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RESUMO: A extingdo da Rede Ferroviaria Federal S.A., por for¢a da
Medida Proviséria n® 853, de 22 de janeiro de 2007, posteriormente
convertida na Lel n° 11.483/2007, ndo encerrou diversas discussoes
subjacentes a prépria existéncia da empresa estatal. Dentre os temas
controversos, chama a atengdo o referente a possibilidade ou ndo da
incidéncia do usucapido sobre os bens de referida empresa. Visando
dar uma resposta segura a referida controvérsia, procurou-se por
meio do presente estudo analisar a legislagio incidente, bem como,
a natureza juridica de tais bens, de modo a permitir uma conclusdo
fundamentada e baseada na melhor doutrina aplicivel. Sem a
pretensdo de exaurir o tema, inviavel diante da extensdo do presente
estudo, procura-se abordar o que de mais relevante existe acerca do
assunto e, ao final, apresenta-se a conclusio que entendemos ser a
mais adequada.

PALAVRAS-CHAVE: Rede Ferrovidria Federal. Bens imodvels.
Natureza putblica. Imprescritibilidade.
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1 INTRODUGAO

Com o objetivo de desenvolver e operar o sistema ferrovidrio
brasileiro, a Lel n° 8.115/57 autorizou a Unido a constituir uma
sociedade por agdes, incorporando-lhe as empresas ferroviarias de sua
propriedade (autdrquicas e sob administracdo direta), bem assim, as que
viessem a integrar o patrimonio da Unido, pela rescisdo ou encampagio
de contratos de arrendamento a época vigentes.

Na esteira da autorizagdo legislativa foi criada a Rede
Ferrovidria Federal S.A. (RFFSA), sociedade de economia mista
integrante da Administra¢do Indireta do Governo Federal, vinculada
administrativamente ao Ministério dos Transportes.

A mesma Lei n° 8.115/1957, além de autorizar a constituigdo da
hoje extinta RFI'SA, estabeleceu em seu art. 4°, que o patrimonio inicial
da futura empresa seria totalmente subscrito pela Unifo que integralizaria
o valor, em especial, através dos bens e direitos que formavam entio o
patrimonio das empresas ferrovidrias existentes. In verbzs:

Art. 4° A Unifo subscreveri a totalidade das agdes que constituirdo
o capital inicial da R.FF.S.A. e o integralizard com o valor:

a) dos bens e direitos que hoje formam o patrimoénio das emprésas
ferrovidrias de sua propriedade e que foram incorporadas 8 RFES.A

.

Por assim ser, a RFFSA era uma empresa constituida apenas por
uma pessoa juridica de direito publico, qual seja, a Unido.

Incluida no Programa Nacional de Desestatiza¢do em 1992,
a RFFSA foi dissolvida de acordo com o estabelecido no Decreto n°
3.277, de 7 de dezembro de 1999, alterado pelo Decreto n°® 4.109,
de 30 de janeiro de 2002, pelo Decreto n® 4.839, de 12 de setembro
de 2003, e pelo Decreto n° 5.103, de 11 de junho de 2004. Sua
liquidacéo foi iniciada em 17 de dezembro de 1999, por deliberagdo
da Assembléia Geral dos Acionistas, tendo se encerrado com a
exting¢do da empresa estatal operada por forga da Medida Provisoéria
n° 853, de 22 de janeiro de 2007, posteriormente convertida na Leil
n° 11.483/2007.
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Hoje, com a extingdo da RFF'SA e sua sucessdo pela Unido, nos
termos do art. 2° da Lei n® 11.483/2007, o patrimdnio da antiga empresa
estatal foi (re)incorporado ao acervo da entidade politica federal, passando
a ser por esta administrado. Neste sentido, expressa disposi¢do legal:

Art. 2° A partir de 22 de janeiro de 2007:

I - a Unido sucederd a extinta RFFSA nos direitos, obriga¢des e
agoes judiciais em que esta seja autora, ré, assistente, opoente ou
terceira interessada, ressalvadas as agdes de que trata o inciso II do
caput do art. 17 desta Lei; e

IT - os bens imdveis da extinta RFFSA ficam transferidos para a
Unido, ressalvado o disposto no inciso I do art. 8o desta Lei.

