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RESUMO

Este artigo tem como objeto a andlise de aspectos gerais sobre a gestao do patriménio publico,
com foco especifico nos bens imoveis da administracao direta. Estad estruturado em trés
capitulos, sendo o primeiro relativo a classificacoes sobre os bens publicos e o controle da gestao
patrimonial. No segundo, é feita uma breve andlise sobre as principais inovacoes trazidas pela Lei
13.465 de 2017 na gestao publica patrimonial, no tocante a regularizacao fundiaria. Na ultima
parte ¢é analisada a gestao do patrimdnio no ambito municipal e estadual, com foco na autonomia
de tais entes e o papel do administrador publico na gestao patrimonial com vistas a regularizacao
fundiaria urbana.
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ABSTRACT

This paper analyzes the general aspects on the public property management, with specific
focus on property of the Administration. It is divided on three parts. In the first part, it
was developed an analysis on the classifications of public property and aspects on public
property management. In the second, it develops a brief analysis on the main innovations
brought by the Law 13.46S of 2017 on the public property management focusing on urban
land regularization. Finally, in the last part, it analyses the property management on
municipal and state levels, focused on the autonomy of those entities and the role of the
public administrator on the public management on the urban land regularization.
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1. Introducao

A Lei 13.46S de julho de 2017 trouxe regras mais flexiveis para a regularizacao
fundiaria de terrenos ocupados de propriedade pela Unido, tanto nas cidades
quanto nas areas rurais. Menos exigéncias, maior facilidade de registro, dispensa
de certidoes e preferéncia para os atuais ocupantes sdo algumas dessas medidas.

Por regularizacdo fundidria entende-se um processo que envolve medidas
ambientais, urbanisticas, sociais, que visa garantir o direito fundamental a
moradia digna, dando a titulacdo aos ocupantes de assentamentos informais e
clandestinos de areas ocupadas em descompasso com a legislacdo existente a
época da ocupacdo. Tais assentamentos podem ser invasodes e ocupacoes de areas
publicas e privadas, favelas, e também condominios de luxo.

A nova legislacdo, oriunda da conversdo em lei da Medida Proviséria 759 de 2016,
de iniciativa do presidente Michel Temer, revogou o marco legal anterior sobre
regularizacdo fundiaria no Brasil, a Lei 11.977 de 2009, que ficou conhecida por
instituir o Programa Minha, Casa Minha Vida, além de ter sido a primeira lei
sobre regularizacdo fundidria em ambito nacional no pais. Mais do que isso, a
Lei 13.465/2017 propde uma mudanca de paradigma sobre o que o conceito de
regularizacdo fundiéria e sobre quais sdo seus elementos essenciais.
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Uma das principais mudancas do novo ordenamento € a provocacdo ao poder
publico local para que adote uma postura pré-ativa no processo de regularizacao
fundiaria, simplificando e desburocratizando o processo. Além disso, a lei ampliou
o alcance da regularizacédo ao considerar todos os nicleos informais com usos e
caracteristicas urbanas, ainda que situados em zonas rurais.

A nova legislacdo é polémica, desde a sua proposicao por via de medida proviséria,
passando por algumas das inovagdes trazidas e por alguns dos assuntos que foram
disciplinados. E certo, porém, que assim como a legislacéo anterior, nio avancou
na questdo da pés-titulacao, o que pode levar, ao cabo, a acentuacdo do processo
de gentrificacéo.

O presente artigo se propde a analisar as principais inovacoes trazidas pela nova
legislacdo na gestdo do patrimoOnio publico nos dmbitos municipal e estadual e
qual o papel que o gestor publico na elaboracdo da demarcacdo urbanistica
e na caracterizacdo de nucleos urbanos informais consolidados, para fins de
regularizacdo fundidria.

O trabalho esta divido em trés partes. Na primeira serdo revisitados institutos
e conceitos mais teéricos do Direito Administrativo no que tange a formacao do
patrimoénio publico e classificacoes acerca de bens publicos. Na segunda parte
serdo analisadas algumas das inovacoes trazidas pela Lei 13465/2017 na gestao
patrimonial piblica e na Gltima parte sera desenvolvida uma breve analise sobre
a gestdo patrimonial municipal e estadual.

1. A formacao do patrimonio piblico, classificacao dos
bens piuiblicos e controle da gestao patrimonial

A Lei 13465 de 2017 inova na gestao patrimonial publica. Algumas questdes
doutrinarias complexas, ha tempos encampadas por instituicdes como a Defensoria
Publica, de um lado, e as procuradorias de Estado e Municipio, por outro, foram
disciplinadas pela lei, em carater definitivo. E o caso, por exemplo, da possibilidade
de usucapido de terras publicas, da legitimacao fundiaria, da concessdo de uso de
imével publico, assuntos que a Lei resolveu disciplinar da maneira que sera mais a
frente discutida, e que coloca em campos opostos eminentes juristas.

