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Comentarios a aplicagao do art. 1.276 do Codigo Civil
em ambito municipal

Wagner Feloniuk"

Introducao

Este texto trata do abandono de bens iméveis e, uma vez caracteri-
zado, da possibilidade de os bens passarem a propriedade dos municipios
caso cumpram uma série de requisitos legais, conforme previsto no Codi-
go Civil (art. 1.276) e na Lei Federal 13.465/2017 (arts. 64 e 65). O foco s3o
iméveis que tenham valor cultural reconhecido e que, concomitantemente,
estejam a longo tempo desocupados, permitindo que a prefeitura percorra
um caminho para encontrar o proprietario e, caso nao encontre ou nao haja
vontade de permanecer proprietario, arrecade o bem.

A seguir, ha um texto dividido em trés partes. Inicialmente, com
aspecto dogmatico, ha um guia de aplicagao do projeto em anexo, mostran-
do os momentos principais e sugerindo praticas para que a proposta seja
aplicada com sucesso, respeitando o devido processo administrativo e os
direitos dos proprietdrios. Nao é um detalhamento exaustivo, é um com-
plemento e comentario ao projeto. A segunda fundamenta a lei, explicando
quais preocupagoes estiveram presentes na sua revisao. A terceira parte,
igualmente curta, apresenta as demais normas que autorizam e dao os
marcos para a elabora¢ao desse projeto.
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1 Aplicagao da norma

1.1 Primeira fase - Procedimento Administrativo de Declaragao
de Vacancia

1.1.1 Consideragao inicial

Aarrecadagdo de um bem é formada por duas fases distintas. A pri-
meira é um procedimento administrativo feito pelo municipio, ela serve
paraverificar se o imével é passivel de ser arrecadado. Nessa fase, o munici-
pio dispde de tempo para juntar documentos, fazer reunides para discutir o
interesse em realizar a arrecadacao, verificar a situagao do imével e decidir
se parecem estar cumpridos os requisitos legais. E uma fase inicial, ante-
rior a notificagdo do proprietario, que pode ser encerrada sem a segunda
fase ocorrer, caso se conclua que nao se trata da situagao de abandono pre-
vista.

Uma adequada instru¢ao de documentos na primeira fase, com a
juntada dos itens elencados e a verificagao da existéncia dos requisitos le-
gais do abandono é o principal cuidado. O mero arquivamento do procedi-
mento, caso se conclua que a lei ndo é aplicivel, terd um custo minimo ao
municipio, entdo essa possibilidade deve permear a avaliagao.

A hipdtese normativa descrita pela palavra “abandono” remete, se-
guindo o Cédigo Civil e o restante do projeto, a trés fatores?, todos indis-
pensaveis a arrecadagao do bem:

a) um imével urbano que nao esteja na posse do proprietario ou
de outrem. Nio esteja, em suma, ocupado por ninguém. Ha, como forte
indicio dessa situagdo, o nao pagamento de tributos do imével nos dltimos
cinco anos, conforme descreveu a Lei Federal 13.465, art. 64, $1°, mas esse
inadimplemento nao é obrigatdrio, apenas cria a presuncao legal;

b) o imével n3o esteja cumprindo os fins econdmicos e sociais da
propriedade, e n3o esteja conservado. A lei, nesse sentido, deve ser lida
como excluindo do abandono os iméveis desocupados que s3o partes de
projetos futuros e os que, apesar de desocupados, estio sendo mantidos
em condicdes de conservagao adequadas pelo proprietario, indicando sua
inten¢ao de manter o patriménio ou de se desfazer em condigdes por ele
escolhidas;

c) esteja tombado ou sujeito a medida protetiva como bem do pa-
trimonio cultural do pais, estado ou municipio, considerando em especial
o texto do artigo 216, §1° da Constitui¢do. Assim, sé s3o passiveis de arre-

2 Corresponde ao artigo 1° do projeto.
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cadacio, neste projeto, os bens que forem conhecidos como culturalmente
relevantes. Excluida a possibilidade de a arrecadag¢do com a finalidade de
aumentar o patrimonio municipal ou, de qualquer outra forma, criar efei-
tos sobre patrimoénios de individuos sem estar presente um evidente inte-
resse publico.

O imoével que tenha as trés caracteristicas pode ser considerado
para arrecadagdo. Caso falte alguma delas, nao estardo cumpridos os requi-
sitos basicos para aplicagdo do restante do projeto. Dessas, as duas primei-
ras dependem do proprietario e a tltima, da prefeitura. No caso da @ltima,
portanto, o tombamento ou instauracao de medida protetiva municipal é
um passo importante, que deve ser tomado em ato administrativo prévio a
primeira fase caso nao tenha ocorrido ainda.

1.1.2 Abertura do Procedimento de Declaragdo de Vacancia

O procedimento inicial tramita no 6rgao da prefeitura indicado
pela lei, no projeto, a Secretaria de Planejamento, Habita¢ao e Desenvolvi-
mento Econdmico’. A escolha do 6rgao deve se dar de acordo com a estru-
tura existente em cada municipio. O inicio do procedimento pode se dar
por duas vias. Uma é a noticia formal de terceiros, abrindo espago para que
qualquer pessoa indique a possibilidade da arrecadagao, que vai ser, entao,
estudada pela Administragao.

