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1 INTRODUCAO

O conceito de direito de propriedade passou por profundas mudancas ao longo
dos séculos e tem sido objeto de estudo por diversas searas da ciéncia. Por ndo existir
um conceito inflexivel, o estudo deve necessariamente analisar sua evolucao
histérica, politica e ideoldgica, de modo a possibilitar a compreenséo da necessidade
de observancia de sua funcéo social.

A origem do direito a propriedade privada se confunde com o proprio
surgimento do Estado, considerando que, com a ideia de contrato social, 0s homens
decidiram limitar reciprocamente suas liberdades para ndo serem privados de sua
propriedade. Desde a ldade Antiga, encontram-se mecanismos para protecao
individual em relacdo do Estado, como no Codigo de Hammurabi, que consagrou um
rol de direitos a todos os homens. A Lei das Doze Tabuas, por sua vez, € considerada
a origem dos textos escritos consagradores da protecéo aos direitos do cidadéao.

No Brasil, desde a Constituicdo de 1824, ja era prevista a garantia do direito de
propriedade em toda a sua plenitude. ApGs a propriedade adquirir novas dimensfes
ao longo dos séculos, passando a ser tratada em conjunto com a protecdo de outros
direitos, a Constituicdo Federal atual adotou uma concepc¢édo moderna de direito de
propriedade, consagrando-a como direito fundamental, mas deixando de caracteriza-
la como incondicional, porquanto, ao mesmo tempo em que o inciso XXII do artigo 5°
garante o direito a propriedade, o inciso XXIII estabelece o atendimento a funcao
social.

Em ambito infraconstitucional, o cumprimento das metas atinentes ao direito
urbanistico é viabilizado por varios instrumentos previstos, em especial, no Estatuto
da Cidade e no Cadigo Civil, que instituiram mecanismos para a busca do interesse
social sobre o individual, de modo a tornar a propriedade produtiva, como aquele
previsto no artigo 1.275 do Caodigo Civil, que apresenta a hipétese de abandono.

Nesse viés, 0 primeiro capitulo procura conceituar dominio publico e elucidar
as semelhancas e diferencas entre os bens do Poder Publico, sujeitos a principios e
regras proprios, e bens particulares, abordando a evolucéo do direito fundamental a
propriedade e o dever de cumprimento de sua funcao social.

O segundo capitulo aborda o instituto da arrecadacao de bens particulares

abandonados, analisa o procedimento estabelecido na legislacdo federal e no



Municipio de Porto Alegre, os requisitos para a configuracdo do abandono e as
discussbes doutrinarias, mormente sobre o paragrafo sgeundo do artigo 1.276 do
Cddigo Civil, o qual estabelece a presuncdo de modo absoluto da intencdo de
abandono quando, cessados 0s atos de posse, 0 proprietério deixa de satisfazer os
onus fiscais.

Como para a arrecadacdo é necessaria a demonstracdo da intencdo do
proprietario de se desfazer do bem, tarefa dificil &€ estabelecer requisitos, critérios e
indicativos seguros para o Poder Publico Municipal concluir pela ocorréncia de
abandono e prosseguir 0s atos atinentes a arrecadacao.

Nessa linha, é realizado estudo da Jurisprudéncia sobre a comprovacao do
animus derelinquendi e da intencao abdicativa do titular do dominio, necessaria para
gque ocorra a perda da propriedade do particular e posterior incorporagéo, como bem
vago, ao Poder Publico Municipal ou Distrital. O capitulo finaliza com a exposi¢céao da
necessidade de o Municipio, apds a aquisi¢cao, dar destinacdo ao bem arrecadado e
efetivar o cumprimento de sua fungéo social.

Foram adotados o0s métodos de abordagem dedutivo e indutivo. Os
procedimentos de pesquisa aplicados foram bibliografico e documental, tendo como

fontes a doutrina classica e contemporanea, artigos cientificos e jurisprudéncia.



2 DOMINIO PUBLICO

A expressdo “dominio publico” admite varias acepcdes, conforme esclarecem
autores que escrevem sobre o tema. Cada autor conceitua e define dominio publico,
dominio eminente e bem publico de acordo com seu enfoque, ressaltando um ou outro
aspecto que considera mais relevante.

Para José dos Santos Carvalho Filho, por um lado, o adjetivo publico pode se
referir aos bens que estejam sob a administracdo ou regulamentacdo do Estado, o
qual possui um poder de dominacédo geral. Por outro lado, dominio publico pode ser
entendido como o conjunto de bens destinados a coletividade. Nesse caso, o0 adjetivo
publico estaria se referindo “ao publico” e seria 0 caso daqueles bens que servem para
utilizacdo em geral, conforme conclui:

Parece-nos, pois, que, a despeito das davidas que o instituto suscita, melhor
é considera-lo em sentido amplo. Em consequéncia, podemos conceituar
dominio publico, na esteira de CRETELLA JUNIOR, como “o conjunto de
bens moveis e imdveis destinados ao uso direto do Poder Publico ou a

utiizacdo direta ou indireta da coletividade, regulamentados pela
Administracédo e submetidos a regime de direito publico”2.1

Nas licdes de Orlando Gomes, “seriam objeto de propriedade publica os bens
pertencentes ao Estado. Mas a expressao dominio publico tem sentido mais restrito,
carecendo, pois, de interesse a distingéo feita pelo critério da qualidade do sujeito”.?

Ja na linha defendida por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a expressao dominio
publico € usada, em sentido muito amplo, para designar o conjunto de bens
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno, politicas e
administrativas. Em sentido menos amplo, designa os bens afetados a um fim publico
e, em sentido restrito, por sua vez, a expressao é utilizada para designar apenas o0s
bens destinados ao uso comum do povo.3

Além disso, no direito publico, atualmente, diferencia-se o0 dominio eminente de
dominio patrimonial, sendo o primeiro aquele que o Estado exerce sobre todas as

coisas gue estdo em seu territério. Nesse sentido, esclarece Irene Nohara:

1 Filho, José dos Santos C. Manual de Direito Administrativo. Disponivel em: Minha Biblioteca, (36th
edi¢do). Grupo GEN, 2022. p. 1031.

2 Gomes, Orlando. Direitos Reais, 212 edi¢cao. Disponivel em: Minha Biblioteca, Grupo GEN, 2012. p.
106.

3 Pietro, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. Disponivel em: Minha Biblioteca, (35th edi¢&o).
Grupo GEN, 2022. p. 870.



Dai por que nédo é adequada a abordagem de Laband, pois ndo séo todas as
coisas que estdo no espaco territorial do Estado que sao de dominio publico,
mas isso ndo impede o Estado de exercer poder para condicionar e restringir
0 uso das propriedades (e liberdades) das pessoas que estdo em seu
territorio, no exercicio do dominio eminente.*

Nesse viés, o dominio eminente estaria ligado a soberania e a disposicao
estatal sobre os bens em seu territorio. Assim, tal dominio incide em todos os bens
que constituem o territério do Estado, manifestando-se, contudo, de modo distinto
sobre: a) os bens publicos, por meio de um regime publico dominial especial; b) os
bens privados, por meio das regras de Policia, limitando o exercicio de direitos
inerentes a propriedade privada, ou pelas normas do ordenamento econémico; c) 0s
bens de ninguém (res nullius), pela imposicao de regime especial, disciplinando sua
apropriacado ou utilizacdo.®

No Estado Absolutista, as limitacdes administrativas ao direito de propriedade,
as serviddes administrativas e a desapropriacéo, por exemplo, tinham por fundamento
o dominio eminente. Atualmente, a teoria do dominio eminente, de fato, expressa a
soberania, recebendo, contudo, a filtragem da teoria dos direitos fundamentais, isto €,
a ponderacdo entre direitos e principios constitucionais.®

O dominio patrimonial, por outro lado, refere-se aos bens integrantes do
patriménio do Estado. A esses bens aplica-se o regime juridico de direito publico e,
apenas de forma subsidiaria, as regras da propriedade privada.” Do ponto de vista
contdbil, inclusive, patriménio pode ser conceituado como o conjunto de bens, direitos
e obrigacdes pertencentes a uma pessoa fisica ou juridica, subtraindo-se o ativo (bens
e direitos) pelo passivo (obrigacdes). Patrimdnio publico, por sua vez, é conceituado
como aquele constituido somente pelos bens dos quais o ente publico possui o direito

de uso pessoal e real.?

4 Nohara, Irene P. Fundamentos de Direito Publico. Disponivel em: Minha Biblioteca, (2nd edig&o).
Grupo GEN, 2022. p. 23.

5 Neto, Diogo de Figueiredo M. Curso de Direito Administrativo. Disponivel em: Minha Biblioteca,
(16th edicéo). Grupo GEN, 2014. p. 378.

6 Aragdo, Alexandre Santos D. Curso de Direito Administrativo, 22 edicdo. Disponivel em: Minha
Biblioteca, Grupo GEN, 2013. p. 493.

7 Aragao, Alexandre Santos D. Curso de Direito Administrativo, 22 edicdo. Disponivel em: Minha
Biblioteca, Grupo GEN, 2013. p. 494.

8 Barcellos, Bruno, M. et al. Gestéo patrimonial e logistica no setor publico. Disponivel em: Minha
Biblioteca, Grupo A, 2017. p. 14.



As Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCTSP),
na Resolucdo Conselho Federal de Contabilidade n® 1.129/2008, por meio de seu

pronunciamento no 16.2, conceitua:

Patrimbnio Publico é o conjunto de direitos e bens, tangiveis ou intangiveis,
onerados ou nao, adquiridos, formados, produzidos, recebidos, mantidos ou
utilizados pelas entidades do setor publico, que seja portador ou represente
um fluxo de beneficios, presente ou futuro, inerente a prestacao de servigos
publicos ou a exploracao econdmica por entidades do setor piblico e suas
obrigacoes.®
Nessa linha doutrinaria, em sintese, dominio publico em sentido amplo refere-
se ao conjunto de bens pertencentes as pessoas juridicas publicas, enquanto dominio
publico em sentido estrito consiste no conjunto de bens afetados a um fim publico

(bens de uso comum do povo e de uso especial).

2.1 Bens Publicos

Muitas discussfes existiram sobre a natureza do direito das pessoas publicas
sobre os bens do dominio publico. No século XIX, parte da doutrina, entendia que as
pessoas publicas ndo tinham sobre esses bens um direito de propriedade, seguindo
a visao préprio do Direito Civil.

No cenario em que se originou, com monarquias absolutistas, essa tese
justificava-se como uma reacdo contra a ideia de atribuicdo a coroa da propriedade
de todos os bens publicos e que eram consideradas perigosas para a protecdo do
patrimonio publico. Posteriormente, a mesma tese foi retomada pela doutrina que via
no publico um conjunto de bens insuscetiveis de propriedade ou até mesmo que
negavam a existéncia do direito de propriedade.®

No inicio do século 21, parte da doutrina passou a defender a tese da
propriedade regida pelo direito publico. Nessa linha, a Administracdo sofre restricbes
também impostas ao particular (como transcricdo no Registro de Imoveis), e outras
préprias do direito publico (normas sobre competéncia, motivo e finalidade, por
exemplo), dispondo, contudo, de prerrogativas que o particular ndo tem, como poder
de policia. Por isto, as doutrinas que viam na propriedade do Estado um direito de

® RESOLUCAO CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE - CFC N° 1.129 DE 21.11.2008
(normaslegais.com.br). Acesso em: 24 jul. 2022.

10 Pietro, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. Disponivel em: Minha Biblioteca, (35th
edi¢do). Grupo GEN, 2022. p. 871.



http://www.normaslegais.com.br/legislacao/resolucaocfc1129_2008.htm#:~:text=RESOLU%C3%87%C3%83O%20CONSELHO%20FEDERAL%20DE%20CONTABILIDADE%20-%20CFC%20N%C2%BA,no%20exerc%C3%ADcio%20de%20suas%20atribui%C3%A7%C3%B5es%20legais%20e%20regimentais%2C
http://www.normaslegais.com.br/legislacao/resolucaocfc1129_2008.htm#:~:text=RESOLU%C3%87%C3%83O%20CONSELHO%20FEDERAL%20DE%20CONTABILIDADE%20-%20CFC%20N%C2%BA,no%20exerc%C3%ADcio%20de%20suas%20atribui%C3%A7%C3%B5es%20legais%20e%20regimentais%2C

propriedade privada ou que negavam a existéncia desse direito em relacdo aos bens
do dominio publico foram afastadas.'!

O Cadigo Civil tem um Livro destinado a abordar o conceito e classificacdo de
bens. No artigo 79, a legislagéao federal dispde que “S&o bens imoveis o solo e tudo
quanto se lhe incorporar natural ou artificialmente”. O artigo 80, por sua vez,
estabelece que sédo considerados iméveis para os efeitos legais “os direitos reais
sobre imoOveis e as agdes que os asseguram”, assim como “o direito a sucessao
aberta”.

No ambito do direito civil, consideram-se bens as coisas que possuam algum
valor econdmico e sao suscetiveis de apropriacdo, podendo ser objeto de uma relacéo
de direito.!? Nessa linha, bens sédo objetos materiais ou imateriais que podem ser
suscetiveis de utilizacdo econbmica pelas pessoas fisicas ou juridicas, como, por
exemplo, uma casa (bem material) e direitos patrimoniais do autor (bem imaterial). A
doutrina brasileira aponta como caracteristicas dos bens a economicidade, utilidade,
suscetibilidade de apropriacéo e exterioridade.?

