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BENS PUBLICOS: O CADASTRO, A REGISTRABILIDADE E O DIREITO A
MORADIA

Daniela Beling Pinheiro’

Resumo: o trabalho objetiva analisar o conceito de cadastro e registro, sob a 6tica dos
bens publicos e a possibilidade de regularizacdo desses bens mediante o registro de suas
espécies no Registro de Imoveis, com o escopo de embasar a registrabilidade do
patrimonio publico perante as serventias registrais como efetivacdo dos principios da
concentracdo e da publicidade. O atendimento efetivo desses principios facilita a
populagdo o acesso as informacdes mais fidedignas sobre a situagdo juridica dos imoveis
publicos do pais, bem como viabiliza, com o assento imobilidrio, a possibilidade de
alienagdo dos bens dominiais inserviveis 8 Administracio tanto para fins de regularizagdo
fundiaria, quanto para a utilizagdo por particulares, de acordo com as normas legais
implementando o principio fundamental do direito a moradia.

Palavras-chave: Bens publicos, propriedade e regularizagdo, registro de imoveis, gestdo de
ativos, cadastro.

INTRODUCAO

O tema dos bens publicos costuma ser tratado pela doutrina em alguns capitulos
de obras dos mais abalizados doutrinadores patrios. Todavia, na vida cotidiana da
Administragdo, os gestores necessitam se socorrer de diversos institutos de direito piblico
e privado para equacionar a necessidade de regularizacao da situacao juridico-registral
desses proprios publicos para fins de corretamente serem identificados e destinados por
suas vocagdes imobilidrias. Explica-se: o bem publico, como veremos, pode se enquadrar
em uma de trés categorias ou classes: uso comum do povo, uso especial e uso dominial
ou inserviveis. Ressalvados os bens de uso comum, os demais necessitam especialmente
de assento no Registro de Imoveis para viabilizar a melhor destinagdo desses ativos,
considerando que, especialmente os bens inserviveis ou nao destinados, possam ser
utilizados tanto como reforco de caixa para investimentos, alienacdo desses ativos
visando a obtencao de renda por meio de dividendos oriundos de fundos imobiliarios de
investimento, como também para a destinagdo formal destes bens para fins de

regularizagdo fundidria e instrumentaliza¢do de politicas habitacionais. Nos dois ultimos
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casos, com o intuito primordial de dar efetividade ao direito fundamental a moradia,

previsto constitucionalmente.

A registrabilidade dos bens publicos no Registro Imobilidrio se apresenta como
forma de adocdo de um sistema mais eficiente para o controle adequado do acervo
patrimonial o qual possibilite a regularizagdo fisica, formal e juridica desses imdveis,

fomentando assim a adequada gestdo do acervo imobiliario publico.

Nesta senda, se vislumbra com a interface entre o cadastro de bens imoveis
publicos e seus registros perante as serventias imobilidrias nacionais, prestigiar e efetivar
os principios da concentragdo de atos na matricula do imovel e da publicidade registral e
administrativa de maneira mais efetiva, de tal sorte que o conhecimento do patrimdnio

imobiliario publico possa ocorrer de forma ampla e acessivel a todos os cidadaos.

Embora a propriedade estatal possa decorrer de previsdo constitucional e
legislativa, a inclusdo desses bens no Registro de Imoveis facilita e viabiliza politicas
publicas mais eficientes, com uso mais racional e adequado de um bem efetivamente

conhecido e identificado.

Neste trabalho pretendemos, em breves linhas, semear a ideia do acesso ao album
imobilidrio dos bens publicos para fins de organizacao, regularizacio e formalizagcdo da
propriedade publica, complementarmente ao sistema cadastral proprio, com a finalidade
de melhor possibilitar a gestdo dos ativos estatais, especialmente no que tange aos bens
dominiais, de modo que possam servir a novas finalidades: seja para inclusdo em fundos
de riqueza nacional, estadual ou municipal, seja para servir de fomento para projetos
estruturais e de desenvolvimento, seja para inser¢do em programas de regularizagao
fundiaria ou habitacionais. Ou ainda para destinagdes eficientes as quais possam propiciar
aos entes uma gestdo de ativos mais voltada ao seu uso racional e que melhor possa se

moldar ao interesse publico.

1. ORIGEM DA DOMINIALIDADE PUBLICA

As terras brasileiras sdo originariamente publicas, uma vez que apds a descoberta
da América passaram a pertencer a Coroa Portuguesa, ainda que anteriormente fossem
ocupadas pelos povos indigenas. Assim, o territorio permaneceu no dominio do publico
até¢ 1530, periodo em que a ocupagdo portuguesa comecgou a se demonstrar incipiente,

ocorrendo a exploracdo da terra quase que exclusivamente para extragdo do Pau-Brasil.
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Assim a colonizagdo e distribui¢do de terras até este periodo se deu de forma bastante

timida, praticamente inexistente.

As transferéncias paulatinas do dominio publico para o dominio privado
ocorreriam a partir da institui¢do das capitanias hereditarias em 1534, com o sistema de
sesmarias e de datas. A ocupacao inicial das terras no Brasil ocorreria em trés fases: a
primeira com as capitanias hereditarias e o regime de sesmarias; a segunda com o regime

de posses e a terceira fase com a Lei de Terras - Lei n® 601 de 1850.

Essas formas iniciais de distribuicdo de terras foram o sustentaculo da noc¢ao de

que as terras ndo tituladas sdo de propriedade ptblica (MEIRELLES, 2005)2.
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Na primeira fase, as capitanias hereditarias como sistema de administracao
territorial, dividiu o territorio brasileiro em grandes faixas de terras, entregando a sua

administracao a particulares, os chamados capitaes ou donatéarios. Estes, na maioria das

2MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 2005. p.528.
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vezes, pertenciam a nobreza portuguesa e sequer haviam deixado as terras lusas em

direcdo ao novo mundo.

