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Regularizacao fundiaria urbana por meio de doagao de
iImoveispeloincra

O direito amoradia é reconhecido como direito fundamental em inlmeros tratados e convencdes internacionais de direitos
humanos, a exemplo da Declaracdo Universal de Direitos Humanos, de 1948; da Convencéo Internacional sobre
Eliminacéo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial, de 1965; da Declaracdo sobre Assentamentos Humanos de
Vancouver, de 1976; e da Convencao sobre os Direitos da Crianca, de 1989, dentre outros.

No ambito interno, o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257, de 2001), por meio de seu artigo 2°, reconhece as pessoas 0
direito fundamental a cidades sustentéveis, assim entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, & infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer.

Para a efetivacdo do direito a moradia, um dos principais instrumentos juridicos colocados a disposi¢éo das autoridades é
regularizacéo fundiaria, cujo objetivo, como o préprio nome esta aindicar, € legalizar moradias, garantindo ndo s6 a
regularizacéo documental das habitacdes, mas principal mente propiciando melhoria nas condi¢des de vida dos moradores.

Noutras palavras, aregularizacéo fundiériatem afinalidade de legalizar ocupacbes de terra que ocorreram em
desconformidade com alei, permitindo 0 acesso da populagdo local aos servigos publicos e resgatando, ab menos em
parte, a dignidade das pessoas. Busca, em resumo, garantir o direito fundamental & moradia e, consequentemente,
materializar o pleno desenvolvimento da funcdo social da propriedade.

Doacéo deiméveis

A regularizagdo fundiéria pode ser levada a efeito por meio de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais. No
gue concerne ao plano dominial, 0s principais mecanismos previstos na legislacéo para a efetivacdo da regul arizagéo
fundiéria s80 a desapropriacéo, a usucapido, o direito de preempg¢do, a compra e venda, a concessdo de direito real de uso
e adoacéo.

Neste ensaio, serd abordado um instrumento que tem se mostrado bastante eficaz para a execucéo de regularizactes
fundiarias urbanas. a doac&o de iméveis pelo Incra aos municipios. Portanto, ndo se tratara aqui de outros mecanismos de
regularizagdo fundiéria, nem sobre regularizacéo fundiéria de natureza rural. Serd analisado, pois, 0 procedimento de
doacdo de imdveis pelo Incra aos municipios, com o objetivo especifico de os entes politicos executarem a regul arizacéo
fundiaria

O Incra, que € uma autarquia federal com atuac@o em todo o pais, possui suas competéncias estabel ecidas na legislacéo
agréria, com destague para a realizacdo do ordenamento territorial, aregularizacéo fundiaria, a regularizagdo quilombolae
a execucao da politica de reforma agréria.
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Publico Todavia, na hipétese em andlise, cabe esclarecer, o ente publico que

executara a regularizagdo fundidriando € o Incra, mas a municipalidade,
pois trata-se de regularizacdo fundiéria de natureza urbana. Nesse
cen&rio, o Incra efetua a doagdo de imoveis aos municipios, garantindo,
por meio de clausula expressa no termo de doac&o, que 0 bem sera destinado para a regularizacéo fundiaria urbana, sendo
ilegitima qualquer outra utilizacdo, sob pena de desfazimento da doacéo.

Requisitoslegais para a doacéo

A doacéo de bens publicos somente é possivel quando cumpridos requisitos legais especificos. Sobre o tema, dispde o
artigo 37, XXI da Constitui¢do de 1988 que ressal vados os casos especificados na legislacéo, as alienacfes serdo
contratadas mediante processo de licitacdo publica que assegure igual dade de condi¢bes a todos os concorrentes.