Ja o conceito e classificacdo especificamente de bem publico € objeto de
celeuma doutrinaria, tendo surgido diversas teorias a respeito do tema. O Cadigo Civil
de 1916, em seu artigo 65, conceituava como publicos os bens do dominio nacional
pertencentes a Unido, aos Estados, ou aos Municipios!4. O Cédigo Civil atual manteve
a classificacdo, dispondo, no artigo 98, bem publico como aquele pertencente a
pessoa juridica de direito publico interno (Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios,
autarquias e fundacges estatais de direito publico)'®. Por conseguinte, de acordo com
o dispositivo, os bens de titularidade das pessoas juridicas de direito privado séo
considerados bens privados, independentemente de atrelados a prestacdo de
servigos de interesse da coletividade.

11 Pietro, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. Disponivel em: Minha Biblioteca, (35th
edicdo). Grupo GEN, 2022. p. 871.

12 Cassettari, Christiano. Elementos de Direito Civil. Disponivel em: Minha Biblioteca, (10th edigao).
Editora Saraiva, 2022. p. 61.

13 | 6bo, Paulo Luiz N. DIREITO CIVIL: PARTE GERAL: VOLUME 1. Disponivel em: Minha Biblioteca,
(10th edic&o). Editora Saraiva, 2021. p. 91.

14 “Art. 65. Sao publicos os bens do dominio nacional pertencentes a Unido, aos Estados, ou aos
Municipios. Todos os outros sao particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem.”

15 “Art. 98. Sao publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito
publico interno; todos os outros séo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem”.



Em que pese a conceituacao legal desde o Cddigo Civil de 1916, o conceito e
classificagcdo de bem publico ndo sdo pacificos. Marcal Justen Filho atenta para a
redacdo do paragrafo unico do art. 99, determinando que “N&o dispondo a lei em
contrario, consideram-se dominicais 0s bens pertencentes as pessoas juridicas de
direito publico a que se tenha dado estrutura de direito privado.”. Nesse sentido, os
bens das empresas estatais seriam qualificAveis como privados, concluindo o
doutrinador sobre o paragrafo Unico:

O dispositivo tem redacao esdrixula (ja que uma pessoa juridica estatal cm
estrutura de direito privado ndo é considerada como uma pessoa juridica de
direito publico), tal como apontado no Capitulo 5 supra. De todo modo, esse
dispositivo propicia que sejam considerados como bens publicos também

aqueles de titularidade dos sujeitos administrativos com personalidade
juridica de direito privado.16

Diante disso, Rafael Carvalho Rezende Oliveira, em Curso de Direito
Administrativol’, aponta, em sintese, duas acepcdes sobre o conceito de bens
publicos:

Primeira acepcéo: baseada no critério subjetivo ou da titularidade, conceitua
bem publico como aquele que integra o patriménio das pessoas juridicas de direito
publico. Adotada por José dos Santos Carvalho Filho, Lucas Rocha Furtado e
Alexandre Santos de Aragdo. Nesse sentido, nas palavras de Jose dos Santos
Carvalho Filho:

bens publicos como todos aqueles que, de qualquer natureza e a qualquer
titulo, pertencam as pessoas juridicas de direito publico, sejam elas
federativas, como a Unido, os Estados, o Distrito Federal e Municipios, sejam
da Administracéo descentralizada, como as autarquias, nestas incluindo-se
as fundacdes de direito publico e as associacdes publicas®

Segunda acepcado: baseada no critério material ou funcionalista, considera
também como bem publico aquele que pertence a pessoa juridica de direito privado

que esta afetado a prestacdo de servico publico. Defendida por Celso Antbnio
Bandeira de Mello e Didgenes Gasparin. Leciona Celso Antdnio Bandeira de Mello:

16 Filho, Margal Justen. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 112 edigéo,
p. 1160.

17 Qliveira, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 8 ed. Rio de Janeiro: Método,
2020. P. 642-643.

18 Carvalho Filho, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
25%ed. 2012.



todos os bens que estiverem sujeitos ao mesmo regime publico deverao ser
havidos como bens publicos. Ora, bens particulares quando afetados a uma
atividade publica (enquanto estiverem) ficam submissos ao mesmo regime
dos bens de propriedade publica. Logo, tem que estar incluidos no conceito
de bem publico *°

Também nessa linha, foi editado o enunciado do Conselho Federal de Justica:
“O critério da classificacdo de bens indicado no art. 98 do Codigo Civil ndo exaure a
enumeracdo dos bens publicos, podendo ainda ser classificado como tal o bem
pertencente a pessoa juridica de direito privado que esteja afetado a prestacdo de
servigos publicos”.

Marcal Justen Filho esclarece que o “primeiro fundamento para a qualificagéao
do bem como publico € sua instrumentalidade para o desempenho da funcéo publica
(administrativa ou nd0)"?°. Nesse sentido, conclui que a pessoa juridica titular do bem
publico ndo esté investida na faculdade de dar a destinagcao que quiser, ndo incidindo
0s institutos e normas de direito privado, possuindo natureza restritiva das faculdades
de uso, fruicdo e disponibilidade dos bens.

Para essa corrente, portanto, ndo ha como afirmar que bens publicos séo todos
0s bens que séo de propriedade do Estado e entes da Administracédo Indireta, nem
desconsiderar os bens particulares necessérios a satisfacdo do interesse publico.
Assim, os bens publicos seriam aqueles necessarios a concretizacdo dos principios

fundamentais do Estado Democréatico de Direito.??

2.2 Classificacado e formas de aquisicao dos bens publicos

Além de conceituar bens publicos, a legislacdo federal também os classifica,
no artigo 99 do Cadigo Civil, em trés categorias, considerando a finalidade para a qual
esta afetado, vejamos:

Bens publicos de uso comum do povo: sdo aqueles destinados a coletividade
em geral. O inciso | do art. 99 exemplifica como rios, mares, estradas, ruas e pracas.

Bens publicos de uso especial: classificados dessa forma aqueles que estéo

afetados aos servicos administrativos e aos servi¢os publicos. Como exemplo, Rafael

19 Mello, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
262 ed. 20009.

20 Filho, Marcal Justen. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 112 edicéo,
p. 1160.

21 Berwig, Aldemir. Direito Administrativo. Disponivel em: Minha Biblioteca, Editora Unijui, 2019. p.
411.



Oliveira cita reparticdes publicas do Executivo, Legislativo e Judiciario, aeroportos,
escolas publicas e hospitais publicos??.

Bens publicos dominicais: sdo aqueles que ndo séo utilizados pela coletividade
ou para prestacdo de servigos, constituindo o patriménio das pessoas juridicas de
direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades.
Quanto a esses bens, podem ser alienados na forma da lei?3.

Em que pese a classificagdo do Codigo Civil, Maria Sylvia Zanella Di Pietro
entende que s6 existem dois regimes juridicos, porquanto ndo haveria diferenca entre

bem de uso comum e uso especial referente a esse aspecto:

Com efeito, embora a classificacdo adotada pelo Cédigo Civil abranja trés
modalidades de bens, quanto ao regime juridico existem apenas duas.

Com relacdo aos bens de uso comum e de uso especial, ndo existe diferenca
de regime juridico, pois ambos estdo destinados a fins publicos; essa
destinacédo pode ser inerente a prépria natureza dos bens (como ocorre com
0s rios, estradas, pragas, ruas) ou pode decorrer da vontade do poder publico,
gue afeta determinado bem ao uso da Administracdo para realizacdo de
atividade que vai beneficiar a coletividade, direta ou indiretamente.?*

Além da classificacdo trazida pelo Cdédigo Civil, pode-se diferenciar os bens
publicos quanto a sua titularidade: federais, estaduais e municipais. Os bens federais,

pertencentes a Unido, encontram-se enumerados, em rol ndo taxativo, no art. 20 da

22 Qliveira, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 8 ed. Rio de Janeiro: Método,
2020. P. 644.

23 Art. 100 do Cadigo Civil: Os bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial sdo
inalienaveis, enquanto conservarem a sua qualificagcao, na forma que a lei determinar.

24 Pietro, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. Disponivel em: Minha Biblioteca, (35th
edi¢do). Grupo GEN, 2022. p. 870.



Constituicdo Federal®® e os bens estaduais, também em rol exemplificativo, no art.
262,

J& os bens municipais, apesar de ndo enumerados pela Constituicdo Federal,
sdo aqueles integrantes do patrim6nio do municipio, incluindo as ruas, pracas,
parques e bens de uso especial.

Independentemente da classificacdo, o Estado deve pautar-se no principio da
indisponibilidade dos bens publicos, somente comportando excecdes previstas
expressamente em lei. A indisponibilidade fundamental dos bens publicos apresenta
trés corolarios: inalienabilidade, imprescritibilidade e impenhorabilidade.?” Parte da
doutrina, ainda, acrescenta a impossibilidade de oneracdo e a intangibilidade —
embora consequéncia légica dos primeiros.?8

No gue tange a formacao do patrimdnio e aquisicdo de bens pelo Estado, além
das formas usuais de direito privado, o ente disp6e de mecanismos especificos de

direito publico para aquisicdo de seus bens, como a desapropriacdo ou a aquisi¢ao

25 Art. 20. S&o bens da Unido:

| - os que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos;

Il - as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificagcdes e constru¢des militares,
das vias federais de comunicagédo e a preservacao ambiental, definidas em lei;

Il - os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de
um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou dele
provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais;

IV as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as praias maritimas; as ilhas
oceénicas e as costeiras, excluidas, destas, as que contenham a sede de Municipios, exceto aquelas
areas afetadas ao servico publico e a unidade ambiental federal, e as referidas no art. 26, Il;

V - 0s recursos naturais da plataforma continental e da zona econémica exclusiva;

VI - o mar territorial;

VIl - os terrenos de marinha e seus acrescidos;

VIII - os potenciais de energia hidraulica;

IX - 0s recursos minerais, inclusive os do subsolo;

X - as cavidades naturais subterraneas e os sitios arqueoldgicos e pré-historicos;

Xl - as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios.

26 Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados:

| - as 4guas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em depdsito, ressalvadas, neste
caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Uniéo;

Il - as areas, nas ilhas oceéanicas e costeiras, que estiverem no seu dominio, excluidas aquelas sob
dominio da Unido, Municipios ou terceiros;

Il - as ilhas fluviais e lacustres ndo pertencentes a Unido;

IV - as terras devolutas ndo compreendidas entre as da Unido.

27 Neto, Diogo de Figueiredo M. Curso de Direito Administrativo. Disponivel em: Minha Biblioteca,
(16th edic&o). Grupo GEN, 2014. p. 378.

28 Berwig, Aldemir. Direito Administrativo. Disponivel em: Minha Biblioteca, Editora Unijui, 2019. p.
413.



em virtude de lei, no caso das vias publicas, pracas e equipamentos publicos,
conforme Lei 6.766/79.2°

No exercicio dos direitos e obrigacbes decorrente da aquisicdo de um bem, a
Administracdo Publica atua como particular, em que pese algumas exigéncias
impostas em decorréncia do regime juridico de direito publico, como a regra da
autorizacao legislativa e licitacdo. Nao se assegura ao Estado, portanto, prerrogativas,
salvo no que concerne a desapropriagéo.®

Leciona Celso Antonio Bandeira de Mello sobre as formas de aquisicdo dos

bens publicos:

22. Os bens publicos adquirem-se pelas mesmas formas previstas no Direito
privado (compra e venda, doacdo, permuta etc.) e mais por formas
especificas de Direito publico, como a desapropriagdo ou a determinagéo
legal. Esta Ultima hipotese tem lugar, e.g., como bem anota Didgenes
Gasparin, quando, em decorréncia de loteamento e nos termos do art. 22 da
Lei 6.766, de 19.12.1979, passam para o dominio publico as areas nele
obrigatoriamente previstas para vias, pracas, espagos livres e &reas
destinadas a edificios publicos e outros equipamentos urbanos constantes do
projeto e do memorial descritivo.3!

Além disso, a aquisicdo pode ocorrer de modo derivado, quando ha
transmissdo da propriedade pelo antigo proprietario, ou de modo originario, quando
independe da manifestacdo de vontade do antigo proprietario. Nesse ultimo caso, o
bem é adquirido de forma livre, desembaracada e sem qualquer gravame. Assim,
eventuais garantias reais incidentes sobre o imovel sdo extintas, ndo havendo
responsabilidade pelos tributos, por exemplo, que recaiam sobre o imével do novo
proprietario®?.

Dentre as formas de aquisi¢céo, cabe citar a compra e venda, doac¢éo, permuta,
dacdo em pagamento, arrematacdo, desapropriacdo, usucapido e arrecadacado —

sendo a ultima objeto de estudo do préximo capitulo.

2.3 Direito fundamental a propriedade privada

29 Araljo, Edmir Netto D. Curso de direito administrativo. Disponivel em: Minha Biblioteca, (8th
edicdo). Editora Saraiva, 2018. p. 1293.

80 Gasparini, Diogénes. Direito administrativo. Disponivel em: Minha Biblioteca, (17th edi¢ao). Editora
Saraiva, 2011. p. 407.