Por tal motivo, parece adequado revisitar conceitos classicos sobre a classificacoes
dos bens e do patrim6nio publico, com vistas a criar um arcabouco conceitual que
possibilite a andlise e comparacdo das inovacoes trazidas pela Lei nos institutos
mencionados.

Também parece importante uma abordagem mais tedrica, pois muitas vezes os bens
publicos sem uso, as terras publicas devolutas, os bens de uso comum do povo, sao
tidos pela populacdo em geral como “coisa de ninguém”, ou bens “sem dono”, logo,
de livre apropriacio particular.

De acordo com o art. 98 do Cédigo Civil, sdo publicos os bens do dominio nacional
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno. Todos os outros sio
particulares seja qual for a pessoa a que pertencerem. Isso significa que para o
direito brasileiro sdo classificados como bens publicos, com a incidéncia de normais
especiais distintas do direito privado, apenas os bens integrantes do patriménio das
pessoas juridicas de direito publico.

Se estivermos diante de uma empresa publica, ou sociedade de economia mista e suas
subsididrias, os bens integrantes serdo bens privados, sujeitos ao direito privado.
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1.1 Patrimonio publico, bens movéis, bens iméveis

Pelo conceito classico de Hely Lopes Meirelles, patrimoénio publico é o conjunto
de bens, corpéreos ou incorpéreos, iméveis, moveis e semoventes, créditos,
direitos e acOes que pertencam, a qualquer titulo, as entidades estatais,
autarquicas, fundacionais e paraestatais'.

Por bens moéveis, compreende-se bens corpdreos, que possuem existéncia
material e que podem ser transportados por movimento préprio ou removidos
por forca alheia sem alteracdo da substancia ou da destinacdo econdémico-
social, para a producao de outros bens ou servi¢os. Sdo os que podem ser
transportados de um lugar para outro, por movimento préprio ou néo. Os
animais, como exemplo de semoventes, sdo bens moéveis. As maquinas,
moveis de escritdrio, equipamentos, também sio exemplos de bens moveis.

Ja por bens iméveis compreende-se aqueles bens ndo podem ser retirados
sem destruicdo ou dano. Sdo aqueles bens que ndo podem ser transportados
de um lugar para outro sem que sofram alteracdo de substlncia, como as
edificacoes em geral. Sdo exemplos deste tipo de bem os iméveis comerciais,
edificios, terrenos, viadutos, dentre outros. O conceito também inclui os bens
imoveis em andamento, isto €, ndo concluidos.

1.2 Bens de uso comum do povo, bens de uso especial, bens dominicais

Por bens de uso comum do povo entende-se aqueles que se destinam ao uso
da coletividade, como as pracas, rodovias, jardins, parques, avenidas. E a
esséncia do que se convencionou chamar por “espaco publico”. Sdo, portanto,
todos os bens publicos de utilizacdo ampla, geralmente gratuita, de uso nao
individualizado, sujeitando-se a uma utilizacdo coletiva, anénima de todos
os cidadaos, independente de qualquer prévia autorizacdo do poder publico.

Tais bens, por suanatureza de utilizacao coletiva, sdo dificilmente apropriados
por individuos para uso particular e excludente. A prépria comunidade
exerce um controle sobre a finalidade do uso do bem.

Ja os bens de uso especial sdo aqueles que se destinam a utilizacao por parte
da Administracao, tais como os prédios de reparticoes Federais, Estaduais e
Municipais, os prédios escolares e os hospitalares da rede publica; os méveis,
os equipamentos e os demais utensilios utilizados no servico publico. Os bens
de uso especial, sdo também denominados de patrimoénio administrativo.

Por sua vez, os bens dominicais ou dominiais sdo aqueles que, embora
pertencam a administracao direta, ndo sdo utilizados pelo servig¢o publico.
Destinam-se, geralmente, a produzir renda, como, por exemplo, um terreno,

prédio ou qualquer equipamento de propriedade do Municipio alugado a
terceiros.

Sao esses bens publicos, quando estdo vazios ou vacantes, que geralmente
sdo alvos de invasdes e apropriagcdes por particulares.

Nesse tocante, cabe uma anéalise um pouco mais detida sobre a possibilidade
de alienacdo de bens publicos, dos principios que regem o fend6meno e como
compatibilizar a protecdo do patriménio publico com a garantia de outros
direitos constitucionais, como o direito & moradia, quando houver conflito.

1 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 24. Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999. P.49S.
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1.3 Alienacao de bens publicos

Os bens publicos sdo regidos, como ja mencionado, por regras distintas
dos bens privados. Como exemplo de uma dessas regras, a Constituicao
conferiu aos bens publicos garantias contra a alienacdo. Isso porque, por
se tratar de patrimoénio de toda a coletividade, seria ideal gravar tais
bens com certas caracteristicas com o fim de diminuir, em determinada
medida, a discricionariedade do administrador publico ao dispor do bem.

