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MODULO Il — REGULARIZACAO FUNDIARIA DE TERRAS DA UNIAO

1° ARGUMENTO: O TRATAMENTO JURIDICO DAS TERRAS DA UNIAO

1.1 — Definicao de bem publico

Os bens de qualquer natureza podem ser publicos e privados,
dependendo do sujeito que for seu titular (art. 98 do Cddigo Civil). Considerando
a forma federativa do Estado Brasileiro, os bens imdveis publicos podem
pertencer aos entes federados, ou seja, a Unido, Estados, Municipios, Distrito
Federal e as suas autarquias, fundacOes publicas ou por a outras pessoas
juridicas de direito publico criadas por lei (art. 41, I do Cddigo Civil).

Os bens publicos sdo classificados, de acordo com sua destinagao
ou afetacao, em bens de uso comum do povo que destinados ao uso coletivo
sao regulados pelo regime de direito publico e assim sdo bens inalienaveis,
imprescritiveis, impenhoraveis e insuscetiveis de serem onerados, enquanto os
bens de uso especial sdo compostos pelos edificios ou terrenos destinados a
servicos ou estabelecimentos da Administracao Publica e suas autarquias, nos
termos do inciso II, do artigo 98 do Cddigo Civil, nesta medida sao regidos pelo
regime de Direito PUblico para a utilizagdo a que se destinam.

Finalmente, os bens dominicais que sao aqueles que nao
apresentam destinacdo publica pré-definida, ou seja, sdo os bens disponiveis que
compdem o patriménio do ente publico e, assim, poderao ser utilizados por
terceiros, para satisfacdo de interesses publicos.

O tratamento dado pela Constituicao Federal a propriedade fez com
que o instituto deixasse de ser simplesmente informado pelo Direito Privado e
passasse a ser informado, também, pelo Direito Publico, na medida em que toda
a propriedade devera cumprir sua fungao social cujo contetdo € definido em Lei,
alterando-se o paradigma do conceito de propriedade no Brasil.

De fato, ao dispor em seu artigo 5°, da Constituicao, que a
propriedade esta assegurada e devera cumprir sua funcdo social (incisos XXII e
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XXIII), o carater privatista que lhe foi dado a propriedade alterou-se, como foi
exposto no texto base deste Modulo.

Ainda, a Constituicdo fixou conteldos para que a fungdo social da
propriedade seja atingida e para este argumento interessa lembrar que na zona
urbana seu contetdo sera dado pelo Plano Diretor, nos termos de seu artigo
182, que devera fixar os parametros do exercicio do direito de propriedade
urbana.

Para a propriedade rural, a prépria Constituicdo Federal fixou o
contetdo da funcao social deste tipo de propriedade, em seu artigo 186, que os
fixou em seus incisos I a IV. Todavia, deixou que os critérios e graus de
exigéncia desses conteldos fossem dados por legislacao infraconstitucional,
conforme Ultima parte do caput desse artigo.

O Cddigo Civil, atualmente em vigor, melhorou sua definicdo de
propriedade, sem contudo livrar-se do ranco privatista. De fato, os termos do
caput de seu artigo 1.228 melhoram a definicao dada pelo caput do artigo 524,
ou seja, definem a propriedade a partir dos direitos do proprietario de usar,
gozar e dispor do bem e reavé-lo de quem injustamente o detenha.

Todavia, reconheceu a necessidade do cumprimento da funcao
social da propriedade, para o exercicio desse direito, mesmo sem denominar
textualmente essa condicao, através de paragrafos do artigo 1.228.

Desta forma, o exercicio do Direito de propriedade devera atender
as suas finalidades econbmicas e sociais, da forma fixada em legislacdo
especifica (§ 1°). Ainda, reconhece a importancia do direito de posse, ao
determinar, em seu § 49, que o proprietario podera ser privado do bem se sobre
ele, através da posse ininterrupta e de boa-fé, por prazo maior que 5 (cinco)
anos, um consideravel nimero de pessoas tenha implantado obras que o Juizo
entenda de relevante interesse socioecondmico.

Assim, os bens imdveis da Unido que ja possuem natureza juridica,
dada pelo Direito Publico, com mais razdo deverdo cumprir sua funcdo social
que, a partir da Agenda 21, é considerada como fungao sdcio-ambiental.

1.2 — Imoveis da Uniao

Os bens imdveis da Unido se encontram elencados no artigo 20 da
Constituicao Federal, e, aqui, para os fins deste argumento, fez-se um corte
epistemoldgico, para tratar com mais atencdo aqueles bens sobre os quais
podera haver assentamento humano.

