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CARTA DE APRESENTACAO
INSTITUCIONAL

Quatro anos apds o lancamento do projeto Pensando o Direito, a Secretaria de Assuntos
Legislativos do Ministério da Justica (SAL/MJ) traz a publico oito novas pesquisas para que toda a
sociedade conheca mais sobre aspectos diretamente ligados as leis e normas vigentes no Brasil.
Esta publicacao consolida os resultados das pesquisas realizadas pelas instituicoes selecionadas

na Convocacdo 001/2010 do Projeto Pensando o Direito

A cada lancamento de novas pesquisas, a SAL renova sua aposta no sucesso do projeto
Pensando o Direito, lancado em 2007 com o objetivo de qualificar e democratizar o processo de
elaboracao legislativa. Com essa iniciativa, a SAL inovou sua politica legislativa ao abrir espacos
para a sociedade participar do processo de discussao e aprimoramento do ordenamento normativo
do pais. Isso tem sido feito pelo fortalecimento do didlogo, principalmente, com a academia
juridica, a partir da formacao de grupos multidisciplinares que desenvolvem pesquisas de escopo

empirico, como estas aqui apresentadas.

A inclusdo do conhecimento juridico de ponta na agenda legislativa tem estimulado
tanto a academia a produzir e conhecer mais sobre o processo legislativo, quanto qualificado
o trabalho da SAL e de seus parceiros. Essa forma de conduzir o debate sobre as leis contribui
para o fortalecimento de uma politica legislativa democratica e permite levantar argumentos
mais fundamentados e convincentes para apresenta-los ao Congresso Nacional, ao governo e a

opinido publica.

0 Pensado o Direito consolidou, desse modo, um novo modelo de participacao social para
a Administracao Publica. Por essa razao, em abril de 2011, o projeto foi premiado pela 152 edicao

do Concurso de Inovacao da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP).

No contexto da democratizacao do processo de elaboracao legislativa, os resultados das
pesquisas do Pensando o Direito fazem parte de uma série de publicacdes. A série, que leva o
mesmo nome do projeto, é lancada ao final das pesquisas como compromisso de transparéncia e

de disseminacao das informacdes produzidas.



O presente caderno faz parte do conjunto de publicacoes em versdes resumidas que
reinem os volumes 32 a 40 da Série Pensando o Direito. A versao integral de cada uma das 40
pesquisas ja realizadas até o momento pode ser acessada no sitio eletronico da Secretaria de

Assuntos Legislativos do Ministério da Justica, em www.mj.gov.br/sal.

Brasilia, novembro de 2011.

Marivaldo de Castro Pereira

Secretario de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica

APRESENTACAQO DA PESQUISA

Para a realizacdo de uma pesquisa sobre o regime juridico dos bens imoéveis da
Unido tivemos como premissa a necessidade da formacao de um grupo de pesquisa
composto por instituicoes que tivessem uma atuacao e trajetdéria e conhecimento da
tematica dos bens publicos e da funcao que estes bens devem desenvolver para atender
a funcao social da propriedade publica. Com esse intuito foi constituido o grupo de
pesquisa formado pelas seguintes instituices e organizacoes: Pontificia Universidade
Catélica de Sao Paulo/ Faculdade de Direito - Escritério Modelo “Dom Paulo Evaristo
Arns”, da Faculdade de Direito, Polis Instituto de Estudos Formacdo e Assessoria em

Politicas Sociais, e Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico.

No caso da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, foi fundamental a
participacao dos Professores e alunos do Programa de Po6s-Graduacao em direito
urbanistico e ambiental, que tém realizado estudos sobre o regime juridico da propriedade
publica e a ordem juridica urbanistica, levando em conta que varios iméveis da Unido

estdo localizados em &reas urbanas.

A participacao de pesquisadores do Pdlis Instituto de Estudos Formacao e
Assessoria em Politicas Sociais, como instituicao que tem desenvolvido estudos e
pesquisas sobre as politicas de desenvolvimento urbano, planejamento urbano e
legislacoes urbanas, trouxe uma contribuicao qualificada para a analise do regime juridico
dos bens imdveis da Unido pela participacao nos processos de elaboracao das legislacoes
sobre a regularizacao fundiaria dos iméveis da Unido, no grupo de acompanhamento da
Secretaria do Patrimdnio da Unido sobre o uso destes bens para fins de habitacao de
interesse social, e pela producdo de manuais técnicos sobre regularizacao fundiaria dos

bens imdveis da Uniao e do projeto orla.

A participacdo de pesquisadores do Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico
que congrega um coletivo de juristas e pesquisadores sobre o campo de conhecimento
do direito relacionado com as questoes urbanas, contribuiu com o desenvolvimento dos

temas da incorporacao e da valoracao dos bens imoéveis da Unido.



A pesquisa foi realizada no periodo de junho de 2010 a dezembro de 2010, com
0 objetivo de analisar como o regime juridico dos bens imoéveis da Uniao tem sido
aplicado para a implementacao da Politica Nacional de Gestdo do Patrimonio da Uniao,
e apresentar subsidios e proposicoes administrativas ou legais para a consolidacao de
um regime juridico da funcao social dos bens imoveis da Unido Federal que permita
uma gestao do patrimonio de propriedade da Uniao Federal, portanto da sociedade
brasileira, que seja compartilhada com os entes federativos e seja democratica, com
a efetiva participacao de todo o grupo social brasileiro. Foi feita a analise de casos
encaminhados pela Secretaria de Patriménio da Unidao - SPU verificando as dificuldades
e as possibilidades para a realizacao plena do que prevé o regime juridico dos bens da
Unido, apresentando proposicoes para aplicacao do regime juridico citado que permitam
uma eficacia maior na gestao dos bens, a partir da demonstracao que envolve a distincao
entre conflitos e (ou) lacunas normativas, divergéncias interpretativas nos 6rgaos federais
com relacao aos conceitos juridicos indeterminados e dificuldades de uniformizacao de

procedimentos da Administracao Publica Federal.

Agradecemos aos pesquisadores, professores, advogados, aos colegas da direcao
e gestores publicos da Secretaria do Patriménio da Unido do Ministério do Planejamento
Orcamento e Gestao , e da equipe técnica da Secretaria de Assuntos Legislativos do
Ministério da Justica e do Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD
- que apoiaram e colaboraram com a realizacao da pesquisa. Agradecemos a colaboracao
do Professor Alvaro Sanchez Bravo no Seminario da pesquisa realizado em dezembro de

2010 em Brasilia.

Sao Paulo, 15 de dezembro de 2011

Nelson Saule JUnior

Daniela Campos Libdrio di Sarno
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DAS QUESTOES NORTEADORA
DA PESQUISA

A Politica Nacional de Gestao do Patrimdnio da Unido - PNGPU tem como
principal objetivo apoiar o desenvolvimento econdmico, o equilibrio ambiental, a inclusao
socio-territorial, a reducao das desigualdades regionais e o fomento ao desenvolvimento

sustentavel, tendo o Patrimdnio da Unido como recurso estratégico.

Os principios norteadores dessa politica sao os seguintes: Gestao efetiva, ética
e transparente do patrimonio da Unido; Cumprimento da funcdo socioambiental do
patrimdnio da Unido, com articulacdo com as politicas de inclusao social, em equilibrio
com a funcao arrecadadora; Gestao compartilhada com Estados, Municipios e o Distrito
Federal, no contexto do pacto federativo e da articulacao do Governo Federal com a

sociedade.

Os bens da Uniao estao dispostos no artigo 20" da Constituicao Federal, estando
também indicados no artigo 262 do mesmo texto normativo, a descricao dos bens que
se encontram especificamente sob a tutela dos Estados e que envolvem as aguas

superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em depdsito, ressalvadas, na

1 Art. 20 - S3o bens da Unido: | - os que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos; |I- as terras devolutas indispensaveis
a defesa das fronteiras, das fortificacées e construcoes militares, das vias federais de comunicacdo e a preservacdo ambiental, definidas
em lei; Il - os lagos, rios e quaisquer correntes de 4gua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites
com outros paises, ou se estendam a territdrio estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais; IV - as
ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as praias maritimas; as ilhas oceénicas e as costeiras, excluidas, destas,
as areas referidas no art. 26, II; V - os recursos naturais da plataforma continental e da zona econémica exclusiva; VI - o mar territorial;
VIl - os terrenos de marinha e seus acrescidos; VIl - os potenciais de energia hidraulica; IX - os recursos minerais, inclusive os do subsolo;
X - as cavidades naturais subterraneas e os sitios arqueolégicos e pré-histdricos; Xl - as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios.
BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com
a colaboracao de Antdnio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 23.

2 Art. 26 - Incluem-se entre os bens dos Estados: | - as dguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em depésito,
ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido; Il - as areas, nas ilhas oceénicas e costeiras, que estiverem no
seu dominio, excluidas aquelas sob dominio da Uniao, Municipios ou terceiros; Ill - as ilhas fluviais e lacustres nao pertencentes a Uniao; IV
- as terras devolutas ndo compreendidas entre as da Unido. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro
de 1988. Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colaboracdo de Ant6nio Luiz de Toledo Pinto, Marcia Cristina Vaz dos Santos

Windt e Livia Céspedes. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 33.
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forma da lei, bem como as decorrentes de obras da Unido, também as areas, nas ilhas
oceanicas e costeiras, que estiverem no seu dominio, excluidas aquelas sob dominio da
Unido, de Municipios ou de terceiros, bem como as ilhas fluviais e lacustres e as terras
devolutas nao pertencentes ou compreendidas entre as da Uniao. Tal descricao sublinha
a importancia dos bens publicos para o pais diante da definicao constitucional, que deixa
para as normativas infraconstitucional e infralegais a classificacao e o formato que deve
ter a administracao de tal acervo, constituindo um regime juridico substancioso em torno

dos bens publicos citados.

A Secretaria do Patrimonio da Unido, ligada ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao € o érgao legalmente imbuido de administrar, fiscalizar e outorgar
a utilizacdo, nos regimes e condicoes permitidos em lei, dos imdveis da Uniao. Com
base nas diretrizes de Governo Federal, a nova missao institucional da Secretaria do
Patrimdnio da Unido - SPU® é a sequinte: “Conhecer, zelar e garantir que cada imdével da
Unido cumpra sua fun¢do socioambiental, em harmonia com a fun¢éo arrecadadora, em apoio aos

programas estratégicos para a Na¢do™.

Nessa seara, a gestao do patrimonio publico assume importancia fundamental
calcada nas trés dimensdes atribuidas pela apreensao das leis esparsas que tratam
da matéria: o respeito a funcao socioambiental da propriedade publica; o apoio as
politicas publicas e aos programas da nacao, e a sua dimensao economico-financeira,
que abarca desde a contabilidade patrimonial até a arrecadacao e as contrapartidas

pelo uso do bem.

Para a realizacao da pesquisa com esse objetivo serdao consideradas algumas
questoes norteadoras sobre a relacao entre a Politica Nacional de Gestao do Patrimonio
da Uniao Nacional e o conjunto das legislacdes sobre o regime dos bens imaéveis da Uniao,

que sdo as seguintes:

1) As legislacoes federais que versam sobre o regime juridico e gestao dos bens
imoveis da Unido estao adequadas ou ndo para a realizacao dos principios e objetivos da

Politica Nacional de Gestao do Patrimonio da Unidao - PNGPU?

3 BRASIL. Ministério do Planejamento. Secretaria do Patriménio da Unido. Disponivel em http://www.planejamento.gov.br/secretaria.

asp?sec=9. Acesso em: 01 dez. 2010.

14

Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao a do Ministério da Justica

2) Que medidas sao mais adequadas para a Unido atender aos principios e

objetivos da Politica Nacional de Gestao do Patrimonio da Uniao?

3) E necessario revisar a legislacdo federal sobre os bens iméveis da Uniao,
revisar ou adotar regulamentos e procedimentos administrativos, ou padronizar
uma interpretacao por parte dos gestores do patrimonio da Unido sobre a aplicacao
das legislacoes, regulamentos e procedimentos administrativos ja existentes para o

desenvolvimento da PNGPU?

. DO OBJETO DA PESQUISA

Para a avaliacao do regime juridico e da gestdo dos bens imaéveis da Uniao Federal

serao analisados os seguintes assuntos:

1) Identificacao e Incorporacao dos Bens Iméveis da Unido: Analisar o tratamento
da legislacao, normas e procedimentos administrativos sobre a identificacao e delimitacao
dos bens imdveis da Unido quanto a titularidade, classificacdo como bens comuns,
especiais e (ou) dominiais, por exemplo, se os critérios para aquisicao de imoveis estdo

adequados ou nao aos objetivos da PNGPU.

2) Destinacao dos bens imodveis da Uniao Federal: Analisar na legislacdo, nos
regulamentos e procedimentos administrativos a existéncia ou nao critérios adequados

para a destinacdo dos bens imdveis da Unido de modo que atendam a sua funcao social.

3) Gestao dos Bens Iméveis da Unido Federal: Avaliar se a legislacdo e a gestao
dos bens imdveis da Unido estao adequadas e em consonancia com as necessidades
reais de interesse publico, verificando se possibilitam a realizacao do principio da gestao
democratica dos imdveis da Uniao e seu compartithamento entre os entes federativos,
bem como levando em consideracao as interfaces entre a funcao social da propriedade
publica federal e a competéncia dos entes na implementacao das politicas publicas. Nao
ha que se falar em anélise da legislacao dissociada da analise de como sao aplicadas

pela Administracdolgestao).
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4) Valor dos Bens Imoéveis da Unido Federal: Analisar a regulamentacdo de
formas de calculo do valor dos imdveis publicos federais, considerando em especial o
significado doutrinério juridico e jurisprudencial de terra nua, tendo por base a visao

juridica internacional.

Il - DA METODOLOGIA

A pesquisa combinou a analise legislativa, doutrinaria e jurisprudencial com a
analise das iniciativas, acoes, programas e projetos em desenvolvimento pela Uniao
sobre a gestao dos seus bens imodveis, em especial com base na atuacao institucional
da Secretaria do Patrimonio da Unido, com base em casos concretos de gestdo de
bens imdveis da Unido. A selecao dos casos foi feita conjuntamente entre a equipe de
pesquisadores e a equipe de gestores da Secretaria do Patriménio da Uniao em reunioes

de trabalho no més de junho e julho de 2010 .

Os casos selecionados tém como caracteristica demonstrar as situacoes que
expressem como tem sido aplicada de forma comum na Secretaria do Patrimodnio da
Unido, a legislacao, os regulamentos e procedimentos administrativos existentes, o
entendimento da Advocacia da Unido, e do Judicidrio nos processos de identificacao,

incorporacao, destinacao, gestao e atribuicao de valor dos bens publicos da Unido.

Como estratégia metodolégica para a andlise dos temas inerentes ao regime
juridico dos bens imoveis da Unido foram analisados os seguintes casos selecionados
em conjunto com os gestores da Secretaria do Patrimonio da Uniao, os principais
interlocutores na anélise sobre identificacao e incorporacao, fiscalizacdo, destinacao e

atribuicao de valor de bens imoéveis da Unido.
CASO | - Demarcacao da Linha Média das Enchentes Ordinérias do Rio Poti/ PI;

CASQ I - Cessao onerosa de espelho d'agua na Baia de Guanabara/RJ;
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CASO Il - Fiscalizacao de responsabilidade da Unidao do uso racional e adequado

de iméveis da Unido em area de Praia, Municipio de Nisia Floresta/RN;

CASO IV -: Incorporacdo de Iméveis ao Patriménio da UNIAO, provenientes
da Extinta REDE FERROVIARIA FEDERAL S.A e incorporacao do IMOVEL: VILA DOS
FERROVIARIOS, PORTO ALEGRE/RS - 1° IMOVEL NAO-OPERACIONAL TRANSFERIDO
NO RS, EM MAIO DE 2007.

No desenvolvimento da pesquisa foram realizadas reunidoes técnicas, oficinas
e seminarios entre a equipe de pesquisa e 0s gestores dos 6rgaos responsaveis pela
gestao dos bens imdveis da Unido Federal, em especial a Secretaria do Patriménio da

Unido, Ministério das Cidades, entidades da sociedade civil e a equipe da SAL.

A partir dessas atividades desenvolvidas, foi possivel analisar as praticas legais
e institucionais sobre a aplicacao adequada ou nao dos preceitos constitucionais e dos
marcos legais do regime juridico dos bens imdveis da Unido para a implementacdo da

Politica Nacional de Gestao do Patrimdnio da Unido.

Il - MARCOS REFERENCIAIS DO
REGIME DOS BENS IMOVEIS DA
UNIAO

3.1. TRATAMENTO CONSTITUCIONAL DOS BENS IMOVEIS DA
UNIAO

A Constituicdo Brasileira de 1988 contém um conjunto de preceitos que devem
ser aplicados para a propriedade publica ser utilizada a fim de atender o interesse social.

Estes preceitos dizem respeito aos direitos fundamentais como o direto a moradia e o
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direito ao meio ambiente, o principio da funcao social da propriedade principio norteador

da politica urbana e rural.

Os bens publicos sao os que pertencem a Uniao, aos Estados, aos Municipios e ao
Distrito Federal e estao divididos em bens de uso comum do povo, bens de uso especial

e bens dominiais. Normalmente, se submetem ao regime de direito publico.

I) Aplicacao do Principio da Funcao Social da Propriedade nos Bens Imdveis da

Uniao

O direito de propriedade ¢é garantido desde que atenda a sua funcao social, de
acordo com o artigo 5°, incisos XXIl e XXIIl. Afuncao social da propriedade, em consonancia
com os demais principios constitucionais, € o mandamento principal do regime da

propriedade que deve ser disciplinado pelo direito publico.

A partir da determinacao da Constituicao brasileira de 1988 em que toda a
propriedade - seja ela publica ou privada - deve submeter-se ao principio da funcao
social, tem-se um comando diretivo para a Unido de tal modo que seus bens imdveis

devam exercer uma funcao social.

O cumprimento da funcao social de uma propriedade publica deve estar associado
as responsabilidades e obrigacoes do Estado brasileiro com a sociedade. Assim, a
destinacdo e o uso dos bens publicos pertencentes a Unido devem ter o objetivo de
contribuir para a reducao das desigualdades sociais e territoriais e a promocao da justica
social, tanto garantindo o direito a moradia, como a geracao de postos de trabalho e o

incremento ao desenvolvimento local.

Com fundamento neste principio constitucional, todos os bens imdveis da Unido
quer se localizem em &rea rural ou urbana, qualquer que seja sua destinacdo, devem ser
utilizados de forma a priorizar o uso socioambiental do bem em beneficio da coletividade,
levando em consideracao as grandes diferencas regionais, sociais, econdmicas e culturais

entre os diversos segmentos da sociedade brasileira.

[1) O Respeito aos Direitos Fundamentais para a Destinacdo dos Bens Iméveis da

Uniao para Fins de Interesse Social
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A compreensdo sobre os bens imoéveis da Unido terem a sua destinacao social e
econdmica condicionada as politicas publicas é baseada na vinculacdo deste patriménio
imobiliario pertencente ao povo brasileiro com a promocao dos direitos fundamentais,
como meio de cumprimento da funcdo socioambiental destes bens imoveis.Vale destacar
entre os direitos fundamentais o direito a moradia estabelecido no texto constitucional
e o direito a cidades sustentaveis instituido no Estatuto da Cidade [ lei federal de

desenvolvimento urbano).

I11) O Papel do Plano Diretor para a Destinacao dos Bens Iméveis da Uniao para

Fins Sociais

Como principionorteadordoregimeda propriedade urbanaafuncaosocial, permite
através do plano diretor, que o Poder Publico Municipal possa exigir o cumprimento do
dever do proprietario em beneficio da coletividade, que implica numa destinacao concreta

do seu imovel para atender um interesse social.

Este preceito abrange também a propriedade urbana publica, portanto abrange
os bens imoveis da Uniao situados nas cidades brasileiras. A Uniao deve observar as
diretrizes os preceitos do plano diretor sobre o cumprimento da funcao social da
propriedade urbana, para a definicao da forma de uso e ocupacao de seus bens imoveis
urbanos, tendo em vista que é através do Plano Diretor, que sao estabelecidos os critérios
que possibilitam exigir do proprietario de imovel urbano um comportamento positivo,
objetivando a adocao de atividades que visem direcionar a propriedade, como base de um

sistema politico que elimine as injusticas e desigualdades.

Il.2. ABORDAGEM CONCEITUAL E CLASSIFICACAO DOS BENS
PUBLICOS

A classificacao disposta na legislacdo infra-constitucional patria sobre bens
publicos centra-se na destinacao. Nao pode ser outra a leitura do Cdédigo Civil, art. 99,
quando dispde que o0s bens publicos dividem-se em os de uso comum, de uso especial e
os dominicais. Os de uso especial servem a administracao publica, em sentido estrito, ou
seja, estdo a servico do Estado na prestacao de suas funcoes publicas. Os de uso comum

servem a sociedade, de maneira indistinta e acabam por garantir espacos publicos de
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deslocamento e lazer, de encontro e realizacao social, sem o que uma sociedade nao
sobrevive. Por fim, um bem dominical é aquele que potencialmente poderia servir ao
uso publico, como um de uso especial, mas esta desafetado de qualquer uso publico e,

portanto, pode ser encaminhado para usos de interesse privado.

Em breve sintese, a destinacao dos bens publicos cumpre uma funcao pela
sua propria natureza [rios, mares, lagos) ou em razao de disposicao normativa. Neste
caso, a norma pode ter natureza juridica de ato administrativo ou de lei. A expedicao
da norma indicara expressamente o bem, qual seu destino e se ha prazo final para seu
cumprimento. Isso no caso de destinacao de interesse publico e chamar-se-a afetacao
(um bem publico afetado a certo uso). A desafetacdo deverd ocorrer da mesma forma que

sua instituicao: por ato administrativo ou por lel.

Na pratica, é possivel verificar a afetacao e a desafetacdo tacita, ou seja, um
bem comeca a ser usado, ou entra em desuso, sem a devida comunicacao aos 6rgaos
competentes para sua regularizacao. Portanto, muitas vezes os imodveis estao com
destinacdo diversa daquela que consta em registro. Os exemplos sao inUmeros: um prédio
publico sem uso ha certo tempo que é ocupado para servir de moradia popular. Casos
assim devem ser analisados sobre a funcao social do bem publico, posto que imdvel
vazio nao cumpre funcao alguma e moradia é um direito social constitucional. E nesse
sentido que caminha nossa legislacdo com procedimentos de regularizacao fundiaria

para situacoes semelhantes.

O desuso do bem por periodo que demonstre de forma inequivoca o desinteresse
da Administracao Publica lhe desafetard quanto ao destino anteriormente havido. A forma
tacita, em sua maioria, ocorre em bens de uso especial e dominicais. A consequéncia da
afetacao e desafetacao, além da ordenacao dos bens publicos, auxilia na identificacao do
regime juridico que podera incidir no bem. Caso esteja afetado a um interesse publico,
0 regime sera de direito publico, mesmo que haja exercicio de atividade por terceiros
(ex. concessodes). Portanto, as caracteristicas que compdem o regime juridico dos
bens publicos, a inalienabilidade, a impenhorabilidade e a imprescritibilidade estarao
presentes. Ressalta-se que o termo “CARACTERISTICAS” nao é impréprio, além de ser

usualmente utilizado por autores de renome como Bandeira de Mello.

Assim, todos os bens publicos formam um conjunto que se caracterizam como
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“dominio publico”, e que inclui tanto bens imdveis quanto maéveis. Entretanto cabe aqui
uma severa ressalva: a nocao de dominio publico é mais extensa que a de propriedade.
Este debate, trazido por Celso Anténio Bandeira de Mello (BANDEIRA DE MELLO,
2010, p.913) relembrando as licdes de Rui Cirne Lima, invoca a diferenca entre ter e
ser responsavel sobre algo. A &gua, por exemplo, nao é apropriavel, seqgundo o Direito
Brasileiro. Assim, quando o sistema normativo patrio indica que certos corpos de agua
estejam sob o dominio de certo ente federativo, quer-se referir ndo a patrimonialidade,

mas a responsabilidade pela sua conservacao, destinacao e gestao.

Os bens que cumprem funcao publica devem seguir um regime juridico de direito
publico e admite-se que os bens que estejam com uso de interesse privado possam
adotar um regime juridico de direito privado. Nesse caso deve-se alertar que nao ha
um regime juridico exclusivamente privado para bens publicos posto que guarda-se o
direito a fiscalizacao e a realizacado do interesse publico, que pode prevalecer a qualquer
momento. Assim, os principios de direito publico nortearao sempre os bens publicos,

podendo mesclar-se as normas de direito privado em alguns casos.