Portanto, pela a inalienabilidade ou alienacao condicionada, o legislador
autoriza que um bem publico seja alienado desde que cumpridos os
requisitos que o proprio legislador ira estabelecer. Os requisitos para
alienacdo dos bens publicos estdo no Coédigo Civil e na lei de licitacoes e
contratos. Sao eles a desafetacdo, a necessidade de avaliacdo prévia do bem
que serd alienado, justificativa da alienacdo, licitacdo (se for bem publico
imével, a regra é a concorréncia; se for bem publico mével, a regra é o
leildo) e autorizacao legislativa para a alienacao de bens publicos iméveis.

Outra especificidade no que tange aos bens publicos é aimpenhorabilidade.
Naocabepenhoradebem publico. Ointuitoaquiérespeitaraimpessoalidade.

Talvez a mais importante das caracteristicas especificas dos bens publicos
no tocante a gestdo do patrimonio estatal seja a imprescritibilidade. Tanto
a Constituicdo Federal?, quanto o Cédigo Civil?, como a jurisprudéncia*
preveem que ndo cabe a prescricdo aquisitiva de bem publico, ou seja, ndo
seria possivel a usucapido de bem publico.

Na doutrina, porém, ha divergéncia. Uma corrente minoritaria, defendida,
por exemplo, por Rafael Oliveira®, vai admitir usucapido de alguns bens
publicos. Para o autor, seria possivel usucapido dos bens dominicais. Isso
porque seriam bens que ndo possuiriam utilidade para o poder publico,
estando, na pratica, abandonados.

Nesse sentido, argumenta-se que a Constituicdo determina que a
propriedade deve que cumprir a fun¢ao social e somente ela sera protegida
pelo ordenamento juridico. Assim, ao poder publico ndo é dado ter bens
sem serventia. A propriedade publica sé seria justificada na medida em
que esses bens sdo necessarios a satisfacdo do interesse publico. Se o
poder publico, proprietario de um bem, ndo cumprir sua func¢ao social, tal
bem nao seria protegido.

Do contrario, seria igualar o poder publico a um especulador imobiliario.
A Constituicdo s6 protege a propriedade que cumpre sua funcéo social.

Numa situacdo fatica de uma ocupacdo por particular de um imoével
publico, outro argumento trazido pela doutrina que defende a possibilidade
de prescricdo aquisitiva de patrimoénio publico é a ponderacdo dos
interesses e principios envolvidos. Nessas situacdes estdo em campos

2 Art. 183, §3° e art. 191, pardgrafo tinico, ambos da CRFB/1988: Os iméveis publicos néo serdo
adquiridos por usucapiao.

3 Art. 102, CC: Os bens publicos nédo estédo sujeitos a usucapiao.

4 Sumula 340 do Supremo Tribunal Federal: Desde a vigéncia do Cédigo Civil, os bens

dominicais, como os demais bens publicos, ndo podem ser adquiridos por usucapiéo.

S OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracdo piblica, concessoes e terceiro setor .
3. ed. rev., ampl. e atual. - Rio de Janeiro: Forense, 201S. p. 113.
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opostos a dignidade da pessoa humana e o direito de propriedade, o direito
fundamental & moradia e o interesse econdmico do Estado, que € interesse
publico secunddrio (o interesse de alienar o bem dominical). Nessa
ponderacédo deve prevalecer o interesse do particular.

Ainda nesse sentido, Pedro Pontes de Azévedo defende a possibilidade da
usucapiao do direito real de superficie de propriedades publicas®. O autor
busca construir um novo modelo legal através do qual seja juridicamente
possivel wusucapir a propriedade superficidria de bens publicos,
compatibilizando as normas constitucionais que preveem a funcao social
da propriedade com direito fundamental & moradia e a imprescritibilidade
dos bens publicos.

Trata-se de uma interpretacdo do texto constitucional que permite a
usucapidao do direito real de superficie de bens dominiais ou mesmo de
bens de uso especial desafetados, ou seja, aqueles de mera titularidade
publica, mas néo atrelado as fun¢des essenciais da administracao.

Com a usucapido superficidria, ndo haveria a perda da titularidade do
solo pelo ente estatal. O argumento principal da tese é que o ordenamento
patrio ja reconhece a posse de bens publicos, como é o caso de legitimacao
de posse e de concessdo de uso especial para fins de moradia. Além disso,
reforca que também a propriedade estatal deve cumprir sua fungao social.

Algumas vantagens da usucapiao superficidria sio o fato de ndo depender
de uma atuacdo positiva do Estado, a manutencdo da propriedade na
esfera dominial publica, a segurancga juridica aos possuidores, além da
transformacdo de capital morto em ativos econémicos através do trafego
juridico, por se tratar de um direito real.