31 Mello, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
292 ed. 2012, p. 940.

32 Qliveira, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 8 ed. Rio de Janeiro: Método,
2020. p. 664.



A propriedade privada tem sido objeto de estudo por diversas searas da ciéncia,
gue procuram estabelecer um conceito e sua evolucéo historica. A doutrina entende
que ndo existe um conceito inflexivel do direito de propriedade33, cuja origem se
confunde com o préprio surgimento do Estado, considerando que, com a ideia de
contrato social, os homens decidiram limitar reciprocamente suas liberdades para nao
serem privados de sua propriedade.3*

Jonh Locke, na obra Dois Tratados do Governo Civil, no Livro Il: Segundo
Tratado, discorre sobre a origem da propriedade:

836. A medida da propriedade foi bem estabelecida pela natureza, limitando-
a a extensdo do trabalho dos homens e as conveniéncias da vida. O trabalho
de nenhum homem poderia subjugar ou apropriar tudo; nem poderia consumir
mais do que uma pequena parte. Assim, segundo esta regra, seria impossivel
gue um homem invadisse o direito de outro ou que adquirisse propriedade
em prejuizo do seu vizinho, o qual ainda teria espago para uma posse tao boa
e tdo extensa (depois do outro se apropriar da sua) como antes de ter
comecado a apropriacdo. Esta medida confinou as posses de cada homem a
propor¢cdes muito moderadas, permitindo-lhe apropriar sem cometer injaria
para com ninguém durante as primeiras épocas do mundo, quando os
homens estavam mais expostos a perder-se, ao se afastarem da sua

companhia na vastidao de terra desabitada que havia entdo, do que a ver-se
apertados por falta de espago de cultivo. (...)%®

Enquanto a maioria dos direitos fundamentais tem limitag6es constitucionais,
que podem ou nao ser concretizadas pela legislacéo infraconstitucional, o direito a
propriedade somente pode ser exercido em decorréncia de sua defini¢cdo pela lei civil.
Da mesma forma, as restricdes constitucionais do direito de propriedade séo
concretizadas pelo legislador ordinario.3®

Nesse viés, o Cadigo Civil brasileiro, no artigo 1.228, anuncia o conteddo
positivo do direito de propriedade ao definir os poderes do proprietario de usar, gozar,
dispor e reaver a coisa de quem injustamente a possua ou detenha. Quando todos
esses elementos estiverem sendo exercidos por uma pessoa, ela tera a propriedade
plena; qguando houve desdobramento, a propriedade sera limitada.®’

33 Pereira, Caio Mario da S. Instituicdes de Direito Civil: Direitos Reais. v.IV. Disponivel em: Minha
Biblioteca, (28th edic&o). Grupo GEN, 2022. p. 66.

34 Barroso, Luis R. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo - Os conceitos Fundamentais.
Disponivel em: Minha Biblioteca, (10th edi¢c&o). Editora Saraiva, 2022. p. 235.

35 Locke, John. Dois Tratados do Governo Civil. Disponivel em: Minha Biblioteca, (2nd edi¢do). Grupo
Almedina (Portugal), 2018. p.

.36 Martins, Leonardo. Liberdade e Estado Constitucional : leitura juridico-dogmatica de uma complexa
relagcéo a partir da teoria liberal dos direitos fundamentais. Disponivel em: Minha Biblioteca, Grupo
GEN, 2012. p. 184.

37 Gongalves, Carlos R. Direito civil brasileiro v 5 - direito das coisas. Disponivel em: Minha Biblioteca,
(16th edic&o). Editora Saraiva, 2021. p. 84.



Para Paulo Nader, a propriedade € o direito patrimonial mais completo e

importante. Em suas palavras:

“Entre os direitos patrimoniais revela-se o mais completo e importante.
Objetivamente considerado, € instituto de Direito Privado que regula o
dominio sobre as coisas em geral, definindo os direitos e os deveres do
proprietario. Nesta condi¢cdo é parte integrante do Direito das Coisas e
referencial para os demais direitos reais. Enquanto o direito subjetivo da
propriedade abrange, em tese, a plena disponibilidade da coisa, os demais
direitos reais contém uma fracdo apenas ou algum tipo de poder sobre ela. O
usufrutuario, por exemplo, tem o direito de usar e fruir da coisa, mas nao pode
aliena-la. O direito subjetivo do usuario, por seu turno, limita-se ao poder de
uso. O do superficiario ndo vai além da utilizacdo do solo, seja para construir
ou plantar, ndo podendo em principio aproveitar o subsolo. O direito de
propriedade é vasto, pois encampa todos os poderes possiveis sobre a coisa,
ressalvados apenas os limites impostos por lei a favor do interesse social.3®

~

Para melhor compreensdo do direito a propriedade e sua previsao
constitucional, que sofreu profundas altera¢cdes no século passado, imprescindivel
entender a evolugdo histérica dos direitos fundamentais, em contexto nacional e
mundial.

O antigo Egito e a Mesopotamia ja previam alguns mecanismos para protecao
individual em relacdo do Estado, dando origem aos direitos individuais. O Cdédigo de
Hammurabi (1690 a.C.), por exemplo, consagrou um rol de direitos a todos os homens,
como a vida, a propriedade, a honra e a dignidade. O Direito Romano, da mesma
forma, buscou tutelar os direitos individuais em relacéo aos arbitrios estatais, sendo
que a Lei das Doze Tabuas é considerada a origem dos textos escritos consagradores
da protecédo aos direitos do cidad&o.3°

Com isto, a partir do século XVIII, a escola do direito natural passou a clamar
por leis que definissem a propriedade, o que foi questionado na Revolucao Francesa,
cujas ideias repercutiram em todos os ordenamentos que se modelaram no Cédigo
Civil francés. No artigo 17 da Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadéo, de
1789, a propriedade é tratada como um direito inviolavel e sagrado. Na mesma linha,

0 Cddigo de Napoledo abordou o instituto no art. 544: “a propriedade é o direito de

38 Nader, Paulo. Curso de Direito Civil - Vol. 4 - Direito das Coisas, 72 edicdo. Disponivel em: Minha
Biblioteca, Grupo GEN, 2015. p. 96.

39 Moraes, Alexandre D. Direitos Humanos Fundamentais. Disponivel em: Minha Biblioteca, (12th
edi¢do). Grupo GEN, 2021. p. 6.



gozar e dispor das coisas do modo mais absoluto, desde que nao se faca uso proibido
pelas leis ou regulamentos”.4°

Os direitos fundamentais, nesse contexto mundial, visavam a proteger a esfera
de liberdade do individuo contra o Estado. Nos termos da doutrina classica, séo
direitos que exigem um “nao fazer” do Poder Publico, como o direito a liberdade de
manifestacdo do pensamento, a liberdade religiosa. Por essa viséao, para um individuo
gozar do direito de propriedade sobre um bem, apenas sera necessario que o Estado
simplesmente deixe-o0 sozinho com ele.*

A Constituicdo no Brasil, de 1824, determinava, no artigo 179, inciso XXII: “é
garantido o direito de propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem publico
legalmente verificado exigir o uso e emprego da propriedade do cidadao, sera ele
previamente indenizado pelo valor dela. A lei marcara os casos em que tera lugar esta
Unica excecdo, e dara as regras para se determinar a indenizagdo™*.

A Constituicdo brasileira de 1946 garantiu o direito de propriedade,
assegurando indenizacao justa e prévia, no caso de desapropriacdo. Além disso,
permitiu, em seu artigo 146, a intervencdo do estado no dominio econdmico,
condicionando o uso da propriedade ao bem-estar social e autorizava, no artigo 147,
a lei a promover justa distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade para
todos.*

Nesse cenario, a promulgacédo, em 10 de dezembro de 1948, da Declaracao
Universal dos Direitos do Homem pela Assembleia Geral da Organizacao das Nacdes
Unidas consagrou a evolucéo desses direitos, incluindo os direitos fundamentais de
12 dimensdo (as liberdades, como o direito de propriedade) e de 22 dimenséo (direitos
sociais).**

A Constituicdo de 1891 do Brasil, posterior a instauracdo do regime

republicano, ndo havia perdido seu caréater liberal ao dispor sobre o direito de

40 Venosa, Silvio de S. Direito Civil: Direitos Reais. v.4. Disponivel em: Minha Biblioteca, (22nd
edicdo). Grupo GEN, 2022. p. 140.

41 Fonte, Felipe de M. Paliticas publicas e direitos fundamentais. Disponivel em: Minha Biblioteca,
(3rd edicédo). Editora Saraiva, 2021. p. 30.

42 Araujo, Barbara A. A Posse dos Bens Publicos. Disponivel em: Minha Biblioteca, Grupo GEN,
2010, p. 38.

43 Wald, Arnoldo, e Ana Elizabeth L. W. Cavalcanti, Liliana Minardi Paesani. Direito civil: direito das
coisas. (Colecao direto ao ponto). Disponivel em: Minha Biblioteca, (14th edicao). Editora Saraiva,
2015. p. 54.

44 Filho, Manoel Gongalves F. Direitos Humanos Fundamentais, 152 edig¢do.. Disponivel em: Minha
Biblioteca, Editora Saraiva, 2016. p. 69.



propriedade: “O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salvo a
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, mediante indenizacao prévia”.
Em contexto mundial, a propriedade era uma vitoria da burguesia, que clamava por
limites a intervencdo estatal, de forma a possibilitar seu pleno desenvolvimento
econdmico®.

Por fim, a Constituicdo Federal de 1988 garante o direito a propriedade em seu
art. 5°, inciso XXII, a0 mesmo tempo em que consigna a funcao social da propriedade
como direito fundamental no inciso XXIII e, no art. 170, inciso Ill, como principio da
ordem econdmica. Assim, a Constituicdo atual adotou uma concep¢do moderna de
direito de propriedade, consagrando-a como direito fundamental, mas deixando de
caracteriza-la como incondicional.

O constituinte, além disso, impossibilitou a abolicdo dos direitos individuais, tais
como o direito de propriedade, em razdo da norma introduzida no artigo 60, paragrafo
4° da CF. Isso ndo significa que a propriedade assume carater absoluto ou que
inadmite restricdes, vez que continua sendo possivel a modificagdo constitucional
referente as matérias atingidas por clausula pétrea. E vedado, contudo, a reforma para
abolir ou alcancar a esséncia do instituto, isto é, o nicleo essencial do direito.*’

Diante disso, a concepcéao do direito de propriedade foi marcada por evolucdes
histdricas, politicas e ideoldgicas, motivo pelo qual adquiriu novas dimensdes ao longo
dos séculos. Inicialmente, tutelou-se o interesse individual presente na propriedade
privada; posteriormente, limitou-se os abusos no exercicio do direito de propriedade
para que venha a ser cumprida sua funcao social. Por fim, o direito de propriedade
passou a ser tratado em conjunto com a protecao de outros direitos, como o do meio

ambiente.48

2.4 Para além da propriedade: o dever de cumprir a sua funcéo social

45 Araujo, Barbara A. A Posse dos Bens Publicos. Disponivel em: Minha Biblioteca, Grupo GEN,
2010, p. 38.

46 Moraes, Alexandre D. Direitos Humanos Fundamentais. Disponivel em: Minha Biblioteca, (12th
edicdo). Grupo GEN, 2021. p. 218.

47 Moraes, Guilherme Pefia D. Curso de Direito Constitucional. Disponivel em: Minha Biblioteca, (13th
edi¢do). Grupo GEN, 2022. p. 150.

48 Linhares, Emanuel, A. e Hugo de Brito Machado Segundo. Democracia e Direitos Fundamentais.
Disponivel em: Minha Biblioteca, Grupo GEN, 2016. p. 205.



Além da complexidade do direito de propriedade, a problematica consistente
na propriedade individual em oposicao a propriedade coletiva tem sido estudada por
socidlogos e juristas. Conforme exposto, ainda no século XIX, passou a ser modificada
a nocao da propriedade como direito absoluto e desenvolvida a teoria do abuso de
direito, entendido como aquele exercido somente com a intencdo de prejudicar
interesse alheio®.

No periodo posterior a Primeira Guerra Mundial, surgem as primeiras limitacdes
do conceito de propriedade como direito absoluto, constitucionalizando essa nova
concepcao. Passa, entdo, a ser consolidado o entendimento de que esse direito gera
deveres para o seu titular, na busca também de finalidade coletivas ou sociais.*°

A primeira constituicdo a fazer referéncia a funcéo social da propriedade foi a
Constituicdo Mexicana de 1917, em seu artigo 27.5' Contudo, a repercussao
internacional se deu com a Constituicdo alema de 1919, conhecida como Constituicdo
de Weimar, que, construida com o inicio do surgimento do Estado Social, estabeleceu
restricdes ao direito de propriedade e é referida pela doutrina como modelo deste
periodo, servindo de inspiracdo para outras constituicbes da época. Em seu texto,
assinalava que o uso da propriedade “tera de constituir ao mesmo tempo um servigo

para o mais alto interesse comum”.>2 Sobre esse periodo, disserta Barbara Araujo:

“No século XX, o Estado vé-se na contingéncia de impor limites a autonomia
privada; os contornos dessa propriedade comecam a modificar-se mais
intensa- mente.8 Conforme foi ressaltado no capitulo anterior, o pés-guerra
foi marcado pela intensa legislacdo intervencionista, de carater
assistencialista, caracteristica do Estado-providéncia que buscava a todo
custo diminuir as desigualdades sociais criadas pelo desenvolvimento
desenfreado do capitalismo. A0 mesmo tempo, passa a ser prevista nos
textos constitucionais a funcdo social da propriedade. Fabio Konder
Comparato explica que o primeiro texto constitucional europeu a tratar da
funcéo social da propriedade foi a Constituicdo de Weimar de 1919, em seu
artigo 153: “A propriedade obriga. Seu uso deve, ao mesmo tempo, servir ao
bem-estar social’.10 O direito de propriedade é legitimado ndo somente no
interesse individualista que ainda marcava o direito civil, mas no interesse

49 Araujo, Barbara A. A Posse dos Bens Publicos. Disponivel em: Minha Biblioteca, Grupo GEN,
2010, p. 39.

50 Netto, Alamiro Velludo S. Direito Penal e Propriedade Privada: A Racionalidade do Sistema Penal
na Tutela do Patrimdnio. Disponivel em: Minha Biblioteca, Grupo GEN, 2014. p. 182.