Alternativamente, caso a propria Administra¢ao do municipio te-
nha interesse em avaliar a arrecadacao, a lei prevé que um memorando seja
elaborado. Ele deve verificar as condi¢des em carater inicial e fazer a reco-
mendac¢ao adequada. O memorando deve ser elaborado por um agente pa-
blico que tenha recebido designagdo de inspecionar e fazer vistoria de bens
abandonados. Nesse caso, é importante a prefeitura fazer a designagao
administrativa de um ou mais agentes, e estes fardo o memorando inicial
ap6s verificarem as condigdes. O termo escolhido para esses responsaveis
é agente publico, ndo servidores, permitindo que todos os agentes, como
agentes politicos eleitos (vereadores), empregados publicos e ocupantes de
cargos em comissao sejam igualmente habilitados.

Recebida a noticia ou o memorando, o documento ira a conside-
racao do 6rgao designado e seu chefe pode decidir iniciar o procedimento
administrativo. Se for decidido pelo arquivamento, o procedimento nao é
aberto. Caso a decisao seja pela continuidade, uma portaria declara a aber-

3 Corresponde ao artigo 2° do projeto.
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tura do Procedimento de Declaragdo de Vacancia.

1.1.3 Tramitagao do procedimento

A tramita¢do apds a portaria é formada, principalmente, pela
juntada dos documentos previstos*. Esses documentos sao a parte princi-
pal dessa primeira fase e embasardo, mais tarde, a segunda fase, motivo
pelo que a juntada e qualidade de sua produgdo é importante para todo o
restante da arrecadagao.

Esses documentos deverao ser juntados na medida em que exis-
tirem, alguns nao serdo acessiveis ou passiveis de serem elaborados - por
exemplo, pode nao haver obrigagdes ficais, ou pode nao haver memorial
descritivo do bem a disposigao.

A juntada dos documentos pode ser um processo alongado. A pre-
feitura ndo tem prazos nessa fase, cabendo a ela verificar a conveniéncia da
continuidade.

1.1.4 Fim do procedimento

Uma vez terminada a coleta dos documentos previstos no projeto,
o procedimento deve voltar ao chefe do 6rgao onde tramita o processo.

Haverd uma nova decisao®. Ela pode ir em dois sentidos. O primeiro
é o de declarar a vacincia e ordenar a abertura da segunda fase - o processo
administrativo. A segunda possibilidade é um documento fundamentando
o fim do procedimento sem declaragao de vacancia, levando ao mero arqui-
vamento do ato e nio continuidade para a segunda fase. Os documentos
colhidos e a caracterizac¢ao do abandono sao o fundamento principal para
essa decisao.

1.2 Segunda fase - Processo Administrativo de Arrecadagao
1.2.1 Consideragao inicial

Caso a decisao do responsavel pelo procedimento seja pela declara-
¢ao de vacancia, o procedimento é encerrado e um processo administrati-
vo é criado para esse fim - é o Processo Administrativo de Arrecadagao.
Esse processo deve conter todos os documentos do procedimento, incluin-
do noticias de terceiros, memorandos, portarias de abertura e encerramen-
to, bem como todos os dados relativos ao imével colhidos anteriormente.

4 Corresponde ao artigo 3° do projeto.
5 Corresponde ao artigo 4° do projeto.

244 RIHGRGS, Porto Alegre, n. 156, p. 241-260, julho de 2019.




Comentarios a aplicagdo do art. 1.276 do Cédigo Civil em ambito municipal

Por ser um processo, devem ser observados os principios de Direito
Administrativo relevantes e, quando houver omissdes, é preferivel adotar
os procedimentos conforme previstos na Lei de Processo Administrativo.
Os atos realizados nessa fase, especialmente os que criarem efeitos juridi-
cos relevantes, poderao vir a ser rediscutidos pelo Poder Judicidrio caso o
proprietario decida dessa forma.

Importa ressaltar que a mudanca de propriedade sem ato de vonta-
de do proprietario perante Oficial de Registro ou decisao de juiz em proces-
so, apesar de estar expressamente prevista no Cédigo Civil, é uma previsao
pouco comum na tradi¢ao juridica brasileira. Todos os atos devem ser rea-
lizados com grande atenc¢ao, garantindo-se a legalidade e moralidade, per-
mitindo acesso as partes aos atos, a apresentag¢ao de novas provas e todas
as oportunidades de apresentar contraditério solicitadas.

1.2.2 Notificagdo do proprietario

Depois da formacgao do processo e juntada de documentos, deve
haver a notificagao do proprietario para que ele apresente, se quiser, im-
pugnagao. O seu prazo é de trinta dias, contado do primeiro dia atil apds a
notificag¢ao.

Quando é aberto o processo, ainda nao hid posse proviséria do
municipio. Consequentemente, se 0 proprietdrio apresentar impugnagao
expressando a vontade de permanecer proprietdrio, a transmissio da
propriedade é inviabilizada. Nesse caso, o proprietirio permanecera pro-
prietario e continuard, eventualmente, devedor dos tributos relacionados
ao imovel. Se, em uma execuc¢ao, um magistrado determinar a alienagao
desse imovel para o pagamento de eventuais tributos, ele poderd perder a
propriedade - mas essa hipdtese s6 é possivel em dmbito judicial.