Neste sentido, é preciso estar atento pois se o inciso I, do artigo
20, determina de forma ampla que sao bens da Uniao “Os que atualmente lhe
pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos", as terras de aldeamentos
extintos, ainda que ocupadas por indigenas, em passado remoto, que seriam
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bens da Unido, nos termos do Decreto-lei 9.760/1946, por forca da Simula 650
do Supremo Tribunal Federal, nao recebem mais esse tratamento.

Entre os outros bens que poderao ser da Unidao, nos termos do
inciso I, do artigo 20 da Constituicdo Federal e importam a regularizacao sdao os
terrenos de varzea.

Nao ha, no ordenamento juridico brasileiro, um conceito claro e
definido sobre varzea que se tem entendido como a area onde ha ligagdo entre
agua e terra, de modo que o territdrio, periodicamente, fica parte do ano seco e
descoberto, e parte inundado. S3o areas localizadas ao longo de rios com ciclos
anuais, marcados por periodos de cheias e vazantes.

Pode-se entender que a natureza juridica da varzea é a mesma do
alveo e do leito maior sazonal, conforme dois dispositivos normativos. O Codigo
de Aguas, cujo no seu artigo 9°, define o alveo nos seguintes termos: “alveo é a
superficie que as aguas cobrem sem transbordar para o solo natural e
ordinariamente enxuto”, isto &, a superficie coberta comumente pela agua.

Outro dispositivo que alude aos terrenos de varzea € a Resolugdo n.
004, de 18 de setembro de 1985, do CONAMA, cujo artigo 2°, alinea “c”, traz o
conceito de “leito maior sazonal”, qual seja, o de “calha alargada ou maior de um
rio, ocupada nos periodos anuais de cheia”. De qualquer forma, considerando-se
que a agua é bem publico de uso comum, é natural que a area que ela ocupa,
ainda que sazonalmente, também o seja.

Finalmente, ha um tipo muito especial de ocupacao do solo que
podera se encontrar sobre terras da Unido e demandara a observancia de
legislagdo especifica para seu reconhecimento e regularizacdo, s3ao o0s
territorios quilombolas.

A garantia constitucional, dada ao direito aos territorios
quilombolas, se da pela supremacia da preservacao de seus valores culturais,
conforme § 1° do artigo 215 e § 5° do artigo 216 da Constituicao e artigo 68 do
Ato de Disposicoes Constitucionais Transitorias. E, apesar de poderem se
localizar em terras que ndo sejam da Unido, a competéncia para deles cuidar é
de drgados ligados ao Poder Executivo Federal.

De fato, a regularizacdo fundiaria dos territorios de quilombo é
competéncia do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria — INCRA,
ligado ao Ministério de Desenvolvimento Agrario, enquanto, a Fundacdo Cultural
Palmares — FCP, vinculada ao Ministério da Cultura que cuida da preservagao dos
valores culturais, sociais e econdmicos decorrentes da influéncia negra na
formacao da sociedade brasileira tem papel fundamental para o reconhecimento
de direitos decorrentes da existéncia destes territorios.

Outra questdo interessante diz respeito as terras devolutas. O
termo terra devoluta diz-se de terras que nao sendo aplicadas ao uso publico de
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qualquer pessoa juridica de direito publico interno, tampouco se encontram, por
titulo legitimo, na posse ou na propriedade de particular.

Assim, sdo devolutas as terras que, pertencentes ao dominio
publico de qualquer das entidades estatais, ndo sao utilizadas pelo Poder Publico,
nem mesmo destinadas a fins administrativos especificos. Deste modo, sdo
consideradas bens dominicais disponiveis.

Porém, determina o inciso II, do artigo 20, que sdo bens imoveis da
Unido “As terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das
fortificacoes e construcoes militares das vias federais de comunicacao
e a preservacao ambiental, definidas em lei”.

A Constituicdo Federal tratou da terra devoluta indispensavel a
preservacao ambiental, em seu artigo 225, § 59, que estabelece: “sdo
indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por acoes
discriminatorias, necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais’.

Portanto, na medida em que estas terras devolutas sao
discriminadas para incorporarem o patrimonio do ente federado, quer sejam para
fortificacdes militares ou para a protecdao de ecossistemas naturais, perdem a
natureza juridica de bens dominiais e passam a ter o mesmo regime juridico que
os bens especiais ou de uso comum do povo, o que lhes confere carater de
indisponibilidade.

A necessidade de discriminacao das terras devolutas, ou seja, de
terras de dominio publico presumido, surgiu a partir da Constituicdo do Império
que trouxe ao ordenamento juridico patrio o instituto da propriedade privada.