Nesse sistema as faixas de dez léguas contadas a partir da linha litordnea
demarcavam o territorio. No interior dessas faixas a distribui¢do ocorria através do regime
de sesmarias ou datas - formas primitivas de doagdo de terras publicas para cultivo e

ocupagao por particulares, feita pelos governadores-gerais e provinciais.

Os donatarios das capitanias recebiam os titulos de capitdo e governador e

acabavam passando ao filho mais velho, dai a origem da nomenclatura “hereditarias”.

Nesse sistema, cada donatario ficaria com vinte por cento de sua capitania e
deveria distribuir, a titulo de sesmarias, o restante a um beneficidrio para que nela
trabalhasse, tornando-as produtivas. Foi esse sistema que proporcionou o surgimento de

vilas, provincias e posteriormente de estados no Brasil.

Embora na primeira divisdo administrativa do Brasil, houvesse sido o territorio
dividido em 15 partes, foram apenas 12 os donatérios, cujos quinhdes foram delimitados
e as prerrogativas inseridas nas respectivas Cartas de Sesmarias, cindindo-se o dominio
original do Estado, iniciando o dominio privado sobre as terras. Da Independéncia até o
ano de 1850, houve ocupacdo do solo pela tomada da posse sem qualquer

titulo.(ERPEN; PAIVA, 2020°)

O regime das sesmarias possuia natureza de enfiteuse ou aforamento, mecanismo
pela qual era entregue o dominio Util da terra ao interessado sem haver alienagdo do
dominio direto, a ser mantido com o monarca. Assim, nem capitdes, sesmeiros ou
possuidores eram considerados donos da terra, porque esta continuava sendo patrimonio

da Coroa.

A extensdo territorial, a falta de investimentos pelos donatérios - os quais ainda
que pertencentes a nobreza portuguesa nao dispunham de recursos financeiros, sequer
chegando a tomar posse de suas terras - a falta de colonos para ocupagao e cultivo, o
arrendamento pelos sesmeiros a pequenos lavradores aos quais eram arrendadas as terras
sem verificagdo do cumprimento da demarcagdo, ¢ o surgimento de posseiros — novo
grupo de sesmeiros que adquiriam a terra por meio ilegal pela falta de aquiescéncia do

rei, somado a absoluta falta de fiscalizacdo fundiaria pela Coroa, foram motivos

3 ERPEN, Décio; PAIVA, Jodo Pedro Lamana. Panorama Historico do Registro de Imoveis no Brasil.
Disponivel em <http://registrodeimoveis1zona.com.br/?p=270 >, acesso em 29 de agosto de 2020.
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suficientes para que muitas capitanias fossem abandonadas pelos donatérios e
devolvidas ao governo portugués — dando origem as chamadas terras devolutas —
instaurando assim a problematica da discrimina¢do das terras publicas das ocupadas por

particulares. Fracassado o aludido sistema territorial, este foi extinto em 1822.

A segunda fase de ocupagao territorial ocorre com o regime de posses, de 1822 a
1850, substituindo o regime sesmarial. Foi criado em virtude da auséncia de normas
regulamentadoras e da ocupagdo das terras por pequenos lavradores, s6 sendo exigido
deste o cultivo da terra e a moradia. O sistema de sesmarias contribuiu para a criacao de
latifindios no pais, impulsionando a concentracdo fundiaria e os problemas dela
decorrentes. Ja o sistema de posses, firmada pela efetiva ocupacdo, inaugura a pequena
propriedade agricola, contudo dando azo ao surgimento de minifindios, igualmente

indesejaveis pela inviabilidade de cultivo adequado da terra.

Nessa sistematica, a distribuicdo da terra ocorria até onde o terreno pudesse ser
visto ou entdo era limitada pela existéncia de recursos naturais como rios, corregos,
florestas, desencadeando a imprecisdo de descricao fisica das terras e o apossamento

irregular.

Apesar da origem do Registro de Imodveis advir da Lei Hipotecaria, de 1846,
somente com a Lei de Terras, Lei Imperial n° 601 de 1850, também conhecida como
Registro do Vigario, regulamentada pelo Decreto Imperial 1.318 de 1854 foi criada a
Reparti¢do Geral de Terras Publicas, dando inicio as tentativas de regulagdo de venda de
terras publicas e ao controle das legitimagdes de posse, instituindo ainda faixas de

fronteiras e regulando o registro paroquial.

O objetivo da aludida lei era evitar a alienagao de terras, publicas ou privadas, sem
regulamentagdo. Na mesma senda regulamentou a legitimac¢do de posse (posseiros) e
revalidou sesmarias irregulares (fazendeiros). Por fim transformou a terra em mercadoria,

tornando-se marco legal do registro no Brasil.

2. 0 CADASTRO E O REGISTRO

Diante das dificuldades de se discriminar as terras publicas das particulares ¢ da
evolucao do Registro Hipotecario até chegar ao Registro Piblico moldado nas letras da
Lei n® 6.015/73, os entes publicos priorizaram o sistema cadastral, aquele em que se

destaca a descricdo fisica do bem, quer seja para fins de tributagdo, quer para fins de
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controle territorial. Ao Registro Publico, notadamente ao Registro de Imoéveis ficou

delegada a funcdo de assento das propriedades imobiliarias particulares.

A propriedade publica, até pela decorréncia da legitimidade da sua titularidade
advir da constitui¢do, da lei, ou do préprio processo historico de ocupagao territorial desde
a descoberta, acabou erguendo seus alicerces dominiais sob o sistema cadastral. O
cadastro, em linhas gerais, preocupava-se mais com a situacao fisica do bem. O registro
imobiliario, em linha diversa, seguiu pelo caminho da inscricdo dominial firmada na
situacdo juridica do bem. Mas tanto cadastro quanto registro parecem ser
complementares, merecendo serem configurados de forma concentrada no album
imobiliario a fim de melhor atender ao interesse publico, como pretende este trabalho

brevemente discorrer.