1.4 Inventario de bens patrimoniais publicos

Como deve o administrador publico controlar e gerir os bens patrimoniais?
Uma das consequéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal na gestao do
patrimonio publico foi a necessidade de que os entes federativos tenham
maior controle de seus ativos patrimoniais.

Inventariar os bens patrimoniais da administracdo significa catalogar
todos os bens tangiveis que integram o patrimonio do ente, aqueles que
efetivamente sdo utilizados pela Administracdo das suas atividades-fim e
meio.

Oinventario é fundamental para a Administracao Publica, pois compreende
a verificacdo da existéncia do estoque de bens tangiveis. Através da
Portaria 406 de 2011 da Secretaria do Tesouro Nacional, é obrigatério,
sendo aconselhada sua realizacdo sempre que ocorrerem mudancas dos

responsaveis pela gestao municipal.

No municipio do Rio de Janeiro a Resolucdo 841 da Controladoria Geral
do Municipio instituiu que a Administracdo Direta e Indireta deve manter
controle efetivo sobre a utilizacdo e movimentacao dos bens patrimoniais
permanentes proprios e de terceiros, para fins de contabilizacao,
apropriacao de custos e prestacdo de contas de gestao.

6 AZEVEDO, Pedro Pontes de. Usucapido da propriedade possivel em terras publicas: o direito
de superficie e a moradia em areas de excluséo social. Curitiba: Jurud, 2016. p. 149.
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A importancia desse processo é sem tamanho. A lei 13.465/2017
regulamentou o artigo 1.276 do Cédigo Civil, estabelecendo que o municipio
podera arrecadar e transferir para seu patrimoénio os imoéveis urbanos
privados abandonados quando o proprietario, cessados os atos de posse
sobre o bem imoével, ndo adimplir os 6nus fiscais que sobre eles recaiam,
apoés cinco anos.

Tal instrumento possibilitard aos municipios darem destinacdo aos
prédios e terrenos abandonados e efetivar politicas publicas de moradia.
Para tanto, porém, é necessario que o ente tenha um controle qualitativo
e quantitativo dos imoéveis que dispde, através de mecanismos como a
inventarianca.

Tal medida, além de permitir um controle mais preciso do ente estatal
quanto aos seus bens, possibilita que o administrador disponha de
informacdes que podem embasar a elaboracdo de melhores politicas
publicas para uso do patrimoénio.

2. Inovacoes trazidas pela lei 13.465 de 2017 na
gestao patrimonial com vistas a regularizacao
fundiaria

ALeil3.465 de 2017 trouxe inovacdes importantes na gestdo publica patrimonial.
Uma delas é a possibilidade de a Unido transferir para estados e municipios

areas de sua propriedade que estejam irregularmente ocupadas para que o0s
entes que enfrentam o problema realizem o processo de regularizacao.

A nova lei também inova na gestdo do patrimoOnio ao instituir o Programa
Nacional de Regularizacdo Fundidria, tornar possivel a alienacdo de imoéveis
publicos para regularizacao fundidria urbana e criar o instituto da legitimacéao
fundiaria, que talvez seja a maior inovacédo trazida.

A nova legislacdo, como ja dito, provoca o administrador publico a agir, a tomar
uma posicao de protagonista no processo de regularizacado fundiaria. A questao
importante colocada ao administrador é qual desses novos instrumentos trazidos
deve ser aplicado na regularizacdo fundiaria.

Isso porque ha uma maior discricionariedade por parte do gestor publico nesse
momento, que podera eleger o meio que achar mais conveniente para efetivar a
politica publica.

O administrador podera, por exemplo, basear a politica municipal ou estadual
na doacao de imdveis publicos para fins de regularizacédo. Nesse caso, para que
o beneficiario da politica seja contemplado, terd que arcar com a incidéncia
do imposto incidente sobre transmissdao causa mortis e doacdo, o ITD, o que
significa um custo incidente maior, com potencial negativo sobre as populacoes
de baixa renda, que sao o foco da REURB de interesse social.

Por outro lado, o gestor puiblico também podera optar pela legitimacao fundiaria,
essa sim, forma de aquisicdo origindria da propriedade e isenta de imposto, ndo
incidindo esse sobre custo sobre o beneficiario.

A lei confere, portanto, novas alternativas e abordagens para a administracao
publica para avancar nas politicas de regularizacido fundiaria urbana.
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2.1 Programa nacional de regularizacao fundiaria

Com a sanc¢do da MP 759/2016 e a sua conversao em lei, o Governo Federal
instituiu o Programa Nacional de Regularizacdo Fundidria. O programa
aposta numa articulacdo interfederativa e na atuacdo em larga escala,
criando uma base de politicas de habitacao e infraestrutura no pais.

Entre as propostas do Programa estido o desenvolvimento de novas
ferramentas para auxilio aos municipios, através de apoio técnico, juridico
e administrativo, visando a capacitacdo dos atores responsaveis pelo
processo de regularizacdo.

