normativos constitutivos,
plantas, memoriais descritivos e demais documentos, anotagdes e registros
administrativos emanados e mantidos pelo Poder Publico em seus livros e
arquivos, sem qualquer necessidade de se socorrer ao registro de imdveis,
o qual serve para registrar as propriedades, publicas e privadas, sujeitas ao
trafego juridico, o que nao acontece com os bens de uso comum.

Nao ha lei no Brasil, e sequer poderia haver, que contemple a possibi-
lidade ou obrigatoriedade do registro das faixas de dominio pela autarquia
que administra uma rodovia publica e que, em ultima analise, dentro de um
critério rigorosamente técnico e dogmatico, nao se trata de um bem em si,

mas de um conjunto de servicos (rodovia) colocados ao uso dos cidadaos.

Afirmagao em contrario nao encontra apoio na Lei de Registros Pu-
blicos que, em nenhuma hipédtese, prevé a possibilidade do registro dos bens
de uso comum do povo em seus assentos, o que contraria até mesmo a logi-
ca, como visto nos exemplos acima. Isso decorreria mais de um interesse do
registrador do que uma necessidade técnica ou juridica, totalmente desam-
parada do menor embasamento no ordenamento positivo brasileiro.

E evidente que a faixa de dominio (leia-se: estrada e tudo que a com-
poe) pode ser originalmente erigida sobre uma propriedade publica pree-
xistente, até mesmo provida de registro imobilidrio, e doravante passa de
um bem dominical, de propriedade do ente estatal, para um patrimoénio
coletivo e de uso geral, ndo mais sujeito a transagdes juridicas.

Em outras situacdes, muito comuns, o Poder Publico avanga sobre
uma area titulada em favor de particulares para fins de abrir uma estrada
e, para tanto, deve indeniza-lo mediante processo desapropriatério, admi-
nistrativo ou judicial, retirando essa propriedade do acervo patrimonial do
particular.
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Mas ainda nesse caso, como dito alhures, o registro da desapropria-
¢d0 no servigco imobilidrio tem apenas o objetivo de excluir parte da drea
do particular que foi objeto da desapropriagdo ou, nos casos de apropria-
¢do integral, viabilizar o registro, na margem da matricula, que aquela area,
propriedade privada, foi atingida pela desapropriacdo e passou a integrar
um bem de uso comum do povo, inviabilizando futuras transa¢des sobre o

mesmo bem.

Com isso, também se consegue evitar que o particular, por desco-
nhecimento ou ma-fé, transfira a mesma darea a outras pessoas, causando

prejuizos a terceiros.

Conclui-se que a previsao na Lei de Registros Publicos quanto ao re-
gistro das desapropriacdes efetuadas, total ou parcialmente, ndo tem por
objetivo criar registro imobilidrio de area destinada a faixa de dominio, mas
sim solucionar o problema registral do imdvel particular, decorrente do
processo desapropriatorio, quer para excluir uma por¢ao da area ou anotar
a sua total absor¢ao pelo ente publico, regularizando a titulagdo do expro-
priado.

Corrobora o que acima foi dito o brilhante parecer proferido pela
Procuradoria-geral do Ministério dos Transportes, vinculada ao extinto
DNER - Departamento Nacional de Estradas de Rodagem, de lavra do emi-
nente Procurador Haroldo Fernandes Duarte, que sobre o tema assim se

manifestou:

“Ha que elucidar, outrossim, que quando a Lei de
Desapropriacoes (Decreto-lei n° 3.365/41 cit.) fala em imissdo
na posse e em transcricdo do titulo no Registro de Imoveis
(arts. 15§ 1° e 29) no que é seguida pela Lei de Registros
Publicos (Lei n° 6.015, de 31 de dezembro de 1973, art. 167
item 34), o fazem - em se tratando de constitui¢do do uso
comum - para fins puramente extintivos de direitos (Cod.
Civil, art. 590) e nunca atributivos daqueles (Vd. retro itens
4, 5 e 6).” - destaques do original (https://www.gov.br/dnit/
pt-br/rodovias/operacoes-rodoviarias/faixa-de-dominio).

Assim, a faixa de dominio, entendida como a area eleita pelo Poder
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Publico para abertura da estrada com suas adjacéncias, pode decorrer da
escolha de area publica ja existente, de natureza dominical, que passa a
constituir bem de uso comum do povo ou, o que é mais comum, ocorrer
a declaragao de utilidade publica com desapropriagdo do imoével e paga-

mento de indenizacao.