Desta forma, a Lei de Terras (Lei 601/1850) determinou um
sistema, para que ficassem conhecidas as terras que nao sendo reclamadas por
particulares voltassem ao dominio publico.

Hoje, as terras devolutas da Unidgo e dos Estados-membros sao
discriminadas, ou seja, extremadas do dominio particular, por meio de acao
discriminatoria, regulada pela Lei 6.383, de 7/12/1976, e para as terras rurais, a
competéncia para interpor a acao é do pelo INCRA.

O artigo 29, do Cddigo de Aguas, (Decreto 24.643, de 10/7/1934)
definiu que os lagos em terrenos de dominio da Unido, sdo aqueles que banhem
mais de um Estado-membro, os que banhem Estado-membro e Distrito Federal,
0os que sirvam de limite a outros paises e os que se estendam a Estado
estrangeiro, sdo considerados bens publicos de uso comum da Unido e, portanto,
sao bens indisponiveis.

Ainda, o mesmo artigo 2°, do Cddigo de Aguas, definiu como rios e
correntes de aguas, considerando como bens da Unido indisponiveis, as
correntes de agua situadas em terrenos do dominio federal que banhem mais de
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um Estado-membro, constituam limite com outros paises e, finalmente, se
estendam a territorio estrangeiro.

Essas definicbes que foram recepcionadas na primeira parte do
inciso III, do artigo 20, interessam a este Modulo, na medida em que sua ultima
parte diz que sdao bens da Unido os terrenos marginais e as praias fluviais
vizinhos as correntes de aguas.

Os terrenos marginais sao considerados os terrenos reservados,
definidos pelo artigo 14, do Cddigo de Aguas, da seguinte forma: “terrenos
reservados sdo os que, banhados pelas correntes navegaveis, fora do alcance
das marés, vdo até a distdncia de 15 metros para a parte da terra, contados
desde o ponto médio das enchentes ordinarias’.

De acordo com a definicao do artigo 4°, do Decreto-lei 9760/1946,
os terrenos marginais sao aqueles banhados pelas correntes navegaveis, fora do
alcance das marés, que vao até a distdncia de 15 metros, medidos
horizontalmente para a parte da terra, contados desde a linha média das
enchentes ordinarias.

As ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros
paises sao bens imdveis da Unido, conforme o inciso IV, sempre que estas
porgOes de terras dentro dos rios e lagos forem limitrofes a com outros paises. A
Constituicao Federal, ao mencionar as ilhas fluviais e lacustres, s6 se refere as
formadas nas égua§ publicas, podendo ser consideradas, nos termos do artigo
25, do Cddigo de Aguas, de uso comum do povo, salvo disposicao expressa
afetando-as como bem dominical.

Ainda, nos termos do inciso IV, as praias maritimas s3ao bens da
Unido, a saber: “Entende-se por praia a d&rea coberta e descoberta
periodicamente pelas aguas, acrescida da faixa subseqiiente de material
detritico, tal como areias, cascalhos, seixos e pedregulhos, até o limite onde se
inicie a vegetacdo natural, ou, em sua auséncia, onde comece um outro
ecossistema” (art. 10, § 3° da Lei 7.661, de 16 de maio de 1988, que instituiu o
Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro).

Ainda, o mesmo inciso IV define que sdo bens imdveis da Unido as
ilhas oceanicas e as costeiras, excluidas, destas, as que contenham a
sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao servigo publico e
a unidade ambiental federal, e as de titularidade dos Estados.

As ilhas oceanicas e as ilhas costeiras diferenciam-se, na medida
em que aquelas estdo localizadas em alto-mar e estas proximas ao continente. A
partir da promulgacao da Emenda Constitucional 46, de 5/05/05, que alterou
esse inciso, as ilhas costeiras que sejam sedes de Municipios ndo sao mais
consideradas bens da Unidao. Neste caso, encontram-se, por exemplo, 0s
Municipios de Santos (SP), Floriandpolis (SC), Sao Luiz (MA).
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Vale ressaltar, que as ilhas que antes da publicacdo da
Constituicao Federal de 1988 foram adquiridas por particulares, passaram
imediatamente ao dominio da Unido, a partir do momento em que a Constituicao
foi promulgada, sendo possibilitado ao particular apenas o dominio util do bem,
na modalidade aforamento.

E, por forga do disposto no artigo 26, inciso II, da Constituicao, nao
estdo incluidas no rol de bens da Unido as ilhas que estiverem registradas em
nome do Estado.

Nos termos do inciso V, integram os bens da Unido os recursos
naturais da plataforma continental e da zona economica exclusiva,
qualificacdo esta norteada pelos aos recursos naturais e a pela fonte de riqueza
existente nesses bens.