A integracdo entre o cadastro e o registro demonstra ser benéfica na vida pratica
da administragdo dos bens, para o melhor conhecimento da situagdo real dos imoveis em
territorio nacional, sejam eles publicos ou privados, e vem sendo debatida ja hé bastante
tempo no ambito dos imoveis rurais, com o advento da Lei do Georreferenciamento — Lei
Federal n° 10.267/01. Contudo, parece salutar trazer ao debate a possibilidade de
implementagdo da ampliagao da integragdo entre cadastro e registro, para fins de atender

ao registro de bens publicos no folio real.

A experiéncia nos mostra que em inimeras situagdes, o acervo patrimonial dos
entes publicos, pelas inimeras sucessoes administrativas, acaba por ser negligenciado,
sofrendo de continuidade das politicas de gestdo, as quais tendem a ficar subjugadas aos
interesses momentaneos de gestores e da diversidade de visdo organizacional acerca da

destinacdo deste acervo patrimonial publico.

No caso brasileiro, o desconhecimento patrimonial decorreu de diversos fatores.
Sucessdes governamentais, dificuldade de discriminacdo e identificagdo das terras
publicas, oriundas de processos expropriatorios, doacdes, previsdes legislativas
genéricas, areas remanescentes, a dificuldade de identificacdo de terras devolutas,
acrescidas a desnecessidade de titulagdo via registro imobiliario foi ainda intensificada
pela dinamica que sofre o acervo imobilidrio piblico com rotineira inclusdo de bens neste
acervo. Como exemplo, temos os casos de adjudicagdo de bens imdveis de particulares
em processos executivos fiscais ¢ as doagdes sistemadticas realizadas por particulares ¢
entre entes publicos para implementacdo de servigos como postos de satde, hospitais,

escolas municipais e estaduais, centros comunitarios, etc.
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Assim, mais que necessario a conexao entre cadastro e registro, a fim de mitigar
as dificuldades historicas de identificagdo territorial brasileira, especialmente no que ser
refere ao patrimonio publico.

Nesta senda, conforme a licio de JACOMINO*, 2017:

a mudanca do sistema de organizagdo fundiaria no Brasil, com a introdugéo
do folio real, até hoje anela a necessidade de uma integracdo com cadastro
fisico. A matricula clama naturalmente pela sua contraparte: o cadastrol...]
Apesar do Registro de Imdveis cuidar dos direitos que incidem sobre a coisa e
ndo sobre a coisa em si mesma, havendo uma interconexao entre cadastros
publicos, quer sejam utilizados para fins tributarios, ou como no presente
estudo para insercdo dos bens publicos no Registro de Imobiliario,
propiciariam a mitigacdo de deficiéncias na determinagdo dos e na descri¢do
dos bens objetos de inscri¢do. Principalmente, levariam a efeito de forma mais
eficaz o principio da publicidade, quer seja pela 6tica do principio insculpido
no art. 37 caput da Constitui¢do Federal, quer seja pela 6tica da publicidade
registral.

A inexisténcia de integragdo entre o registro da seguranga juridica e o cadastro
fisico, ou ainda entre o registro e o cadastro publico de bens da Administragao aprofunda
o desconhecimento deste acervo o qual sofre justamente pela falta de conexao registral,

quer seja no ambito federal, estadual ou municipal.

Sdo conhecidos os casos dos convénios e acordos de cooperagdo pioneiros no
Estado do Rio Grande do Sul firmados entre os entes publicos e as serventias notariais e
registrais com a finalidade de identificar bens da administragdo ali inscritos. Todavia,
como nem todos os bens estdo naquele folio lancados e como ndo hé a obrigatoriedade
desse registro, a desconexdo ainda carece de mitigacdo e, por hora, aprofunda o
desconhecimento da real situagdo juridica deste acervo. Nos estudos de FERRO, 2016°,
a publicidade registral ¢ fator atrativo, imprescindivel para que os imoveis publicos
possam ter matricula aberta e situagdo juridica conhecida, haja vista a seguranga do
sistema de registro de direitos. Somado a conexao ao cadastro fisico, tudo leva a crer que
finalmente poderia se alcangar o tdo almejado principio da concentracdo na matricula do

imovel.

4 JACOMINO. Sérgio. Registro e cadastro. Uma interconexdo necessaria. Disponivel em <
https://spcm.com.br/dmkt/catanduva/Registro-e-cadastro-Interconexao-necessaria_Sergio-Jacomino.pdf>
acesso em 27.08.2020.

S FERRO JUNIOR. Isaias Gomes. Bens Publicos e o Registro de Iméveis. YK Editora. 2016.
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3. O PRINCIPIO DA CONCENTRACAO E DA PUBLICIDADE COMO
FUNDAMENTO PARA O REGISTRO DOS BENS PUBLICOS NO REGISTRO
DE IMOVEIS

O principio da concentracdo no direito registral brasileiro vem insculpido
legalmente no artigo 167, inciso 11, item 5 combinado com o art. 246 da Lei dos Registros

Publicos n® 6.015/1973:

Art. 167,11, 5 — no Registro de Imoveis, além da matricula, serdo feitos: (...)
II — a averbagdo:

5- da alteragdo do nome por casamento ou por desquite, ou, ainda, de outras
circunstancias que, de qualquer modo, tenham influéncia no registro ou nas
pessoas nele interessadas.

Art. 246 — Além dos casos expressamente indicados no item II do art. 167,
serdo averbadas na matricula as sub-rogagdes e outras ocorréncias que, por
qualquer modo, alterem o registro.