Via de regra, o caminho constitucionalmente previsto é a justa e
prévia indenizacgdo, em dinheiro, ensejando os procedimentos para se re-
alizar a desapropriacgao, quer amigavel ou judicial. Casos ha que primeiro
ocorre o apossamento, gerando o direito do particular em exigir indeniza-
¢do, sob o fundamento do instituto da desapropriagao indireta, cujo prazo
prescricional era vintendrio e, a partir do novo Codigo Civil, em 11 de

janeiro de 2003, passou a ser decenal.

Contudo, ha situagbes que escapam desse roteiro, vindo o Poder
Publico, por qualquer motivo, com ou sem decreto desapropriatorio, ocu-

par durante prolongado periodo area titulada em nome de particular, in-

tegrante de uma transcri¢do ou matricula, sem oposi¢ao, a qual é apossada
e afetada a faixa de dominio.

Nessa hipdtese, embora tecnicamente nao se possa dizer que o ente
publico exerca posse sobre essa por¢ao de terras registradas em nome de
particular, hd protecdo juridica a essa situagdo, que a meu ver resolve-se
pelo instituto da supressio, oriundo do direito alemao e largamente aceito
pela doutrina e jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica.

Em breves linhas, a supressio consiste na perda do direito pelo ti-
tular em decorréncia de longo periodo sem o seu exercicio, funcionando
como verdadeira “prescricao extintiva’, que induz perda, em contraposi-
¢d0 a usucapido, “prescricao aquisitiva’, que decorre do exercicio de uma

tfaculdade por longo periodo sem oposicao.

O que se quer dizer, nessa situacdo, é que necessariamente ocorre
um esbulho, ou seja, o Estado exerce atos efetivos de apossamento sobre o
imoével, construindo a rodovia sem respeitar o direito de propriedade do
particular, que possui titulo sobre a area. Até ai, resolve-se pelo instituto
da desapropriacdo indireta, desde que tenha havido efetivo apossamento
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(construcao da estrada), afetacao do imovel ao uso comum do povo e im-

possibilidade de retorno a situagdo anterior.

Esse quadro s6 ganha relevincia quando o particular, deixa trans-
correr “in albis” o prazo legal para a propositura da agdo indenizatéria
por desapropriagao indireta decorrente do apossamento ou, proposta a
medida judicial, o Poder Judicidrio venha a reconhecer a prescri¢do da

pretensao indenitaria.

Aqui cria-se uma situa¢do juridica interessante, considerando que o
imovel, notoriamente, passa a constituir bem de uso comum do povo des-
tinado ao transito de veiculos e pessoas, mas, a0 mesmo tempo, possui um
titulo registral em nome do particular que, por desidia, deixou de buscar
a indenizagdo em tempo habil, sujeitando-se a prescri¢do e convalidagao
da realidade fatica.

Contudo, nao ha que se confundir o apossamento e institui¢cdo da
faixa de dominio pela Administracao Publica com o direito de indeni-
zac¢do do particular, devendo-se atentar que o apossamento efetivo com
implantacdo da faixa de dominio, ainda que ndo respaldada por lei ou
decreto, é situagdo fatica, por si so, configuradora de esbulho, o que obriga
o particular, invertendo a ordem normal do procedimento desapropriaté-
rio, buscar indenizagao dentro do prazo legal.

Transcorrido esse prazo, caduca o direito a indenizacdo, mas o
apossamento consolidado, com realiza¢do da obra publica, desde o inicio,
retira do particular a titularidade sobre a drea, com ou sem indenizagdo e

assim permanece, enquanto a coisa estiver destinada a servir ao uso pu-

blico.

No caso de longa ocupacgdo de area particular pelo Poder Publico,
sem indenizagdo e prescrita a acdo, e somente nesse caso, é que pode sur-
gir a necessidade de regularizacao da faixa de dominio pelo DER, mas nao
para criar uma matricula em seu nome e sim expurgar do dominio par-
ticular e de seu respectivo titulo imobilidrio aquela area que, por longos
anos, ja se incorporou ao patriménio publico como uso de bem comum

do povo.

Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parand, Curitiba, n° 13, p. 321-343, 2022.