O historico acima é importante, uma vez que fornece as bases
taticas e juridicas especificas, imprescindiveis para a andlise do tema
central do presente estudo, qual seja, a possibilidade (ou ndo) de
usucapido sobre bens da extinta empresa estatal.

Pode-se indagar acerca da importancia e atualidade de se discutir
acerca daimprescritibilidade (ounio) dos bens iméveis da RFFSA, diante
da j4 propalada extin¢do da empresa estatal. IFato é que, ndo obstante
a extingdo da RFFSA, diversas ag¢oes judicias, tendo como causas de
pedir perfodo anterior a este fato, continuam em processamento e,
outras tantas, sdo propostas a cada dia perante o Judicidrio, justificando
a continuidade e aprofundamento dos estudos acerca do regime juridico
a incidir sobre tais bens.

Assim, a andlise da questio continua a merecer atengio, em especial,
com o intuito de estabelecer uma orienta¢do em consonincia com nossa
estrutura constitucional e legal, evitando-se a dilapdagdo do patriménio
publico, que em dltima instincia, pertence a cada um de nds.

2 BENS PUBLICOS

Premissa indispensével para o presente estudo é a defini¢do do
conceito de bens publicos.

Em que pese poder se afirmar que as linhas gerais acerca de tal
tema datam de longo perfodo, fato é que seu significado preciso varia
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no tempo e no espago, se elastecendo ou restringindo, em especial,
conforme o modelo politico adotado.

Sem qualquer pretensido de esgotamento ou aprofundamento
no tema, inviavel diante das limitagdes inerentes a esta modalidade de
estudo, breve apanhado doutrinario faz-se necessario para subsidiar
o desenvolvimento deste trabalho, permitindo uma conclusio
fundamentada.

Mediante a revisdo da literatura especializada encontramos,
resumidamente, duas vertentes de pensamento. De um lado, temos
aqueles que entendem por um conceito restritivo de bens publicos.
Para estes doutrinadores, s6 seria bem publico aquele pertencente
as pessoas juridicas de direito publico. De outro lado, temos aqueles
que ddo significado mais amplo ao termo bem publico, acolhendo em
seu conceito, além daqueles referidos pela corrente anterior, bens
pertencentes as denominadas empresas estatais. Vejamos e analisemos
ditos posicionamentos.

Conforme as licoes do saudoso Hely Lopes Meirelles:

Bens publicos, em sentido amplo, sdo todas as coisas, corpdreas ou
incorpdreas, imoveis, méveis e semoventes, créditos, direitos e agdes,
que pertengam, a qualquer titulo, as entidades estatais, autarquicas,
fundacionais e empresas governamentais.'

Em sentido semelhante, as ligdes de Celso Anténio Bandeira de Mello:

Bens publicos sdo todos os bens que pertencem as pessoas juridicas de
Direito Publico, isto é, Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios,
respectivas autarquias e fundagdes de direito pablico (estas tltimas,
alids, ndo passam de autarquias designadas pela base estrutural que
possuem), bem como os que, embora ndo pertencentes a tais pessoas,
estejam afetados a prestagdo de um servigo publico.”

De outro lado, temos diversos outros doutrinadores que adotam
conceito mais restritivo acerca dos bens publicos, amparados agora pela
redagdo do art. 98 do Cédigo Civil. Para estes doutrinadores, de modo

1 Meirelles, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 489.

2 Bandeira de Mello, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. ref., amp. e atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004 p. 803.
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diverso dos anteriormente citados, o conceito de bens publicos deve
se limitar somente aqueles pertencentes a pessoas juridicas de Direito
Publico. Esse é o posicionamento de José dos Santos Carvalho Filho:

[...] conceituar bens publicos como todos aqueles que, de qualquer
natureza e a qualquer titulo, pertengam as pessoas juridicas de direito
publico, sejam elas federativas, como a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, sejam da Administra¢do descentralizada,
como as autarquias, nestas incluindo-se as fundagdes de direito
publico e as associagdes publicas.”

Da mesma forma, se posiciona Lucia Valle Figueiredo.*

Nio obstante o respeitavel posicionamento daqueles que pugnam
por um conceito mais restritivo de bens publicos, limitando-o aqueles
pertencentes as pessoas juridicas de Direito Publico, adotaremos neste
trabalho o conceito mais amplo, por entendermos melhor corresponder
ao sistema constitucional, além de proteger de modo mais adequado o
patriménio puablico, que em Gltima andlise, é de toda a sociedade.