OProgramaapostanumaregularizacaourbanaparaalém dameratitulacao,
visando melhorias habitacionais nas unidades tituladas, melhorias de
mobilidade urbana e de implantacdo de infraestrutura nesses nucleos
urbanos regularizados.

2.2 Alienacao de imoéveis publicos para REURB

No conceito trazido pela Lei 13.465/2017, a regularizacao fundiaria urbana
abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas
a incorporacéo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial
urbano e a titulacdo dos seus ocupantes.

Cabe aqui o registro de que a nova lei ndo prevé uma regularizacao fundiaria
plena ou sustentavel, pois mantém como foco principal a titulacdo, néo
avancando nas politicas para a fase posterior a entrega do titulo, visando que
as pessoas possam permanecer em suas comunidades de origem, ndo como
necessidade, mas por opcéao’.

A lei assentou dois tipos de regularizacao fundiaria urbana. A regularizacao
fundiaria urbana de interesse social (REURB-S), destinada as populacgoes
de baixa renda, em critérios determinados pelos municipios, e a de interesse
especifico (REURB-E), destinada a regularizacdo de ocupacoes por pessoas
com maior renda.

Uma inovacdo de potencial impacto é a previsdo expressa® da dispensa de
desafetacdo, de autorizacdo legislativa, de avaliacdo prévia e de licitacao
para alienacdo de unidades imobilidrias provenientes da REURB executada
sobre area publica, requisitos antes essenciais que atuavam negativamente
em relacdo ao tempo para realizacdo e 6nus politico para aprovacado dos
tramites necessarios.

O novo ordenamento possibilitou, dessa forma, que a alienacdo da unidade
imobilidria pela administracdo publica se dé diretamente aos detentores,
nao sendo mais exigidos os procedimentos da Lei 8.666/93.

Para REURB de interesse social, a aquisi¢cao de direitos reais pelo particular
poderéa ser gratuita, cabendo o ente titular do dominio (Unido, Estado ou
Municipio) eleger o critério. No caso da REURB de interesse especifico, a
aquisicdo de direitos reais pelo particular ficara condicionada ao pagamento

CORREIA, Aricia Fernandes; FARIAS, Talden. Regularizacdo Fundidria Sustentavel,

Licenciamento Urbanistico Ambiental e Energia Solar. Revista de Direito da Cidade. Vol. 07. N°02.
UERJ: Rio de Janeiro, 2015.

Art. 71 da Lei 13.465/2017: Para fins da Reurb, ficam dispensadas a desafetacédo e as

exigéncias previstas no inciso I do caput do art. 17 da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993.
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do valor de mercado do imé6vel, de acordo com os critérios estabelecidos pelo
ente titular do dominio.

A lei também estabeleceu que a pessoa fisica que ndo possua renda mensal
superior a cinco salarios minimos e que ndo seja proprietaria de outro
imével que, por qualquer titulo, utilize regularmente imével da Unido
para fins de moradia, inclusive iméveis provenientes de entidades federais
extintas, poderao requerer diretamente ao oficial de registro de iméveis, a
transferéncia gratuita da propriedade do imével.

A nova lei desburocratizou, assim, de maneira inovadora, o procedimento de
transferéncia da titularidade de um bem publico ao particular, com vistas a
efetivacdo do direito & moradia.

2.3 Legitimacao fundiaria

A legitimacéao fundiaria de bem publico apresenta potencial para ser o principal
instrumento de regularizacio fundidria da nova legislacao.

A critério do ente publico torna-se possivel a aquisi¢do do direito de propriedade
para aqueles que possuam, com fins de moradia, drea publica ou privada,
integrante do nucleo urbano informal, existentes até a data da publicacdo da
MP 759, 22 de dezembro de 2016.

O mecanismo visa a regularizacdo de iméveis ptiblicos e privados. E um
modo de aquisicdo originario, incidindo apenas em ntcleos urbanos informais
consolidados. E capaz de regularizar de maneira répida tanto iméveis piblicos
quanto privados.

E um instrumento de transmisso originaria de propriedade. Dessa forma, a
aquisicdo da propriedade é livre e desembaracada de qualquer 6nus, direitos
e gravames, além de ndo ocorrer a incidéncia de tributos de transferéncia de
iméveis, como ITBI, ITD ou ITCMD.

Aqui cabem algumas questdes sobre o instituto trazidas nas discussoes da
Comissao Mista do Congresso Nacional que analisou a conversao da medida
proviséria em lei.

Alguns deputados e senadores propuseram a supressdo do instituto da
legitimacdo fundidria, por entenderem que a autorizacdo da aplicacdo do
instituto, sem critério de renda, tempo de posse, tinica propriedade e utilizacdo
geraria inseguranca juridica e atentaria contra a probidade administrativa e
boa gestao do patrimoénio publico.