336 DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

Incumbe analisar a ocorréncia de mero apossamento fatico, sem ato
normativo que lhe dé respaldo e os casos onde houve edi¢do de decreto
desapropriatério, cuja indenizagao, pelo longo passar do tempo e inércia

do titular, encontra-se prescrita.

Nesses casos, a bem da verdade, incumbiria ao particular ingressar
com a¢do de indenizagdo por desapropriagdo indireta, acaso nao vencido

o prazo prescricional.

O transcurso do prazo de vinte anos, sob a égide do Céddigo Civil
de 1916 ou de dez anos, sob os auspicios do Codigo Civil de 2002, fulmi-
na a pretensdo indenitaria da parte pela prescrigdo, ndo mais podendo
reclamar pela desapropriacdo efetuada. Nesse caso especifico, s restaria
ao particular a acdo declaratoria para excluir o registro do imovel em seu

nome, quer total ou parcial, mas sem possibilidade de indenizacao.

Ja para o Poder Publico, embora nao desejavel, nao ha maiores pro-
blemas em perpetuar essa situacdo, pois a realidade fatica supera o con-
tido no registro imobiliario, contudo, em sendo do seu interesse, nada
impede o manejo de agdo declaratéria, de natureza imprescritivel, para
ver reconhecida por sentenga a desapropriagdo indireta do imével e a
propria prescri¢ao da indenizagdo, viabilizando o registro da sentenga no
respectivo registro de imoveis, repita-se, tdo somente para fazer constar
que aquela drea ndo é mais de dominio particular, cancelando total ou

parcialmente a propriedade de natureza privada.

Esse apossamento administrativo ¢ reconhecido pela jurisprudén-
cia, que lhe empresta valor, ante a natureza e notoriedade da faixa de do-

minio, viabilizando a sua oposic¢do contra futuros usucapientes.

A propdsito, destaca-se o seguinte julgado do Tribunal paranaense:

APELACAO CIVEL. ACAO DE USUCAPIAO. PARTE DO
IMOVEL SITUADO EM FAIXA DE DOMINIO INSTITUI-
DA POR OCASIAO DA INSTALACAO DA RODOVIA PR-
411, DECRETO ESTADUAL n° 20671/70. PEDIDO JULGA-
DO PROCEDENTE. AGRAVO RETIDO: ART. 523, § 1° DO
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CPC. RECURSO NAO CONHECIDO. RECURSO DE APE-
LACAO N° 2 INTERPOSTO PELO ESTADO DO PARANA:
IMOVEL DECLARADO DE UTILIDADE PUBLICA PARA
FINS DE DESAPROPRIACAO. FAIXA DE DOMINIO. RO-
DOVIA ESTADUAL. DESAPROPRIACAO INDIRETA.
APOSSAMENTO ADMINISTRATIVO. POSSE POSTERIOR
DOS AUTORES. BEM PUBLICO PARA OS EFEITOS LE-
GAIS. SENTENCA REFORMADA PARA EXCLUIR A DE-
CLARACAO DE DOMINIO EM RELACAO A FAIXA DE
DOMINIO DA RODOVIA PR-411. RECURSO PROVIDO.
RECURSO DE APELACAO Ne 1 - PREJUDICADO.