De forma conclusiva, pedimos vénia para transcrever excerto da
obra de Odete Medauar, que expde de forma precisa o posicionamento
que aqui defendemos:

O ordenamento brasileiro inclina-se a publicizagdo do regime dos
bens pertencentes a empresas publicas, sociedades de economia
mista e entidades controladas pelo poder publico. Menos suscetivel
de davidas é o caso das entidades que prestam servigos publicos
e das entidades que desempenham atividades (mesmo econdmicas)
em regime de monopdlio. Quanto as demais, a publicizagdo se revela
pelos seguintes pontos, principalmente: a) as normas de alienagdes
de bens, contidas na Lei 8.666/93, aplicam-se a tais entidades (art.
17 combinado com o inc. XI do art. 6° e pardgrafo Gnico do art. 1°);
b) o Tribunal de Contas exerce fiscalizagdo patrimonial sobre essas
entidades (art. 70 e 71, IV, VII, da CF); c) a lesdo ao patriménio
dessas entidades pode ser prevenida ou corrigida pela agdo popular
(Lei 4.717/65, art. 1°); d) a lei sobre san¢des por improbidade
administrativa — Lei 8.429/92 — abrange as condutas lesivas ao

3 Carvalho Filho, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 18. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007. p. 985.

4 Figueiredo, Liicia Valle. Curso de Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.550-554.
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acervo patrimonial de todas as entidades da Administragdo Indireta
(inclusive fundagdes governamentais).’

3 REGIME JURIDICO DOS BENS PUBLICOS

Os bens publicos, amplamente considerados, estdo submetidos
a um conjunto de normas de protec¢do especial que formam o que se
convencionou denominar, regime juridico dos bens ptblicos. Dentre
as principais caracteristicas deste regime citam-se, comumente, a
inalienabilidade, a impenhorabilidade e a imprescritibilidade.

Semembargodaimportanciadasdemaiscaracteristicascitadas,
basta, ao presente estudo, a andlise acerca da imprescritibilidade
dos bens publicos.

Em linhas gerais, bem imprescritivel é aquele impossivel
de ser adquirido por usucapido, ou seja, é aquele nio sujeito a
prescrigdo aquisitiva.

Em regra, os bens méveis e imodveis estdo sujeitos ao
usucapido. Sobre os bens publicos, entretanto, por expressa disposi¢do
Constitucional (art. 183, §3° e 191) e legal (art. 102 do Cédigo Civil),
afasta-se a incidéncia de tal instituto.

E exatamente o fato de que os bens da Rede Ferroviaria Federal
S.A ostentavam a caracteristica da imprescritibilidade, seja por expressa
disposigdo legal, seja por se enquadrarem no amplo conceito de bens
publicos, que se pretende demonstrar com o presente estudo.

4 DA IMPRESCRITIBILIDADE DOS BENS IMOVEIS DA EXTINTA RFFSA
4.1 DA VEDAGAO LEGAL

Tratando-se de patrimonio publico federal, sujeito, portanto, as
conhecidas limitag¢des do regime juridico dos bens publicos, entendeu por
bem o legislador garantir a integralidade dos bens vertidos pela Unido
ao patriménio/administragio da extinta RFFSA, os salvaguardando de
administracdes eventualmente desidiosas, que pudessem comprometer
de alguma forma o patriménio publico.

5 Medauar, Odete. Direito Administrativo Moderno. 9. ed. ver. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2005. p.278-279.
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Com este objetivo, veio a lume a Lei n® 6.428/77 estabelecendo a
imprescritibilidade daqueles bens inicialmente vertidos ao patriménio
da empresa estatal. Frise-se que o contetido de tal norma pode
ser tido como supérfluo ou meramente explicativo, uma vez que a
imprescritibilidade decorria de imposi¢do constitucional, em razdo da
proépria natureza publica dos bens pertencentes a extinta RFFSA, como
abaixo sera demonstrado. Vejamos o texto da lei mencionada:

LEI N° 6.428, DE 1 DE JULHO DE 1977

Dispde sobre a aplicagio do artigo 200 do Decreto-lei nimero 9.760, de
5 de setembro de 1946, aos bens originariamente integrantes do acervo
das estradas de ferro incorporadas a Rede Ferrovidria Federal S.A.