As definicOes e implicagbes juridicas e econémicas desses bens sao
interessantes. Todavia, considerando que eventual regularizacao, nesses casos,
tem natureza contratual, ndo interessa definir, para fins deste modulo, definir os
atores que poderdo explora-la. s, ndo interessam para os fins deste médulo.

O mar territorial incorporado aos bens da Unido, nos termos do
inciso VI, do artigo 20, ficou definido pelo artigo 1°, da Lei 8.617/1993, como
“uma faixa de doze milhas maritimas de largura, medidas a partir da linha de
baixa-mar do litoral continental e insular, tal como indicada nas cartas nauticas
de grande escala, reconhecidas oficialmente no Brasil”. Todavia, as
irregularidades em assentamentos humanos se dao, especialmente, na costa e
nao sobre o mar territorial.

Assim, os bens da Unido que muito interessam a este Mddulo e
cuja regularizagdo fundiaria foi sobremaneira facilitada pela edicdo da Medida
Proviséria 292/2006 sdo os terrenos de marinha e seus acrescidos,
reconhecidos como tais pelo inciso VII, do artigo 20.

Pela definicao dada pelo Decreto-lei 9.760, de 5/9/1946 em seu
artigo 2°, sao terrenos de marinha em uma profundidade de 33 (trinta e trés)
metros, medidos horizontalmente, para a parte da terra, da posicao da linha da
preamar-média de 1831, aqueles os situados no continente, na costa maritima e
nas margens dos rios e lagoas, até onde se faca sentir a influéncia das marés e
aqueles que contornam as ilhas situadas em zona onde se faca sentir a influéncia
das marés.

Hoje, a fixacdo dos critérios e a definicdo da linha da preamar-
média estdo dadas pela Orientacdo Normativa GEADE-002, datada de 12/3/2001,
aprovada pela Portaria n. 162, publicada em 21/09/2001.

Por sua vez, os bens da Unido, definidos pelos incisos VIII, IX, X,
ou seja, os potenciais de energia hidraulica, os recursos minerais,
inclusive os do subsolo e as cavidades naturais subterraneas e os sitios
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arqueoldgicos e pré-historicos ndo interessam a regularizagao fundiaria, por
isto nao sao comentados neste argumento.

Porém, € bom informar que apesar das cavernas serem bens da
Unido, ha algumas decisdes judiciais que entendem que o Municipio, em razao
da cavidade subterranea integrar o patrimbnio estético e paisagistico da
comunidade local, pode proteger o bem, como o decidido, em 3-8-1989, pela 42
Camara do TIMG, julgando a AC n. 78.597/4, em que foi relator o
Desembargador Caetano Carelos.

Interessa a regularizagdo fundiaria o bem definido pelo inciso XI, do
artigo 20, isto &, as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios. Estas,
de acordo com o § 19, do artigo 231, da Constituicao Federal, “sdo terras
tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles habitadas em carater
permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a
preservacdo dos recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e as
necessarias a sua reproducéo fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e
tradicoes”.

Isto porque, ndo sé se faz necessario demarca-las, mas também
porque existem assentamentos humanos ndo indigenas implantados dentro

destas terras da Unido, de forma a gerar conflitos e necessidade de definicoes
para a regularizacao dessas outras ocupacoes.

Outro bem da Unido cuja ocupacdo podera gerar necessidade de
regularizacdo fundiaria esta definido pelo inciso XI, do artigo 20, qual seja a
faixa de até cento e cingiienta quilometros de largura, ao longo das
fronteiras terrestres, designada como faixa de fronteira, é considerada
fundamental para defesa do territério nacional, e sua ocupacao e
utilizacao serao regulamentadas em lei.

De fato, na medida em que a ocupagao e utilizagao desta faixa de
fronteira sdo regulamentadas pela Lei 6.634/1979 que estabelece as restricoes
de uso e alienacdo das areas publicas situadas na faixa de fronteira, sempre
precedidas da oitiva do Conselho de Defesa Nacional, as possibilidades de
existéncia de assentamentos humanos nelas, sem obediéncia deste tramite é sdo
grandes.

Conforme o artigo 91, §19, III da Constituicao Federal, o Conselho
de Defesa Nacional é o érgdo competente para propor os critérios e condigdes de
utilizacdo de areas indispensaveis a seguranca do territdrio nacional e opinar
sobre seu efetivo uso, especialmente na faixa de fronteira e nas relacionadas
com a preservacao e exploragao dos recursos naturais de qualquer tipo.