51 Barroso, Luis R. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo - Os conceitos Fundamentais.
Disponivel em: Minha Biblioteca, (10th edigdo). Editora Saraiva, 2022. p. 236.

52 Netto, Alamiro Velludo S. Direito Penal e Propriedade Privada: A Racionalidade do Sistema Penal
na Tutela do Patrimdnio. Disponivel em: Minha Biblioteca, Grupo GEN, 2014. p. 183.



social,”3

Conforme exposto, a Constituicio Federal de 1988 garante o direito a
propriedade em seu art. 5°, inciso XXIl, ao mesmo tempo em que consigna a fungao
social da propriedade como direito fundamental no inciso XXIIl e, no art. 170, inciso
[1l, como principio da ordem econdémica. Além disso, no art. 182, estabelece como um
dos objetivos da politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

O paragrafo segundo do referido art. 182 da CF, por sua vez, estabelece que a
propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, condicionando,
portanto, seu cumprimento a diretrizes tracadas pelo Poder Publico Municipal. Assim,
a Constituicdo de 1988, diferentemente das anteriores, tragou parédmetros para o
preenchimento do significado de funcdo social da propriedade, reservando-lhe o
status de clausula pétrea®*. Diogo de Figueiredo leciona:

“Outro importante conceito politico a ser considerado no estudo do dominio
do Estado é o enquadramento da propriedade privada, entendida como uma
expresséo da liberdade humana de dispor amplamente dos frutos do trabalho
criativo e produtivo, mas que, do mesmo modo, encontra 0 seu exercicio
limitado e condicionado pelos parametros estabelecidos pelo ordenamento
juridico, sintetizados no atendimento de sua fungéo social.

Assim é que o direito brasileiro reconhece e garantir direito de propriedade
como o modo mais extenso de disposi¢éo privada sobre bens, tal como vem
garantido no art. 5.°, XXIl, da Constituicdo, que estabelece, neste mesmo e
em outros dispositivos, os limites sob os quais pode ser exercido com
submissdo a sua fung¢do social, justificando as atividades estatais que

instituirdo e aplicardo as limitagdes e condicionamentos da propriedade a
partir do dominio eminente.”>®

Assim, o direito a propriedade passa a ser estudado e enfrentado em
consonancia com os demais direitos e garantias previstas no texto constitucional. Em
sentido formal, a funcdo social corresponde a uma limitacdo qualificada por um
objetivo, prevista para o direito fundamental a propriedade. Em sentido material, a
funcao social corresponde a harmonizacao do exercicio do direito de propriedade com

53 Araujo, Barbara A. A Posse dos Bens Publicos. Disponivel em: Minha Biblioteca, Grupo GEN,
2010, p. 40.

54 Schreiber, Anderson. Manual de direito civil contemporaneo. Sdo Paulo: Saraiva Educagao, 2018, p.
712-713.
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(16th edigcédo). Grupo GEN, 2014. p. 376.



os diversos interesses coletivos ou sociais, como a protecdo do meio ambiente, do
patrimoénio histérico.>®

Victor Carvalho Pinto, na obra Direito Urbanistico — Plano Diretor e Direito de
Propriedade, ressalta seu entendimento sobre o tratamento dado ao tema pela

Constituicao Federal:

“Os capitulos em que a funcao social da propriedade foi mais valorizada sao
os da Politica Urbana e da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria.
No primeiro, vinculou-se o exercicio da propriedade urbana diretamente ao
plano diretor e estabeleceram-se sancfes para os proprietarios que nao
atendam ao aproveitamento nele previsto (art. 182, 882.° e 4.°). No segundo,
autorizou-se a desapropriagdo de imovel rural improdutivo, conforme
“critérios e graus de exigéncia”, estabelecidos em lei relativos aos seguintes

requisitos: “aproveitamento racional e adequado”, “utilizacdo adequada dos

recursos naturais disponiveis e preservagéo do meio ambiente”, “observancia
das disposigbes que regulam as relagbes de trabalho” e “exploragéo que
favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores” (art. 186).”57

Em ambito infraconstitucional, o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01) estabelece
normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana
em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do
equilibrio ambiental (art. 1°, paragrafo unico). O diploma também tratou do tema no
art. 39, dispondo que a propriedade urbana “cumpre sua funcéo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidadaos quanto a qualidade de
vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas”.

Outrossim, o art. 1.228 do Caodigo Civil limita o direito de propriedade em seu
paragrafo primeiro quando dispde que “deve ser exercido em consonancia com as
suas finalidades econdémicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais,
o equilibrio ecoldgico e o patriménio histérico e artistico, bem como evitada a polui¢ao
do ar e das aguas”.

Nesse sentido, ocorre um redesenho juridico das faculdades do proprietario,

que, além de conferir o direito de usar, gozar e dispor do bem, também absorve o

56 Martins, Leonardo. Liberdade e Estado Constitucional : leitura juridico-dogmatica de uma complexa
relagcéo a partir da teoria liberal dos direitos fundamentais. Disponivel em: Minha Biblioteca, Grupo
GEN, 2012. p. 199.

57 Pinto, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sédo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2005, p. 185 e 186.



necessario atendimento da funcéo social, o que torna a propriedade um produto final
da combinacédo das dimensdes individual e social®®.

O proprietario pode exercer os poderes decorrentes do dominio sobre a coisa,
mas nao pode fazé-lo de forma absoluta e ilimitada, tendo em vista que deve atender
a sua funcédo coletiva®. O exercicio do direito de propriedade exorbitando sua
finalidade e em detrimento de terceiros constitui ato ilicito - seja tipo especifico, como
agueles previstos no Direito de Vizinhanca, seja a figura do abuso de direito previsto
no artigo 187 do Caodigo Civil. Assim, necessario harmonizar o interesse particular com
o geral, conforme leciona José dos Santos Carvalho Filho:

“Para que se possa obter certo equilibrio na ordem urbanistica, € preciso
harmonizar o interesse particular do uso da propriedade imobiliaria com o
interesse geral da comunidade, sem 0 que ou se agride o direito de

propriedade com excesso de restricdes, ou se atinge o interesse publico
representado pelas demandas da coletividade.”0

Conclui-se, assim, que o direito de propriedade ndo € mais entendido como
geral e absoluto, vez que os limites da protecdo constitucional permitem uma ampla
intervencao legal em beneficio do Poder Publico,®* que devem visar a um fim legitimo,
com fundamento em outros valores constitucionais, pautando-se na razoabilidade e
proporcionalidade. A funcdo social ndo legitima, portanto, intervengdes arbitrarias na
propriedade privada.®? Com efeito, as diretrizes gerais para a utilizacdo da propriedade
estdo na Constituicdo Federal, mas a legislacdo infraconstitucional cabe equacionar a
justa harmonizacéo entre o individual e o social, assim como aparar 0S excessos.

Desse modo, a propriedade deve ser analisada a luz de sua funcéo social e
como um bem coletivo de adequacéao social e juridica, que pode sofrer limitacdo de
varias naturezas, como aquelas impostas no Cédigo Civil em razdo do direito de

vizinhanca, ou de ordem constitucional e administrativas, que visam a preservagcao do
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meio ambiente, flora etc®3. Por esse motivo, Caio Mario da Silva Pereira leciona que
crescem 0S processos expropriatorios, sujeitando a coisa a propriedade publica e

aproximando-a do interesse social®.
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3. ABANDONO DE IMOVEIS E ARRECADACAO

O direito de propriedade e, por conseguinte, a faculdade de usar, gozar e dispor
livremente dos bens devem estar voltados as finalidades econdmicas e sociais de seu
uso, com respeito ao meio ambiente e ao patriménio histérico e cultural.
Hodiernamente, n&o se sustenta mais a no¢éo absoluta de propriedade privada, pois
exige-se do proprietario certa consciéncia social necessaria a preservacao de todos
os bens naturais ou culturais, independentemente de qualquer providéncia estatal.®®

O cumprimento das metas atinentes ao direito urbanistico é viabilizado por
varios instrumentos previstos na legislacao federal, a exemplo do Estatuto da Cidade.
O Cadigo Civil, da mesma forma, instituiu mecanismos para a busca do interesse
social sobre o individual, de modo a efetivar a funcdo social da propriedade, tornando
seu uso produtivo e util, como aquele previsto no artigo 1.275, que apresenta a
hip6tese de abandono.

3.1. Abandono de bens particulares e o instituto da arrecadacéao

O abandono consiste em uma forma de perda da propriedade, prevista
expressamente no art. 1.275, Ill, do Cdadigo Civil, que ocorre quando o proprietario
deixa a coisa com a intencdo de ndo mais té-la consigo, surgindo a res derelictae®®.
Ocorrendo o abandono, ou derrelicdo, nenhum vinculo juridico se estabelece entre o
proprietario, que perde o dominio, e aquele que adquire a coisa pela ocupacédo®’. Para
que se dé o abandono do imdével, portanto, é preciso que se faca acompanhar da
intencéo abdicativa.®®

A rendncia e o abandono apresentam pontos comuns, uma vez que Sao causas
de perda da propriedade e, embora existam discordancias na doutrina, prevalece o
entendimento que os dois institutos constituem negdcio juridico unilateral. Contudo, a
renuncia exige expressa declaracdo de vontade e produz efeito imediato a sua

formalizacdo, enquanto o abandono se configura pelo elemento objetivo, que consiste
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no despojamento da posse, somado ao elemento subjetivo, que consiste no animus
de se desfazer da coisa, sem transmitir a outra pessoa seu dominio. Por este motivo,
a perda material ou o0 mero desuso nao configura abandono em virtude da auséncia
do animus derelinquendi.®®

Conforme discorrido no capitulo anterior, o direito a propriedade privada
atualmente é analisado em consonancia com o0s demais principios e regras
constitucionais, que limitam seu uso e exercicio, ante a necessidade de atendimento
a funcdo social. Diante disso, em que pese a regra seja o exercicio pleno da
propriedade privada, considerando os requisitos e fundamentos para a configuracao
do abandono, o instituto ndo viola o direito a propriedade. N&o por outro motivo, a
regularizacdo fundiaria é capaz de provocar “a perda da propriedade individual pelo
titular da antiga gleba, mas, de outro lado, inaugura a conquista da propriedade
individual que favorece as inimeras familias ocupantes das areas”.”®

A arrecadacao, por sua vez, consiste na aquisicdo da propriedade imobiliaria
em razdo do abandono. Desde o Codigo Civil de 1916, o instituto encontrava previsdo
no ordenamento juridico’r. O Coédigo Civil atual dispds sobre o instituto da
arrecadacéo de bens no art. 1.276, incluindo os Municipios como beneficiarios dos

imoéveis urbanos abandonados e arrecadados como vagos, conforme segue:

Art. 1.276. O imével urbano que o proprietario abandonar, com a intengéo de
ndo mais o conservar em seu patriménio, e que se ndo encontrar na posse
de outrem, podera ser arrecadado, como bem vago, e passar, trés anos
depois, a propriedade do Municipio ou a do Distrito Federal, se se achar nas
respectivas circunscri¢des.

8§ 100 imbvel situado na zona rural, abandonado nas mesmas
circunstancias, podera ser arrecadado, como bem vago, e passar, trés anos
depois, a propriedade da Unido, onde quer que ele se localize.
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§ 2 o0 Presumir-se-a de modo absoluto a intencéo a que se refere este artigo,
guando, cessados os atos de posse, deixar o proprietario de satisfazer os
Onus fiscais.

Sao diversos 0s motivos pelos quais o proprietario pode néo utilizar um imovel,
como a desidia ou mesmo irresponsabilidade. Contudo, para que se configure o
abandono de que trata o art. 1.276 do Cadigo Civil, além do elemento objetivo
(abandono fisico, desuso da coisa), o titular deve possuir a intencédo de abdicar do
bem sem transmitir a outra pessoa (elemento subjetivo).

Quando h& abandono de um imovel pelo proprietario, 0 bem nao esta
cumprindo sua funcao social, podendo muitas vezes implicar prejuizos a vizinhanca e
riscos urbanisticos-ambientais, como quando a construcdo abandonada apresenta
risco de desabamento. Um bem abandonado e sem uso ndo possui serventia e onera
a coletividade, podendo inclusive ser alvo de proliferacao de insetos e colocar em risco
a saude publica. Assim, a arrecadacao de um bem privado pelo Poder Publico deve
estar alinhada ao cumprimento da funcéo social da propriedade.

Havendo constatacédo de abandono de bem particular, sua arrecadacao, se hao
for judicial, deve observar um procedimento administrativo estipulado pelo Municipio,
em ato do Poder Executivo, sem necessidade, nesse caso, de autorizacao judicial.
Por meio do processo administrativo, dar-se-a ao proprietario a possibilidade de
exercer o direito ao contraditorio e a ampla defesa, respeitando-se, assim, o devido
processo legal e as garantias processuais decorrentes.