1. .. A hipdtese de desapropriagdo indireta pressupoe (i) que
o Estado tome posse do imével declarado de utilidade puibli-
ca, independentemente do processo de desapropriagdo, (ii)
que seja dada ao respectivo bem a utilidade puiblica indicada
pelo poder publico, (iii) que seja irreversivel a situagdo fdtica
resultante do apossamento do bem e sua afetagdo. 5. O esbu-
lho possessorio por parte do Estado pressupde a prdtica de
atos materiais, ndo existindo apenas no plano normativo,
tal como a edicdo de decreto de declaragdo de utilidade pii-
blica, mas da qual o Poder Piiblico jamais toma posse ou
impede a exploracdo econdmica existente na drea” (REsp
191656 SP, Segunda Turma, Rel. Min. Jodo Otdvio de Noro-
nha, j. 19.06.2008). 2. “...Malgrado ndo tenha se respeitado o
procedimento desapropriatorio dentro do prazo de 05 (cinco)
anos contados da data da edicdo do decreto, verifica-se que a
Administra¢do Publica concorreu ativamente para impedir o
exercicio da posse e da propriedade do antigo titular do domi-
nio, mormente pela construg¢do da rodovia sobre o local imével
em meados de 1970, fato este que é incontroverso nos autos.
2. Incumbia ao antigo proprietdrio, na época da construgdo
da rodovia, pleitear a indenizagdo que lhe era devida corres-
pondente a parcela do imovel abarcada pela faixa de dominio
de 50 metros a partir do eixo central da PR-411, em virtu-
de da desapropriagdo da drea, ainda que de forma indireta,
nos termos do Decreto Lei n° 20.671/70. (Apelagao Civel n°
1641.881-4, 18 Camara Civel, Rel. Des® Denise Kriiger Pe-
reira, j. em 26/07/2017) 3. “No caso, ocorreu o apossamen-
to pela Administracdo Publica sobre a drea, traduzida na
construcdo da rodovia sobre o local do imével (PR 411),
0 que importou no apossamento concomitante da faixa de
dominio situada em sua margem, caracterizando a desa-
propriacdo indireta e obstando a constituicdo da posse em
favor do particular, porque posterior a posse exercida pelo
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Poder Publico. Ainda, dada a publicidade do Decreto-Lei
que reconheceu a utilidade piiblica da drea e a notoriedade
do fato de que as rodovias publicas sdo margeadas por fai-
xas de dominio que constituem propriedade publica, insus-
cetiveis de apropriacdo privada, ndo se afigura possivel aco-
lher a tese de posse com animus domini de modo a reconhecer
em favor dos autores a aquisi¢do pela prescricdo aquisitiva”
(TJPR - 182 C.Civel - AC - 1699169-0 - Morretes - Rel.: Denise
Kruger Pereira - Undnime - J. 27.09.2017).”

(TJPR - 174 C.Civel - 0001194-97.2013.8.16.0118 - Morretes -
Rel.: Desembargador Lauri Caetano da Silva - ]. 24.05.2018).

Portanto, os atos de apossamento fatico e efetivo (e ndo apenas ex-
pedicdo de decretos), nessas hipoteses, gera direito ao ente publico opo-
nivel contra particulares, com o reconhecimento de que essa realidade no
mundo fenoménico foi suficiente para transformar a natureza da proprie-
dade, a qual passa de um bem particular para bem publico de uso comum
do povo, com toda a protegdo juridica decorrente, inclusive contra o pro-
prio titular registral em nome de quem se encontra titulada a propriedade
no Servico de Registro de Imoveis.

Portanto, ante a aparéncia, publicidade e notoriedade das faixas de
dominio (estradas, acostamentos, recuos, etc.), ndo faz sentido exigir se-
jam as mesmas levadas a registro publico para surtir seus efeitos perante
terceiros, em especial para obstar eventual a¢do de usucapido, dada a sua

natureza de bem de uso comum da populagao.

Da mesma forma, transcorridos mais de vinte ou dez anos da efe-
tiva ocupagdo e construgdo da rodovia, dependendo qual Cdédigo Civil
regula o apossamento, torna-se indevida qualquer indenizagao, pois ja se

consumou a prescrigao.

A afetacdo e o transcurso do tempo criam direito inafastavel da Ad-
ministracdo sobre a area destinada ao uso comum do povo, independen-

temente da edi¢do de decreto anterior.

Nesse diapasao, o Poder Publico, realizado o apossamento com a
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construcao da rodovia, ndo pode e ndo deve, posteriormente, editar qual-
quer decreto, sob pena de reabertura do prazo prescricional e, com isso,
causar indevido prejuizo a Administragdo, fazendo ressurgir o direito do

particular em pleitear indenizagao ja prescrita.

Portanto, realizada a obra publica e afetada a area para o uso co-
mum do povo, passado o prazo prescricional de eventual indeniza¢ao, ndo

pode e ndo deve o administrador, em nenhuma hipotese, sob pena de pre-

juizo ao erdrio, editar ou reeditar decreto declarando essa drea de utilidade
publica, uma vez ja consolidado o direito do Estado sobre a propriedade

privada.

Essa conduta, por causar prejuizo ao erdrio, fica sujeita as sang¢oes
administrativas e civis, considerando a indevida reabertura de prazo ja
alcancado pela prescricdo, em desrespeito a uma situacdo consolidada fa-
voravel ao Poder Publico, inexistindo até mesmo um motivo ou finalidade

publica para justificar a edi¢do do ato normativo.