Sinalizavam ainda que a legitimacao fundidria seria um verdadeiro “usucapiao”
que incide indistintamente sobre terras publicas e privadas, mas ndo exige um
tempo minimo de posse e cujo reconhecimento é feito pelo prefeito, em lugar
do Poder Judiciario. Isso tornaria o instituto suscetivel de manipulacdo em
beneficio de interesses escusos®’.

A legitimacéo fundidria representa, realmente, uma anistia aqueles que ocupam
irregularmente propriedade e ali constituem sua moradia. Porém, a questio de
conferir a propriedade para os ocupantes de nucleos informais consolidados
pode ser interpretada como uma chancela do poder publico as existéncias dessas
informalidades. Apesar da lei estabelecer um limite temporal, 0 mecanismo

9

Parecer da Comissdo Mista da MPV n. 759 de 2016, disponivel em <legis.senado.leg.br/sdleg-

getter/documento?dm=5241252>, acesso em 03/12/2016.
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pode estimular a criacdo de novos nucleos, ficando o poder publico sempre um
passo atras no processo de ordenamento do solo.

Em outras palavras, planejamento urbano fica mitigado pela dinAmica urbana
que se impoe a forca e sem qualquer planejamento.

Ademais, a transferéncia da propriedade de iméveis publicos pode efetivamente
caracterizar uma verdadeira usucapido de terras publicas, hipétese, como ja
levantado, vedado pelo ordenamento juridico patrio e bastante controvertido
pela doutrina.

Nao obstante, o instrumento representa um grande avanco em termos
de legitimacdo de direitos de populacdes carentes que ocupam ha anos
assentamentos irregulares que poderao ter garantido de forma mais facilitada
o direito a propriedade dos iméveis que, de fato, possuem.

O municipio do Rio de Janeiro tem, desde 2017, realizado esforcos no sentido de
obter a titularidade das areas federais nas quais ha processo de regularizacao
fundiaria para empregar o instrumento da legitimacao fundiaria.

3. Gestao patrimonial no ambito estadual e municipal

O Poder Publico em geral, ou seja, todos os entes federados, tém competéncia para
iniciar e conduzir o processo de regularizacao fundidria, definindo se serda um
processo de regularizacdo de interesse social ou especifico, quais os elementos
essenciais do processo, e estabelecendo como se dara a participacdo popular nesse
processo.

Os entes federativos possuem também autonomia de gestdo de seus bens. A nova
legislacdo, com carater de norma geral, conferiu aos estados e municipios autonomia
para disciplinar a lei nas suas esferas e competéncias, estabelecendo os critérios
através dos quais o poder publico local vai disciplinar o que é nicleo urbano para
fins de regularizacao fundidria.

3.1 Autonomia estadual e municipal em matéria de regularizacao fundiaria

A nova lei, em carater de regra geral, conferiu aos municipios a competéncia
para realizar a demarcacdo urbanistica e definir os critérios e circunstancias
que vao ensejar a caracterizacao de um nicleo urbano informal.

A demarcacao urbanistica é o procedimento destinado a identificar os iméveis
publicos e privados abrangidos pelo nticleo urbano informal e a obter a anuéncia
dos respectivos titulares de direitos inscritos na matricula dos iméveis ocupados,
culminando com averbacdo na matricula destes iméveis da viabilidade da
regularizacdo fundiaria.

Nucleo urbano informal é uma alteracdo do conceito de assentamento irregular,
que estava presente no ordenamento anterior. A nova conceituacdo inclui
nicleos clandestinos, irregulares, ou aqueles nos quais ndo foi possivel realizar
a titulacdo de seus ocupantes. Os nucleos urbanos informais consolidados sdo
aqueles de dificil reversao, considerando o tempo da ocupacao, a natureza das
edificacoes, a localizacdo das vias de circulacéo e a presenca de equipamentos
publicos.

Um dos principais objetivos da nova lei € agilizar o processo de regularizacio.
Um dos fatores que pode ser apontado como positivo trazido pela lei é o aumento
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do rol de legitimados com iniciativa para o processo de regularizacéo, além da
Uniao, dos Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

A nova lei estabeleceu diferencas entre os processos para regularizacao de
area publica e de area privada. Regularizacdo de area publica vai depender
de atuacdo do poder publico. A lei, em alternativa a possibilidade de usucapido
de area publica dominical, ampliou a concessao de uso especial para fins de
moradia (CUEM) para areas ocupadas até dezembro de 2016.

A CUEM, que possui requisitos parecidos com os da usucapido, é um titulo de
concessio, ndo de propriedade. Estabelecida pela Medida Proviséria 2220 de
2001, o intuito era criar um instrumento juridico substitutivo da usucapido de
bem publico, que, como visto, é vedado pela Constituicdo.

A jurisprudéncia entende que a mera previsao genérica confere direito subjetivo
ao sujeito que preenche os requisitos legais. O instituto s6 se aplica para bens
dominicais.