O objetivo do principio da concentragdo € a protecdo e a seguranga das relagdes
juridicas imobilidrias. A concentrag¢do da inscri¢do imobilidria tanto de bens particulares
quanto de bens publicos no folio real favorece a disponibilidade dos bens publicos,
especificamente dos dominiais, para a adocao de politicas de gestdo mais adequadas as
necessidades atuais, onde a administracdo ndo dispde de recursos suficientes para
implementa¢do de politicas publicas de relevo, especialmente nas areas da saude,

educacdo, sistemas prisionais, infraestrutura e habitacional.

E nesse ambito de utilizagdo os bens imoveis publicos podem se inserir,
notadamente quando estiverem desafetados, passando a ser considerados instrumentos de
fomento para realizagdo de politicas publicas. Como exemplo, temos a Lei Estadual n°
13.778/2011 que autoriza o Estado do Rio Grande do Sul a dar em pagamento imoveis
dominicais para quitar dividas e precatorios estaduais, ou ainda a Lei Estadual n°
14.954/16, que de forma inovadora permitiu a realizacdo de permutas de bens publicos
inserviveis, inclusive por obra construida, ou ainda como a recentissima Lei Estadual n°

15.448/20, a qual autorizou o pagamento de dividas com municipios na area de saude.

A conexdo entre cadastro e registro, com a ampliagdo do conceito de concentragdo
na matricula do imoével de todos os tipos de imdveis (para incluir os publicos) e de acolher
um maior nimero de informacgdes na base matricial, além de facilitar a adogdo de politicas
publicas mais eficientes na gestdo patrimonial, beneficia os adquirentes e todos os
interessados que necessitem obter informagdes globais acerca de um bem imdvel e ndo

sejam surpreendidos com informagdes as quais ndo estejam concentradas na matricula.
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E neste sentido a conexdo entre cadastro e registro, com a insercdo dos bens
publicos na base matricial sdo alicerces para uma fonte segura de informagdes, abarcando
tanto os bens privados quanto os bens publicos e aglutinando todas as repercussdes
juridicas as quais possam impactar a tomada de decisdo tanto do particular quanto dos
gestores publicos a respeito dos bens imoveis que lhes interessar.

Como mencionado nas li¢cdes do ilustre registrador do 1° Registro de Imoéveis de

Porto Alegre, PAIVA®:

De acordo com esse novo patamar juridico, o adquirente também ndo mais sera
surpreendido ao saber que o imdvel que comprou estava tombado, assim como
a propria fraude a execugdo passara a ser objetivamente caracterizada fazendo
cessar uma infindavel discusso jurisprudencial dos Tribunais em torno do
assunto e assim por diante.

Salutar e bem-vinda a segurancga juridica e a publicidade obtidas com o assento
imobilidrio dos bens publicos, especialmente no ambito dos bens de uso especial e dos
dominiais inserviveis, tanto para os negocios particulares quanto para os negocios
administrativos, conduzindo o principio da concentracdo na matricula do imdvel a um
patamar maior de eficiéncia, gestdo e conhecimento da situacdo real dos imdveis

existentes no pais.

4. O ROL DO BENS PUBLICOS E A REGISTRABILIDADE PARA FINS DE
CONTROLE E DISPONIBILIDADE

4.1 Identificacao dos bens publicos: conceito legal e a titularidade

Os bens publicos sdo tratados conforme o artigo 98 do Cddigo Civil Brasileiro,
como se verifica do texto do dispositivo legal: “Sdo publicos os bens de dominio nacional
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno; todos os outros sao
particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem”.

A previsdo acerca das pessoas juridicas de direito publico interno veio inserta no
ordenamento na dic¢do legal do artigo 41 do Coédigo Civil, o qual arrolou tanto a Unido
Federal, os Estados-membros, os Municipios, os Territérios, as autarquias, fundagdes de
direito publico e associa¢des publicas bem como as outras pessoas de cardter publico

criadas por lei.

6 LAMANA PAIVA. Jodo Pedro. Principio da  Concentragdo. Disponivel em
<http://registrodeimoveislzona.com.br/?p=695 >. Acesso em 31 de agosto de 2020.
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No conceito de CARVALHO FILHO, 2018”:

Sao bens publicos todos aqueles que, de qualquer natureza e a qualquer titulo,
pertengam as pessoas juridicas de direito publico, sejam elas federativas, como
a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, sejam da
administracdo descentralizada, como autarquias, nestas incluindo-se as
fundacdes de direito publico e as associagdes publicas. Os elementos do
conceito que ja anteriormente apresentavamos foram sufragados pelo art. 98
do Codigo Civil, como ¢ facil de concluir.

Referimo-nos a bens de qualquer natureza, porque na categoria se inserem 0s
bens corpdreos e incorpdreos, moveis, imoveis, semoventes, créditos, direitos
e agdes. Por outro lado a mengao a propriedade a qualquer titulo funda-se na
especial circunstancia de que no conceito tanto se incluem os bens do dominio
do Estado na qualidade de proprietario em sentido estrito, quanto aqueles
outros que, de utilizagdo publica, se sujeitam ao poder de disciplinamento e
regulamentagdo pelo Poder Publico.

Neste diapasao os bens publicos imdveis, ou os chamados ativos imobiliarios, sao
classificados, essencialmente, pela doutrina nacional segundo sua a titularidade e
destinagao.