A notificagio podera ser feita por trés vias®.

a) antes de procedimentos formais, a notificagao pode ser feita por
mensagem eletronica (e-mail e outros softwares e aplicativos). Caso o pro-
prietario aparega espontaneamente mediante pedido para fazé-lo e uma
secretaria colha assinatura, o prazo de trinta dias comega a contar e a noti-
ficagdo estd suprida. Igualmente, ele pode receber o contetido do processo
por mensagem e comparecer ja com sua defesa e, mesmo operada a preclu-
sao, é prudente esperar os trinta dias. A mera resposta a uma mensagem
eletronica, pela dificuldade em garantir a identificagio de quem a elabora,
nao é suficiente. Nada impede que a prefeitura troque mensagens, instrua

6 Corresponde ao artigo 5° do projeto.
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o proprietdrio, mas se ele nio comparecer ao processo devidamente, é ne-
cessario seguir para os passos formais de notificagao;

b) a primeira via de notificagao é por correspondéncia. Foram utili-
zadas as regras do Cddigo de Processo Civil, na qual se pede que o carteiro
tome a assinatura do notificando ao fazer a entrega;

c) a segunda via s6 é utilizada caso o envio da correspondéncia seja
frustrado. Isso pode ocorrer, por exemplo, se ndo havia endereco conheci-
do, se o proprietario nao reside mais no local ou se ele se recusa a assinar. A
via do edital é utilizada publicando o ato em imprensa local e meio eletrdni-
co. A notificagdo serd considerada realizada apds quinze dias da publicagao
nesses meios e, com isso, comegam a contar o prazo dos trinta dias.

Apbs o prazo de trinta dias, caso nao sejam pagos os créditos apu-
rados e nem apresentada uma manifestagao do titular do bem, presume-
se que ele concorda com a arrecadagio. Caso ele comparega apresentando
concordancia, igualmente, a arrecadacao pode ocorrer.

1.2.3 Decreto de Arrecadacdo de Bem Imoével Declarado Vago

Uma vez que haja concordincia com a arrecadagio ou inexista
manifestagdo em contrario, o processo administrativo deve ser enviado a
consideracao do Prefeito Municipal. Ele tem a prerrogativa de elaborar o
Decreto de Arrecadagao de Bem Imdvel Declarado Vago e promover sua
publicagio em jornal de circulagio local e meio eletrénico.

A partir desse decreto, a prefeitura pode tomar a posse provisoria
do bem e iniciar atos voltados a sua utilizagao para os fins permitidos em
lei”: servigos publicos, programas habitacionais ao fomento da Reurb-S ou
objeto de concessao de direito real de uso a entidades civis que compro-
vadamente tenham fins culturais, filantrdpicos, assistenciais, educativos,
esportivos ou outros, no interesse do Municipio. Nao hd previsao, no pro-
jeto, de que a prefeitura arrecade bens para sua alienag¢ao, nos termos da
Lei Federal n° 13.465, ent3o a venda do imével n3o é uma opgao prevista. O
projeto foi estruturado para resguardar bens de importancia cultura e, em
especial, ensejar que areas possam ser utilizadas para fins culturais e de
defesa de patrimonio histérico.

7  Corresponde ao artigo 5°, §$ 5° a 7° do projeto.
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1.2.4 Prazo de trés anos

Durante trés anos, a prefeitura pode exercer a posse provisoria®.
Se o proprietario se manifestar no processo administrativo nesse periodo,
conforme previsao expressa Lei Federal n° 13.465, o municipio tem direito a
permanecer na posse provisoria enquanto nao for cumprido o requisito de
devolugado prévia de todos os valores dispendidos durante a posse. Ela nao
é desfeita antes disso.

No projeto foi acrescentado ainda dois requisitos que podem ser
cumpridos ao longo dos trés anos do prazo do Cédigo Civil. Se o proprie-
tario tiver feito o pagamento dos custos da posse provisoria, isso ocorre,
inclusive, com o proprietirio novamente na posse de seu imdvel. Um é
apresentar um plano de restauragio a ser executado em até doze meses;
o segundo, o pagamento - ou negocia¢ao de um plano viavel - de todos os
encargos e responsabilidades que aquele imdvel tenha com o municipio.
Esses dois requisitos nao aparecem na legislacio federal, mas parece es-
tar dentro da discricionariedade legislativa estendida pela Lei Federal n°
13.465, e é um meio relevante de defender o patriménio cultural do bem
nessa situagao.

Caso o proprietario comparega a0 processo e cumpra os requisitos,
ele retoma a propriedade e posse de seus bens. Se ele nao comparecer ou se
ele frustrar os planos e prazos que ele mesmo estabelecer com a prefeitura
em eventuais planos de pagamento, ao final dos trés anos, o Cédigo Civil
permite a sucessao do imével em favor da prefeitura’.

1.2.5 Fim do processo e mudancga de propriedade

O processo administrativo devera ser levado ao oficial de registro
responsavel pela circunscri¢ao onde estiver registrado o imével, pedindo a
alteragao da propriedade.

Apbs a passagem da propriedade, a Lei Federal n° 13.465 prevé que
o municipio pode realizar, diretamente ou mediante terceiros, investimen-
tos para que o imdvel atinja os objetivos econdémicos, sociais e culturais a
que se destina. Conforme o artigo 65 da referida lei, esses iméveis devem
“ser destinados aos programas habitacionais, a prestagao de servigos pa-
blicos, ao fomento da Reurb-S ou serdo objeto de concessao 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”.

8 Corresponde ao artigo 6° do projeto.
9 Corresponde ao artigo 7° do projeto.

RIHGRGS, Porto Alegre, n. 156, p. 241-260, julho de 2019. 247




Wagner Feloniuk

2 Protecao do direito de propriedade e o abandono de bens

A Constitui¢ao de 1988 garantiu o direito de propriedade e o dever
de atender sua funcao social no artigo 5°, incisos XXII e XXIII*°. S3o nor-
mas de profundo impacto, organizadoras de relagdes sociais e que repre-
sentam um modelo social e cultural adotado e desenvolvido ha séculos no
continente europeu e, posteriormente, no americano. Essas normas conso-
lidam e operacionalizam a liberdade de iniciativa e a prote¢ao perante o Es-
tado. E um modelo de sociedade que vem se desenvolvendo principalmente
dentro da doutrina do liberalismo politico, no qual, em resumo alusivo a
Declaragao de Direito do Homem e do Cidadao de 1789, deve se encontrar
uma declaragao de direitos e uma separacao de poderes estatais voltados a
sua autolimitagao®.