I1.3. O PLANEJAMENTO TERRITORIAL COMO CONDICIONANTE DA
APLICACAO DO REGIME JURIDICO DOS BENS IMOVEIS DA UNIAO

O planejamento territorial é um dos componentes na identificacdo dos marcos
referenciais para a definicao do regime juridico dos bens da Uniao, reconhecendo que as
descricoes feitas noordenamento constitucional e infraconstitucional brasileiro conduzem
ao fortalecimento institucional da Secretaria de Patrimdnio da Uniao, desde que passe
pela incorporacao definitiva de valores, principios e praticas da gestdao democratica,

planejamento e ordenamento territorial, envolvendo todo o territério nacional.

A aplicacdo integrada da legislacdo sobre patrimdnio deve considerar a
Constituicao Brasileira de 1988 o eixo central para se fazer a interpretacao sistematica
do conjunto de leis que tratam do assunto, considerando as diretrizes do Estatuto da
Cidade - Lei n.210.257/2001 e os demais textos normativos que abordam instrumentos e
institutos com reflexo na forma de utilizacao dos bens imdveis da Unido, o que permitira
a Administracdo Publica Federal dar cumprimento aos objetivos justificadores do Estado

Democratico.
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Dentre as normas constitucionais que tratam de competéncias federais, estaduais,
municipais e distritais, seja de maneira expressa ou implicita, € possivel identificar que
o comando normativo para a cooperacao entre os entes politico-administrativos envolve

sua necessaria integracao com base no ordenamento territorial planejado.

O ordenamento territorial ¢ indispensavel para caracterizar as intervencoes
publicas que induzem ao desenvolvimento do pais, bem como para definir como se dara
0 uso e ocupacao do solo, envolvendo sob essa perspectiva os bens publicos da Uniao,
instrumentos para o fortalecimento do Estado brasileiro, sejam eles de uso comum do
povo, de uso especial ou bens dominiais. A funcao a ser exercida pelos bens da Unido deve
ser compativel com sua natureza e vocacao, sendo compreendida dentro do contexto em

que o mesmo esta inserido.

Por essa visao a gestdo dos bens publicos federais, exercida diretamente pela
Secretaria de Patriménio da Unido - SPU, érgao que representa os interesses da Uniao
na consecucao do interesse publico, e que tem como missao zelar e garantir que cada
imovel publico federal cumpra sua funcdo socioambiental em harmonia com a funcao
arrecadadora e em apoio aos programas estratégicos paraa Nacao, nao poderia se afastar
da compreensao socioespacial que o planejamento e ordenamento territorial permitem.
Se sua missao é institucional, antes é constitucional, pois sintetiza deveres, direitos e
diretrizes politicas emanadas da Constituicao de 1988, estando inserida em rol amplo
de atividades a serem exercidas, que envolve o reordenamento do territério brasileiro
compativel com a visao do Estado social que se quer, adaptando o projeto nacional e os
projetos regionais e locais para que possam sedimentar politicas de governo em politicas

de Estado.

Apartirdaanalise sobre os casos apresentados entende-se ser preciso considerar,

inicialmente - ou seja, antes de proceder a uma modificacdo das leis -, o planejamento
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nacional de ordenamento territorial com enfoques estratégicos a curto, médio e longo
prazo, assim como formulacdes de atuacao dirigidas a intervir sobre o territério, tendo a

explicita definicao dos papéis de cada érgao competente reconhecida e respeitada.

O texto constitucional determina no artigo 21, IX, a competéncia da Uniao
para elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territério e de
desenvolvimento econdmico e social. A politica nacional de ordenamento territorial
- PNOT - estad sob a competéncia especifica do Ministério da Integracdo Nacional e
Regional. O planonacionalde ordenacao do territério € uminstrumento que a partirda sua
instituicao desde que atenda as diretrizes da politica nacional de desenvolvimento urbano
por exemplo devera ser adotado como um instrumento estratégico de planejamento

territorial pelos 6rgaos gestores do patriménio da Unido

A compatibilizacao de politicas que protegem o meio ambiente natural e
administram o patriménio da Unido, especialmente o imobiliario, é uma conseqiiéncia
juridica diante das previsoes constitucionais e infraconstitucionais no tocante a
planejamento, desenvolvimento urbano, protecao do patrimonio federal, cumprimento da
funcao social da propriedade publica e privada, protecdo ambiental. Diante do conjunto de
normas que tratam sobre patrimdnio imobiliario publico, gestao, planejamento territorial
urbano, funcao socioambiental da propriedade, desenvolvimento, relacoes entre o publico
e o privado, reforca-se a idéia de que o Planejamento territorial € um marco referencial

dentro do Regime Juridico dos Bens da Unido.

lll.4. DA GESTAO PUBLICA DOS BENS IMOVEIS DA UNIAO

O Brasil adota como forma de Estado o federalismo, que pressupde a cooperacao
entre a Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios. Na federacao, cada ente federado
detém um conjunto de competéncias, que podem ser exercidas de forma exclusiva por
cada um ou de forma comum. Nas competéncias comuns, os entes federativos devem
se unir para resolver assuntos de interesse publico, estabelecendo uma relacdo de

cooperacao.

A Politica de Gestao do Patrimoénio da Unido, instituida a partir do ano de 2003,

tem como diretriz fundamental a gestao compartilhada e democratica, em acordo com as
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determinacdes da Constituicao Federal de 1988 e, especialmente o Estatuto da Cidade -
Leino 10257/2001, que estabelece como uma das diretrizes da politica de desenvolvimento

urbano nacional a gestao democratica da cidade.

A Lei Federal n. 9626/1998, em seu art. 11, estabelece como competéncia da SPU
“a incumbéncia de fiscalizar e zelar para que sejam mantidas a destinacao e o interesse

publico, o uso e a integridade fisica dos imoveis pertencentes ao patrimonio da Unido”.

O zelo pela manutencao das areas de preservacdo ambiental, das necessérias
a protecao dos ecossistemas naturais e de uso comum do povo compete aos poderes
publicos federais, estaduais e municiais (art. 11, § 4°). O art. 18 estabelece a possibilidade
de cessao gratuita ou em condicoes especiais, sob qualquer dos regimes previstos no
Decreto-Lei n°. 9760/1946, de imdveis da Unido a Estados, Distrito Federal, Municipios,
entidades sem fins lucrativos das areas de educacao, cultura, assisténcia social ou
salde, pessoas fisicas ou juridicas, em se tratando de interesse publico ou social ou de

aproveitamento econdmico de interesse nacional (redacao dada pela Lein®. 11481/2007).

Agarantiado cumprimento da funcao socioambiental da propriedade da Uniao fica
mais efetiva e eficaz com a gestao compartilhada desses bens, cabendo a formalizacao
da parceria com Estados e Municipios. A gestao compartilhada dos bens da Uniao esta
prevista na legislacao federal, que estabelece a possibilidade de a SPU firmar convénios
ou contratos com os Estados, Municipios e a iniciativa privada, a fim de executar a
identificacdo, demarcacao, cadastramento, registro e fiscalizacao dos bens imdveis
de dominio da Unido, assim como o planejamento e a execucao do parcelamento e da
urbanizacdo de areas vagas, com base em projetos elaborados na forma da legislacao

pertinente.

Cabe destacar a experiéncia inédita de cooperacao interinstitucional de gestao
compartilhada e democréatica no ambito da SPU com o Conselho Nacional das Cidades
visando o estabelecimento de mecanismos e procedimentos de gestao democratica de bens
imoéveis da Unido para serem destinados para habitacdo de interesse social. A Secretaria
de Patrimonio da Uniao através da Portaria n° 80, de 26 de marco de 2008, constituiu
o Grupo Nacional de Trabalho de Habitacao de Interesse Social (GT-HIS) composto por
representantes da SPU, representantes de cada um dos segmentos do Ministério das

Cidades e dos demais atores envolvidos na politica de desenvolvimento urbano.
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V. DA IDENTIFICACAO DOS
BENS PUBLICOS: ANALISE DO

CASO | - DEMARCACAO DA LMEO AO
LONGO DAS MARGENS DO RIO POTI E
PARNAIBA — PI

O presente caso refere-se ao processo de demarcacao da Linha Média das
Enchentes Ordinarias - LMEO - ao longo das margens do Rio Poti e Parnaiba, no municipio

de Teresina - Pl -, e a consequente classificacao do Rio Poti como um Rio Federal.

Diversas dificuldades foram observadas durante esse processo, tanto para a

propria demarcacao da LMEQO quanto para o processo de registro nos Cartérios.

No momento em que o termo foi levado ao Cartdrio de Registro de Imdveis,
surgiram duvidas acerca da propriedade dos terrenos, o que gerou um processo judicial
de suscitacdo de duvidas, além dos questionamentos de particulares no judiciario sobre
aspectos do proprio processo de demarcacao, como a validade da citacao por edital em

detrimento da pessoal.

Diante disso, optou-se por organizar a pesquisa deste caso em trés grandes eixos,

quais sejam:
4.1. Demarcacao
a) Finalidade da demarcacéo;

b) A notificacdo acerca da demarcacao pode ser feita por edital ou deve ser feita

pessoalmente?;

c) Quais sdo os documentos necessarios para instruir a demarcacdo?

25



Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao a do Ministério da Justica

4.72. Caracterizacao de Rio Federal
a) O decreto lei 9760/46 foi recepcionado pela CF?

b) Quais sdooscritérios para classificacdode umrio como federal? Anavegabilidade

estd entre eles? A navegabilidade é condicao para demarcacao da LMEO?
c) De quem é a competéncia para classificacao dos rios?
4.3. Registro
a) Seré feita a averbacdo ou anulacao dos registros preexistentes a demarcacdo?;
b) Quais sao os documentos necessarios para o registro?;

c) O registro em livro da SPU tem eficacia plena?

IV.1. DEMARCACAO

a) Finalidade da Demarcacao

A partir das oficinas realizadas com os gestores da SPU e das informacoes resultantes
de tais encontros, o grupo concluiu que entre as dificuldades encontradas para a
identificacao do patrimonio da Unido algumas merecem destaque como, a finalidade da
demarcacdo. A despeito da previsdo legal contida no artigo 2° da Lei n® 9.636/98 para
a realizacao da demarcacao, neste caso estudado existem ocupacoes ja consolidadas,
inclusive com situacdes em que os imodveis ja estao registrados no competente Cartorio
de Registro de Imdveis em nome do proprietario. Em razao disso questiona-se se a
demarcacao nesses casos estaria cumprindo a funcao socioambiental do imdvel nos

termos preceituados pela missao da SPU.

Por muitos anos a SPU consentiu, mesmo que tacitamente, que essas ocupacoes
ocorressem em areas publicas, e ao longo dos anos elas foram se consolidando. E
em razao disso hoje existem questionamentos, ja que nessas areas as construcoes e
ocupacoes de diversas tipologias estao consolidadas, cada uma cumprindo determinada
funcao dentro da cidade, e consequentemente seus possuidores ou proprietarios sao

titulares de direitos e deveres, em especial quando se trata da destinacao para habitacao.
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Assim, mesmo que se admita o carater declaratério da demarcacao da LMEO,
como defende a SPU e também, conforme ja decidido em sede de Recurso Especial
pelo STJ em 2005, é certo que a efetivacdo da demarcacao terd carater constitutivo/

desconstitutivo para os ocupantes ou proprietarios dos terrenos demarcandos.

Nesse sentido é necessario destacar que o critério de escolha e de priorizacao
das areas demarcandas seja ampliado e discutido, visto que ¢ insuficiente somente
ser pautado pelo Programa de Habitacao de Interesse Social, pois conforme se verifica
no caso analisado que nao se trata de Programa de Habitacao de Interesse Social a
justificativa dos critérios é insuficiente . Neste caso conclui-se que o critério nao pode
ser meramente discricionario do gestor, pois as conseqiiéncias juridicas decorrentes da
demarcacao devem permear todo o procedimento da demarcacao, a fim de nao se tornar

oneroso e de atingir o fim maior, que é o cumprimento da funcao social do imével publico.

Recomenda-se que o seja estabelecido, ampliado e discutido o critério de
escolha e de priorizacdo considerando a situacao fatica das areas, a tipologia dos usos
e a destinacao que se dara a esses imoveis, possibilitando que a discricionariedade do

gestor tenha uma motivacao uniformizada atendendo a esses critérios de priorizacao.

b) A notificacdo para realizar a demarcacao pode ser feita por edital ou deve ser

feita pessoalmente?

A segunda questao sobre a demarcacao decorre da possibilidade ou nao de
realizacao da notificacdo por edital, considerando que nesse caso o contraditério nao se
efetiva, j&4 que com a auséncia de notificacdo pessoal os ocupantes ndo sao chamados a

participar do processo de demarcacao.

Primeiramente é necessario que se distinga a notificacdo prevista no artigo 11 do
DL 9.760/46, daquela prevista no artigo 13 do mesmo DL. Enquanto a primeira trata da
ciéncia aos interessados, a segunda delimita o inicio do processo administrativo, ao qual
todos os interessados deverao ser chamados a participar. Como nao ha lei que disponha
sobre os procedimentos de demarcacao da LMEQ, a SPU utiliza, por analogia, o DL n.°

9.760/46 no que dispde sobre o procedimento de demarcacdo da LPM.

Assim, quanto a notificacdo dos interessados, o artigo 11 do DL n° 9.760/46

dispunha que o convite aos interessados certos e incertos seria feito pessoalmente ou
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por edital para que oferecessem, em 60 dias, esclarecimentos sobre a area demarcanda.
No entanto, com a redacdo dada pela Lei n°® 11.481/2007, tal artigo passou a vigorar
com outra redacao, prevendo apenas que o convite seria feito por meio de edital. Essa
nova redacao restringiu a forma de notificacao, prevendo-a apenas por meio de edital,

desobrigando a Uniao de fazé-la pessoalmente.

Porém, as decisoes pesquisadas sao no sentido da obrigatoriedade da notificacao
pessoal, conforme se verifica o julgamento do Recurso Especial, RESP 974488/RS,

Julgado em 01.04.2008, DJE 17.04.2008".

Porsuavez, oacérdaodo RESP 653607/ES, Julgado em 27.05.2008, DJE 04.03.2009,
diz pela necessidade de notificacao pessoal aos interessados certos e desnecessaria aos
incertos, conforme dispde o Decreto-Lei n.° 9.760/46, antes da sua alteracao em 2007.
Partilhando desse entendimento, a Assembléia Legislativa do Estado de Pernambuco
propds uma Acao Direta de Inconstitucionalidade - ADI n® 4264, em face do art. 11, do
DL 9.760/46 [notificacdo por editall, com pedido liminar de suspensdo dos efeitos do
DL para que a notificacdo seja feita pessoalmente. Arguiu-se que o DL viola o direito a
propriedade, ao contraditorio e a ampla defesa, nos termos dos incisos XXIl e LV, do artigo

5° da CF). A liminar foi indeferida e a ADI aguarda julgamento.

Nesse caso vale ressaltar a necessidade de ampla divulgacao do edital, pois
emboranao se trate de ato administrativo, mas de convite a participacao, ela é componente
do principio democratico e vai interferir na esfera individual dos atingidos, modificando

sua situacao, fazendo-se necessario o chamamento e a ampla divulgacao.

Apenas um dos acérdaos encontrados entende pela desnecessidade da notificacao
pessoal: AC 20047100021925-1/RS (TRF4), julgado em 30.07.2008, DJ 25.08.2008. sob o

fundamento de que a propriedade da Uniao estaria prevista Constitucionalmente.

Em relacao ao procedimento administrativo de demarcacao e cobranca de taxa

4 Texto do julgado: “Os interessados devem ser intimados pessoalmente do procedimento administrativo para demarcagdo dos terrenos de marinha,
sendo incabivel a intimagdo por edital, vez que a norma inserta no art. 11 do DL 9.760/46 precisa harmonizar-se com os principios constitucionais da
ampla defesa e do contraditério (q. v., verbi gratia: REsp 724.741/SC, 1 Turma, Min. Luiz Fux, DJ de 15.02.2007; REsp 572.923/SC, 24 Turma, Min. Jodo Otdvio
de Noronha, DJ de 19.12.2006; REsp 466.500/RS, 19 Turma, Min. Denise Arruda, DJ de 03.04.2006)."Ainda nesse mesmo sentido o Resp 724741/SC,
Primeira Turma, DJ de 15.02.2007.
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de ocupacao do imovel, a atribuicao de propriedade a Unido dos terrenos de marinha é
secular e, atualmente, de ordem constitucional, independendo, diante disso, do teor do
Registro de Imoveis, por ser essa propriedade decorrente dos termos da propria lei e
especialmente da Constituicao Federal, em seu artigo 20, inciso VII. Tal legislacao confere
ao servico de patrimonio da Unido o cadastramento dos usos de bens publicos, seja via

aforamento, permissao de uso, ocupacao temporaria etc.

(...] Diante do exposto, voto no sentido de dar provimento a apelacao,
para afastar a necessidade de notificacao pessoal do embargante acerca do
procedimento de demarcacao, e julgar parcialmente procedentes os embargos

a execucao fiscal, nos termos da fundamentacao.

De outro lado, nos outros 03 (trés) acérddos a decisdo é pela desnecessidade da
notificacao pessoal no caso do artigo 11 e pela obrigatoriedade no artigo 13, ou sempre
que o ocupante puder ser conhecido, ja que nesse segundo momento é que ocorreria
o termo inicial para o prazo de impugnacao administrativa individual, e somente a
notificacdo pessoal dos interessados quanto ao teor da decisao sobre a fixacao da LPM/
LMEO atenderia ao concreto e efetivo cumprimento da garantia constitucional do devido
processo legal, com a observancia dos principios da ampla defesa e do contraditério,
consagrados nos incisos LIV e LV, do artigo 5° da CF. Nesse sentido, sao os acérdaos:AG
172660/TRF2, J 19.05.2010. DJ 04.06.2010; DJ 30.09.2009; AC 458314, j 21.05.2009, DJ
10.07.2009 (TRF5): (RESP - 974488/RS, Segunda Turma, DJE: 17/04/2008, DJE: 17/04/2008;
e por fim a AC 412922/TRF2, j. 16.09.2009.).

O entendimento desta pesquisa € no mesmo sentido destas decisdes, devendo
a notificacao ser realizada por edital com ampla divulgacao no caso do artigo 11, e
pessoalmente no caso do artigo 13, em respeito aos principios do contraditério e da

ampla defesa.
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IV.2. CARACTERIZACAO DE RIO FEDERAL
a) 0 Decreto Lei n° 9.760/46 foi recepcionado pela Constituicdo Federal?

Esse questionamento surge uma vez que o DL 9.760/46 previa que as margens
dos rios navegéaveis seriam de patriménio da Unido. A CF/88, por sua vez, trouxe critério
mais abrangente, nao prevendo a necessidade da navegabilidade para classificacao das
margens do rio como federais. Os demais critérios de classificacao dos rios seguem

sendo os previstos na Constituicao Federal, no artigo 20.

Foi feita uma pesquisa jurisprudencial no STF com o termo "9.760" e foram
encontrados 15 acérddos, porém nenhum se referia ao periodo pds-CF/88. Assim, sobre
essa questao ainda nao houve manifestacao do STF. Apesar disso, cumpre ressaltar
que outros érgaos ja o fizeram, é o caso do TRF2, que no julgamento do AG 172660,
julgado em 19.05.2010, DJ 04.06.2010, argiiu se a CF recepcionou o DL. 9.760/46: “A
CF/88 sedimentou o entendimento acerca da propriedade da Unido sobre os terrenos de
marinha, recepcionando o DL 9.760/46, estabelecendo, no paragrafo 3° do artigo 49, do
ADCT que sobre os terrenos fica mantido o instituto da enfiteuse.” Essa decisao afirma a
recepcao do DL 9.760/46 pela CF/88, porém nao trata especificamente do artigo 4°, que

prevé a navegabilidade como critério para identificacao de rio federal.

b) Quais sao os critérios para classificacido de um rio como federal? A
navegabilidade estd entre eles? A navegabilidade é condicao para demarcacao da

LMEO?

Ha diversos critérios constitucionais para se classificar um rio como federal,
conforme inciso Il do artigo 20 da CF. Porém a pesquisa interessa saber sobre o aspecto
da navegabilidade como critério para essa classificacdo, uma vez que o DL 9.760/46 previa
que os terrenos marginais fossem oriundos de rios navegaveis e a CF/88 ndo trouxe essa

limitacao.

Foram encontrados 2 (dois) acérdaos e uma sentenca, sendo que nenhum deles
provém do STF. Ademais, todos os acérdaos citam as margens dos rios navegaveis como
um exemplo de bem de dominio publico, mas nao restringem que os terrenos marginais

sejam somente os provenientes de rios navegaveis, mas que um exemplo de terreno

30

Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao a do Ministério da Justica

marginal seria aquele cujo rio fosse navegavel®. Ainda, em parecer da CONJUR 355-
512/2009, a AGU defende que os cursos d “adgua nao tém necessidade de serem navegaveis

para que se caracterize patrimdnio da Unido.

Por dltimo, importante colocar que tanto o MGOP, como a SPU, ao editarem a
Instrucdo Normativa n.° 02/01 e Orientacdo Normativa n.° 003/01, respectivamente,
também adotam o DL 9.760/46 como critério orientador para a definicdo de terreno

marginal.

Alguns textos legais dispoem sobre o conceito de navegabilidade e sobre os
rios federais navegaveis. 0 Cédigo de Aguas (1934) dispde que a navegabilidade sera
determinada pelo exame de peritos, bem como classifica o Rio e sua navegabilidade. Por
sua vez, o Decreto-Lei n.% 2.281/1940, dispde, em seu artigo 6°, critérios diferenciados,

como o tamanho da embarcacao e sua largura.

As leis n.° 5.917/73, e n.° 6.630/79 discriminam quais sdo os rios federais
navegaveis. H4 um outro documento sobre “Rios Navegaveis do Brasil”, da Inspectoria

Federal de Portos, Rios e Canaes, datado de 1921, que lista os rios que seriam navegaveis.

E muito citada a obra de Rodrigo Octavio que é muito antiga, datada de 1924
(OCTAVIO, 1924, p.69 a 83). Seguem abaixo trechos importantes de sua obra que tratam

do tema.

(...] A expressdo navegavel deve ser entendida em sua accepcao mais lata
como tal considerando-se aquelles rios e lagos que permitiam a flutuacao por
jangada, mesmo sem admittirem a passagem de barcos que demandem outro
calado de agua. (...). TEIXEIRA DE FREITAS nos presta valioso subsidio, pois no
art. 331, do seu Esboco de Cddigo Civil, define: Sao rios navegaveis aquelles
em que a navegacao é possivel, natural ou artificialmente, em todo o seu curso

ou em parte delle, a panno, remo ou & sirga, por embarcacoes de qualquer

5 Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, “Terreno marginal é a por¢do de terra banhada pelas correntes navegdveis, fora do alcance da
influéncia das marés, que se estende até a distancia de 15 metros, medidos horizontalmente para a parte da terra, contados a partir da
Linha Média das Enchentes Ordinarias (LMEO).(...) Os terrenos marginais sé serao propriedade da Unido quando seguirem lagos, rios ou

quaisquer correntes de aguas federais (BANDEIRA DE MELLO, 2004, p. 27)".
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espécie, como também por jangada, pranchas e balsas de madeira. (Rios pub.

e particulares, pag. 24) [...).
Para o professor Celso Anténio Bandeira de Mello (MELLO, 2003, p. 784):

Rios publicos, portanto, sao, além dos situados em terrenos publicos,
os navegaveis ou flutuaveis, os de que estes se facam e os que lhe determinem
a navegabilidade ou flutuabilidade. Os rios publicos sao federais quando
situados em terras federais ou quando banhem mais de um Estado, ou quando
sirvam de limite com outros paises ou quando se estendam ou provenham de
territério estrangeiro (art. 20 da Constituicao). Os demais rios publicos sao

estaduais (art. 26 da Constituicao).

c) De quem é a competéncia para classificar os rios federais?

Ha entre os 6rgaos responsaveis pela gestdo das aguas, certa divergéncia acerca
da competéncia para definir o que é rio federal. A Agéncia Nacional de Aguas - ANA
adotou uma nova definicdo de forma unilateral, previsto na resolucdo n°® 399/04, ao
mesmo tempo em que a SPU tem sua atuacao limitada em razao de nao ter competéncia
para a definicao dos rios. Entende-se que a ANA nao possui competéncia para definir o

que é Rio Federal.

Contudo, a lei criadora da ANA (Lei n.° 9.433/97), em seu artigo 44 traz a previsao
de suas competéncias, e nesse passo nao prevé como sendo competéncia desse 6rgao a
determinacao dos rios federais. Portanto, de acordo com a legislacao a ANA teria apenas
competéncia para gerir os recursos hidricos, e ndo para legislar sobre o dominio das
aguas, de modo que qualquer iniciativa nesse sentido nao pode ser considerada valida.
Por sua vez, o Decreto n.° 7063/2010¢ também nao traz dentre as competéncias da SPU a

previsao para essa definicao.