\

Quanto a titularidade os imoveis publicos podem ser classificados como
pertencentes a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. Do elenco
constitucional arrolado como bens dos entes publicos constata-se que a enumeragdo dos
artigos 20 e 26 da Constituicdo Federal ¢ meramente exemplificativa. Primeiro, por
identificar genericamente os tipos de bens; segundo por ser impossivel exaurir a previsao,
tendo em vista todo o universo de bens que constituem o acervo imobiliario da
administracdo publica. A universalidade patrimonial imobilidria dos entes publicos € viva
e dinamica, uma vez que a todo momento se identificam ou se incorporam novos bens,
como por exemplo os oriundos de adjudicagdo executiva, os em processo discriminatorio,
aqueles sem registro que acabam sendo identificados e descobertos, as areas
desapropriadas por necessidade ou utilidade publica, os remanescentes destas areas, as
areas ambientais tais como estagdes ecoldgicas, reservas bioldgicas, parques nacionais e
estaduais, areas de protecdo ambiental, florestas nacionais, estaduais € municipais,
reservas, configurando areas de unidades de conservagao de prote¢do ambiental ou de uso
sustentavel. Isso sem falar nos bens doados por particulares ou outros entes para
construcdo de escolas rurais, postos de saude em pequenas localidades e ainda as

decorrentes de parcelamento do solo.

7CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.32 ed. Ed. Atlas, 2016, p.
1217.
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Assim, conforme previsao constitucional sao bens da Unido aqueles elencados
pelo artigo 20 da Constitui¢ao Federal, tais como as terras devolutas indispensaveis a
defesa, os lagos, rios que banhem mais de um estado ou sirvam de limite a outros paises,
os terrenos marginais e as praias fluviais, os terrenos de marinha e seus acrescidos e outros
bens os quais venham a ser incorporados a seu patrimdnio por formas de aquisi¢do via

desapropriacdo, compra, adjudicagdo em processo de execugdo fiscal, doacgdo, etc.

Ja aos Estados pertencem os bens previstos no artigo 26 constitucional, elencando
o texto maior as aguas superficiais ou subterraneas, as areas das ilhas oceénicas e costeiras
sob seu dominio, excluidas da Unido e Municipios, as ilhas fluviais e lacustres e as terras

devolutas nao pertencentes a Unido.

Cumpre mencionar que quanto ao rol dos bens dos Estados estes possuem carater

residual abarcando todos os quais ndo pertencam a Unido e aos Municipios.

Nesta senda, também pertencem aos Estados toda a carteira imobilidria adquirida
por desapropriacdo, doacdo por particulares ou outros entes, adjudicacdes, compras,

permutas, etc.

No caso do Estado do Rio Grande do Sul, a Constitui¢do Estadual prevé em seu

artigo 7° o seguinte:

Art. 7.° Sdo bens do Estado:

I - as terras devolutas situadas em seu territorio e ndo compreendidas entre as
da Unido;

II - os rios com nascente e foz no territorio do Estado;

IIT - as 4guas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes ¢ em deposito,
ressalvadas neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido,
situadas em terrenos de seu dominio;

IV - as ilhas fluviais e lacustres ndo pertencentes a Unido, inclusive as situadas
em rios federais que ndo sejam limitrofes com outros paises, bem como as
situadas em rios que constituam divisas com Estados limitrofes, pela regra da
acessao;

V - as areas, nas ilhas ocednicas e costeiras, que estiverem sob seu dominio,
excluidas aquelas sob dominio da Unido, dos Municipios ou de terceiros;

VI - os terrenos marginais dos rios e lagos navegaveis que correm ou ficam
situados em seu territorio, em zonas nao alcangadas pela influéncia das marés;

VII - os terrenos marginais dos rios que, embora ndo navegaveis, porém
caudais e sempre corredios, contribuam com suas aguas, por confluéncia
direta, para tornar outros navegaveis; VIII - a faixa marginal rio-grandense e
acrescidos dos rios ou trechos de rios que, ndo sujeitos a influéncia das marés,
divisem com Estado limitrofe;

IX - os bens que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos;
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X - as terras dos extintos aldeamentos indigenas; (Vide ADI n.° 255/STF, DJ
de 24/05/11)

XI - os inventos e a criagdo intelectual surgidos sob remuneragio ou custeio
publico estadual, direto ou indireto.

Quanto aos entes municipais, a Constituicdo da Republica restou silente na
digressdo de quais seriam esses bens. Podem decorrer dos bens de uso comum do povo
como pragas e ruas, dos bens utilizados pelas Administragdes Municipais, e
principalmente, dos bens destinados em fung¢do da Lei federal n® 6.766/1979, tanto para
fins de arruamento quanto para fins de instalacio de equipamentos urbanos e

comunitarios - artigo 4°, §2° e artigo 5° da Lei do Parcelamento do Solo.

Para exemplificar quanto ao rol de bens municipais, na cidade de Porto Alegre,
Estado do Rio Grande do Sul, a Lei Orgénica elenca em seu artigo 11 que “Constituem o
patriménio municipal os bens imoveis, moveis e semoventes, e os direitos e agoes que, a

qualquer titulo, pertengam ao Municipios.”

4.2 A destinacao

Quanto a classificagdo pela destinagdo, os bens podem ser identificados em breves
linhas como bens de uso comum do povo, bens de uso especial e bens dominiais. Os bens
de uso comum do povo sdao aqueles de dominio publico, disponiveis para uso de toda
coletividade, com uso indistinto. Os bens de uso especial, sdo aqueles utilizados pela
administracdo publica para o exercicio das suas atividades e, por fim, bens dominiais ou
dominicais s3o aqueles sem destinagdo publica, inserviveis, constituindo o patriménio

disponivel da Administragao.

4.3 A registrabilidade do acervo imobiliario publico

Os bens publicos, como regra, ndo necessitam de registro. Notadamente os bens
de uso comum do povo dispensam o acesso registral pela dificuldade de delimitagdo
natural.

No entanto, cabe discorrer acerca da utilidade do assento registral do patrimonio

imobiliario no que se refere especificamente quanto aos bens de uso especial e dominiais.

A utilidade dos 6rgaos publicos competentes pelo patrimonio levarem estes bens
ao folio real ¢ a de possibilitar o melhor conhecimento da situagao fisica e juridica desses

imoveis, facilitar o controle e gestao desse acervo, de modo a torna-lo perene e imune as
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sucessoes diretivas, visto que, no mais das vezes, estes 60rgaos podem ser compostos por
agentes transitorios e, por fim, ampliar a aplicagdo do principio da publicidade

administrativa e da registral, instrumentalizando maior transparéncia na gestao publica.