Além dessas normas centrais para a organizagao social, a proposta
teve o objetivo de proteger o patrimoénio cultural. Em ages com esse ob-
jetivo, a Constitui¢ao expressamente prevé uma série de ag¢oes no artigo
216, §1°, citando expressamente a desapropriagao como uma medida cons-
titucionalmente adequada: “Art. 216, $1° O Poder Piiblico, com a colaboragdo da
comunidade, promoverd e protegerd o patrimonio cultural brasileiro, por meio de
inventdrios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriagdo, e de outras formas
de acautelamento e preservagdo”. Este projeto ndo trata de um caso de desapro-
priagdo, pois estd seguindo expressamente o regramento da arrecadagao
previsto no Cédigo Civil, mas esta previsao mostra o respeito do projeto ao
sistema constitucional. Ele é adequado e proporcional ao patamar de pro-
tegao que o patrimodnio cultural encontra na norma constitucional.

O contexto inicial, portanto, é o de criar uma lei que garanta o direi-
to de propriedade e mantenha claro, a cada momento, que todo o ato estatal
que modifique as relagdes entre individuos e seus bens sejam elaborados
sob aluz da Constitui¢ao. Busca-se respeitar o direito de propriedade, mas
nao apenas, também estd presente o intuito de que o devido processo le-
gal seja seguido, a ampla defesa e o contraditdrio estejam presentes tanto
nos momentos iniciais, quanto em todos os atos seguintes. Dentro dos atos

10 BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_o3/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 fev.
2019.

11 Tradugdo livre: “Toda sociedade em que a garantia de direitos nao é assegurada, nem
a separacdo de poderes determinada, n3o tem constituigdo”. Original: “Toute société dans
laquelle la garantie des droits n’est pas assurée, ni la séparation des pouvoirs déterminée, n’a
point de Constitution”. FRANCA. Déclaration des Droits de FHomme et du Citoyen de 1789.
Disponivel em: <http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/
laconstitution/ la-constitution-du-4-octobre-1958/declaration-des-droits-de-lhomme- et-du-
citoyen-de-1789.5076.html>. Acesso em: 12 fev. 2019.
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que forem tomados, a Constitui¢ao estd em vista também por autorizar a
defesa da cultura, inclusive alterando a propriedade de bens. Mas verificar
o que significa, nesse contexto, respeitar a propriedade, depende de relem-
brar brevemente de fatos anteriores.

Houve momentos em que o direito de propriedade foi defendido
com poucas limitagdes. Um dos auges nesse viés foi com o Cédigo Civil
francés de 1804, o Code civil napoléonien, que previa a propriedade como sen-
do o direito de utilizar e dispor das coisas da maneira mais absoluta. No
entanto, mesmo naquele momento, ressalvas estavam presentes: 0 uso nao
poderia ser feito desrespeitando leis e regulamentos; a propriedade pode-
ria ser desapropriada para utilidade ptblica mediante condi¢bes®; as pro-
priedades sem um dono que a reivindicassem seriam do Estado™.

Em relagdo ao auge, a liberdade no uso da propriedade seria res-
tringida conforme demandas politicas e sociais novas surgiram no final do
século XIX e ao longo do XX. O século passado foi de reflex3o sobre os limi-
tes da propriedade quando o seu uso é inapropriado. Os marcos de maior
atenc¢ao dos juristas s3o a Constituicao do México de 1917 e, com grande
importincia sobre ordenamentos juridicos de diversos paises, a Consti-
tuicdo alema de Weimar de 1919. Ambas foram escritas em momentos de
gravidade na politica e inauguraram um novo momento, no qual a ideia de
propriedade absoluta é substituida pela de direito de propriedade acresci-
do do dever de cumprir os fins sociais estabelecidos em lei. Essa compreen-
sa0 é a atualmente adotada no Brasil e, portanto, deve balizar a produgio
legislativa.

12 Artigo 544 do Cédigo Civil Francés. Tradugdo livre: “544. A propriedade é o direito de
gozar e dispor das coisas da maneira mais absoluta, desde que n3o se faga um uso proibido
pelas leis ou pelos regulamentos”. Original: “544. La propriété est le droit de jouir et disposer des
choses de la maniére la plus absolue, pourvu qu’on n’en fasse pas un usage prohibé par les lois ou par les
réglemens”. FRANCA. Code Civil des Frangais. Edition originale et seule officielle. Paris: De
I'imprimerie de la république, 1804, p. 134

13 Artigo 545 do Cédigo Civil Francés. Tradugdo livre: “545. Ninguém pode ser obrigado
a ceder sua propriedade, exceto para uma causa de utilidade pablica, mediante uma justa
e prévia indenizagdo”. Original: “545. Nul ne peut étre contraint de céder sa propriété, si ce nest
pour cause d'utilié publique, et moyennant use juste et préable indmnité”. FRANCA. Code Civil des
Francais. Edition originale et seule officielle. Paris: De l'imprimerie de la république, 1804, p.
134