Diante da dificuldade de afericao da navegabilidade e também de determinacao

6 0 decreto aprova a estrutura regimental e o quadro demonstrativo dos cargos em comissao e das funcdes gratificadas do Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestdo, ndo constando a definicdo de novas competéncias, nem a revogacao das anteriores.
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da competéncia para determinar essa definicao, o entendimento mais adequado seria

que se estabelecesse uma definicao geral, e ndo casuistica para a demarcacao da LMEO.

No ambito da pesquisa foram analisados no tema navegabilidade como critério
para caracterizacdo de Rio Federal, em especial a compatibilidade do DL 9.760/46 com
o art. 20 da Constituicao Federal de 1988 nessa tematica. Dessa forma concluiu-se que
o critério da navegabilidade nao é um critério que, isoladamente, deva ser considerado.
Sendo a caracterizacao de um Rio como Federal a atribuicao ao mesmo de outras
caracteristicas estabelecidas pela Constituicao Federal de 1988, portanto o critério da
navegabilidade ndo é exclusivo para caracterizacdo um rio federal. Sendo que os rios
que “banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territério

estrangeiro ou dele provenham” serao classificados como Rios Federais.

A pesquisa também evidencia que nenhum dos acérdaos encontrado houve o
conflito entre a definicdo do DL 9.760/46 e a Constituicdo Federal de 1988; no entanto nao
tem nenhuma decisdo do STF sobre a recepcao do DL 9.760/46 pela Constituicdo Federal

de 1988.

Qutro ponto relevante na pesquisa € o conceito de terrenos marginais, se estaria
ou nao vinculado a identificacdo e demarcacao da LMEO; pois segundo o DL 9.760/46
estaria vinculado exclusivamente ao critério da navegabilidade conforme estabelece em
seu artigo Art. 4° 'Sao terrenos marginais os que banhados pelas correntes navegdveis, fora do
alcance das marés, vdo até a distancia de 15 (quinze) metros, medidos horizontalmente para a parte
da terra, contados désde a linha média das enchentes ordindrias.”, no entanto no caso estudado
a vinculacao nao foi necessaria para a demarcacao da LMEQO. Bem como na propria

doutrina foi apontado entendimento contrario.

Por esse motivo também se analisou as normas que conceituam a navegabilidade;
0 Cédigo de Aguas (1934) que dispde que a navegabilidade seré determinada pelo exame
de peritos; o Decreto-Lei n.% 2.281/1940 estabeleca a classificacdo de navegabilidade, e
por fim analisamos a Lei n.® 9.649 de 1998 que dispoe sobre a organizacdo da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios, entrega a competéncia ao Ministério dos Transportes

sobre vias navegaveis.
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As leis n.° 5.917/73, e n.° 6.630/79 discriminam quais sdo os rios federais
navegaveis. Ha outro documento sobre “Rios Navegaveis do Brasil”, da Inspectoria Federal

de Portos, Rios e Canaes, datado de 1921, que lista os rios que seriam navegaveis.

Destacou-se também a competéncia para classificar os rios federais analisamos
a legislacao - Lei 9.984/2000 - a ANA e o Decreto n.© 1.745/95, concluindo que ambas nao

tem competéncia para legislar sobre o dominio das &guas.

Entende-se a necessidade de atuacao coordenada promovendo uma politica mais
proxima aos Cartérios de Registro de Imdveis. Nesse sentido, a criacdo de um grupo
interministerial, com a participacao dos 6rgaos competentes envolvidos no tratamento
desses bens, para a criacao de um entendimento comum, podendo o mesmo ser
estabelecido em diferences patamares desde um grupo para discussao uniformizacao de
entendimento comum sobre essa tematica, bem como mais propositivo elaborando um

anteprojeto de lei ou mesmo uma recomendacao ou portaria.

IV.3. REGISTRO

a) Osregistrosdosiméveis emnome de particulares pré-existentes a demarcacao

sao anulados ou sofrem averbacao?

Essa é uma grande dificuldade enfrentada tanto pela SPU quanto pelos Cartérios
de Registro de Iméveis (CRI), j& que varios dos imdveis demarcados j& possuem matricula
devidamente registrada em nome de particular no competente cartério. Além disso, como
nao ha uniformidade de procedimento, ja cada CRI atua de forma diferenciada, de acordo

com seu entendimento.

Como o registro pode ser feito a qualquer tempo, parece que ndo é prioridade
da Uniao, segundo informacao dos gestores no ambito das oficinas realizadas, que ele
ocorra imediatamente apds a demarcacao, o que pode causar transtornos e aumentar o
descompasso existente entre o cadastro da Unido e os documentos dos CRIs. Assim, as
maiores dificuldades sdo encontradas apods o processo de demarcacao, quando passarao

a haver cobrancas, remocdes, regularizacoes.
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Nesse passo merece destaque recente decisao do STJ sobre esta situacao no
REsp/ES n° 1.183.546/ES, j. em 08.09.2010, DJe 29.09.2010, 12 sessao, afirmando que
nao ha necessidade de desconstituir o titulo, basta averbar a demarcacao. Da mesma
maneira, dispdem os acérdaos do Resp 798.165 - ES (j. 19.04.2007, DJ 31.05.2007 e do
REsp 624.746 - RS (j. 15.09.2005, DJ 03.10.2005).

b) Quais os documentos necessarios para a efetivacao do registro?

Também nesse aspecto ha divergéncia em razao da falta de procedimento
unificado entre os CRIs, exigindo cada um documentacao diversa. Para essa questao
utiliza-se o que dispde a Lei n.% 5.972/73, em seu artigo 2°, bem como o previsto na Lei

6.015/1973.

Verifica-se novamente a necessidade de atuacao coordenada e unificada entre os

Cartorios de Registro de Iméveis, para que o procedimento de registro seja facilitado.

c) Os registros da SPU em livro proprio tém eficacia plena?(ressalta-se inicialmente

que esse topico tem origem no bojo do caso estudado)

Historicamente a divergéncia de informacdes sobre o registro imobiliario no
Brasil é um desafio a ser superado, ha situacoes variadas de desencontros entre os
registros, encontram-se, por exemplo, diversos registros sobre o mesmo imovel, ao
mesmo tempo em que ha areas sem qualquer referéncia; ha também grande dificuldade
com a falta de unificacdo das matriculas das diferentes circunscricoes cartoriais, todos
esses problemas acabam possibilitando a grilagem de terras, que, no Brasil, é questao

que merece destaque especial.

Uma das causas dessa problematica é que até 1973 a Uniao registrava seus bens
somente administrativamente, o que gera até hoje muitos desencontros acerca de sua titularidade,
jd que as informacgées cartoriais ndo correspondem as informagées da SPU. Foi somente a partir da
elaboracdo da Lei n°® 5.972/73 que passou a ser obrigatério o registro dos bens da Unido

nos Cartorios de Registros de Imdveis.

Em que pese a alegacao de presuncao relativa, a legislacao e a doutrina apontadas

especificamente no relatorio integral, entende-se que apenas o registro no competente
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Cartdrio de Registro de Imdveis que garantira o direito de propriedade, nao so entre as
partes, mas também perante terceiros. Diante disso, é medida necessaria e urgente
compatibilizar os registros dos cartérios com os registros da SPU, além de garantir a
obrigatoriedade de informacao sobre as transacoes de direitos reais realizadas sobre

bens da Unido, nos termos da Lei n® 11.481/2007.

Portanto, o registro do imovel no competente CRI nao pode ser dispensavel, ja

que € a Unica forma de prova contra terceiros, como afirma Marco Antonio SILVEIRA’:

“Assim, registro é o ato pelo qual é lancada a situacao real do imovel,
face a verificacao dos documentos apresentados em confronto aos dados da

tdbua registral, sob a qualificacao registraria do oficial registrador. [...)

Essa formalidade escritural entrelaca-se aos principios da fidelidade,
transparéncia e conservacao dos dados escrituras, nao s6 como forma de
propiciar a publicidade dos atos registrarios, mas principalmente, como
seguranca da conduta social do oficial registrador e da confiabilidade neste,

depositada pelo ‘registratario’. (...]

A publicidade nao apenas garante e propicia imunidade aos direitos do
proprietario, como promove sua eficacia e ainda resqguarda os direitos daqueles

pelos quais relacionam ou visam alguma pretensdo em relacdo a propriedade.

(...

Ele (oficial] ndo pode perder de vista a finalidade primordial do registro

imobiliario que ¢ a seguranca juridica.”

Além da propriedade, demais direitos sobre o imdvel devem ser registrados e

nesse sentido®:

(...) No registro de imdveis serdo feitos o registro e a averbacao dos titulos

7 Registro de Imoveis: funcdo social e responsabilidade, p. 32-34.

8 Claudia Regina de Oliveira Magalh&es da Silva Loureiro. Notas e Registros Publicos, p. 206.

36

Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao a do Ministério da Justica

e atos constitutivos, declaratdrios, translativos e extintivos de direitos reais
sobre imoveis reconhecidos em lei, inter vivos ou mortis causa, quer para sua
constituicao, transferéncia e extincao, quer para sua validade em relacao a

terceiros, quer para a sua disponibilidade”.

Sobre esse tema, a Cartilha de Regularizacdo de areas da uniao na Amazonia

legal esclarece:

(...) A partir de 1998, com base na legislacdo federal sobre a administracao
dos bensimaveis da Uniao, fica obrigatério o registro destes bens no Cartério de
Registro de Imdveis. Assim, depois de concluidos os processos de identificacao
e demarcacao das terras da Uniao, a SPU devera lavrar internamente, em
livro proprio, a escritura publica, além de registrar no Cartoério de Registro de
Imoveis competente o termo que atribuiu a propriedade a Uniao. Atualmente, o
grande desafio em relacao ao registro dos bens da Unido é a compatibilizacao
dos registros cadastrais internos da SPU com os dos Cartérios de Registro de

Imoveis, a fim de proporcionar a seguranca nas transacoes’.

Quanto ao procedimento legal para os registros dos imdveis em nome
de particulares pré-existentes a demarcacao, foram pesquisados pareceres e
acérddos com, por exemplo, o parecer CONJUR n.° 1030/2010 - o procedimento
seria de simples averbacao e a recente decisao do STJ sobre esta situacao num
caso do Estado do Espirito Santo, Recurso Especial n® 1.183.546/ES, julgado
em 08.09.2010, DJe 29.09.2010 1@ sessao culminando no entendimento que
deve ser aplicado sobre os demais casos que versem sobre o tema, onde nao

ha necessidade de desconstituir o titulo (registro], basta averbar a demarcacao.

Elencou-se os documentos necessarios para a efetivacao do registro conforme a
Lei n.25.972/73, em seu artigo 2°. Quanto a classificacdo dos registros das demarcacdes

da SPU em livro préprio e sua respectiva eficacia relativa a pesquisa, analisou-se a Lei

9 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/spu/

publicacao/090707_PUB_RegularizacaoPAS.pdf. Acesso em 29 de novembro de 2010.
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9.636/98, a Lei Federal n®5.972/73 e a Lei n® 11.481/2007 bem como os pareceres anexos,
concluindo que o registro em livro préprio nao exime a SPU da obrigatoriedade de efetivar

o registro no competente CRI.

V. DA INCORPORACAO DE
IMOVEIS AO PATRIMONIO DA
UNIAO, PROVENIENTES DA
EXTINTA REDE FERROVIARIA

FEDERAL S.A: ANALISE DO CASO VILA
DOS FERROVIARIOS EM PORTO ALEGRE / RS
E ESTACAO FERREA DE CAXIAS DO SUL/RS.

V.1 DESCRICAO DO CASO:

Analisou-se imovel ndo-operacional de posse da extinta RFFSA, transferido pela
inventarianca para a SPU/RS, com 32.570,00m?, parte de um todo maior operacional,
com 405.317,724 m?2. A Inventarianca apresentou como titulo de posse uma Carta de
Sentenca Desapropriatéria em favor da Viacao Férrea do RS, expedida em 1947. Na Carta
de Sentenca consta apenas a area desapropriada (405.317,724m?); na Carta de Sentenca
nao consta a descricao do imovel, nem sua origem registral. A Carta de Sentenca nao foi
levada para registro e a transferéncia de propriedade nao foi confirmada no Cartério de

Registro de Iméveis.
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I. Principais pontos do processo de incorporacao/destinacao:

a) Necessidade de regularizacao do registro do imével em questdo perante o cartério
do Registro de Imdveis de Porto Alegre-RS. Inicialmente foi feita uma busca no referido
cartério, que restou inexitosa e apos a tentativa de registro de uma Carta de Sentenca
do imédvel, a qual foi impugnada pelo registro. Foi entao realizada a identificacdo via
memorial descritivo da &rea objeto de regularizacao, croqui da area e ainda certidao de

posse, a qual seria incorporada pela forma de Usucapiao Administrativo.
b) A SPU/RS elaborou Certidao de posse direta mansa, pacifica e sem interrupcéo.

c) Técnicos da Prefeitura de Porto Alegre elaboraram planta de localizacdo e

memorial descritivo da drea nao-operacional.

d] A CONJUR/MP aprovou a incorporacdo do imoével ndo-operacional, por

usucapiao administrativo.

e Imével ocupado para fins de moradia por 93 familias desde os anos 40, formando

a Vila dos Ferroviarios.

f) Os moradores detém titulo precéario de Permissao de Uso concedido pela RFFSA,

pelos quais pagaram um preco.

gl Os moradores se constituiram em uma Cooperativa para lutar pela sua

permanéncia no local (Cooperativa Habitacional Diretor Augusto Pestana).

h) O Termo de Incorporacdo para o patrimoénio da Uniao foi registrado no cartério

e o imdvel estd agora em fase de destinacao.

i) Problemas de identificacdo do imdvel, seja em nivel de memorial descritivo
elaborado pela RFFSA, seja em nivel de localizacao do imével no cartério de Registro de

Imoveis.
Il. Da legislacao consultada:

Lei n.% 11.483/2007: Dispde sobre a revitalizacdo do setor ferroviario, altera

dispositivos da Lei no 10.233, de 5 de junho de 2001, extingue a Rede Ferroviaria Federal
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S/A e d& outras providéncias.

e Decreton®6.018/2007: Regulamenta a Medida Proviséria n® 353, de 22 de janeiro
de 2007, que dispde sobre o término do processo de liquidacao e a extincao da
Rede Ferroviaria Federal S.A. - RFFSA, altera dispositivos da Lei no 10.233, de 5 de

junho de 2001, e da outras providéncias.

e Lei n.° 5.972/73: Regula o Procedimento para o Registro da Propriedade de
Bens Imodveis Discriminados Administrativamente ou Possuidos pela Unido e

regulamenta o instituto da Usucapiao Administrativo.
e Lein.®°6.015/73: Dispde sobre os registros publicos, e da outras providéncias.
I1l. Das vulnerabilidades identificadas:

al A grande maioria dos imdveis da extinta Rede que foram transferidos nao
possuem registro no cartério de registro de imdveis, ou seja, a Rede possuia somente
a posse. A RFFSA tinha como padrao de administracao nao providenciar o registro de
seus imoveis porque entendia que a propriedade do mesmo pela empresa prescindia
deste titulo (uma légica oposta ao padrdo administrativo da Unido que busca sempre a

reqularizacao cartorial antes de cadastrar e destinar seus imaéveis).

b) Uma parte dos imdveis transferidos nao tem memorial descritivo, ou seja,
sera preciso que a Superintendéncia providencie junto aos seus técnicos ou junto aos
interessados no imdvel, em geral prefeituras, a elaboracao destes memoriais descritivos

que sao imprescindiveis ao processo de incorporacdo por usucapido administrativo.

c] Depois de devidamente autorizada a incorporacdo pelo Ministro, a
Superintendéncia encaminha o Termo de Incorporacdo do imoével ao patrimonio da
Unido, por Usucapiao Administrativo, para registro no Cartério. Os cartorios de registro
de imoveis tém dificuldade de entender o termo de incorporacao: € comum exigirem a
copia do processo que culminou com a lavratura do termo; sempre solicitam a planta
de localizacdo do imovel; algumas vezes impugnaram a solicitacao de registro do termo
por entenderem que ndo se tratava de documento habil (havendo necessidade de a
Superintendéncia encaminhar novo oficio insistindo na validade do documento para que

o registro chegue a termo, pela via da usucapiao administrativo).
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d) Outra caracteristica da administracdo patrimonial da ex-RFFSA, consequéncia
provavel do ndo encaminhamento dos imdveis para registro, € que numa mesma area
podemos encontrar partes destinadas a residéncias (imdveis ndo-operacionais) e partes
destinadas ao servico ferroviario propriamente dito (imdveis operacionais). Isso leva a que
se tenha de desmembrar areas nao-operacionais de outras operacionais, como é o caso

tratado aqui.

V.2. ESTACOES FERROVIARIAS E FAIXAS DE DOMINIO DE CAXIAS
DO SUL / RS

I. Descricao do caso e Pontos principais do processo de incorporacao/destinacao:
Processo administrativo GRPU/RS n° 04902.000408/2008-34 de 15/04/2008.

Foi feito pedido pelo Municipio de Caxias do Sul - RS de renovacdo do convénio
entre o Municipio e a RFFSA para utilizacdo, conservacdo e manutencao do espaco fisico
da estacao ferroviaria da Rede naquela cidade e integra-lo ao circuito cultural de Caxias
do Sul - RS. O imdvel é tombado pelo IPHAE - Instituto do Patriménio Historio e Artistico
do Estado.

0 IPHAN emitiu nota técnica na qual identificou a composicdo dos imodveis
existentes no patio ferroviario de Caxias do Sul, quais sejam: a) Terreno onde se encontram
as seqguintes edificacoes: Deposito de Locomotivas, Casa do Agente da Estacao, Casa de
Madeira, Estacdo de Passageiros de Caxias do Sul, Armazém de Cargas de Caxias do
Sul, Caixa D"agua da estacao de Caxias do Sul. Faixa de dominio da ferrovia, incluindo a
superestrutura entre o inicio do patio Forqueta e o final do patio Caxias e a drea da antiga

Estacao de Desvio Rizzo.

Nesse interim, foi julgada Acao Civil Publica promovida pelo Ministério Publico
federal e que condenoua Uniao, o Estado e o Municipio condenando as partes em conferirem

procedimentos de manutencao e conservacao dos imoveis, sob pena de multa diaria.

O Termo de Incorporacao do imdvel ja foi enviado ao cartério do registro de imaéveis
para abertura de matricula e para registro. Em andamento Cessao Proviséria ao IPHAN

para posterior repasse ao Municipio, na qual o Ministério Publico federal manifestou-
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se no sentido de que o documento de cessao ao Municipio de Caxias do Sul insira no
instrumento de destinacdo “condicGes expressas que assegurem o USO, CONservacao e
destinacao do patrimdnio histérico, devendo aquele Instituto (IPHAN) ser cientificado de
sua responsabilidade pela assuncao dos bens, independente de sua eventual e posterior

cessao.”

A Advocacia Geral da Unido em parecer técnico orienta a administracao da
possibilidade juridica de se realizar a cessao do imdvel as entidades da administracao
direta e indireta da Uniao, Estados e Municipios, mas, por outro lado, lembrou também
que o Decreto n® 6018/2007 alterado pelo Decreto 6769/2009 estabeleceu a possibilidade
do IPAHN em proceder na solicitacao de cessao de bens imdveis de valor artistico,

historico e cultural para a perpetuacao da memoéoria ferroviaria desses bens.

O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao através da Portaria n°® 219
de 07 de maio de 2010 autorizou a cessao provisoria de uso gratuito, ao Instituto do
patrimonio Histérico e Artistico Nacional - IPHAN - desses imoveis com destinacao da

preservacdo da memoéria ferroviaria.

Tendo em vista o que prevé o artigo 9° da Lei n.° 11.483/07, o imdvel estd sendo
cedido para administracao pelo IPHAN, porém o IPHAN nega-se a firmar o documento de

cessao e que condiciona a transferéncia ao Municipio de Caxias do Sul.

Foi emitido parecer pelo Nucleo de Assessoramento Juridico - NAJ - da AGU no
sentido de fundamentar juridicamente a possibilidade de se revogar a Portaria acima,
caso o IPAHN se negue em receber o imével em comento, sendo entdo viavel, nos termos
da lei, a cessao provisoria diretamente ao Municipio de Caxias do Sul a ser conferida pela
Unido. Inteligéncia do artigo 21 da Lei 11483/2007 combinado com o artigo 18, | da Lei n°®
9636/98.

Il. Da legislacao consultada:

e Lein.° 11.483/2007: Dispbe sobre a revitalizacdo do setor ferroviério, altera
dispositivos da Leino 10.233, de 5de junho de 2001, extingue a Rede Ferroviaria
Federal S/A, estabelece a responsabilidade do IPHAN sobre os imdéveis da

Unido oriundos da RFFSA e d& outras providéncias.

42

Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao a do Ministério da Justica

e Decreto 6018/2007: Regulamenta a Medida Proviséria, de 22 de janeiro de
2007, que dispoe sobre o término do processo de liquidacdo e a extincao da
Rede Ferroviaria Federal S.A. - RFFSA, altera dispositivos da Lei no 10.233, de

5 de junho de 2001, e da outras providéncias.

e Lein.?5.972/73: Regula o Procedimento para o Registro da Propriedade de
Bens Imdveis Discriminados Administrativamente ou Possuidos pela Uniao e

regulamenta o instituto da Usucapiao Administrativo.

e Lein.?6.015/73: Dispde sobre os registros publicos, e d& outras providéncias

I1l. Da pesquisa qualitativa jurisprudencial:

Em relacdo a competéncia, a Simula STJ n.° 365/2008, define a Justica Federal

como o érgao competente para julgar e processar acoes judiciais da RFFSA:

“Aintervencdo da Unido como sucessora da Rede Ferroviaria Federal S/A (RFFSA)
desloca a competéncia para a Justica Federal ainda que a sentenca tenha sido proferida

por Juizo estadual. Rel. Min. Fernando Goncalves, em 19/11/2008."

Quanto a propriedade imdvel e a possibilidade de usucapir imovel da Unido a
manifestacao do STJ e TRF4 nao é unificada e aponta para as duas direcoes: possibilidade
e impossibilidade de usucapiao. A palavra chave utilizada para a pesquisa foi RFFSA.

Nesse sentido:

"“RECURSO ESPECIAL. USUCAPIAO IMOVEL PERTENCENTE A REDE
FERROVIARIA FEDERAL S.A - RFFSA. ESTRADA DE FERRO DESATIVADA -
IMPOSSIBILIDADE DE SER USUCAPIDO. LEI N° 6.428/77 E DECRETO-LEI N°
9.760/46. 1. Aos bens originariamente integrantes do acervo das estradas de
ferro incorporadas pela Uniao, a Rede Ferrovidria Federal S.A., nos termos
da Lei numero 3.115, de 16 de marco de 1957, aplica-se o disposto no artigo
200 do Decreto-lei nimero 9.760, de 5 de setembro de 1946, segundo o qual
0s bens imoveis, seja qual for a sua natureza, nao sao sujeitos a usucapiao. 2.
Tratando-se de bens publicos propriamente ditos, de uso especial, integrados

no patrimoénio do ente politico e afetados a execucao de um servico publico,
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dizem:

sao eles inalienaveis, imprescritiveis e impenhoraveis. 3. Recurso especial

conhecido e provido.” (REsp 242073 / SC - 1999)

"RECURSO  ESPECIAL.  ACAO  REIVINDICATORIA.  USUCAPIAO
EXTRAORDINARIO. MATERIA DE DEFESA. BEM PERTENCENTE A SOCIEDADE
DE ECONOMIA MISTA. POSSIBILIDADE. | - Entre as causas de perda da
propriedade estd o usucapido que, em sendo extraordinario, dispensa a
prova do justo titulo e da boa-fé, consumando-se no prazo de 20 (vinte] anos
ininterruptos, em consonancia com o artigo 550 do Cddigo Civil anterior, sem
que haja qualquer oposicao por parte do proprietario. Il - Bens pertencentes
a sociedade de economia mista podem ser adquiridos por usucapiao.

Precedentes. Recurso especial provido. (REsp 647.357 - 2006).

USUCAPIAO. Sociedade de Economia Mista. CEB. - O bem pertencente
a sociedade de economia mista pode ser objeto de usucapiao. - Precedente. -

Recurso conhecido e provido.” (Resp 120.702 / DF - 2001: Possibilidade).

Quanto a mesma matéria, foram encontrados outros resultados no TRF4, que

e Apelacdo Civel n.° 2005.72.05.003886-6/2010 - Possibilidade de usucapiao de

imdvel de sociedade de economia mista - RFFSA.

e Apelacdo Civel n.° 2008.04.00.028303-3/2008 - Parana: Reconhece a Uniao
como parte ilegitima para substituir a RFFSA em imével operacional, quando

é o DNIT o legitimo responsavel.

e Apelacao Civel n.° 2005.71.06.002438-2 - RS: Usucapiao de imovel da RFFSA.