Regulamentando a Constituicéo, o Estatuto de Licitagdes e Contratos (Lei n° 14.133, de 2021) relaciona 0s requisitos para
aaienacdo de bens publicos. Veamos:

“Art. 76. A alienacdo de bens da Administracéo Publica, subordinada a existéncia de interesse publico
devidamente justificado, sera precedida de avaliacdo e obedecera as seguintes normas.

| — tratando-se de bensimdveis, inclusive os pertencentes as autarquias e as fundacdes, exigira autorizacéo
legislativa e dependera de licitacdo na modalidade leildo, dispensada a realizacéo de licitagdo nos casos de:

(..)

b) doacéo, permitida exclusivamente para outro 6rgao ou entidade da Administracao Publica, de qualquer esfera
de governo, ressalvado o disposto nas alineas ‘f', ‘g’ e ‘h’ deste inciso;”

Em resumo, ateor do artigo 76 daLe n° 14.133, de 2021, para efetuar a doagdo de bem imovel a um municipio, o Incra
devera cumprir as seguintes exigéncias:

“a) comprovar gque doacgéo atende ao interesse publico;

b) efetuar a avaliacéo prévia do bem a ser doado, de modo a, também, resguardar o interesse da coletividade;
c) obter haver autorizacéo legidlativa, por setratar de bemimovel.

Esclareca-se que a exigéncia de prévia licitacado, prevista como regra geral no caput do art. 76, fica legalmente

dispensada por setratar de doagéo envolvendo duas pessoas juridicas de direito publico, a saber, o Incra,
autarquia federal, e o Municipio.”

O reconhecimento do interesse publico da doacéo, bem como a avaliacdo do bem a ser doado, sdo providéncias adotadas
no &mbito do préprio Incra, no decorrer dainstrucdo processual. O interesse publico, vale dizer, “ é o sentimento que
exprime abstratamente os anseios da coletividade” [1]. Cabe a autoridade competente do Incra, com base no seu poder
discricionério, aferir e declarar, no caso concreto, que a doacdo para regularizagdo fundiéria € medida necesséria ao
alcance do bem comum. A avaliagcdo do bem, como ja sinalizado, é realizada por meio de técnicos da autarquia agraria.

Previsio legal
Além dos requisitos ja mencionados, o Estatuto de LicitacGes exige também que hajaumalei autorizando a alienagéo de

bem imdvel. Quanto aisso, a autorizacdo legislativa paraa doagdo foi conferidapelaLel n° 13.001, de 20 de junho de
2014, que em seu artigo 22 estabel ece que:
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“Art. 22. Fica o Incra autorizado a doar areas de sua propriedade, remanescentes de projetos de assentamento,
aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e as entidades da administracéo publica indireta,
independentemente de licitacdo, para a utilizacdo de seus servi¢os ou para as atividades ou obras reconhecidas
como de interesse publico ou social, observado, no que couber, o disposto na Lei n° 9.636, de 15 de maio de 1998,
desde: (Redacéo dada pela Lei n° 13.465, de 2017)

| — que tenham sido incor poradas a zona urbana; ou

Il — que tenham sido destinadas a implantacao de infraestrutura de interesse publico ou social.”

Além dos requisitos genéricos acima mencionados, exigidos pelo Estatuto de LicitagOes, ha outras imposi¢ies previstas
naLei n°11.952/2009, no Decreto n° 7.341/2010 e na Instrucdo Normativa Incran® 142, de 28 de maio de 2024.

A Lei n°11.952/2009 disciplina aregularizacéo fundiaria de éreas urbanas e rurais inseridas em éreas de dominio da
Unido no ambito da Amazénialegal. Posteriormente, aLei n® 13.465/2017 a alterou e estendeu sua aplicacdo para areas
de propriedade do Incrafora da Amazonia Legal, conforme a previsdo do artigo 40-A daLe n° 11.952/2009:

“ Art. 40-A. Aplicam-se as disposi¢Oes desta Lei, a excecdo do disposto no art. 11, a regularizacdo fundiaria das
ocupactes fora da Amazbnia Legal nas areas urbanas e rurais do Incra, inclusive nas areas remanescentes de
projetos criados pelo Incra, dentro ou fora da Amazbnia Legal, em data anterior a 10 de outubro de 1985 com
caracteristicas de colonizagdo, conforme regulamento.” (Incluido pela Lei n° 13.465, de 2017)

Por suavez, o artigo 3° daLei n° 11.952/2009 prevé a possibilidade de regularizagdo fundiéria de areas de propriedade do
Incra, sendo vejamos:

“ Art. 30 Sho passiveis de regularizacdo fundiaria nos termos desta Lei as ocupagdes incidentes emterras;

| —discriminadas, arrecadadas e registradas em nome da Uni&o com base no art. 1° do Decreto-Lei n© 1.164, de 1
0 de abril de 1971;

Il — abrangidas pelas excegdes dispostas no paragrafo Unico do art. 1° do Decreto-Lei nC 2.375, de 24 de
novembro de 1987;

Il — remanescentes de nucleos de colonizagéo ou de projetos de reforma agréaria que tiverem perdido a vocagéo
agricola e se destinem & utilizagao urbana;

IV — devolutas localizadas em faixa de fronteira; ou

V —registradas em nome do I nstituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria— Incra, ou por ele
administradas.”

Importante repetir que ndo é o Incra que fard a regularizacao fundiéria urbana, mas o Municipio donatério. A propdsito, o
artigo 21 daLei n° 11.952/09 dispde que a regularizagdo fundiéria urbana sera impulsionada por meio de doagdo ao
municipio interessado, sob a condi¢cdo de que sejam realizados pela municipalidade os atos necessarios a regul arizacéo
das areas ocupadas.

Portanto, sdo condicBes para que seja efetivada a doagéo o aceite, pelo Municipio, do encargo legal derealizar os atos
necessarios a regularizacéo fundiéria das areas ocupadas, bem como a adogéo de providéncias para arealizacéo de
ordenamento territorial urbano que abranja a érea a ser regularizada.

Regulamentacéo pelo I ncra da doacéo pararegularizacao fundiaria urbana
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No que concerne aregularizacdo fundiaria urbana, objeto deste ensaio, para além do que constana Lei n° 11.952/2009 e
no Decreto n° 7.341/2010, houve regulamentagdo no ambito do Incra por meio da Instrugdo Normativa n® 142, de 28 de
maio de 2024, que dispde sobre 0s procedimentos necessarios a regularizacdo fundiaria“ de areas urbanas consolidadas,
de expansao urbana e de urbanizacgéo especifica, incidentes em terras publicas federais do Incra, qualquer que segja sua
localizagdo, e da Unido, administradas pelo Incra na Amazonia Legal previstas no art. 3° da Lei n° 11.952, de 2009.”

Nesse emaranhado de normas, a Instrugdo Normativa Incra n® 142, de 2024, por meio de seu artigo 1°, explicita com
clareza as éreas que podem ser doadas pelo Incra aos municipios, para fins de regularizacéo fundiaria:

“ Art. 1° Esta Instrucdo Normativa estabel ece os procedimentos necessarios a regularizacéo fundiaria, mediante
doacao aos municipios, de areas urbanas consolidadas, de expansio urbana e de urbanizacéo especifica.

Paréagrafo Unico. As éreas passiveis de doag&o s3o aquelas incidentes em terras publicas federais do Incra,
gualquer que seja sua localizacdo, e emterras da Unido administradas pelo Incra, situadas na Amazonia Legal.”

Por suavez, o artigo 2° da referida Instrucéo Normativa define como areas urbanas consolidadas aquel as que apresentam
0s seguintes elementos de dificil reversdo: a) sistema viério implantado com vias de circulacdo, pavimentadas ou ndo, que
configuram a &rea urbana em quadras e lotes; b) uso predominantemente urbano, caracterizado pela existénciade

instal acBes e edificacbes residenciais, comerciais, voltadas a prestacéo de servigos, industriais, institucionais ou mistas,
bem como demai's equi pamentos publicos urbanos e comunitarios.

Areas de expansio urbana, conforme o mesmo dispositivo, 30 aquelas sem ocupacdo para fins urbanos j& consolidados,
destinadas ao crescimento ordenado das cidades, vilas e demais nlcleos urbanos, contiguas ou ndo a &rea urbana
consolidada, previstas, delimitadas e regulamentadas em plano diretor ou lei municipal especifica de ordenamento
territorial urbano, em consonancia o Estatuto da Cidade.