14  Artigo 539 do Cddigo Civil Francés. Tradugio livre: “539. Todos os bens vagos e sem
senhor, e aqueles das pessoas que falecem sem herdeiros, ou cujas sucessoes sio abandonadas,
pertencem a na¢io”. Original: “539. Tous le biens vacans et sans maitre, et ceux des personnes qui
décéndent sans héritiers, ou dont les sucessions sont abandonnées, appartiennent i la nation”. FRANCA.
Code Civil des Francais. Edition originale et seule officielle. Paris: De imprimerie de la
république, 1804, 133.
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No modo como ela se desenvolveu no Brasil®, as restri¢gdes a pro-
priedade encontraram guarida principalmente no desenvolvimento de
uma doutrina da fungdo social da propriedade. As limita¢des brasileiras
tém principalmente o papel de instruir o uso dos bens - pouco se alterou
na nogao de que a propriedade privada existe - as alterag¢oes se deram so-
bre uso considerado inadequado e as consequéncias disso. As limitagdes
nao sao no sentido de detalhar de maneira pormenorizada esse uso, e nem
proibir que um tnico individuo tenha diversas propriedades ou detenha
um patrimdnio de valor elevado. As limitagdes sao no sentido de que algu-
mas decisOes, aparentemente abertas a todos os proprietarios, serem san-
cionadas negativamente pela lei brasileiras se forem nocivas a algum valor
importante para a sociedade.

O mais central é que foram criadas hipdteses de penalizagdes para
a decisao do dono de nio utilizar sua propriedade ou dar um uso conside-
rado aquém do legalmente desejado e estabelecido. Assim, o Estatuto das
Cidades nao chega a perguntar quantos iméveis tem um proprietario, nem
quantos moradores hd em uma residéncia, e tampouco explica como devem
ser as casas, mas permite tributagdo progressiva e até a desapropriagao se
nao houver uso algum de um terreno urbano. Da mesma forma, algumas
propriedades rurais, caso tenham produtividade abaixo de um patamar es-
tabelecido em lei, podem ser alvo de desapropriagdes.

A lei explicada a seguir, no entanto, trata de um caso em que o
comportamento do proprietdrio vai além de nao utilizar ou subutilizar. No
caso previsto para esta proposta, o dono da sinais de n3o a querer mais um
bem imével em seu patriménio. E uma situa¢io que nio foi prevista ape-
nas a partir das limita¢des da propriedade no século passado e, sim, desde
o Direito Romano, como consequéncia do abandono de um bem. E uma
situagdo em que o proprietario de um imével nao utilizado é chamado a
se manifestar sobre o interesse em continuar proprietdrio. Ele pode, nesse
momento, afirmar que é proprietario e deseja permanecer como tal, inter-
rompendo a aplicacao da lei completamente, sem gerar novos dnus para
si, mantendo seu direito de propriedade (e suas obrigagdes inerentes, in-
clusive tributdrias). A expressao de vontade do dono, feito dentro do prazo
estabelecido pelo Cédigo Civil, descaracteriza o abandono.

Caso nao haja uso, e caso nao haja declaragio de interesse na ma-
nutengao da propriedade, o abandono pode ser caracterizado nos estritos
termos do Cédigo Civil em vigor. Depois de um periodo de alguns anos - em
que a qualquer momento ele pode se manifestar e alterar o curso dos acon-

15 Para mais, ver: FACHIN, Luiz Edson. A Fungdo Social da Posse e da Propriedade
Contemporanea. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1988, p. 13 a 21.
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tecimentos - havera a passagem da propriedade ao municipio.

Portanto, ainda que respeitado o direito de propriedade e conside-
rada sua funcao social, a construgao desta lei levou em conta um fenémeno
mais antigo do que as considerag¢Ges sociais recentes, o do abandono do
bem. Aqui, ideia de abandono foi adaptada culturalmente para a situagao
brasileira, passou a respeitar as normas e principios juridicos em vigor e
previu procedimentos adequados ao processo administrativo.

Aideia de que bens abandonados podem ter uma mudanca de pro-
prietirio em fung¢ao do uso aparece desde primeiras bases que o Direito Ci-
vil tem para teorizar a propriedade®. O fendmeno aparece ja com profundas
reflexdes nas institutas do Corpus Juris Civilis, textos do ano de 533 e que
sumarizavam e explicavam decisdes que ja vinham sendo tomadas antes de
sua organizagao.

Pela consequéncia grave envolvida, mesmo para os romanos o
abandono de bens é um ato cercado de atengao e de preocupagdes com a
caracterizagao. Concluir que ele ocorreu significa criar o contexto em que
alguém deixara de ser proprietario, gerando altera¢des importantes no seu
patrimonio, e permitindo que outro, porventura sem nenhuma ligagao an-
terior com o bem, passe a condi¢ao de dono.

Assim, as leis brasileiras prevendo essa declaragao de abandono
nao propde uma novidade. Elas seguem a tradigao romana, que foi man-
tida mesmo quando a propriedade esteve no auge de sua protegao. Neste
projeto, o conceito de abandono do Cédigo Civil é seguido sem alteragao e
guarda as preocupagdes que existiam desde os romanos, especialmente a
com verificar se houve inten¢ao de abandonar e o respeito aos que manifes-
tam seu desejo de permanecer na posi¢ao de senhor do bem. Caso caracte-
rizado, no entanto, o bem nessa condigao pode ser arrecado ao municipio.

3 Fundamento na Constituicao e Legisla¢ao infraconstitucional

A Constitui¢ao estabelece o direito de propriedade nos seguintes
termos:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qual-
quer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estran-
geiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida,
a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos

16 “[QJuod enim ante nullius est, id naturali ratione occupanti conceditur”. JUSTINIAN’S Institutes.
Trad: Peter Birks; Grant McLeod. New York: Cornell University Press, 1987, p. 54. Corpus Juris
Civilis, Institutas de Justiniano, Liber Secundus, 1, 12.
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termos seguintes:

[...]