Nesse sentido, a Lei Federal 13.465/17, que dispOe sobre regularizacao
fundiéria rural e urbana (REURB) tratou do tema em capitulo proéprio intitulado “DA
ARRECADACAO DE IMOVEIS ABANDONADOS”, nos artigos 64 e 65, esclarecendo,

em rol ndo taxativo, o que deve conter no procedimento, conforme segue:

Art. 64. Os iméveis urbanos privados abandonados cujos proprietarios nao
possuam a intencdo de conserva-los em seu patriménio ficam sujeitos a
arrecadacdo pelo Municipio ou pelo Distrito Federal na condicdo de bem
vago.

§ 1° A intencdo referida no caput deste artigo sera presumida quando o
proprietario, cessados os atos de posse sobre o imével, ndo adimplir os 6nus
fiscais instituidos sobre a propriedade predial e territorial urbana, por cinco
anos.

§ 2° O procedimento de arrecadacdo de imoveis urbanos abandonados
obedecera ao disposto em ato do Poder Executivo municipal ou distrital e
observara, no minimo:

| - abertura de processo administrativo para tratar da arrecadacao;

Il - comprovacéo do tempo de abandono e de inadimpléncia fiscal,



Il - notificacdo ao titular do dominio para, querendo, apresentar impugnacao
no prazo de trinta dias, contado da data de recebimento da notificag&o.

§ 3° A auséncia de manifestagao do titular do dominio ser& interpretada como
concordancia com a arrecadagéo.

8§ 4° Respeitado o procedimento de arrecadacgéo, o Municipio podera realizar,
diretamente ou por meio de terceiros, 0s investimentos necessarios para que
o imével urbano arrecadado atinja prontamente os objetivos sociais a que se
destina.

§ 5° Na hipdtese de o proprietario reivindicar a posse do imoével declarado
abandonado, no transcorrer do triénio a que alude o art. 1.276 da Lei n°
10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil), fica assegurado ao Poder
Executivo municipal ou distrital o direito ao ressarcimento prévio, e em valor
atualizado, de todas as despesas em que eventualmente houver incorrido,
inclusive tributarias, em razao do exercicio da posse provisoria.

Art. 65. Os iméveis arrecadados pelos Municipios ou pelo Distrito Federal
poderdo ser destinados aos programas habitacionais, a prestacéo de servigos
publicos, ao fomento da Reurb-S ou serdo objeto de concessao de direito real
de uso a entidades civis que comprovadamente tenham fins filantropicos,
assistenciais, educativos, esportivos ou outros, no interesse do Municipio ou
do Distrito Federal.

Assim, a Lei de Regularizacdo Fundiaria ao tratar do tema exclui a propriedade
publica como objeto de arrecadacdo, conforme leitura do caput do artigo 64 e
especifica que o prazo dos débitos fiscais para a presuncao absoluta de abandono a
que se refere o art. 1.276, §82°, do Cédigo Civil, € de 5 (cinco) anos. Além disso, a Lei
estipula condi¢des para o regulamento municipal, como a necessidade de processo
administrativo, instruido com comprovacao temporal e fiscal do abandono, notificacdo
do proprietario e prazo de 30 (trinta) dias para, querendo, apresentar impugnacao.

O Decreto Federal n°® 9.310/18, por sua vez, instituiu normas gerais e
procedimentos aplicaveis a Regularizacao Fundiaria Urbana. No capitulo X, o Decreto
dispde sobre a arrecadagdo de bens abandonados, no art. 73 e 7472, Com essa

72 Art. 73. Os imoveis urbanos privados abandonados cujos proprietarios ndo possuam a intencdo de
conserva-los em seu patrimdnio ficam sujeitos a arrecadacao pelo Municipio ou pelo Distrito Federal
na condi¢do de bem vago.

§ 1° A intencao referida no caput sera presumida quando o proprietario, cessados os atos de posse
sobre o imoével, ndo adimplir os 6nus fiscais instituidos sobre a propriedade predial e territorial urbana,
pelo prazo de cinco anos.

§ 2° O procedimento de arrecadacgdo de imdveis urbanos abandonados observara o disposto em ato
do Poder Executivo municipal ou distrital e, no minimo:

| - abertura de processo administrativo para tratar da arrecadacao;

Il - comprovagéo do tempo de abandono e de inadimpléncia fiscal; e

Il - notificacdo ao titular do dominio para, querendo, apresentar impugnacdo no prazo de trinta dias,
contado da data de recebimento da notificagao.

§ 3° A notificacdo do titular de dominio sera feita por via postal com aviso de recebimento, no endereco
que constar do cadastro municipal ou distrital, e sera considerada efetuada quando comprovada a
entrega nesse endereco.

§ 4° Os titulares de dominio n&o localizados seréo notificados por edital, do qual deverdo constar, de
forma resumida, a localizacdo e a descricdo do imovel a ser arrecadado, para que apresentem
impugnacao no prazo de trinta dias, contado da data da notificagdo.
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regulamentacao, acrescentou-se que a notificacao do titular sera feita por via postal
com aviso de recebimento, considerada efetuada quando comprovada a entrega no
endereco constante no cadastro municipal ou distrital; caso n&o localizado o
proprietario, a notificagdo ocorrera por edital, a qual deve constar a localizagéo e
descricdo do imével a ser arrecadado, com prazo de 30 (trinta) dias para impugnacao.

Assim, a instauracdo do processo administrativo de arrecadacédo € destinada a
averiguar os requisitos materiais, como o tempo de abandono, inadimpléncia fiscal,
eventuais riscos a vizinhanga e a ordem urbanistica-ambiental. Tal procedimento é
imprescindivel, porquanto a propriedade é direito fundamental estabelecido
expressamente pela Constituicdo Federal e sua perda deve ser devidamente
fundamentada. Nesse sentido, dispde o enunciado 242 do Conselho da Justica
Federal: “A aplicacdo do art. 1.276 depende do devido processo legal, em que seja
assegurado ao interessado demonstrar a ndo-cessacao da posse”.

Assim, a Lei de REURB prevé um procedimento administrativo de arrecadacéo,
com as seguintes fases: abertura de processo administrativo para tratar da
arrecadagcdo, comprovacdo do tempo de abandono e de inadimpléncia fiscal,
notificacéo ao titular do dominio para, querendo, apresentar impugnacao no prazo de
30 dias, contado da data de recebimento da notificacdo, a auséncia de manifestacdo
do titular do dominio é interpretada como concordancia com a arrecadacéo’s.
Transcorrido o prazo de trés anos, o imovel arrecadado é transferido ao Municipio
pelo devido registro:

§ 5% A abertura do processo administrativo de que trata o inciso | do § 2° sera determinada pelo Poder
Puablico municipal ou distrital ou a requerimento de terceiro interessado.

§ 6° A auséncia de manifestacao do titular de dominio seréd interpretada como concordancia com a
arrecadacao.

§ 7° Respeitado o procedimento de arrecadagdo, o Municipio podera realizar, diretamente ou por meio
de terceiros, os investimentos necessarios para que o imével urbano arrecadado atinja prontamente os
objetivos sociais a que se destina.

§ 8° Na hipotese de o proprietério reivindicar a posse do imével declarado abandonado, no transcorrer
do prazo de trés anos a que se refere o art. 1.276 da Lei n° 10.406, de 2002 - Cddigo Civil , fica
assegurado ao Poder Publico municipal ou distrital o direito ao ressarcimento prévio e em valor
atualizado das despesas em que houver incorrido, inclusive aquelas tributérias, em razdo do exercicio
da posse provisoéria.

Art. 74. Os iméveis arrecadados pelos Municipios ou pelo Distrito Federal poderdo ser destinados aos
programas habitacionais, a prestacao de servicos publicos, ao fomento da Reurb-S ou serdo objeto de
concessdo de direito real de uso a entidades civis que comprovadamente tenham fins filantrépicos,
assistenciais, educativos, esportivos ou outros, no interesse do Municipio ou do Distrito Federal.
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De rigor que haja abandono por mais de um ano, tocando ao Municipio iniciar
o procedimento de arrecadacéo, editando ato administrativo que atenda aos
requisitos do art. 1.276, que devera gerar averbacéo imobiliaria na respectiva
serventia. O prazo de trés anos deve ser contado a partir da averbacdo, mas,
guando esta ndo conquistar qualificacdo registral, o prazo de trés anos deve
ser contado do auto de arrecadacao.

Transcorrido o prazo de trés anos sem impugnacao ou oposicao, a posse do
imovel arrecadado é convolada em propriedade, com o devido registro, ato
gue ndo comporta desconstituicdo, de forma que qualquer reivindicacéo
posterior deve ser discutida em termos indenizatérios.”

Com efeito, dificil € a tarefa de constatar o animus do titular, isto €, a intencao
de ndo ter mais a titularidade do bem — e ndo apenas uma negligéncia do proprietario.
Para tanto, exige-se a abertura de expediente administrativo, a fim de coletar e
analisar todos os elementos que indiguem os atos externos no sentido de abdicar a
coisa, o descumprimento da funcdo social da propriedade e a falta de interesse do
proprietario de usar, gozar, dispor ou reaver o imovel.

Tratando-se de processo administrativo, fundamental a observancia ao
principio do contraditorio, que exige que o administrado, nesse caso, proprietario do
bem, tenha a oportunidade de formular alegacdes, invocar fundamentos e apresentar
provas, respeitando o carater dialético do processo.” A garantia ao contraditério e a
ampla defesa, inclusive em processos administrativos, é assegurada pela Constituicéo
Federal em seu artigo 5°, inciso LV. Nao por outro motivo que a lei dispbe que o
proprietario deve ser notificado para, querendo, apresentar impugnacao.

A auséncia de manifestacdo do titular do dominio, contudo, sera interpretada
como concordancia, caracterizando a inten¢ao de abandono. Nesse ponto, a doutrina
entende que a manifestacdo inequivoca néo significa manifestacao expressa, motivo
pelo qual o siléncio, nas circunstancias de fato, é capaz de revelar a intencédo — até
mesmo porque, no caso de expressa declaracdo de vontade, haveria renincia, e ndo
abandono.’®

Constatada a intencdo do proprietario de ndo mais conservar o bem em seu

proprietario (elemento objetivo), ndo estando na posse de outrem, com base nos
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elementos juntados no respetivo expediente aberto para esse fim, deve ser expedido
0 auto declaratorio.

Posteriormente a arrecadacdo, como bem vago, iniciara o prazo legal de 3
(trés) anos, findo o qual o bem passara a propriedade do Municipio ou Distrito Federal,
passando para a qualidade de bem publico. Caso o proprietario reivindique a posse
do imovel declarado abandonado no referido triénio, fica assegurado ao Poder
Executivo municipal ou distrital o ressarcimento prévio, e em valor atualizado, de todas
as despesas que eventualmente houver incorrido, inclusive tributario, conforme deixa
claro o paragrafo 5° do art. 64 da Lei 13.465/17.

Assim, a arrecadacao de bem € uma espécie de expropriacdo em que o Poder
Publico adquire a propriedade de um bem imével sem indenizar o particular, ao
contrario da desapropriacdo, por exemplo. Trata-se, de fato, de um instrumento de

promocao de politicas urbanisticas.

3.2 O procedimento da arrecadacao no Municipio de Porto Alegre

No Municipio de Porto Alegre, foi editado o Decreto n° 19.622/16, instaurando,
no ambito do Poder Executivo Municipal, procedimento administrativo para

arrecadacédo de imoéveis urbanos abandonados. O art. 2° do referido Decreto dispbe:

Art. 2° Poderéa haver a arrecadacao de imével urbano, por parte do Municipio
de Porto Alegre, quando ocorrerem as seguintes circunstancias:

| - o imo6vel encontrar-se em situacéo de abandono;

Il - o proprietério ndo tiver mais a inten¢éo de conserva-lo em seu patriménio;
Il - o imbével ndo estiver na posse de outrem;

Paragrafo Unico. Presumir-se-a a intencdo a que se refere este artigo quando,
cessados os atos de posse, deixar o proprietario de satisfazer os énus fiscais
pelo prazo de 5 (cinco) anos, além de outros elementos caracterizadores do
abandono colhidos na instrucéo do procedimento administrativo, garantidas
a ampla defesa e o contraditério.

Assim, 0s requisitos para a arrecadacdo de um bem imovel no Municipio de
Porto Alegre séo: o imdvel encontrar-se em situacédo de abandono, sem intencdo do

proprietario em conserva-lo em seu patriménio e ndo estar na posse de outrem.



Instruido o processo administrativo, o proprietario deve ser notificado para,
qguerendo, manifestar-se em 30 (trinta) dias’’. Posteriormente ao encerramento do
procedimento administrativo, esgotadas as fases recursais, caso sejam evidenciadas
as circunstancias e comprovado o abandono do bem, o art. 7° do decreto dispde que
o Chefe do Poder Executivo Municipal declarara o imével como bem vago, e sujeito a
arrecadacéo por abandono, nos termos do art. 1.276 e paragrafos do Codigo Civil
Brasileiro, dando publicidade a declaracdo mediante publicacdo da integra de seu
contetdo no Diério Oficial Eletrénico de Porto Alegre (DOPA-e) e em jornal de
circulacao local, de ampla circulacéo.