A registrabilidade dos bens publicos amplifica sobremaneira o acesso ao
conhecimento do acervo imobiliario, tendo em vista que os entes, por razdes historicas
como o regime de distribui¢do de terras, sdo titulares dos maiores acervos patrimoniais
imobiliarios nacionais. A titulo de exemplo, somente no Estado do Rio Grande do Sul séo
mais de 8.832 imdveis (matriculados ou transcritos) catalogados em 20198, Dividido em
497 municipios, com area total ¢ de 28.730,223 km?, na imensa maioria das localidades
gauchas o Estado possui propriedades imobiliarias, das quais cerca de 70% foram objeto
de vistoria georreferenciada. Isso sem contabilizar os imoveis que ndo tiveram assento no
Registro de Imoveis. Ja a Unido, somente no que se refere a bens vagos, possui mais de

3.800 imoveis.’

Diante da eficiéncia adquirida pelos servigos registrais ao longo dos ultimos anos
na gestdo das informacdes com base matricial e com o advento do principio da
concentracdo - o qual se propde ao aglutinamento de informacdes em um so local acerca
dos bens imdveis —a registrabilidade dos bens publicos acresceria a gestdo patrimonial a
seguran¢a no sentido de se ver blindada da alteridade de gestores, firmando uma base

solida de dados e de identificacao dos bens.

Esta interface com os Registros de imdveis tem se mostrado absolutamente salutar
a gestdo pela administra¢do dos bens publicos de tal sorte que podemos ilustrar a questao
com alinhamento entre Poder Publico e os 6rgdos de representagcdo notarial e registrais
no Estado do Rio Grande do Sul através da firmatura do Acordo de Cooperagdo n°
1350/2019'° entre Estado, Tribunal de Justica e entidades da classe notarial e registral
com a finalidade de atualizacdo do inventario imobiliario do Estado, visando a colaborar
com a organizacdo do cadastro de todo acervo patrimonial. Tal acordo proporcionou o
levantamento de informagdes registrais e notariais essenciais e de extrema utilidade a fim

de melhor compor e identificar o acervo cadastral imobiliario.

§ Fonte: Sistema GPEWEB/PROCERGS consulta em 29/01/2019

Fonte: CORREIO BRAZILIENSE, disponivel em
<https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/economia/2020/06/11/internas_economia,862913/uni
ao-poe-imoveis-a-venda-e-espera-arrecadar-r-30-bilhoes-ate-2022.shtml>. Acesso em 28 de agosto de
2020.

1" DOE/RS de 06 de dezembro de 2019, p. 29.
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Ressalva-se que no caso dos bens de uso comum do povo, até pela dificuldade de
delimitacdo de mares, lagos, rios, estradas, etc, ndo se vislumbra a necessidade de
registros desses imoveis, em uma primeira analise. Contudo, vale ressaltar que as vias de
acesso, arruamentos, podem ser registraveis, posto que, de regra, decorrem da matricula
mae dos loteamentos dos quais foram fracionados, ficando a critério do registrador o

assento tabular.

No que se refere aos bens de uso especial, como prédios e terreno utilizados pela
Administragdo para a execu¢do dos servigos publicos, o registro imobilidrio por vezes
existe em fungdo da aquisi¢do anterior de proprietarios particulares, e por tal razao podem
possuir assento no Registro de Imoveis, quer seja como transcrigdo, quer seja pelo sistema
matricial. Todavia, quando ndo houver preexisténcia tabular, parece salutar a inscrigao
imobiliaria desses bens a fim de favorecer ndo s6 a j& mencionada seguranga juridica e
publicidade como também o conhecimento por particulares lindeiros acerca dos limites e
confrontagdes do seu imovel e do entorno. Quando ndo ha base matricial do bem publico
com a devida espacializacdo fisica e juridica no Registro de Imodveis aumenta a
dificuldade de identificagdo e conhecimento da colcha de retalhos territorial brasileira.
Facilitando o conhecimento juridico e fisico do territorio por todos os interessados, havera
também a promocao da transparéncia de dados e informagdes publicas do territorio

podendo se alcancar uma verdadeira interface entre cadastro e registro.

Como bem lembrado por FERRO JUNIOR, 2016!!, a seguranca juridica acerca
da titularidade tabular € salutar para o sistema, quando exemplifica com o caso do registro

do usucapido de bens pelo Poder Publico:

O poder publico pode, inclusive, adquirir bem imovel pela usucapido. A
sentenga de usucapido passard a ser o titulo aquisitivo registravel na
circunscri¢do imobiliaria competente. Da mesma forma, esta sentenca precisa
ser registrada, pois a publicidade € insita a esta aquisi¢io e os bens imdveis
matriculados, tal qual, nas aquisi¢des contratuais, tem proprietario tabular que
perderam pela usucapido seu bem imovel. Necessario, portanto, registro pela
seguranca juridica desta transformag@o da titularidade tabular.

O acolhimento no Registro de Imdveis de sentencas judiciais de usucapido
ajuizadas pelo poder publico, de decretos expropriatorios de areas declaradas de utilidade
ou necessidade publica, de inscricdo de bens conhecidos do cadastro publico, mas sem

assento registral, sdo outros exemplos de situagdes em que se vislumbra a necessidade de

FERRO JUNIOR, Isaias Gomes. Os bens ptiblicos € o Registro de Imdveis. Ed. YK. 2016.
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conexdo cadastro-registro a fim de melhor atender ao principio da transparéncia e da
publicidade. A conexao entre o cadastro e o registro, mitigado os requisitos para o assento
registral, serd alicerce para a otimizagdo do conhecimento territorial por todos. Além
disso, fundamentarad maior seguranca juridica no trato das questdes imobilidrias, tanto
pela otica publica quanto pela privada.