Possibilidade. Inexisténcia de dbice.

e Apelacao Civel n.? 2006.70.99.000312-0 - Parana: Possibilidade de usucapiao
de faixa de dominio da RFFSA.

e Apelacdo Civel n.° 2008.70.01.005872-3 - PR: Impossibilidade de adjudicacao

compulsdria de imovel da RFSSA por falta de registro do imével no cartério.
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e Apelacdo Civel n.° 2008.72.05.000133-9 - SC: Impossibilidade de usucapiao de
imovel da RFFSA por ser bem publico.

Por ultimo na pesquisa referente ao patriménio historico, cultural e memorial, no

ambito do TRF4, cujas palavras-chave foram: IPAHN e Unido, os resultados relevantes:

e Apelacdo Civel n® 1999.71.07.000532-1 - RS: Determina a responsabilidade
subsidiaria da Unido, do Estado e do Municipio para a conservacao e

manutencao de imdvel da extinta RFFSA.

e Apelacdo Civel n°2009.04.00.017511-3 - Parana: Restricdo ao Uso de imovel
tombado da extinta RFFSA.

e Agravo de Instrumento n°® 2005.04.01.033383-4/RS: Decisdo que impede a
concessionaria do servico ferroviario (ALL) em remover os trilhos da ferrovia

por atentar contra seu valor histérico e memorial.

IV. Consideracoes

A partir da descricao dos dois casos apurados nessa parte da pesquisa que se
dedica a incorporacao dos bens imdveis da Unido oriundos da extinta Rede Ferroviaria
Federal S/A, verifica-se que existe um marco juridico supra legal suficiente para atender
as necessidades de identificacdo e incorporacao desses imoveis ao patriménio da Uniao.
Todavia, levando em conta o carater finalistico do cumprimento das normas juridicas,
restou patente que ainda faltam procedimentos e iniciativas regulamentadoras que
levem a efetiva implementacao do referido marco juridico que trata dos imoveis da antiga
RFFSA, apesar dos esforcos de gestdao empreendidos pelo 6rgdo que esta encarregado

dessa tarefa, a Secretaria do Patrimdnio da Unido.

Existente ainda pequenas lacunas que podem por vezes inviabilizar a
implementacao dos procedimentos previstos em lei para incorporacao dos imdveis da
RFFSA. Um exemplo de lacunas como essas traz o estudo de caso destinado a estacao
Férrea de Caxias do Sul. Muito embora a existéncia da lei 11.483/2007 que estabelece
as atribuicoes o IPHAN na manutencao e conservacao da memoria ferroviaria, muito
embora o Decreto 6018/2007 disciplinar os procedimentos para que se implementasse

tal atribuicao, ainda persistiu lacuna no interior do procedimento administrativo, a qual
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somente foi sanada com o Parecer n® 1407/2010/NAJ/RS/CGU/AGU. No parecer o qual se

prendeu no sequinte: item 39 do Parecer:

“Em face da peculiaridade do caso, em que ha decisao judicial transitada
em julgado, cujo prazo para cumprimento —exiguo - j& esta em curso, é dever
analisar a possibilidade de revogacao da Portaria que autoriza a cessao dos
imoveis do IPHAN, caso ndo haja a concordancia daquele instituto com os
termos da Cessao, bem assim examinar a possibilidade de cessao diretamente
ao Municipio de Caxias do Sul, caso aceite receber os imoveis nas condicoes

propostas.”

Assim, o Parecer conclui pela viabilidade da relacao direta do patrimonio da uniao

com o municipio quando atesta que:

‘0 art. 9° (Lei 11483/2007) acima reproduzido relaciona-se somente ao
recebimento e administracao dos bens de valor artistico e cultural pelo IPAHN.
Nao se trata de alteracao de propriedade, que, conforme consta do art. 2°, Il da
citada Lei, foi transferida para a Unido, ressalvados os bens méveis e imoveis

operacionais e os bens imdveis nao operacionais,”

De resto, a lacuna existente com relacao ao IPHAN resta desde ja solvida com a
elaboracao de Portaria ainda a ser firmada entre a SPU e o IPHANnesse ponto especifico,
a qual desta feita estabelece prazo para ambas as partes manifestarem-se sobre
interesse no andamento do feito, sob pena de andamento compulsério em caso de nao

manifestacao, nos termos do que prevé a Lei n® 11.483/2007.

Outro exemplo de lacuna que ainda resta pendente de preenchimento na
implementacao do marco legal dos imoveis da RFFSA é a relacao com a inventarianca,
em seus nlcleos regionais, e as superintendéncias regionais do patriménio da Unido. E
que nao existe canal apropriado de comunicacao entre as superintendéncias regionais
do patrimdnio da Uniao e a inventarianca. Por um lado, a inventarianca tem sua razao
der existir em funcao dos deveres e objetivos demarcados pela Lei 11.483/2007 e que
neles estao o levantamento e identificacao de todos os imdveis da Rede no territério

nacional, por outro lado, as demandas e principalmente cobrancas seguem normal
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nas superintendéncias, as quais dizem respeito a identificacao dos imoéveis da Rede,
possibilidade ou n3o de incorporacdo, entre outras. E importante lembrar ainda que
tais imdveis estdo em sua maioria com destinacao fatica dada por inUmeros contextos
e situacdes (como, por exemplo, ocupados por moradias de baixa renda), sendo que
as superintendéncias sao carecedoras de informacoes sobre os mesmos quanto a

propriedade, dimensao, desmembramento, documentacao registral, etc.

E imperioso que existam grupos de trabalho regionais entre escritério da
inventarianca e as superintendéncias no minimo, a fim de que seja possivel solucionar
casos e demandas no interior das superintendéncias que as vezes podem ser urgentes,
ou por outro lado, viabilizar o proprio acesso das superintendéncias & informacoes
sobres tias imdveis e das quais nao dispoe. Esse pequeno procedimento de interacao
entre inventarianca e superintendéncia pode conferir mais agilidade ao processo de
incorporacao desses imdveis ao inventario de bens da Rede e garantir os procedimentos

para sua destinacao.

Disso depreende-se que existe, desde 2007, com a edicao da Lei 11483, fruto da
anterior Medida Proviséria n°® no 353, uma norma que extingue a RFFSA e regulamenta
atribuicoes para diversos entes federados em virtude do inventario de bens existentes.
E importante traduzir dessa norma que foi designada a abertura de um processo de
inventario dos imoveis de propriedade da extinta Rede, com a instituicdo de uma
Inventarianca provisoria, o qual, muito embora ainda em andamento, ndo impede que se

proceda desde j& na incorporacao desses imaoveis ao patrimonio da Uniao.

Com efeito, o patrimonio esta devidamente consolidado com a unido, que por
meio de sua Secretaria de Patrimdnio devera efetuar a gestao desses imoveis. Esse é o
texto de lei. No entanto, com a edicao do Decreto n® 6018 de 2007 logo na seqiéncia da
edicao da Medida provisoria que extinguiu a RFFSA e posteriormente convertida na Lei
n° 11483/2007, existe a regulamentacdo da aludida lei e a instituicao do procedimento de
inventarianca. Ocorre, porém, que na atribuicdo dada ao inventariante no aludido Decreto
foi evidentemente excessiva, ja que extrapola a necessidade de levantamento dos bens
moveis e imodveis existentes, preconizando suas atribuicoes, exemplificadamente, dessa

forma:
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“Art. 3o Constituem atribuicdes do Inventariante:

| - representar a Unidao, na qualidade de sucessora da extinta RFFSA,
nos atos administrativos necessarios a Inventarianca, podendo também
celebrar, prorrogar e rescindir contratos administrativos, convénios e outros

instrumentos, quando houver interesse da administracao;

V - identificar, localizar e relacionar os bens mdveis e imoveis, dando-lhes
as destinacoes previstas em lei, podendo, para tanto, designar comissoes

especificas;

XVII - transferir para o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
adocumentacao e as informacoes disponiveis referentes aos imodveis nao-

operacionais oriundos da extinta RFFSA;

Como se vé, ha um flagrante conflito entre o que diz a Lei 11483/2007 e o Decreto
6018/2007. No momento em que a lei prevé que a Unido passa a suceder a extinta RFFSA
e que seus bens imdveis ficam transferidos & Uni&o (art. 2°, incisos | e Il - Lei 11483/2007),
restaria totalmente inviavel que o decreto, por sua vez, deliberasse que a “inventarianca

representaria a Unido com atos de gestao patrimonial”, como prevé o Decreto.

Isso é importante levar em conta porque um dos nds apontados nos estudos de
caso dos imdveis da RFFSA ¢ justamente a relacao das superintendéncias regionais com
0s nucleos regionais da inventarianca, ou sua nao relacdo. Essa contradicao verificada
entre lei e decreto, lembrando que o decreto nao tem como finalidade legislar e sim
regulamentar, levou a um esvaziamento do espaco de atuacao da Secretaria do Patrimadnio
da Uniao na gestao dos imoveis da RFFSA, mais ainda se se for levar em conta que o
processo de inventarianca é direcionado desde o Ministério dos Transportes. No entanto,
existe um certo grau de interface entre a inventarianca e a SPU que permitiu alguns

avancos.

Ha que se levar em consideracdo ainda que a inventarianca da RFFSA e a SPU
elaboraram um Manual de Incorporacao e Destinacao dos imdéveis da extinta RFFSA, no

qual consta um passo a passo para ser seguido em ordem de se proceder na incorporacao
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de imodveis da extinta RFFSA ao patrimdnio da Unido. Nesse material, existe também
minutas de termos de Incorporacao, Transferéncia, Cessao Provisoria, Entrega Provisoria,

necessarios para efetuar a destinacao e incorporacao desses imdveis.

Isso deixa claro que o marco juridico que instituiu esses procedimentos e
normas regulamentadoras, acrescido ainda do marco juridico j& existente, permite
pensar numa clarificacao do procedimento de incorporacao dos imoéveis da RFFSA ao
patriménio da Unido. Isso é o que se depreende do que preceitua a lei 5972/73 quando
prevé a possibilidade do Usucapiao Administrativo para regularizar o dominio dos imoveis
da Unido. Isso ficou claro no estudo de caso da Vila dos Ferroviarios de Porto Alegre. A
area objeto de regularizacao, além de ser uma parte de um todo maior, sem identificacao
em matricula, nao contendo regularidade dominial frente ao registro de imdveis, foi
necessaria a utilizacdo do usucapiao administrativo como procedimento necessario para

a incorporacao do imaével no patrimoénio da Unido. *

Como medida ainda destinada a garantir facilitacao nos procedimentos de
destinacdo do patrimdnio da Uniao da extinta RFFSA foi promulgada a Medida Proviséria
n° 496/2010. Essa MP recepciona os institutos juridicos da Lei 11977/2009 (Minha Casa
Minha Vida) no que concerne a desburocratizacdo dos procedimentos de regularizacdo
fundiaria de interesse social. Isto é, esses mesmos procedimentos deverao agora estar
direcionados também para os imédveis da antiga RFFSA de modo direto, sem necessidade

de incorporacao desses imdveis ao patrimonio da Uniao.

Isso é o que se depreende do art. 16, incisos Ill e § 2° da Lei 11483/2007,

respectivamente, ja com a alteracdo dada pela MP:

“quando ndo for possivel comprovar a dominialidade de imdvel oriundo
da extinta RFFSA, é permitido a Uniao, por intermédio do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao, transferir os direitos possessorios deste,
de forma onerosa ou gratuita, ficando eventual regularizacao posterior a cargo

do adquirente;”

“0 titulo de transferéncia da posse de que trata o inciso lll terd os mesmos
efeitos da legitimacao de posse prevista na Lei 11.977/2009, desde que: o
imovel esteja matriculado junto ao registro de imdveis e o adquirente cumpra

0s requisitos contidos no paragrafo Unico do art. 59 da Lei 11977/2009."
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Por outro lado, apesar das condicdes juridicas administrativas que possibilitam
a implementacao da incorporacdo dos imoéveis da RFFSA ao patrimdnio da Unido,
existem vulnerabilidades administrativas internas e externas que podem inviabilizar
esse procedimento. No que se refere as vulnerabilidades administrativas internas, estas
referem-se ao acervo da documentacao dos imoveis da RFFSA. Esses imoveis em sua
maioria nao contém matricula individualizada e, as vezes, poucas informacoes sobre o
bem, como foi 0 caso estudado em que a documentacao que atestava posse indireta do
imovel era uma Carta de Sentenca oriunda de um processo judicial de desapropriacao,
a qual foi impossivel registralmente se efetuar a averbacdo. No caso estudado da vila
dos Ferroviarios, a incorporacao somente foi possivel por que a fase de identificacao do
imovel passou por apoio externo da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, a qual tratou de
efetuar o memorial descritivo da area e proceder no desmembramento da mesma para
incorporacao posterior via usucapiao administrativo. Assim como se estabeleceu um ritmo
e um procedimento entre o IPHAN e a SPU, é necessaria a criacao de um ritmo, ajuste nos
procedimentos em parceria, entre as inventariancas regionais e as superintendéncias.
E bom lembrar que a Lei 11.483/2007 estabeleceu como titular dos iméveis da RFFSA a
Unido - SPU - e que a inventarianca tem um carater provisodrio e transitério, nao havendo

nenhum tipo de colidéncia entre as competéncias de uma e de outra.

Ja no que se refere & vulnerabilidades administrativas externas, figura na pesquisa
realizada um ator que é central no processo de incorporacao e que necessita ser melhor
trabalhado dentro do contexto da pesquisa e registro cartorial, ou seja, o Cartério de
Registro de Imoveis. A pesquisa apurou que o cartério de registro de imoveis pode ao
mesmo tempo ser um ator impulsionador do processo de incorporacao, assim como pode
ser um ator que burocratize esse mesmo processo. Num primeiro momento, é necessario
que se diga que o registro de imoveis aparece na primeira fase desse processo, isto é, na
identificacao e busca de informacodes sobre o imovel objeto de incorporacao, apés, mais
a frente esse ator aparece no processo de regularizacao dominial do imdvel ja localizado
e individualizado. Portanto, ¢ um ator decisivo na busca de regularidade juridica da

propriedade do bem.

E necesséario e urgente uma maior aproximacao com esse importante 6rgao

registral, em nivel nacional através do Conselho Nacional de Justica - CNJ e também local,
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por meio das Corregedeorias de Justica dos estados. Com essa aproximacao tratar de:

a) aprimorar o entendimento dos cartdrios em relacdo aos instrumentos juridicos
existentes para incorporacdo dos iméveis da Rede (usucapido administrativo, legitimac&o

de possel;

b) definira documentacdo pertinente para tramite desses procedimentos registrais

de incorporacao;

c) criacdo de mecanismos juridicos para facilitacao desses tramites.

VI. DA DESTINACAO DE BENS DA

UNIAO: ANALSE DO CASO DE CESSAO
ONEROSA DO ESPELHO D’AGUA NA BAIA DE
SEPETIBA

VI.1. CONSIDERACOES PRELIMINARES

O caso analisado para verificacao acerca da destinacao dos bens da Uniao
configura-se como exemplo emblematico. Isto porque ha uma série de situacoes, 6rgaos,
espécies de bens e consequéncias que permitem questionar além do que nos foi proposto

inicialmente.

As questoes iniciais sobre a destinacao centravam-se sobre cobranca da area
cedida, neste caso, um espelho d’dgua maritimo e a dispensa ou inexigibilidade de
licitacao para situacdes em que o solicitante fosse proprietario ou legitimo possuidor da

area contigua a requerida.

A leitura do processo administrativo entregue pela SPU, acima indicado, além de
uma visita ao local com integrantes deste érgao federal, permitiu uma visdo mais ampla

da problematica da destinacao e seu contorno juridico no direito patrio.
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VI.2. DESENVOLVIMENTO DO TEMA E DESCRICAO DO PROBLEMA

O requerente possuia o direito de posse do terreno presumidamente de marinha
contiguo ao espaco fisico em aguas publicas pretendidas. Foi inscrita no regime de
ocupacao. A ANTAQ declarou a necessidade de vinculacao da area de terra e mar,
autorizando a construcdo do pier e da ponte sem prévia interacao com a SPU, no bojo
da sua construcao do complexo siderurgico. A SPU embargou a construcao do pier e
da ponte construidos irregularmente, mas uma decisao judicial que analisou o pedido
de reconsideracao da Uniao menciona que nao haveria apreciacao sobre a necessidade
de autorizacao pelo Presidente da Republica para a cessao de espaco fisico em aguas
publicas por nao ter sido mencionado no laudo de autuacao. Tais informacdes constam
no processo administrativo 04967.010487/2006-75 com cépia da resolucdo 781 da ANTAQ
de 9 de maio de 2.007, apresentados pela SPU, autorizando a CSA “a explorar por
prazo indeterminado terminal portuario de uso privativo na modalidade uso exclusivo” e
também o termo autorizativo n® 352 de 9 de maio de 2.007 autorizando CSA a movimentar
e armazenar cargas proprias destinadas ou provenientes de transporte aquaviario. Esta
ultima autorizacao sim é que é precaria e prevé a futura manifestacao da SPU sobre
os terrenos de marinha. Entretanto, a instalacdo do porto maritimo fica expressa na

resolucao supra.

No caminho tomado pela decisdo verificou-se a titularidade da area terrestre e
consequente dispensa da licitacao sobre terreno de marinha. Quanto ao Manguezal que
l& se encontra, foi solicitada uma licenca ambiental, tendo em vista que sobre o acesso

ao pier foi necessaria apenas a autorizacao advinda da ANTAQ.
Problemas encontrados:

Dificuldade de comunicacdo entre os diversos 6rgaos; legislacdo patrimonial
desconhecida por 6rgaos da administracao publica (autarquias e fundacdes);dificuldade
de estabelecimento de critérios objetivos para a definicao da poligonal do espelho d’adgua
a ser afetado; dificuldade de valoracao para cobranca,divergéncia terminoldgica: Mar

territorial; divergéncia terminoldgica: espelho d'adgua, subsolo maritimo, solo aquatico.

Procedimento Unico, sem distincdo do tipo ou impacto da atividade/destinacao
pretendida: Nao ha facilitacao do procedimento em razao do grau do impacto da atividade/

destinacao pretendida.
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Confusao de competéncias institucionais: nao ha comunicacao com drgao
ambiental [neste caso, houve expedicdo de 60 licencas ambientais). Por valoracao direta
entende-se a relacao de area a ser cedida para o solicitante; valoracdo indireta, a area
que na pratica sera comprometida. Neste caso, o atracamento de navios de grande porte
podem ocupar area bem maior do que aquela destinada para a instalacao do préprio

porto.

Dispensa de licitacao quando a area esta regularizada em nome do solicitante e

problema quando nao esta reqularizada.

VI.3. ANALISE DO CASO “BAIA DE SEPETIBA”

A area analisada contém area particular, terreno de marinha, area de protecao
ambiental e mar continental, configurando um complexo de regimes juridicos que devem

ser gerenciados pelo Estado.

A Constituicao Federal, em seu art. 20 dispoe que o mar territorial e os terrenos
de marinha sdo bens da Uniao. Por outro lado, a gestao do solo urbano é de competéncia

do Municipio, que devera fazé-lo mediante Plano Diretor.

Vistas isoladamente, estas areas devem seguir, como regra, as seguintes
orientacdes normativas: area particular deverd seguir os regramentos da legislacao
municipal sobre ordenacao do solo e desenvolvimento urbano, principalmente o Plano
Diretor. O terreno de marinha é considerado bem dominial da Unido e, portanto, sujeito
ao seu controle sobre uso e destinacao. A area de praia é de competéncia da Unido no
controle de uso e ocupacdo e suas possibilidades. A drea de manguezal é competéncia
federal,doseudrgaofiscalizadorambiental podendo haver delegacaoao érgao fiscalizador
estadual sobre a possibilidade de uso por meio da expedicao de licencas. Por fim, o mar
territorial, contiguo a praia é de competéncia da Unido, considerado bem de uso comum

do povo e, portanto, com regime juridico de direito publico, num primeiro olhar.

Qualquer area solicitada, desde que justificadamente, pode ser objeto de cessao?
A principio ndo ha o6bice na legislacao patria, de forma explicita. Assim, qualquer bem
poderia ser objeto de uma relacao juridica entre o Estado e o particular, atendidos os

principios de direito publico (Constituicdo Federal, art. 37, caput). Conforme explicitado
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anteriormente, os bens dominicais sao os que mais se adequam a esta relacao publico-
privado, ndo desconfigurando o interesse publico com um intuito temporal arrecadador,

por exemplo. Mas, e as areas que sao bens de uso comum do povo?

Deve-se diferenciar aquelas que o sdo por sua natureza fisica (mar, rios e
lagos) daquelas que sao constituidas nesta forma por vontade do Estado [ruas, pracas,
calcadas). Estas Ultimas podem ter sua natureza alterada face a vontade do Estado, ou
seja, uma rua pode passar a ser uma area incorporada para edificar um prédio publico
em razao de uma reconfiguracao do parcelamento e do arruamento. Ja os bens de uso
comum do povo assim classificados por sua natureza fisica sofrem restricoes dbvias
na modificacao de seu uso. Nao que devam permanecer indefinidamente da mesma
forma, caso as necessidades publicas e sociais clamem por intervencoes, mas estas nao
ocorrem facilmente por disposicao legal, como no caso anterior, necessitando de estudos
de diversas areas para que possa ocorrer. Aterramentos planejados, piers, pontes,
barragens, alagamentos propositais, desvio de cursos d'agua, entre outros exemplos,
podem ilustrar tais situacoes. Novas areas podem surgir assim como desaparecer,

mudando seu regime juridico e sua destinacao.

As areas fronteiricas estariam entre aquelas que sofrem restricoes de cessao
face a seguranca nacional e soberania, sequndo o disposto na Constituicao Federal, art.
20, §2°. Mas a referéncia constitucional foca nas fronteiras terrestres, nao atingindo
expressamente as areas de fronteira maritima. Assim, no caso presente da Baia de
Sepetiba, ao ter havido a cessao onerosa de espelho d’agua maritima para uso de porto
privativo nao se questionou acerca da seguranca nacional restringindo sobremaneira a
verificacdo a elementos formais de exigéncia para a cessao. A legislacao (lei 9636/98, art.
18, §2°) dispde sobre a cessdo onerosa de aguas, inclusive na plataforma continental,
observadas as prescricoes legais vigentes. A propria lei determina uma leitura sistémica
para decisdo acerca da cessao onerosa, que envolve o artigo 18 da Lei 9.636/1998. A partir
da Constituicao Federal estabelece-se a hierarquia das normas incidentes em razao do

seu tipo normativo onde atos administrativos estao abaixo das leis.

A avaliacao feita pela pesquisa, leia-se a percepcao dos pesquisadores diante
da analise dos fatos e do conhecimento da matéria, é a de que, no caso analisado, isto
nao ocorreu porque, inclusive, a legislacao pertinente estd fragmentada em textos

parcialmente revogados, elaborados em décadas diferentes, além de inimeras portarias
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que normatizam sobre a delegacao da competéncia na destinacdo dos bens da Unido.
A consolidacao desta legislacao amenizaria o problema, permitindo a visao do regime

juridico de maneira a garantir sua melhor aplicabilidade.

Na sequéncia dos fatos, a ANTAQ foi o drgao responsavel pela autorizacao por
prazo indeterminado para o desenvolvimento de atividade portuéaria. Deste procedimento
nao houve envolvimento da SPU. Aqui hd um conflito normativo: a legislacao que subsidia
a ANTAQ prevé sua competéncia na forma que foi exercida. Por outro lado cabe a SPU
gerir os bens da Unido. Assim, como é possivel autorizar previamente uma atividade que
necessitarad da utilizacao dos bens da Unido, cujo critério de decisao é discricionario?
Se houve a autorizacao pela ANTAQ, poderia a SPU nao ceder o uso do espelho d'agua?
Ha uma sobreposicao de competéncias ou uma hierarquia? A autorizacao da ANTAQ ¢
por prazo determinado e a cessdo onerosa pela SPU é por prazo determinado (3 anos).
Quando este prazo acabar, o que podera a SPU fazer? Havera poder de decisao? Para que
serviria esta renovacao? Estas sao perguntas que a legislacao ou o sistema juridico nao
respondem, perpetuando a confusao normativa e institucional vigente, mas que poderiam
ser solucionadas diante do principio da legalidade, pela interpretacdo de autoridade

superior ou mesmo pelo Judiciario.

Outro ponto a ser observado refere-se aos elementos trazidos pelas licencas
ambientais. Caso um empreendimento ou uso seja potencialmente danoso ao meio
ambiente ndo haverd qualquer considerac&o por parte do 6rgao autorizador ([SPUJ? Neste
sentido, qual é a priorizacao de valores consagrados constitucionalmente pela SPU? O
aspecto patrimonial com predominancia de interesse de uso prevalece sobre aspectos

ambientais?