XXII - é garantido o direito de propriedade;
XXIII - a propriedade atenderd a sua funcao social?;

A Constitui¢ao, nos incisos seguintes (incisos XXIV a
XXXI) e em diversos artigos (art. 22, IT; art. 153, §4° art. 182 a 191; art. 216,
§1°) estabelecem regras sobre a propriedade e limitagGes relacionadas ao
seu fim social e outras preocupacdes relevantes. No entanto, nao ha ne-
nhum regramento sobre o abandono ou arrecadagao de bens imévelis.

Além dessa norma, é relevante o artigo 216, sobre a defesa do patri-
moénio cultural, que trata de diversas agoes, algumas envolvendo o direito
de propriedade, ao citar a desapropriagdo. Segue:

Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens
de natureza material e imaterial, tomados individualmente
ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a
acdo, a memdria dos diferentes grupos formadores da so-
ciedade brasileira, nos quais se incluem:

I - as formas de expressao;

II - os modos de criar, fazer e viver;

II1 - as criagles cientificas, artisticas e tecnoldgicas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificagdes e demais es-
pacos destinados as manifestagdes artistico-culturais;

V - os conjuntos urbanos e sitios de valor histdrico, paisa-
gistico, artistico, arqueoldgico, paleontolégico, ecolégico e
cientifico.

$ 1° O Poder Publico, com a colaboragio da comunidade,
promoverd e protegerd o patriménio cultural brasileiro,
por meio de inventarios, registros, vigilincia, tombamento
e desapropriacio, e de outras formas de acautelamento e
preservagao.

$ 2° Cabem a administragio publica, na forma da lei, a
gestao da documentagdo governamental e as providéncias
para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.

$ 3° A lei estabelecerd incentivos para a produgio e o
conhecimento de bens e valores culturais.

$ 4° Os danos e ameagas ao patrimdnio cultural serdo
punidos, na forma da lei.

17 BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_o3/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 fev.
2019.
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$ 5° Ficam tombados todos os documentos e os sitios
detentores de reminiscéncias histéricas dos antigos
quilombos.

$ 6° E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a
fundo estadual de fomento a cultura até cinco décimos por
cento de sua receita tributaria liquida, para o financiamento
de programas e projetos culturais, vedada a aplicagio desses
recursos no pagamento de:

I - despesas com pessoal e encargos sociais;

11 - servigo da divida;

III - qualquer outra despesa corrente nio vinculada direta-
mente aos investimentos ou agdes apoiados [grifo nosso]*.

O assunto é normatizado pelo Cédigo Civil de 2002, norma introdu-
zida no ordenamento juridico brasileiro pelo uso da competéncia privativa
da Unido de legislar sobre os assuntos de Direito Civil, previsto no art. 22,
da Constitui¢do. Importa notar que, portanto, as regras sobre abandono pre-
cisam respeitar a Constitui¢ao, pois sao de hierarquia inferior e, a qualquer
momento, esses dispositivos poderao ser levados a julgamento perante o Po-
der Judicidrio para verificar sua constitucionalidade. Nenhum dos direitos
da Constitui¢io é um valor absoluto, eles podem ser limitados em sua con-
cretizagao. Cabe ao Poder Judicidrio, especialmente ao Supremo Tribunal
Federal, defender a Constitui¢ao e diferenciar o que é uma mera limitagao,
uma criagao permitida ao legislador e util a sociedade, e o que seria uma li-
mitagao que desrespeita a Constitui¢ao. Em todo o caso, a constitucionalida-
de dasleis é presumida e, neste momento, o Cédigo Civil tem eficicia no que
tange as normas criadas por esses artigos.

No Cédigo Civil, estd estabelecido o seguinte:

Art. 1.276. O imével urbano que o proprietario abandonar,
com a inten¢ao de n3o mais o conservar em seu patrimonio,
e que se ndo encontrar na posse de outrem, podera ser ar-
recadado, como bem vago, e passar, trés anos depois, a pro-
priedade do Municipio ou a do Distrito Federal, se se achar
nas respectivas circunscrigoes.

§ 10 O imoével 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.

$ 20 Presumir-se-a de modo absoluto a inten¢io a que se

18  BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_o3/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 12 fev.
2019.
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refere este artigo, quando, cessados os atos de posse, deixar
o proprietdrio de satisfazer os 6nus fiscais®.

Além da autorizagao principal trazida no Cédigo Civil, entrou em
vigor em 11 de julho de 2017, a Lei Federal 13.465, que dispde sobre a regu-
larizagdo fundidria rural, urbana e altera diversas outras normas sobre a
alienagao de bens iméveis da Unido, regulariza¢ao fundidria na Amazoénia
Legal e outros assuntos.

Nesta lei, foram criados institutos juridicos para serem empre-
gados na realizagiao da Regularizagao Fundiiria Urbana (Reurb), um dos
aspectos centrais da lei. Em resumo, sdo «medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais destinadas a incorpora¢ao dos nicleos urbanos infor-
mais ao ordenamento territorial urbano e 3 titulagao de seus ocupantes”
(artigo 15). Um dos instrumentos é a arrecadagio de bens vagos, regrada
nos artigos 64 e 65 e que retoma o artigo 1.276 do Cédigo Civil:

CAPITULO IX
DA ARRECADAGAO DE IMOVEIS ABANDONADOS

Art. 64. Os iméveis urbanos privados abandonados cujos
proprietarios ndo possuam a inten¢do de conservi-los em
seu patriménio ficam sujeitos 3 arrecadag¢do pelo Municipio
ou pelo Distrito Federal na condigio de bem vago.

§1° Aintengaoreferidano caput deste artigo serd presumida
quando o proprietdrio, cessados os atos de posse sobre
o imével, n3o adimplir os 6nus fiscais instituidos sobre a
propriedade predial e territorial urbana, por cinco anos.