Publicada a "Declaracdo Municipal de Vacéancia de Bem Imével Abandonado”,
a Procuradoria-Geral do Municipio encaminhara os atos necessarios a imediata
imissdo na posse e requerera, em 3 (trés) anos a contar da data da publicacdo da
presente Declaracdo, o registro perante o registro de imdveis para transferéncia da
propriedade (art. 8°).

O prazo de 3 (trés) anos do art. 8° do decreto Municipal estd em consonéancia
com o caput art. 1.276 do Cdédigo Civil. Em relacdo a previséo na legislagéo federal,

Flavio Tartuce ressalta:

Nota-se que o caput do dispositivo consagra o abandono do imével urbano,
gue pode ser arrecadado como vago e, apds trés anos, passara a
propriedade do Municipio ou do Distrito Federal onde estiver situado. A
inovacdo € substancial, pois o prazo antes previsto para o abandono de
imovel urbano era de dez anos (art. 589 do CC/1916). Na hip6tese de imdvel
rural, o prazo foi mantido, passando o bem a propriedade da Unido. Constata-
se que o critério da localizacdo é o norte fundamental para a destinagéo final
do bem imével abandonado.”®

by

O art. 9° por sua vez, dispbe que o imével arrecadado que passar a
propriedade do Municipio podera ser empregado diretamente pela Administracéo,
para instalacdo de equipamentos publicos, ser objeto de concesséao de direito real de
uso para habitacdo social, nos termos da lei, bem como poderd ser utilizado a

renovacao, a requalificacdo e a revitalizacdo da area urbana, ao consorcio imobiliario

7 Art. 4° Devidamente instruido o procedimento administrativo, sera notificado o proprietario constante
no cadastro de contribuintes da Secretaria Municipal da Fazenda, nos termos do disposto nos arts. 24
a 27 da Lei Complementar Municipal n® 790, de 2016.

Art. 5° Notificado, o proprietario cadastrado nos assentos da municipalidade poderd manifestar-se em
30 (trinta) dias, nos termos do disposto no art. 64, § 2°, inc. I, da Lei Federal n° 13.465, de 11 de julho
de 2017. (Redacéo dada pelo Decreto n°® 20.341/2019)

8 Tartuce, Flavio. Manual de direito civil: volume Unico. Sédo Paulo: Editora Método, 52 edigdo, 2015,
p. 961.


https://leismunicipais.com.br/a/rs/p/porto-alegre/lei-complementar/2016/79/790/lei-complementar-n-790-2016-estabelece-normas-gerais-para-o-processo-administrativo-no-ambito-da-administracao-municipal-direta-e-da-administracao-municipal-indireta-e-normas-especiais-para-a-constituicao-de-divida-nao-tributaria-no-municipio-de-porto-alegre-altera-o-caput-e-seus-incs-i-a-iv-renomeia-o-paragrafo-unico-para-1-alterando-se-sua-redacao-atual-inclui-incs-v-e-vi-no-caput-e-1-e-2-no-art-224-e-revoga-os-arts-226-e-227-da-lei-complementar-n-284-de-27-de-outubro-de-1992-e-alteracoes-posteriores-altera-os-incs-v-e-ix-do-caput-do-art-168-inclui-paragrafo-unico-no-art-168-e-revoga-o-inc-viii-do-caput-do-art-168-e-os-arts-173-182-a-194-e-197-da-lei-complementar-n-395-de-26-de-dezembro-de-1996-e-alteracoes-posteriores-altera-o-caput-renomeia-o-paragrafo-unico-para-2-alterando-se-sua-redacao-atual-inclui-1-no-art-45-e-revoga-os-arts-50-e-51-da-lei-complementar-n-728-de-8-de-janeiro-de-2014-e-alteracoes-posteriores-altera-o-requisito-instrucao-formal-do-item-recrutamento-para-o-provimento-do-cargo-de-agente-de-fiscalizacao-constante-na-letra-b-especificacoes-de-classe-do-anexo-i-das-leis-n-s-6309-de-28-de-dezembro-de-1988-e-alteracoes-posteriores-e-6-310-de-28-de-dezembro-de-1988-e-alteracoes-posteriores-e-do-anexo-ii-da-lei-n-6-253-de-11-de-novembro-de-1988-e-alteracoes-posteriores-revoga-os-arts-5-a-16-da-lei-complementar-n-12-de-7-de-janeiro-de-1975-revoga-os-arts-310-311-e-312-e-o-1-e-seus-incs-i-a-iii-do-art-313-da-lei-complementar-n-420-de-25-de-agosto-de-1998-e-revoga-a-lei-n-9-142-de-6-de-junho-de-2003
https://leismunicipais.com.br/a/rs/p/porto-alegre/decreto/2019/2034/20341/decreto-n-20341-2019-altera-os-capita-dos-arts-1-5-8-e-9-o-paragrafo-unico-do-art-2-inclui-o-inc-iv-no-art-6-e-revoga-os-paragrafos-unicos-dos-arts-8-e-9-todos-do-decreto-n-19622-de-28-de-dezembro-de-2016-que-instaura-no-mbito-do-poder-executivo-municipal-procedimento-administrativo-para-arrecadacao-de-imoveis-urbanos-abandonados-na-forma-que-menciona

nos termos da Lei n° 10.257, de 2001 e a alienacdo de imdvel pela administracéao

publica ao particular nos termos da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

3.3 A presuncéo de abandono em decorréncia da inadimpléncia fiscal

A ndo satisfacdo dos 6nus fiscais pode ser indicio de abandono do bem. Nessa
linha, polémica é a redagao do art. 1.276, §2°, do Cdédigo Civil, que dispde: “Presumir-
se-a de modo absoluto a intencdo a que se refere este artigo, quando, cessados 0s

atos de posse, deixar o proprietario de satisfazer os énus fiscais”.

Parte da doutrina entende que essa presuncdo absoluta estabelecida pelo

7z

legislador é inconstitucional sob o fundamento de que viola o principio do devido
processo legal, a vedacéo do confisco e a garantia de que somente a Constituicéo
Federal poderia estabelecer a perda da propriedade sem a respectiva indenizacdo.”

Nesse sentido, explica Paulo Nader a divergéncia de posicoes:

De acordo com o legislador patrio — art. 1.276, § 2° —, cessados os atos de
posse, a intencéo de abandono sera presumida, em carater absoluto, caso o
dominus ndo cumpra as suas obrigacdes fiscais, relativamente a propriedade
moével ou imbével. A presente norma, no entendimento de Adolfo Mamoru
Nishiyama, é inconstitucional, pois, “conforme disposicdo constitucional
expressa, o individuo s6 podera ser privado de seus bens com a observancia
do devido processo legal”’. O preceito civil seria uma afronta ao principio do
art. 5°, caput, da Constituicdo da Republica. Em sua opinido, o art. 1.276 seria
inconstitucional por inteiro, dado que a Lei Maior garante o direito de
propriedade e, “sendo assim, qualquer limitagdo a propriedade,
principalmente no tocante & sua perda, deve estar de acordo com a Magna
Carta”.9 Em contrapartida e relativamente a presungéo absoluta do § 2°, ha
guem aprove a inovagdo, considerando-a importante as reformas agraria e
urbana.108°

A discussédo doutrinaria se da, primeiramente, porque a Constituicdo Federal
dispde que é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipio utilizar
tributo com efeito de confisco (art. 150, 1V). Com efeito, para parte da doutrina, o
paragrafo 2° do artigo 1.276 do Cobdigo Civil seria inconstitucional porque
estabeleceria uma forma de perda da propriedade do particular ao Poder Publico sem
qualquer indenizacao, o que violaria o principio do ndo confisco. Sobre esse principio

tributario, leciona Sacha Calmon:

7 Tepedino, Gustavo, et al. Fundamentos do Direito Civil: Direitos Reais. v.5. Disponivel em: Minha
Biblioteca, (3rd edicdo). Grupo GEN, 2022. p. 196.

80 Nader, Paulo. Curso de Direito Civil - Vol. 4 - Direito das Coisas, 72 edi¢cdo. Disponivel em: Minha
Biblioteca, Grupo GEN, 2015. p. 194.
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A teoria do confisco e especialmente do confisco tributario ou, noutro giro, do
confisco através do tributo, deve ser posta em face do direito de propriedade
individual, garantido pela Constituicdo. Se ndo se admite a expropriacdo sem
justa indenizacdo, também se faz inadmissivel a apropriacdo através da
tributacdo abusiva. Mas néo se percam de vista trés pontos essenciais:
A)admite-se a tributacdo exacerbada, por razdes extrafiscais e em
decorréncia do exercicio do poder de policia (gravosidade que atinge o
proprio direito de propriedade);

B)o direito de propriedade, outrora intocavel, ndo o € mais. A Constituigdo o
garante, mas subordina a garantia “a fungao social da propriedade” (ao direito
de propriedade causador de disfuncéo social, retira-lhe a garantia);

C)a ordem constitucional brasileira admite apenas duas hipéteses de
confisco, uma como efeito da condenacdo penal (art. 5°, XLV) e outra —
recentemente ampliada pela Emenda n°® 81 de 2014 — quando forem
localizadas culturas ilegais de plantas psicotrépicas ou exploracdo de
trabalho escravo em propriedade rural ou urbana (art. 243).8!

Sobre o tema, foi editado o Enunciado n° 243 da Ill Jornada de Direito Civil do
CJF: “A presungao de que trata o § 2° do art. 1.276 n&o pode ser interpretada de modo
a contrariar a norma-principio do art. 150, inc. IV, da Constituicido da Republica.”.
Nesse sentido, o entendimento é de que nunca foi o escopo da legislacéo federal
prever o confisco de propriedade, mas fundamentar o abandono, juntamente com
outros elementos caracterizadores da vontade abdicativa, visando a dar uma
destinacao social a propriedade abandonada.

Nas licdes de Orlando Gomes, ndo ha inconstitucionalidade do dispositivo, ante

a necessidade de balancear os valores em tela:

O abandono, conforme o Diploma Civil, fica caracterizado quando o
proprietario ndo deseja mais conservar o imével em seu patrimonio,
presumindo-se também essa intengdo quando o proprietario nao satisfaz os
onus fiscais.

E certo que cabe balancear os valores em tela, e 0 ndo cumprimento dos
6nus fiscais configura uma divida do proprietario com o Poder Publico,
devendo esse ultimo, em conformidade com o ordenamento juridico, agir.
Ndo menos adequado serd afirmar que a propriedade deve ter uma
destinacéo social, a conciliar-se com a garantia que o proprietario tem com
relagdo a seu imovel. Nada obstante, o artigo 1.276 do Cdédigo Civil ndo
configura inconstitucionalidade (RA).82

Com efeito, o ndo uso da propriedade ou a ndo satisfacdo de 6nus fiscais, por
exemplo, pode ser indicio de abandono do bem, mas nédo pode ser o Unico elemento

capaz de afirmar a situacdo, de forma a afastar a inadimpléncia tributaria como

81 Coélho, Sacha Calmon N. Curso de Direito Tributario Brasileiro. Grupo GEN, 2019, p. 163. [Minha
Biblioteca].

82 Gomes, Orlando. Direitos Reais, 212 edicdo. Disponivel em: Minha Biblioteca, Grupo GEN, 2012. p.
442.



espécie de confisco. Como ressalta Francisco Eduardo Loureiro, “0 abandono exige
requisito objetivo, a conduta de quem despreza o que € seu, somado a requisito
subjetivo, a intencdo de abdicar da coisa animus abandonadi®,

O instituto da arrecadacao ndo visa a punir o proprietario devedor de tributos,
isto €, o Municipio ndo pode buscar arrecadar um imével para saldar dividas fiscais
incidentes sobre esse bem, porquanto, para iSso, possui outros meios de execucao
assegurados pelo ordenamento juridico, inclusive com prerrogativas préprias
definidas pela Lei 6.830/80. O ente publico somente pode arrecadar um bem
abandonado para dar a ele uma destinacéo e efetivar a funcéo social.

O art. 5°, XXIIl, e o art. 150, 1V, da Constituicdo Federal, portanto, devem ser
analisados em conformidade com os demais principios e regras estabelecidas no
ordenamento juridico, porquanto a interpretacao constitucional deve ser realizada de
maneira a evitar contradicdes entre suas normas, conforme leciona Alexandre de

Moraes:

A Constituicdo Federal ha de sempre ser interpretada, pois somente por meio
da conjugacédo da letra do texto com as caracteristicas histéricas, politicas,
ideol6gicas do momento, se encontrard o melhor sentido da norma juridica,
em confronto com a realidade sociopolitico-econdmica e almejando sua plena
eficacia.34

Canotilho enumera diversos principios e regras interpretativas das normas
constitucionais:

*da unidade da constitui¢cao: a interpretagao constitucional dever ser realizada
de maneira a evitar contradi¢ces entre suas normas;

«do efeito integrador: na resolucdo dos problemas juridico-constitucionais,
deverd ser dada maior primazia aos critérios favorecedores da integracdo
politica e social, bem como ao refor¢o da unidade politica;

«da maxima efetividade ou da eficiéncia: a uma norma constitucional deve ser
atribuido o sentido que maior eficacia Ihe conceda;

«da justeza ou da conformidade funcional: os érgdos encarregados da
interpretacdo da norma constitucional ndo poderéo chegar a uma posi¢éo que
subverta, altere ou perturbe o0 esquema organizatorio-funcional
constitucionalmente estabelecido pelo legislador constituinte originario;

eda concordancia pratica ou da harmonizagéo: exige-se a coordenacdo e
combinacgdo dos bens juridicos em conflito de forma a evitar o sacrificio total
de uns em relagéo aos outros;

«da forga normativa da constituicdo: entre as interpretacées possiveis, deve
ser adotada aquela que garanta maior eficacia, aplicabilidade e permanéncia
das normas constitucionais.