No presente caso as licencas foram sendo solicitadas concomitantemente ao
processo administrativo de cessao perante a SPU. Portanto, a SPU nao internalizou
qualquer informacao sobre as consequéncias ambientais do uso dos bens da Unido que,
neste caso, tem por definicao o uso comum do povo e nao simples patrimdnio imobiliario
confinado a um uso sd. Sendo assim, pode-se inferir que seria possivel a invocacao
de responsabilidade subsididria da Unido (SPU) pelos danos ambientais que sejam
causados a seus bens. E importante destacar que a responsabilidade ambiental nao é
opcao e alcanca igualmente pessoas publicas e privadas. Configura-se como objetiva e

o proprietario de imovel tem obrigacao pelo zelo e fiscalizacao de seu bem. Se ficara ao
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encargo do Ministério do Planejamento, este € um problemas institucional, nao é juridico.

Nao se trata de uma questdo Unica sobre competéncia, tampouco sugere-se ao
Ministério do Planejamento que assuma a competéncia ambiental, trata-se de integracao,
consolidacaoearticulacao de processos envolvendo tomadas de decisdes sobre concessao
de bens publicos da Uniao envolvendo diferentes disciplinas e competéncias, tais como a

ambiental, patrimonial, contratual, etc.

Assim, volta-se a questao: quem deve decidir sobre a destinacao dos bens
publicos da Uniao? Qual o grau de discricionariedade? Atualmente a discricionariedade
apresenta-se sobre o momento (oportunidade), o objeto, a finalidade e o motivo tendo
como elementos vinculantes apenas a competéncia (que é delegavel] e a forma [cessao).
Isto significa um alto grau de discricionariedade posto que ndo ha na legislacdo sequer
parametros, diretrizes e principios a serem seguidos. Sugere-se que para a diminuicao
de discricionariedade seria importante verificar que a norma estabelece elementos
vinculantes, restringindo as possibilidades de escolha do administrador publico.
Padronizacao de procedimentos e o respeito aos principios vinculantes podem restringir

este alcance.

Algumas medidas como o estabelecimento de procedimentos especificos e
critérios para as diferentes modalidades de concessao de bens da Unido previstas na
legislacao brasileira, envolvendo os 6rgaos e instancias afetas ao tema; a consolidacao
da legislacdo que trata de temas transversais e complementares a destinacao dos
bens federais, tais como os que envolvem a questao portuaria, ambiental, ferroviaria e

maritima.

A drea em que o empreendimento esta instalado é objeto de Plano Diretor
Municipal. Entretanto, nao houve verificacdo da conveniéncia e oportunidade para
instalacao de empreendimento deste porte naquela localidade. Se por um lado podera
haver um ganho sobre tributos a serem gerados pelo empreendimento, por outro lado, o
passivo social e ambiental devem ser equalizados exclusivamente pelo Municipio. Assim,
este fica em uma posicao passiva, onde o Plano Diretor, instrumento de politica urbana

constitucionalmente assegurado, torna-se letra morta diante das decisoes do Uniao.

Quanto a cobranca, varias questdes precisam avancar no sistema normativo

patrio. Se é certo que imodveis podem ser valorados por peritos técnicos, os bens em
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questdo nao possuem a mesma referéncia. Quanto vale um manguezal? E a interrupcao
de passagem por quildmetros no mar? Quanto custa a apropriacao da praia? Estes
bens, de uso comum do povo, sao classificados como bens ambientais e sua valoracao
percorre equacoes diferentes das imobiliarias. Mesmo assim, a oneracao encaminhada
para cobranca das cessoes restringe-se a area estrita de uso naquilo que o processo
administrativo verificar e que pode apenas dar andamento naquilo que o solicitante
informa. Dito de outra forma: a anéalise de &reas de bem de uso comum do povo deve ser
feita in loco, além dos procedimentos cabiveis posto que dessa forma é possivel inferir
caracteristicas que nao transparecem nos processos, tal como a pesquisa da legislacao
de outros paises apontou e que poderiam ser usados no caso brasileiro. Quer-se dizer
como Isso que a cobranca poderia envolver os bens ambientais que serao sacrificados

para o uso privado (ou mesmo publico)'’.

Qutra andlise a ser feita refere-se aos ganhos diretos e indiretos que o
empreendimento terd, pelo uso do(s] bem(ns]). No caso em tela, além da instalacao
do porto maritimo, havera a comercializacao de energia produzida no local além da

comercializacao de 30% do uso do porto, para atividades comerciais.

Ainda sobre a cobranca: o débito cancela o uso do bem? Neste caso da Baia de
Sepetiba, qual a consequéncia, de fato, caso haja o ndo pagamento acordado com a SPU?

Poderia haver a reintegracao?

Neste momento, cabe propor um critério para analise, que seria a reversibilidade
do uso a ser feito. Caso haja grande dificuldade material para sua desinstalacao talvez
seja melhor haver um procedimento diferenciado, com decisao de autoridade superior.
Se fosse um pequeno pier, de uso particular para atracamento de bote ou lancha, a
reversibilidade é total e, portanto, de baixo grau de dificuldade na reintegracao do bem ao

uso publico.

Veja-se ainda que no ambito internacional foi encontrada legislacao que

estabelece regime de uso e ocupacao de areas costeiras o qual veda a sua utilizacdo pra

10 A situacdo do débito de um caso como a CSA é extremamente complexo e deve ser pensado cautelosamente pela Administracao
Publica posto que os danos serdo sempre de grande vulto, assim como os débitos o seu grau de reversibilidade. As cessdes de pequeno
impacto devem ter tratamento mais simplificado. Enfim, deve haver uma gradacdo das penalidades face as conseqliéncias possiveis de

cada categoria de empreendimento.
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terminais portuarios de uso privativo, como no caso da Espanha e Venezuela. Ou seja, o
regime juridico prevalecente quanto ao sistema portuério é a titularidade estatal. J&4 na
Argentina, outro pais pesquisado, ha possibilidade de utilizacao de dreas costeiras para

portos de uso privativo, com base em determinados critérios.

VI.4. LEGISLACAO APLICAVEL

Alegislacao aplicavel ao caso da destinacao refere-se explicitamente a lei 9636/98,
art. 18 a 21. Esta lei revoga parcialmente o decreto-lei 9760/46 que também tratou dos
bens imdveis da Unido, legislacdo essa amplamente usada pelos técnicos que por vezes
ainda suscitam seu “retorno’. Mesmo nao se referindo ao caso em tela, deve-se indicar
também o Estatuto da Cidade e a MP 2220/01 por dispor sobre regularizacao fundiaria
em bens publicos. Em sintese, o quadro a seguir indica as principais leis sobre o tema:
A lei n® 8.617/93 define mar territorial como a faixa de 12 milhas maritimas de largura
(art. 1°). A mesma lei, em seu artigo 11 define plataforma continental como uma area
que compreende o leito e o subsolo das areas submarinas que se estendem além do mar

territorial.

O Cadigo Civil, em seu art. 99, classifica os bens publicos entre bens de uso
comum do povo e especiais [l e ll] e os dominais (I11)7. Nos dois primeiros, a incidéncia é
de regime juridico de direito publico, inclusive com relacdo ao uso por terceiros, destas
areas. Na terceira modalidade, apesar de constituirem patrimdnio das pessoas juridicas
de direito publico, também sdo considerados bens de patrimdnio privado do Estado e
podem ter como finalidade constituirem renda. Portanto, cabe-lhes, nesta hipotese,
serem objeto de relacoes comerciais estabelecidas pelo direito privado, assegurados os

principios essenciais de direito publico.
O decreto-lei 9.760/46, cuida da utilizacao dos bens imdveis, dividindo-os:
- uso especial: utilizados em servico publico (art. 76)

- bens dominicais: ndo utilizados em servico publico, admitindo-se ocupacao
mediante locacdo (arrendamento), aforamento e cessdo. Os primeiros, sob regime de

direito privado, e a cessao, gratuita, sob regime de direito publico. (art. 64).
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A lei 9636/98 dispde que pode haver cessdo onerosa ou gratuita (art. 18] desde
que declarado o interesse publico ou social ou aproveitamento econdmico de interesse
nacional. Entretanto, nas oficinas de trabalho, os técnicos da SPU reportaram que nao
conhecem qualquer caso que tenha sido viabilizada cessao gratuita baseada nesta
disposicdo. A gratuidade da cessao prevista no caput do art. 18 da lei 9636/98 é bastante
relativizada ao longo de seu texto, deixando ao discrimem da autoridade administrativa
outras condictes especiais de cessao (como contrapartidas). Entretanto, o § 5° determina
que devera haver licitacao e a cessao devera ser onerosa sempre que o empreendimento

tiver fins lucrativos e houver condicoes de competitividade.

VI.5. JURISPRUDENCIA

A analise de jurisprudéncia nao foi objeto central da metodologia para este caso.
Entretanto, a estrutura e sequéncia do procedimento adotado pela SPU seguiu a tese
de bem dominical cuja posse legitima estava em poder do solicitante e, portanto, nao
poderia haver licitacdo. Neste sentido, cumpre verificar o que o STJ entende, de maneira

pacificada:
DF - TJ APC - 2004.07.1.007965-2

“Bens de uso comum e os de uso especial estdo destinados a fins publicos
e acham-se afetados a uma finalidade publica, enquanto os bens dominicais

nao ostentam destinacao publica definitiva”.
STJ - RE 1.145.801-SC

“Terrenos de marinha sdo bens dominicais da Unido e se permite a ocupacao
por particulares mediante pagamento de taxa de ocupacao. Nao tem natureza
tributaria e € uma obrigacao pessoal decorrente de uma relacao juridica. A
transferéncia da ocupacao, pelo particular, deve ser comunicada a Unido, SPU,
de forma a permitir que se facam as devidas anotacdes (solicitacdo prévia

obrigatérial”

Merece reparo a r. decisao do Tribunal Superior posto que o terreno de marinho
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pode estar afetado a um uso publico e ndo caberia a incidéncia de um regime juridico
de direito privado. Tao pouco poder-se-ia falar que nos bens dominicais devem ser
permitidas as ocupacoes particulares pois se assim fosse, as praias nao teriam mais

acesso ao publico em geral, incluindo o Poder Publico.

Mesmo em se considerando que o terreno de marinha seja bem dominial, ainda
restauma pergunta: estecritério é suficiente paraafastaraexigénciadelicitacao, conforme
dispoe a lei 8.666/93? Pode ser afastada a licitacdo no caso de haver impossibilidade de

concorréncia. E este 0 caso? Nao nos parece.

A atividade portuaria nao é uma atividade qualquer posto que permite o
comeércio internacional, o escoamento de producao nacional e a circulacao de bens e
pessoas [(assim como um aeroporto). Parece-nos questdo estratégica de Estado que
haja portos comerciais em 6timo estado de funcionamento e em quantidade suficiente
para a demanda que se apresenta. Isto requer um planejamento, entre outros tipos, o
planejamento territorial. Neste sentido, a Constituicao Federal dispoe tal competéncia
para a Unido, em seu art.21, IX: “elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagéo de
territério e de desenvolvimentoeconémico e social.”

Mais uma vez resvala-se na discricionariedade administrativa desapegada de
critérios norteadores no seu decidir. Se a atividade portuaria é importante, se ela é
causadora de impactos ambientais e sociais, por outro lado, é fundamental que haja
planejamento integrado para decidir as localizacoes dos portos a serem instalados nao
deixando a livre iniciativa referida decisao que, por certo, adquirira a area contigua ao
local que deseja instalar o porto para que nao precise incidir em processo licitatério. Aqui
nao se trata de dificultar a atividade e seus empreendedores mas que o Estado nao seja
agente passivo da utilizacao de bens que sao patrimonios nacionais e que dificilmente
serao reincorporados e bem da populacdao. Um planejamento feito com entrosamento
dos entes estaduais e municipais, o estudo de impacto ambiental prévio e o estudo de

impacto de vizinhanca podem contribuir em muito para o ajuste destas situacoes."

11 0 entendimento da AGU em relacdo a inexigibilidade de licitacdo n3o foi pacifico. O primeiro parecer do Ministério do Planejamento/
Advocacia-Geral da Unido n. 0724/2008 entendeu ndo estarem devidamente demonstrados os requisitos da situacdo de impossibilidade de
competicdo para caracterizar a inexigibilidade de licitacdo. A ANTAQ ent&o envia oficio n. 348/2008 a SPU argumentando que o artigo no
qual o Parecer 0724 fundamentou-se nao é aplicavel ao caso de terminais portuarios de uso privativo e que historicamente, desde a Lei dos

Portos (n. 8630/93), os terminais de uso privativo vém sendo autorizados pelo Ministério dos Transportes e posteriormente pela ANTAQ.
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VI. ESTUDO COMPARADO
SOBRE CONCESSAO E
PRECIFICACAQ DE AREAS
COSTEIRAS E AGUAS DE
PROPRIEDADE DA UNIAO

A auséncia de critérios claros para a concessao da propriedade e/ou de direitos
de uso de areas costeiras e de aguas de propriedade do Estado nacional e de critérios
para a determinacao do valor destas concessoes das terras e dguas para uso de terminal
portudrio de uso privativo, identificados pela equipe de pesquisa na analise do caso
referente a instalacdo de porto de uso privativo junto a Baia de Sepetiba pela empresa
Thyssenkrupp CSA Companhia Siderdrgica do Atlantico, RJ, no municipio de Santa
Cruz, RJ, instigou a anélise da legislacao de outros paises para verificar o tratamento
dispensado a estas questoes. Na impossibilidade de estudo de todos os paises com
regulacao sobre a matéria, identificamos os que por sua localizacao, historia e atual
estagio de desenvolvimento no tratamento da matéria parecem ser mais relevantes para
comparacao com o caso brasileiro. O pais cuja legislacao pode oferecer suporte para
analise das questoes identificadas é a Espanha, pois a Lei 48/2003 (modificada pela Lei

33/2010) estabelece mecanismos similares aos adotados pela lei brasileira 8.630/93. Os

A tese é que ndo se pode dissociar o imével localizado em terra do aludido espelho d’'agua (refere-se a Lei 8630/93 que ao conceituar
‘instalacdo portudria de uso privativo’ que é outorgada pela ANTAQ sem necessidade de licitacao, prevé a ‘movimentacdo e a armazenagem
de mercadorias em terra e em aguas, tendo em vista que as cargas sao destinadas ou provenientes de transporte aquaviario). Informa que
esta propondo na revisao da norma aprovada pela Resolucao 517 a insercdo de um dispositivo que veda a execucao de obras de instalacoes
para a costagem que ultrapassem os limites da drea de dominio Util ou de ocupacdo do terminal, nao podendo estas instalacées exceder
os limites da linha perpendicular a testada do terreno em sua projecdo sobre a area molhada.Em 2009 novo parecer foi expedido pelo
Ministério do Planejamento/Advocacia-Geral da Unido n. 1608/2009, o qual reconsidera os pareceres anteriores (os quais, saliente-se,
tém natureza opinativa de acordo com a prépria Consultoria Juridica do Min. Planejamento) e conclui pela inexigibilidade de licitacao por
concordarem com os argumentos supra, com a ressalva de que até este momento nenhum documento com a prova dos registros dos

direitos de uso do terreno de marinha pela empresa fora trazido aos autos.
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casos do Chile, Argentina e Venezuela sao relevantes por admitirem portos privados de
uso privativo e por sua vizinhanca com o Brasil. A legislacdo em todos esses paises €
relativamente recente e nao tivemos acesso a normas infra-legais. Buscamos identificar
a maneira como a legislacao estrangeira trata as questoes acima referidas de forma a

oferecer a SPU critérios e referéncias que possam servir para elucidar temas criticos.

VII.1. CRITERIOS PARA CONCESSAO DE AREAS COSTEIRAS E DE
AGUAS DE PROPRIEDADE DA UNIAO

Argentina, Venezuela e Chile admitem portos privados de uso privativo. A legislacao
espanhola nao permite que particulares e empresas privadas detenham a titularidade de
portos, mas estas podem participar da exploracao das atividades portuéarias. Como regra,
na Espanha, a administracao publica nao explora a atividade portuaria. A legislacdo nao é
uniforme acerca da natureza dos bens imoveis e das dguas que integram ou conformam
a area portuaria. Venezuela' e Espanha’ tém previsdo constitucional de que as dguas do
mar sdo bens do estado nacional (entretanto a Venezuela permite que sejam transferidas
a particulares). As Constituicdes da Argentina e Chile sdo silentes no topico™. Alegislacao
argentina e venezuelana permitem, como a brasileira, a existéncia de terminais portuarios

de uso privativo. Em ambos os paises admite-se a propriedade privada de areas costeiras.

Na Argentina, a Lei 24.093\92, estabelece que “los particulares podrdn construir,
administrar y operar puertos de uso publico o de uso privado, con destino comercial, industrial o

recreativo, en terrenos fiscales o de supropiedad” (Art. 17).
Na Venezuela, o DFLGP estabelece que

“los elementos del puerto, ubicados en el espacio acudtico, son bienes del dominio
publico de la Republica. Los bienes inmuebles ubicados en el espacio terrestre, son

susceptibles de apropiacidn por particulares, sin perjuicio de la jurisdiccion que ejercen las

12 Constituicao da Venezuela, art. 304.."

13 Constituicdoespanhola, art. 132.2. "Son bienes de dominio publico estatal los que determine la Ley y, en todo caso, la zona maritimo-terrestre, las playas,
el mar territorial y los recursos naturales de la zona econémica y la plataforma continental.’

14 0 anexo 2 apresenta um quadro que resume os modelos de gestdo portuaria na Europa, indicando inclusive os paises em que a

propriedade privada de terras e dguas costeiras é admitida.
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autoridades competentes sobre la franja costera en los términos previstos en las leyes que

rigen sobre la materia” (Art. 7).

Na Espanha, os portos ficam sob propriedade publica, ficando os servicos
portudrios a cargo de empresas privadas, mediante livre concorréncia (Art. 60 Lei
48/2003). Também os terrenos e dguas permanecem sob propriedade do Estado, os quais
podem ser concedidos a particulares. O regime da titularidade dos servicos portuarios é
de direito privado, enquanto que a propriedade, de dominio publico, é regida pelo direito
publico. Os portos de interesse geral permanecem sob a administracao de organismos
publicos portuédrios e portos de interesse local permanecem sob responsabilidade das
municipalidades. O Art. 92 da Lei 48/2003 estabelece o modelo de gestdo do dominio
portuario prevalecente na Espanha. A natureza e a determinacao do dominio publico
portudrio sao estabelecidos no Artigo 93. No que se refere aos critérios para transferéncia
ou cessao de dominio ou de direitos para uso/exploracdo de terminal portuério, o Art. 94
da Lei Espanhola n. 48/2003 estabelece quais usos e atividades sdo permitidas no dominio
publico portuéario®™. A Autoridade Portuéaria ndo pode participar, direta nem indiretamente,
da promocao, exploracao ou gestao de instalacoes e atividades que ocorrem nesses
espacos, com excecdo das relativas as atividades culturais e exposicoes (Art. 94, inciso
1). O Art. 95, inciso 2° estabelece que os usos e as atividades que apresentem condicdes
de exclusividade, intensidade, periculosidade ou rentabilidade requerem autorizacao ou
concessao. Oinciso 3° estabelece condicoes especificas para que érgaos da Administracao

Geral utilizem o dominio publico portuério:

“Cuando algtin érgano de la Administracién General del Estado o cualquier organismo
o entidad vinculada o dependiente de la misma requiera la utilizacion del dominio publico
portuario, solicitard de la Autoridad Portuaria correspondiente los bienes de dominio
publico necesarios, quien autorizard dicha utilizacion siempre que sea compatible con la

normal explotacion del puerto y durante el tiempo que sea preciso, debiendo suscribir el

15 “Articulo 94(1). En el dominio publico portuario sélo podrdn llevarse a cabo actividades, instalaciones y construcciones acordes con los usos portuarios y de
seAalizacion maritima, de conformidad con lo establecido en esta Ley. A tal efecto, tienen la consideracidn de usos portuarios los siguientes: a) Usos comerciales,
entre los que figuran los relacionados con el intercambio entre modos de transporte, los relativos al desarrollo de servicios portuarios bdsicos y otras actividades
portuarias comerciales. b) Usos pesqueros. ¢) Usos ndutico-deportivos. d) Usos complementarios o auxiliares de los anteriores, incluidos los relativos a actividades
logisticas y de almacenaje y los que correspondan a empresas industriales o comerciales cuya localizacion en el puerto esté justificada por su relacidn con el trdfico

portuario, por el volumen de los trdficos maritimos que generan o por los servicios que prestan a los usuarios del puerto”

63



Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao a do Ministério da Justica

correspondiente convenio en el que se establecerdn las condiciones de la misma, incluyendo

las tasas que, en su caso, procedan y los costes que debe asumir aquél.

Cuando la Autoridad Portuaria considere que la solicitud es incompatible con la
normal explotacién del puerto, la elevard a Puertos del Estado quien, una vez emitido el
correspondiente informe, lo trasladard al Ministro de Fomento quien resolverd sobre el

otorgamiento de la autorizacién, atendiendo al interés general.

“Cuandoseaprecisalautilizacién del dominio publico portuario por las Administraciones
delascomunidades auténomas, porlas entidades que integran la Administracién local o por
cualquier organismo o entidad dependiente de cualquiera de ellas, se procederd de acuerdo
con lo establecido en el pdrrafo anterior, respecto de aquellas comunidades auténomas
que prevean en su legislacion un régimen similar de utilizacién de bienes demaniales de
su titularidad por la Administracién General del Estado o sus organismos publicos para
su dedicacion a un uso o servicio de su competencia. A falta de dicha prevision, deberdn
solicitar el otorgamiento de la correspondiente concesién o autorizacion, de acuerdo con

lo establecido en esta Ley”.

As autorizacoes e concessoes outorgadas conforme a lei nao eximem os titulares
da obrigatoriedade de obter as permissoes, licencas, autorizacoes e concessoes que
sejam aplicaveis por outras disposicoes legais (Art. 95, inciso 4°). O Artigo 96 estabelece
que “el Ministerio de Fomento determinara en los puertos de titularidad estatal una zona
de servicio que incluirad los espacios de tierra y de agua necesarios para el desarrollo
de los usos portuarios a que se refiere el Art. 94 de esta ley, los espacios de reserva que
garanticen la posibilidad de desarrollo de la actividad portuaria y aquellos que puedan
destinarse a usos vinculados a la interaccidén puerto-ciudad mencionados en dicho
articulol...].” Ou seja, os espacos e uso portuarios sao delimitados por um plano diretor,

com base em critérios claros estabelecidos pelo Art. 96(3):

“la Autoridad Portuaria elaborard el expediente de propuesta de Delimitacién de los
Espacios y Usos Portuarios, que incluird la definicion exterior e interior del dominio publico
portuario, los usos previstos para cada una de las diferentes dreas en las que se divida la zona
deservicio del puerto a los que se refiere el Art. 94 de esta ley, y la justificacion de la necesidad

0 conveniencia de tales usos, segun criterios transparentes, objetivos, no discriminatorios y

64

Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao a do Ministério da Justica

de fomento de la competencia en la prestacion de servicios”.

A delimitacao dos espacos e usos portuarios acaba por determinar quais areas
serdooutorgadas mediante concessdesouautorizacdes: “no se podrdn otorgar concesiones o
autorizaciones en dreas asignadas a usos no compatibles con su objeto concesional, de acuerdo con lo

establecido en la Delimitacion de los Espacios y Usos Portuarios que se encuentre en vigor[...]" (Art. 98).

Na Venezuela, regras claras sobre o regime de concessao de areas do porto sao
encontradas na legislacdo. Com efeito, o Art. 29 do DFLGP estabelece que: “se entiende
por concesidnelacto mediante elcuallaAutoridadAcudtica, faculta a una persona juridica de cardcter
privado para construir, mantener, operar o administrar unpuerto privado de uso privado”. De acordo
com o Art. 33 “las concesiones, habilitaciones y autorizaciones serdn solicitadas por los interesados
ante el Instituto Nacional de los Espacios Acudticos, de conformidad con el procedimiento establecido
en el Reglamento”. Com relacao a duracao das concessoes, habilitacoes e autorizacdes o
Art. 34 estabelece que “la duracion de las concesiones, habilitaciones y autorizaciones no podrd

exceder de cuarenta (40) afios, prorrogables”.

VII.2. DA PRECIACAO DE CONTRAPRESTACAO DE USO DE TERRAS E
AGUAS EM TERMINAIS PORTUARIOS

A lei espanhola ndo permite a transferéncia da propriedade de terras e aguas
costeiras a particulares. Entretanto, ela permite, de um lado, a transferéncia para as
municipalidades e, de outro, que particulares ocupem as instalacdes portuarias. A lei
espanhola entdo oferece critérios claros para a determinacao da extensao do espaco
fisico sobre terras e dguas ocupadas pelo porto, e para a avaliacdo dos mesmos. A lei
espanhola estabelece uma taxa a ser paga pela ocupacao privativa do dominio publico
portudrio [Art. 5°(2)(a). A legislacdo determina que o valor da taxa de ocupacéao seja, em
parte, uma func&o do valor das terras e dguas [tecnicamente, o valor das terras e dguas
ocupadas constitui a base de célculo da taxa). Eis a maneira como a Lei 48/2003 disciplina

a matéria:
“Articulo 10.Tasa de ocupacion.