Art. 1° Aos bens originariamente integrantes do acervo das estradas
de ferro incorporadas pela Unido, a Rede Ferrovidria Federal S.A4.,
nos termos da Let niimero 3.115, de 16 de margo de 1957, aplica-se o
disposto no artigo 200 do Decreto-lei nitmero 9.760, de 5 de setembro de
1946. (grifo do autor)

O mencionado art. 200 do Decreto-lei n°® 9.760/1946 é nesse
sentido vazado:

DECRETO-LEI N° 9.760, DE 5 DE SETEMBRO DE 1946.
Dispoe sobre os bens iméveis da Unido e dd outras providéncias.

.

Art. 200. Os bens iméveis da Unido, seja qual for a sua natureza, ndo
sdo sujeitos a usucapido. (sic) destacou-se.

A legislagdo, recepcionada pela Constitui¢do e nio revogada
tacita ou expressamente, é clara: impassivel de usucapido os bens
administrados pela extinta RFFSA, originariamente integrantes do
acervo das estradas de ferro incorporadas pela UniZo.

4.2 DA IMPRESCRITIBILIDADE EM FACE DA NATUREZA DOS BENS

Ainda que nio houvesse disposi¢io legal especifica e expressa,
invidvel seria o usucapido sobre tal espécie de bens. O fato do imdvel
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haver sido incorporado ao patrimdnio da sociedade de economia mista
tederal, para integraliza¢do de seu capital, ndo retira sua natureza
publica, possuindo apenas destinagdo especial. Neste sentido o
elucidativo acérddo abaixo transcrito:

EMENTA: BENS DA REDE FERROVIARIA S/A. USUCAPIAO.
IMPRESCRITIBILIDADE. Os bens da Rede Ferrovidria S/A.
nio podem ser adquiridos por usucapido (ART-200 do DEL-
9760/46 de 05/09/46 ), pois os bens recebidos pelas sociedades
de economia mista para integralizagdo do seu capital inicial
continuam sendo patrimonio publico, mas com destinagdo especial.
(TRF4, AC 94.04.41446-8, Terceira Turma, Relator Amir Sarti, DJ
27/08/1997)

Ao adotarmos um conceito amplo de bens publicos, na esteira
dos ensinamentos de Hely Lopes Meirelles, Celso Antonio Bandeira
de Mello e Odete Medauar, entre intimeros outros, defendemos o
entendimento de que os bens da extinta RFFSA, sociedade de economia
mista prestadora de servigcos publicos de transporte ferrovidrio,
ostentavam a natureza publica e, assim, por consequéncia, incidia
sobre eles a vedagdo constitucional de usucapido (Arts. 183, §3° e 191,
Paragrafo tnico, ambos CI).

E importante destacar, que quando nos referimos aos bens
iméveis pertencentes a RFFSA, estamos nos referindo a todos os bens
desta espécie transferidos a empresa estatal, estejam ou nio afetados
diretamente ao servigo publico prestado.

O fato do imdvel ser ou ndo necessario diretamente para
a implementagdo do transporte ferroviario, servigo publico por
execeléncia, em nada altera sua natureza imprescritivel. Se aqueles
diretamente ligados ao servigo, como trilhos, estagdes ou oficinas, pouca
discussio trazem diante de sua imprescindibilidade para a continuidade
do servigo publico prestado, sendo evidente sua destinagio publica, ainda
que administrado na forma empresdria por empresa estatal, a mesma
tranquilidade ndo subsiste diante dos iméveis ditos ndo operacionais.

Alguns doutrinadores e parte da jurisprudéncia pesquisada,
por entenderem que ditos imdveis (ndo operacionais) nio ostentam
a condi¢do de bens publicos, advogam a tese de que estdo sujeitos ao
usucapido. Tal posicionamento conflita diretamente com a legislacdo,
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além de descurar para o fato, ja referido, de que a mera transferéncia de
bem pertencente a Unido para a sociedade de economia mista ndo tem o
condio de, num passe de magica, retirar-lhe sua natureza publica.