83 Cadigo Civil Comentado, Doutrina e Jurisprudéncia. Coordenador Ministro Cezar Peluso, 132 ed.,
Ed. Manole, 2019, p. 1.237



O paréagrafo segundo do artigo 1.276 do CC, com efeito, ndo se limita a
caracterizar o abandono apenas pelos débitos fiscais, dispondo expressamente que a
presungado se aplica quando “cessados os atos de posse”. Diante disso, havendo
posse no imovel, em que pese a inadimpléncia de tributos incidentes, ndo haveria
engquadramento na situacao de abandono.

Assim, a presuncao de que trata o artigo 1.276, paragrafo 2°, do Codigo Civil
deve ser interpretada em consonancia ao artigo 150, inciso IV, da Constituicdo
Federal. Se um imovel atende sua funcao social, ndo configura abandono, ainda que
0 proprietario esteja inadimplente em relagéo aos 6nus fiscais, 0 que afasta a tese de
que haveria confisco, isto é, a perda gratuita da propriedade para o estado tédo
somente em virtude de débitos tributarios referentes ao bem.

Conclui-se, nessa linha, que a ndo satisfacdo dos débitos incidentes sobre o
imovel nem sempre configura inteng@o de abandono, devendo ser somente mais um
indicativo da situacdo, a ser analisada com os demais elementos constantes no

processo para a conclusao sobre a possibilidade de arrecadacao.

3.4 O elemento subjetivo como requisito da intencdo de abandono e
Jurisprudéncia sobre o tema

Em que pese as legisla¢des sobre o tema visando a esclarecer o instituto, tarefa
dificil € a demonstracdo da efetiva intengdo de abandono (“intengdo de ndo mais o
conservar em seu patriménio”) para que um imovel possa ser arrecadado - requisito
previsto no caput art. 1.276 do Cdédigo Civil e reproduzido no inciso Il do art. 2° do
Decreto n° 19.622/16 do Municipio de Porto Alegre.

Isso porque a desocupacao e a situacao aparente de abandono de um bem
nao implicam, necessariamente, a intencdo abdicativa do seu proprietario, ato
voluntario e unilateral, apto a possibilitar a arrecadag¢do pelo Municipio. Para tal
conclusdo, devem ser analisados todos os elementos que revelam essa vontade,
cotejando todas as provas juntadas no processo administrativo aberto para esse fim.
Em que pese o abandono ndo seja manifestado pelo titular de forma expressa, sua

configuracéo resulta de condutas que o indicam de maneira positiva.

84 Tepedino, Gustavo, et al. Fundamentos do Direito Civil: Direitos Reais. v.5. Disponivel em: Minha
Biblioteca, (3rd edicdo). Grupo GEN, 2022. p. 193.



Além do elemento objetivo (desuso da coisa), deve estar demonstrado o

elemento subjetivo (intencéo de se desfazer do bem, sem transmitir a outrem) para

gue um bem possa ser arrecadado, conforme assegura CARVALHO SANTOS:

a simples negligéncia em reclamar a coisa ou qualquer outro ato negativo
importa no abandono, que exige sempre um ato positivo do proprietario, que
abandona voluntariamente a posse da coisa, com a intencdo de deixar que
outro a adquira. Ha de haver sempre, portanto, uma renuncia simultanea de
posse e de dominio®

Da mesma forma, leciona Silvio de Salvo Venosa:

o fato de o proprietario ndo cuidar do que é seu por periodo mais ou menos
longo néo traduz de per si abandono. Por mais de uma vez, enfatizamos que
o singelo ndo-uso ndo implica perda da propriedade. Importante investigar a
intencdo de despojar-se da propriedade. Como também se trata de ato de
disposicdo de direito, na divida o abandono néo se presume.86

Nesse sentido, o Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, a titulo de

ilustracdo, consignou, no julgamento da Apelacédo Civel 0205033-69.2009.8.26.0002,

que “o fato de o imdvel litigioso se encontrar desocupado ndo importa na presuncao

de abandono, nos termos do artigo 1.276, § 2°, do Novo Cdédigo Civil"®”. No referido

julgamento, esclareceu o Excelentissimo Desembargador Relator Jodo Camillo de

Almeida Prado Costa:

E a circunstancia de o imovel estar desocupado no momento de sua
invasdo pelos réus, em absoluto configura o abando suscitado, cumprindo
realgar, no particular, que o artigo 1.224, do Cdédigo Civil, é claro ao dispor
que “so se considera perdida a posse para quem ndo presenciou o esbulho,
guando, tendo noticia dele, se abstém de retomar a coisa, ou, tentando
recupera-la, & violentamente repelido”, imprescindivel a verificagdo da
presungcdo de abandono a cessacdo dos atos de posse, consoante
regramento constante do artigo 1.276, § 2°, do Cddigo Civil, 0 que ndo se
verificou na espécie.

Sobre o tema, anota Francisco Eduardo Loureiro que “... a grande
novidade esta no § 2° do art. 1.276, que supera a tradicional dificuldade de
demonstrar o animus abandonandi do proprietario. Diz o preceito que
determinado comportamento cessacdo dos atos de posse e
inadimplemento do 6nus fiscais cria presuncéo absoluta, iure et iure, da
intencdo de abandonar, ndo cabendo, por consequéncia, prova em
sentido contrario do dono. O que fez o legislador foi qualificar certa
conduta concludente, dela extraindo o elemento subjetivo. Note-se a
utilizacdo do aditivo e, ou seja, hdo basta a cessacao dos atos de posse

85 CARVALHO SANTOS, J.M. de. Codigo Civil Brasileiro Interpretado, 102 edicdo, 1963, volume VIII,

p.201.

8 Venosa, Silvio de Salvo. Direito Civil Direitos Reais, 11% ed., Ed. Atlas, p. 266.

87 TISP; Apelagéo Civel 0205033-69.2009.8.26.0002; Relator (a): Jodo Camillo de Almeida Prado
Costa; Orgao Julgador: 192 Camara de Direito Privado; Foro Regional Il - Santo Amaro - 82 Vara
Civel; Data do Julgamento: 30/06/2014; Data de Registro: 01/07/2014



e 0 imoOvel ndo se encontrar de posse de terceiros; deve se somar,
também, a falta de pagamento de tributos incidentes sobre o prédio. Os
dois requisitos somados, cumulativos, € que criam a presuncgao
absoluta de abandono.” (Cdédigo Civii Comentado, Editora Manole, 42
edicdo, Coordenador Min. Cezar Peluso, pagina 1278). (grifo inexistente no
original)

Percebe-se, portanto, que a desocupacdo nao pode ser entendida
necessariamente como abandono. Além disso, o desleixo pelo proprietario com a
coisa, a mal conservacdo e a aparéncia de abandono também nédo configuram, de
forma indubitavel, o abandono que exige a Lei para que o Municipio possa promover
a arrecadacao, ja que, muitas vezes, tal situacdo decorre da incapacidade financeira
do proprietario manter o imovel.

Nessa linha, cabe citar outros dois casos julgados pelo Tribunal de Justica do
Estado de S&o Paulo. No primeiro, julgado em 30/06/2021, afastou-se a alegacéo de
abandono de imével de propriedade de entidade desportiva, em que pese a ma

conservacao do bem, conforme segue:

Convenha-se, ademais, apesar do desleixo e aparéncia de abandono, que
o0 gramado do campo est4, aparentemente, em condi¢8es de uso (foto, fl. 84)
e sendo utilizado pela comunidade esportiva (fls. 183/184).

Enfim, ndo ha prova de abandono, se nao de desleixo e falta de
cuidados.88

No segundo caso do Tribunal paulista (Apelacdo Civel n° 1032029-
67.2016.8.26.0506, julgada em 11/08/2021), o Municipio autor sustentava o completo
estado de abandono do imével sub judice, em virtude de depdsito de lixo doméstico e
entulho, sem qualquer manifestacdo da proprietaria para sanar os problemas. Ainda
assim, o 6rgao julgador entendeu, considerando o cotejo de todos os elementos
probatérios juntados nos autos, pelo afastamento da tese do Municipio da existéncia

de animus abandonandi, conforme parte do acérdéo que segue:

Narra o Autor que, héa anos, o terreno estd em completo estado de abandono,
servindo como depdsito de lixo doméstico e entulho, além de criadouros de
vetores, animais peconhentos e sinantrépicos, situacdo que gera diversas
reclamacdes de vizinhos, mas sem qualquer manifestacdo da empresa
proprietaria para sanar os problemas.

Para embasar suas alega¢des, menciona a existéncia de prova fotogréfica,
relatorio elaborado pela Prefeitura e reportagem jornalistica, asseverando a
violagcdo ao artigo 1°, da Lei Complementar n° 2.095/2006, de modo a

8 TJSP; Apelacdo Civel 1002019-91.2017.8.26.0025; Relator (a): J. M. Ribeiro de Paula; Orgéo
Julgador: 122 Camara de Direito Publico; Foro de Angatuba - Vara Unica; Data do Julgamento:
30/06/2021; Data de Registro: 30/06/2021



demonstrar a clara intencdo da empresa em nao mais conservar o patriménio
CcOomo seu.

Dessa forma, a Municipalidade argumenta que o imével ndo atende a sua
funcdo social (artigo 182, da Carta Magna) e estando caracterizado o seu
abandono deve ser arrecadado como bem vago, nos termos dos artigos
1.275, inciso lll e 1.276, do Cdédigo Civil.

(..

Ainda que detectado o desleixo da empresa ao permitir o depdésito de lixo e
de entulho em pontos localizados de seu imoével, tal situacao ndo autoriza a
aplicacdo da drastica medida da perda da propriedade, cujo direito
fundamental é garantido pelo artigo 5°, da Carta Magna.

(..

E o desleixo em relagdo ao acumulo de lixo e entulho pode ser objeto de
autuacao (como realizado a fls. 23/25) e o infrator apenado com multa, nos
termos da Lei Complementar n® 2.095/2006 (fls. 18/20), ressaltando que tal
situacéo néo significa o abandono da propriedade.®®

O Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, outrossim, entendeu
estar ausente o requisito legal da intencdo de abandono do imével, ainda que o bem
tenha ficado por algum tempo abandonado, no julgamento da Apelacdo Civel n°
70058484502, conforme segue:

Ou seja, quando o proprietario do bem néo exercer atos de posse sobre 0
imovel e deixar de pagar 0s impostos respectivos, o bem podera ser
declarado como bem vago, perdendo-se a propriedade sem direito a qualquer
indenizacgéo.

No caso em analise, ainda que se considere, ante as fotografias juntadas,
gue o bem tenha ficado por algum tempo abandonado, ndo se verifica o
requisito legal da intencdo de abandono do imével. No inquérito civil
instaurado pelo Ministério Publico, fls. 57-58, o apelado se manifestou pelo
interesse de manter a propriedade do bem e disse pretender fazer proposta
ao banco para regularizar a presente situagéo.®°

O Tribunal de Justica de Santa Catarina, ao julgar a Apelacdo Civel n°
2010.077981-4, em 01-02-2011, analisando as provas do processo sobre a intencao

de abandono, assim disp6s no acérdao:

Faz todo o sentido e tem toda a légica, tal como esta previsto no citado artigo
1.276, 8§ 2°, do Caodigo Civil, porque existe evidente incompatibilidade entre
estes dois comportamentos: abandonar a propriedade e continuar pagando
os tributos sobre ela incidentes; esta Ultima atitude, logicamente, exclui a
primeira.®!

89 TJSP; Apelacéo Civel 1032029-67.2016.8.26.0506; Relator (a): Carlos Eduardo Pachi; Orgéo
Julgador: 92 Camara de Direito Publico; Foro de Ribeirdo Preto - 12 Vara da Fazenda Publica; Data do
Julgamento: 11/08/2021; Data de Registro: 11/08/2021

% Apelacao Civel, N° 70058484502, Vigésima Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Walda Maria Melo Pierro, Julgado em: 22-10-2014

91 TJSC, Apelacao Civel n. 2010.077981-4, de Forquilhinha, rel. Fernando Carioni, Terceira Camara
de Direito Civil, j. 01-02-2011



Conclui-se, portanto, que a tarefa de analisar e demonstrar o abandono de
determinado bem imovel para fins de arrecadacdo pelo Municipio é extremamente
ardua, porquanto o dispositivo legal exige a caracterizacdo do animus abandonandi.
E, de fato, ndo poderia ser diferente, considerando que o instituto reflete diretamente

no principio constitucional do direito a propriedade privada.

Os critérios utilizados pelo art. 1.276 do Codigo Civil sdo de ordem subijetiva e
objetiva; subjetiva porque deve estar demonstrada a intencdo de abandono, conforme
dispde seu caput, e objetiva porque o paragrafo segundo indica uma presuncéo legal.
A demonstracdo pelo Municipio da intencdo do proprietario abdicar o bem é
imprescindivel, devendo ser indicados os atos que atestam inequivocadamente essa
vontade nos autos do processo administrativo, necessaria a coexisténcia de dois

fatores: inadimplemento e cessacao dos atos de posse.

Se houver diavida sobre a intencéo abdicativa do proprietario, o abandono deve
ser afastado, conforme leciona Arnaldo Rizzardo: “No caso de davida, a hipétese do
abandono deve ser desprezada, pois ndo se deve presumir que alguém quis renunciar

a sua propriedade”™?.