1. EL hecho imponible de esta tasa consiste en la ocupacion del dominio publico
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2. Son sujetos pasivos contribuyentes de la tasa, segun proceda, el concesionario

a)

b)

portuario, y del vuelo y subsuelo del mismo, en virtud de una concesion o

autorizacion, e incluye la prestacion de los servicios comunes del puerto

relacionados con el dominio publico ocupado.

o el titular de la autorizacion.

. La base imponible de la tasa es el valor del bien de dominio publico ocupado,

que se determinara de la forma siguiente:

Ocupacién de terrenos. Serd el valor de los terrenos, que se determinard sobre la base
de criterios de mercado. A tal efecto, la zona de servicio se dividird en dreas funcionales,
asignando a los terrenos incluidos en cada una de ellas un valor por referencia a otros
terrenos del término municipal o de los términos municipales préximos, con similares
usosy condiciones, en particularlos calificados como uso logistico, comercial o industrial,
tomando en consideracion el aprovechamiento que les corresponda. Ademds, en el
caso de dreas destinadas a la manipulacién de mercancias, podrd tomar también en
consideracion el valor de superficies portuarias que pudieran ser alternativas para los

trdficos de dicho puerto.

En la valoracién de los terrenos de cada drea portuaria deberd ademds tenerse en
cuenta el grado de urbanizacion general de la zona, las caracteristicas de ordenacion
establecidas en el Plan Especial del puerto, su centralidad en la zona de servicio, y su
proximidad, accesibilidad y la conexién con los diferentes modos e infraestructuras de

transporte, en particular, a las instalaciones de atraque y dreas de agua abrigada.

Ocupacién de las aguas del puerto. Serd el valor de los espacios de agua incluidos en
cada una de las dreas funcionales en que se divida la zona de servicio del puerto, que se
determinard por referencia al valor de los terrenos de las dreas de la zona de servicio con
similar finalidad o uso o, en su caso, al de los terrenos mds préximos. En la valoracion
deberd tenerse en cuenta las condiciones de abrigo, profundidad y localizacién de las

aguas, sin que pueda exceder del valor de los terrenos de referencia.
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No obstante, cuando el espacio de agua se otorgue en concesién para su relleno, el
valor del mismo serd el asignado a los terrenos de similar utilidad que se encuentren

mds proximos”

Para a determinacao do valor das terras e aguas do porto, o ministro das Obras
Publicas deve aprovar uma proposta da Autoridade Portuéaria envolvida, em que se indica
a valorizacao da area de servico do porto e de areas afetadas pela navegacao. A proposta
da Autoridade Portuaria deve ser justificada e incluir um relatdrio econémico e financeiro
(Art. 10, inciso 5] e ser submetida a consulta popular por um periodo ndo inferior a 20
dias [Art. 10, inciso. A ordem de aprovacdo da avaliacdo serd publicada no Diario Oficial do
Estado. Maiores detalhes podem ser vistos na transcricao do artigo 10, em anexo a esse
estudo. Nesse diapasdo, sugere-se que os critérios acima possam servir de parametro
para a autoridade brasileira na determinacao do valor das terras e aguas objeto de

transferéncia ou cessao de uso a pessoas juridicas de direito privado.

Tanto a legislacao venezuelana como a espanhola trazem critérios mais claros
que os utilizados pela autoridade brasileira. Com efeito, nos dois casos, a aliquota
aplicavel para a determinacdo da taxa (a titulo de concessao, na Venezuela e a titulo de
ocupacao, na Espanhal) se d& em funcdo das receitas a serem geradas pela atividade
portudria (Venezuela) ou da atividade a ser desenvolvida (Espanhal. Quanto a percepcao

de direitos, o Art. 42 do DLFLG na Venezuela estabelece que:

“los titulos establecidos en este Capitulo, dardn lugar a la percepcion de derechos de
concesién, habilitacién o autorizacion, seguin sea el caso, por parte de la Autoridad Acudtica.
El monto de estos derechos se establecerd considerando la inversion, la rentabilidad y la
duracién de los mismos sobre el ingreso bruto de operaciones portuarias y se cuantificard
con base en la siguiente tarifa: 1. Hasta diez mil (10.000) unidades tributarias de ingreso
bruto, hasta 4 %, 2. Entre diez mil y cuarenta mil (10.000 y 40.000) unidades tributarias de
ingreso bruto, hasta 8%; 3. Entre cuarenta mil y ochenta mil (40.000 y 80.000) unidades
tributarias de ingreso bruto, hasta 12% ;4. Mds de ochenta mil (80.000) unidades tributarias
de ingreso bruto, hasta 15 %. El Reglamento establecerd los criterios técnicos y econémicos,

para la determinacion del porcentaje aplicable, el cual se fijard en el titulo respectivo”.
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A principal diferenca entre a legislacao brasileira e a espanhola é que, enquanto
no Brasil a cessao do uso da area e das aguas a serem ocupadas pelo porto é tratada
como contrato entre o Estado e a pessoa juridica de direito privado, na Espanha, o uso é
fato gerador de tributo (taxa de ocupacdo), o que torna o procedimento espanhol muito mais
claro. O pagamento do tributo e’ obrigatério e os critérios e valores de cobranca estao
especificados na legislacao, enquanto que no caso Brasileiro a decisao de conceder o
bem gratuita ou onerosamente e cobrar taxa patrimonial é discricionaria da SPU e nao ha
critérios claros para orientar a tomada de decisdo. E a Lei espanhola, apds determinar os
critérios para o calculo do valor das terras e dguas ocupadas (valor que constitui a base
de calculo da taxa de ocupacdo), detalha os critérios que definem como a aliquota da taxa
deve ser calculada. A provisao relevante é o Art. 10 da Lei 48/2003, que é transcrito em

anexo a esse trabalho.

O procedimento de determinacao do valor dos terrenos e das aguas do porto é
estabelecido pelo Art. 10(5) e levard em conta a valorizacao correspondente de cada zona
de servico do porto e dos terrenos afetados para apoio a navegacao, cuja gestao se atribui
a cada Autoridade Portuéria. A proposta da Autoridade Portuaria devera estar justificada

e incluir uma memboria econdémico-financeira.

A aliquota aplicavel ao valor do bem de dominio publico ocupado varia conforme o
tipo de atividade a ser desenvolvida (Art. 10, inciso 4). Observa-se que”osencargos aplicados
a concessdo de terrenos e instalacdes destinadas a construcdo, reparac¢do ou demolicdo de navios
ou embarcacoes devem ser tomadas para a atividade portudria pois essas atividades ndo podem ser
desenvolvidas longe da costa”. Ou seja, o fato gerador da taxa esta diretamente vinculado
a ocupacao de terras costeiras. A lei ainda prevé a concessao de bonificacoes, cujas
condicées s3o detalhadas no inciso 9° do Artigo 10 (anexo). O inciso 10 determina que,
“para aumentar a competitividade dos portos espanhdis e sua adaptacéo ds condicbes dos mercados
internacionais, quando o objeto for uma concessdo de terminal de embarque de produtos tnicos, pode-

se aplicar um bénus anual de até 30% quota para a taxa de ocupacdo”.

A analise da legislacao de outros paises, principalmente o caso Espanhol
demonstra a presenca de regras claras e consolidadas determinando critérios e

procedimento para concessdo de bens da Unido localizados em éareas costeiras para
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exploracao de terminal portudrio. Uma questao relevante para o caso de Sepetiba e’
que para a concessao dos bens publicos envolvidos no empreendimento portuério, seja
terra ou agua, os condicionantes, caracteristicas e implicacoes do projeto pretendido
sdo analisados de maneira sistematica, integralmente considerados. A metodologia e os
critérios utilizados para aplicacdo da concessao onerosa de bens publicos para fins de
instalacao de terminal portuério privativo podem orientar a discussao a ser estabelecida

no ambito Brasileiro.

VIIl. DA FISCALIZACAO DOS

BENS DA UNIAO: ANALSE DO CASO
DE FISCALIZACAO DE RESPONSABILIDADE DA
UNIAO NO USO RACIONAL E ADEQUADO DE
SEUS IMOVEIS EM AREA DE PRAIA

VIII.1. CONSIDERACOES PRELIMINARES

A pesquisa cuidou em observar que as questdes envolvendo a fiscalizacao e
controle do uso do bem publico tém relacao significativa, especialmente no Nordeste, com
a ocupacao indevida de areas de praia e terrenos de marinha por particulares exercendo

atividade comercial.

Verificou-se que ha uma série de situacoes envolvendo comerciantes domiciliados
em barracas de praia, sejam elas simples choupanas ou empreendimentos contendo
pequenos, médias e grandes estruturas, as vezes com a construcao até de pequenos
parques aquaticos; hotéis estendendo suas atividades para a area de praia ainda que se
encontrem em terreno de marinha; cobranca de ingressos para a utilizacao de piscinas
nas barracas a beira-mar; barracas sem licenca municipal para funcionar; sem avaliacao
de instalacoes sanitarias, sem estudo que tenha avaliado o impacto ambiental daquele
comércio, enfim, sem outorga formal e adequada para o uso e ocupacao dos bens imdveis

da Unido e que ja fazem parte da paisagem urbana ha tempos.
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VIII.2. CONTEXTUALIZACAO

Para a analise do tema sobre a fiscalizacdo foi utilizado o caso emblematico
da Praia de Buzios, Municipio de Nisia Floresta/RN, que trata de uma inscricao de
ocupacao com direito de posse na ocupacao em que houve construcao indevida de um
muro ocupando irregularmente area em bem de uso comum do povo, desrespeitando o
artigo n.°10, § 1° da Lei n.°7.666/88. Instaurado processo administrativo, resultante da
fiscalizacdo feita em toda aquela area de praia, decidiu-se pela ilicitude da ocupacao

ensejando pronta demolicao pela Administracao Publica.

O caso vai até o Judiciario por ter sido feita a inscricao em divida ativa do
ocupante que nao deu vencimento a multa imposta como penalidade pela construcao
indevida do muro, ainda que tenha sido comunicado da sancao, embasada em previsao
legal expressa sobre a sua aplicacao. O questionamento feito pelo ocupante se refere a
data a partir do qual seria devida, sendo para a Administracao a partir da 12 notificacao
formalmente feita. Em sede de tutela antecipada, o judiciario decide que a data correta
para a aplicacdo e respectivo calculo da multa seria a partir da decisao administrativa

final, que efetivamente enfrenta o mérito da questao.

O tema central nesse caso é o exercicio do Poder de Policia pela Administracao
Publica e seus desdobramentos, como a aplicacdo de sancoes quando se verifica uma
ilicitude administrativa tendo por base marcos legais ja firmados que incluem desde
a Constituicao Federal até a instrucao normativa que indica os procedimentos para
fiscalizacao. No entanto, sob a perspectiva a qual foi apresentado o caso, que envolve
a gestao do patrimdnio da Uniao e a identificacao do regime juridico a ser seguido para
balizar os bens publicos federais, o planejamento territorial urbano também transversaliza

com o tema e nao pode ser desconsiderado.

A atividade de policia é um tema arduo de ser enfrentado, por tratar-se da
compatibilizacao, pela Administracao Publica, do exercicio dos direitos individuais ao
direito ao bem-estar social (BANDEIRA DE MELO, 2010, p.818). Destacadamente, o direito
a propriedade e a liberdade individual, para serem exercidos devem estar em adequados
com os interesses e necessidades da coletividade, ndo cabendo falar em direito quando

esse é impeditivo a realizacao dos direitos de outrem, pois faz parte de sua configuracao
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juridica a conjugacao de um plexo de direitos e deveres em que um nao se materializa

sem o outro.

A Administracao cabe garantir que o exercicio dos direitos individuais,
constitucionalmente protegidos, estejam condicionados de tal forma as normas legais
que nao possam ser considerados um ébice ao bom funcionamento das relacoes sociais:
que ninguém haja de maneira a impedir que outra pessoa exerca seus direitos, dentre eles
o de usufruir de um bem publico que tem seu uso garantido a todos, segundo determina

a Constituicao Federal de 1988.

No bojo do regime juridico dos bens publicos da Uniao cabe ressaltar que o
dominio publico € o direito de propriedade publica condicionado a uma finalidade publica
que, no ordenamento juridico brasileiro, também estad balizado pelo dever de cumprir
uma funcao social. Para Rui Cirne Lima a ideia de dominio publico € mais extensa
que a de propriedade, pois nela se incluem, inclusive, os bens que nao pertencem ao
Poder Publico, mas estdo entre os que devem participar da atividade administrativa, na
promocao do interesse publico. (CIRNE LIMA, 2007, p.189) A relacdo de administracao
fixa uma finalidade para a propriedade, cabendo ao Poder Publico o dever de agir na
protecao desses bens, fiscalizando seu uso e garantindo que nao haja deturpacao de

suas caracteristicas e nem da sua funcao.

Resgatando a definicao da titularidade dos bens publicos, essa garante a
Administracao Publica o direito e determina o dever de agir na protecao legal de tais bens.
Paraalém da definicao constitucional, tem-se a classificacao dada pela legislacao civilista
vigente que identifica os bens publicos pela sua destinacdo ou afetacao, classificando-os
em bens de uso comum do povo, aqueles destinados ao uso indistinto de todos; bens de
uso especial, aqueles destinados a instrumentalizar a atividade administrativa a servico
direto dos cidadaos ou a servico dos estabelecimentos publicos e bens dominiais ou
dominicais, que nao possuem destinacdo especifica, sendo proprios do Estado como
objetos de direitos reais a serem utilizados pelo Poder Publico para utilizacao de renda
ou atender outra finalidade publica (DI PIETRO, 2004, p.564). Partindo para a analise
sobre a acao de fiscalizacdo do uso e ocupacao de bens da Uniao, tendo como parametro
o0 caso da praia de Nisia Floresta, no Rio Grande do Norte, retomam-se as consideracoes

cabiveis.
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As praias sao bens de uso comum do povo brasileiro, com caracteristicas
regimentais de inalienabilidade, imprescritibilidade e impenhorabilidade, em que fica
6bvio a impossibilidade de, no caso do bem “praia”, dada a sua prépria natureza, haver

transferéncia para outro patrimonio, um patrimonio privado de outrem. A praia tem

-~

afetacdo constitucional e infraconstitucional (Lei 7.661/88) e como bem publico que

Q-

nao pode ter sua natureza juridica modificada por nenhuma lei, sendo por emenda
Constituicao. (MACHADO,2006, p.884) Sendo bem de uso comum, destina-se ao uso

coletivo e igualitario, tendo na inalienabilidade a sua principal caracteristica'.

A visao doutrinaria sobre os bens publicos mantém a opiniao sobre seu
regime geral, que os marca com os rasgos da inalienabilidade, imprescritibilidade e
impenhorabilidade, analisados a partir do principio constitucional da funcao social da
propriedade. Tais caracteristicas estao vinculadas a afetacao que recebe tais bens,
recordando que se entende por afetacdo “a preposicdo de um bem a um dado destino

categorial de uso comum ou especial.”(BANDEIRA DE MELLO, 2010, p.915)".

Tendo em vista o principio da funcao social, o bem de uso comum podera ter
sua destinacao provisoriamente modificada para atender, oportuna e convenientemente,
a necessidade de interesse privado conciliado ao interesse publico. Podendo ocorrer,
portanto, a ocupacao de um bem publico de uso comum, como terrenos em praias,
desde que respeite a legislacdo pertinente e o interesse publico. Segundo Maria Sylvia
Zanella DI PIETRO, “falar em fun¢do significa falar em dever para o poder publico: dever
de disciplinar a utilizacao dos bens publicos, de fiscalizar essa utilizacao, de reprimir as
infracoes, tudo de modo a garantir que a mesma se faca para fins de interesse geral,
ou seja, para garantir uma cidade sustentdvel.” (DI PIETRO, 2004, p.566) O que vincula a
utilizacao do bem publico ao planejamento urbano, as definicoes dadas pelo plano diretor
municipal, devendo sequir os parametros normativos para a outorga do direito de usa-lo

individualmente e que ndo poderao agredir o equilibrio urbano e ambiental.

16 Segundo Celso Ant6nio Bandeira de Mello, “Importante fixar, de logo, que os bens de uso comum, como o nome indica, fundamentalmente
servem para serem utilizados indistintamente por quaisquer sujeitos, em concorréncia igualitdria e harmoniosa com os demais, de acordo com o
destino do bem e condicées que ndo lhe causem uma sobrecarga invulgar. Este é o uso comum.”(BANDEIRA DE MELLO, 2010, p. 926).

17 Ainalienabilidade é regra enquanto o bem estiver afetado a um fim especifico, o que ndo impede, ainda que seja bem de uso comum,
que seu uso possa se dar por particular, em condicdes diversas das naturais e descritas por lei, desde que seja compativel e adequada as
caracteristicas que possui e a lei que o protege. No caso dos bens de uso comum, para além da descricdo legal de como se deve dar o seu

uso, ha que se respeitar a destinacdo propria da natureza do bem.
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A funcao social da propriedade publica permite que os bens de uso comum
do povo possam ser utilizados por particulares, conjugando o uso comum com 0 UsO
privativo, desde que seja compativel com o fim a que se destina. Quando isso ndo ocorre,
ou seja, quando ha ocupacao indevida e incompativel com a finalidade do bem publico,
cabe a Administracao agir para restabelecer a ordem, atendendo ao interesse publico.
Assim, a ocupacao da praia por particulares que impeca o direito de uso por todos, que

Impeca a circulacao, o direito de ir e vir deve ser freada.

A utilizacao de bem de uso comum do povo deve ser feita sempre de maneira
compativel com a destinacao do bem, de forma adequada as normativas que o balizam,
além da possibilidade de que seu uso possa ser considerado especial, desde que a
Administracao consinta e tal uso nao leve a degradacao, inutilizacao ou destruicao total
ou parcial do bem.(GASPARINI, 2006, p.850) Sendo assim, no que se refere a praia, o
decreto-lei n.% 2398/1987 é claro ao tratar da irregularidade de ocupacdo em area de
praia, sem prévia autorizacao do Ministério da Fazenda. Tal decreto trata de indicar o
procedimento administrativo para as situacoes que envolvem bens de uso comum,
apontando as sancdes cabiveis a partir da remocao da intervencao feita sem autorizacao
até a aplicacdo de multa mensal, a ser cobrada em dobro apds 30 (trinta) dias da

notificacao, se o infrator nao tiver procedido com o que requereu a notificacao.

A SPU aponta vulnerabilidades na aplicacao da legislacao, questionando que
a aplicacao da multa é cobrada em concomitancia com a remocao, nao cumprindo o
papel educativo que poderia cumprir no que se refere ao desincentivo a ocupacoes, ou 0
incentivo para que haja o restabelecimento das condicoes originais do bem, rapidamente.
As questoes pontuadas demonstram a realidade vivenciada no ambito da atividade de
fiscalizacdo, em que a aplicacdo das normas nao tém auxiliado na efetividade e no

fortalecimento da atividade de policia desenvolvida pela SPU.

Para deixar mais claro, apontam-se as normas que tratam do assunto, para em
topico proprio apontar reflexdo sobre as mesmas. S3o elas: |} o Decreto-lei n.°9760/1946
- que dispbe sobre os bens imdéveis da Unido; ll) o Decreto-lei n.° 2398/1987 - que
dispde sobre dispoe sobre foros, laudémios e taxas de ocupacao relativas a imoveis de
propriedade da Unido, e da outras providéncias; Ill] a Lei n.°7.666/1988 - que institui o
Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro - PNGC; IV] a Lei n.© 9636/1998 - que dispoe

sobre a regularizacao, administracao, aforamento e alienacao de bens iméveis de dominio
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da Uniao e da outras providéncias.

Emtodos esses comandos legais ha citacoes sobre uso e ocupacdo dos bens, forma
de gestao, fiscalizacao, outorga e aplicacao de sancoes. Embora exercam o balizamento
devido, ao desconsiderar a classificacao dos bens publicos e suas caracteristicas criam
uma série de confusdes na aplicacdo da norma quando do exercicio da fiscalizacao e
aplicacao de sancoes. Entende-se que essa seria uma das principais dificuldades geradas
pelo conjunto de leis analisados atrelada a pulverizacdo das regras disseminadas pelos
varios textos legais que compoem o regime juridico dos bens da Unido. No entanto é
possivel verificar que sua composicao nao justifica a producao de nova legislacao,
defendendo-se que, a excecdo de alguns artigos pontuais, a legislacao vigente, desde
que sistematizada de maneira a respeitar a classificacao dos bens publicos e as normas
constitucionais a partir de 1988, constitui aporte juridico razoavel ao exercicio da atividade

administrativa de policia.

E possivel identificar que ha previsao legal suficiente para dar sustentacao ao agir
administrativo em consonancia com os ditames constitucionais que prevéem a funcao

social da propriedade e a justica social

Ainda, sugere-se que a Administracao, ciente das caracteristicas locais e regionais
dos bens federais e do que vem afetando sua integridade, faca uso dos instrumentos
juridicos postos a disposicao do gestor, permitindo que por meio do planejamento e da
gestao compartilhada instrumentos como a Concessao de uso especial para fins de
moradia - CUEM - e a Concessao de direito real de uso - CDRU -, possam ser utilizadas
como auxiliares no controle do uso dos bens, viabilizando o exercicio da funcao social
da propriedade publica, se o caso e a lei assim permitirem. Tudo sob a perspectiva de
auxiliar na atuacao fiscalizatoria, antecipando usos indevidos que acarretam degradacao

e modificacdes e irreversiveis aos bens publicos federais.

VII.3. ANALISE DOS COMANDOS LEGAIS QUE ABORDAM A
ATIVIDADE DE FISCALZACAO

O decreto n° 9.760/1946 trata de definir o conceito de bens e sua forma de

utilizacao, contendo em seu bojo descricao de como se da a forma de ocupacao dos bens
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e a taxa que é cobrada para tanto.

Aqui cabe fazer comentério, provocado por informacao advinda da SPU, sobre a
impossibilidade de se ver confundida, pelos particulares, a multa e a taxa de ocupacao.
Seus fundamentos sao de ordem diversa, ja que uma, a multa, representa a conseqiéncia
de ocupacao indevida considerada ilicito administrativo, a ser aplicada como sancao; e
a outra, a taxa de ocupacao, designa o valor cobrado pela Administracao para que um

particular ocupe licitamente um bem publico imovel.

A multa estd vinculada a atuacao administrativa de fiscalizacao, sendo resultado
do exercicio do poder de policia. A taxa de ocupacao esta vinculada diretamente a gestao

de patrimonio.

Quando um particular possui autorizacao para ocupar bem publico deve pagar
a taxa de ocupacao, que podera vir somada a uma multa se esse mesmo particular fez

intervencoes indevidas e imprdprias no bem publico.

Aqui se verifica o quanto seria interessante para a Secretaria de Patrimonio da
Unido - SPU, a consolidacdo das normas afeitas ao patriménio federal, permitindo maior
clareza no entendimento e aplicacao do Regime Juridico que o baliza, nao somente para

os servidores como também para os cidadaos.

Sobre o decreto n® 2.398/1987 que dispde sobre foros, laudémios e taxas de
ocupacao relativas aos imoveis de propriedade da Unidao, nos casos em que houver

intervencao no bem sem autorizacdo do Poder Pulblico, a lei prevé':

Art. 60 Arealizacao de aterro, construcao ou obra e, bem assim, a instalacao
de equipamentos no mar, lagos, rios e quaisquer correntes de agua, inclusive
em areas de praias, mangues e vazantes, ou em outros bens de uso comum,
de dominio da Unido, sem a prévia autorizacdo do Ministério da Fazenda,

importara: (Redacao dada pela Lei n® 9.636, de 1998

| - na remocao do aterro, da construcao, obra e dos equipamentos instalados,

18 BRASIL. Decreto n° 2.398, de 21 de dezembro de 1987. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil/Decreto-Lei/1965-1988/
Del2398compilado.htm. Acesso em 19 de marco de 2011.
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inclusive nademolicao das benfeitorias, a conta de quem as houver efetuado;

e (Redacao dada pela Lei n® 9.636, de 1998)

Il - a automatica aplicacdo de multa mensal em valor equivalente a R$ 30,00
(trinta reais), atualizados anualmente em 1o de janeiro de cada ano,
mediante portaria do Ministério da Fazenda, para cada metro quadrado
das areas aterradas ou construidas, ou em que forem realizadas obras
ou instalados equipamentos, que sera cobrada em dobro apds trinta dias
da notificacao, pessoal, pelo correio ou por edital, se o infrator nao tiver
removido o aterro e demolido as benfeitorias efetuadas. (Redacdo dada

pela Lei n® 9.636, de 1998)

Otratamentodado pelo decreto 2.398/87 aos bens da Unido define que intervencoes
feitas em bens publicos de uso comum, sem a autorizacao da Unido, importardao em
remocodes sob a responsablidade e custo de quem for o responsavel e que a aplicacao da
pena devera ser automatica, de cunho mensal a ser cobrada em dobro apds 30 dias se o
infrator nao tiver removido e(ou) demolido a construcdo no bem. Tal descricdo ndo exclui
0 processo administrativo, que esta sujeito a interpelacao de recursos administrativos,
todos descritos na Lei 9.784/1999. O processo administrativo é reflexo do principio da
legalidade e instrumentos essencial a Democracia, o que inclui a gestdao democratica,
cabendo ser considerado em instrucoes normativas que possam descrever como se
efetivard a fiscalizacao e a aplicacao de multas conforme declara a Lei, amparando
o servidor em sua atividade diaria. Nao se entende necessaria uma modificacao da
legislacao vigente, mas adequacao aos principios que regem a atividade administrativa
na forma de regulamentos e instrucoes sistematizadas de acordo com a classificacao dos

bens publicos.