A partir desta explanacdo, vé-se que os bens imdveis da Unido
podem estar localizados em zonas urbanas ou rurais, sendo que alguns se
encontram em espacgos territorialmente protegidos. O artigo 30, VIII da
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Constituicao Federal, determina ser competéncia do Municipio ordenar seu
territério. Neste sentido, o Municipio define as zonas ou perimetros rurais e
urbanos em seu territério, o que, a partir da Constituicdo Federal de 1988 e
especialmente do Estatuto da Cidade, devera ser feito por meio do plano diretor.

Os Espacos Territorialmente Protegidos sdo as areas, publicas ou
privadas, dotadas de relevante caracteristica ambiental, uma vez que
desempenham papel estratégico na protecao da diversidade de espécies
bioldgicas existentes no territdrio nacional. Neste caso, sdo submetidos a
legislagao que limita e regula a utilizagao destes recursos ambientais, por parte
de quem desempenha atividades econOmicas, para que sejam mantidos os
ecossistemas nelas existentes.

A Constituicao Federal, em seu artigo 225, §1°, III, disp0s que a
criacdo de espacos territorialmente protegidos pelo Poder Publico é considerada
um instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente.

1.3 — Possibilidades de regularizacao fundiaria - competéncias e
atribuicoes constitucionais dos entes federados

A utilizacdo dos bens da Unido, tendo em vista o interesse
patrimonial, a fim de complementar a arrecadacao de receitas pelo governo
federal vem, nos Ultimos anos, se adequando ao principio da funcao social ao
qual toda a propriedade, seja ela publica ou privada, deve se submeter. Assim,
além das funcOes arrecadatorias, os bens da Unidao também devem ser utilizados
de forma a atenderem ao uso social.

Paralelamente a utilizacdo ineficaz dos bens imoveis da Unido, o
Pais foi se urbanizando. O Brasil € uma nacdo urbana, cujo crescimento
populacional e sua concentracao em areas urbanas se deu através de ocupagoes
irregulares ou informais do solo que hoje sao a realidade dos assentamentos
humanos brasileiros.

De fato, se o processo de urbanizacao foi marcado pelo padrao
excludente dos processos de planejamento, legislacdo e gestdo das areas
urbanas da maioria da populacao foram fomentadas, em grande parte, pelo
mercado de terras especulativo que tornou o valor das areas regulares
inacessiveis a populacdao de baixa-renda que, ainda, compdem a maioria da
populagao brasileira.

Assim, a informalidade é a Unica opgdo viavel dessa imensa
populacdo. O grande problema a ser resolvido é que a moradia em
assentamentos informais traz falta de seguranca da posse e baixa qualidade de
vida para os ocupantes e, como conseqiiéncia, a vulnerabilidade politica as
praticas clientelistas que, aliadas a especulagdo imobiliaria, cristalizam este
status guo de cidades insustentaveis.
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Ao final deste ciclo nefasto, perde o conjunto da populacao

brasileira, na medida em que este padrao excludente de ocupagao do solo traz

os impactos negativos sobre as cidades, dificultando circulagao, destruindo o

meio ambiente, gerando violéncia, e, desta forma, a questao da informalidade da

ocupagao do solo deve ser solucionada, para possibilitar a vida humana
sustentavel neste milénio.

Um dos instrumentos para esta mudanca é a regularizacdo
fundidria, juntamente com a urbanizacao desses assentamentos. De fato,
quando se fala em “ocupagdo irregular” tem-se a idéia de que o uso de
determinado territdrio se faz em contrariedade a ordem juridica, ou seja, que o
acesso ao solo e a moradia se deu através de mecanismos informais ou extra-
legais.

Tome-se como exemplo os loteamentos irregulares e as favelas que
ultimamente tém se assentado justamente nas areas ambientais mais frageis,
nominalmente protegidas por lei, através de fortes restricdes de uso, e que, por
isso, sdao desprezadas pelo mercado imobiliario formal e ndo tém valor de troca
para seus proprietarios, o que acarreta, com ou sem a anuéncia dos Ultimos
serem objeto dessas ocupagoes.

No limite, pode-se afirmar que o conceito “ocupagao irregular”,
além de se referir a incompatibilidade com a legislacao urbanistica e ambiental, e
a auséncia de registro de propriedade no assentamento, o conceito pode
abranger a falta de condigdes reais pela incompatibilidade com um padrao
minimo social, sanitario e economicamente viavel para os seus ocupantes.

E bom notar que hd uma gradacdo de irregularidades. Desta forma,
quando se estima que 70% dos imdveis nas regides metropolitanas se
encontram em situagdo irregular, ha um leque de irregularidades ai inseridas,
diante da diversidade de situacOes urbanisticas que vao desde de imdveis que
avancam recuos até construgdes em areas de mananciais.