Portanto, para a caracterizacdo do abandono de um imédvel, necessaria a
conjuncdo de uma série de requisitos para que se possa concluir, ao final de um
processo préprio, pela perda da propriedade de um particular e a incorporacdo, como

bem vago, ao Poder Publico Municipal ou Distrital.

3.5 Cumprimento da funcéo social apés a arrecadacéao

Conforme exposto em capitulo anterior, com a promulgacédo da Constituicao
Federal de 1988, o direito de propriedade esta diretamente atrelado ao cumprimento
de sua funcdo social. Um imoével abandonado e sem serventia implica 6nus a
coletividade, podendo muitas vezes colocar em risco a saude publica em virtude da

proliferacéo de roedores e insetos.

O instituto da arrecadacgao néo objetiva punir o proprietario devedor de tributos,

sendo a inadimpléncia fiscal apenas mais um elemento a ser utilizado para configurar

92 Rizzardo, Arnaldo. Direito das Coisas. Disponivel em: Minha Biblioteca, (9th edigdo). Grupo GEN,
2021. p. 422.



a intencdo de abandono. O Municipio somente pode arrecadar um bem abandonado
para dar a ele uma destinacao e efetivar a fungéo social.

Por este motivo, apdés a arrecadacdo de um bem vago, o artigo 65 da Lei
Federal 13.465/17 dispbe que “os imoéveis arrecadados pelos Municipios ou pelo
Distrito Federal poderéo ser destinados aos programas habitacionais, a prestacdo de
servigcos publicos, ao fomento da Reurb-S ou serdo objeto de concesséo de direito
real de uso a entidades civis que comprovadamente tenham fins filantrépicos,
assistenciais, educativos, esportivos ou outros, no interesse do Municipio ou do
Distrito Federal”. Com a mesma previsdo, o Decreto Federal 9.310/18 reproduz a

exigéncia em seu artigo 74.

No ambito do Municipio de Porto Alegre, o artigo 9° do Decreto 19.622/16
estabelece que o imével arrecadado que passar a propriedade do Municipio podera
ser empregado diretamente pela Administracdo, para instalagdo de equipamentos
publicos, ser objeto de concessao de direito real de uso para habitacdo social, nos
termos da lei, bem como podera ser utilizado a renovacédo, a requalificacdo e a
revitalizacdo da area urbana, ao consoércio imobiliario nos termos da Lei n® 10.257, de
2001 e a alienacéo de imével pela administracdo publica ao particular nos termos da
Lei de Licitacgdes.

A propriedade publica, conforme tratado no primeiro capitulo, estéd submetida a
legislacéo especifica e atributos proprios. Contudo, em que pese a fungao social seja
estudada sob o viés da propriedade privada, parte da doutrina defende que a
propriedade publica também esta submetida ao principio constitucional. Pacifico é que
a supremacia do interesse publico e a legalidade regem a Administracao Publica e o
uso da propriedade pelo Estado deve visar a atender ao interesse coletivo, mas a
discussdo se da em estabelecer se, necessariamente, o bem publico atende uma

funcéo social tho somente por pertencer a ente federado.

Considerando os direitos fundamentais individuais e os interesses difusos,
parte da doutrina defende que muitas vezes o Poder Publico, por razbes de
deficiéncias da maquina administrativa, ndo exerce de maneira funcional o direito de
propriedade, enquanto o particular estaria funcionalizando a propriedade publica de

bens que se encontravam ociosos e abandonados, por exemplo, por meio do exercicio


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS2001/L10257.htm#:~:text=Regulamenta%20os%20arts.,urbana%20e%20d%C3%A1%20outras%20provid%C3%AAncias.

do direito a moradia.®® Nesse sentido, o Estado também estaria submetido ao principio

da funcéo social da propriedade:

Em se tratando de bens publicos, essa proposta apresentada por Perlingieri
permite pensar a funcionalizacéo da propriedade somente com a analise das
circunstancias faticas, e, ndo, por uma premissa anterior que une a
titularidade ao atendimento dos valores constitucionais. Nesse sentido, ja
podemos afirmar que, nem sempre, o bem publico, quando utilizado segundo
as finalidades e objetivos do administrador, estard alcancando sua funcéo
constitucional.%

O Ministro Marco Aurélio, ao negar seguimento ao Recurso Extraordindrio
1.116.487%°, manteve a deciséo do Tribunal Federal da 52 Regiéo, que analisou caso
ponderando principios em lados opostos (a funcdo social da propriedade privada e
acesso a moradia em face da funcao social da propriedade publica e o direito de
propriedade). No acorddo de origem, ficou consignado que o imoOvel da Caixa
Econbmica Federal estava exercendo a funcéo social no ambito publico, a medida que
oferecia acessibilidade de moradia por meio de financiamento pelo PAR — Programa

de Arrecadacao Residencial.

93 Araujo, Barbara A. A Posse dos Bens Publicos. Disponivel em: Minha Biblioteca, Grupo GEN,

2010. p. 57.

% Araujo, Barbara A. A Posse dos Bens Publicos. Disponivel em: Minha Biblioteca, Grupo GEN, 2010.
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Com efeito, em uma interpretacéo teleoldgica da lei, ndo haveria sentido se o
ente publico arrecadasse um imovel pela auséncia de cumprimento da funcéo social,

mas o deixasse sem destina¢éo apos sua aquisicao.

Nessa linha, havendo apropriacdo de bens particulares pelo Municipio sob o
fundamento de que nao estaria sendo observada a fungéo social, para Gustavo
Tepedino, milita a favor do Poder Publico a presuncédo de utilizagcdo em consonancia

com a Constituicdo Federal:

Se o fundamento da incorporacdo pelo Poder Publico da propriedade
particular abandonada € o mesmo que o da usucapido — qual seja, o
descumprimento da fungéo social — o certo é que a usucapido atribui a
propriedade a outro particular, enquanto na arrecadacéo presume-se que 0
Estado, ao se apropriar, definird a destinacdo do bem em estrita consonancia
com a sua func¢éo social, que corporifica e justifica sua atuacdo. Milita a favor
do Poder Publico a presuncao de utilizagdo conforme a fungéo social.%

Caso o Municipio mantenha o abandono ap0s a arrecadacédo da propriedade,
causando, por exemplo, danos ambientais, em que pese nao poder sofrer as
consequéncias juridicas do titular da propriedade privada, existem instrumentos que
o legislador dispde para o controle do Poder Publico, como a acao civil publica, que
visa a tutelar os direitos e os interesses difusos, que abrange os danos causados a

ordem urbanistica, conforme artigo 1° da Lei 7.347/85.

Nesse viés, a arrecadacao consiste em um instrumento urbanistico que, se bem
utilizado, pode trazer beneficios aos Municipios, contudo, para uma boa aplicacdo do
instituto, € necessario que o Municipio possua condicfes adequadas para promover
a destinacdo do imovel ap0s a vacancia e aquisi¢ao.

9% Tepedino, Gustavo, et al. Fundamentos do Direito Civil: Direitos Reais. v.5. Disponivel em: Minha
Biblioteca, (3rd edicdo). Grupo GEN, 2022. p. 197.



5 CONCLUSAO

O direito a propriedade, hodiernamente, ndo é mais entendido como absoluto,
porquanto os limites da protecédo constitucional permitem as intervencdes legais em
beneficio do Poder Publico, devendo pautar-se na razoabilidade e proporcionalidade.
A exigéncia constitucional de atendimento a funcéo social ndo legitima, contudo,
intervencdes arbitrarias do Poder Publico na propriedade privada.

Com efeito, as diretrizes gerais para a utilizacdo da propriedade estdo na
Constituicdo Federal, mas a legislacdo infraconstitucional cabe equacionar a justa
harmonizacédo entre o individual e o social, assim como aparar 0os excessos. Desse
modo, a propriedade deve ser analisada a luz de sua funcéo social, motivo pelo qual
pode sofrer limitacdo de varias naturezas, como aquelas impostas em razao do direito
de vizinhancga, ou pelos processos expropriatorios, que sujeitam a coisa a propriedade
publica e a aproximam do interesse social.

A arrecadacdo de bens particulares abandonados é um exemplo de
instrumento de politica urbana, a ser aplicado em conjunto com outros instrumentos,
de acordo com o caso. O instituto ja € utilizado por muitos Municipios, que o0
regulamentaram em sua esfera de competéncia, como possibilitou o paragrafo
segundo do artigo 64 da Lei Federal 13.465/17, a exemplo de Porto Alegre, que
instaurou, por meio do Decreto 19.622/16, o procedimento para arrecadacao de
imoéveis urbanos abandonados, no ambito do Poder Executivo Municipal. Com isso, a
analise dos requisitos para a arrecadacéo de bens abandonados é possivel pela via
administrativa, sem necessidade, portanto, de deciséo judicial.

O procedimento administrativo no Municipio de Porto Alegre, ao encontro do
gue estabelece a Lei Federal 13.465/17, dispBe sobre a necessidade de notificacdo
do proprietario do imovel investigado para, querendo, manifestar-se no prazo indicado,
exercendo o contraditério e ampla defesa. Posteriormente ao encerramento do
procedimento administrativo, esgotadas as fases recursais, caso sejam evidenciadas
as circunstancias e comprovado o abandono do bem, o artigo 7° do decreto dispde
que o Chefe do Poder Executivo Municipal declarara o imével como bem vago, e
sujeito a arrecadacéo por abandono.

Ademais, em conformidade com o que estabelece o artigo 1.276 do Cddigo

Civil, o artigo 2° do referido Decreto Municipal exige que, para a arrecadagéo de um



bem imodvel em situacéo de abandono, este ndo pode estar na posse de outrem, além
de ser necessaria a demonstracédo do elemento subjetivo, que consiste na intencéo
do proprietario de ndo mais o conservar em seu patriménio. No tocante ao elemento
subjetivo, o Cadigo Civil prevé que a intencdo sera presumida de modo absoluto
guando, cessados os atos de posse sobre o imdvel, o proprietario deixar de satisfazer
os Onus fiscais. A Lei 13.465/17 esclarece que os 6nus fiscais se referem a aqueles
instituidos sobre a propriedade predial e territorial urbana e estipula o prazo de cinco
anos.

Tal previsdo é objeto de discussdo doutrinaria, vez que parte da doutrina
entende que essa presuncao absoluta estabelecida pelo legislador € inconstitucional
sob o fundamento de que viola o principio do devido processo legal, a vedacédo do
confisco e a garantia de que somente a Constituicdo Federal poderia estabelecer a
perda da propriedade sem a respectiva indenizacdo. Sobre esse dispositivo, foi
editado o Enunciado n°® 243 da Ill Jornada de Direito Civil do CJF, que estabelece que
a presuncao de que trata 0 8 2° do art. 1.276 nao pode ser interpretada de modo a
contrariar a norma-principio do art. 150, inc. IV, da Constituicdo da Republica.

Inclusive, com a redacédo dada pelo Decreto Municipal 20.341/19, atualmente o
paragrafo unico do artigo 2° do Decreto 19.622/16, ao reproduzir a previsao da Lei
13.465/17 sobre a presunc¢éo da intencdo de abandono pelo proprietario em virtude
da inadimpléncia dos 6nus fiscais pelo prazo de cinco anos, acrescenta: “além de
outros elementos caracterizadores do abandono colhidos na instrucdo do
procedimento administrativo, garantidas a ampla defesa e o contraditério”.

E, nessa esteira, é entendimento jurisprudencial dos Tribunais de Justica,
conforme casos citados no segundo capitulo. A caracterizacdo do abandono exige o
elemento objetivo (desuso da coisa) e 0 subjetivo (intencdo de se desfazer do bem,
sem transmitir a outrem). De acordo com o0s precedentes estudados, a simples
negligéncia, mal conservagdo ou ndo uso do imovel ndo implica, por si s6, o abandono,
porquanto necessaria a demonstracédo do elemento subjetivo. Quanto a inadimpléncia
fiscal, em que pese a literalidade da previséo legal, os precedentes indicam que o
requisito deve ser somado com as demais provas que indicarem a cessacao dos atos
de posse.

Diante disso, conclui-se que 0s Municipios que regulamentarem o

procedimento da arrecadacdo, a exemplo de Porto Alegre, deverdo observar a



necessidade de demonstracdo, no processo administrativo aberto para esse fim, do
elemento subjetivo. Para a arrecadacdo de um bem imoével pelo Municipio, portanto,
além do desuso da coisa, deve estar comprovada a intencdo abdicativa do seu
proprietario, sendo que a inadimpléncia fiscal nem sempre configura intencdo de
abandono, mas poder ser um indicativo dessa vontade, a ser analisado com os demais
elementos constantes no processo. Em que pese o abandono néo seja manifestado
pelo titular de forma expressa, sua configuracao resulta de condutas que o indicam de
maneira positiva e a concluséo pelo abandono deve cojetar todas as provas juntadas.

Por fim, caso o Municipio mantenha o bem em situacdo de abandono apés a
arrecadacdo, apesar de ndo poder sofrer as mesmas consequéncias juridicas do
titular da propriedade privada, existem instrumentos que o legislador dispbe para o
controle do Poder Publico, como aqueles que visam a tutelar os direitos e o0s
interesses difusos. Nao seria razoavel se o ente publico arrecadasse um imovel pela
auséncia de cumprimento da fungéo social, mas o deixasse sem destinacdo apos sua

aquisicao.
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