Atente-se paraofatode que odecreto fala especificamente da intervencaoindevida
em bens de uso comum do povo. Embora nao fique claro o porqué de tal opcao, nao é
possivel o entendimento de que nao ha descricao para os casos de ocupacao de bens de
uso especial e (ou] dominiais. Entende-se que a promocao de consolidacdo legislativa
auxiliaria a sistematizar o comportamento administrativo-fiscalizatério referente aos

demais tipos de bens.
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Para além dessa questdo, volta-se ao fato de que a descricdo sobre o resultado
de fiscalizacao que verifica modificacao em bens de uso comum é nao so6 a de remocao
como também a de pagamento de multa, imediatamente, que podera dobrar de valor
apos 30 dias sem qualquer manifestacao do infrator. Como ja dito, a aplicacao imediata
de multa nao afasta o dever de abertura de processo administrativo, em que cabem a

ampla defesa e o contraditério, podendo inclusive levar a retirada da multa.

No caso apresentado pela SPU, em que ha discussao sobre o momento em que se
aplica a multa, entende-se que caberia sempre a definicao sobre a data da sua aplicacao,
o que definiria também o momento da multa, em decisao prolatada pela Administracao
no bojo do processo administrativo, o que traria maior seguranca ao setor que cuida da
fiscalizacdo. Apontaruma saida definitiva que protejaa Administracao de questionamentos
perante o Judiciario é impossivel, no entanto, recomenda-se que atrelado a atividade
fiscalizatoria coexistam programas especificos de conscientizacao sobre a ilicitude da
ocupacao, que levam em consideracao especialmente as caracteristicas de cada regiao

do pais e os formatos de ocupacdes que podem se dar nesses locais.

A data da aplicacao da sancao deve respeitar o que prescreve a lei, lembrando que
a mesma pode ser questionada e até anulada em sede de processo administrativo. Sobre
a aplicacao da multa, a mesma devera ser cobrada a partir do momento em que nao se
verificou o cumprimento das normas administrativas, comunicando ao particular que ele

é devedor da Administracao Publica e que possui prazo para questionar tal procedimento.
O artigo 10 da Lei 7.661/98' fala especificamente sobre a praia, tal seja:

Art. 10. As praias sao bens publicos de uso comum do povo, sendo assegurado,
sempre, livre e franco acesso a elas e ao mar, em qualquer direcao e sentido,
ressalvados os trechos considerados de interesse de seguranca nacional ou

incluidos em areas protegidas por legislacao especifica.

§ 1°. Nao sera permitida a urbanizacao ou qualquer forma de utilizacdo do solo na

Zona Costeira que impeca ou dificulte 0 acesso assegurado no caput deste artigo.

19 Brasil. Lei n® 7.661, de 16 de maio de 1988. Disponivel em Http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/L7661.htm. Acesso em 20 de marco
de 2011.
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§ 2°. Aregulamentacao desta lei determinara as caracteristicas e as modalidades

de acesso que garantam o uso publico das praias e do mar.

3° Entende-se por praia a area coberta e descoberta periodicamente pelas
por p P P

aguas, acrescida da faixa subsequente de material detritico, tal como areias,

cascalhos, seixos e pedregulhos, até o limite onde se inicie a vegetacao

natural, ou, em sua auséncia, onde comece um outro ecossistema.

Adefinicao do bem e sua forma autorizada de uso é sequida pela declaracdo de que
cabe ao poderregulamentarda Administracao Publica determinar quais as caracteristicas
e a maneira como se dard o acesso a tal bem. De tal forma que a construcado de texto
infralegal com base nas normas postas sobre os bens publicos de uso comum do povo ¢
cabivel no ambito da competéncia executiva, complementando o regime juridico dos bens
da Unido. Tal regulamentacao poderia suprir os vazios identificados pelos servidores,
garantindo a adequacao necessaria a realizacao dos principios e objetivos da Politica

Nacional de Gestao do Patrimonio da Unido - PNGPU.

A Lei n.° 9.636/1998, com alteracoes feitas pela Lei n.° 11. 481/2007, trata da
regularizacao e utilizacdo de maneira ordenada dos bens imoveis de propriedade da
Unido, apontando os caminhos para lidar com as situacoes de ocupacdo e também de
como dar ao patrimdnio imobiliario federal destinacao compativel com a funcao social
que deve exercer. Aos bens de uso comum e aos dominiais, cabem termos de outorga

para utilizacao por particular, desde que respeitada a legislacao em vigor.

Pela lei n.° 9.636/1998, a Unido deverd imitir-se na posse de bem imdvel que
esteja sendo ocupado ou em posse desconforme com a Lei. A previsao esta no artigo 10 e,
ainda, no artigo 11, competindo a SPU fiscalizar e zelar pelo patrimonio da Unido, no que
se incluem as praias brasileiras, cabendo embargar servicos e obras, aplicar as sancoes
previstas na lei, sem descuidar do devido processo legal previsto constitucionalmente
e descrito pela Lei n° 9.784/1999. A imissdo sumaria da posse de bem publico é uma
possibilidade legal de acdo contra o uso indevido do patrimonio publico a ser entendida
sempre na perspectiva da funcao social que exerce tal bem e nunca isoladamente, apenas

com a leitura particularizada da lei.
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A lei 9636 de 1998 trata de definir a competéncia da SPU para sua atuacao, o
que inclui a fiscalizacdo dos bens da Unido. Essa lei permite que o préprio érgao possa
expedir regulamentos préprios sobre suas acdes, internas e externas, definindo como
se darao os procedimentos de fiscalizacao. Pois bem, entende-se que tal lei garante
definicoes sobre os procedimentos a serem tomados, inclusive com a expedicao de
normas que definam com clareza a acao do érgao para cada situacao que envolva os bens,
de acordo com a sua classificacao. Sendo assim, pode-se ter uma instrucao normativa,
por exemplo, que indique o comportamento da administracao diante de cada tipo de bem,
permitindo inclusive que se possa, a partir de determinadas caracteristicas regionais ja

consolidadas, definir um padrao de atuacao que atenda as necessidades do érgao em

determinadas areas do pais.

A remissao que tal lei faz ao decreto-lei n® 9760/1946 da respaldo a atuacao de
fiscalizacao, garantindo que se possa aplicar a lei sem receio de agir com desvio ou
excesso de poder. Embora a lei nao trate da fiscalizacao especifica sobre bens de uso
especial e os dominiais, ha normativa suficiente para aplica-la quando surgirem casos
envolvendo tais bens. Implica apontar especialmente o decreto-lei n°® 1.561, de 13 de
Julho de 1977, que dispoe sobre a ocupacao dos bens da Unido e o decreto n® 3.725, de 10

de janeiro de 2001.

O conjunto de normas que representam o regime juridico dos bens da Uniao
¢ consistente. Sua formacao permite a Administracdo a producao de normativas
internas que, balizadas pelas previsoes constitucionais, pode possibilitar uma eficiente
acao de fiscalizacdo. No entanto, faz-se necessario ressaltar que a fiscalizacao nao
ocorre dissociada da gestao aproximada dos cidadaos, que devem ser convencidos e
conscientizados a agir no sentido de proteger o patrimonio publico, que é de todos, mesmo
quando utiliza parte do acervo como bem material disponivel a gestao e desenvolvimento

do Poder Publico.

A consolidacao, portanto, consiste na arrumacao das normas legais, de modo
que haja uma sistematizacao que permita acesso mais facil ao texto, sequndo a Lei

complementar n°95%, de 26 de fevereiro de 1998.

20 BRASIL. Lei complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998. Disponivel em http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/43/1998/95.
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Aaplicacao de cada uma delas refere-se a momentos diferentes de atuacao formal
e material da Administracao Publica que, embora possam ocorrer concomitantemente,
dependendo da situacao real, devem serindividualizados para evitar confusao, ineficiéncia

administrativa ou cobrancas indevidas.

No que se refere a legislacao sobre fiscalizacdo, aponta-se que a pulverizacao das
normas e a desconsideracao da classificacdo dos bens publicos criam mais dbices do
que favorecem sua aplicacao. No entanto, também se entende que a legislacao vigente,
desde que sistematizada e aplicada sob a égide da Constituicao Federal, constitui aporte

juridico razoavel ao exercicio da atividade administrativa de policia.

A'interpretacao integrada das leis poderia favorecer as acoes da Secretaria, bem
como tornar mais efetivas as sancoes aplicadas, cumprindo a funcdo de estimulo e
desestimulo diante de cada caso. A aplicacao da lei deve abarcar cada caso de ocupacao
inadequada, cabendo a Secretaria estabelecer a forma de atuacao, ainda que nao seja
possivelinovarno rol ja descrito em Lei. E possivel a previsao de termos de ajustamento de
conduta que podem ser fixados como forma de resgatar a integridade do bem ou impedir
sua total degradacao, inclusive ambiental. Para o estabelecimento das formalidades do
Processo Administrativo Fiscal, a Lei n.° 9.784/1999 ¢é excelente instrumento, inclusive
para fundamentar a proposta de gradacao na aplicacao das sancdes administrativas,
importante estratégia para se alcancar a funcao pedagdgica que deve ter uma penalidade,
ainda que haja parecer do ¢rgao juridico da SPU sobre 0 assunto e que nao o entenda da

mesma maneira.

A recém aprovada Instrucao Normativa n.° 2, de 17 de maio de 2010, que dispoe
sobre a fiscalizacao dos imdveis da Uniao, descreve os procedimentos no tocante a
fiscalizacao, prevendo inclusive o firmamento de termos de compromisso para sanar as
irregularidades, se utilizando do limite constitucional permitido para a expedicao de tal
ato normativo. A instrucao normativa permite a atuacao precisa do setor de fiscalizacao,
mas a atuacao da SPU estad necessariamente vinculada a politicas de desenvolvimento

socioeconomico, que devem agir em concomitancia a acao de policia.

Ainda, é preciso deixar claro que a norma que trata da atividade fiscalizatéria

htm. Acesso em: 23 de marco de 2011.
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da SPU, artigo 11 da Lei n.° 9.636/1998, d4 amplos poderes para a atuacdo de acordo
com os parametros de razoabilidade e proporcionalidade, cabendo ato normativo sobre
a atividade material, a ser construido com os técnicos que vivenciam diariamente as
situacoes conflituosas de uso e ocupacao dos bens publicos. No que se refere as ocupacoes
inadequadas de bens da Unidao em que a sancao demolitéria possa alcancar e maltratar
tal bem, fica claro que em tais casos cabe a fiscalizacao o uso de medidas proporcionais,
bem observando o artigo 2.9, inciso VI da Lei n.° 9784/99, quando recomenda “adequacdo
entre meios e fins, vedada a imposicdo de obrigacoes, restricbes e sancées em medida superior aquelas

estritamente necessdrias ao atendimento do interesse ptiblico”.

O que se percebe a partir dos relatos dos servidores é que os setores de
fiscalizacdo, controle do uso e ocupacao dos bens publicos enfrentam o resultado da
auséncia de acoes preventivas, sendo compelidos a lidar com as fragilidades sociais
que incluem as consequéncias socioecondmicas da retirada de ocupantes irregulares,
tais como barraqueiros de praia, com dificuldades de se adequar as exigéncias da
legislacao pertinente aos bens ocupados. A importancia de agir tendo como instrumento
o planejamento urbano, o Plano Diretor Municipal e os planos de gerenciamento costeiro

fica muito clara diante de tais situacdes.

Nao é possivel falar de elasticidade na aplicacdo da legislacao fiscalizatéria, mas
na aplicacao razoavel e proporcional das normas que tratam do tema, agindo sempre em
parceria com érgaos e setores responsaveis por programas de inclusao socioeconémica
inseridos em um contexto maior, no ambito de politicas publicas que envolvem Unido,

Estados e Municipios dentro do planejamento territorial.

IX. DAS CONCLUSOES E
RECOMENDACOES :

Na conclusdao resgatam-se as descricdes relativas as diretrizes tematicas
apontadas pelo Edital de convocacdo expedido pelo Ministério da Justica, de nimero

001/2010 - Selecao de Projetos. Importante destacar que a equipe teve como base
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tais diretrizes para elaborar trés questdes que nortearam todo o desenvolvimento dos

trabalhos.

Diante do arcabouco juridico que baliza os bens publicos e que devem conduzir
a gestao do patrimonio, € preciso observar as dimensoes que possuem tais bens para
a sociedade brasileira, fixadas na funcao socioambiental da propriedade publica; na
disponibilidade para apoiar e instrumentalizar as politicas publicas e os programas da
nacdo, bem como realizar seu papel a partir da dimensao economico-financeira que
possui para a Administracao Publica, desde a contabilidade patrimonial até a arrecadacao

e as contrapartidas pelo uso do bem.

Sendo assim, a pesquisa cuidou em observar o conjunto de leis que, de maneira
esparsa definem o regime juridico dos bens da Unido, para verificar também se tais
leis garantem juridicamente a participacao dos mesmos na implementacao de politicas
publicas e na exploracao de atividades econdmicas, dando cumprimento a funcao

constitucional que Lhe cabe.
A pesquisa fez os seguintes questionamentos:

1) As legislacoes federais que versam sobre o regime juridico e gestdo dos bens
imoveis da Unido estdo adequadas ou nao para a realizacao dos principios e

objetivos da Politica Nacional de Gestao do Patrimdnio da Uniao?

2) Que medidas sdo mais adequadas para a Unido atender aos principios e

objetivos da Politica Nacional de Gestao do Patriménio da Uniao?

3) E necessario revisar a legislacao federal sobre os bens iméveis da Unido, revisar
ou adotar regulamentos e procedimentos administrativos, ou padronizar uma
interpretacao por parte dos gestores do patriménio da Unido sobre a aplicacao
das legislacoes, regulamentos e procedimentos administrativos ja existentes

para o desenvolvimento da Politica Nacional de Gestao do Patrimonio da Unido?

IX.1. CONCLUSOES E RECOMENDACOES GERAIS:

O patriménio imobiliario da Unido € um importante instrumento de realizacao dos

objetivos constitucionalmente previstos para o Estado Democratico de Direito brasileiro.
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A pesquisa elaborada no ambito do Projeto Pensando o Direito focou-se em desdobrar
as questoes que envolvem o regime juridico dos bens da Unido, objetivando fortalecer
o entendimento de que a funcao social da propriedade submete tal conjunto de bens,
encaminhando-o para um tratamento juridico que deve estar afinado com o planejamento

territorial e com as diretrizes gerais que envolvem a questao urbana e a ambiental.

1- Sobre se as legislacoes federais que versam sobre o regime juridico e gestao
dos bens imadveis da Uniao estao adequadas ou nao para a realizacao dos principios e

objetivos da Politica Nacional de Gestao do Patrimonio da Uniao?

De fato existe uma evolucdo da legislacdo dos bens imoveis da Unido voltada a
realizacao dos principios e objetivos da Politica Nacional de Gestdo do Patrimonio da
Unido tendo em vista a edicao de legislacoes mais recentes neste sentido como a lei
11.481 de 31 de maio de 2007, que versa com destaque sobre a regularizacao fundiaria
de interesse social em imoveis da Unidao e com a Lein.°11.952/09 que versa sobre a
regularizacao fundiaria das ocupacdes incidentes em terras situadas em areas da Unido,

no ambito da Amazodnia Legal.

Verificamos que é necessario ser feita pela Unido em especial através da
Secretaria do Patriménio da Unido e da Advocacia Geral da Unido uma consolidacao das
legislacoes existentes sobre os bens imoveis da Unido , que devera propiciar uma leitura
mais adequada das suas normas para a realizacao dos principios e objetivos da Politica

Nacional de Gestao do Patrimoénio da Unido.

Entendemos que ¢ possivel superar as dificuldades, obstaculos e divergéncias
de entendimentos sobre a forma mais adequada de aplicar as normas contidas nas
legislacoes sobre os bens imdveis da Unido analisadas no ambito da pesquisa , através
da padronizacao da interpretacao juridica e administrativa por meio de um processo de

consolidacao destas leis.

Combasenaanélisedoselementosquecompdemoregimejuridicodosbensiméveis
da Unido e nos casos abordados nesta pesquisa, pode-se constatar algumas dificuldades
que contribuem para a fragilidade no entendimento institucional deste regime juridico.
Dentro da mesma esferaadministrativa ha falta de didlogo entre a legislacdo do patriménio

e os demais textos normativos; percebe-se também que a legislacdo administrativista
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parece ser desconhecida por alguns 6rgaos e (ou) entidades da Administracdo Publica,
implicando nao somente em confusdes e ineficiéncia administrativa como, inclusive, na
dificuldade de valoracao para cobranca do uso dos bens imdveis da Unido, que sao um

viés da funcao a ser exercida pelo patrimonio imobiliario federal.

A Consolidacao das legislacoes sobre os bens imdveis da Uniao implica também
em incorporar como principio metodoldgico uma interpretacao sistémica da nossa
ordem juridica de modo que sejam consideradas os legislacoes derivadas dos preceitos
constitucionais que versam sobre o direito de propriedade e sobre a propriedade publica

como os da politica urbana, do meio ambiente e da politica agraria.

E preciso que sejam incorporadas nesta consolidacao das legislacoes sobre os
bens imdveis da Unido uma interpretacdo padronizada sobre como devem incidir por
exemplo as normas do Estatuto da Cidade que versam sobre o disciplinamento da

propriedade urbana publica

Também para a padronizacao da interpretacdo sobre as normas que versam
sobre a legislacao do patrimonio da Uniao deverao ser levadas em consideracao as
questoes conflituosas que envolvem as situagées fdticas de uso e ocupacdo dos bens da Unido
mediante o desenvolvimento de processos democrdticos que propiciem o didlogo com a sociedade civil,
inclusive porque muitos dos bens imdveis j& estdo ocupados por diferentes segmentos da

sociedade de diversas formas.

Desta forma concluimos que as legislacoes existentes sobre os bens iméveis da
Unido estdo adequada para a realizacao dos principios e objetivos da Politica Nacional
de Gestao do Patriménio da Unido ndo sendo necessaria uma revisao geral destas
legislacoes. Cabe, sim, a consolidacao destas legislacdes para o estabelecimento de um
sistema padronizado interpretativo destas normas que potencialize o desenvolvimento

desta politica.

2) Sobre que medidas sdao mais adequadas para a Uniao atender aos principios

e objetivos da Politica Nacional de Gestao do Patrimonio da Uniao?

Aaplicacdo das legislacoes sobre os bens imoveis da Unido através de um processo

de consolidacao destas legislacoes nos termos expostos na questao anterior deve ser
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feita para atender a Politica Nacional de Gestao do Patrimdnio da Unido assegurando a
funcao socioambiental seja conhecido, respeitado e utilizado pela sociedade brasileira
para o atendimento dos objetivos fundamentais do Estado brasileiro, como a promocao da
dignidade da pessoa humana, a reducao das desigualdades sociais e regionais e promocao

dos direitos fundamentais como o das cidades sustentaveis e do meio ambiente .

Para o regime juridico dos bens imoéveis da Unidao ser aplicado com essa
finalidade, considera-se como questoes estratégicas que precisam ser aprofundadas e

desenvolvidas as seguintes:

alo fortalecimento institucional da gestdo publica do patriménio da Unido, em
especial da Secretaria do Patrimdnio da Uniao, atribuindo a este érgao a competéncia

institucional de coordenacao e articulacao politica da gestao dos bens imdveis da Uniao;

Como ja foi visto a Secretaria do Patrimdnio da Unido tem a incumbéncia de
fiscalizar e zelar para que sejam mantidas a destinacdo do bem e o interesse publico,
0 uso e a integridade fisica dos imdveis pertencentes ao patrimdnio da Uniao, e esta
incumbéncia nao implicara prejuizo para as atribuicoes dos demais 6rgaos federais, com
area de atuacao direta ou indiretamente relacionada, nos termos da legislacao vigente,

com o patrimdnio da Uniao.

Quanto a competéncia exclusiva, entendemos que ela nao existe em se tratando
de 6rgao publico (SPU]J. Pelo sistema vigente ha um critério negativo de competéncia onde
a SPU exerce a gestao dos bens se nao houver lei que disponha sobre a competéncia de
gestdo de certo bem para outro drgao. A lei 9636/98, art 1° dispde sobre a competéncia
da SPU no tocante ao regime juridico dos bens da Uniao. Entretanto, o dispositivo ndo
menciona “destinacao”, portanto ndo ha competéncia (ao menos expressa) da SPU para
decidir sobre todos os caso de destinacao dos bens da Unido. Esta é uma questao que
pode ser resolvida com a padronizacao interpretativa das legislacdes existentes de modo
a considerar que a Unido deve se manifestar em todos os casos de destinacao de bens

imdveis da Unido.

Para o aprimoramento da aplicacao da legislacdo dos bens imoveis da Uniao
para a implementacao da Politica Nacional de Gestao do Patrimdnio da Uniao é preciso

o fortalecimento institucional do érgao responsavel pela gestao deste patrimonio lhe
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atribuindo a atribuicdo de coordenacao e articulacao politica institucional.

O fortalecimento institucional da Secretaria do Patrimonio da Unido implica em
muitas vezes clarificar ou explicitar as funcdes e atribuicdes que ja estao previstas nos
marcos normativos dos bens imdveis da Unido que poder ser feito por ato de Chefe
do Executivo Federal . Entre estas atribuicoes destacamos as seguintes: Coordenacao
institucional com os demais 6rgaos federais para definir o uso mais adequado dos bens
imoveis da Unido de modo que seja atendida a funcado social da propriedade publica,
dirimir conflitos sobre a aplicacao de normas federais sobre o regime juridico destes
bens, definir a norma aplicavel para a destinacdo dos bens imdveis da Uniao para os
demais entes federativos, ou empreendedores, empresas privadas, organizacoes sociais,
dirimir conflitos de interesse entre os drgaos federais sobre a utilizacao dos bens imaéveis

da Uniao, bem como os demais entes federativos, e organizacdes da sociedade civil.

Para a implementacao da gestao compartilhada e democratica dos bens iméveis
da Uniao no qual os entes federativos devem atuar de forma cooperada, como previsto
no Estatuto da Cidade, e também na Lei de Regularizacao Fundiaria de Interesse Social
dos Bens Imdveis da Unido; um instrumento que deveria ser aplicado é o do consércio

publico.

A coordenacao nacional com os demais entes federativos para a implementacao
da gestdo compartilhada e democratica dos bens iméveis da Unidao apresentou-se como
um problema, considerando que Unido, Estados e Municipios ainda nao incorporaram
de forma adequada o preceito constitucional atuacao cooperada. Existem algumas
praticas comuns de atuar de maneira compartilhada como o projeto orla, porém estas
experiéncias decorrem mais da margem de discricionariedade dos entes federativos de
atuarem de forma cooperada. Se nosso sistema federativo impede que haja incidéncia
de um sobre outro, também é certo que o Estado brasileiro é um sé e que, como partes
de um todo, é principio basilar a cooperacdo mutua para alcancar o bem-estar social
e o desenvolvimento nacional. H& necessidade de superacao das questoes politico-
partidarias e puramente ideoldgicas para dar cumprimento ao que os textos normativos

ja determinam.

Como medidas necessarias para o fortalecimento institucional da gestao do

Patrimonio da Unido destaca-se as seguintes sem prejuizo de outras medidas necessarias:
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1) Através da consolidacao da legislacdo dos bens imdveis da Unido padronizar
a interpretacao sobre as normas que definam critérios para destinacao de
iméveis da Unido (ndo se basear apenas na discricionariedade), e para a
transferéncia/concessdo de éareas da Unido com vocacdo habitacional, de

interesse econdmico, cultural, histdrico, etc;

2) Estabelecimentode um Sistema Unicode Gestaodosiméveis da Unido, envolvendo
todos os entes federais detentores de imdveis publicos (administracdo direta,
autarquias, empresas publicas, agéncias), que pode ser instituido pela via

administrativa por ser matéria de organizacao institucional e administrativa.