Ndo ha que se falar em um universo fechado de tipos de
irregularidades para os bens da Unido, pois estas serao definidas com base em
uma legislacdo especifica e bastante ampla que, ainda assim, nao esgotam as
possibilidades de formas de informalidade, pois também ha irregularidades
diante da legislagao municipal ou estadual.

A regularizagao fundiaria adquire fundamental importancia, para o
ordenamento territorial e, se mais nao fosse, para a satisfacao do preceito
constitucional da dignidade humana. Portanto, acertadamente o governo federal
fez publicar a Medida Provisoria 292/2006.

A Medida Provisdria alterou justamente a legislacdo federal que
trata do patrimbnio da Unido, para possibilitar a execugdo da regularizacao de
interesse social, prevendo textualmente a utilizagdo de instrumentos como a
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concessao de direito real de uso, concessao de direito de uso especial para fins
de moradia e aforamento gratuito (Art. 1°).

Ainda, prevé a dispensa de licitagdo dos imdveis da Unido, para a
alienagao dos bens destinados a moradia em projetos de regularizacdao (Art. 2°),
a retomada de imoveis emprestados nao utilizados para os fins do empréstimo
(Art. 49), a extingao de aforamento por abandono (Art. 4°) e a extingao de taxas
sobre a utilizacao de bens imdveis da Unido, inclusive das autarquias, fundagdes
e sociedades de economia mista, para a transferéncia a populacdo de baixa-
renda (Art. 59).

Pelo artigo 69, ficou determinada a aceitagao do instrumento que
legitima a posse como titulo habil a contratacdo de empréstimo, para a
construcao e melhorias habitacionais, enquanto os artigos 7° ao 9° criam a
possibilidade de venda dos imdveis do Instituto Nacional de Seguridade Social -
INSS e da Rede Ferroviaria Federal - RFF e o artigo 10 admite suspensdo
negociada das agdes possessorias, contra ocupagao de imoveis daqueles entes,
para fins de alienagao.

Finalmente, cabe destacar, no conjunto de normas desta Medida
Provisdria, o seu artigo 11 que admite o repasse, pelo Ministério das Cidades,
aos Estados-membros, Distrito Federal e aos Municipios, das verbas do Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social, até sua regulamentacao, cabendo ao
Conselho Gestor deste Fundo estabelecer os limites do repasse, o que nos leva a
falar sobre as competéncias para a regularizagao fundiaria.

De fato, para os bens da Unido, localizados nas cidades, devem
atender ao bem coletivo, seguranca, bem-estar dos cidadaos e equilibrio
ambiental, como forma de promover a consecucao dos direitos constitucionais,
no ambito do espaco territorial do Municipio, ou seja, devem atender as
diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas pelo Estatuto das Cidades.

Outra questdao que para a qual se deve atentar, para fins de
regularizacdo fundidria, € o Cdédigo Florestal (Lei n. 4.771/1965) que, em seu
artigo 2°, alinea “a”, considera como area de preservacdo permanente, as
florestas e demais tipos de vegetacao naturais situados ao longo de rios ou de
qualquer curso d “agua em faixa marginal. A largura dessa faixa de preservagao

dependera da largura do curso d "agua, a margem do qual esta localizada.

Estabeleceu o legislador que para os cursos d “agua com menos de
10 metros de largura, a faixa marginal devera ter, no minimo, 30 metros; para
aqueles que tenham de 10 a 50 metros, o minimo sera de 50 metros; para os
cursos d agua que tenham de 50 a 200 metros de largura, a lei estabelece o
minimo de 100 metros para a faixa marginal; para os que tenham de 200 a 600
metros de largura, o minimo é de 200 metros; e, para os cursos com largura
superior a 600 metros, a largura minima da faixa marginal devera ser 500
metros.
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A Resolugdo n. 303/02, do CONAMA, ao dispor sobre parametros,
limites e definigdes de Areas de Preservagao Permanente, dispunha no mesmo
sentido que o Cddigo Florestal, contudo, a Resolugao n. 369, de 28 de marco de
2006, introduziu algumas alteracOes nessa regulamentacao.

De acordo com o novo dispositivo normativo, a intervencao ou
suspensdo de uma area de preservacao permanente, para fins de regularizagao
fundiaria, depende, dentre outros requisitos, de que a referida area urbana
esteja localizada exclusivamente em faixa de APP, conforme as demarcagdes
trazidas pelo Codigo Florestal e pela Resolugdao 303/02.