Por fim, o artigo 2° da IN n° 142/2024 também define as &reas de urbanizacao especifica, que sdo aguelas relacionadas a
possibilidade de serem exercidas atividades tipicamente urbanas em determinada regido territorial do municipio, contiguas
ou ndo as demais &reas urbanas do municipio, inclusive nazonarural.

Portanto, sendo o bem requerido pela municipalidade enquadrado tecnicamente como &rea urbana consolidada, de
expansdo urbana ou de urbanizacéo especifica, poderd o Incra, aluz da discricionariedade administrativa e observados 0s
demais requisitos previstos na legislacdo de regéncia (incluida a juntada da documentagéo prevista no artigo 6° da IN n°
142/2024), efetuar a doagdo ao municipio, para que realize a regularizag¢do fundiaria urbana.

Além disso, parafins de controle, a minuta do termo de doacdo ao municipio devera necessariamente conter afinalidade
especifica da doagdo, que é arealizacdo, pela municipalidade, da regularizacdo fundiaria das ocupacfes existentes na &rea
objeto da doacdo.

Mas ndo é so. Ainda como requisitos para a doagdo ao municipio, o artigo 14 da Instrugdo Normativa Incra n® 142/2024
exige a consulta sobre eventual interesse na area a ser doada aos seguintes 0rgéos e entidades: a) Secretaria de
Coordenacéo e Governanca do Patrimdnio da Unido (SPU); b) Fundagdo Nacional do Indio (Funai); c) Servico Florestal
Brasileiro (SFB); d) Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBi0). No entanto, dispde o § 3° do
artigo 14 dareferida Instrugdo Normativa que nas doagdes de éreas urbanas localizadas em Projetos de A ssentamento do
Incra criados apds 10 de outubro de 1985, as consultas acima estardo dispensadas. Essas consultas, como é facil notar, tém
por objetivo evitar sobreposicéo de interesses em relacéo ao bem pretendido para doagao.

Por fim, dispde 0 artigo 15 da IN n° 142/2024 que o Incra encaminhara oficio ao Ministério das Cidades paraandise e
parecer quanto aos aspectos urbanisticos, acompanhado da comprovacgo das condi¢bes de ocupacdo da érea pretendida
para doacdo. Caso haja discordancia por parte do Ministério das Cidades, o perimetro do bem podera ser redimensionado,
conforme o caso. N&o sendo a discordancia superada tecnicamente, 0 processo sera extinto e a doagéo, ab menos no
ambito daquele processo, ndo serarealizada.

Ultrapassadas eventuais pendéncias e finalizada a instrugdo, o Incra decidira, fundamentadamente, acerca da doacéo ao

municipio, sendo certo que, para aém de tudo que foi dito, se a doac&o ocorrer em ano eleitoral, ainda haveraincidéncia
das restrigdes impostas pelaLei n° 9.504, de 1997, que, no caso em analise e em apertada sintese, proibem aos entes de
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esferas distintas de governo doagdes de bens nos trés meses que antecedem o pleito (artigo 73, VI, “a’).
M ecanismo é essencial

Em conclusdo, pode-se afirmar que o processo de doagdo de terra publica, pelo Incra, parafins de regularizacéo fundiéria,
atende plenamente ao interesse da col etividade, a ideia de boa administragdo e aos principios constitucionais da seguranca
juridica e da funcéo social da propriedade. A propésito, o0 cumprimento dafungdo social da propriedade, é necessario
dizer, ndo deve ser exigido apenas do particular, mas também do proprio Estado, quando esteja na condicéo de
proprietario. Bem por isso, a regularizacéo fundiaria urbana € instrumento essencia para o cumprimento da fungéo social
da propriedade pelo préprio Estado, ao propiciar, aum so tempo, a efetivacdo do direito fundamental a moradiae o
ordenamento territorial sustentével da arearegularizada.

[1] SANTOS, Mauro Sérgio dos. Curso de Direito Administrativo. 42 edi¢do. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022, p. 7.

Fonte: https.//conjur.jumps.com.br/2024-ago-06/regul ari zacao-fundi ari a-urbana-por-mei o-de-doacao-de-imoveis-pel o-incral
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