A principal diferenca entre a concessdo e a usucapido ou a legitimacao
fundiaria é que a CUEM n&do importa na transferéncia do direito da
propriedade para quem tem a posse mansa e pacifica de bem publico e
preencha os requisitos legais. O entendimento doutrindrio acerca da CUEM
é que se trata de um ato administrativo vinculado, e ndo um contrato.

Ainda no que tange as competéncias municipais no bojo da Lei 13.465, esta
a competéncia para classificar as modalidades de REURB em de interesse
social e especifico, analisar e aprovar projetos de regularizacio fundiaria
e encaminhé-los ao registro, buscar determinar a titularidade do dominio
dos iméveis e notificar os proprietarios de onde esta situado o nucleo
urbano informal a ser regularizado.

Os municipios também poderdo criar caAmaras de prevencdo e resolucio
administrativa de conflitos, no admbito da administracdo local, e em
convénios com o Tribunal de Justica, com competéncia para dirimir
conflitos relacionados 8 REURB, mediante solu¢do consensual.

Ja os Estados sdo os entes competentes para criar e regulamentar os
fundos especificos destinados a compensacao, total ou parcial, dos custos
referentes aos atos registrais da REURB de interesse social. Esse fundo é
0 que viabilizaréa a gratuidade aos beneficiarios da regularizacao fundiaria
de interesse social.

No ambito do municipio do Rio de Janeiro, foi instituida a Coordenadoria
de Regularizacdo Urbanistica e Fundiaria da Subsecretaria de Habitacéo,
para, em parceria com o Ministério das Cidades, estabelecer meios de
legalizar propriedades com maior agilidade. Através de iniciativas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais, visa desburocratizar a
regularizacdo de assentamentos e providenciar a titulacdo de seus
ocupantes.

Em marco de 2018, valendo-se das facilidades para a regularizacéao
fundiaria urbana de interesse social trazidas pela Lei 13.465 de 2017, a
prefeitura do Rio de Janeiro entregou mais de dois mil titulos para familias
da comunidade Parque Royal, na I1ha do Governador?!.

10 PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO. Prefeitura entrega titulos de
propriedade a mais de duas mil familias do Parque Royal. < http://www.rio.rj.gov.br/web/guest/
exibeconteudo?id=7767970 >. Acesso em 03/06/2018.
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Aricia Fernandes Correia, em estudo sobre as titulacdes da prefeitura da
cidade do Rio de Janeiro no primeiro quadrimestre de 2017"* nas comunidades
Ferndo Cardin e SOEICON, na Zona Norte e na Rocinha, na Zona Sul,
apontou que o aumento da autonomia municipal, aliada a multiplicidade de
instrumentos para a regularizacio fundidria, permite que o gestor escolha
aquele que melhor atenda ao perfil da comunidade e da realidade/titularidade
da area cuja regularizacao fundidria se pretende prover.

3.2 O papel do administrador publico na gestao patrimonial

Considerando que, como visto, as inovacoes trazidas pela lei conferiram maior
autonomia ao gestor publico no processo de regularizacao fundidria, a questdo
que se coloca é qual o papel do administrador na gestao do patrimoénio ptblico
que o ente ja possui ou que arrecadara através dos novos mecanismos trazidos
pela lei.

Isso porque, na nossa interpretacdo, a Lei 13.465/2017 conferiu ao gestor
mecanismos que implicam ao poder publico ndo somente a mera regulacao
do uso da terra, e sim a elaboracdo e o desenvolvimento de politicas que
efetivamente garantam o direito & moradia.

José dos Santos Carvalho Filho afirma que a regularizacdo fundidria, no
cendrio da politica urbana, configura-se como direito fundamental pela
inafastavel conexdo existente entre ele e os principios fundamentais da
propriedade e de sua funcdo social, da dignidade da pessoa humana, da
reducdo das desigualdades sociais, do desenvolvimento urbano e bem-estar
dos habitantes da cidade e do direito 4 moradia'?.

Assim, sdo os direitos fundamentais envolvidos no processo de regularizacao
fundiaria que devem balizar as escolhas dos gestores publicos. Devem ser
priorizadas as politicas que garantam prioritariamente o direito a moradia,
em preferéncia, inclusive, as politicas de mera titulacao.

Nesse sentido, o foco do poder publico deve ser a REURB-S, pois esta € a
destinada a concretizacao do direito a moradia as popula¢des mais carentes,
vulneraveis em todos os outros aspectos de sua dignidade.

A REURB-S é um mecanismo de efetivacdo do principio da Justica Social.
Este principio decorre de um dos objetivos de politica urbana mencionados na
Constituicdo: o da garantia de bem-estar aos habitantes da cidade. A politica
urbanando pode estar a servicgo das elites e dos grupos sociais mais abastados'.
Sao os direitos fundamentais devem balizar a escolha dos gestores.