$ 22 O procedimento de arrecadagio de iméveis urbanos
abandonados obedecerd ao disposto em ato do Poder
Executivo municipal ou distrital e observara, no minimo:

I - abertura de processo administrativo para tratar da arre-
cadagio;

I - comprovagio do tempo de abandono e de inadimpléncia
fiscal;

I11 - notificagdo ao titular do dominio para, querendo, apre-
sentar impugnagao no prazo de trinta dias, contado da data
de recebimento da notificagao.

19 BRASIL. Cédigo Civil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_o03/LEIS/2002/
L10o406.htm>. Acesso em: 12 fev. 2019.
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$ 32 A auséncia de manifestagio do titular do dominio serd
interpretada como concordincia com a arrecadagao.

$§ 4° Respeitado o procedimento de arrecadagio, o
Municipio poderd 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.

$ 5¢ Na hipétese de o proprietario reivindicar a posse do
imével declarado abandonado, no transcorrer do triénio a
que alude o art. 1.276 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de
2002 (Codigo 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
razio do exercicio da posse proviséria.

Art. 65. Os imdveis arrecadados pelos Municipios ou pelo
Distrito Federal poderao ser destinados aos programas ha-
bitacionais, 3 prestagdo 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 filan-
trépicos, assistenciais, educativos, esportivos ou outros, no
interesse do Municipio ou do Distrito Federal.

E relevante, também, notar o art. 64, $2°, que expressamente atribui
aos municipios a condugdo dos atos que levam 3 arrecadac¢io e consequen-
te mudanga de propriedade dos bens abandonados. Assim, a existéncia de
leis e regulamentos municipais, além de atender a clausula genérica de le-
gislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, I, da Constitui¢ao), recebe
uma autorizagao expressa da lei federal.

Além do fundamento material, o projeto de lei também tem diver-
sos aspectos procedimentais. Inicialmente, foram genericamente conside-
radas as normas da Lei de Processo Administrativo da Uni3o, a Lei Federal
9.784, de 1999, que tem sido utilizada subsidiariamente e servido de impor-
tante guia para a tomada de decisdes judiciais.

No entanto, a respeito da citagdo, foram consideradas principal-
mente as normas do Codigo de Processo Civil, que contém normas mais
adequadas para um procedimento que pode ter como consequéncia a reti-
rada de um bem imével do patrimdnio de um individuo. Nesse sentido, as
regras de citagao presentes entre o artigo 238 e 259 devem ser consideradas
subsidiariamente. Aqui, apresenta-se 0 artigo 246, que guarda grande se-
melhanca com o projeto:
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Art. 246. A citagdo serd feita:
I - pelo correio;
I1 - por oficial de justi¢a;

I1I - pelo escrivao ou chefe de secretaria, se o citando com-
parecer em cartorio;

IV - por edital;
V - por meio eletrénico, conforme regulado em lei.

$ 1° Com excecao das microempresas e das empresas
de pequeno porte, as empresas publicas e privadas sao
obrigadas a manter cadastro nos sistemas de processo em
autos eletronicos, para efeito de recebimento de citagdes e
intimagdes, as quais serdo efetuadas preferencialmente por
esse meio.

$ 22 O disposto no § 1° aplica-se & Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal, aos Municipios e as entidades da
administra¢do indireta.

$ 3° Na agdo de usucapido de imével, os confinantes serdo
citados pessoalmente, exceto quando tiver por objeto
unidade auténoma de prédio em condominio, caso em que
tal citagao é dispensada.

A projeto, portanto, estd embasado na legisla¢ao pertinente para a
sua producao e busca respeitar o ordenamento juridico que fundamenta
sua existéncia.

Consideragoes Finais

A transmissao de propriedade por meio de ato administrativo, sem
utilizar as duas vias tipicas de transmiss3o, que s3o o ato de vontade do
proprietario ou a decisdo judicial, é uma novidade. Esse projeto de lei é via-
vel porque o Cédigo Civil fez essa previsao, uma circunstancia autorizado-
ra.

Ainda assim, é um processo que guarda preocupagdes importantes.
As relagdes sociais s6 sdo estaveis quando determinados elementos estao
presentes. A seguranca juridica é um dos principais deles. Haver seguranca
sobre um dos elementos que normalmente compde parte relevante do pa-
trimonio das pessoas - seus bens iméveis - é algo pouco discutido porque
o Brasil a alcangou, mas é importante para a pacificagao social e novas leis
nao devem criar instabilidades.
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Este projeto foi escrito no intuito de aplicar as leis vigentes e criar
uma nova, operacionalizando um instituto juridico permitido. Foi feita
dentro do marco de interpretagio aceito para a Constituicao. E preciso, de-
pois disso, que qualquer projeto aprovado seja aplicado com cuidado, res-
peitando a propriedade e o fato de que a organizacio estatal deve estar a
disposi¢ao dos cidadaos.
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Anexo | - Projeto de Lei
Bens Vagos

Dispoe sobre declaragdo de vacincia e arreca-
dagdo de bens vagos e dd outras providéncias.

Projeto de Lei n° [...]/2019 - Executivo Municipal

Art. 1° O imével urbano que o proprietario abandonar, com a inten-
¢ao de n3o mais o conservar em seu patrimonio, e que se nao encontrar
na posse de outrem, podera ser arrecadado, como bem vago, e passar, trés
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anos depois, a propriedade do Municipio conforme o art. 1.276 do Cédigo
Civil e do art. 64 da Lei Federal n°13.465, de 11 de julho de 2017, aplicando-se,
nos casos de omissao, o Cédigo de Processo Civil.