3] Consolidacdo do modelo de gestdo transparente e democrética, tendo por base
algumas experiéncias embrionarias dos Grupos de Trabalho Interministeriais
e dos Comités e Grupos de Trabalhos junto as Superintendéncias Regionais do
Patrimonio da Uniao, com a participacao de representantes do Poder Publico

Estadual, dos Municipios e de segmentos da sociedade;

4) Implantacdo e realizacdo de Projetos Compartilhados em Bens da Unido em
parceria com os Estados e Municipios e sociedade civil, para fins de criar canais

permanentes de gestao democratica dos bens publicos da Uniao;

bJAvaliar a pertinéncia de criar novamente o Conselho de Terras da Unido (CTU) e
suas atribuicdes face aos demais conselhos de gestao e deliberacao de politicas
publicas que possuem interface com o uso e a ocupacdo de bens da Unido e

face a atual estrutura de gestao da SPU;
6) Constituicdo do Sistema Compartilhado de Informacao das areas da Unido;

7) Articulacao entre a politica de regularizacdo fundiaria em terras da Unido e
as diretrizes definidas pelo Conselho Nacional das Cidades e na Conferéncia

Nacional das Cidades;

8] Manter uma politica de cooperacdo com os Registradores de Imdveis, visto
que dificuldade de ter uma politica Unica no ambito cartorario e construindo
um entendimento unificado sobre as questdes cartorarias, podendo serem

desenvolvidos projetos de cooperacao técnica;
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9) Definir metodologia e critérios claros para estabelecer a formac&o do valor
locativo e venal dos iméveis da Unido [(conforme artigo 67 do Decreto Lei

9760/1946);levando em considerac&o os critérios j& aplicados .

10) Constituir um programa nacional de capacitacdo dos agentes publicos e sociais

sobre mecanismos e institutos do regime juridico dos bens publicos.

3)Sobre a necessidade de revisar a legislacdo federal sobre os bens imdveis da
Uniao, revisar ou adotar regulamentos e procedimentos administrativos, ou padronizar
uma interpretacao por parte dos gestores do patrimonio da Unido sobre a aplicacao
das legislacoes, regulamentos e procedimentos administrativos ja existentes para o

desenvolvimento da Politica Nacional de Gestao do Patrimonio da Uniao?

Como ja explicitamos na primeira questao defendemos como principal medida
estratégica a consolidacao das legislacdes que versam sobre os bens imoveis da Uniao,
que propicie uma interpretacao integrada e padronizada com as legislacoes que versam
sobre o uso de terras publicas e de ordenamento e planejamento territorial - como, por
exemplo, o Estatuto da Cidade -, bem como a edicao de normas gerais administrativas
para o estabelecimento de critérios e procedimentos para a identificacdo, demarcacao,

destinacao e uso dos bens imodveis da Uniao;

Um dos fatores da fragmentacao de interpretacoes sobre as normas existentes
para o uso mais adequado dos bens imoveis da Unido é a falta de um entendimento
comum entre os 6rgaos e instituicoes competentes, da destinacao e uso dos bens
imdveis da Uniao ter que ser vinculada aos instrumentos institucionais de planejamento
territorial . Na esfera federal a inexisténcia do plano nacional de ordenamento territorial
e 0 grau incipiente da aplicacdo do plano nacional de gerenciamento costeiro ( projeto
orla), e dos planos diretores participativos municipais pelos gestores dos bens imdveis
da Unido em sentido amplo nao somente os vinculados a Secretaria do Patrimonio da
Unido ,contribuem para a fragmentacao encontrada sobre como aplicar a legislacao dos
bens imoveis da Unido para a realizacao dos principios e objetivos da Politica Nacional de

Gestao do Patrimonio da Unido

Destaca-se a necessidade de um planejamento integrado da destinacao e uso dos
Bens da Unido com os instrumentos de planejamento territorial. Na consolidacao das

legislacoes dos bensimoveis da Unido, deve ser adotado como regra geral uma diretriz que
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vincula a destinacado e uso destes bens as normas de planejamento territorial definidas
no Plano Nacional de Ordenamento Territorial, no Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro - PNGC e nos Planos Diretores Municipais como marcos referenciais para a

sedimentacao efetiva da politica de gestao, incorporacao e fiscalizacao dos bens da Uniao

Tal regra geral é fundamental para as normas de planejamento territorial serem
aplicadas como normas norteadoras e vinculantes para o cumprimento da funcao
socioambiental de cada bem da Unido, levando em conta sobretudo a realidade fatica do

local e as caracteristicas sociais, ambientais e econémicas destes bens publicos.

E fundamental que o planejamento e gestdo do uso dos bens iméveis da Unido
seja desenvolvido por meio de uma interpretacao integrada da legislacdo urbanistica e
ambiental, de modo que o Estatuto da Cidade seja compreendido de forma conjunta com
o Cddigo Florestal, a Lei da SNUC (Sistema Nacional de Unidade de Conservacaol, a Lei

que instituiu o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro.

O Plano Diretor € a lei que complementa a interpretacao integrada da legislacao e
que, conforme prevé a Constituicao Federal, é ele que deve definir o contetdo da funcao
social da propriedade urbana. Ou seja, o que déa significado concreto para a funcao social
da propriedade em cada cidade é o Plano Diretor, regulamentando o tipo de uso que
podera ser dado em cada imdvel, o potencial construtivo em cada regiao da cidade, as
dreas de expansao urbana, as areas de protecdo ambiental, as zonas de interesse social
entre outras regulamentacoes. (...) Sendo assim, a utilizacdo dos bens iméveis da Unido, inseridos
no ambito do territério do Municipio, deverd, sempre, observar as diretrizes do Plano Diretor. Portanto,
a destinacao dos bens da Unido em area abrangida pelo perimetro urbano deve estar

coadunado com o Plano Diretor do Municipio

Um instrumento que propomos para discussao sobre a pertinéncia de ser adotado
pela Unido é o de planos de gestao sobre os bens imdveis da Unido, elaborados pela
Secretaria do Patriménio da Unido, com base nas normas de ordenamento territorial,
nos instrumentos de planejamento territorial acima mencionados, para os imdveis que
sejam considerados estratégicos para o desenvolvimento das politicas nacionais, como a

de desenvolvimento urbano.
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IX.2. DAS CONCLUSOES E RECOMENDAGCOES ESPECIFICAS:

Tendo em vista a divisao dos temas feita pela equipe do projeto, com a participacao
ativa da Secretaria de Patriménio da Uniao e que permitiu uma conducao mais precisa
dos estudos sobre o conjunto de regras e principios balizadores do imobilidrio publico
federal, as conclusdes desse trabalho se subdividem entre os temas da identificacao e

demarcacao, incorporacao, fiscalizacdo e gestao do patrimoénio publico federal.
a) Sobre a identificacdo e demarcacao de bens publicos
a.1.) Da Demarcacao

A partir a analise do Regime Juridico verificou-se a auséncia de dispositivo que
regulamente os procedimentos de demarcacao da LMEO - Linha Média das Enchentes
Ordinarias -, e por isso a SPU utiliza, por analogia, o Decreto-Lei n.° 9.760/46 no que
se refere a demarcacao da LPM - Linha do Preamar Médio. Vale lembrar que a SPU

elaborou um anteprojeto de lei tratando dessa questao.

Conforme amplamente exposto, € preciso consolidar o entendimento juridico de
que a obrigacao da Uniao para promover a identificacao e realizacao da demarcacao de
bens publicos declarados constitucionalmente como bens publicos da Unido tem como
principal fundamento o cumprimento da funcao socioambiental dos bens imoveis da

Unido, especialmente em areas cuja ocupacao esteja consolidada.

Verificar a situacao fatica de cada localidade, a fim de assegurar que o imovel
cumpra sua funcao socioambiental. Para isso é importante que se faca uma leitura e
uma interpretacao conjugada entre as legislacoes urbanistica e ambiental, sendo que o

fim do imdvel deve ser para o beneficio da coletividade.

Vincular o uso do imovel que serd demarcado a um planejamento territorial,
priorizando a realizacdo da demarcacao de acordo com a situacao fatica de cada érea,
garantindo sempre que a funcao socioambiental do bem seja observada. Garantir que as
conseqiéncias juridicas decorrentes da demarcacao permeiem todo o procedimento da
demarcacao, sendo, inclusive, um dos seus elementos motivadores. Assim, a motivacao

da demarcacao deve passar pela tipologia do uso e da destinacao dos imoéveis.
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Outro aspecto de fundamental importancia no aprimoramento da gestao publica
para ser aplicado o regime juridico dos bens imdveis da Unidao em consonancia com a
Politica Nacional de Gestdao do Patriménio da Uniao é considerar e adotar como uma
norma geral do regime juridico destes bens a gestdo compartilhada e democratica.
Atuacao cooperada entre os entes federados e abertura a participacdo da sociedade,
especialmente a populacao que sera impactada com a demarcacao e a destinacao destes

bens.

Nesse aspecto € importante que a gestao compartilhada seja feita desde o inicio
do processo de demarcacao, aferindo o interesse de cada ente federado e também da

populacdo afetada. E fundamental que as partes estejam envolvidas nesse processo.

A gestao compartilhada, prevista na legislacao patrimonial, nesta fase da
demarcacdo prevé a possibilidade da SPU firmar convénios ou contratos com os
Estados, DF, Municipios, Ministérios, autarquias, e a iniciativa privada a fim de realizar
a identificacdo e a demarcacao. Nesse passo, tanto os Estados quanto os Municipios

poderao repartir as verbas advindas das taxas de ocupacao e foros.

O uso do bem a ser demarcado pela Unidao deve estar em conformidade com o
planejamento dos bens da Unido especificamente com a destinacdo dada a esses bens
por meio do Plano Nacional de Ordenamento Territorial e consequentemente com o

Plano Diretor a fim de a propriedade cumpra sua funcao social.
a.2. Sobre a Notificacao

A conclusdo desta pesquisa ¢ que a legislacdo (Decreto Lei 9.760/46) foi alterada
em 2007 e passou a prever a necessidade de notificacao por edital com ampla divulgacao
para convidar os interessados a participar do processo de demarcacao. Porém ¢é preciso
considerar tratamento diferenciado nos dois momentos retratados pelos artigos 11 e 13
do DL supracitado. No caso do artigo 11, é adequado que a notificacdo seja por edital,
pois se trataria apenas de dar ciéncia aos interessados por meio de audiéncia publica, e
pessoalmente no caso do artigo 13, momento em que se inicia o processo administrativo,
em respeito aos principios do contraditorio e da ampla defesa. Contudo, a jurisprudéncia
se inclina para determinar que a citacao seja feita pessoalmente nos dois casos, o que

tornaria invidvel a demarcacao, pela morosidade que essa obrigacao imporia.
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Recomenda-se, assim, que a notificacao seja feita por edital quando da ciéncia
dos interessados na fase de identificacdao e demarcacao do bem imdvel, por se tratar de
consulta prévia, e pessoalmente ao inicio do processo de identificacdo dos ocupantes
e destinacao do bem demarcado, j& que comeca ai o prazo para apresentacdo de
impugnacao, medidas essas que estariam em conformidade com os principios do
contraditdrio e da ampla defesa. Essa medida contribuira para o avanco da demarcacao
pela SPU, j& que, possibilitando a apresentacao da impugnacao no prazo correto, tende a

diminuir eventuais questionamentos judiciais, tornando menos moroso esse processo.

Nesse caso vale ressaltar a necessidade de ampla divulgacao do edital, pois
emboranao setrate de ato administrativo, mas de convite a participacao, ela é componente
do principio democratico e vai interferir na esfera individual dos atingidos, modificando

sua situacao, fazendo-se necessario o chamamento e a ampla divulgacao.
a.3. Sobre a Classificacao de Rio Federal

Conclui-se que nao houve manifestacao do STF acerca da recepcao ou nao do DL

9.760/46 pela CF/88.

Considerando a jurisprudéncia pesquisada, os pareceres CONJUR e todas as
consequéncias que decorreriam da ndo recepcao do DL 9.760/46 pela CF/88, recomenda-
se que se admita a recepcao do respectivo DL para demarcacao dos terrenos marginais,

aplicando-se para os terrenos cuja ocupacao ja esteja consolidada.

Diante da dificuldade de afericao da navegabilidade e também de determinacao
da competéncia para determinar essa definicdo, e da ampliacdo do conceito “terrenos
marginais”, como proposta para o fortalecimento da SPU a sugestao é que se estabeleca
uma definicao geral, e ndo casuistica para a demarcacao da LMEO. Nesse sentido, a
recomendacao é a criacao de um grupo interministerial, com a participacao dos érgaos
competentes, todos eles de alguma forma envolvidos no tratamento desses bens, para
a criacao de um entendimento comum, com critérios objetivos e de facil afericdo, que
facilitasse a identificacdo dos terrenos marginais. O grupo interministerial pode ser
estabelecido em diferentes patamares de competéncia, podendo ser constituido em um
grupo de discussao para a uniformizacao de entendimento comum sobre essa tematica,
bem como mais propositivo, como a elaboracao instrucdes normativas, regulamentos ou

mesmo um anteprojeto de lel.
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a. 4. Sobre o Registro

Considerando as decisdes dos tribunais, inclusive do STJ, e também os Pareceres
CONJUR, conclui-se e recomenda-se que os registros devem ser averbados a matricula,
nao havendo necessidade de desconstituicao desde que o imovel esteja cumprindo a
sua funcao social com base na legislacdo federal sobre os bens imdveis da Uniao e na

legislacao municipal em especial o plano diretor.

Os registros em livro proprio da SPU nao eximem a SPU da obrigatoriedade de
efetivar o registro no competente CRI para que tenha eficicia plena contra terceiros,

conforme estabelece também o paragrafo Unico do artigo 2° da Lei 9.636/1998.

Concluiu-se que os Cartérios de Registro de Imdveis nao possuem procedimento
uniformizado, entdo recomenda-se que se estabeleca uma relacao proxima com os CRIs
desde o inicio da identificacdo dos bens imdveis da Uniao, afim de que sejam otimizadas
as atividades realizadas pela SPU, e também para facilitar no momento da requisicao da
documentacdo necesséria. E preciso manter uma politica mais préxima dos cartérios a
fim de promover debates, féruns e conferéncias para elaborar um entendimento conjunto

em relacao aos procedimentos cartorarios no que se refere aos Bens da Uniao.
b. Sobre a Incorporacao de Bens Imoéveis da Uniao

Existem problemas documentais em relacao aos imoveis da Rede, ja que os
imoveis quando identificados nao tém registro em matricula do registro de iméveis. Os

imoveis nao contemplam desmembramentos, nem tampouco memoriais descritivos.

H& necessidade de um maior conhecimento por parte das Superintendéncias
Regionais do Patriménio da Uniao sobre os imoéveis da Rede. H& necessidade de um
estreitamento da Inventarianca da Rede com as Superintendéncias: fornecimento de

informacoes, documentos, reunioes periddicas e outras.

ParaarealizacaodaintegracaoentreainventariancadaRedeeasSuperintendéncias
Regionais deve seraplicado o Manual de Incorporacao e Destinacdo dos imoveis da extinta
RFFSA, no qual consta um passo a passo para ser seguido em ordem de se proceder
na incorporacdo de imoveis da extinta RFFSA ao patrimonio da Unido. Nesse material,

existem também minutas de termos de Incorporacao, Transferéncia, Cessao Proviséria,
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Entrega Provisoria, necessarios para efetuar a destinacao e incorporacao desses imoveis.

As normas orientadores deste manual devem ser observados pelos demais
érgaos da Unido que precisem devido suas atribuicdes institucionais serem consultados
sobre a incorporacao e destinacao dos imoveis da Rede, como por exemplo o IPHAN no

caso analisado do Rio Grande do Sul.

Existe necessidade do estabelecimento de normas orientadoras sobre os aspectos
registrarios por parte dos cartorios de Registro de Imdveis quanto as especificidades dos
imodveis da Rede, necessidade de conhecimento sobre os procedimentos existentes para
incorporacao desses imoveis, necessidade de padronizacdo nacional dos procedimentos

de registro dos imdveis da Unido oriundos da extinta RFFSA.

Héa necessidade de definicao institucional sobre a politica a ser adotada pela Uniao
em relacdo aos mais de 52.000 iméveis da Rede existentes no Brasil, seqgundo dados da
Inventarianca. Ja que atualmente as superintendéncias atuam por provocacao e reagindo

as situacoes especificas de irregularidade desses imoveis.
c. Sobre a Destinacao de Bens Imoveis da Uniao

c.1. Procedimento e Condicionantes para a Destinacao de Bens Imoéveis da
Unido para exploracdao economica: Sobre a Cessao Onerosa de Area

classificada como Bem Imovel da Unido.

A analise das solicitacdes de cessdo quando estas envolvem varias areas ¢
vista isoladamente, nao havendo a percepcao do todo e suas consequéncias. A cessao
de uso onerosa ¢é totalmente discricionaria segundo as disposicoes legais, entretanto,
configurou-se como um aceite periodico por parte da Uniao que ao invés de responder
a pergunta “é conveniente e oportuno que esta area seja cedida?” entende que se nao
ha disposicao legal contraria é porque nao ha motivos para nao ceder a area. Isto é a
antitese da discrionariedade, é a discricionariedade usada as avessas. Em vez do “por
que sim?” pergunta-se “por que ndo?". Neste caso, ha que se refletir sobre a autoridade
administrativa competente para decidir, no tocante a capacitacao em direito publico de

forma que haja a compreensao exata da extensao da discricionariedade e da vinculacao.

De igual forma, se estiver vinculada a outra decisao administrativa de outro érgao,
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como no caso presente com a ANTAQ, ha uma vinculacao a decisao anterior, onde a SPU
fard um papel formalista e burocrata? Os espelhos d'agua sao de responsabilidade da SPU?
E o sub-solo aquéatico? Podem definir a destinacao? Assim, poderia SPU exigir uma técnica
tal do empreendimento que nao afetasse o sub-solo além de confinar o uso do espelho
d’agua? Ou seja, deve haver de forma clara e inconteste, qual é a autoridade publica que

poderia restringir as atuacoes e definir critérios e prioridades no uso de cada bem.

A questdo da protecdoambiental e social também deve estar presente nas analises
das oportunidades e conveniéncias da cessao. qual o pardmetro para autorizar portos
sucessivos na mesma area? Na baia de Sepetiba estima-se que havera outros quatro
portos comerciais de uso intenso, com seqléncia territorial. As conseqiiéncias, sociais,
ambientais, econdmicas, de infra-estrutura, estao sendo analisadas por algum 6rgao?
Como é a relacao da cessao com o zoneamento costeiro? E o zoneamento ecoldgico

econdmico?

c.2 Critérios para decidir sobre a cessao:

Reversibilidade da atividade/empreendimento a ser instalado. Quanto mais dificil

a reversao do que vird em razao da cessao, mais cautelosa deve ser a decisao.
Se for licitamente vidvel, esta deve se realizar.

A prova de titularidade deve ser entendida dentro do tipo de uso e de impacto a ser

causado e nao elemento suficiente para obstar todo o processo de analise da cessao.

Conceder a cessao deve ter justificado o interesse pubico. O interesse publico
pode ser procedente de outro érgao que manifeste o interesse na instalacao de certo
empreendimento na area requerida. Assim, se é necessaria a caracterizacao de interesse
publico para motivar a decisao publica sobre a destinacao de bens para terceiros, é
necessario verificar as possibilidades que o interesse publico se reveste (Interesse

publico, interesse misto, interesse privado, uso comercial, uso ndo comercial).
Impacto da atuacao, tipos de uso:

Uso baixo impacto - solicitante - pessoa fisica - interesse social - ato precario -

permissao - autorizacao.
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Uso de alto impacto: pessoa juridica - procedimento mais complexo — ato misto -

com elementos vinculantes - contrato - cessao

Recomenda-se como norma geral para o processo de cessao onerosa de bens
imoveis uniao objeto seja exigida por parte da Secretaria do Patrimdnio da Uniao
consolidada, seja feito um estudo de impactos (social, ambiental, de vizinhanga), cujo resultado

seja vinculante para a definicdo da destinagdo .
c.3 Critérios para cobranca:

A afericao do custo: para aguas € metro quadrado e ndo existe uma relacao
entre a atividade desenvolvida e o preco cobrado. O metro linear do espelho d’agua nao
reflete a restricao que a sociedade experimenta em razao do uso particular da area.
Precisa haver um aprofundamento da questao em nivel nacional, talvez analisando os
parametros internacionais que se utilizam do critério de bens ambientais. - De qualquer
forma, a onerosidade pode ser encarada como uma contrapartida a ser efetivada de

diversas formas.

Consequéncia da decisdo: relacdo entre motivo objeto finalidade (teoria da causa).
A partir da decisao da politica publica sobre os bens, cabera fazer as decisdes concretas

baseadas nestes principios para saber se ha interesse publico nos atos que se seguirao.
d. Sobre a Fiscalizacao de Bens Imoéveis da Uniao

Diante do que foi abordado, cabe ainda deixar clara a posicao sobre a compreensao
da legislacao referente a gestdo e fiscalizacdo do patrimdnio imobiliario da Unido, em
que se defende a consolidacao das leis vigentes e que forma analisadas pela equipe,
garantindo uma melhorvisao das previsoes normativas que facilite sua aplicacao coerente
e unificada, permitindo que se verifique aquilo que foi recepcionado pela Constituicao de

1988 e 0 que nao foi.

As previsdoes normativas sobre fiscalizacao que forma apontadas ao longo do
relatério podem ser buriladas a partir do poder regulamentar da administracao, sem
a necessidade de uma nova Lei, propriamente dita. A utilizacao de técnicas normativas,
utilizando a classificacao dos bens publicos e a diferenciacao, por exemplo, entre multa

pela ocupacao indevida e a taxa de ocupacao quando ha autorizacao para ocupacao e uso
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do bem é muito importante, j& que a aplicacao de cada uma delas refere-se a momentos
diferentes de atuacao formal e material da Administracao Publica que, embora possam
ocorrer concomitantemente, devem ser individualizadas para evitar confusao, ineficiéncia

administrativa ou cobrancas indevidas.

No que diz respeito ao processo administrativo que da inicio a fiscalizacao, a
Lei federal n.° 9.784/1999, que trata do processo administrativo, deve ser usada como
parametro normativo para a autuacao e instauracdo de processo contra a pessoa fisica
ou juridica, que ocupa indevidamente o bem publico nos casos apontados. A lei de
processo administrativo tem o condao de auxiliar em tais acoes administrativas e a regra
é a observancia do devido processo legal, ainda que o caso seja flagrante e inequivoco.
Sugere-se um constante treinamento com os servidores que atuam nessa area, incluindo

o aprimoramento do conhecimento quanto a legislacdo e o que diz a Constituicdo de

1988.

Nao se desconhece a cultura patrimonialista e conservadora arraigada no seio da
estrutura do Estado brasileiro, que envolve inclusive o Judicidrio, nem a inaplicabilidade
de alguns artigos e incisos contidos no rol de normas sobre o patrimonio da Unido.
No entanto, a Constituicao de 1988, seus principios, diretrizes e regras, bem como as
normativas ja emvigor que envolvem destacadamente a Leido Estatutoda Cidade, a Leique
institui o Plano de Gerenciamento Costeiro, os planos locais e regionais, podem garantir
a seguranca juridica necessaria a acao estatal. O Estado brasileiro possui um arcabouco
normativo que pode dar a estrutura administrativa o aporte necessario a administracao
dos bens publicos federais, em especial para a fiscalizacdo, desde que se trabalhe no
sentido de fazer adequacdes pontuais ao conjunto de leis existentes, encaminhar sua
integracdo em um bloco Unico, inserindo inclusive aquelas aprovadas recentemente e
que tantos ganhos sociais permitiram a populacao carente, garantindo que as acdes
implantadas pela Secretaria do Patrimonio da Uniao recebam, definitivamente, o status

de politicas de Estado e nao somente de governo.
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ANEXO |

Os documentos necessarios para instruir a demarcacao

O DL 9.760/46 ndo menciona expressamente quais sdo os documentos necessarios
para a demarcacao, extraindo-se o entendimento de acordo com o art. 11, combinado
com o art. 13, deste DL, somado aos artigos 9 e 10, da IN da SPU n.° 2/2001, e com
a ON GEADE n.° 003/2001, que afirma ser imprescindivel que estejam presentes na

demarcacao:

todo o processo administrativo / judicial;
e documentos apresentados pelos interessados na demarcacao;
e levantamento completo da cadeia dominial;

e Termo em que as partes interessadas se comprometam a aceitar a decisao
que for proferida em Ultima instancia pelo Ministro de Estado do POG, ou

sentenca definitiva do MPOG;

e [audo minucioso concluindo pelo estabelecimento da linha diviséria das

propriedades demarcadas; e

e Relatério Final: verificar documentos previstos na ON GEADE n° 003/2001.
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