Nos termos da nova Resolucdo, esta definido que, para fins de
regularizagdo fundiaria, devem ser respeitadas faixas minimas de 15 metros para
cursos de agua de até 50 metros de largura e faixas minimas de 50 metros para
os demais.

A grande questao que se coloca diante das determinagdes do
Codigo Florestal é que a tendéncia, nos ultimos anos, tem sido a tentativa de
aplicagdo de suas determinacdes, inclusive para areas urbanas consolidadas.
Obviamente, se essa tendéncia dificulta a construcao da cidade formal, por vezes
inviabiliza a regularizacao fundiaria, pois sdo nessas faixas que se localiza grande
parte dos assentamentos humanos de baixa-renda em areas urbanas.

Neste sentido, a nova Resolucdo do CONAMA atende a funcao
sécio-ambiental da propriedade, na medida em que fixa a faixa de 15 metros nas
areas de protecdo permanente, reconhece que nas areas urbanas as faixas
poderdo ser diferenciadas, para fins de regularizacao fundiaria.

No que tange a propriedade rural, os bens imdveis da Unidao devem
cumprir o principio da funcao social da propriedade rural e, por forca do artigo
188, da Constituicdo Federal, as terras publicas e devolutas deverdao se
compatibilizar com a politica agricola e com o plano nacional de reforma agraria.
Neste sentido, de forma a priorizar a reforma agraria, o artigo 188, § 2°, exclui
da exigéncia de aprovacao do Congresso Nacional as alienagdes e concessoes de
terras publicas, para fins de reforma agraria.

Por outro lado, a competéncia da Unido Federal, dada pelo artigo
21, da Constituicdo Federal, € ampla para elaborar e executar planos nacionais e
regionais de ordenacao do territdrio e de desenvolvimento econdmico.

Enquanto, a competéncia para promover programas de construgdo
de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento basico é
concorrente com a competéncia dos Estados-membros e Municipios, a A
Constituicao Federal ndo tratou da competéncia para a regularizacao fundiaria,
que, em principio, cabe ao titular do bem, ou seja, cabe a Unido regularizar seus
bens.
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No entanto, na medida em que a regularizacdo fundiaria cumpre
um objetivo maior do interesse social de ordenamento territorial,
desenvolvimento sustentavel e adequacao do imoével as suas fungdes sécio-
ambientais, para garantir a dignidade humana, a regularizagdo dos bens da
Unido devera ser empreendida conjuntamente pelos entes federados, para sua
agilizagao.

De fato, a Secretaria de Patriménio da Unido (SPU) que nos termos
do Decreto-lei 9.760/1946 e Lei 9636/1998 é o o6rgao do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao, ou seja, do Poder Executivo Federal,
responsavel pela gestdo do patrimbnio da Unido, realizada por meio da
identificacdo, demarcacao, cadastramento, registro, fiscalizagdo e regularizacao
das ocupacdes informais dos bens imdveis da Unido nao podera sozinha dar cabo
dessa tarefa.’

Pelos termos do artigo 19, da Medida Provisoria 292/2006, o Poder
Executivo Federal esta autorizado a executar as acOes de identificacdo, de
demarcagao, cadastramento, registro, fiscalizagao, regularizacao das ocupacoes,
inclusive dos assentamentos informais de baixa renda, promovendo a utilizacao
ordenada dos bens imdveis da Unido, podendo para tanto firmar convénios com
os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios e até com a iniciativa
privada, desde que cumpridos os processos licitatdrios.

1.4) O Estatuto da Cidade - Lei 10.257/2001 - e a prevaléncia do
Municipio para o desenvolvimento sustentavel da cidade.

A Agenda 21 inseriu o tema da “promocao do desenvolvimento
sustentavel nos assentamentos humanos”, como uma das areas de acdo na
direcdo do desenvolvimento sustentdvel. Desta forma, as acdes para a
construcao de assentamentos sustentaveis devem ser norteadas com os
objetivos de melhorar a qualidade social, econémica e ambiental dos
assentamentos humanos e as condicoes de vida e de trabalho de todas as
pessoas, em especial dos pobres de dreas urbanas e rurais.

Afirma ainda que: £ssas melhorias deverdo basear-se em atividades
de cooperacdo técnica, na cooperacdo entre os setores publico, privado e
comunitario, e na participacdo, no processo de tomada de decisoes, de grupos
da comunidade e de grupos com interesses especificos, como muilheres,
populacoes indigenas, idosos e deficientes. Tais abordagens devem constituir os
Principios nucleares das estratégias nacionais para assentamentos humanos.