Mas de tudo que foi dito, ainda subsiste a pergunta da autarquia
consulente que deve ser respondida de forma objetiva: como registrar as

faixas de dominio sem 6nus ao erario?

A resposta, obviamente, parte do pressuposto que esse “registro”
mencionado pela consulente s6 pode ser entendido aquele de natureza
administrativa, no ambito interno da autarquia, e nunca o registro imo-

bilidrio, no Servi¢o Registral de Imdveis, totalmente incabivel na espécie.

O “registro” da faixa de dominio, portanto, deve ser compreendido
como o conjunto de estudos, levantamentos, medi¢des, anotagdes, atos
normativos e administrativos, registros de obras, contratos, etc., que, em
seu todo constituam o acervo da autarquia e que permitam identificar e
tornar publico o perimetro da area ocupada pela faixa de dominio, sem
qualquer correlagdo com o registro imobilidrio para a propriedade de na-

tureza privada, como acima ja explanado.

Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parand, Curitiba, n° 13, p. 321-343, 2022.



340 DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

Destarte, o servico de estrada, de responsabilidade do DER, consis-
te tanto na realizacdo de obras e manutenc¢do da rodovia, como também
na fiscalizacao de todos os fatos relevantes que acontecam nos limites da
faixa de dominio, dentre eles, zelar pela preservacao da regular ocupagao

do bem de uso comum do povo.

Assim, independentemente do que se estenda por “custo ao erario’,
esse trabalho de preservacgao da faixa de dominio é diario e permanente,
devendo a autarquia ter em seus arquivos, levantadas e catalogadas, bem
como disponiveis para consulta publica, todas as faixas de dominio que

constituem as rodovias que cruzam o estado, sob sua administracao.

Se levantamento ou trabalho houver que ser feito, por algum se-
tor, departamento ou comissao legalmente instituida, é assunto que diz
respeito a iniciativa da autarquia no cumprimento de seu dever legal de
manter atualizados os registros (internos, administrativos) da faixa de do-
minio, com base nos documentos que tiver em seu poder, em especial
decretos desapropriatdrios, relatorios de obras construidas, vistorias “in
loco”, realizagdo de levantamentos topograficos e outros dados que per-
mitam manter atualizados e catalogados todos os registros internos das

faixas de dominio.

A proposito, a partir de 1° de julho de 2020 passard a viger a Ins-
trugdo Normativa 20, de 03 de junho de 2020, emanada do DNIT - De-
partamento Nacional de Infraestrutura de Transportes, que constituiu co-
missdo visando identificar e regularizar as faixas de dominio federal para
fins de registro (administrativo, repita-se) e sua publicizacao, conforme

documento anexo.

O documento, por si sd, é esclarecedor e tem inumeras diretrizes,
devendo o corpo técnico do DER utiliza-la como eventual subsidio para
a meta de registrar as faixas de dominio que, a meu ver, para que ocorra
mencionado registro, deve ser precedido de trabalho interno de levanta-

mento integral em todo o Estado do Parana.
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Portanto, se essa é a meta ou vontade do DER, quando pergunta
como registrar as faixas de dominio, a resposta encontra-se em seu pro-
prio ambito interno, quer para uma autorizagido do superior hierarquico
dando inicio dos trabalhos, verificacdo de disponibilidade or¢amentaria-
financeira, planejamento, analise financeira e de custos, disponibilizagao
de pessoas e instrumentos para tanto, edicao de atos normativos, a exem-
plo do DNIT, nomeagao de comissao, levantamento de dados, cronogra-
ma de metas e conclusao dos trabalhos, dentre inimeras outras providén-
cias internas, sobre as quais a PGE ndo tem ingeréncia ou competéncia

para opinar.