Em virtude da desconexdo hoje existente entre cadastro e registro sdo inimeras a
acdo dominial ajuizada ao longo dos anos contra os entes publicos, com as mais diferentes
alegagdes dominiais, seja em virtude de sobreposicdo de titulos em éreas publicas,
tentativas de usucapido de terrenos publicos por particulares, situacdes de reintegracdo de
posse muitas vezes fomentadas pela dificuldade de conhecimentos dos limites dominiais
e territoriais existentes.

Esses sdo alguns dos problemas os quais o assento registral dos bens publicos,

notadamente os de uso especial e dominiais, podera mitigar ou até evitar.

5-A FUNCAO SOCIAL DOS BENS PUBLICOS: BENS DOMINIAIS E O
DIREITO A MORADIA

O patrimdnio publico, objeto de tratados internacionais e devidamente positivado
nas Constitui¢des, pode e deve servir de instrumento de inclusdo social. E através da
correta identifica¢dao e conhecimento dos bens que os entes poderao implementar o direito
fundamental a moradia, especificamente naqueles em que sdo considerados como
desafetados dos servigos publicos, os chamados dominiais, haja vista que esses bens
necessitam atender de igual sorte com a fun¢do social da propriedade.

Nos bens de uso comum e nos de uso especial facilmente se identifica o
atendimento desta funcdo, com a devida afetacdo realizada por lei ou por termo
administrativo, a critério da Administracdo, uma vez que a afetacdo ou destinacdo de bens
¢ situacdo fatica decorrente da utilizagdo dos bens publicos aos servicos e atividades
administrativas. Quanto aos bens dominiais, no momento em que se tornam inserviveis
este sim deverdo ser objeto de cuidado redobrado pelos gestores publicos, para fins de
melhor adequar a sua fungdo social.

Nesta senda, sobre os alguns bens dominiais com vocagdo para moradia, podera
haver a implementacdo de politicas habitacionais ¢ de programas de regularizagdo
fundiaria em areas consolidadas, como forma de gestdo de uso racional e eficiente que

atenda a este direito fundamental. Com isto, ndo se pretende afirmar que a totalidade dos
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ativos patrimoniais imobiliarios devam ser utilizado para a implementacdo de tais
politicas de gestao. Mas considera-se que adotar esta forma de gestdo sob parte do acervo
pode ser uma boa opg¢do para mitigar a questdo do déficit habitacional do pais.

Destaca-se que quando se fala em regularizacdo fundiaria sobre ocupacdes em
areas publicas, deve se fazer interpretacdo cuidadosa, tendo-se em mente que estas
regularizacdes devem estar condicionadas ao atendimento dos requisitos da Lei n°
13.465/17, sob pena de fomentar novas ocupagdes irregulares e aprofundar ainda mais a
questdo fundiaria no pais. Com a correta utilizacdo do instituto da REURB e a inclusao
dos imoveis ocupados de forma consolidada no mercado imobiliario, o proprio poder
publico sera beneficiado, seja pelo giro econdmico que disso decorre, seja pela inclusdo
desses bens no mercado formal e na inser¢do na base cadastral municipal para fins de
impostos, quer seja pela propriedade, quer seja pela transagdo imobilidria que dele possa
decorrer.

Por tal razao, bem andou a Lei n° 13.465/17 quando determinou um marco legal
para definicao dessas ocupacdes, seja sobre bens publicos ou privados. Especialmente no
que toca aos publicos nao destinados € com ocupagdes consolidadas, tal previsao
resguarda direitos fundamentais sem fomentar novas ocupacdes, podendo os gestores
trabalhar com os bens disponiveis para politicas habitacionais formais e regulares,
detidamente naqueles bens os quais possuem vocagdo para moradia.

Nesta senda, as situagdes que refoguem a previsao legislativa da REURB deverao
ser gestionadas sob a oOtica da adogdo de politicas habitacionais formais, a fim de
equacionar a questdo da falta de moradias no pais. Sabemos que o pleno e total
atendimento do déficit habitacional do pais € flertar com a utopia. No entanto, tal
obstaculo ndo pode servir para a inércia estatal e ou omissao frente a questdo habitacional
e fundiaria do pais. Os bens publicos inserviveis podem servir para diversas politicas
publicas de gestdo, e até para fomentar questdes de infraestrutura, como nas permutas por
obra construida, realizadas no Estado do Rio Grande do Sul. Mas podem também atender
as questoes fundidrias e habitacionais quando os imo6veis demonstrarem vocacao para tal
utilizagdo.

Notadamente quanto a regularizacio fundidria, cumpre esclarecer que a REURB
poderd ocorrer em imodveis publicos ocupados de duas formas. Na primeira, o ente publico
¢ titular da area ocupada, porém a regularizagdo ¢ promovida pelos legitimados legais,
diversos do titular registral. Sabedores das dificuldades enfrentadas pelos entes publicos,

ndo mais das vezes com diminutos quadros disponiveis para a elaboragdo dos trabalhos
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técnicos, em geral, as associacdes de moradores de forma organizada contratam esses
servicos realizados por empresas especializadas para elaboracdo da documentacdo
necessaria, tais como plantas, memoriais, levantamentos topograficos, estudo urbanistico
e ambiental, cadastro de ocupantes e levantamento socioecondmico. Nestas
circunstancias o poder publico participa como interveniente em todo o processo, a fim de
legitima-lo até a fase final com a emissao da certiddo de regularizag¢do fundiaria.