§ 1° E considerado abandonado o imével cujo proprietario se en-
quadre na hipétese do caput, nao satisfaga os fins econdémicos e sociais da
propriedade e ndo cumpra a obrigagao de preserva-lo, sendo este tombado
ou sujeito a medida protetiva, como bem do patriménio cultural do pafs,
estado ou municipio.

§ 2° Presumir-se-4 a intengao, quando, cessados os atos de posse

sobre o bem imével, deixar o proprietario de satisfazer os 6nus fiscais por
Cinco anos.

Art. 2° O procedimento administrativo de declaragiao de vacancia
serd instaurado pelo Secretario do Planejamento, tramitard na respectiva
Secretaria, e tera inicio nos seguintes casos:

I - De oficio, por recomendacao de agente designado para inspecao
e vistoria de bens abandonados no Municipio e;

I1 - Por noticia formal de terceiros.

Art. 3° O procedimento administrativo, instaurado por meio de
portaria do Secretdrio do Planejamento, serd instruido com os seguintes
documentos:

I - recomendagao de instauracao do procedimento por agente de-
signado para inspecao e vistoria de imdveis abandonados ou noticia formal
de terceiros de existéncia de imével em situagao de abandono;

IT - auto de infragdo as posturas municipais, lavrado pela fiscaliza-
¢do municipal, com base em relatério circunstanciado das condigdes do
bem;

I1I - certidao imobilidria atualizada;

IV - memorial descritivo do bem, individualizando-o;

V - declaragdo dos confinantes, quando houver, tomada por termo;
VI - certidao positiva de d6nus fiscais;

VII - decreto de tombamento ou certidao de outra medida de acau-
telamento do imével, quando se tratar de bem que integre o patrimdnio
cultural do pais, do estado ou do municipio;

VIII - instrumentos que comprovem o estado de abandono, como
laudos, vistorias, registros fotograficos, declaragoes testemunhais tomadas
por termo ou outros, quando houver.

Art. 4° A vacincia do bem imével abandonado serd declarada por
meio de ato administrativo que encerra o procedimento administrativo
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de declaragio de vacincia e instrui a instauragao processo administrativo
de arrecadagio, que dard sequéncia aos atos de arrecadagao e, passados 3
(trés) anos, a passagem da propriedade ao municipio.

Art. 5° Devidamente instruido e com parecer do Secretario do Pla-
nejamento favoravel a arrecadagio, o titular do dominio sera notificado
para, querendo, apresentar impugnagao no prazo de 30 (trinta) dias, conta-
dos do primeiro dia util seguinte a notificagao.

§ 1° A notificagdo serd enviada pelo correio para o endereco
informado pelo contribuinte ou responsavel a Fazenda Municipal e, caso
frustrada, sera feita por edital.

§ 2° Esta suprida a notificagao ainda nao realizada se for enviada
comunicagao eletrdnica ao proprietario e ele comparecer espontaneamente
ao processo, iniciando-se o prazo do caput a partir do comparecimento.

§ 3° Pelo correio, a carta serd registrada para entrega ao notificando,
exigindo-lhe o carteiro, ao fazer a entrega, que assine o recibo.

$ 4° O edital sera publicado em jornal de circulagio local e em meio
eletronico, e a notificagio serd considerada feita decorridos 15 (quinze) dias
da publicagao.

§ 5° Transcorrido o prazo sem manifestagao do titular do dominio e
nao pago o débito apurado, presume-se a concordancia com a arrecadagao
do bem e o Secretario do Planejamento submeterd o processo administra-
tivo a consideragao do Prefeito Municipal para decretar a arrecadagao do
bem imével declarado vago.

§ 6° O Decreto de Arrecadag¢ao do bem imdvel vago serd publicado
em jornal de circulagio local e em meio eletrénico

§ 7° O bem imoével arrecadado ficard sob a posse proviséria e
administragdo da Secretaria do Planejamento.

Art. 6° Decorridos 3 (trés) anos da data da publicagao do decreto,
sem manifestac¢ao do titular do dominio, o bem passara a propriedade do
Municipio, na forma do art. 1.276 do Cédigo Civil.

Art. 7° Na hipdtese de o proprietario reivindicar a posse do imével
arrecadado, no transcorrer do triénio a que se refere o art. 1.276, do Codi-
go Civil, a devolugao da posse fica condicionada a satisfagdo dos seguintes
requisitos:

I - 0 pagamento integral, em valor atualizado, dos tributos, juros,
multas, custas, emolumentos processuais, honordrios advocaticios e de-
mais encargos legais incidentes sobre o imével;

IT - o ressarcimento prévio, em valor atualizado, de despesas reali-
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zadas pelo Municipio em razao da posse provisoria;

I1I - a apresentagdo de plano de restauragao do imédvel, a ser execu-
tado no prazo maximo de 12 (doze) meses.

Pardgrafo tinico. Mediante cumprimento do requisito do inciso
I1, podera ser negociado plano vidvel de cumprimento das obrigagdes dos
incisos I, III e despesas supervenientes, dentro do prazo dos 3 (trés anos)
referido no caput, com previsao, em caso de inadimplemento, de aplicagao
do artigo anterior.

Art. 8°. O Municipio podera realizar diretamente ou por meio de
terceiros os investimentos necessarios para que o imoével arrecadado atinja
prontamente os objetivos econdmicos, sociais e culturais a que se destina.

§ 1° Os iméveis arrecadados pelo Municipio poderao ser destinados
a prestacao de servigos publicos, aos programas habitacionais ao fomento
da Reurb-S ou serao objeto de concessao de direito real de uso a entidades
civis que comprovadamente tenham fins culturais, filantrépicos, assisten-
ciais, educativos, esportivos ou outros, no interesse do Municipio.
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