Assim como os bens dominicais da Unido, o fato de,
momentaneamente, nio estarem afetados a prestagio de servigo publico,
nio retira sua natureza publica ou autoriza o usucapido. Da mesma
forma, a se admitir a tese de que pelo fato do bem nio estar sendo
usado diretamente na consecug¢io do servico publico estaria sujeito ao
usucapido, estar-se-4 ignorando que tais bens, ainda que nio utilizados
no momento, servem como reserva técnica e patrimonial para a futura
expansdo do servigo ou mesmo manutengio de seu funcionamento. Em
outras palavras, tem utilidade ptblica. Af sua importancia para a satde
financeira da empresa e, por consequéncia, das finangas publicas.

Nio se queira, ainda, justificar a possibilidade de usucapido com
base no principio da fungdo social da propriedade, pois com relagio a
coisa publica, dd-se um contorno peculiar ao citado principio, que pode
ser atendido ndo somente pela exploragdo econdémica do bem, mas
também, por sua simples manuteng¢io no patriménio publico, garantindo
as futuras geragdes uma forma viavel de expansio dos servigos publicos
e desenvolvimento social.

Sobqualquer 6ticaque se analise, estandoounioobemdiretamente
afetado ao servigo ptblico, manifesta é sua imprescritibilidade, vez que
pelas caracteristicas e peculiaridades concernentes ao patriménio da
Rede Ferroviaria Federal S.A. (integralmente subscrito e integralizado
pela Unido), seus bens sempre ostentaram a natureza publica.

Por fim, deve-se chamar a atengio de que a discussdo acima
expostasé tem sentido diante de situagoes faticas e juridicas consolidadas
ao tempo da existéncia legal da Rede Ferrovidria Federal S.A. Hoje,
a situag¢do de impossibilidade do usucapido é ainda mais evidente ao
considerarmos que a Unido sucedeu a RFFSA, reincorporando o
patriménio da empresa estatal ao seu. Assim, por expressa disposi¢io
dos Arts. 183, §3° e 191, Paragrato unico, ambos da Constitui¢do da
Republica, tendo volvido ao patriménio da Unido os bens da extinta

empresa estatal, esta definitivamente vedado o usucapido pretendido.

Nesse sentido a muito jd se posicionou o Supremo Tribunal
Federal, nos temos da Stimula 340 do STF, que transcrevemos: Desde
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a vigéncia do Cédigo Civil, os bens dominicais, como os demais bens
publicos, ndo podem ser adquiridos por usucapido.

5 CONCLUSAO

Extinta a Rede Ferrovidria Federal S.A., por for¢a da Medida
Proviséria n° 853, de 22 de janeiro de 2007, posteriormente
convertidanaLein®11.483/2007, intimeras discussdes operacionais
e juridicas remanescem. Em meio a esta gama de questdes, nos
dedicamos, no presente estudo, em fixar a possibilidade (ou nio)
da incidéncia do instituto do usucapido sobre os bens iméveis da
antiga empresa estatal.

Tendo concluido pela natureza publica de referidos bens,
consequéncia légica é a incidéncia da vedagdo constitucional do
usucapido. Em outras palavras, concluiu-se, por meio do presente
estudo, que os bens entdo administrados pela RFFSA, em que
pese a gestdo por entidade de direito privado, nunca perderam sua
intrinseca natureza publica, estando todos, direta ou indiretamente,
destinados a consecugdo de fim publico, incidindo sobre eles a
caracteristica da imprescritibilidade.

Nio bastasse a prépria natureza de seus bens, suficiente
para afastar a possibilidade de usucapido nos termos previstos
na Constitui¢do Federal, certo é que existe, também, legislagdo
especifica sobre o tema, que reforga tal vedagdo.

Frise-se que a discussio aqui desenvolvida sé tem sentido
diante de situagdes fdticas e juridicas consolidadas ao tempo
da existéncia legal da Rede Ferrovidria Iederal S.A. Hoje, a
situacdo de impossibilidade do usucapido é ainda mais evidente ao
considerarmos que a Unido sucedeu a RFFSA, reincorporando o
patrimonio da empresa estatal ao seu.

Portanto, pelo que se expds, pode-se concluir, com seguranga,
pela impossibilidade de usucapido sobre bens iméveis da extinta
Rede Ferrovidria Federal S.A.
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