Na segunda forma, o ente publico participa ativamente, protagonizando em imovel
de sua titularidade ou de terceiro a regularizacdo fundidria, elaborando todos os
documentos necessarios e realizando todas as etapas técnicas até a conclusdo dos
trabalhos com a entrega do material ao Registro de Imdveis, com as certidoes e a elei¢do
das formas de aquisicdo da area — legitimacdo de posse, legitimacdo fundidria,
estremacgao, aquisi¢ao pelo justo titulo e outros instrumentos de direitos reais sobre bem
publico'? (PAIVA, 2017).

Os casos de regularizacdo fundidria sobre bens dominiais, se adéquam as situagdes
de ocupacdes efetivamente consolidadas de forma irreversivel. Quando as circunstancias
divergirem deste cendrio e apontarem para a necessidade de mitigagdo do déficit
habitacional, outras politicas de gestdo poderdo ser eleitas pela Administracao, tais como
construgdes de moradias populares em terrenos publicos ociosos, destinagao direta de
areas para fins de moradia ou ainda através de instrumentos como a concessao de direito
real de moradia, direito de superficie, concessdo de direito real de uso ou outro
instrumento mais adequado a situagdo fatica posta. Assim, com vista ao atendimento da
questdo habitacional, podera também ser realizada a regularizagdo de uso de bens
publicos especificos por particulares na forma na legislagao vigente.

A destinagdo de parte do acervo patrimonial piblico vocacionado para moradias,
quer seja sob a otica da REURB, quer seja sobre programas habitacionais, podera servir
como medida de efetivagdo deste direito fundamental mais do que necessario nos dias de
hoje, especialmente quando uma pandemia assola o pais e o mundo.

Contudo, isso dependera da adequada visdo dos gestores publicos acerca do
beneficio causado pela inclusdo desses bens na economia, seja via regularizagdo
fundiaria, seja via insercdo habitacional, haja vista que quando desafetados da finalidade
publica e ndo destinados em outros programas ¢ projetos da Administracdo, os quais

beneficiam a coletividade como um todo, poderdo assim atender melhor a fungdo social

12 Fluxograma Disponivel em:<http://registrodeimoveis1zona.com.br/wp-

content/uploads/2017/09/Regularizacao_Fundiaria TOTAL.pdf. Acesso em: 30 ago. 2020.
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da propriedade, fomentando uma das mais relevantes politicas publicas para a existéncia

de um pais viavel.

CONCLUSAO

A interconexdo entre cadastro e registro parece desenhar um objetivo a ser
buscado em parceira entre gestores publicos e registradores a fim de melhor identificar o
patrimonio publico, o que proporciona um melhor conhecimento do territério nacional
com um todo. A interconex@o propiciard também maior seguranca juridica, publicidade
administrativa e registral, além de possibilitar o uso racional do acervo imobilidrio
publico. Tal objetivo ainda tornara mais eficaz o atendimento do principio da
concentracao dos atos na base matricial.

O auxilio das mais modernas tecnologias geodésicas, somado a evolucdo de
programas de inteligéncia artificial talvez possam servir de instrumentos, num futuro ndo
tdo distante, para se melhor desenhar o territdrio brasileiro com mais precisdo acerca das
limitagdes publicas e privadas. Mas até 14, ainda que o conhecimento firme das condi¢des
territoriais de forma global seja de complexo e de altissimo custo, haja vista a extensao
territorial do nosso pais, devera se manter o firme propdsito, a fim de que, com um cenario
cada vez mais conhecido, se possa sustentar melhores politicas publicas de ocupacdo e
uso racional do solo. Quando as ocupacdes forem realizadas sobre bens publicos,
atendidos os requisitos legais, como no caso de REURB ou adotados programas de
politicas habitacionais inclusivas, podera se atender de forma mais plena ao principio da
fungdo social da propriedade, o qual deve ser buscado por todos os proprietarios de
imoveis.

Até hoje foram inlimeras tentativas de se cadastrar e georreferenciar o territorio a
fim de sanar essas limitacdes. Todavia, na maioria das vezes, esses dados ndo alcancaram
o Registro de Imdveis o que dificultou o conhecimento global da situacdo dos imdveis.
Apesar do trabalho herculeo, ndo se deve abandonar a causa em virtude das dificuldades
as quais possa apresentar. Pequenos avancos, gestionados de forma eficiente e racional,
ja serdao de enorme valia para a coletividade com um todo.

Os bens de uso dominial, ndo destinados ao servigo publico, deverdo
especialmente ter acesso ao Registro de Imoveis, posto que tais bens compde o acervo
dos ativos patrimoniais publicos efetivamente disponiveis, sobre os quais poderdo ser
implementadas politicas publicas de relevo como o acesso a terra e especialmente a

moradia. E também este grupo de bens ptblicos que possibilitard, quando devidamente
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registrado no Registro de Imoéveis, a melhor administragdo da riqueza dos ativos
imobiliarios publicos, seja por propiciar uma maior celeridade de sua utilizagdo em
negocios encetados pelo poder publico, como por exemplo, em permutas por obra
construida, em programas de dacdo em pagamento, seja para utiliza-los na efetiva
implementacgao de politicas habitacionais ou na regularizacao de ocupagdes consolidadas
em bens dominiais para fins de regularizagdo fundidria.

Destacadamente o uso racional da propriedade publica dominial podera sustentar
a inclusdo da populacdo, especialmente a de baixa renda, ao acesso a habitagdo digna.

O atual cenario das condi¢des habitacionais no Brasil ainda comprova que o
problema social e econdmico da falta de moradias ainda nao foi superado. Ao contrario,
em tempos de pandemia, se aprofunda e gera grande impacto na configuracio urbana. A
geragdo de novas oportunidades habitacionais promovidas pelo poder publico podera
aliviar as pressoes fundiarias do pais e dar uma trajetdria mais adequada aos bens publicos
dominiais, no atendimento de parte deste acervo para implementacdo de politica
habitacional e fundiaria mais efetiva, mitigando um passado marcado por décadas de

acimulo de um passivo na provisdo de moradias para a populacdo de baixa renda.
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