Conforme ensina Aricia Fernandes Correia, a regularizacdo fundiaria deve
ser o processo pelo qual

se integra a moradia a cidade através de infraestrutura urbana e
direitos urbanisticos basicos, de forma que se tenha por segura a

CORREIA, Aricia Fernandes. Direito da regularizacdo fundidria urbana e autonomia

municipal: a conversdo da medida proviséria n. 759/2016 na lei federal n. 13.465/2017 e as titulagdes
da Prefeitura da Cidade do Rio De Janeiro no primeiro quadrimestre de 2017. Revista Geo UERJ. n°
31. UERJ: Rio de Janeiro, 2017. p. 217.

CARVALHO FILHO, José S. Regularizacdo Fundidria: Direito Fundamental na Politica

Urbana. Revista de direito administrativo. Vol. 247. Rio de Janeiro: FGV, 2008. p.154.

Op. Cit. p. 142.
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posse ou “titulado” o dominio de moradia adequada e digna, que é
aquela que proporciona nao apenas aquele direito a cidade “de puertas
para adentro” (um teto, a inviolabilidade do domicilio, algum titulo
que legitime a posse ou a propriedade), mas também ‘“de puertas para
afuera”: a cidade, a qual, para ser efetivamente digna, a moradia deve
estar integrada®.

3.3 PL 3769 DE 2012 - Programa Nacional de Regularizacdo de Iméveis
Urbanos

Uma possivel forma de melhorar a gestdo dos bens publicos € a trazida pelo
projeto de lei 3769/2012, de autoria do deputado federal pelo Estado da Bahia,
Paulo Magalhaes.

O projeto de lei busca a instituicdo do Programa Nacional de Regularizacao
de Iméveis Urbanos, que visa a regularizacao de imdéveis urbanos que nao
dispdem de registro publico.

Nesse intuito, a lei cria o Cadastro Nacional de Bens Iméveis de Propriedade
do Municipio, que seria um cadastro nacional, de competéncia municipal,
a ser atualizado anualmente, tendo como finalidade enumerar todos bens
imoéveis do municipio que possuem registro, bem como regularizar aqueles
que ndo os tem.

Do ponto de vista de gestdo do patrimoénio publico com vistas a efetivacio de
politicas publicas de moradia e habitacdo, o cadastro nacional parece uma
excelente iniciativa. Atua no mesmo sentido da inventarianca dos bens da
administracdo local. Além disso, se considerarmos que municipios grandes
possuem problemas em relacido a gestdo de seu préprio patrimoénio, tal fato
certamente se reproduz em municipios menores.

Um cadastro publico, acessivel, atualizado e nacional possibilitaria que os
gestores exercessem um controle mais eficiente sobre os recursos publicos
que dispdem, inclusive em atuacdo cooperativa em areas urbanas conurbadas
que envolvam patrimoénio de entes federados distintos. Um mapeamento
da situacao fundidria dos municipios contribuiria para melhor controle de
recursos, investimento mais eficiente, e melhor politica de ordenac¢io urbana.

4. Conclusao

Ao final deste breve trabalho, o que se espera é ter atingido o objetivo de
sistematizar algumas das principais inovac¢des trazidas pelo novo marco legal
sobre regularizacdo fundidria no pais, no que tange a gestdo do patrimoénio
publico e nas novas competéncias atribuida aos entes federados, principalmente
municipal e estadual.

A Lei 13.46S5 de 2017 trouxe ao ordenamento juridico novos mecanismos legais
para fins de regularizacao fundidria urbana que impactam diretamente a gestao
dos bens publicos.

Ao prever a possibilidade de alienacdo de imoveis publicos para REURB
dispensados os requisitos da lei de licitacdes, que o municipio arrecade para seu

14 CORREIA, Aricia Fernandes. Constitucionalizacdo do Direito a Cidade: Direito Fundamental a Moradia Adequada,
regularizacao fundiaria e legitimacao de posse. Direito Imobiliario, escritos em homenagem ao Professor Ricardo Pereira Lira.
Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 659.
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patrimonio os iméveis urbanos privados abandonados, e a atribuicdo do titulo de
propriedade de iméveis publicos a particulares através da legitimacao fundiaria,
a nova lei provoca que os administradores passem a exercem um controle ainda
maior sobre situacdo patrimonial, através de mecanismos de inventarianca de
bens publicos. Nesse sentido, parece fundamental que os municipios e os demais
entes federados tenham um cadastro atualizado de seus bens iméveis.

Por fim, concluiu-se que a nova legislacdo provoca que a Administracdo atue de
forma proé-ativa no processo de regularizacido fundiaria urbana. Dessa forma, sdo
os direitos fundamentais envolvidos no processo de regularizacao fundiaria que
devem orientar a Administracdo Publica no processo de gestdo de patrimoénio.
Devem ser priorizadas as politicas que garantam efetivamente o direito a moradia,
com foco principal na regularizacao fundidria urbana de interesse social.
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