Diante do que foi exposto, é possivel estabelecer as seguintes con-

clusoes:

a) O DER, na a¢do de usucapido, deve se limitar a constatacao do
respeito a faixa de dominio, instituida no ambito administrativo
por decreto, lei ou outro ato legal, ainda que néo exista desapro-
priacdo formal ou pagamento de indenizagdo, bastando a ocor-
réncia de apossamento e sua afetacdo ao uso comum do povo
(existéncia fatica da rodovia no local), devendo-se valer de visto-
ria “in loco” ou qualquer outro meio sem, contudo, poder exigir
do usucapiente a apresentagdo de memorial ou levantamento pla-

nimétrico segundo “modelo” de seu interesse.

a.1) O DER nao tem competéncia, no ambito da a¢do de usucapido,
para reclamar de eventual ocupacdo de faixa “non aedifican-
di”, cuja fiscalizag¢ao é de incumbéncia do Municipio, quer para
exigir a desocupa¢do por medida judicial, quer para reduzir os
seus limites, em conformidade com a Lei n° 13.913/2019, acima

mencionada;

b) A faixa de dominio, que constitui bem de uso comum do povo,
consiste na drea de terras, em toda sua extensdo e largura, desti-
nada aos servicos de rodovia, sendo composta por pistas de ro-

lamento, acostamentos, faixas de recuos, canteiros, faixas laterais
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trevos, etc., enfim, toda e qualquer obra erigida a fim de viabilizar
o transito de veiculos e pessoas, as quais sdo de livre acesso pela
populagao, ainda que sob imposi¢cdo de alguma condigao (por

exemplo, pagamento de pedagio);

c) Como bem de uso comum do povo, por sua natureza, as faixas de

d)

dominio sdo constituidas pelo apossamento fatico e efetivo pelo
Poder Publico e se materializam por decretos e demais atos legais
instituidos pela autoridade publica, sujeitando-se a um regime
juridico de direito publico e, igualmente, sdo bens fora do comér-
cio, ndo sujeitos ao transito juridico e imunes ao uso exclusivo de
apenas um particular ou a desapropriacao, alienagdo, usucapiao

e penhora;

Os bens de uso comum do povo, dada a sua propria natureza,
decorrem do efetivo apossamento e sua afetacdo aos fins que se
destinam, ndo estando sujeitos a registro no Servi¢o de Regis-
tros de Imdveis, por ndo se constituirem em propriedade privada
passivel de alienagdo, cuja prova de titularidade se faz por leis ou
atos administrativos que os instituiram, independentemente de

registro imobilidrio;

e) O registro das imissdes de posse e das desapropriagdes no Ser-

vi¢o de Registro de Imoveis é realizado com intuito extintivo da
propriedade do particular, visando excluir, total ou parcialmen-
te, a propriedade privada contida em algum registro imobiliario,
inexistindo previsao legal na Lei de Registros Publicos (Lei n°
6.015/73) ou em qualquer outra disposicao legislativa, da obriga-
toriedade do registro dos bens de uso comum do povo que, por
sua natureza e uso, estdo fora do comércio e da necessidade de

registro;

f) ocorrendo apossamento e destinagdo do imdvel ao uso comum

do povo e, prescrita a pretensdo a eventual indenizagao, é cabivel

acdo declaratoria, pelo Poder Publico, a qualquer tempo, para,
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comprovando a data do apossamento e a destinacao do bem, ob-
ter declaracao judicial visando levar ao registro imobiliario, com
intuito de cancelar ou alterar o titulo de propriedade registrado

em nome do particular, sem pagamento de qualquer indenizagao.

g) havendo apossamento e realizacdo da obra publica, com ou sem
expedicdo de decreto ou ato normativo na época oportuna, trans-
corrido o prazo prescricional, ndo deve o Administrador editar
ou reeditar decreto desapropriando a drea, sob pena de reabrir o
direito ao administrado-proprietario de buscar indeniza¢ao, em
evidente e manifesto prejuizo ao erario, ficando sujeito a conse-

quente responsabilizacdo, quer administrativa ou civil.

h) se o DER deseja “registrar” as faixas de dominio, a exemplo do
DNIT, entendidas como o levantamento e consolidacao admi-
nistrativas de todas as estradas, trata-se de trabalho de natureza
interna, cuja autorizagdo, planejamento e realiza¢do é de incum-
béncia da autarquia, dentro de suas competéncias e metas, a ser

por ela propria analisado e executado.

E o parecer, sob censura, que submeto & anélise da autoridade hie-

rarquica, com recomendagdo de prévio crivo do GPT.

Curitiba, datado digitalmente.

Edivaldo Aparecido de Jesus,
Procurador de Estado
OAB-PR 20.800

Procuradoria do Patrimo6nio — Grupo Imobiliario.
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