A Constituicao Federal, em seu artigo 225, ao impor a coletividade
o dever de defender e preservar o meio ambiente, ecologicamente equilibrado e
ao poder publico o dever de promover a conscientizacdo publica, para a

! Note-se que a demarcagdo de terras devolutas, regulamentada por Decreto Imperial de 1854, até hoje nio
esta completa.
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preservacao do meio ambiente, apresenta o desenvolvimento sustentavel
como diretriz para atingir os objetivos constitucionais da Republica Federativa do
Brasil.

Observa-se, portanto, que o desenvolvimento sustentavel depende,
fundamentalmente, da forma de desenvolvimento humano, no que se inclui a
conjugacao da forma de producao e distribuicao de riqueza com o
aproveitamento e utilizagao dos recursos naturais.

Ora, as cidades concentram esses fatores, uma vez que é em seu
territério que ocorrem boa parte das relacdes de consumo, comércio €, por outro
lado, de ocupacdo e uso de recursos. Assim, € fundamental a preocupagao com
o desenvolvimento urbano sustentavel.

Como foi exposto acima, o processo de urbanizagao brasileiro nao
ocorreu de forma a criar um ambiente urbano sustentavel. Assim, a partir da
Constituicao Federal foi construido um novo marco legal, para reverter este
quadro de cidades sustentaveis nas quais a propriedade imdvel cumpra suas
funcdes socio-ambientais.

Neste sentido, o novo marco legal, o Estatuto da Cidade (Lei
10.257/01) surgiu para direcionar estas novas relagdes e acoes, em diregao ao
desenvolvimento sustentavel das cidades. A politica urbana tratada pela
Constituicao Federal, em seus artigos 182 e 183, e regulamentada por esta Lei,
que define, em seu artigo 2°, como objetivos da politica urbana, a ordenacao do
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana.

O artigo 2° determina que a politica urbana garantird o direito a
cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes.

A politica urbana, como definiu o artigo 182, da Constituicao
Federal, é de competéncia do Municipio, que desta forma assume papel
fundamental para o desenvolvimento sustentavel. Neste contexto, o Plano
Diretor surge como instrumento essencial, uma vez que determina o
planejamento territorial do Municipio, para os 10 anos subseqgilentes,
abrangendo tanto a area urbana como a area rural, e define o contetdo concreto
da fungao social para a propriedade urbana.

Na medida em que o Plano Diretor traz a ordenacao de todo o
territério Municipal, acabara também por orientar, no limite, o desenvolvimento
sustentavel das areas rurais para as quais a funcdo social estd dada pela
Constituicao Federal.

De qualquer forma, o Plano Diretor define a destinacao social,
econdmica e ambiental de cada parte do territério do municipio. Assim, tem a
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funcao de garantir terra urbana adequada para todas as atividades e para
todos os segmentos sociais, também, deve prever areas para habitacao popular
e as areas ocupadas por populacdo de baixa renda passiveis de regularizacao
fundiaria.

Trata-se de instrumento fundamental para o desenvolvimento da
politica urbana sustentavel que é obrigatdrio para as cidades:

. com mais de 20.000 habitantes;

. pertencentes a regides metropolitanas e aglomerados urbanos;

. inseridas areas de especial interesse turistico;

. em areas de influéncia de empreendimentos com significativo

impacto ambiental;

. que queiram aplicar os instrumentos de parcelamento, edificacao e
utilizacdo compulsérias, IPTU progressivo no tempo e
desapropriacao sancao.

Os bens imoveis da Unido, inseridos na circunscricao de dado
territério Municipal, deverdo se submeter as diretrizes do Plano Diretor, como
forma de cumprir sua fungdo sécio—ambiental. Trata-se de questdo referente ao
exercicio da autonomia do Municipio sobre seus interesses locais, sobretudo,
ordenamento territorial em face aos bens da Uniao.

O Municipio assumiu novo papel na Federagdo, ao ser reconhecido
como ente federado, nos termos do artigo 19, da Constituicao Federal, que fixou
em seu artigo 30 suas competéncias, entre as quais destaca-se para os fins
deste argumento o ordenamento de seu territorio.

Se mais nao fosse, o Estatuto da Cidade, nos termos do paragrafo
Unico, de seu artigo 19, € composto por normas juridicas de ordem publica e de
interesse social. Assim, a natureza juridica destas normas lhes confere carater de
obrigatoriedade.

Desta forma, o respeito ao ordenamento territorial do Municipio,
especialmente a seu Plano Diretor, € obrigatdrio para os bens imdveis da Unidao
e, conseqlientemente, para sua regularizagao.

Esta afirmacgdo leva ao segundo argumento deste Mddulo que
tratard da necessaria cooperacao entre os entes federados, para a regularizagao
fundiaria.



